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RESUMO

Nos ultimos anos houve um aumento nas ciéncias sociais dos estudos acerca da relagdo entre
burocracia e valores morais, sobretudo na area da sociologia e antropologia do Estado, em que
foi crescente o niumero de pesquisas etnograficas sobre as experiéncias morais dos individuos.
Sua maior relevancia deriva do fato da crescente necessidade de se conhecer ndo apenas a
dindmica dos fatos sociais, mas também as ideias e valores dos atores sociais, seus significados
morais. Com o objetivo de contribuir com o conhecimento socioldgico nesta area, este estudo
analisa as experiéncias morais das praticas de auditores ptblicos no Estado da Paraiba. A ideia
central ¢ compreender a dimensao moral das praticas de controle e transparéncia e investigar
empiricamente as formas como esses valores estdo sendo incorporados no cotidiano dos agentes
publicos. O presente objeto sera explorado a partir de uma abordagem da sociologia da moral
e de uma antropologia do Estado, visando compreender as logicas de poder que estdo se
reafirmando no ideal de Estado transparente. Analisamos dois casos empiricos de experiéncia
local de auditoria, na Controladoria Geral do Estado da Paraiba e na Controladoria Geral do
Municipio de Jodo Pessoa. Defendemos que € necessario analisar as formas de tecnologias de
governo a partir do cotidiano das burocracias e das disputas entre os diversos campos de poder,

tencionando os ideais técnicos e os valores morais e politicos.

Palavras-chave: Burocracia; Moralidade; Valores dos Auditores.



ABSTRACT

In recent years there has been an increase in the social sciences of studies about the relationship
between bureaucracy and moral values, especially in the area of sociology and anthropology of
the State, in which the number of ethnographic research on the moral experiences of individuals
has been increasing. Its greater relevance derives from the fact of the growing need to know not
only the dynamics of social facts, but also the ideas and values of social actors, their moral
meanings. In order to contribute to the sociological knowledge in this area, this study analyzes
the moral experiences of the practices of public auditors in the State of Paraiba. The central idea
is to understand the moral dimension of control and transparency practices and to empirically
investigate the ways in which these values are being incorporated into the daily lives of public
agents. The present object will be explored from an approach of the sociology of morals and of
an anthropology of the State, aiming to understand the logics of power that are reaffirming in
the ideal of a transparent State. We analyzed two empirical cases of local audit experience, at
the General Controller of the State of Paraiba and at the General Controller of the Municipality
of Jodo Pessoa. We argue that it is necessary to analyze the forms of government technologies
based on the daily routine of bureaucracies and disputes between the different fields of power,

with a view to technical ideals and moral and political values.

Keywords: Bureaucracy; Morality; Auditor Values.



RESUMEN

En los tltimos afios se ha producido un incremento en las ciencias sociales de los estudios
sobre la relacion entre burocracia y valores morales, especialmente en el area de la sociologia
y antropologia del Estado, en los que el numero de investigaciones etnograficas sobre las
experiencias morales de los individuos ha ido aumentando. Su mayor relevancia deriva del
hecho de la creciente necesidad de conocer no solo la dinamica de los hechos sociales, sino
también las ideas y valores de los actores sociales, sus significados morales. Con el fin de
contribuir al conocimiento sociologico en esta area, este estudio analiza las experiencias
morales de las practicas de los auditores publicos en el Estado de Paraiba. La idea central es
comprender la dimension moral de las practicas de control y transparencia e investigar
empiricamente las formas en que estos valores se estan incorporando en la vida cotidiana de
los agentes publicos. El presente objeto sera explorado desde un enfoque de la sociologia de
la moral y de una antropologia del Estado, buscando comprender las logicas del poder que se
reafirman en el ideal de un Estado transparente. Analizamos dos casos empiricos de la
experiencia de auditoria local, en el Contralor General del Estado de Paraiba y en el Contralor
General del Municipio de Jo2o Pessoa. Sostenemos que es necesario analizar las formas de las
tecnologias de gobierno basadas en la rutina diaria de las burocracias y las disputas entre los
diferentes campos de poder, con miras a los ideales técnicos y los valores morales y politicos.

Palabras clave: Burocracia; Moralidad; Valores de los auditores.
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INTRODUCAO

Este estudo tem por objetivo geral analisar as experiéncias morais das praticas de
auditores publicos no Estado e contribuir com o conhecimento socioldgico acerca do tema da
relacdo entre burocracia e valores morais. Esse tema tem ganhado cada vez mais espago dentro
das ciéncias sociais, principalmente no campo da nova sociologia da moral, que tem se firmado
como um subcampo auténomo da sociologia. Sua maior relevancia deriva do fato da crescente
necessidade de se conhecer ndo apenas a dinamica dos fatos sociais, mas também as ideias e
valores dos atores sociais, seus significados morais. O presente objeto sera explorado a partir
de uma abordagem da sociologia da moral e de uma antropologia do Estado, visando
compreender as logicas de poder que estdo se reafirmando no ideal de Estado transparente. A
ideia central ¢ compreender a dimensdo moral das praticas de controle e transparéncia e
investigar empiricamente as formas como esses valores estdo sendo incorporados no cotidiano
dos agentes publicos.

De certa forma, esta pesquisa de doutorado foi um desdobramento da minha dissertagéo
de mestrado, realizado no Programa de Po6s-Graduagdo em Sociologia da UFPB (2012-2014),
na qual eu pesquisei sobre a ascensdo de uma cultura de auditoria e avaliagdo dentro da
universidade publica brasileira. Meu objetivo, foi apreender os modos como as mudangas
operadas pela introducdo de procedimentos de avaliagdo estavam remodelando as relagdes e as
estruturas académicas atuais e quais os valores trazidos por essa nova “cultura de auditoria™.
Todavia, devido a minha pouca experiéncia com pesquisa de campo e pelo pouco dominio
teorico sobre a sociologia da moral, a questdo dos valores morais foi tratada muito
superficialmente.

Nesse sentido, na atual pesquisa de doutoramento, pretendemos pesquisar sobre as
praticas de auditoria no Estado, mas, com foco na dimensdo moral das experiéncias de
funcionarios publicos que trabalham com politicas de transparéncia, tratando os aspectos
constitutivos das experiéncias morais de forma mais aprofundada.

O debate sobre as politicas de transparéncia, diz respeito ndo “apenas” a construcio de
praticas democraticas, ou de principios de eficiéncia, mas também a ideais de fundo moral, a
constituicdo de valores, de sentidos morais, de como “devemos agir” e do que € uma “boa

sociedade”. Pensar o Estado e a burocracia neste novo quadro requer compreender que a
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burocracia nio se apresenta mais como um objeto frio e distante!, mas que, através dos ideais
de transparéncia, responsabilizacdo e combate a corrupcio, isso muda: o burocrata ¢ alguém
que esta lutando pelo bem de todos, que esta construindo um mundo completamente novo, o
mundo da transparéncia. Ou seja, ndo se trata “apenas” de uma racionalidade instrumental, mas
uma racionalidade que também define regimes morais, certas normas de vida.

Tais sentidos, fundamentos da experiéncia moral, fazem parte do cotidiano dos
individuos responsaveis por implementar praticas de controle e precisam ser investigados
sociologicamente (BRITO, 2017). A contribuicio desta pesquisa se dara, na medida em que
buscaremos compreender as logicas de producio das politicas de transparéncia e combate a
corrupgdo empreendidas pelos auditores, como um fendmeno sociolégico relevante e que
contribui com as rotinas de producdo do Estado. Sua justificativa se d4 pela propria natureza do
objeto estudado: as formas de transparéncia como um valor da sociedade contemporanea.

No contexto recente, de crise politica e de demandas pela democratizagdo do Estado, o
problema da corrup¢do torna-se uma questdo central no enfrentamento das contradigdes
estruturais impostas pelo capitalismo. Além disso, a opinido publica entende, que uma maior
transparéncia faria com que o Estado e os gestores publicos estivessem submetidos ao controle
dos cidadaos, tendo assim um grande apelo moral no combate a corrupgo, no sentido de que a
accountability permitiria revelar os segredos do Estado, a abertura das contas publicas e a
moralizacio da politica. O ideal da transparéncia surge entdo como um valor fundamental na
contemporaneidade.

Portanto, se, por um lado, o Estado se torna cada vez mais complexo, especializado e
burocratico, por outro lado, fortalecem-se os ideais de transparéncia e responsabilizacdo, que
trariam uma maior visibilidade das acdes estatais e o fortalecimento de formas de controle, as
quais fariam com que o Estado funcionasse de forma mais eficiente e mais justa. De modo geral,
a opinido publica passa a tratar a questdo da transparéncia e accountability como algo central
para as praticas de boa governanca.

Nesse contexto, praticas de auditoria emergem como um dos principais instrumentos de
governancga. Alguns autores falam na “explosdo”? e no desenvolvimento de uma “cultura de

auditoria” que extravasa o mundo das finangas e passa a dominar as mais diversas esferas das

! Capaz de produzir o Holocausto, como analisado por Bauman (1998), por exemplo, ou de que a vida moral da
burocracia se caracteriza pela indiferenga, como apontado por Herzfeld (2016).

2 Michael Power (1996) analisa essa “explosio” da auditoria no contexto das universidades britanicas durante a
década de 1990.
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sociedades (POWER, 1996; STRATHERN, 2000; SHORE; WRIGHT, 2000; KIPNIS, 2008;
SHORE, 2009). De acordo com Brito (2017, p. 3-4):

A necessidade de abertura e conhecimento das acdes do governo a partir da
disponibilizacdo de informacdes que caracteriza o ideal das politicas de transparéncia
possui uma clara afinidade com o fortalecimento de uma sociedade de auditoria
(Power, 1999). Na base dessa associagdo entre transparéncia e cultura de auditoria
estd a ascensdo de um Estado regulatério (Heald, 2006, p. 38), movido pela
necessidade de controle dos riscos, vigilancia e equilibrio de informagdes - num
modelo derivado da légica de mercado e das tentativas de constru¢do de um ambiente
de igualdade entre os jogadores. A ordenacdo desses elementos num conjunto de
instrumentos para governar e, especificamente, a ampliacdo de um corpo burocratico

encarregado de produzir a abertura do Estado ¢ relativamente recente.

Cultura de auditoria € um termo criado por antropdlogos e socidlogos para descrever
uma condi¢do em que técnicas e principios modernos de auditoria financeira passam a dominar
outros contextos, como por exemplo as universidades e orgdos publicos estatais (SHORE,
2009). Além disso, o que € enfatizado por esses autores € que as técnicas e valores da auditoria,
tais como prestacdo de contas, accountability, medi¢des, ranqueamento e eficiéncia, passam a
organizar e gerenciar ndo somente as formas de governo como também a conduta humana
(relagdes sociais, habitos e praticas). Portanto, para esses autores, os sistemas de auditoria e
responsabilizagio estdo construindo novas formas de governanca hegemonica®.

Alguns antrop6logos (STRATHERN, 2000; SHORE, 2009) t€ém apontado o fato de que
os sistemas de auditoria t€ém se tornado, cada vez mais, uma tecnologia disciplinar. Essa
perspectiva parte da ideia de que o neoliberalismo, como racionalidade e como um sistema
normativo, estendeu sua logica a todas as esferas da sociedade, tornando-se uma logica
normativa global (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 7). A novidade, apontada por esses autores,
que se baseiam na ideia de governamentalidade de Foucault (2006b), ¢ que, além dos fatores
econdmicos, sociais e politicos, o neoliberalismo age na propria subjetividade dos individuos.
Segundo essa perspectiva, o neoliberalismo produz certos tipos de relagdes sociais, maneiras
de viver e subjetividades, através de um conjunto de discursos, praticas e dispositivos®,

alinhados com a logica da concorréncia (DARDOT; LAVAL, 2016). Além disso, ao invés de

3 Para um melhor entendimento sobre essas novas formas de governanca hegemdnica ver o artigo de Shore
(2009) acerca da cultura de auditoria e as novas formas de governamentalidade neoliberal.
4 Foucault trata de “dispositivos” no sentido de aparatos de concretiza¢do das estruturas abstratas de poder.
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recorrer a disciplina e ao autoritarismo para conseguir certa adesdo dos individuos, essa nova
forma de poder visa um autogoverno dos individuos.

Portanto, segundo esse argumento, ¢ preciso mobilizar certos valores, para que os
individuos possam conformar-se por si mesmos as normas coerentes com a logica do
capitalismo neoliberal. Este sistema de normas esta profundamente arraigado nas “praticas
governamentais, nas politicas institucionais, nos estilos gerenciais” (DARDOT; LAVAL, 2016,
p- 30), produzindo uma subjetividade contabil e uma logica de competicdo entre os individuos.

Uma importante vertente da antropologia da moral (GUPTA, 2012; STRATHERN,
2000; SHORE, 2009; POWER, 1996; SHORE; WRIGHT, 2000) também ressalta a importancia
da moralidade para entender os modos como os Estados legitimam suas praticas. Esses teoricos
buscam compreender como as tecnologias de poder, a exemplo dos sistemas de auditoria,
incidem sobre a construcdo de projecdes simbolicas e normativas que legitimam formas de
poder.

De acordo com esses teoricos, a necessidade de mais controle, que estd associada a
cultura de auditoria, deriva da ideia de que vivemos em uma “sociedade de risco”> e que por
isso precisamos de tecnologias que produzam seguranca e controle. O argumento que defende
a necessidade do fortalecimento de uma cultura de auditoria se baseia na ideia de que houve,
nos ultimos tempos, uma maior demanda por mais transparéncia e prestacdo de contas, para que
se reestabelecesse a confianca publica nos sistemas de governo. E nesse contexto que as praticas
de auditoria e controle se legitimam, sobretudo, na ideia de que elas atendem a uma demanda
da sociedade e que, portanto, sdo funcionais ao desenvolvimento da sociedade.

Cris Shore (2009) critica essa ideia pois, para ele, as praticas de auditoria e prestacdo de
contas ndo sdo neutras como querem parecer, destinadas a promover “transparéncia” ou
eficiéncia, mas tecnologias disciplinares destinadas a instilar novas normas de conduta, que
modificam valores e praticas e limitam a autonomia dos sujeitos. O conceito de cultura de
auditoria reforca a ideia de que, nas sociedades neoliberais, as praticas de auditoria estdo
modificando as institui¢des publicas e criando novas normas de comportamento, baseadas nas
ideias de eficiéncia, eficacia, de medicdo cientifica, controle, ranqueamento, etc. Esses
processos refletem a logica do neoliberalismo econémico atrelada as tecnologias da burocracia

moderna. De acordo com Shore (2009, p. 48):

5 Para um melhor entendimento sobre o conceito de sociedade de risco, ver Beck, et al. (1995); Giddens (1991) e
Beck (2011).
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O alastramento da auditoria para diferentes cenarios como hospitais, universidades,
companhias de dgua e departamentos do governo nio ¢ simplesmente uma resposta
obvia aos problemas de governanga e responsabilidade (accountability), antes, ¢ uma

questdo de politica de regulamentacdo e controle gerencial.

Michael Power (1996) entende a auditoria como uma “forma peculiar de alquimia”, que
transforma os auditados em auditaveis produzindo um “conforto regulatorio”. Essa “forma
peculiar de alquimia” teria ainda o poder de produzir qualidade, ou seja, garantir uma série de
valores como eficiéncia, independéncia, visibilidade e racionalidade. Marilyn Strathern (2000)
também reafirma a necessidade de refletir sobre a cultura de auditoria a partir de sua dimens&o
moral, pois, para ela, o mundo da auditoria ¢ o lugar em que “o financeiro e o moral” se
encontram.

O objetivo destes autores € refletir sobre o avancgo dessa cultura de auditoria e sobre a
forma como esse conjunto de valores sido incorporados, praticados e como modificam
subjetividades. A ideia ¢ entender como essas formas de organizacdo, que se entendem
virtuosas, produzem novas tecnologias de controle.

Todavia, em se tratando de cultura de auditoria, os argumentos defendidos por esses
teoricos (que se fundamentam na concepgdo de governamentalidade de Foucault) ndo sdo
consenso no campo académico. Uma perspectiva diversa sobre a cultura de auditoria ¢é
apresentada por Kipnis (2008), que desenvolve uma critica a concepg¢io de governamentalidade
neoliberal como explicagdo de processos contemporaneos de governanca. A partir de uma
analise comparativa de diferentes casos de auditoria na China e nos EUA, Kipnis percebeu que,
apesar desses processos de auditoria apresentarem muitas semelhangas entre si, por vezes, as
avaliacdes ideologicas das pessoas envolvidas nos processos de auditoria (para quem as
auditorias de desempenho eram tidas como “socialistas”) divergiam da andlise de alguns
antrop6logos, que as percebiam como uma forma de governamentalidade neoliberal. E, a partir
da percepcdo dessa divergéncia, que Kipnis argumenta que praticas de auditoria de desempenho
sdo melhor vistas como técnicas para manipular relagdes sociais locais do que como “regimes
de verdade”. De acordo com ele, € através dessas técnicas que os Estados s3o projetados.

Além destas perspectivas, traremos uma outra perspectiva que eu acredito ser bastante
relevante para refletirmos sobre o Estado, a burocracia e os sistemas de auditoria, que €
apresentada por Bourdieu (2014). De acordo com Bourdieu, o poder simbolico ¢ uma dimenséo
fundamental do Estado, uma espécie de crenca ou ilusdo bem fundamentada, e ¢ através das

estruturas cognitivas e de consensos sobre o sentido do mundo que o Estado organiza a vida em
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sociedade. Portanto, o Estado é compreendido como uma “fic¢do coletiva” que age sobre os
individuos e que ¢ o resultado de um conjunto de disputas.
Partindo desses principios, podemos concordar com Brito; Schuch (2017, p. 18) que

argumentam que:

O oficial € o resultado de interesses e disputas de distintos agentes, no caso brasileiro,
diferencas entre os sistemas federal e estadual, o objeto das politicas, carreiras dos
auditores, niveis de participacdo da sociedade civil, por exemplo, geram disputas

capazes de modificar os sentidos de auditorias e avaliagdes.

Se, de modo geral, a teoria de Bourdieu o afasta dos tedricos da governamentalidade, o
exercicio bourdieusiano de desnaturalizar o sentido de Estado, entendendo-o como resultado de
disputas e projecdes de valores morais, acaba por aproxima-lo de algumas perspectivas que
também estio pensando o Estado e as tecnologias de governo (GUPTA, 2012; KIPNIS, 2008).

Organizamos a nossa tese em duas partes. A primeira parte (capitulos 1 e 2) serd um
momento mais teorico. No capitulo 1, pretendemos construir um quadro geral sobre a
burocracia a partir de uma analise sobre a relagdo entre Estado, burocracia e vida moral, que
nos trara um sentido de sociologia da moral. Uma importante fonte teérica que langaremos méo
em nosso debate serd Boltanski e Chiapello (2009). Nesse momento refletiremos sobre a relagéo
entre capitalismo e valores, a partir do argumento de Boltanski e Chiapello (2009) sobre as
formas morais de engajamento na ordem capitalista, pois acreditamos ser necessario indicar,
como transformagdes que ocorreram nas sociedades capitalistas contemporaneas incidiram
sobre as praticas burocraticas do Estado e sobre as normas e valores compartilhados. Também
faremos uso das ideias de Bauman e de Herzfeld, que ira contribuir trazendo um horizonte
antropologico ao debate sobre burocracia como produtora de valores. Retomaremos ainda
alguns outros estudos sociologicos que sdo referéncias sobre o tema, como por exemplo, Dardot
e Laval (2009). No capitulo 2, buscaremos aprofundar a nossa investigacdo sociologica das
experiéncias morais a partir de uma sintese teodrica entre os chamados tedricos da
governamentalidade neoliberal e a teoria de Bourdieu. Nesse sentido, iremos analisar a cultura
de auditoria e os processos de governanca a partir da perspectiva de autores que estdo pensando
a relacdo entre capitalismo e valores através de uma reflexdo sobre as novas formas de
governamentalidade (STRATHERN, 2000; SHORE, 2009; POWER, 1996; SHORE;
WRIGHT, 2000); e, em seguida, iremos colocar essa perspectiva em um didlogo critico com a

perspectiva de Bourdieu (2014), sua critica da visdo idealista do Estado e sua teoria dos campos
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de poder. De modo geral, irei analisar os valores da auditoria como uma forma de experiéncia
liberal e as disputas dentro do campo burocratico como “disposi¢des duradouras de
desinteresse” (BOURDIEU, 1996).

Mesmo ciente da dificuldade em realizar um debate entre perspectivas que por vezes
entram em conflito, sua justificativa se da na medida em que pretendemos formar uma base
tedrica que nos permita, a partir de um modelo de experiéncia etnografico, nos aproximar do
cotidiano das formas de burocracia e sistemas de auditoria, observando suas rotinas e realizando
entrevistas, com o objetivo de desenvolver insights que possam contribuir para a compreensio
dos problemas e ambiguidades proprios da auditoria. No que tange aos aspectos metodoldgicos,

seguimos a perspectiva de Brito (2017, p. 6), que defende que:

Esse modelo que permite enxergar fragdes da burocracia envolvidas numa economia
moral onde se disputa e se produz os sentidos universais (de desinteresse) precisa se
aproximar dos trabalhos antropolégicos recentes que buscam compreender as
intercessdes entre poder e moralidades nas rotinas de producdo do Estado e da ordem
(Gupta, 2012; Hull, 2012; Fassin, 2013; Shore, 2009). Esse didlogo ¢ interessante
porque seu olhar etnografico permite uma abertura no modelo tedrico do campo
burocratico e, especialmente, confronta as ldgicas de pesquisa que assumem que o
Estado ¢ aquilo que ele projeta, que sua pratica é uma simples confirmacdo dos

projetos modernistas de ordenamento e conquista (Scott).

Nossa escolha metodoloégica de olhar para as rotinas das burocracias de controle se
justifica, por que € no cotidiano que essas praticas se efetivam, com toda a complexidade do
cotidiano da vida dos auditores e seus valores (socializacio da vida profissional, condi¢gdes de
classe, diferencas geracionais) que influenciam suas opinides sobre o sentido da auditoria.

No capitulo 3 traremos uma analise sobre a construcdo dos procedimentos
metodologicos de desenvolvimento da nossa pesquisa, buscando explicitar da forma mais clara
possivel as nossas escolhas e estratégias feitas ao longo da pesquisa.

A segunda parte (capitulos 4 e 5), corresponde ao estudo empirico da tese. Nos
capitulos 4 e 5, apresentaremos analises em torno de dois estudos de casos de experiéncia local
de auditoria, na Controladoria Geral do Estado da Paraiba e na Controladoria Geral do
Municipio de Jodo Pessoa, que nos permite comprovar empiricamente a relacdo dindmica entre
praticas de auditoria e campos de poder. Nosso foco de interesse investigativo sera as
experiéncias morais dos auditores publicos, mais especificamente as que se relacionam aos

ideais e sentidos pelos quais os atores imprimem significados morais as suas experiéncias e a
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sociedade em geral, bem como os significados morais em torno de valores como transparéncia,
combate a corrupgao, justica, prestacdo de contas, eficiéncia, dentre outros.

E preciso deixar claro que, apesar de saber das dificuldades em acessar o ambiente do
trabalho interno da burocracia®, minha intengdo ¢ compreender como os valores enfatizados
pela cultura de auditoria tornam-se efetivamente parte da rotina da burocracia, ordenando o
cotidiano das instituicdes e animando as disputas dentro do campo burocratico estatal.
Adotaremos uma perspectiva tedrica e metodologica ancorada em uma sociologia e
antropologia da moral que desconstroi a ideia de Estado como uma entidade unificada e
fetichizada e pensa-a como um objeto cultural (FASSIN, 2015; GUPTA, 2012; BOURDIEU,
2014). Pretendemos contribuir para uma sociologia e antropologia da moral na medida em que
iremos analisar as praticas de auditoria a partir de seus contextos, enfatizando os jogos de
interacdo e os campos de disputas e tensionando os ideais técnicos e os valores morais a partir
da experiéncia local de auditores de uma Controladoria Geral do Estado e de uma Controladoria
Geral do Municipio.

Nos ultimos anos, no Brasil, a corrupg¢o tem sido considerada como um dos principais
problemas, principalmente com as dentncias de desvios do dinheiro publico feitas pela midia
nacional. Diante disso, houve algumas mudancas nos processos de auditoria publica, em que
foram criados alguns instrumentos de combate a corrupcdo - como a Lei de Responsabilidade
Fiscal (de 2000) e a Lei da Transparéncia (2009). Com a implementagio destas leis, todos os
orgaos publicos sdo obrigados a prestar certas informacdes ao publico. Desta forma, 6rgéos
federais, estaduais e municipais foram criados para cumprir a funcio de auditoria das contas
publicas, incremento da transparéncia e combate a corrupcao, tais como a Controladoria-Geral
da Unido (criada em 2003 e transformada em 2016 no Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido), as Controladorias-Gerais dos Estados e as Controladorias-
Gerais dos Municipios.

As Controladorias Gerais do Estado e Municipio se intitulam oficialmente como 6rgaos
auténomos, vinculados diretamente aos Governos dos Estados e Municipios e como instituigdes
permanentes e essenciais ao controle interno dos poderes executivos estaduais e municipais.
Suas fungdes consiste nas atividades de auditoria publica interna, de correicdo, de prevencdo e
combate a corrupcdo, de ouvidoria, de incremento da transparéncia da gestdo no ambito da

administracio publica e de protecio do patriménio publico.

¢ Simone Brito (2018) enfatiza as dificuldades em acessar o ambiente interno da burocracia, seus rituais de
verificacdes, portas, codigos e segredos.
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Nossa escolha metodologica de pesquisar sobre os valores da auditoria no Estado no
ambito das Controladorias Geral do Estado e Municipio deveu-se ao fato de estes serem 6rgaos
publicos que atuam com praticas de auditoria interna a nivel local e que possuem, em seu quadro
efetivo de servidores, uma quantidade de auditores ativos na fun¢do, o que me permitiria
estabelecer um panorama das especificidades locais das praticas e valores da auditoria no
Estado. Atualmente, a CGE possui um total de 70 auditores em seu quadro de servidores, destes,
40 estio exercendo a fungdo e sido todos concursados. Na CGM existe um total de 10 auditores
e 10 técnicos de auditoria, todos também sdo concursados.

O argumento discutido neste trabalho se baseia nas vivéncias de uma pesquisa de
campo, de natureza qualitativa, sobre os valores morais da auditoria publica. Em nossa
experiéncia de campo, realizamos um total de 10 entrevistas com auditores de um orgéo de
controle interno estadual (a Controladoria Geral do Estado da Paraiba) ¢ 11 entrevistas com
auditores e técnicos de controle interno de um o6rgdo de controle interno municipal (a
Controladoria Geral do Municipio de Jodo Pessoa). A maioria das entrevistas durou cerca de
30 a 50 minutos e as questdes relacionavam-se a percepgdo sobre a transparéncia e o combate
a corrupgdo, a rotina de trabalho e os principios éticos do trabalho de auditoria. Em todas as
entrevistas, nos foi permitido realizar a gravagdo, no entanto, os nomes dos auditores foram
modificados.

Optamos por trabalhar nesse estudo com os valores da auditoria no Estado, analisando
o Estado e as formas de tecnologias de governo a partir do cotidiano das burocracias, dos seus
valores e das disputas entre os diversos atores sociais. Buscaremos enfatizar a importancia de
realizar um tensionamento entre os ideais técnicos da auditoria e os valores morais,
desnaturalizando a ideia de Estado como uma entidade unificada, e destacando a presenca de
conflitos e disputas que animam o projeto de ordenagdo de valores das praticas de auditoria no

ambito do Estado.
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CAPITULO 1
CAPITALISMO, BUROCRACIA E VIDA MORAL

Ao tratar sobre a vida moral, estamos nos referindo, de modo geral, a dimensdo pratica
da vida humana, aos principios que orientam os sentidos de justica, as agdes e a forma como
nos orientamos no mundo, sendo esses principios indissociaveis da vida em sociedade. Isto quer
dizer, que as percepgdes morais conectam as relacdes entre as estruturas sociais e as acdes
individuais. Relacionar burocracia e vida moral significa compreender que grupos, institui¢des
e sociedades também sdo permeadas por sentidos de moral e compartilham culturas,
significados e consensos que permitem sentidos de pertencimento e reconhecimento. Nesse
sentido, as burocracias sdo atravessadas por regras comportamentais e orientagdes sobre as
formas de interacdo (GOFFMAN, 1983) assim como os agentes que atuam nas burocracias sdo
perpassados por redes de significados morais (TAYLOR, 1989).

Ao buscar compreender a relacdo entre burocracia e vida moral relacionada com as
transformagdes do capitalismo a partir da perspectiva da sociologia da moral, pretendemos
entender como esses valores, crencas, percepcdes, posicdes e sentidos sdo constituidos, como
se transformam ao longo das circunstancias historicas e como influenciam as acdes dos agentes.
Ou seja, assumimos a perspectiva de que os sistemas morais s2o influenciados por fatores
estruturais, culturais e historicos, € que os principios, normas e valores sdo constitutivos da
propria vida social, estando implicados na acdo, na ordem e na mudanca social. Portanto, as
acdes, mesmos as mais racionais e rotineiras, sdo definidas por horizontes normativos, ¢ do
mesmo modo, as institui¢des s3o moldadas por ideais, em uma economia moral que coordena
a acdo de seus membros (VANDENBERGHE, 2015, p. 66).

Nesse sentido, concebemos a moralidade como a expressdo, ndo apenas de sentidos
sobre o mundo, mas também de relagdes de forca que contribuem para a reproducido da
sociedade enquanto sistema de dominagdo. Portanto, relaciona-se com estruturas sociais,
interesses materiais e relacdes de producgio. Nessa perspectiva, o argumento moral do interesse
geral e do bem comum pode expressar estratégias de universalizacio de interesses e ideais de
determinados grupos.

Assumimos a perspectiva de que para compreender o Estado, precisamos apreendé-los
ndo a partir dos grandes rituais, mas da sua atualizacdo cotidiana em acdes rotinizadas, em

disposi¢des incorporadas (que podem ser apreendidas nas interagdes cotidianas, nos modos de
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falar e agir) e em sua dimensdo cultural e moralizante. Além disso, quando justifico que
pretendo analisar os valores dos auditores no cotidiano das burocracias, me refiro a questdo de
analisar empiricamente a forma como os atores avaliam, justificam e atuam moralmente em
agdes cotidianas, do dia a dia, realizando uma transicdo do normativo para o empirico e levando
em consideracdo as concepg¢des normativas dos atores (JOAS, 2015).

Shore (2010, p.23-24) fala em uma “virada paradigmatica” no campo antropologico das
analises de politicas publicas, que tem se orientado para praticas etnograficas, que visam o
reconhecimento de que a formulacao de politicas ¢ uma atividade sociocultural, regidas por leis
que estdo profundamente imersas nos processos sociais cotidianos e nos “mundos de sentidos”,
e que portanto, as andlises de politicas publicas precisam levar em consideracdo os
“conhecimentos tacitos, as multiplas interpretacdes e, frequentemente, as defini¢des
conflitantes que as politicas tem para atores localizados em lugares diferentes”. Além disso,
torna-se fundamental levar em consideracdo que, para compreender como funcionam as
politicas e como elas sdo objetivadas e utilizadas € necessario uma compreensdo critica de
principios organizativos mais profundos e menos visiveis, que estruturam a nossa sociedade,
como os regimes de poder e os codigos culturais que moldam a maneira como os individuos e
instituicdes se comportam.

Os estudos sobre a moral estdo presentes em muitas areas do conhecimento humano e
na sociologia esteve presente desde seus primordios, sendo objeto de estudo, sobretudo de
Durkheim e de Weber, com suas discussdes sobre os valores e a neutralidade axiologica.
Todavia, nas tltimas décadas observa-se um movimento, em varios paises e nas mais diversas
tradicdes sociologicas, de retorno do campo da moral ao centro do debate sociologico (WEISS,
2015; FASSIN; LEZE, 2013, 2018; WERNECK, 2013; BRITO, 2013; HITLIN, 2015;
ABEND, 2008; JOAS, 2000; VANDENBERGHE, 2015; ROBBINS, 2015). Essa centralidade
se caracteriza pela pluralidade teorica, pela diversidade de analises tematicas e pela
interdisciplinaridade (WEISS, 2015, p. 18).

As analises sobre as fontes morais de legitimagdo do capitalismo ocuparam um lugar de
destaque na agenda sociologica, sobretudo no campo da sociologia da moral. Importantes
investigagdes atualizaram o debate weberiano acerca das mudangas ideolégicas’ ocorridas com
as transformagdes do capitalismo atual (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009; DARDOT;
LAVAL, 2016; SENNET, 2006, 2009; SHORE, 2009). Esse debate, sobre as transformacdes

no sistema capitalista e as mudancgas de valores que as acompanha, ou seja, entre um ethos que

7 Ideolégicas no sentido de “crencas compartilhadas, inscritas em institui¢des, implicadas em acdes e, portanto,
ancoradas na realidade” (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 33).
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se modifica em relagdo com a economia, que estava presente em Weber, teve grande influéncia
no trabalho de uma geracdo de socidlogos, preocupados, sobretudo, com as mudangas
empreendidas pelo capitalismo neoliberal.

De acordo com Weber (2014), esse novo ethos era formado por “tipos de condutas
racionais praticas” que se baseavam na “disposicdo para o calculismo”, na suspensido das
condenagdes morais ao lucro, na adequagdo meio-fins, na racionalidade pratica, na aptiddo para
o calculo, na autonomizagdo das atividades econOmicas e na relacdo instrumental com a
natureza. Esse ethos, que Boltanski e Chiapello identificam como o segundo espirito do

capitalismo, era favoravel ao desenvolvimento do capitalismo. Vejamos:

O espirito do capitalismo ¢ justamente o conjunto de crengas associadas a ordem
capitalista que contribuem para justificar e sustentar essa ordem, legitimando os
modos de acdo e as disposicdes coerentes com ela. Essas justificagdes, sejam elas
gerais ou praticas, locais ou globais, expressas em termos de virtude ou em termos de
justica, ddo respaldo ao cumprimento de tarefas mais ou menos penosas e, de modo
mais geral, a adesdo a um estilo de vida, em sentido favoravel a ordem capitalista.

(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 42).

Uma questdo central ¢ que, as justificagdes em prol do capitalismo liberal, que se
apresentavam como ndo ideologicas e ndo diretamente ditados por motivos morais,
incorporavam, no fim das contas, o argumento de que estdo conformes com um ideal de justica
para os melhores e de bem-estar para a maioria. Apesar de se apresentar como uma esfera
auténoma, independente da moral, o capitalismo s6 pode se constituir, encobrindo o discurso
cientifico e técnico, e incorporando a ideia de que estd a servico do bem comum (¢ a retdrica
de que a busca do interesse individual serve ao interesse geral). Ou seja, ha, em um primeiro
momento, uma dissociacio entre moral e economia, e em um segundo momento, a incorporagéo
a economia de uma moral que a justifica através do argumento de que “se é benéfico ao
individuo é benéfico a sociedade”, aliando lucro individual e beneficio global, progresso

material individual e bem-estar social, a partir de valores como eficacia, eficiéncia e liberdade:

Esse imenso trabalho social realizado para instaurar o progresso material individual
como um - se ndo o - critério do bem-estar social permitiu que o capitalismo
conquistasse uma legitimidade sem precedentes, pois assim se tomavam legitimos ao
mesmo tempo seus propositos e seus mobeis. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P.
45).
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Nesse sentido, valores e ideais podem ser mobilizados tanto contra como a favor da
logica do capitalismo. Se no capitalismo liberal, analisado por Weber, as motivagdes éticas para
0 engajamento no capitalismo se dava através de uma nova relagdo moral entre os homens e o
seu trabalho, baseada na noc¢do de vocagdo, para Boltanski e Chiapello, o engajamento dos
atores no neoliberalismo se da de forma subjetiva, a partir dos valores, sentidos, crencas e das
justificativas, ancoradas de forma pragmatica no cotidiano dos atores, nas circunstancias
concretas da vida, sobretudo na vida no trabalho. Para eles, as formas de engajamentos precisam

estar encarnadas nos feitos e atos da vida cotidiana:

As expressdes do espirito do capitalismo que nos interessam aqui devem ser
incorporadas em descrigdes suficientemente ricas e detalhadas, bem como comportar
um nimero suficiente de pontos de apoio para sensibilizar, como se diz, aqueles aos
quais elas se dirigem, ou seja, para a0 mesmo tempo ir ao encontro de sua experiéncia
moral da vida cotidiana e lhes propor modelos de acdo que eles possam adotar.

(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 46).

As mudancgas na ordem econdmica s3o analisadas por Boltanski e Chiapello através dos
seus efeitos na vida dos trabalhadores, sobretudo a partir do contexto recente de degradagdo
econdmica e social de um numero crescente de pessoas e de expansdo e transformacdo do
capital. Os autores realizam essa tarefa através de uma andlise socioldgica dos modos de

engajamento, justificacdes e sentidos da ago.

1.1 Capitalismo, Estado e valores

O debate recente sobre capitalismo, Estado e valores, que nos propomos a analisar aqui,
esta ancorado em questdes politicas relacionadas a transformagdo do Estado moderno, a
emergéncia de novos métodos de governo e a articulagdo de novas relagdes de poder (SHORE,
2010). As mudancas nos sistemas de governo estdo, portanto, imbrincadas no processo de
ascencdo do neoliberalismo e no modo em que este remodela a relagdo entre os individuos,
Estado e sociedade. De modo geral, os autores estdo pensando sobre os efeitos que essas
mudangas produzem, as relagdes que criam e os sistemas de pensamentos em que estdo imersos.
Alguns desses efeitos sdo pensados em termos da construgdo de novas categorias de individuos
e de subjetividades criadas através de técnicas de governamentalidade.

De acordo com Boltanski e Chiapello (2009), ap6s a crise enfrentada pela reestruturacdo

do capitalismo nos anos 1960 e 1970, sobretudo depois que “suas forcas conseguiram se libertar
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em alguns anos de grande parte dos entraves acumulados ao longo do século passado”
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p.28), o capitalismo tendeu a renovar o seu “espirito”.
Para n3o enfrentar novas crises era necessario uma mudanca de valores para “dar razdes de
esperancga a todos aqueles cujo empenho € necessario ao funcionamento do sistema como um
todo” (Idem, 2009, p.28), ou seja, foi preciso que o capitalismo renovasse suas bases
ideologicas. E esse novo conjunto de crengas e valores que dardo respaldo e adesdo a um estilo
de vida que continue sendo favoravel a manutencio do capitalismo. Portanto, o novo “espirito
do capitalismo” seriam as novas ideologias que justificam o engajamento no capitalismo (Idem,
2009, p.39).

Eles analisam as transformagdes que ocorreram no capitalismo nos ultimos tempos, bem
como as mudancas ideoldgicas que as acompanham, com o objetivo de apreender a gramatica
moral do nosso tempo. Tais transformagdes referem-se as mudangas nas formas de acumulacao
e trabalho, que passa a ser conhecida como “acumulacdo flexivel”®. Esse novo sistema,
conhecido como “capitalismo flexivel” enfatiza, obviamente, a flexibilidade, ataca as formas
rigidas de burocracia e a rotina, exige que os trabalhadores sejam ageis, adaptados as mudancgas
contantes e que assumam riscos (SENNET, 2009, p. 09).

Se o capitalismo utiliza regimes de justificagdo morais para engajar os individuos, ele
se reproduz também através da incorporagdo de parte da critica direcionadas ao capitalismo.
Para Boltanski e Chiapello, as criticas ao sistema capitalista e as reivindicagdes de autonomia
e autorrealizacdo langadas pelo movimento conhecido como “Maio de 68” foram incorporados
pelo capitalismo fordista em crise e utilizados na construcio do “novo espirito do capitalismo”,
espirito este que se contrapdem ao modelo industrial-burocratico e se caracteriza pela
flexibilidade, pelo espirito empresarial das redes, pelo regime de projetos e pelo esmorecimento
da critica ao capitalismo. Todavia, “injuncdes sist€émicas™ de bases politicas, econdmicas ou
religiosas ndo bastam, por si s0, para engajar os atores a uma ordem econémica (BOLTANSKI;
CHIAPELLO, 2009, p.41), ¢ necessario representacdes e justificativas que apresentem essa
ordem como aceitavel e desejavel. Nesse sentido, o “espirito do capitalismo”, isto €, as crencas
que justificam e respaldam uma determinada ordem, se traduzem em praticas que compreendem
principios de justica. Para eles, uma ordem ndo se impdem sem que haja elementos minimos de
convencimento e consentimento aos quais os atores aderem, nio apenas em termos de ganhos
individuais (beneficios para si e para os filhos e autorrealizacdo), mas também coletivos,

relativos ao bem comum (principios de justica e valores universais):

8 Os autores analisam as mudancas ocorridas na Franca, no periodo que compreende os anos de 1968 a 1995.



27

A qualidade do compromisso que se pode esperar depende, antes, dos argumentos
alegaveis para valorizar ndo s6 os beneficios que a participacdo nos processos
capitalistas pode propiciar individualmente, como também as vantagens coletivas,
definidas em termos de bem comum, com que ela contribui para todos. Chamamos de
espirito do capitalismo a ideologia que justifica o engajamento no capitalismo.

(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 39).

No novo contexto, do capitalismo neoliberal, o modelo de gestdo empresarial reflete o
“novo espirito do capitalismo” e a forma como ele € incorporado. Esse engajamento ndo pode
ser obtido pela “coercio pura e simples” e nem, como explicitado acima, apenas por injungdes
financeiras, san¢des ou recompensas, mas justificagdes em termos de “bem comum” e “motivos
pessoais para o engajamento” como a realizacdo de atividades “estimulantes™ que oferecam
possibilidade de “autorrealizacdo™ e espacgos de liberdade de agdo. Estes sdo alguns dos
conteudos normativos mobilizados pelo capitalismo.

De forma bastante resumida: No fim da década de 1960, ocorre a crise do que os autores
denominam de “cidade industrial”, que esta relacionada ao capitalismo fordista, e, as criticas
direcionadas a esse modelo, que reivindicava valores como liberdade, autonomia e criatividade,
sdo coopitadas pelo novo espirito do capitalismo e transformadas na “cidade por projetos™, que
seria um modelo mais adequado a nova ordem econdémica globalizada. No neoliberalismo, os
processos de producdo e gestdo empresariais passam a incluir, de acordo com Boltanski e
Chiapello, valores como liberdade, autorrealizacdo e criatividade, sendo estes, tidos como
indispensaveis. A autonomia, realizagdo individual, criatividade e flexibilidade se contrapdem
as exigéncias burocraticas de hierarquia e autoridade. Esse novo modelo, da gestdo empresarial,
tem como referéncia o que eles classificam como Regime de projetos.

Como vimos, se o capitalismo ndo pode encontrar motivos de engajamentos morais em
si mesmo, visto que ¢ uma forma histérica ordenadora de praticas coletivas que se orienta
exclusivamente pela acumulacdo do capital (como um fim em si mesmo), ele busca obter
recursos de engajamento “fora de si mesmo, nas crencas que, em determinado momento, tém
importante poder de persuasdo, nas ideologias marcantes, inclusive nas que lhe sdo hostis,
inseridas no contexto cultural em que ele evolui” (idem, p. 53). Nesse sentido, o capitalismo
pode inclusive, incorporar valores e ideias que “lhes eram inicialmente estranhas, e até hostis”,
permitindo a coexisténcias de valores modernos com valores mais “tradicionais” como as ideias
de hierarquia. Esse imperativo de justificacdo moral incorpora a referéncia ao bem comum, a

valores com pretensio de validade universal:
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Embora o capitalismo nio possa prescindir de uma orientacido para o bem comum, da
qual seja possivel extrair motivos de engajamento, sua indiferenga normativa nio
permite que o espirito do capitalismo seja gerado apenas a partir de seus proprios
recursos; assim, ele precisa de seus inimigos; daqueles que ele indigna, daqueles que
se lhe opdem, para encontrar os pontos de apoio morais que lhe faltam e incorporar
dispositivos de justica que, sem isso, ele ndo teria nenhuma razdo para considerar

pertinentes. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 61).

Boltanski e Chiapello utilizam entfo, a no¢do de prova para articular a relagdo entre
capitalismo, espirito do capitalismo e critica. Essa no¢ao de prova reafirma a ideia de que uma
ordem ndo se impdem sem elementos minimos de convencimento e consentimento aderidas
pelos atores. A “prova” justifica uma distribuicdo de poder ou grandezas em um determinado
contexto, isto ¢, diz respeito as justificacdes que colocam uma relagdo como legitima, em que
todas as regras estdo sendo respeitadas, comprovando que esta relacdo ndo se baseia apenas em
uma relacdo de forca ou de troca, mas também em “juizos de grandeza”, recebendo, portanto,

um “colorido moral”, um carater justo da prova em questo:

A reestruturagdo do capitalismo cria novos problemas, novas desigualdades e novas
injusticas, ndo por ser ele injusto intrinsecamente e por natureza, mas porque a questdo
da justica ndo é pertinente no ambito em que ele atua - a norma de acumulagdo do
capital ¢ amoral - salvo se a critica o obrigar a justificar-se e a fiscalizar-se. [...] A
retomada da critica conduz a formagdo de novos pontos de apoio normativos com os
quais o capitalismo deve compor. Essa composicdo afirma-se na expressdo de uma
nova forma de espirito do capitalismo que, tal como aqueles que o precederam,

comporta exigéncias de justica. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 71).

De acordo com Boltanski e Chiapello (2009, p. 73), para compreendermos o “novo
espirito do capitalismo” € necessario compreendermos as criticas empreendidas ao capitalismo.
Podemos pensar, como exemplo, a critica empreendida por Bauman (1998) da racionalidade
instrumental e da burocracia moderna. Afinado com os diagnosticos realizados pela Escola de
Frankfurt’, Bauman denuncia o carater sombrio da modernidade tardia e os processos de
dominacdo, presentes em uma sociedade dita moderna, civilizada, industrial, tecnologica,

burocratica e administrativa.

® Para um melhor entendimento sobre a critica realizada pela Escola de Frankfurt a racionalidade instrumental ver
Adorno e Horkheimer (1985).
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Em Modernidade ¢ Holocausto (1998), Bauman critica a teoria weberiana da burocracia
moderna como um processo de racionalizacdo, bem como a ideia do triunfo do espirito racional,
da mentalidade cientifica e do principio da eficiéncia perante a irracionalidade e a supersti¢io
que caracterizavam as sociedades ditas tradicionais. Esse processo de racionalizacdo e
burocratizagdo que Weber identificou como atributo central da modernidade, para Bauman, se
realizam como processos de dominagdo e controle. A burocracia e a tecnologia modernas se
realizam como um processo de dominagdo, que deslegitima as motivagdes éticas da agdo social.
Neste sentido, ele entende o moderno Estado burocratico como um “Estado ‘jardineiro’, que vé
a sociedade sob seu comando como objeto de planejamento, cultivo e extirpacdo de ervas
daninhas” (Bauman, 1989, p.31), ou seja, que entende a sociedade como objeto de
administragio, como algo a ser controlado e dominado.

Para Boltanki e Chiapello, as criticas ao capitalismo passam necessariamente pela
questdo dos valores, sejam esses individuais ou coletivos (fontes de indignacdo, presentes
sobretudo nos mais jovens'®) e sdo articulados e traduzidos em termos reflexivos, universais e
do bem comum. Essas fontes de indignacdo dizem respeito a: 1) O desencanto e inautenticidade
do tipo de vida que esta associado ao capitalismo; 2) Ao capitalismo como fonte de opressdo e
dominagdo, que se opde aos valores da liberdade, autonomia e criatividade; 3) O capitalismo
como fonte de miséria e desigualdades e; 4) O capitalismo como fonte de oportunismo e
egoismo, que favorece os interesses individuais em detrimentos dos lagos de solidariedade. Para

eles:

Essas caracteristicas das tradicdes criticas do capitalismo e a impossibilidade de
construir uma critica total e perfeitamente articulada que se baseie equitativamente
nas quatro fontes de indignagdo por nods identificadas explicam a ambiguidade
intrinseca da critica que sempre compartilha "alguma coisa" com aquilo que ela
procura criticar - mesmo no que se refere aos movimentos mais radicais. Isso decorre
do simples fato de que as proprias referéncias normativas que lhe ddo respaldo estido

parcialmente inseridas no mundo. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 77).

10 Boltanski e Chiapello explicam que a capacidade de indignar-se esta presente sobretudo nos jovens, por que
estes ndo passaram ainda pela experiéncia do fechamento do campo das possibilidades, constitutiva do
envelhecimento, podendo formar o substrato a partir do qual seja possivel o restabelecimento da critica (2009, p.
72).
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Todavia, a critica, para eles, ¢ um dos principais fatores que obriga o capitalismo a se
justificar, a reforgar os dispositivos'! de justica e a “referir-se a certos tipos de bens comuns, a
servico dos quais ele diz estar”.

O “novo espirito do capitalismo” ou as novas configuragdes ideologicas do capitalismo
neoliberal sdo buscadas por Boltanski e Chiapello no discurso empresarial dos anos 1990, mais

. . 1 . ~ . . . 12
especificamente, a partir da andlise da literatura da gestdo empresarial destinada a executivos ',

que para eles configura uma forma de normatividade do capitalismo:

Na qualidade de ideologia dominante, o espirito do capitalismo tem, em principio, a
capacidade de permear o conjunto das representacdes mentais proprias de
determinada época, de infiltrar-se nos discursos politicos e sindicais, de fornecer
representagdes legitimas e esquemas de pensamento a jornalistas e pesquisadores, de
tal modo que sua presenca é ao mesmo tempo difusa e geral. Entre todas as suas
manifestacdes possiveis, escolhemos a literatura de gestdo empresarial como suporte
capaz de dar acesso mais direto as representagdes associadas ao espirito do

capitalismo de uma época. (BOLTANSKI E; CHIAPELLO, 2009, P. 84).

A conclusdo a que eles chegam, que é fundamental para compreendermos a relagao entre
capitalismo e vida moral, ¢ a de que, assim como o capitalismo apresenta duas faces, “uma
voltada para a acumulacio do capital, e a outra para principios de legitimacdo”, essa literatura
de gestdo empresarial também pode ser lida em dois planos: uma que incorpora 0s novos
métodos de obter lucro e as novas recomendagdes feitas aos gerentes para criar empresas mais
eficazes e competivivas; e, uma outra dimensdo, que ndo é puramente técnica, pois que nio se
orienta apenas pelas “receitas praticas que visem a melhorar o rendimento das organizagdes, tal
como se aumenta o desempenho de uma maquina”. Nesse sentido, elas comportam um forte
tom moral, visto que se trata de uma literatura normativa que diz ndo apenas o que ¢, mas aquilo
que deve ser, e que além de dar um “espirito ao capitalismo”, da sentido aos trabalhadores,

torna-se um lugar de construcio de sentidos compartilhados:

Sua orientacdo ndo é a constatacdo, mas a prescricdo. Nos moldes dos livros
edificantes ou dos manuais de instru¢do moral, eles praticam o exemplum, selecionam

os casos segundo sua virtude demonstrativa - o que deve ser feito versus o que nédo

11 Boltanski e Chiapello referem-se a dispositivos como algo que pode ser mobilizado pelos agentes para lidar com
as diversas situacdes.
12 Pois seriam eles os responsaveis por colocar em funcionamento as molas da economia.
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deve ser feito - e s levam em conta os aspectos da realidade que corroborem a

orientacdo que desejam incentivar. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, P. 84).

O que a analise dessa literatura de gestdo empresarial demonstra € que ha uma mudanca
de valores que estd em harmonia com as mudangas no capitalismo: nos anos 1960 os valores
enfatizados pela gestdo empresarial eram: descentralizagdo, meritocracia, administracdo por
objetivos, autonomia, eficiéncia, maior liberdade aos executivos e flexibilizagdo das
burocracias. Além de, respeito a hierarquia, que deve ser fundamentada no mérito e na
responsabilidade e ndo na dominagdo. Ja nos anos 1990, na nova gestdo empresarial, continua
a énfase na luta antiburocratica e pela autonomia, mas se tem a completa rejeicdo a hierarquia,
que € tida como uma forma de dominagdo. Também ha énfase nos ataques a planificacio e
autoridade e a favor da igualdade e liberdades individuais. Outros aspectos que perpassam sio,
a concorréncia e mudanca permanente e rapida da tecnologia, organizagio flexivel, adaptagéo
as transformacdes, atualizacio dos conhecimentos (adaptagdo, mudanga, flexibilidade). E a
ideia do trabalho organizado como Job (SENNET, 2009, p. 9).

As virtudes valorizadas pela nova gestdo empresarial, bem como as estruturas que se
relacionam com ela seriam as configuragdes das empresas enxutas que trabalham em rede, a
organizacdo do trabalho em equipes ou por projetos, a terceirizagdo e as equipes
pluridisciplinares (que seriam para a gestdo empresarial, mais competentes, flexiveis,
inventivas e autonomas). O ideal de gestdo do novo capitalismo se relaciona intrinsecamente
com os dispositivos de autogestdo, autocontrole, flexibilidade e inovagdo (BOLTANSKI;
CHIAPELLO, 2009, p. 103).

Os trabalhadores das novas gestdes empresariais compartilham sentidos que faz com
que todos se engajem em suas atividades e saibam como agir sem precisar receber ordens, de
tal forma, podem se autogerir e aderir ao projeto da empresa: “De modo mais geral, a nova
gestdo empresarial esta povoada de seres excepcionais: competentes para numerosas tarefas,
aperfeicoando-se continuamente, adaptaveis, capazes de autogerir-se e de trabalhar com
pessoas muito diferentes” (idem, p. 105). Na nova gestdo empresarial, o termo cadre (executivo)
¢ substituido por manager (gerente), estes demonstram exceléncia no gerenciamento de equipes

€ no tratamento com as pessoas:

Do mesmo modo, a gestdo empresarial (management) contrapde-se a "administragio",
tal como a realizacdo eficiente das capacidades presentes nos seres humanos se
distingue do tratamento racional de objetos e nimeros. Os autores franceses dos anos

90, assim, utilizam o termo manager em oposi¢do ao termo cadre para demarcar as
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qualidades das pessoas mais ajustadas ao estado atual do capitalismo e ao ambiente
feito de "incertezas" e "complexidade" no qual estdo imersas as empresas. Os
managers nio procuram dirigir nem dar ordens; ndo esperam ordens da dire¢do para
aplica-las. Entenderam que esses papéis estdo superados. Tornam-se entdo
“animadores de equipe" (animateurs d'équipe), "catalisadores" (catalysateurs),

"visionarios" (visiollnaires), "coaches" (coachs), "inspiradores" (dollneurs de

souffie). (idem, p. 107).

Os gerentes de projeto se distinguem pela criatividade, em oposi¢do aos executivos que
possuiam uma racionalidade fria, calculadora e administrativa. Eles sdo “humanistas”,
“intuitivos”, “inspiradores”, “visionarios”, “generalistas”, “criativos”. Uma importante critica
feita por eles a esse novo tipo de gestdo empresarial, é que, apesar de diferente dos anos 60,
ainda continua sendo gestio, e portanto continua a criar dispositivos de controle, mesmo que
de forma diferente. De acordo com Boltanski e Chiapello (2009), a historia da gestdo
empresarial € uma “historia de sofisticagdo permanente dos meios de dominar aquilo que ocorre
na empresa € em seu ambiente” (idem, p.109). Se nos anos 60 (ou no segundo espirito do

capitalismo), o alvo da aplicacdo do controle eram os seres humanos e as maquinas; nos anos

90 (no novo espirito do capitalismo) as formas de controle se estendem:

Com a estratégia empresarial, desenvolveu-se o dominio dos mercados e da
concorréncia; com o marketing, o dominio do circuito de distribuig¢do, dos clientes e
de seus comportamentos aquisitivos; com a gestdo de compras, o controle dos
fornecedores; com as relacdes publicas, o da imprensa e dos poderes politicos. Do
mesmo modo, no pessoal, cada categoria passou a ser alvo de dispositivos especificos:
o taylorismo foi inventado para controlar os operarios, e a administracdo por
objetivos, para enquadrar os executivos; hoje em dia, os dispositivos da "govemanca
corporativa" (corporate govemance) destinam-se ao controle dos mais altos dirigentes

das grandes empresas. (idem, p. 109).

Nesse novo contexto, uma questdo que se coloca como central € a questdo do controle:
Quais as modalidades de controle para essa nova gestdo? Como controlar esses novos atores?
A solucdo encontrada pelo neoliberalismo foi, que as proprias pessoas se autocontrolem: “o que
consiste em deslocar a coer¢do externa dos dispositivos organizacionais para a interioridade das
pessoas -, e que as forgas de controle por elas exercidas sejam coerentes com um projeto geral
da empresa”. (idem, p.110). Para isso, ¢ preciso de envolvimento e motivagdes, € nio

simplesmente de puni¢des. H4 uma passagem do controle para o autocontrole. Portanto, esse
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discurso de flexibilidade, que se coloca como um aumento da liberdade, se configura como uma
ordem que impde novas formas de controle (SENNET, 2009, p.10). Ou seja, mesmo que estas
praticas de “governanca” estejam mais sofisticadas, sendo caracterizadas por formas de
autocontrole que requer motivagdes, envolvimento e parcerias e ndo apenas “punicdo”, elas
continuam sendo dispositivos de controle e dominacido (SENNET, 2009).

Em relacdo a Burocracia, para o novo “espirito do capitalismo”, ela tem uma conotagéo
de autoritarismo e arbitrariedade, “violéncia impessoal e cega de monstros frios”, além de
ineficiéncia e desperdicio de recursos. Se o espirito do capitalismo dos anos 60, colocava como
valor a racionalidade e a ideia de empresas eficientes que contribuiriam para o progresso
econdmico e social e bem-estar geral, colocando-se contra a irracionalidade de regimes
totalitarios e a favor da democracia; o novo espirito do capitalismo contesta essa ideia, pois
defende que, ao racionalizar o desenvolvimento das empresas criou-se maquinas burocraticas
desumanas. E a ideia de “razdo” versus sentimentos, emocio e criatividade.

No que diz respeito a relacdo das empresas com o Estado, o Estado-providéncia
funciona como um dispositivo de garantias a gestdo empresarial, como necessario a vida dos
negocios. Nos anos 60 havia uma defesa da eficacia das politicas publicas e da “importancia
fundamental do Estado”. O argumento é que, se as empresas contribuem para o progresso
técnico, o Estado deve garantir que todos se beneficiem desses beneficios. Nesse sentido, cada
um possui um papel e a presenca do Estado ndo é contestada. A ideia é que o Estado garanta o
reinado da concorréncia entre as empresas, acabe com os monopolios e protecionismo e fique

com a responsabilidade de oferecer garantias indispensaveis aos trabalhadores:

Ora, o capitalismo nunca pdde e ainda hoje ndo pode sobreviver sem o apoio do
Estado. E o poder politico que garante, por exemplo, respeito aos direitos de
propriedade; ¢ o Estado que dispde dos meios de coercdo capazes de impor respeito
aos direitos reconhecidos dos trabalhadores, mas também aos interesses das empresas

e aos contratos por elas firmados. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p. 511).

Nos anos 90, o Estado-providéncia passa a enfrentar alguns problemas, relacionados
principalmente aos desenvolvimentos recentes do capitalismo, pois, de acordo com Boltanski e
Chiapello, para sair da crise da década de 70, o capitalismo transferiu para o Estado “o 6nus
dos danos e dos riscos provocados pelo processo de acumulagdo”, o que consistiu em aumentar

o papel do Estado como garantidor e pagador em ultima instancia:

O Estado-providéncia ja constituia uma espécie de "tapa-buraco" do capitalismo. Mas

dispunha, em contrapartida, de meios para impor fortes injungdes sobre as formas de
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acumulacdo, de tal modo que a complementaridade entre capitalismo e Estado podia
ser relativamente equilibrada. Esse equilibrio foi posto em xeque quando o
capitalismo se reapropriou de sua margem de manobra e ficou em condigdes de
escapar em grande parte do poder coercitivo do Estado. Esse movimento baseou-se
na desregulamentacdo dos mercados financeiros, que diminuiu a margem de manobra
financeira de que os Estados dispunham, e no desenvolvimento da intemacionalizacdo
das grandes empresas. O estabelecimento de novas formas de organizacdo "em rede"
torna as firmas muito mais flexiveis e muito menos frageis do que as grandes empresas
nacionais do passado e os Estados ainda hoje". Assiste-se assim, em grande numero
de paises, ao desenvolvimento de um capitalismo cada vez mais poderoso e auténomo
em relacdo a Estados cada vez mais fracos que comportam uma minoria de cidaddos
prosperos e um numero crescente de pessoas em dificuldade. (BOLTANSKI;

CHIAPELLO, 2009, P. 511).

Nos anos 90, as ideias de “apologia da mudanca, do risco e da mobilidade”, substituem
a ideia de garantia. As novas formas de garantia s3o inscritas em termos de projetos, mais
especificamente de sucessdo de projetos novos e inovadores, que enriquecem competéncias e
garantem novos contratos. A ideia central ¢ a de “empregabilidade™, que se configura como um
capital pessoal que cada um deve gerir, a partir de suas proprias competéncias. Além disso,
esses dispositivos devem ser manejados por pessoas com comportamento ético, sobretudo a
partir do desenvolvimento de casos de corrup¢do, em um contexto de flexibilidade e da
dificuldade de exercer controle. Portanto, ¢ preciso desenvolver formas de autocontrole, de
interiorizacdo de regras de comportamentos que reestabeleca a confianca. Entram em cena,
portanto, a questio da reputacdo (que funciona como garantia de formas de empregabilidade e
de pressdo normalizadora) e do policiamento. A relagdo estabelecida, por exemplo, entre a
cidade por projetos’® e a cidade mercantil se d4 em torno das ideias de repultagio e
transparéncia. E preciso que se estabeleca uma relagdo de confianga entre quem vende e quem
compra. Supde-se que essa relacio seja estabelecida em um mercado transparente, em que as
informagdes estejam disponiveis para todos, evitando que alguns tirem vantagens indevidas.

O novo espirito do capitalismo se opde, de tal forma, ao formalismo burocratico
(baseada na mecanizagdo das relagdes humanas) e coloca a ténica na polivaléncia, na
flexibilidade, na capacidade de adaptacdo, de comunicacdo e nas qualidades relacionais, no
“saber-ser” e ndo no “saber-fazer”. Para Boltanski e Chiapello, apesar do esfor¢o para se

orientar “em um sentido mais humano”, esse novo espirito gera novos tipos de exploragao, pois

13 A gramética das cidades referem-se a valores relacionados a modelos e conformacdes de justica e justificagio
moral validos em um determinado contexto, ou seja, referem-se a relacdo entre justica, justificagdo e bem comum.
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os novos dispositivos, ao romperem com as formas tayloristas de trabalho e proporem construir
relacdes de trabalho baseadas em valores como afeto, senso moral, honra, capacidade inventiva,
utilizam, para isso, dispositivos mais sofisticados (que utilizam inclusive contribuicdes da
psicologia pos-behaviorista e das ciéncias cognitivas), penetrando “mais profundamente no
intimo das pessoas™ e com isso “permitindo a intrumentalizacio dos seres humanos naquilo que
elas tém de propriamente humano” (idem, p. 132).

Os valores da nova gestdo empresarial estdo totalmente afinados com as novas formas
de produgio do capitalismo flexivel, onde as formas de producdo de bens em massa mudam
para a producdo “personalizada”, em pequenas séries, e portanto flexiveis. A nova gestdo
empresarial dos anos 90 desenha a ideia de um mundo reorganizado, em que estejam explicitos
as novas regras do jogo e as novas regras de conduta que orientam a a¢do, formas de dar sentido
aos novos dispositivos e circunstancias. Esse novo reordenamento ¢ feito a partir do conceito
de “rede”. Este conceito, ¢ mobilizado pelo capitalismo, e relaciona-se a ideias contextualizadas
historicamente “no desenvolvimento das redes informaticas” que possibilitam trabalho a
distdncia e a ideia, desenvolvidas no campo tedrico, de rede enquanto estruturas ndo-
hierarquicas, flexiveis e sem fronteiras.

Em relagdo aos valores que se conectam a essa nova sociedade por projetos, que se
configura em redes, temos que: se na cidade industrial o “principio superior comum” ¢ a
eficiéncia, e, as categorias linguisticas e justificagdes relacionadas ao mundo industrial so
instrumentos, métodos, medidas, procedimentos, engenheiros, especialistas, controle e
organizacgdo; na cidade por projetos, o que mede a grandeza das pessoas e coisas ¢ a atividade,
“A atividade tem em vista gerar projetos ou integrar-se em projetos iniciados por outros” (idem,
p- 142). As qualidades requeridas sio: ser adaptavel, flexivel e polivalente (requisitos para a

empregabilidade). E preciso ser ativo e autonomo, “lider de si mesmo”, assumir riscos:

Assim, a ideia de elo mostra-se aos profissionais mais como um veio, fildo por
explorar, ao modo de um minerador de ouro. Nunca se sabe totalmente o que ha no
fim, e as vezes é preciso voltar atras, abandonar tudo no meio do trajeto, ir olhar em
outro lugar" (Bellenger, 1992). Sempre a espreita, o grande ndo se deixa enlear por
planos rigidos cujas consequéncias poderiam fazé-lo perder a oportunidade de

conexdes interessantes. (idem, p. 144).

Nesse contexto, os que se destacam s3o os que sabem “identificar as boas informacdes”,
otimizar os recursos; ser um “saqueador de ideias”, que tem intui¢fo e talento, que sabe prever,

pressentir, farejar e para que isso ocorra, € preciso que haja uma correlagéo entre o capital social
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e o capital de informagao. Todavia, em um mundo em rede, as representagdes e informagdes
uteis sdo “locais, singulares, circunstanciais, mobilizaveis uma a uma, ligados a um modo de
conhecimento associado a experiéncia pessoal” (idem, p. 145).

Um paradoxo das cidades por projetos (conexionista) € que a linguagem ¢é, a0 mesmo
tempo impessoal, da acdo sem sujeito, “em que o Unica ser que conta ¢ a rede”, e por outro lado,
ha um “neopersonalismo, que ndo enfatiza o sistema, mas os seres humanos em busca de um

sentido”, e € nessa orientacdo que esta a sua dimensao normativa (idem, p. 151):

Dai a importancia do papel atribuido as relagdes frente a frente, a responsabilizagdo,
a confianga, as situagdes vivenciadas juntos, a palavra dada (que equivale a todos os
contratos), a ajuda miitua, a cooperagdo, no estabelecimento de parcerias, na

montagem dos projetos, na construcio das redes (idem, p. 151).

Na cidade por projetos, os que se destacam, “os grandes”, s3o 0s que se engajam na
rede, que se adaptam, que sdo flexiveis, que estabelecem conexdes, que compartilham as
informagdes, que inspiram os outros, que sdo dignos de confianca. J4 os “pequenos” sdo aqueles
que ndo se engajam, que nao compartilham as informagdes, que as utiliza em proveito proprio
(oportunistas), que nio se comunicam, que sdo rigidos, que sdo apegados a antigos projetos, ou
saudosistas, que servem a alguns, mas nao ao bem comum. Nessa logica, as redes que se fecham
em si mesmas, que ndo compartilham informacgdes, tendem a possibilitar o favorecimento, o
“apadrinhamento”, a burocracia e a corrupg¢io “que obstruem o caminho do progresso”.

Essas ordens de grandeza, elementos da gramatica moral do espirito do novo capitalismo
se respaldam no sentido de justica e do bem comum. Na cidade civica, ou seja, no mundo da
politica, ser “grande” significa compartilhar as informacdes, “eliminar os ferrolhos que limitam
o acesso de todos a informacdo™. Tornar ptblico os resultados do seu trabalho, dos seus esforcos
para contribuir com o bem comum, aumenta a sua reputacdo. Todavia, alcancar o “estado de
grande” requer sacrificios, pois os beneficios sdo contrabalancados por encargos. Portanto, o
acesso a esse estado ¢ merecido pois requer sacrificios, por isso “é justo que quem mereceu
tanto e fez tanto pelo bem comum seja reconhecido como grande e goze as vantagens associadas
a esse estado” (idem, p. 155).

O grande ¢ movel, nomade, leve, renuncia a estabilidade, o enraizamento, o apego ao
local, as garantias de estabilidade, faz novas conexdes, ndo faz distincdo entre relacdes de
amizade e de trabalho, esta liberto de suas paixdes e valores pessoais, ¢ aberto as diferencas,

defende a tolerancia. O maior imperativo € o ajustamento as situagdes e conexdes. Ao contrario,
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0 pequeno “mantém o apego a conexdes antigas e superadas”, sdo personalidades rigidas,
absolutistas, apegado a defesa de valores universais.

Esse novo homem, do novo espirito do capitalismo se compreende como emancipado
em relagdo a “moral burguesa”. Libertou-se do moralismo, “langando a suspei¢do sobre os
motivos ocultos dos esfor¢os de moralizagdo ¢ reconhecendo a validade da ambivaléncia”
(idem, p.157). Ele ¢ leve, posto que enraizado em si mesmo, € a ideia de “empresa de si”.

Boltanski e Chiapello também mostram como a nog¢do de rede foi construida para
combater antigas concepcdes. Algumas correntes cientificas contribuiram para desenvolver o
paradigma de rede, sobretudo a partir do interesse crescente nas propriedades relacionais. Nas
ciéncias sociais, por exemplo, diversas correntes passaram a privilegiar as propriedades
relacionais em detrimento de uma abordagem estrutural (que utilizam nog¢des como
“categorias”, “grupos”, “classes”, “status”, “papéis”), portanto, o mundo passa a ser concebido
como flaido, continuo, aberto e cadtico, em que tudo pode se conectar a tudo e em que as
fronteiras sio fluidas. Essa revolucdo metodologica visava “emancipar a sociologia” de
conceitos relacionados com antigas estruturas e instituicdes fechadas, rigicas e concebidas
como coercitivas e superadas. Essa concepgao estd presente, por exemplo, nos anos 80, na nova

sociologia da ciéncia de B. Latour e M. Callon, na critica ao “sujeito” feita por G. Deleuze, na

semiodtica de C. S. Pierce, no pragmatismo da Escola de Chicago e no Interacionismo simbolico:

Durante os anos 70, essa critica orientou-se quase naturalmente para o capitalismo
que, nessa denuncia, se confundiu com a familia burguesa e com o Estado, na
qualidade de mundos fechados, fixados e enrijecidos, quer pelo apego a tradicdo
(familia), quer pelo juridicismo e pela burocracia (Estado), quer pelo calculo e pela
planificacdo (empresa), em oposi¢do a mobilidade e a fluidez dos "ndmades", capazes
de circular em redes abertas, a expensas de multiplas “metamorfoses". Mas, por outro
lado, ela também permitia livrar-se das separagdes rigidas entre ordens, esferas,
campos, classes, aparatos, instancias etc, que na época, especialmente nas versdes
socioldgicas do estruturalismo marxista, tinham assumido a forma de hipdstases

sacralizadas cujo questionamento tinha o cunho de blasfémia. (idem, p. 182).

Para Boltanski e Chiapello, esses novos paradigmas podem ser “mobilizados para
empreender uma deslegitimacdo do mundo associado ao segundo espirito do capitalismo com
suas burocracias, seus Estados, suas familias burguesas e suas classes sociais” (idem, p. 185),
e para legitimar um “novo mundo reticular para cujo sentido o terceiro espirito do capitalismo

contribui” (idem, p.185). A critica realizada pelos autores a essas concepgdes € a de que o estado
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de coisas e os modos de descricdo ndo podem ser tratados independentemente das posi¢des
normativas que emitem juizos de valor sobre os acontecimentos. Para eles, essas concepcdes
que tomam como dado que “o mundo ¢ uma rede (e ndo, por exemplo, um sistema, uma
estrutura, um mercado, uma comunidade), oferece pontos de apoio para apreciar e ordenar o
valor relativo dos seres em tal mundo” (idem, p. 189).

No novo espirito do capitalismo, o desenvolvimento de um mundo conexionista e a
formacao progressiva de uma cidade por projetos (que submete esse espirito a exigéncia de
justica), sdo os principais pontos de apoio normativos que o legitima. Portanto, as mudangas
provocadas pelo novo espirito do capitalismo provocaram mudangas também no plano moral,

pois:

Enquanto o primeiro espirito do capitalismo dava valor a uma moral da poupanga, e
o segundo, a uma moral do trabalho e da competéncia, o novo espirito ¢ marcado por
uma mudanca tanto da relacdo com o dinheiro quanto da relagdo com o trabalho. (p.

189).

Essa mudanca passa necessariamente por uma nova relacdo com o tempo, o bem mais
precioso no novo capitalismo, e que portanto, deve ser aplicado com muito cuidado, com
conexdes que irdo render acesso a informagdes e bons projetos, e tudo isso relaciona-se também
com uma nova relacdo com a propriedade, que se da de forma mais leve, se comparada com os
empresarios das burocracias tradicionais e seus habitos burgueses. O poder, ndo estd mais
relacionado com as concepgdes de poder burocratico. Hd um despojamento e a preferéncia pela
disponibilidade e leveza da locagido ou empréstimo, por exemplo, que estd mais de acordo com

a flexibilidade de projetos temporarios, e isso também com relagio a informacao:

Isso significa que a antropologia subjacente a cidade por projetos ignora a posse? Ao
contrario, ela leva ao ponto extremo um elemento que esteve na origem da concepgao
liberal da propriedade: o homem conexionista é proprietario de si mesmo, nio
segundo um direito natural, mas no sentido de ser produto de seu proprio trabalho
sobre si mesmo. [...] Nessa logica, propriedade esta dissociada da responsabilidade
em relacdo a outrem (que também constituia uma injuncdo no caso do poder
burocratico, sem falar da propriedade patrimonial tradicional), para ser inteiramente
definida como uma responsabilidade em relacdo a si mesmo: cada um, sendo produtor
de si mesmo, ¢ responsavel por seu corpo, sua imagem, seu sucesso, seu destino.

(idem, p. 192).
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A moral do trabalho também foi modificada: no primeiro espirito do capitalismo estava
associada ao ascetismo racional, no segundo a responsabilidade e ao saber, ja no terceiro esta
relacionada a valorizagdo da atividade, em que atividades pessoais e profissionais se misturam.
Essa transformacio da moral cotidiana, em relagdo ao dinheiro, ao trabalho, aos bens e consigo
mesmo e suas formas de normatividades subjacentes referem-se a uma mudanca profunda, e

ndo a “continuacgio do tipo de normatividade que impregnou o segundo espirito do capitalismo,

com modificagdes parciais de fachada” (idem, p. 193-194).

1.2 Neoliberalismo e burocracia

Como vimos até aqui, as transformacdes do capitalismo e o surgimento de um novo
conjunto de valores destinado a justifica-lo, precisa de um espirito para “engajar as pessoas
necessarias a producio e a marcha dos negocios™. Portanto, para que o espirito do capitalismo
seja mobilizador, precisa incorporar uma dimensdo moral. A novidade, apontada Boltanski e
Chiapello e por autores como Dardot e Laval (2016), baseada na ideia de governamentalidade
de Foucault (2016), é que, além dos fatores econdmicos, sociais e politicos, o neoliberalismo
age na propria subjetividade dos individuos.

O neoliberalismo, de acordo com essa linha de pensamento, transformou profundamente
o capitalismo e consequentemente as sociedades, posto que nio ¢ apenas uma ideologia ou um
tipo de politica econémica, mas um sistema normativo que estendeu “a logica do capital a todas
as relagdes sociais e a todas as esferas da vida” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 7). E um modo
de governo que tem uma “notavel capacidade de autofortalecimento”, e que fez surgir “um
sistema de normas e instituicdes que comprime as sociedades como um noé de forca”. Esse
sistema neoliberal ¢ instituido por forcas e poderes nacionais e internacionais, tais como as
oligarquias burocraticas e politicas, multinacionais, atores financeiros e grandes organismos
econdmicos internacionais, que se apoiam um no outro e que “formam uma coalizagdo de
poderes concretos que exercem certa funcdo politica em escala mundial” (idem, p. 8). Além dos
fatores socioldgicos e politicos, esse novo modo de governo define novos modos de
subjetivacdo a partir, sobretudo, de dispositivos como “as formas de gestdo na empresa, o
desemprego e a precariedade, a divida e a avaliagdo”, que tem a concorréncia interindividual
como um dos seus principais fundamentos.

Enquanto sistema normativo, o neoliberalismo possui eficiéncia para “orientar

internamente a pratica efetiva dos governos, das empresas e , para além deles, de milhdes de
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pessoas que ndo tém necessariamente consciéncia disso” (idem, p. 15). Essa normatividade
produz tipos de relagdes sociais, maneiras de viver e subjetividades, orientando

comportamentos e a forma como nos relacionamos com 0s outros € com nds Mesmos:

O neoliberalismo define certa norma de vida nas sociedades ocidentais e, para além
dela, em todas as sociedades que as seguem no caminho da “modernidade”. Essa
norma impde a cada um de ndés que vivamos num universo de competicdo
generalizada, intima os assalariados e as populacdes a entrar em luta econémica uns
contra os outros, ordena as relagdes sociais segundo o modelo do mercado, obriga a
justificar desigualdades cada vez mais profundas, muda até o individuo, que ¢ instado
a cenceber a sim mesmo e a comportar-se como uma empresa. (DARDOT; LAVAL,

2016, p. 16).

De tal modo, concebida como racionalidade do capitalismo contemporaneo, que
organiza a acdo dos governantes e até mesmo a conduta dos individuos, o neoliberalismo tem
como fundamento a “generalizagcdo da concorréncia como norma de conduta e da empresa como
modelo de subjetivacdo”. Essa perspectiva esta ancorada no conceito de “governamentalidade”
de Michel Foucault (2016), que compreende a razdo governamental, como “tipos de
racionalidade que sd3o empregados nos procedimentos pelos quais se dirige, através de uma
administracdo de Estado, a conduta dos homens”. O sentido de governo, empregado por
Foucault e consequentemente por Dardot e Laval, ndo se refere a instituicdes governamentais,
mas a procedimentos de poder, técnicas para governar, atividades, que regem “a conduta dos

homens no interior de um quadro e com instrumentos de Estado™:

O termo ‘governamentalidade’ foi introduzido precisamente para significar as
multiplas formas dessa atividade pela qual homens, que podem ou ndo pertencer a um
governo, buscam conduzir a conduta de outros homens, isto ¢, governa-los. [...] E
certo que o governo, longe de remeter a disciplina para alcangar o mais intimo do
individuo, visa na verdade a obter um autogoverno do individuo, isto é, produzir certo

tipo de relag@o deste consigo mesmo. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 18).

As formas de autogoverno, que Foucault denomina de “técnicas de si”, juntamente com
as técnicas de exercer poder sobre os outros, constituem a “governamentalidade”, de tal modo
que governar pressupde um espaco de liberdade para que os individuos possam “conformar-se

por si mesmos a certas normas”.
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Todavia, essas mudancas nas sociedades, nos modos de governar, ndo se realizam, no
neoliberalismo, em uma relagdo contraria ao Estado, mas a partir do Estado, visto que este ¢
um elemento ativo nesse processo. Dardot e Laval (2016) realizam uma critica fundamental em
relacdo as andlises simplistas baseadas na oposicdo entre o mercado e o Estado, que
caracterizam o neoliberalismo como “retirada do Estado” diante do mercado, pois eles apontam
que, ao contrario da percepg¢do de que os mercados conquistaram os Estados e “ditam a politica
que estes devem seguir”, foram os Estados “que introduziram e universalizaram na economia,
na sociedade e até neles proprios a logica da concorréncia e o modelo de empresa” (idem, p.

19):

Nao podemos esquecer jamais que a expansdo das finangas de mercado,assim como
o financiamento da divida publica nos mercados de titulos sdo fruto de politicas
deliberadas. Como se vé até mesmo na atual crise da Europa, os Estados adotam
politicas altamente ‘intervencionistas’, que visam a alterar profundamente as relacdes
sociais, mudar o papel das instituicdes de protecdo social e educacdo, orientar as
condutas criando uma concorréncia generalizada entre os sujeitos, e eles proprios
estdo inseridos num campo de concorréncia regional e mundial que os leva a gir dessa

forma. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 19).

Uma questdo central, colocada pelos autores é: de que forma a governamentalidade
neoliberal, que apoia-se em uma quadro normativo global, orienta de maneira nova as condutas,
escolhas e praticas dos individuos? Um dos caminhos indicados pelos autores dialoga com a
ideia de cultura de auditora de Cris Shore!* (2009), pois, enfatizam que o neoliberalismo é um
sistema de normas profundamente inscritas nas praticas governamentais, nas politicas
institucionais e nos estilos gerenciais, e que tende a estender a logica do mercado além de suas
fronteiras, produzindo uma subjetividade contabil, sobretudo, através da criacdo da
concorréncia sistematica entre os individuos, a exemplo dos projetos de avaliagdo no ensino
superior. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 30). Essa subjetivacdo contabil produz uma relagdo do
sujeito individual com ele mesmo como um “capital humano”.

Nesse contexto, o Estado assume um papel ativo, de “Estado-estrategista” pois ¢
“coprodutor voluntario das normas de competitividade”. No neoliberalismo, o
intervencionismo estatal tem como principal funcdo “desenvolver e purificar o mercado

concorrencial por um enquadramento juridico cuidadosamente ajustado” (idem, p.69),

14 No préximo capitulo iremos analisar mais profundamente o conceito de cultura de auditoria.
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produzindo condi¢des para que esse jogo da concorréncia satisfaga o interesse coletivo. Ha,
portanto, uma interdependéncia reciproca entre o Estado e os poderes econdmicos privados.

O neoliberalismo promove a concorréncia como normatividade que orienta uma
“politica de ordenacido” e define como objeto da acdo politica a sociedade, at€ mesmo em sua
“trama mais fina”, que tem como foco o individuo como governo de si mesmo e “ponto de
apoio do governo de conduta”, ocorrendo uma universalizagdo da logica da empresa. E nesse
sentido que ha uma relagdo entre instituicdes e acdo individual.

Essa nog¢do, de cunho antropolégico, do individuo como empreendedor de si mesmo ¢
usada como referéncia de sujeito da racionalidade neoliberal. Essa nogéo foi analisada tanto por
Boltanski e Chiapello quanto por Dardot e Laval, que se fundamentam nas analises
foucaultianas sobre governamentalidade. Tal como Boltanski e Chiapello, Dardot e Laval
apontam o fortalecimento, nas décadas de 1970 e 1980, da gestdo empresarial e da figura do
empreendedor-inovador, que se torna o elemento central das praticas gerencialistas. Essas
praticas gerencialistas caracterizam-se, sobretudo, pela “adaptabilidade” a mudanca continua.
Para Dardot e Laval, esse “espirito empreendedor”, esse “espirito de gestdo” e as atitudes
gerenciais espalham-se em todos os dominios da acdo coletiva, principalmente no servigo
publico, onde os problemas passam a ser “solucionaveis dentro do ‘espirito de gestdo’ e da
‘atitude gerencial’; todos os trabalhadores devem olhar para sua fungio e seu compromisso com
a empresa com os olhos do gestor” (idem, p. 154).

Para o neoliberalismo o que esta em jogo néo ¢ a questdo de se o Estado deve ou néo
intervir na economia, mas saber sobre qual deve ser a natureza de suas intervencdes, sobretudo,
saber quais as intervencdes legitimas. Essa legitimidade esta fundada nfo apenas na ideia de
Estado de direito, mas de Estado empresarial, em que o Estado ¢ ndo somente “guardido” do
direito privado, como deve aplicar esse direito ao proprio governo. E a ideia de “Economia
livre, Estado forte”., onde ha um “reengajamento politico do Estado sobre novas bases, novos

métodos e novos objetivos” (p. 190). Essa nova forma de governo assume:

Um papel de guardido das regras juridicas, monetarias, comportamentais, atribui-lhe
a funcdo oficial de vigia das regras de concorréncia no contexto de um conluio
oficioso com grandes oligopodlios e, talvez mais ainda, confere-lhe o objetivo de criar
situagdes de mercado e formar individuos adaptados as logicas de mercado.

(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 191).
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Todavia, essas estratégias neoliberais, sdo pensadas em termos foucaultianos de
“estratégia” sem sujeito, posto que ndo sdo escolhas premeditadas de um “Estado-maior”, mas

sao:

Praticas frequentemente dispares, que instauram técnicas de poder (entre as quais, em
primeiro lugar, as técnicas disciplinares) e sdo a multiplicacdo e a generalizagio de
todas essas técnicas que impdem pouco a pouco uma dire¢do global, sem que ninguém
seja o instigador de ‘impulso na dire¢do de um objetivo estratégico’. (DARDOT;

LAVAL, 2016, p. 192).

A direcdo ou orientagdo normativa, imposta, sobretudo, pelos Estados e organizacdes
econdmicas internacionais (tais como o FMI e o Banco Munidal), se tornou efetiva através de
um conjunto de dispositivos e mecanismos econdmicos tais como privatizagdes,
desregulamentacido!® e do estabelecimento da concorréncia como regra universal de governo,

além, claro, da liberalizagao financeira e da globalizacdo da tecnologia:

Ao contrario do que afirmaram certos analistas, evidentemente ndo é de ‘socialismo’
que se trata, tampouco de uma nova ‘Revolucido de Outubro’, mas de uma extensdo
for¢ada e for¢osa do papel ativo do Estado neoliberal. Construtor, vetor e parceiro
do capitalismo financeiro, o Estado neoliberal deu um passo a frente, tornando-se
efetivamente, gracas a crise, a instituicdo financeira de Ultima instancia. Isso € tdo
verdadeiro que esse ‘salvamento’ conseguiu transforma-lo provisoriamente numa
espécie de Estado corretor, que compra titulos na baixa para tentar revendé-los na
alta. A ideia de que ap0s a ‘retirada do Estado’ assistiriamos a um ‘retorno do Estado’

deve ser seriamente rediscutida. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 205).

Esse novo papel do Estado, foi resultado de uma longa construcio historica e ideologica,
que nos remete a relacdo entre capitalismo e valores. De acordo com Dardot e Laval (2016), a
partir dos anos 1960 e 1970, houve uma espécie de “luta ideoldgica contra o Estado e as
politicas publicas”, que era favoravel ao crescimento do capitalismo. Essa “luta ideologica”
elogiava a eficiéncia do mercado autoregulador e colocava o Estado como burocratico e
oneroso, denunciando “os custosos abusos da funcdo publica e do ‘Estado de bem-estar’”. O

Estado era tido como “fonte de todos os desperdicios e freio a prosperidade:

A

15 Dardot e Laval (2016, p. 202) se referem a “desregulamentac¢io” no sentido um novo ordenamento das atividades
econdmicas, das relagdes sociais, dos comportamentos e das subjetividades.
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Os servicos publicos, dizia ele, alimentam a irresponsabilidade, a incompeténcia, a
injustica, a espoliac@o e o imobilismo: ‘Tudo que caiu no dominio do funcionalismo
€ quase estacionario’, por falta do incentivo indispensavel da concorréncia. Ndo nos
surpreende, portanto, que sejam requentados temas parcamente renovados por um
novo vocabulério: o Estado ¢ muito caro, desregula a fragil maquina da economia,

‘desestimula’ a produgdo. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 207).

Denunciado como “o grande leviatd”, a partir dos anos 1980, os males que antes eram
atribuidos ao capitalismo (como desigualdades sociais, desemprego e inflacdo) passaram a ser
atribuidos ao Estado e o capitalismo, por sua vez, passa a ser visto como solugdo. O alvo
principal era o Estado de bem-estar, sobretudo, as politicas sociais, como o seguro-desemprego
e a renda minima. Os autores mostram o quanto esses argumentos tiveram um efeito moral

negativo nos individuos:

Mais precisamente, é pela desmoralizacdo que se € capaz de provocar na populacdo a
opinido de que a politica do “Estado de bem-estar” se tornou particularmente onerosa.
O grande tema neoliberal afirma que o Estado burocratico destrdi as virtudes da
sociedade civil: a honestidade, o sentido do trabalho bem feito, o esforgo pessoal, a
civilidade, o patriotismo. Nao ¢ o mercado que destrdi a sociedade civil com sua ‘sede
de lucro’, porque ele ndo poderia funcionar sem essas virtudes da sociedade civil; é o
Estado que corrdi as molas da moralidade individual. (DARDOT; LAVAL, 2016, p.
210).

De acordo com o discurso neoliberal, as politicas de protecdo social “destroi valores
sem os quais o capitalismo n@o pode funcionar”. Portanto, além dos argumentos contabeis, dos
custos em relagc@o aos beneficios sociais, ha também um forte argumento moral, que alega a
superioridade das solucdes dadas pelo mercado. Essa solucdo estd fundamentada na relagdo do
individuo com o risco, posto que propde colocar em agdo, em todas as esferas, principalmente
no nivel do comportamento dos individuos, os mecanismos do calculo econémico individual,
que teria o efeito de “moralizacdo dos comportamentos e uma maior eficiéncia dos sistemas
sociais”. Contra a “desmoralizacdo” empreendida pelo “Estado de bem-estar” ¢ apontado como
remédio a volta aos valores tradicionais como trabalho, familia e fé, assim como a

responsabilidade individual em uma sociedade baseada no “risco™:

Se o individuo € o tinico responsavel por seu destino, a sociedade ndo lhe deve nada;

em compensacdo, ele deve mostrar constantemente seu valor para merecer as



45

condicdes de sua existéncia. A vida é uma perpétua gestao de riscos que exige rigorosa
abstencdo de praticas perigosas, autocontrole permanente e regulacdo dos proprios
comportamentos, misturando ascetismo e flexibilidade. (DARDOT; LAVAL, 2016,
p. 213).

Nesse contexto, do capitalismo financeiro, expandiram-se as praticas de controle, onde
todos devem “‘submeter-se ao principio de accountability, isto €, a necessidade de ‘prestar
contas e ser avaliado em fun¢do dos resultados obtidos” (idem, p. 201). Esses dispositivos de
controle moldam o comportamento e a conduta dos sujeitos, através também do “autocontrole”,

tal como definido no proprio conceito de governamentalidade de Foucault:

Serdo construidos sistema de controle e avaliagdio de conduta cuja pontuacdo
condicionara a obtencdo das recompensas e a evitagdo das puni¢des. A expansio da
tecnologia avaliativa como modo disciplinar repousa sobre o fato de que quanto mais
livre para escolher é supostamente o individuo calculador, mais ele deve ser vigiado
e avaliado para obstar seu oportunismo intrinseco e for¢ca-lo a conjuntar seu interesse

ao da organizacdo que o emprega. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 217).

A “virada neoliberal” a que os autores se referem, que estd relacionada com essa nova
racionalidade governamental, e que organiza uma ofensiva contra a intervencao do Estado, tem
como principio a “modificacio de suas modalidades de intervencdo em nome da
‘racionalizacdo’ e da ‘modernizagdo’ das empresas e da administracéo publica” (idem, p. 231).
Nesse sentido, podemos pensar na instauracdo de dispositivos e modos de gestdo neoliberais,
que sdo apresentados como “técnicas politicas novas, guiadas unicamente pela busca de
resultados benéficos para todos”, ou seja, que sio naturalizadas, neutralizadas ideologicamente
e postas em pratica, como por exemplo, as praticas de auditoria no Estado, que se fundamentam
em praticas gerencialistas. Pois, como alertam os autores “as politicas neoliberais ndo foram
implantadas em nome da ‘religido do mercado’, mas em nome de imperativos técnicos de
gestdo, em nome da eficacia, ou at€ mesmo da ‘democratizacio’ dos sistemas de acdo publica”
(idem, p. 231). Nesse sentido, podemos pensar nas praticas dos altos funcionarios, convertidos
ao “léxico do management e da performance” e que se constituem em termos de uma “virada
na racionalizacdo burocratica”, em que o mais importante ¢ o aumento do seu poder e de sua
legitimidade.

Enquanto racionalidade global, o neoliberalismo se coloca como uma “técnica de

governo dos homens supostamente neutra do ponto de vista ideologico”. Essas praticas, sdo
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traduzidas em politicas concretas, que se negam como ideologicas e se legitimam como
“racionais”. Portanto, trata-se de uma “pragmatica geral” que independe das origens partidarias.
Em nome da modernidade e da eficdcia, essas praticas ndo se identificam como “politicas”,
visto que se trata de “boa governanga”, “boas praticas” e “adaptacdo a globaliza¢do™: “Em
resumo, a grande vitoria do neoliberalismo consistiu em ‘desideologizar’ as politicas seguidas,
a ponto de ndo serem sequer objeto de debate” (idem, p. 243).

No neoliberalismo, a acdo publica ¢ modificada e o Estado ¢ transformado em uma
esfera que também passa a ser regida pelas regras da concorréncia e exigéncia de eficacia.
Essas transformacdes se deram através de processos de privatizagdes e pela instauracdo de um
Estado gerencial e um “Estado avaliador e regulador” e se fundamentam na ideia, largamente
difundida, da falta de eficacia e produtividade do Estado diante das exigéncias da globalizagio.
Os autores apontam o fato de que essa “difamacdo” contra o Estado provem, muitas vezes, de
parte das elites administrativas, que utilizam isso para reforcar seu poder no campo
burocratico'®.

Esse movimento de impor os valores e as praticas da gestdo empresarial ao conjunto da
sociedade institui uma nova pratica e uma nova concepcio de governo, que aponta para um

Estado flexivel e reativo, o management:

O management, apresenta-se como modo de gestdo ‘genérico’, valido para todos os
dominios, como uma atividade puramente instrumental e formal, tranasponivel para
todo o setor publico. Essa mutagdo empresarial ndo visa apenas a aumentar a eficacia
e a reduzir os custos da agdo publica; ela subverte radicalmente os fundamentos
modernos da democracia, isto ¢, o reconhecimento de direitos sociais ligados ao status

de cidaddo. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 274).

Nesse novo contexto, “governanga” se torna uma ideia central, adquirindo sentido
politico e alcance normativo e tornando-se “a principal categoria empregada pelos grandes
organismos encarregados de difundir mundialmente os principios da disciplina neoliberal, em
especial pelo Banco Mundial nos paises do sul” (p. 275).

As analises feitas por Dardot e Laval vao de encontro, mais uma vez, a ideia de cultura
de auditoria de Cris Shore (2009), sobretudo, quando eles apontam que a governanca estatal
assume as mesmas caracteristicas da governanga empresarial, com seus sistemas de auditoria,

avaliacdo e ferramentas como benchmarking:

16 No préximo capitulo iremos aprofundar esse debate a partir das analises de Pierre Buerdieu sobre as estratégias
dentro do campo burocratico para acumular capital simbdlico e universalizar valores.
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Da mesma forma que os gerentes das empresas foram postos sob a vigilancia dos
acionistas no ambito da corporate governance predominantemente financeira, os
dirigentes dos Estados foram colocados pelas mesmas razdes sob o controle da
comunidade financeira internacional de organismos de expertise e de agéncias de
classificacdo de riscos. A homogeneidade nos modos de pensar, a semelhanca dos
instrumentos de avaliacdo e validacdo das politicas publicas, as auditorias e os
relatorios dos consultores, tudo indica que a nova maneira de conceber a acdo
governamental deve muito a légica gerencial predominante nos grandes grupos

multinacionias. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 276).

Ha, portanto, uma transferéncia da logica das esferas das empresas para a esfera do
governo. De tal forma, a agdo dos Estados devem estar em conformidade com as exigéncias dos
credores e investidores externos, ou seja, a agenda dos Estados sdo comandadas, de certa forma,
pela logica das empresas privadas. Desse modo, entende-se que as técnicas do management sdo
mais eficazes para a gestdo da administracdo publica, inclusive para o controle dos gastos
publicos. Essa gestdo gerencialista é baseada em técnicas tidas como eficientes, e € posta como
solucdo para todos os problemas da sociedade. O discurso que legitima essa governanca ¢ a de
que os métodos da gestdo privada sdo mais eficientes, reativas, flexiveis, inovadoras e eficazes
do que a administragdo publica da burocracia estatal (mais propensa aos desperdicios, abusos e
privilégios). O gerencialismo se apresenta como eficiente, neutro e benéfico e todos os que o
propagam (os administradores e seus saberes) sdo tidos como os herdis dos novos tempos'’
(Dardot; Laval, 2016, p. 290).

As consequéncias da introducdo dessa nova gestdo publica (com as categorias e
dimensdes do setor privado) foram, além do aumento do controle politico no setor publico e da

reducio do or¢amento:

Suprimir o maior numero possivel de agentes publicos, reduzir a autonomia
profissional de algumas profissdes (médicos, professores, psicologos etc.) e
enfraquecer os sindicatos do setor publico — em resumo, fazer na pratica a

reestruturag@o neoliberal do Estado. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 291).

A reestruturagdo da acgdo publica, que culmina no aumento do controle, ¢ fundamentada

na hipotese (que se baseia na Escola do Public Choice e no utilitarismo benthamiano) de que

7 Mais a frente iremos analisar a presenga de uma ethos guerreiro nas praticas gerencialistas.
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os homens sao individuos calculadores, racionais e egoistas e que, portanto, “os funcionarios
publicos, assim como os usudrios dos servicos publicos, sdo agentes econdmicos que
respondem apenas a logica do interesse pessoal” (p. 291), e que, para aumentar a eficacia da
acdo publica é preciso orientar “a maneira como os individuos vao se conduzir, fazendo com
que as decisdes que serdo conduzidos a tomar aliviem os custos € maximizem os resultados”.
(idem). Consequentemente, esta hipotese considera o Estado como integrado ao mercado,
havendo uma interdependéncia dos agentes econdmicos.

De acordo com a nova gestio publica, se o agente ptblico age, colocando o seu interesse
particular a frente do interesse geral, sdo necessarios, para racionalizar a agdo publica e
aumentar sua eficacia, de mecanismos de controle para “orientar o comportamento dos
individuos num sentido favoravel ao interesse geral, ou ao menos diminuir a divergéncia entre
o interesse de cada agente e o que é coletivamente esperado dele em termos de servicos uteis”
(p- 293). Esses dispositivos coercitivos, objetivam ordenar todo o aparelho burocratico do
Estado a partir do principio da conformidade entre o interesse particular dos funcionarios

publicos e o interesse coletivo do publico:

O objetivo ¢ eliminar todos os abusos, as incompeténcias, as vexagdes, as delongas,
as opressdes e as fraudes que os administrados sofrem nas maos de politicos e
funciondrios publicos espontaneamente corrompidos por seu ‘sinister interest’,
contrario ao interesse do maior numero de individuos. (DARDOT; LAVAL, 2016, p.
293).

O conjunto de dispositivos de controle corresponde a ideia de que o objetivo do governo
¢ proporcionar “maior felicidade para o maior nimero de pessoas” e que para isso € preciso
organizar o Estado em torno dos pincipios da maximizacdo da aptiddo dos agentes publicos e
da minimizacdo do gasto publico. Por sua vez, esses principios pressupde que 1) as agdes
espontaneas privadas do mercado sdo eficazes e que, portanto, pode ser dada a maior liberdade
possivel aos seus agentes; e, 2) as atividades da esfera publica s@o passiveis de os interesses
pessoais prevalecerem sobre o interesse coletivo, portanto, carecem de controle rigido. Ou seja,
“a confianca que se tem em uns — relativa, ¢ claro — é acompanhada de uma desconfianca
absoluta em relacdo a outros”. A ideia central é que esses dispositivos normativos serdo to
eficazes na esfera publica quanto o mercado ¢ na esfera privada.

Neste contexto, a “transparéncia” surge como solucdo universal contra os abusos de
poder e corrupcdo (tidos como doencgas estruturais presentes nas relagdes politicas), pois ela

“impede os funcionarios publicos e os representantes eleitos de trabalhar para o proprio
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beneficio ou de despedicar o dinheiro publico” (idem, p. 294). Esse modelo benthamiano de

“transparéncia” institui o controle dos agentes publicos pelo publico:

Invertendo o dispositivo pandptico, em que um pequeno numero de inspetores podia
vigiar um grande niimero de individuos, ele descreve disposicdes arquitetonicas em
seu Codigo constitucional que permite que o publico, instalado em galerias em volta
dos espagos onde se realiza o trabalho administrativo, observe por tras de espelhos
falsos a intensidade do trabalho dos funcionarios. Como na prisdo panodptica, basta
que o agente publico acredite estar continuamente sob vigildncia para que o
dispositivo produza o efeito desejado. Por meio dessa vigilancia, a esperanca de
ganhos obtidos com comportamentos criminosos ¢ contrabalancada na mente do
agente sob observacdo pela grande probabilidade de punicdo. [...] Todo o edificio
burocratico benthamiano é concebido como um sistema de controle pelo qual tudo
deve ser ordenado: a defini¢do precisa dos postos, das funcdes e das competéncias
requeridas, o estabelecimento de normas nas relagdes entre os funcionarios publicos
e o publico, a manutencdo rigosora e exaustiva dos livros contabeis, a publica¢do
regular de relatérios de atividade, o regime permanente de inspecdo dos servigos e,
acima de tudo, o controle da opinido publica sobre a acdo dos agentes do Estado.

(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 294-295).

Portanto, podemos concluir, em concordancia com Dardot e Laval, que as avaliagdes e
os sistemas de auditoria sdo dispositivos para orientar a conduta, que constitui uma
governamentalidade fundamentada nos interesses, tipicas das sociedades neoliberais.

Esse novo modelo de governanca e de reestruturagio da agcdo governamental (que ocorre
em todos os paises, em ritmos e graus diferentes) se identifica como um paradigma pos-
burocratico, ou seja, na crenga de que estamos vivendo o fim da “era da burocracia”. Para esse
paradigma, as burocracias e os burocratas agem em funcdo dos seus interesses pessoais, sejam
vantagens pessoais para si (como aumentar o numero de subordinados, subir no escaldo,
aumentar seu poder, sua influéncia ou o respeito publico), ou vantagens para a reparticdo
publica (como o aumento do or¢amento da reparti¢do). Além disso, com o inchaco do que eles
chamam de “burocracia parasitaria”, ha um aumento no nimero de aliancgas, troca de favores,
lobbies, corrupgio e compra de votos, pois as burocracias carecem da concorréncia na produgéo
dos servicos publicos.

Para realizar uma mudanga estrutural, a principal medida desse novo modelo ¢ inserir a
“competicdo entre reparticdes na oferta de servicos semelhantes para quebrar o monopolio

publico e aumentar a eficiéncia da producdo” (p. 298), aproximando a forma do governo da
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forma do mercado e assim torna-lo mais eficiente. Portanto, as solucdes s@o: 1) Organizar a
concorréncia entre servicos publicos e privados e permitir que os setores privados possam
fornecer servicos que antes eram realizados apenas pela administracdo publica; e 2) Organizar
a concorréncia entre os proprios servicos burocraticos, comparando o desempenho entre os
diversos setores da administragdo publica.

A concorréncia servira como incentivo positivo e negativo para guiar o interesse dos
funcionarios (tal como ocorre no mercado), pois, de acordo com esse paradigma, o controle dos
eleitores sobre os representantes e funcionarios publicos nfo € eficiente para fazer com que eles

ajam de acordo, ndo apenas com os interesses, mas com o deveres, pois:

Num regime democratico, os cidaddos ndo podem exercer um controle real sobre os
burocratas e tentam aliar-se a eles quando conseguem se organizar. De sua parte os
parlamentares incentivam a superproducdo burocratica para serem reeleitos. E os
probres, que ndo pagam impostos, usam e abusam de um poder eleitoral maior do que
0s ricos, menos numerosos, para fazer estes Ultimos arcarem com a maior parte do

peso dos impostos. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 299).

Diante disto, a vigilancia torna-se o ponto central desse modo de governo da
racionalidade neoliberal, pois a ideia € a de que, se os agentes publicos possuem uma conduta
inerentemente interesseira, € necessario criar meios mais eficientes para controla-los e guia-los,
pois quanto mais somos vigiados, melhor nos comportamos. Essa maior e melhor forma de
vigilancia tomou corpo através de dispositivos difusos de avaliagdes contabeis dos agentes
publicos e usuarios (concebidos como clientes) e tem como premissa que o modelo de empresa
(mais eficiente) substitua o modelo burocratico, e que os burocratas se comportem como

empreendedores, maximizando os resultados e atendendo as expectativas dos clientes:

Esse ‘paradigma global’ da reinvengdo do governo apresentou varias faces, conforme
0 pais, 0 governo ou o intérprete, os quais ressaltam ora a importagdo do modelo da
empresa, ora a necessaria participacdo democratica da populagdo nas decisdes — isso
quando ndo misturam as duas coisas. Mas a principal tendéncia nos paises
desenvolvidos constitui em impor um novo modelo de racionalizagdo as
administragdes publicas que obedece as logicas empresariais. Concorréncia,
downsizing, outsourcing [terceirizacdo], auditoria, regulacdo por agéncias
especializadas, individualizacdo das remuneracdes, flexibilizacdo do pessoal,
descentralizacdo dos centros de lucro, indicadores de desempenho e benchmarking

s30 todos instrumentos que administradores zelosos e decididores politicos em busca
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de legitimidade importam e difundem no setor publico em nome da adaptacdo do
Estado a ‘realidade do mercado e da globalizacdo’. (DARDOT; LAVAL, 2016, p.
302).

A auditoria é uma dessas técnicas de gestdo que visa aumentar a responsabilizagdo
(accountability) e que se baseia em missdes e metas que deve atingir. A “realizagdo dessas
metas ¢ avaliada regularmente, e a unidade € sancionada positiva ou negativamente de acordo
com seu desempenho”. Essa pressdo constante sobre os agentes publicos, em que eles ficam na
mesma posicdo que os assalariados do setor privado (sujeitos as exigéncias dos clientes e dos
seus superiores) promete melhorar o desempenho, a qualidade e aumentar a eficacia dos
servigos publicos.

O governo empresarial insitui a concorréncia entre os agentes publicos através de
sistemas de avaliagdes baseadas no desempenho individual e no cumprimento de metas, que
permite um “governo a distdncia” dos comportamentos. Além disso, supde também o controle
destes pelos “cidadios-clientes”. De acordo com Dardot e Laval, esta € uma forma normativa
de responsabilizar e mudar o comportamento dos usuarios, concebidos como “consumidores”
dos servicos publicos, convidando-os a regular as demandas.

Compreendido enquanto modelo pds-burocratico (no sentido do modelo burocratico
weberiano), o governo empresarial, com seus temas da “boa governanga” e “boas praticas”
tornou-se central para as agdes governamentais, conquistando varios paises e sendo propagado
pelas organizagdes internacionais “sobretudo nos paises subdesenvolvidos™.

As técnicas de governanca possuem as mesmas caracteristicas, os mesmo métodos e
mesma linguagem (indicadores de desempenho, benchmarking, competicdo, etc), sendo
empregadas em todas as esferas (universidades, hospitais, etc) e para a resolugdo de todos os
tipos de problemas. Se apresenta como politicamente neutra, sendo o seu objetivo maior a
eficiéncia e a otimizacdo dos recursos publicos. Por tal motivo, essa racionalidade ¢ tao dificil
de ser confrontada e “na medida em que tem poucos criticos e oponentes” torna-se ainda mais
poderosa (STRATHERN, 2000).

Assim como Shore (2009, p. ), Dardot e Laval (2016, p. 312) realizam uma critica
certeira, ao demonstrar que essa racionalidade difunde uma concepgao utilitarista e instrumental
da ac¢do humana em todos os campos de atividades. Nesse sentido, ha um reducgéo do “sentido
da acdo publica e do trabalho”, onde vigora a concepcdo de que os agentes publicos agem
meramente de acordo com interesses, sendo “os codigos de honra da profissdo, a identidade

profissional, os valores coletivos, o senso de dever e o interesse geral que movem alguns
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agentes publicos e ddo sentidos a seu compromisso” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 312)
permanentemente ignorados.

Portanto, o governo empresarial e a cultura de auditoria que ¢ uma de suas caracteristicas
mais marcantes, ndo apenas invade e “coloniza” os setores publicos, mas torna-se o “modelo
universalmente valido para pensar a acao publica e social” a partir de principios gerenciais, em
todas as esferas das sociedades (educacdo, cultura, justica, satude, policia etc), homogeneizando
as instituicdes, que passam a adotar critérios contabeis, em detrimento de seus valores
intrinsecos.

Diversos outros trabalhos sociologicos e antropologicos (SHORE, 20009;
STRATHERN, 2000; POWER, 2005) desenvolveram criticas a esse modelo de governo
gerencialista e a crenca generalizada na logica da avaliagdo, baseada no poder dos expertises,
na mensuracdo do desempenho e na “obsessdo pelo controle”. Michel Power (POWER, 2005
Apud DARDOT; LAVAL, 2016) mostra, por exemplo, que essa nova logica de governo torna-

se, na verdade, um fator de burocratizagio e inflagdo normativa, pois, na pratica:

As novas técnicas de controle constituem um dispéndio de tempo, energia, e dinheiro
que levanta uma questdo sobre o dogma da ‘eficacia’. Auditorias, avaliagdes, tempo
de elaboraco de ‘projetos’ e procura de contratos podem desviar a atividade de seus
objetivos principais. Tende a ser esse o caso quando esses métodos sdo aplicados, em
especial, no ensino superior ou na pesquisa cientifica. (DARDOT; LAVAL, 2016, p.
315).

Além disso, produz efeitos perversos na propria subjetividade dos atores, que tentam se
adequar as novas exigéncias, reduzindo a autonomia de alguns grupos profissionais, sobretudo
“médicos, juizes e professores, considerados dispendiosos, permissivos ou pouco produtivos,
impondo-lhes critérios de resultados constituidos por uma tecnoestrutura especializada
proliferante” (idem, p. 315). Muitas vezes esse controle é exercido em termos de um
autocontrole, em que os profissionais sio instigados a “ser seu proprio supervisor” e a
internalizar e se adaptar as normas de desempenho, que na maioria das vezes se assemelham a

qualquer outra regra burocrética classica'®, nio fosse pela forma mais sofisticada e, portanto,

18 Dardot e Laval (2016, p. 317) apontam um exemplo significativo, que é o caso das autoridades locais britanicas,
sob os governos neotrabalhistas, que ao tentarem aperfeicoar o sistema de auditoria, aumentando os critérios e
objetivos que deveriam ser atingidos, viram o sonho transformar-se em pesadelo ao sentirem na pele o crescimento
de regras burocraticas.
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mais eficaz de controle, principalmente porque, muitas vezes, relacionam-se com valores, tais
como a transparéncia.

Ademais, os autores demonstram que esse gerencialismo baseia-se em uma “iluséo de
controle”, pois essa interpretacdo contabil dos resultados das atividades ndo ddo conta das
experiéncias e dimensdes que ndo sdo passiveis de quantificacdo e dos conflitos de valores e
contradigdes existentes em universos profissionais regidos por valores proprios. Outra critica
bastante pertinente € em relagio a questdo de que as formas de gestdo e gerencialismo escapam
a avaliac@o, ou seja, a questio sobre quem avalia a avaliacdo?

A nova gestdo publica passa a funcionar com procedimentos de controle mais refinados,
fazendo com que os valores do servico publico se adaptem e se alinhem aos dos setores
privados. Todavia, como demonstram Dardot e Laval, ndo se trata de um paradigma pos-
burocratico, como quer parecer, mas de uma racionalizagdo burocratica mais sofistica, ou seja,
ha, de certo modo, uma “continuidade com a antiga logica burocratica”, sendo esta, uma nova
etapa da racionalizacdo burocratica. Essa continuidade pode ser confirmada no aumento da
centralizagcdo burocratica que ocorre com o “novo regime de inspecdo a partir de padrdes
nacionais e uniformes nos paises em que havia uma forte liberdade local”, a exemplo da Gra-

Bretanha:

O comando por indicadores de desempenho serviu para intensificar muito fortemente
o controle das instancias centrais sobre as coletividades locais a partir de 1982, gragas
a criacdo de uma comiss@o nacional de auditoria. A sujeicdo dos comportamentos a
restricdes impostas por instrumentos sofisticados, longe de dar mais liberdade aos
atores em campo, tende a confina-los numa hiperobjetivacdo da atividade. As normas
estatisticas revelaram-se meios poderosos de padronizacdo e normalizacdo dos
comportamentos, dentro da logica da burocracia de tipo ‘weberiano’. (DARDOT;

LAVAL, 2016, p. 317-318).

As consequéncias nefastas desse processo de centralizagdo dos regimes de auditoria, da
desconfianca e da vigilaincia da avaliacdo, bem como da restricdo, punicdo,
“responsabiliza¢do”, e formacdo de rankings, sdo o aumento da pressio para que os
funcionarios se adequem aos regimes de avaliago, o que os torna, muitas vezes, obsessivos em
atingir as metas e indicadores de desempenho, ocasionando muitas vezes em aumento do
estresse e adoecimento, como ja demonstrado por Shore (2009). Além disso, muitas vezes, para

atingir as metas, pode haver manipulacido dos nimeros reais (KIPNIS, 2008).
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O fato é, que esse novo ordenamento do setor publico pelos principios da logica
mercantil, muitas vezes ¢ for¢ada, pois os valores ndo coincidem. Nos servigos publicos, de
certa forma, ainda resiste valores universais com os quais os agentes publicos e cidadios se
identificam, como por exemplo, o ideal do bem publico, os valores profissionais e de
solidariedade, ou ainda a “primazia do direito publico, igualdade de tratamento dos usuarios,
continuidade do servico, laicidade e respeito da neutralidade politica” (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 319), e ndo apenas os valores da concorréncia e a logica contabil.

A crenca na conduta virtuosa dos agentes publicos e na confianca na dedicagdo a um
dever profissional de uma atividade que esta a servico do bem publico, bem como na autonomia
relativa dos funcionarios vem sucumbindo aos principios gerenciais, que repousam nos
principios da concorréncia, vigilancia e na desconfianca em relacdo a individuos que
supostamente agem meramente de acordo com interesses pessoais e corporativos, sem nenhuma
adesdo a valores universais. Ignora-se, de tal forma, a “dimensdo moral e politica de seu
compromisso com uma profissdo que repousa sobre valores proprios” (idem, p. 319), e com os
interesses que sobrepdem-se aos interesses individuais, como os da comunidade politica e
social. Essa constante tentativa de homogeinizagdo, muitas vezes, ndo consegue dar conta da
“pluralidade interna dos sujeitos”, nem da multiplicidade de discursos, institui¢des e atividades
sociais, muito menos a separacdo de esferas praticas que corresponde a sociedade.

As mudancas progressivas das relagdes humanas, politicas e subjetivas, bem como das
praticas cotidianas, que ocorreram ao longo do processo historico, sdo “dificeis de captar”. A
transformacdo do sujeito em um “sujeito empresarial” ou “sujeito neoliberal” ocorre, como
demonstrado por Foucault, ndo mais a partir da disciplina dos corpos, mas das mentes, do
governo das subjetividades, que agora precisa se identificar, se engajar e se entregar

completamente a sua atividade (como os “colaboradores” das empresas):

O efeito procurado pelas novas praticas de fabricag@o e gestdo do novo sujeito ¢ fazer
com que o individuo trabalhe para a empresa como se trabalhasse para si mesmo e,
assim, eliminar qualquer sentimento de alienagdo e até mesmo qualquer distancia
entre o individuo e a empresa que o emprega. Ele deve trabalhar para sua propria
eficacia, para a intensificacdo de seu esfor¢o, como se essa conduta viesse dele
proprio, como se esta lhe fosse comandada de dentro por uma ordem imperiosa de seu

proprio desejo, a qual ele ndo pode resistir. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 327).

Dardot e Laval (2016) realizam uma critica a Boltanski e Chiapello (2009). Os autores

apontam que, mesmo havendo, na literatura da gestdo empresarial dos anos 1990, uma “critica
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da burocracia, da organizacdo e da hierarquia para melhor desacreditar o modelo antigo de
poder baseado na gestio dos diplomas, dos status e das carreiras” (DARDOT; LAVAL, 2016,
p- 330), bem como uma apologia da incerteza, reatividade, flexibilidade e criatividade que
favorece a ades@o ao modelo conexionista do capitalismo; essa ¢ uma visdo unilateral dos novos
modos de poder, pois, lhes escapa a questdo da “constituicdo de uma subjetividade particular
por meio de técnicas especificas”. Para eles, a nova gestdo publica nio ¢ “antiburocratica”, ao
contrario, € uma nova face da racionalizacdo burocratica, muito mais sofisticada, competiviva
e individualizada. Nas palavras dos proprios autores: “Nos ndo saimos da ‘jaula de aco’ da
economia capitalista a que se referia Weber. Em certos aspectos, seria melhor dizer que cada
individuo ¢ obrigado a construir, por conta propria, sua ‘jaula de aco’ individual” (idem, p.
330).

O governo empresarial, das sociedades e dos proprios individuos, se torna o novo ethos
do empreendedor, “encarnado com um trabalho de vigildncia sobre si mesmo e que os
procedimentos de avaliacdo se encarregam de reforcar e verificar” (idem, p. 332), aliando o
autogoverno e o autocontrole ao governo da sociedade em geral. Esse ethos € constituido a
partir da ideia do homem enquanto empresa de si mesmo, que precisa se aperfeicoar, aprimorar-
se, melhorando continuamente seu desempenho, e é formado por valores como “energia,
iniciativa, ambicdo, calculo e responsabilidade individual”. Esse homem empreendedor de si
mesmo deve buscar tornar-se cada vez mais competitivo, melhorando seus resultados e sua
empregabilidade.

O que ¢ central para a nossa discussdo € perceber que, essa nova ética empresarial e
gerencialista, que constitui e define os tempos atuais, e que se caracteriza por uma valorizacao
do “homem que faz a si mesmo” e pela ideia de “realizacdo plena” tem, na verdade, conforme

demonstram Dardot e Laval, um forte teor guerreiro, vejamos:

A ética da empresa tem um teor mais guerreiro: exalta o combate, a forga, o vigor e o
sucesso. Ela transforma o trabalho no veiculo privilegiado da realizacdo pessoal:
sendo bem-sucedidos profissionalmente, fazemos da nossa vida um ‘sucesso’. O
trabalho garante autonomia e liberdade, na medida em que ¢ a maneira mais benéfica
de exercermos nossas faculdades, empregarmos nossa energia criativa e provarmos
nosso valor. Essa ética do trabalho nio € uma ética da abnegacao, ndo transforma em

virtude a obediéncia as ordens de um superior. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 334).

Portanto, a ideia do individuo como empresa de si mesma conjuga-se com uma ideia

dos individuos enquanto guerreiros que estdo lutando um combate, em que a defini¢do do valor
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do trabalho ¢ responsabilidade do individuo, e que, depende em grande parte da constituicdo
de um capital pessoal e profissional, uma espécie de “portfolio”. A valorizacdo desse capital é
de inteira responsabilidade do individuo e deve ser conquistado (sobretudo, em uma sociedade
de risco, que muda constantemente). Para isso, os individuos precisam ser “auténomos” e
“ativos”, gerindo a si mesmos.

A ética gerencial, que pode ser percebida, de acordo com Dardot e Laval, através dos
discursos, atitudes, maneiras de ser e de falar, se coloca muitas vezes como um processo
educativo, e a empresa como um lugar de “formacdo”, onde “os managers podem ser
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considerados ‘o equivalente aos sabios ou aos mestres’” (idem, p. 338), adquirindo um forte
valor simbolico. As técnicas de governamentalidade, aplicadas pela gestdo empresarial,
utilizam temas morais e psicologicos, sobretudo quando pretendem impor certos tipos de
“condutas corretas”.

O discurso gerencial se constitui como uma pragmatica, que tem como ponto
fundamental a “comunicagio”, em termos de orientacdo para a solugdo de problemas, que nio
visam o “porqué, mas ao ‘como isso funciona’”, ou seja, o modus operante, a técnica, o meio
mais eficaz para atingir um determinado fim. Todavia, torna-se patente deixar claro, como
ressaltam os autores, que essa relagio do homem como empresa de si mesmo esta atrelado a
uma “ordem econdmica que ultrapassa o individuo”, isto é, a conduta do individuo ¢
conformada a “ordem cosmologica da competicdo mundial que o envolve”. Portanto, ha uma

relagdo intrinseca entre o local e o global:

E claro que o individuo trabalha para si mesmo para se tornar mais produtivo; contudo,
ele trabalha para se tornar mais produtivo a fim de tornar a empresa — que € a entidade
de referéncia — mais produtiva. Mais do que isso: os exercicios que supostamente
melhoram a conduta do sujeito visam a transforma-lo num ‘microcosmo” em perfeita
harmonia com o mundo da empresa e, para além dele, com o ‘macrocosmo’ do

mercado mundial. (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 343).

Conforme ja ressaltamos, esse novo modelo de gestdo publica gerencialista e a cultura
de auditoria que a constitui esta ancorada na ideia de que vivemos em uma sociedade de risco
e que, portanto, para controlar os riscos, € necessario estabelecer o que ficou conhecido como
uma “sociedade de informacdo”, sobretudo através do aumento da “transparéncia”, que faria
com que os individuos tivesse seguranca para fazer escolhas, a partir do momento em que tem
acesso a informagdes fornecidas pelos poderes publicos e empresas, ou seja, a responsabilidade

pela escolha torna-se da al¢ada individual, € a ideia de accountability (responsabilizacgio).
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Todos esses mecanismos de controle estatal, que analisamos até aqui, e especificamente
as praticas de auditoria, fazem parte das burocracias nacionais. Nosso objetivo neste trabalho
nio é observar o funcionamento das burocracias em si, nem questionar sua eficiéncia, mas
observar, no cotidiano das burocracias, os valores compartilhados pelos funcionarios publicos
que trabalham com auditoria.

Em um debate interessante com as ideias de uma sociologia da moral de Bauman,
Herzfeld (2016) traz um horizonte antropolégico para pensar a burocracia como produgéo de
valores. Herzfeld também rejeita o modelo de burocracia de Weber e se recusa a opor
racionalidade e autointeresse. Ele aponta a ambiguidade simbdlica presente no Estado-nacao
moderno, pois, para ele, o Estado nio é uma entidade unificada e coerente, mas, uma construgéo
simbolica “utilizada por certos individuos manipuladores para legitimar a sua autoridade”
(Herzfeld, 2016, p.11). A burocracia ¢ entendida como convengdes, representacdes coletivas e
simbolos compartilhados, presentes, por exemplo, nas ideias de injustica burocratica e de
confian¢a nos nimeros.

Como demonstrou Herzfiel (2016, p. 17), os valores simbdlicos das burocracias nio
devem ser buscados nas formas oficiais das burocracias em si mesmas, mas, nos “modos pelos
quais as pessoas comuns efetivamente gerenciam e conceitualizam as relacdes burocraticas”.
Herzfeld refere-se aos aspectos simbolicos das burocracias estatais, na medida em que os
afazeres burocraticos que permeiam o cotidiano destas burocracias se assemelham a rituais
(formas, simbolos, textos, san¢des, mesuras). A propria alusdo e manipulacdo de metaforas e
simbolos “tradicionais”, como as ideias de parentesco, sangue , familia e reciprocidade
demonstra, de acordo com Herzfeld, a ambiguidade simbdlica da burocracia estatal, que ndo
estda baseada apenas em uma ideia de racionalidade e modernidade, mas que, a propria
racionalidade burocratica contém uma base metaforica. De tal forma, ele demonstra que, muitas
vezes, a retorica de que os burocratas servem ao “bem comum” nio passa de uma falacia, pois
estes burocratas podem se basear nos recursos comuns do simbolismo dos estados-nacdes
ocidentais para justificar, no cotidiano, a exclusio social, cultural e racial.

Ao rejeitar a dicotomia entre sociedades industriais modernas e sociedades locais e ao
demonstrar o quanto, no processo de incorporacdo destas sociedades locais, muitas formas
simbolicas foram mantidas, Herzfeld demonstra a importancia de se estudar as burocracias
“dentro da mesma moldura mediante a qual os antropologos tradicionalmente estudam
sociedades de pequena escala” (idem, p. 21). Portanto, os insights antropologicos das pesquisas
etnograficas fornecem uma sensibilidade metodologica para os estudos de contextos locais.

Vejamos:
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Mesmo nas sociedades inquestionavelmente ‘modernas, no entanto, a separacio entre
razdo e ritual precisa obscurecer as praticidades da interagdo entre a racionalidade
oficial e a experiéncia do dia a dia. Também ela ndo desprezara como irrelevante o
elenco cosmologico de ideias comumente aceitas sobre a burocracia, com a sua
evocacdo de sorte e destino, de carater pessoal inato tanto quanto nacional, de culpa e
responsabilidade. Regulacdes formais e praticas burocraticas rotineiras estdo, ambas,
embebidas nos valores cotidianos; a ideia de razdo organizacional ¢, ela propria, um

construto simbolico com poderoso apelo ideoldgico. (HERZFELD, 2016, p. 25-26).

Desse modo, para dar sentido as transformacdes ocorridas nas burocracias estatais das
sociedades capitalistas atuais ¢ de fundamental importancia analisar as raizes simbolicas e
culturais, que muitas vezes permanecem encobertas por um pretenso discurso de neutralidade
e eficiéncia. Esses valores serdo analisados, conforme ja explicitamos, no cotidiano das
burocracias, onde eles desempenham um papel central, pois € através da rotinizacdo que os
valores sdo incorporados. Nas palavras de Herzfeld: “as acdes burocraticas sdo os seus rituais
mais corriqueiros” (idem, p. 43).

Analisar estes valores no cotidiano das burocracias, significa revelar que a retorica dos
burocratas, que definem seus atos de autointeresse como “devogao racional ao servigo publico”,
faz parte da construcio de um tipo ideal de governo caracterizado como responsavel e

racionalista:

Aqueles que desobedecem ‘sdo tratados como lixo’. Eles sdo, para evocar uma bem-
conhecida definicdo antropoldgica de poluicdo simbolica (DOUGLAS, 1966),
‘matéria fora do lugar’. Para os autoapontados guardides da pureza moral, funcional
e conceitual, os intrusos devem ser purgados ou erradicados; apenas a ‘nossa gente’
estd ‘no lugar certo’, imune a corrupgdo. Assim, um estridente puritanismo politico
pode habitar logicamente o mesmo espaco retorico das mais flagrantes quebra de

decoro. (HERZFELD, 2016, p. 44).

E interessante reter, para a nossa analise, a forma como Herzfeld revela uma tensdo entre
normas oficiais e valores sociais mais localizados, revelando assim, as raizes simbolicas da
burocracia, que sdo compartilhados com a sociedade a nivel local, por isso a importancia das
microanalises etnograficas para enxergar a fonte dessas continuidades. Herzfeld rejeita a
dicotomia entre racionalidade estatal (técnica) e o “jeitinho” popular, posto que, para ele, esse

“jeitinho” também faz parte da logica do Estado moderno, pois regras burocraticas rigidas so
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podem ser aplicadas através de uma certa flexibilidade, e os burocratas, por vezes, possuem
esse papel de intermediar a relagdo entre as regras estatais e os cidadios, ajustando essas regras
a experiéncia social.

Recentes estudos no campo da sociologia, antropologia e politicas publicas (Paula,
2005; Lotta et al, 2014; Abers, 2015; Brandao, 2017; Schwarz; Acco, 2019; Ferreira; Lotta,
2016) tem chamado atencdo para mudancas ocorridas nas burocracias estatais brasileiras nos
ultimos anos. Em linhas gerais, ha a delimitacdo de trés momentos historicos da estrutura
organizacional da burocracia publica brasileira: em um primeiro momento (meados da década
de 1950), os burocratas eram treinados para atuarem como agentes do processo de
desenvolvimento do pais e suas acdes gerenciais se baseavam no planejamento; em um segundo
momento (ultima década do século XX), os funcionarios publicos eram tidos como ineficientes,
e os servidores eram capacitados para regular, controlar e auditar; e em um terceiro momento
(nos ultimos anos), € caracterizado pela valorizacdo do servidor publico e pela ideia de que o
aparato publico voltara a desempenhar um papel ativo nos destinos do pais. A ideia é a de que
estes atores possuem papel ativo nos processos de produgdo de politicas publicas e nas acdes
governamentais. Para alguns autores, existe um ponto de convergéncia na literatura que trata
sobre o tema, de que o burocrata ¢ o agente responsavel pela implementagdo de politicas
publicas (Ferreira; Lotta, 2016 ).

Este ativismo burocratico tem como ponto central a ideia de que o burocrata é um elo
de interacdo entre o Estado e a sociedade, e que portanto, “muitos ativistas se aproximam de
governos a ponto de ir trabalhar neles, com o intuito especifico de promover agdes em beneficio
das causas para as quais militam” (FERREIRA; LOTTA, 2016, p. 15 ). Todavia, nem todos os
burocratas ativistas possuem vinculos com movimentos sociais, pois este conceito também
inclui servidores publicos que possuem posturas engajadas mas que ndo estdo associados a
nenhum movimento ou organizagdes. Burocratas engajados podem, portanto, militar em prol
de causas individuais, isto ¢, podem agir estrategicamente com o objetivo de promover suas

causas. Vejamos:

1) tais servidores publicos ndo agem apenas de forma reativa, pelo contrario, sdo
proativos e trabalham por causas que se sobrepdem as pautas oriundas de movimentos
sociais; 2) esses burocratas tém acesso a recursos institucionais e possuem alguma
influéncia no processo de formulacdo e/ou implementacdo de politicas publicas; 3)
eles ndo apenas acreditam nas causas que promovem, como também estdo dispostos
a trabalhar por tais bandeiras, mesmo quando a mobilizacdo por elas esta em declinio;

4) esses profissionais tentam advogar em prol de politicas favoraveis as causas que
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eles promovem, mesmo sem ter o incentivo externo ao governo. (FERREIRA;

LOTTA, 2016, p. 16)

Outros autores chamam a atencio para o fato de que formas de ativismo burocratico ou
de artefatos estatais possam funcionar como estratégias para a construcio da autoridade de
agentes estatais (HULL, 2003), ou até mesmo para a constituicdo de moralidades, como
demonstra Simone Brito (2018). Para ela, os ideais de controle, transparéncia e combate a
corrupgdo, que prometem tornar o Estado mais efetivo e justo, sdo utilizados muitas vezes no
sentido de um combate “e seus funcionarios como guerreiros, num sentido de cruzada moral
que contrasta com os processos de racionalizagdo do Estado” (BRITO, 2018, p. 27). Essa
batalha ¢ orientada pelas “virtudes™ de seus guerreiros.

Nosso objetivo ¢ analisar a vida da burocracia, mais especificamente a vida da
burocracia cotidiana a partir dos valores. Pretendi, neste capitulo, chamar a ateng@o para a
construcio de valores dentro de um determinado estagio de desenvolvimento do capitalismo,
ou seja, do neoliberalismo. Nossa intencdo ¢ analisar essas mudancas a partir do cotidiano
especifico da vida do Estado, ou seja, observar o que acontece no cotidiano do Estado,
especificamente nos locais de auditoria.

Como bem demonstra Gupta (2012), as politicas publicas ndo se efetivam sem a
rotinizagcdo de praticas e € através dessa rotinizacdo, que ha um enraizamento de sentidos e
valores. Nossa hipotese, baseada em toda a discussdo realizada até aqui, € que os valores
observados nas praticas cotidianas de auditores publicos do Estado representam uma mudanca
de valores que ja vem ocorrendo nos tltimos tempos nas sociedades neoliberais. O que precisa
ser compreendido é: como a incorporacio desses valores pelos agentes publicos reorganiza o
campo de poder da burocracia estatal.

Pensar o Estado e as burocraciais implica ter em mente que os processos de formulagio
de politicas publicas ndo sdo abstratas, lineares, de cima para baixo, em um processo que vai
da formulacdo a implementagdo, mas, através de processos complexos e desordenados,
perpassado por ambiguidades e disputas (SHORE, 2010, p. 29). Por isso, ¢ tdo importante ouvir
0 que as pessoas envolvidas no processo tem a dizer, bem como relacionar conceitos e valores
centrais para comunidades locais com contextos mais amplos nos quais estd imerso
(HERZFELD, 2016), pois estas analises simbolicas podem “elucidar aspectos de sistemas
classificatorios mais amplos (e mais profundos) que subjacem a uma sociedade em particular e

a estruturam” (SHORE, 2010, p. 30).
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Ao analisarmos as relagdes entre capitalismo neoliberal, Estado e valores pretendemos
enfatizar a operacionalizacdo de valores e codigos culturais do neoliberalismo no cotidiano das
burocracias. Nesse sentido, a implementacdo desses valores sobre a perspectiva das praticas
burocraticas demonstra a operacionalizacdo de um valor novo nas praticas de auditoria nas
esferas publicas, que € a transparéncia. A transparéncia se transforma em um valor e sua
operacionalizacdo se d4 a partir de um sentido de controle.

Ao longo deste capitulo, estudamos sobre quais os efeitos das tecnologias de poder e
como elas se efetivam. Vimos que houve, nos tltimos tempos, um enorme investimento dessas
praticas nas sociedades, € que este tema tornou-se central na agenda socioldgica e
antropologica. Inimeras pesquisas foram realizadas, sobretudo com o intuito de demonstrar as
relagdes de poder que submergem por tras de uma pretensa neutralidade dessas praticas.

Considerando que as tecnologias de governo sio instrumentos que objetivam dirigir,
orientar, guiar e regular sujeitos e problemas, pretendemos analisa-las a partir das praticas dos
burocratas e das burocracias estatais. Portanto, as relacdes de poder serdo observadas a partir
das engrenagens cotidianas, das operacdes e procedimentos que produzem ordinariamente o
Estado (DAS; POOLE, 2004), e dos procedimentos e técnicas repetitivas que contribuem para
reforcar a centralidade do Estado (SHARMA; GUPTA, 2006). Esta perspectiva nos permitira
confrontar a propria ideia do Estado como um objeto universal e transcendental e compreendé-
lo como resultados dessas tecnologias de poder. Nosso objetivo também ¢é deixar claro que os
procedimentos de auditoria ndo sdo “apenas” tecnologias de governanca, como se intitulam,
que promove o ordenamento e aumenta a eficiéncia dos Estados, mas tecnologias de poder.

Ao refletir sobre como essas tecnologias de governo sdo implementadas nas sociedades
através de uma abordagem que se inspira em experiéncias etnograficas, pretendemos enfatizar
também as formas como os atores sociais, mais especificamente, os auditores, atuam, nos
furtando assim de operar uma reificagdo sobre o conceito de tecnologias de controle.
Importantes contribuicdes antropologicas destacam a relevancia de se tomar como um dado
central na pesquisa as problematizagdes e interpretacdes da agéncia dos sujeitos (FASSIN,
2012). Nas burocracias, como vimos até aqui, inperam logicas gerencialistas, tipica das
tecnologias de governo, todavia também s3o permeadas por formas de resisténcias, por formas
de criar sentidos e de negociagdes. Por esse motivo, pretendemos compreender o significado
moral dos valores de uma cultura de auditoria nas experiéncias dos atores envolvidos
diretamente com essas praticas. Analisar essas experiéncias individuais e coletivas nos

permitira apreender seu contetido politico e compreender de forma concreta que os discursos,
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taticas e estratégias refletem um determinado modo de governo e de subjetividade (FASSIN,
2009).

Tais dinamicas e estratégias se materializam em aspectos concretos e cotidianos,
historicamente situados, e se refletem em politicas e decisdes que modificam praticas e regulam
o comportamento dos cidadaos, a exemplo de regulagdes e processos burocraticos (GUPTA,
2012) tidos como meramente “técnicos”. Gupta (2012) ao estudar as politicas sociais na India,
demonstra o poder dos procedimentos administrativos em subverter as intencdes dos atores e
se tornarem praticas de controle. Shore (2009) e Strathern (2000) demonstram o quanto a
insercdo de praticas de auditoria e de politicas de avaliacdo nas universidades e instituigdes
publicas do Reino Unido, modificaram praticas e valores, tornando-se praticas de controle.

No proximo capitulo iremos analisar mais profundamente o conceito de cultura de

auditoria e incluir ao debate as analises de Pierre Burdieu acerca do campo burocratico.
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CAPITULO 2

CULTURA DE AUDITORIA E CAMPO BUROCRATICO

O termo “Cultura de Auditoria” surgiu dentro do campo das ciéncias sociais por volta
da década de 1990 e foi cunhado por antropologos e socidlogos (STRATHERN, 1997; SHORE
e WRIGHT, 2000; STRATHERN, 2000; PELS, 2000; GIRI, 2000; KIPNIS, 2008; SHORE,
2009) como um desdobramento dos argumentos inicialmente elaborados por Michael Power!”
(1994), de que estamos vivendo cada vez mais em uma “sociedade de auditoria”. Nas duas
obras em que Power trata da auditoria, The Audit Explosion (1994) [1996] e The Audit Society:
Rituals of Verification (1997), ele realiza um diagnéstico do aumento global da auditoria e de
seus efeitos sociais.

Power defende que houve, no Reino Unido, durante a era do governo de Margareth
Thatcher (1979-1990), a expansio de um regime de auditoria, que passou a permear os setores
publicos e que teve um efeito sobre as condutas profissionais. Ele apresenta a auditoria como
algo intrinseco a sociedade moderna e como um principio constitutivo das organizacdes sociais,
que deriva sua importancia da auséncia de confianga do publico em geral, tanto no setor privado
quanto no setor publico. Essa falta de confianca contribue para a exigéncia de que os
trabalhadores se tornem auditaveis e que tornem a auditability um fator central no mundo do
trabalho, por torna-los responsaveis perante o publico. Para ele, essa ¢ uma tendéncia
irreversivel e irresistivel.

Em The Audit Explosion (1996, p.3), Power argumenta que, a explosio da auditoria ndo
¢ um fendmeno apenas quantitativo, de aumento de praticas de auditoria e sua extensdo para
novos campos, mas, que diz respeito a uma mudanca qualitativa na sua abordagem. A ideia
central defendida por ele € de que houve a “propagacdo de uma mentalidade distinta de controle
administrativo” e essa nova mentalidade faz com que os individuos e instituicdes passem a
considerar a si mesmos como “sujeitos de auditoria”.

Para fundamentar suas ideias, Power apresenta oito argumentos, que apresento-os em

seguida: 1) Que apesar das praticas de auditoria serem usadas nos mais diversos contextos,

19 Michael Power ¢ professor de contabilidade da London School of Economics e membro do Instituto de
Contadores Publicos da Inglaterra e do Pais de Gales (ICAEW - Institute of Chartered Accountants in England
and Wales).
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existe um nucleo comum aos novos usos da palavra “auditoria”, que esta ligada a nova relacao
que se estabelece com o auditado. As auditorias passam a ser concebidas como um dialogo, isto
¢, como “revisdes internas para melhorar as tomadas de decisdes”, e que podem “apoiar” em
vez de “disciplinar”. Nesse sentido, através da “auto-avaliacdo”, a auditoria perde o “carater de
policiamento”, tipicas das verificacdes externas; 2) Mais do que uma série bastante
desinteressante de praticas, a auditoria € uma ideia central para o controle administrativo, e seu
valor esta além das suas qualidades técnicas e operacionais. E mais do que uma “resposta
técnica a problemas de governanga e prestacio de contas”, pois, diz respeito a “articulacdo de
valores, a racionalizagdo e ao refor¢o de imagens publicas de controle”. A explosdo da auditoria
¢ a explosio de uma ideia que reforca as formas pelas quais os profissionais e gestores publicos
dao sentidos as suas praticas; 3) A disseminacdo de auditorias € resultado de mudangas nos
padrdes de governanga nas sociedades industriais avangadas, que corresponde a mudancas nas
concepcdes de governanca e administracdo. A auditoria surge no periodo de transigio entre as
antigas estruturas tradicionais de controle da sociedade industrial e as novas demandas por
segurancga, caracteristicas de uma “sociedade de risco”. A auditoria ocupa entdo o papel de
“reconciliar forcas contraditorias”, que diz respeito a necessidade de manter uma concepgao
tradicional de comando hierarquico e de controle das estruturas existentes de autoridade e a
necessidade de lidar com o fracasso deste estilo de controle; 4) O foco das novas formas de
auditoria ndo € a qualidade do desempenho (seja ambiental, educacional ou financeiro), mas, a
garantia dos sistemas de controle, o “policiamento do policiamento”, ou seja, a garantia dos
mecanismos de garantia da qualidade; 5) Apesar das praticas de auditoria terem sido
impulsionadas pelas demandas por maior transparéncia, as auditorias ndo contribuem
automaticamente para o aumento da transparéncia, ao contrario, muitas vezes o aumento da
auditoria pode “tornar as organizagdes mais obscuras” e, apesar do compromisso de tornar as
organizagdes mais transparentes, o processo de auditoria em si permanece invisivel ao publico,
pois, se trata muitas vezes de transferéncia de confianca entre o proprio sistema econémico ou
entre os gestores e os auditores; 6) Um fator que explica o sucesso da “explosdo da auditoria”
¢ a sua capacidade de ser “invuneravel ao proprio fracasso”, pois, mesmo quando a auditoria
falha, a resposta comum € exigir mais auditoria e ndo questionar o papel da auditoria em si; 7)
As novas auditorias representam uma concepcdo muito particular de accountability, pois
possuem um papel ativo e ndo apenas passivo, modificando os ambientes em que atua,
moldando as atividades em prol das necessidades da auditoria. Além disso, remodelam nao

apenas os padroes de desempenho, mas as concepgdes publicas acerca dos “problemas para os
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quais ela ¢ a solucdo™, e, 8) Que existem maneiras diferentes de obter accountability além das
auditorias.

Por fim, Power questiona a forma que as praticas de auditoria tem tomado nos ultimos
anos, valorizando mais os aspectos quantitativos do que qualitativos, o controle externo do que
o controle interno, a disciplina do que a autonomia, e os especialistas privados do que o dialogo
publico, e, propde um tipo alternativo de controle que una os dois estilos. Para ele, € preciso
que haja um equilibrio entre as duas formas de accountability, isto €, que a auditoria ndo seja
apenas controle, mas um didlogo, que ajude os profissionais a refletir sobre seus proprios
métodos e conduta.

Se analisarmos as praticas de auditoria a partir da visdo apresentada por Power, temos
que: a expansdo da auditoria € resultado das transformagdes historicas das sociedades
capitalistas ditas de “risco” e de uma nova mentalidade de governanca que inclui formas de
responsabilizacdo. Nessa perspectiva, auditar ndo ¢ apenas uma pratica burocratica que ira
tornar as organizagdes mais eficientes, mas algo que dara sentido a suas praticas. Podemos ver
aqui, mais uma vez, o quanto a questio dos valores ¢ central para o ordenamento das praticas
burocraticas, pois, o crescimento de praticas de controle também avanga novos valores e
virtudes.

Esse debate teve grande repercussdo publica no contexto do Reino Unido, e, dentro das
ciéncias sociais influenciou o trabalho de muitos estudiosos. Na coletania intitulada Audit
Cultures: Anthropological Studies in Accountability, Ethics and the Academy (2000), o
conceito de “cultura de auditoria” surge pela primeira vez e ¢ ponto de partida para uma
investigacdo antropolodgica sobre os impactos das novas formas de praticar ou realizar
accountability.

Nesta coletanea, a antropologa Marilyn Strathern aponta que, o dilema trazida por essa
cultura € que ela, a0 mesmo tempo em que preza pelo preceito da eficiéncia econdmica, também
¢ regida pela pratica ética e por valores que a maioria das pessoas prezam, como
responsabilidade e abertura das contas publicas. Por esse motivo, ela ¢ tdo dificil de ser
confrontada. Segundo ela, € por meio da accountability e da prestacdo de contas realizadas pelas
auditorias que o mundo financeiro e moral se encontram.

Essa “cultura de auditoria”, fendmeno que também ¢é conhecido como accountability,
nio se limita ao contexto do Reino Unido, ou a um tipo de institui¢do, mas se adapta a inumeras
realidades locais, “colonizando” até mesmo institui¢des publicas, como universidades, por
exemplo. Portanto, mesmo que essa dualidade entre raciocinio moral e preceitos da

contabilidade financeira ndo seja algo novo na historia, nas ultimas décadas ela adquire uma
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nova face. Essa nova face € que a torna t3o dificil de ser rechacada ou mesmo criticada, pois, é
uma pratica que alia eficiéncia econdmica e praticas de responsabilizacio.

Dito isso, e tomando como base os argumentos discutidos até aqui, ¢ preciso
compreender que, se analisarmos as praticas de auditoria por si mesmas, poderiamos identifica-
las como apenas parte de processos burocraticos, todavia, ao analisa-las em um contexto maior
vé-se que ela assume status de uma cultura distinta. Neste capitulo procuramos compreender o
contexto de desenvolvimento da cultura de auditoria e as especificidades das praticas de

auditoria dentro do campo burocratico do Estado.

2.1 Cultura de auditoria e tecnologia disciplinar

Como mencionamos anteriormente, as praticas de auditoria sdo parte de um contexto
global de mudangas nos processos de governanga, que passam a incluir formas de
responsabilizacdo, e processos de transparéncia. Desse modo, se a auditoria nasce dentro do
mundo da contabilidade financeira, nesse novo contexto ela se expande e se consolida em um
importante instrumento de governanca das sociedades neoliberais. Mas, o que caracteriza essa
mudanca como algo que constitui uma cultura e ndo simplemente uma pratica governamental?
Porque ¢ possivel falar em uma cultura de auditoria?

Marylin Strathern (2000) apresenta uma resposta para essa questdo ao concluir que o
regime de auditoria criou tecnologias de controle que passaram a incluir os proprios individuos
no processo, gerando formas de autocontrole que modificaram costumes, habitos e praticas. De
acordo com ela, a auditoria por si s6 gera desconfianca, isto €, os rituais de verificacdo
costumam deixar as pessoas desconfortaveis, por isso, 0os governos modificaram os processos
de auditoria, incluindo os proprios individuos no processo, estabelecendo formas de
autocontrole (que se tornariam evidéncias de sua responsabilidade perante o Estado), e ndo
apenas isto, mas tornando explicitas as formas de controle através da transparéncia. Para ela, a
responsabilidade sempre fez parte da cultura humana, o problema ¢ a forma que ela assume no
contexto dos governos neoliberais. Essa cultura de auditoria, ndo é apenas uma pratica que se
estabeleceu em varios paises, mas, uma cultura que se relaciona a um regime politico
especifico, o neoliberalismo.

Cris Shore e Susan Wright, antropologos que também se dedicam ao estudo desse tema,
abordam essa questio em uma artigo intitulado Coercive accountability: the rise of audit in
higher education (2000), no qual eles investigam o surgimento de tecnologias de auditoria e

prestacdo de contas e sua tranferéncia do mundo financeiro para o setor publico,
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especificamente as universidades. Mas, o que nos interessa reter aqui, € o questionamento feito
por eles sobre algo que parece tdo corriqueiro, quanto uma transferéncia de tecnologia, merecer
status de uma “mudanga cultural histérica™ (2000, p. 57). Eles fundamentam sua resposta no
conceito foucaultiano de governamentalidade. Para melhor fundamentar a nossa analise, iremos
nos deter um pouco mais sobre o significado deste conceito.

Foucault (2006b, p. 303) define governamentalidade como, em primeiro lugar:

O conjunto constituido pelas instituicdes, procedimentos, analises e reflexdes,
calculos e taticas, que permitem exercer essa forma bem especifica, bem complexa,
de poder, que tem como alvo principal a populagdo, como forma mais importante de
saber, a economia politica, como instrumento técnico essencial, os despositivos de

seguranga.

Em segundo lugar, como “a tendéncia, a linha de forca que, em todo o Ocidente, ndo
cessou de conduzir, e ha muitissimo tempo, em direcio a preeminéncia desse tipo de saber que
se pode chamar de ‘governo’ sobre todos os outros: soberania, disciplina”. E, em terceiro lugar,
“o resultado do processo, pelo qual o Estado de Justica da Idade Média, tornado nos séculos
XV e XVI Estado administrativo, encontrou-se, pouco a pouco, ‘governamentalizado’”.

O conceito de governamentalidade de Foucault objetiva dar conta do problema da
articulac@o entre as relagdes de poder e a constituicdo do Estado. A ideia central contida nesse
conceito ¢ a de que o governo constitui formas de poder mais ou menos sistematicas, regulares
e refletidas (uma tecnologia), que segue uma forma especifica de racionalidade, que define os
meios mais adequados para o exercicio do poder (LEMKE, 2002, p.5).

Em A Governamentalidade, Curso do College de France, ano 1977-1978: Seguranga,
Territorio, Populagdo (1978) [2006], Foucault analisa a relagdo entre a ascen¢do da populacio
enquanto sujeito-objeto de governo e a redefinicio da arte de governar e da forma do Estado.
Seu objetivo € analisar os discursos e praticas da razio de Estado para compreender a
governamentalidade liberal e sua renovacdo no neoliberalismo. Suas analises sdo fundamentais
para compreendermos a reestruturacdo contemporanea do liberalismo e do capitalismo.

Para ele, o liberalismo inaugura uma nova forma de governamentalidade que redefine
os meios e fins do Estado. No liberalismo, ha uma delimitacdo das esferas econdmica, politica
e juridica e uma redefinicdo da soberania do Estado perante a afirmagdo da autonomia do

mercado. Ao Estado cabe resguardar e assegurar a liberdade de mercado, ou seja, o Estado esta
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inserido dentro de um processo maior de governamentalidade cujo objetivo ¢ a seguranca da
populacio.

Com o neoliberalismo, esse processo vai além, ndo apenas redefinindo esferas, mas,
reorientando o Estado para a defesa radical da economia de mercado. Além disso, Foucault
aponta uma mudanca na propria concepcao de sujeito, que passa a ser entendido ndo mais como
um parceiro de troca, mas como capital humano. E a ideia do sujeito enquanto empresa.

Para Foucault, “vivemos na era da governamentalidade” e ¢é a partir da

governamentalidade que devemos entender as formas atuais de poder. Para ele, o fator mais

importante para compreendermos a atualidade € a “governamentalizacdo do Estado, pois:

Se o Estado existe tal como existe hoje, foi gracas precisamente a essa
‘governamentalidade’ que é ao mesmo tempo interior e exterior ao Estado, ja que sdo
as taticas de governo que permitem, a cada instante, definir o que deve ou ndo ser
referido ao Estado, o que ¢ publico e o que ¢ privado, o que ¢ estatal e o que é ndo
estatal. Portanto, o Estado em sua sobrevida e o Estado em seus limites ndo devem ser
compreendidos sendo a partir das tdaticas gerais da ‘governamentalidade’.

(FOUCAULT, 2006b, P. 304).

O foco de analise de Foucault s3o as formas pelas quais a conduta humana ¢é dirigida,
através de mecanismos de governo situadas dentro das instituicdes do Estado e fora dele (na
sociedade civil, na familia, e at¢ mesmo nos dominios da “vida pessoal”). Essa
governamentalidade “ndo nomeia uma relagdo negativa de poder, caracterizada inteiramente
por disciplina e regulacdo; antes, a énfase estd na sua dimensdo produtiva” (FERGUSON;

GUPTA, 2002, p. 990).

As politicas também moldam e organizam a maneira como nos comportamos como
individuos, mesmo em nossos espacos mais intimos e privados. Essas politicas que
definem nossas responsabilidades como pais e regulam a maneira como nos
comportamos com nossos filhos (por exemplo, a recente legislacdo do governo da
Nova Zelandia contra bater em criangas), que especificam a idade em que ¢é legal
dirigir um carro, votar, aspirar a posicdes oficiais ou fazer sexo; o uso de nossos
carros, nossas casas e nossos jardins - até quais espécies de arvores podemos plantar

ou remover de nossas propriedades - e a lista continua. (SHORE, 2010, p. 38).

As pesquisas de Cris Shore e Susan Wright sobre cultura de auditoria, sofreram forte
influéncia tedrica dos chamados Estudos de Governamentalidade (BURCHELL; GORDON;
MILLER, 1991; LEMKE, 2002; FERGUSON; GUPTA, 2002; ROSE; Miller, 2010) que
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compreende as formas da governamentalidade como uma racionalidade ou arte moderna de
governar. Essa linha de abordagem procura desnaturalizar a forma do Estado como uma unidade
ou “abstracdo mitica”, e como um objeto frio, distante e burocratico, que centraliza o poder e
as formas de dominacdo. Nao obstante, o poder, nas sociedades liberais avancadas, ¢ exercido
por meio de uma “profusdo de aliancas inconstantes entre autoridades diversas em projetos para
governar uma multiplicidade de facetas da atividade econdmica, da vida social e da conduta
individual” (ROSE; MILLER, 2010, p. 272). Nesse sentido, o tema do Estado ¢ recolocado em
termos da problematica do governo, e, se relaciona a “proliferacdo de uma gama de aparatos
pertencentes ao governo € um complexo corpo de conhecimentos e ‘know-how’ sobre o
governo, os meios de seu exercicio e a natureza daqueles sobre os quais ele deveria ser
exercido” (p. 272). Em outras palavras, o problema do governo ¢ analisado em vista de suas
racionalidades politicas, dos campos discursivos, das justificativas morais e de suas tecnologias
governamentais.

Situados dentro desta tradicao do pensamento, Shore e Wright também buscam atualizar
o tema da governamentalidade para dar conta da transi¢do do Estado de bem-estar para o Estado
neoliberal (baseado nas politicas de livre mercado). Se o neoliberalismo muitas vezes ¢
entendido como recuo do Estado perante o mercado, esses tedricos vdo mostrar que, ao
contrario, houve um avango da logica de mercado para instituicdes estatais, que passam a
funcionar de acordo com um modelo empresarial. Esse processo inaugura uma nova
modalidade de governo que opera através de mecanismos de governanca que coloca o individuo
como empreendedor de si mesmo e autodisciplinado. Portanto, o foco de analise de Shore e
Wright, sdo as especificidades desse poder nas sociedades neoliberais, que passa a orientar as
praticas estatais através de tecnologias governamentais, mais especificamente, a partir da
ascencio de uma cultura de auditoria®.

O processo de proliferacdo de praticas de auditoria (entre as décadas de 1980 e 1990) e
sua consequente expansdo, implicou uma valorizagdo da auditoria, que ganha destaque e
importancia, ao ndo se restringir mais apenas ao campo financeiro (onde comumente era
utilizado), mas, migrar para varios outros campos da sociedade (tornando-se central nos

processos de governanga). Nesse processo de transferéncia de tecnologia da area financeira para

20 De acordo com Shore, a influéncia da cultura de auditoria é mais visivel em setores ptiblicos de paises como
Nova Zelandia, Australia e Reino Unido, pois estes paises “foram submetidos a grandes reformas neoliberais de
desregulamentacdo e privatizacdo de areas de governo previamente reguladas de acordo com codigos de conduta
profissionais e sistemas informais de cooperagdo e confianca” (2009, p. 28). Todavia, apesar de ser mais visivel
no contexto dos paises europeus, a cultura de auditoria se faz presente, como vimos, em todo o mundo, e aqui no
Brasil os procedimentos de auditoria fazem parte da realidade do poder publico.
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outras areas da vida profissional, mantém-se os termos “inspecdo publica”, “submissio a
avaliacdo” e “medidas de desempenho”, proprios do mundo da contabilidadede, e se associa
novos ideais como “garantia de qualidade”, “acreditacdo”, “responsabilidade”, “transparéncia”,
etc. (SHORE, WRIGHT; 2000, p. 59-60). Em outro artigo em que Shore também trata da

cultura de auditoria, ele escreve:

A disseminag@o da auditoria revela muito sobre as maneiras como os processos de
“neoliberalizacdo” (PECK e TICKELL, 2002) estdo reorganizando padrdes de vida
em sociedades industriais avancadas. Através dela podemos também vislumbrar algo
de muito mais profunda significa¢@o histérica: um processo que esta remodelando
nossas instituicdes do setor publico, modificando ambientes de trabalho e

transformando nosso sentido de “nés mesmos” (SHORE, 2009, p. 28).

A principal critica lancada por Shore e Wright (2000, p. 57) a essa cultura de auditoria
¢ a de que as tecnologias de auditoria ndo sdo “simplesmente praticas neutras e racionalmente
indcuas”, mas que, ao contrario, s3o “instrumentos para novas formas de governanga e poder”.
De acordo com eles, essas tecnologias incorporam uma “nova racionalidade e moralidade”,
engendrando novas “normas de conduta e comportamento profissional”. Portanto, a cultura de
auditoria esta criando novos tipos de subjetividade e essa nova subjetividade se caracteriza por
individuos que s3o autogerenciados e que se tornam auditaveis.

Se realizarmos uma comparagio entre os argumentos de Shore ¢ Wright (2000) e o de
Power (1996), podemos concluir que ha varios pontos de aproximacao, sobretudo quando eles
identificam a cultura de auditoria?® como um fendmeno ligado a “sociedade de risco”. Além
disso, ambos concordam que a expansdo de procedimentos de auditoria estd modificando os
ambientes e normas de condutas profissionais, tornando os trabalhadores auditaveis. Todavia,
os primeiros avancam este debate, de forma critica, ao apontar que, invés de uma pratica neutra
ou virtuosa, essas praticas de auditoria s3o, na verdade, tecnologias de dominacdo e controle,
sobretudo quando introduzidas no setor publico. Vejamos o que Shore diz a esse respeito (2009,

p- 34):

Meu argumento é que esses novos sistemas de auditoria ndo sdo, como alegam, apenas
praticas neutras e politicamente inocentes destinadas a promover “transparéncia” ou
eficiéncia. Ao contrario, sdo tecnologias disciplinares — ou “técnicas do self” —

destinadas a instilar novas normas de conduta na for¢a de trabalho.

21 Power néo utiliza o termo “cultura de auditoria”, mas “sociedade de auditoria”.
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Em uma outra passagem do texto, Shore e Wright argumentam que ha uma convergéncia

entre essa cultura de auditoria e o “Novo Gerencialismo’??

, que por sua vez sdo expressoes do
mesmo fendmeno: os processos de reestruturagdo econdmica e politica do neoliberalismo
(SHORE, WRIGHT; 2000, p.58). Essa cultura de auditoria, que tem como fundamento o
modelo gerencialista, possui, de acordo com eles, trés caracteristicas principais. A primeira ¢ a
introducdo de uma nova linguagem, com termos proprios do gerencialismo (eficacia, eficiéncia,
prestacdo de contas, proatividade, etc); a segunda ¢ a implementacdo de atitudes, normas e
praticas que se associam a esse discurso; e, a terceira, sdo os efeitos gerados pela incorporacio

dessas normas e praticas nas rotinas dos profissionais e principalmente a forma como elas

moldam os individuos enquanto sujeitos. Ainda de acordo com Shore (2009, p. 31):

O problema, no entanto, é que a auditoria confunde “responsabilidade”
(accountability) com “contabilidade” (accountancy) de forma que o “ter de responder
a cobranca do publico” é remodelado em termos de medidas de produtividade,
“eficiéncia econdmica” e garantia de “valor por dinheiro”. Estes se tornaram os novos
principios de gerenciamento e reforma do setor publico — e o instrumento de medir
pelo qual a responsabilidade de prestar contas deve ser avaliada. Eles sdo os mesmos
principios que foram usados, desde a década de 1980, para dirigir os “programas de

reajuste estrutural” do FMI e do Banco Mundial.

Outro ponto fundamental para compreendermos o sentido da cultura de auditoria, € o
fato de que, apesar da palavra auditoria derivar do latim audire, que significa ouvir, ndo se trata,
na verdade, do estabelecimento de uma relacio horizontal de comunicagdo, mas, de uma relagdo
hierarquica, que evoca os principios de verificacdo, exame, aprovacdo e escrutineo. Nesse
sentido, a auditoria € “essencialmente uma relacdo de poder entre examinador e observado: os
ultimos sdo objetos de informacdo, nunca sujeitos em comunica¢do” (SHORE, WRIGHT;
2000, p.59).

De maneira geral, a introdugio do vocabulario e das normas da auditoria em institui¢cdes
publicas trouxe consigo uma nova ética e politica de governanga, no qual o estilo de prestacdo

de contas torna-se o principio dominante, estes, por sua vez, sdo sintomas da

22 0 Novo Gerencialismo ou “New Public Management™, corresponde a um conjunto de reformas da administragao
publica baseada em uma nova cultura organizacional nos moldes da economia de mercado. O objetivo é estabelecer
um modelo de administracdo publica que supere o modelo burocratico de administracdo, e que passe a ter como
foco resultados, procedimentos flexiveis, énfase na eficécia, na accountability e na competetividade.
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“governamentalidade neoliberal™?®

. Mais uma vez, o problema ¢ que essas tecnologias politicas
avancam, subvertendo problemas politicos em questdes técnicas. Dessa forma, “procedimentos
de auditoria, apresentam-se como racionais, objetivos e neutros, com base em principios solidos
de gestao eficiente” (2000, p.61), quando na verdade, giram em torno de declaracdes e medicdes
normativas, avaliacdes de desempenho, competicdes e comparagdes. E, como ja foi dito, essas
tecnologias politicas regulam tanto a conduta de individuos quanto de instituigdes.

Se persarmos essas formas de governamentalidade neoliberal em termos de padrdes de
subjetividade, temos que: se, nas sociedade industriais, em que a economia era baseada em
principios tayloristas de producdo em massa, o tipo de subjetividade adequada era os “corpos
doceis”, disciplinados e regimentados; na “economia do conhecimento global”, caracterizado

pela rapidez e flexibilidade, o tipo de subjetividade necessaria ¢ o do “trabalhador flexivel”,

pro-ativo, “auto-administrado”:

Uma caracteristica fundamental da governanca neoliberal € que ela depende de formas
mais indiretas de intervencdo e controle. Especialmente, ela procura agir sobre e
através de agéncia, interesses, desejos e motivacdes de individuos, incentivando-os a
considerarem-se sujeitos ativos responsaveis pelo aprimoramento de sua propria

conduta (SHORE, 2009, p. 35).

Por fim, Shore (2009, p. 45) chama a atengdo para o fato de que seus argumentos nio
pretendem desqualificar a auditoria e a transparéncia em si, pois estas, “quando usadas
corretamente, podem ser instrumentos muito eficazes para prevenir fraude, ma administragéo e
desperdicio de dinheiro publico”; mas, que pretende alertar contra os usos da auditoria como
um “modelo generalizado (e tecnologia) de governabilidade”, que, muitas vezes, em vez de
promover responsabilizagdo, “tendem a obscurecer a transparéncia e alimentar a desconfianca”.

Porém, ¢é preciso deixar claro, que esse entendimento da cultura de auditoria a partir da
concepcdo de governamentalidade neoliberal ndo é um consenso dentro das ciéncias sociais. O
antropologo Andrew B. Kipnis (2008), por exemplo, segue um vié€s analitico diferente, ao
criticar o uso do conceito de governamentalidade neoliberal para explicar os processos
contemporaneos de governanca. Em sua pesquisa sobre cultura de auditoria, ele desenvolve
uma analise comparativa de casos de auditoria em contextos distintos: na China, em alguns

paises pos-socialistas como a Poldnia, e, nos Estados Unidos. Ao comparar os diferentes casos,

2 Shore e Wright definem esse conceito como a “mudanca generalizada no papel do governo baseado no uso das
normas do livre mercado como principios organizadores ndo apenas da vida econdmica, mas da atividade do
proprio Estado e, mais profundamente, da conduta de individuos”. (2000, p. 61).
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ele constata que, mesmo havendo muitas semelhangas nos processos de auditoria, as avaliacdes
ideologicas das pessoas envolvidas nos processos de auditoria sdo diferentes da analise de
alguns antrop6logos. Por exemplo, enquanto alguns antrop6logos descrevem esses processos
como sintomas da governamentalidade neoliberal, os trabalhadores chineses, descreviam-nas

como “socialistas”. Vejamos:

Na academia ocidental, as culturas de auditoria das escolas e da academia sdo mais
comumente criticadas por suas ligacdes com ideologias do neoliberalismo (por
exemplo, Hursh 2005; Klees 2002; Shore e Wright 2000) ou os interesses das elites
empresariais (Apple 2001; Salinas e Reidel 2007) . Mas os professores chineses em
Zouping viram avaliagdo por exame como parte de uma cultura confucionista aplicada
por um governo liderado pelo Partido Comunista, enquanto os académicos chineses
frequentemente descreviam essas culturas de auditoria como um legado socialista fora

de moda. (KIPNIS, 2008, p. 276).

Kipnis direciona sua critica aos tedricos da governamentalidade neoliberal, em especial
aos trabalhos de Nikolas Rose (1996, 1999) e sua teoria de que os processos de governanga
neoliberal criou, em primeiro lugar, uma cultura de individuos governaveis, disciplinados,
responsaveis e empreendedores, em segundo lugar, o “governo a distdncia”, onde a intervengéo
na vida dos individuos ¢ realizada por “outros meios que nio a interven¢ao direta de um agente
identificado com o Estado”, e em terceiro lugar, a disseminagdo de praticas de calculabilidade.
Para Rose (1999), esses elementos se uniram com a explosdo da auditoria, ja apontada por
Power (1997), no contexto da reforma da “Nova Gestdo Publica” da era Thatcher. A logica
imposta por essa reforma € a de que, para que os funcionarios ajam com eficiéncia € necessario
tira-los de contextos burocraticos e coloca-los em conxtetos de mercado, onde seus
comportamentos seriam moldados pela logica do setor privado e pelas formas de prestagdo de
contas e auditorias. Nesse sentido, os trabalhadores sofrem pressio para se responsabilizarem-
se pelo seu proprio desempenho e o governo pode ser realizado a partir de uma distancia maior.

Para Kipnis (2008), esta teoria € problematica e “mascara mais do que esclarece”, pois,
essas caracteristicas ndo se restringem apenas a regimes neoliberais, mas fazem parte também
de contextos socialistas ou pos-socialistas. Para ele, esse tipo de argumento carece de uma
perspectiva comparativa, que ndo se restrinja apenas aos contextos ocidentais, mas que analise
uma variedade de culturas. Ele propde compreender os aspectos proprios da cultura de auditoria
como algo que esta além da governamentalidade neoliberal, e que se relaciona com “técnicas

para manipular relagdes sociais locais”. Vejamos:
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Se Rose fosse um pesquisador comparativo, duvido que ele teria atribuido a forma
aparentemente moderna e ocidental de governamentalidade chamada de
"neoliberalismo", caracteristicas tdo onipresentes quanto o autodesenvolvimento e
autodisciplina, governo a distancia, e calculabilidade. Em vez disso, essas trés
categorias correspondem a amplas potencialidades humanas que foram imaginadas
em uma ampla variedade de formas, em uma ampla gama de configuracdes e que se
tornaram mais prevalentes em todas as sociedades estatais e industriais (KIPNIS,

2008, p.284).

Para além da critica empreendida por Kipnis aos teoricos da governamentalidade
neoliberal, acredito que sua maior contribui¢do aos estudos sobre cu/turas** de auditoria sdo os
aspectos metodologicos, ou seja, a forma como ele trata como central para a analise das culturas
de auditoria, a pesquisa e analise antropologica, em especial a pesquisa etnografica. Essa
importancia deriva do fato de que, para ele, o “impulso etnografico para estudar o que as pessoas
dizem, o que fazem e como as duas coisas se relacionam ¢ crucial para entender as culturas de
auditoria” (p. 284), pois, em virtude das situagdes de desconfianca, geradas pelo proprio
processo de auditoria, seria comum haver uma desconexdo entre as motivagdes expressas pelos
participantes da auditoria, e seus motivos reais. Kipnis (2008) ndo discorda de que as culturas
de auditoria influenciam subjetividades, mas conclui que, para compreendermos a forma como
iSso ocorre, ou seja, para conseguir responder os questionamentos levantados pelos teéricos da
governamentalidade, sobre “como nos tornamos sujeitos governaveis?”, € necessario uma
sociologia ou antropologia do Estado, que investigue os aspectos locais das culturas de
auditoria. Em outras palavras, € preciso realizar estudos etnograficos sobre as relagdes entre
“planos escritos, pronunciamentos oficiais, comentarios extra-oficiais e as praticas sociais
observadas”(p. 285).

Essa tendéncia de analisar o Estado a partir de seus aspectos locais tem sido crescente
dentro da antropologia. Uma importante linhagem antropologica (FERGUSON; GUPTA, 2002;
KIPNIS, 2008; SHARMA; GUPTA, 2006; ROSE; MILLER, 2010; GUPTA, 2012) trouxe ao
centro do debate o tema do Estado moderno a partir do desenvolvimento de pesquisas
etnograficas que privilegiam os aspectos rotineiros das praticas burocraticas, e que pensam o

papel dos Estados na formacdo de comunidades locais. Para essa vertente, o Estado néo se

24 Kipnis (2008) trata de culturas de auditoria no plural, pois para ele nio é possivel, a partir de uma analise
comparativa, falar em uma tnica cultura de auditoria, mas em uma variedade de culturas, presentes em inimeros
contextos.
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resume a aparatos burocraticos, pois, também sdo locais de producdo simbolica e cultural,

»25 construidos conceitualmente e tornado eficaz através de

portanto, podem ser “imaginados
dispositivos imaginativos e simbolicos (ANDERSON, 2008; COMAROFF, 1998;
FERGUSON; GUPTA, 2002). Portanto, para apreender o imaginario do Estado ¢ preciso
analisar n3o apenas as “representacdes discursivas explicitas”, mas também as “praticas
implicitas”, que “escorregam abaixo do limiar da discursividade, mas que alteram
profundamente a forma como os corpos sio orientados, como as vidas s3o vividas e como 0s
sujeitos sdo formados” (FERGUSON; GUPTA, 2002, p. 984). A antropologia do Estado visa
adotar uma perspectiva que tem como foco a constituicdo cultural do Estado, ou seja, o0 modo
como as pessoas percebem o Estado, como seus entendimentos sdo moldados por suas
localizagdes particulares e os processos culturais pelos quais o Estado ¢ vivenciado. Essa
perspectiva rompe com a ideia do Estado como uma entidade coesa e unitaria e assume que ele
¢ o resultado de processos hegeménicos de dominagcdo (SHARMA; GUPTA, 2006, p. 11).

Assumindo uma perspectiva pos-colonial e conciliando os estudos de
governamentalidade com uma etnografia do Estado, o antropologo Akil Gupta (2012), defende
que o Estado deve ser estudado etnograficamente em relagcdo com outros problemas e ndo como
um objeto em si mesmo. Sua abordagem epistemologica e metodologica suspende a crenga no
Estado como uma “realidade ontoldgica”, formada pela dicotomia entre “sistema de Estado”
(composto pelo aparato institucional e suas praticas), e a “ideia de Estado” (formado pelo
conceito que dota o Estado com sua coeréncia, singularidade e legitimidade), e propde a
combinagdo desses dois elementos para explicar a legitimacdo da dominagdo, sobretudo, a
forma como “a ideia de Estado é mobilizada em diversos contextos, € como é imbrincada nas
instituicdes e praticas do Estado” (GUPTA, 2012, p. 43). Esse exercicio visa levar em
consideracdo os fundamentos culturais e ideologicos do sistema estatal a partir da observagio
das praticas e rotinas burocraticas, que por sua vez, lancam luz as “conexdes constitutivas entre
economia politica, estrutura social, desenho institucional, pratica cotidiana e representagdo” (p.
44).

Essa visdo do Estado, que ele conceitua como uma “visdo desagregada”, pretende
questionar a naturalizacdo do Estado como uma entidade coerente e unificada e enfatizar a
natureza contraditéria e multifacetada do Estado, e como as formas de poder sdo culturalmente
construidas. Na minha opinifo, sua maior contribuicdo para os estudos das burocracias estatais

¢ a forma como ele enfatiza que ao se estudar o Estado ¢ preciso enfatizar os aspectos locais do

%5 Para uma melhor compreensio sobre o conceito de comunidades imaginadas ver Anderson (2008).
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Estado, ndo como algo fixo e fechado, mas também suas conexdes em outros niveis (regionais,
nacionais e globais). Nesse sentido, uma antropologia do Estado pode contribuir com “insights”
ao pensar o Estado como “artefatos culturais” dentro de uma dindmica capitalista global.

No proximo topico abordaremos a concepcdo de Estado de Pierre Bourdieu e suas
analises sobre burocracia, desinteresse e campos de poder. Apesar de ndo ter desenvolvido uma
teoria especifica sobre burocracia, suas analises sobre o Estado e a compreensdo acerca das
disputas (por poder, capital, posi¢cdes), entre os diversos atores que compdem as burocracias

estatais se aproxima e contribui com o debate proposto em nosso trabalho.

2.2 Campo burocratico e “interesse pelo desinteresse”

Em uma definico ja classica no campo académico, Bourdieu define o poder simbdlico
como um “poder invisivel o qual s6 pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que ndo
querem saber que lhe estio sujeitos ou mesmo que o exercem” (BOURDIEU, 2007, p. 7-8), €
que, portanto, para descobri-lo ¢ preciso enxerga-lo onde se deixa ver menos. E nesse sentido,
que as investigacdes bourdieusianas acerca do campo burocratico estatal dialoga com as
abordagens realizadas por autores da antropologia do Estado que apresentamos ao longo deste
trabalho, pois todos esses autores estdo preocupados em investigar o cotidiano das burocracias.

Os “sistemas simbolicos™, que Bourdieu trata como “campos” (arte, religido, ciéncia,
Estado, etc.) sdo, de acordo com ele, “estruturas estruturantes ¢ estruturadas”. Sao estruturantes,
no sentido de serem arbitrarias e socialmente determinadas, e definem-se por formas de
consensos entre subjetividades estruturantes. E, sdo estruturadas, no sentido de serem passiveis
de uma andlise estrutural, ou seja, ¢ possivel apreender a logica especifica das formas
simbolicas.

Baseando-se no funcional-estruturalismo de Durkheim, Bourdieu deriva dessas analises
uma primeira sintese tedrica: a de que os “sistemas simbolicos” s6 podem exercer um poder
estruturante por que sdo estruturados, isto ¢, tendem a produzir uma ordem e produzem

concensos sobre o sentido do mundo, contribuindo com a integracdo social:

Enquanto instrumentos de conhecimento e comunicacdo (cf. a analise durkheimiana
da festa), eles tornam possivel o consensus acerca do sentido do mundo social que
contribui fundamentalmente para a reproducdo da ordem social: a integragio ‘logica’

¢ a condi¢do da integracdo ‘moral’ (BOURDIEU, 2007, p. 10).
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A segunda sintese tedrica realizada por Bourdieu para conceituar o poder simbolico ¢é
baseada nas analises de Weber e Marx. Da tradicdo marxista ele retém as funcdes politicas dos
“sistemas simbolicos™, que explica as produgdes simbolicas relacionando-as com os interesses
das classes dominantes. Para essa tradic@o, as ideologias servem a interesses particulares que

tendem a apresentar como interesses universais. Nesse sentido:

E enquanto instrumentos estruturados e estruturantes de comunicagio e conhecimento
que os ‘sistemas simbolicos’ cumprem a sua funcdo politica de instrumentos de
imposicdo ou de legitimacdo da dominacdo, que contribuem para assegurar a
dominacdo de uma classe sobre outra (violéncia simboélica). (BOURDIEU, 2007, p.

11).

Para Bourdieu, o campo de producdo simbolica é um microcosmos da luta simbdlica
entre as classes, na qual esta em jogo o monopolio da violéncia simbolica legitima. O poder
simbodlico € um “poder quase magico” que so se exerce se for reconhecido, ou seja, ignorado
como arbitrario. Este poder se define numa relagdo determinada “entre os que exercem o poder
e os que lhe estdo sujeitos” e € exercido “na propria estrutura do campo em que se produz e se
reproduz a crenca” (2007, p. 14-15). Nesse sentido, Bourdieu modifica a formula weberiana de
que “O Estado ¢ uma comunidade humana que reivindica com sucesso o monopo6lio do uso
legitimo da violéncia fisica em um territorio determinado™ incorporando a dimensdo da

violéncia simbolica. Para ele:

Se o Estado pode exercer uma violéncia simbodlica € porque ele se encarna tanto na
objetividade, sob a forma de estruturas e de mecanismos especificos, quanto na
“subjetividade” ou, se quisermos, nas mentes, sob a forma de estruturas mentais, de

esquemas de percepg¢do e de pensamento. (BOURDIEU, 1996, p.97-98).

Bourdieu (2014) em seu livro “Sobre o Estado” nos traz um ponto de vista bastante
frutifero que nos ajudara a refletir sobre as praticas de auditoria no ambito do Estado. Sua
concepcdo de Estado estd ancorada na ideia do espaco social como formado por diferentes
campos, com seus agentes e logicas proprias concorrendo entre si. Todavia, o campo do poder
se distingue dos outros campos, no sentido de ser uma espécie de “metacampo”, ou, nas palavras
do proprio Bourdieu “o espaco de relagdes de forga entre os diferentes tipos de capital ou, mais

precisamente, entre os agentes suficientemente providos de um dos diferentes tipos de capital
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para poderem dominar o campo correspondente” (1996, p. 52). Vejamos como Bourdieu

conceitua o Estado:

O Estado ¢ resultado de um processo de concentracdo de diferentes tipos de capital,
capital de forca fisica ou de instrumentos de coerg¢do (exército, policia), capital
econdmico, capital cultural, ou melhor, de informagdo, capital simbdlico,
concentracdo que, enquanto tal, constitui o Estado como detentor de uma espécie de
metacapital, com poder sobre os outros tipos de capital e sobre seus detentores. A
concentracdo de diferentes tipos de capital (que vai junto com a construcdo dos
diversos campos correspondentes) leva, de fato, a emergéncia de um -capital
especifico, propriamente estatal, que permite ao Estado exercer um poder sobre os
diversos campos e sobre os diferentes tipos especificos de capital, especialmente sobre
as taxas de cambio entre eles (e, concomitantemente, sobre as relagdes de forga entre
seus detentores). Segue-se que a construcdo do Estado esta em pé de igualdade com a
construg¢do do campo do poder, entendido como o espaco de jogo no interior do qual
os detentores de capital (de diferentes tipos) lutam particularmente pelo poder sobre
o Estado, isto é, sobre o capital estatal que assegura o poder sobre os diferentes tipos

de capital e sobre sua reproducdo. (1996, p. 99-100).

O capital simbdlico seria entdo uma propriedade (fisica, econdmica, social, cultural)
percebida pelos agentes sociais que possuem categorias de percepcdo para entendé-las,
reconhecé-las e lhes atribuir valor (BOURDIEU, 1996, p. 107). Bourdieu incorpora o poder
simbolico como uma dimensio fundamental do Estado e defini-o como uma forma de crenca,
uma “ilusdo bem fundamentada” que tem o poder de organizar a vida social através da
imposicdo de estruturas cognitivas e de consensos sobre o sentido do mundo. Ele define o
Estado como produto de uma crenga coletiva e aponta que, para compreender o trabalho de
producdo dessa representacdo e de fundamentacio dessa crenga € necessario analisar o Estado
como uma fonte de poder simbolico, isto é, como local onde se produzem principios de
representacdo legitima do mundo social. Para ele, ¢ “no dominio da produgido simbolica que
particularmente se faz sentir a influéncia do Estado” (1996, p. 95).

Para compreender os fundamentos dessa crenca e dos mecanismos que promovem o seu
reconhecimento, Bourdieu adota uma postura que enfoca a andlise de medidas e agdes do
Estado, com o intuito de esclarecer o mecanismo que dota os agentes, atos e efeitos do Estado
de seu carater oficial, publico e universal. Para Bourdieu, ¢ na “crenca organizada” que se
fundamenta a logica de constitui¢do do poder simbolico do Estado. Para ele, um ato de Estado
€ um “ato coletivo”, realizado por pessoas reconhecidas como oficiais. Os membros do Estado

sdo “agentes particulares portadores de interesses particulares [...] Esses interesses particulares
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trabalham numa logica tal que vao conseguir essa espécie de alquimia que transformara o
particular em universal”. (BOURDIEU, 2014, pp. 67).

Além de entender o Estado como lugar de elaboracio do oficial, do bem publico e do
universal, Bourdieu aponta que, funcionarios e politicos também estdo submetidos as
obrigagdes proprias ao campo administrativo, e que as lutas que definem os processos de
universalizacdo sdo acompanhadas de lutas entre agentes sociais pelo monopolio do acesso ao
universal. Estas lutas se dio entre agentes do mesmo campo e entre agentes de diferentes
campos (juridico, politico, econdmico, intelectual etc.). Para Bourdieu, o entendimento da
burocracia como um “grupo universal” dotado da vontade de interesse universal ou como “um
instrumento racional encarregado de realizar o interesse geral” ¢ a maior prova de que o
pensamento dos funciondrios estatais sdo atravessados pelas representacdes do Estado.

Todavia, para Bourdieu, as estruturas cognitivas instauradas pelo Estado, que criam
essas formas de consensos sobre o sentido do mundo, ndo sdo formas da consciéncia (no sentido
kantiano), mas, “disposicdes do corpo”. Nao se trata de uma submissdo mecanica a uma forga
e nem de consentimento consciente a uma ordem, mas, de “disposicdes corporais
profundamente enraizadas”, que se exercem sobre aqueles predispostos a percebé-las. Em suas
palavras, trata-se de uma “submissdo doxica dos dominados as estruturas de uma ordem social
da qual suas estruturas mentais s3o o produto” (1996, p. 117). Nesse ponto, Bourdieu se afasta
tanto da tradicdo da filosofia da consciéncia, quanto da perspectiva weberiana de que “o

reconhecimento da legitimidade ¢ um ato livre da consciéncia esclarecida™. Nesse sentido:

O Estado ndo tem, necessariamente, necessidade de dar ordens, ou de exercer coer¢io
fisica, para produzir um mundo social ordenado: pelo menos enquanto puder produzir
estruturas cognitivas incorporadas que estejam em consonancia com as estruturas

objetivas, assegurando assim a crenc¢a. (1996, p. 119).

A principal preocupacdo de Bourdieu, ao teorizar sobre esse processo de “submissdo
doxica a ordem estabelecida pelo Estado”, ou seja, a apresentacio de um ponto de vista
particular como sendo universal, € justamente apontar que se trata de um fenémento ortodoxo
e ndo natural, ou seja, um processo historico que se afirmou ao longo de muitas lutas e
enfrentamentos entre dominantes e dominados.

Porém, ao tratar da dimensao simboélica do Estado, Bourdieu se reaproxima de Weber,
sobretudo da contribuicdo weberiana dos estudos sobre religido, que reintroduz a teoria dos

sistemas simbolicos, os agentes especializados e seus interesses especificos. Para Bourdieu,
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Weber tem o mérito de “chamar a atencdo para os produtores desses produtos especificos (os
agentes religiosos, no caso que o interessa) e para as suas interagdes (conflito, concorréncia,
etc.)” (1996, p. 120). Portanto, € necessario, para compreender a dimensdo simbolica do efeito
de Estado (efeito de universal), compreender o funcionamento especifico do microcosmo
burocratico, isto ¢, o espaco de tomadas de posi¢des simbodlicas, o sistema de agentes que os
produzem (o espago de posi¢des que eles ocupam), bem como a concorréncia que sofrem.
Fundamental para a nossa analise ¢ compreender que, para Bourdieu, o processo de
construcdo do monopolio estatal da violéncia fisica e simbolica é inseparavel das “lutas pelo
monopolio das vantagens vinculadas a esse monopolio”, ou seja, ha varios interesses em disputa
pelo “monopodlio do universal”, que s6 ¢ obtido através de uma submissdo (mesmo que
aparente) ao universal e de sua apresentagcdo como legitima e desinteressada. E esse trabalho de

universalizacdo ¢ realizado dentro do proprio campo burocratico. Para Bourdieu:

Os que, como Marx, invertem a imagem oficial que a burocracia pretende dar de si
mesma e descrevem os burocratas como usurpadores do universal, agindo como
proprietarios privados de recursos publicos, ignoram os efeitos bastante reais da
referéncia obrigatodria aos valores da neutralidade e de devotamento desinteressado ao
bem publico que se impde com forga crescente aos funcionarios do Estado, a medida
que avanca a historia do longo trabalho de construcdo simbdlica, ao final do qual ¢
investida e imposta a representacio oficial do Estado como lugar da universalidade e

do servico do interesse geral. (BOURDIEU, 1996, p.122).

Ao analisar o campo burocratico, Bourdieu aponta o fato de que as disputas dentro do
campo burocratico se ddo pelo “reconhecimento universal do reconhecimento do universal” ou
o “interesse pelo desinteresse”. A submissdo ao universal se traduz em uma conduta virtuosa:
existe um interesse, um lucro, em disputar quem estd mais a servi¢o do universal, dos interesses
coletivos e nio de interesses particulares, em troca de reconhecimento ou ganhos simboélicos.

Nesse sentido, a analise socioldgica do campo burocratico estatal precisa estar atenta
ndo apenas as contradicdes entre as normas oficiais e a realidade da pratica administrativa (que
se distancia da obrigacdo de desinteresse, apontada por Bourdieu) e tudo que acompanha esse
processo, como os casos de “utilizacdo privada do servigco publico” (corrup¢do, desvios de bens
ou servicos publicos, trafico de influéncia), ou dos chamados °‘jeitinhos’, tolerancias
administrativas, delongas, trafico de cargos”, mas, também precisa analisar os “efeitos da regra

que exigem que os agentes sacrifiquem seus interesses privados as obrigagdes inscritas em sua
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funcio”, ou seja, aos efeitos do “interesse pelo desinteresse e por todas as formas de ‘hipocrisia
piedosa’ que a logica paradoxal do campo burocratico pode estimular” (1996, p. 124).

Essa ideia de “interesse pelo desinteresse™, tdo fundamental para a analise do campo
burocratico estatal de Bourdieu, questiona o interesse que os “agentes podem ter em fazem o
que fazem” e rompe com uma “visdo encantada, e mistificadora, das condutas humanas”,
tomando como pressuposto socioldgico que ha uma razao para os agentes fazerem o que fazem,
e que nesse sentido, ndo realizam atos gratuitos, isto €, ndo motivados, arbitrarios.

Em um segundo momento teérico, Bourdieu, substitui a nogdo de interesse pelo de
illusio ou investimento. //ussio significa “estar no jogo, estar envolvido no jogo, levar o jogo a
sério”, acreditar que ele vale a pena. A palavra interesse se assemelha a nocdo de i/lusio no
sentido de ter interesse em “participar, admitir, portanto, que o jogo merece ser jogado e que 0s
alvos engendrados no e pelo fato de jogar merecem ser perseguidos; é reconhecer o jogo e
reconhecer os alvos” (1996, p. 139). Todavia, esses jogos “se fazem esquecer como jogos” e
essa illusio gera uma relacdo de “cumplicidade ontologica entre as estruturas mentais e as
estruturas objetivas do espaco social”, entre o habitus e o campo. Isso significa que as proprias
estruturas que estio presentes nos jogos estdo estruturadas nos habitus dos agentes, no seu corpo
€ no seu espirito, e a propria questio de saber se o jogo vale a pena se coloca como evidente.

Essa nocdo de interesse ou ///usio opde-se as nogdes de desinteresse e de indiferenca.
Portanto, Bourdieu se contrapde a ideia de burocracia como espago social de indiferenca. Para
ele, o “indiferente ‘ndo v€ o que estd em jogo’, para ele dd namesma”, € desprovido de interesse
do ponto de vista daquele que ndo esta preso ao jogo, que ndo tem os principios para percebé-
lo. Na illusio, ao contrario, estamos envolvidos no jogo, temos disposi¢des para reconhecer os

alvos, investimos no jogo. Vejamos:

Todo campo social, seja o campo cientifico, seja o campo artistico, o campo
burocratico ou o campo politico, tende a obter daqueles que nele entram, essa relagio
com o campo que chamo de illusio. Eles podem querer inverter as relacdes de forca
no campo, mas, por isso mesmo, reconhecem os alvos, ndo sdo indiferentes.

(BOURDIEU, 1996, p. 140).

Tomando especificamente para andlise o campo burocratico, Bourdieu aponta que,
assim como no campo artistico, o campo burocratico se constitui a partir da recusa do interesse
(sobretudo interesses econdmicos) e cria para si a constituicdo de um universo “cuja lei

fundamental é o servico publico; um universo no qual os agentes sociais ndo tém interesse
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pessoal e sacrificam seus proprios interesses ao publico, ao servico publico, ao universal”.
(1996, p. 149).

Esse processo, que, como vimos, Bourdieu denomina de “interesse pelo desinteresse”
deriva do proprio processo de diferenciacdo e autonomizacdo dos universos sociais (campos
sociais) em que cada campo ¢ constituido por formas especificas de interesse (onde o que pode
ser uma forma de interesse em um determinado campo, pode ser visto como desinteresse em
um outro campo). Portanto, esta forma de interesse, chamada de “interesse pelo desinteresse”,
¢ tida como uma “disposicao desinteressada ou generosa”.

Todavia, ao fundamentar essa nocdo de “interesse pelo desinteresse” na nogdo de
capital simbolico e lucro simbolico, € possivel concluir que nio existe conduta desinteressada,
e que mesmo as acdes aparentemente desinteressadas escondem algum tipo de busca de lucro
simbodlico (mesmo que no sentido da busca da nobreza ou honra em agir de acordo com um

“habitus” desinteressado, presente em uma economia de bens simbolicos):

Os universos sociais nos quais o desinteresse ¢ a norma oficial, ndo sdo, sem duvida,
inteiramente regidos pelo desinteresse: por tras da aparéncia piedosa e virtuosa do
desinteresse, ha interesses sutis, camuflados, e o burocrata ndo ¢ apenas o servidor do

Estado, ¢ também aquele que pde o Estado a seu servico (1996, p. 152).

Essa aparéncia de desinteresse, s6 sdo possiveis, segundo Bourdieu, por que ha uma
convergéncia entre “habitus predispostos ao desinteresse e universos nos quais o desinteresse €
recompensado”. Mesmo se persarmos em termos de valores universais, podemos concluir que,
esses valores s6 podem preencher sua funcio simbolica de legitimag@o porquem se beneficiam
de um reconhecimento universal, e “as condutas que lhes prestam homenagem, sincera ou néo,
pouco importa, tém assegurada uma forma de lucro simbolico™.

A burocracia ¢, portanto, um universo ou campo, em que vigora a lei de submissao ao
universal, ao interesse geral e ao servigco publico, € os burocratas sdo vistos como uma “classe
universal, neutra, acima dos conflitos, a servico do interesse publico, da racionalidade (ou da
racionalizagdo)”. O Problema com essa visdo, para Bourdieu, ¢ que a dominagdo se exerce,
cada vez mais, sob a aparéncia do interesse universal e da razio e em que sdo utilizadas
justificativas técnicas e racionais para dominar, bem como o desenvolvimento de técnicas
altamente racionalizadas de dominacao (tais como os procedimentos de auditoria apontados por

Shore (2009), por exemplo).
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E preciso salientar que para Bourdieu a dominagdo se exerce, nos diversos campos,
como violéncia simbolica. Sua andlise dos campos de poder dialoga com a perspectiva
foucaultiana, no sentido de que, para ambos, o campo de poder constitui um espago relacional
e mutavel (em que, na perspectiva bourdieusiana, os diferentes campos e tipos de capital
concorrem para impor seus interesses como legitimos). E possivel identificar ainda uma
afinidade em suas andlises da relacdo entre dominacdo e racionalidade, sobretudo quando
analisamos o conceito de governamentalidade de Foucault. Todavia, seus modelos de analise
se destinguem no sentido de que, para Bourdieu, os processos de dominacdo social que se
efetuam nos diversos campos sdo analisados a partir de conceitos como campo e habitus,
enquanto Foucault fundamenta esses processos enquanto regimes de verdade.

Essa perspectiva bourdieusiana, discutida aqui, que critica a forma fetichizada como o
Estado ¢ percebido, e que confronta o Estado como resultado de um conjunto de disputas, afina-
se com as pesquisas que vem se desenvolvendo, sobretudo no dmbito de uma sociologia e
antropologia do Estado, que tendem a analisar o Estado e as tecnologias governamentais a partir
das disputas e valores morais.

Os estudos sobre a relac@o entre burocracia e valores vem ganhando forca dentro das
ciéncias sociais, sobretudo no ambito de uma antropologia do Estado (MITCHELL, 2006;
SHARMA; GUPTA, 2006; FERGUSON, 1994; SCOTT, 1998; HULL, 2012), que passa a
enfatizar a constitui¢do cultural dos Estados ¢ a entendé-los como artefatos culturais
construidos a partir das praticas cotidianas das burocracias (como cobrancas de impostos,
procedimentos de auditoria, reconhecimento de firma, etc.).

No Brasil, também presenciamos o desenvolvimento de pesquisas sobre burocracia no
campo das ciéncias sociais (LOUREIRO et. al.,, 2010; ABRUCIO; LOUREIRO, 2018;
CAVALCANTE et. al., 2018; GOMIDE et.al. 2018; PALOTTL; CAVALCANTE, 2018;
PIRES, 2018; FILGUEIRAS, 2018; CUNHA, 2018).

No ambito da sociologia e antropologia brasileira, houve uma expansio, mesmo que de
forma periférica, de pesquisas que podem ser enquadradas dentro de uma antropologia do
Estado, principalmente pesquisas etnograficas que buscam enfatizar o cotidiano de produgéo
das burocracias estatais (PINTO, 2016; CASTILHO et al., 2014; FERREIRA, 2013;
BEVILAQUA; LEIRNER, 2000; ESCOSSIA, 2019; ROSAS, 2019; VENTURA, 2019;
SCHWARZ; ACCO, 2019; BRITO, 2017, 2018, 2019).

No contexto da producido académica nacional mais atual da sociologia dos valores,
Simone Brito tem se destacado com a realizacdo de vigorosas pesquisas de cunho etnografico

sobre as disputas no campo burocratico. Seu foco analitico sdo as experiéncias morais de atores
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que constituem a elite da burocracia estatal brasileira. Ao analisar a experiéncia moral de
auditores em 6rgdos de controle estatais ela visa desnudar uma economia moral da burocracia
“em que os sentidos de virtude e desinteresse se tornam um capital importante nas disputas
sobre a ‘divisdo do trabalho de dominagio’” (2019, p. 8).

Nossa pesquisa toma como aporte teodrico as elucidacdes e insights desenvolvidos de
forma magistral pela socidloga Simone Brito. No mesmo caminho de analise das disputas no
campo burocratico, também daremos foco aos valores morais que organizam o cotidiano do
campo burocratico, através de um estudo de caso nas Controladorias Gerais do Estado da
Paraiba e do Municipio de Jodo Pessoa. Buscamos entender como valores e projecdes se
efetivam no cotidiano desses 6rgdos de controle, bem como os processos de tradugdo de uma
“cultura de auditoria” em um cenario local, tendo como horizonte a ideia de que os sistemas de
auditoria se formam em campos de disputas.

No proximo capitulo realizaremos as analises metodologicas e na proxima secdo irei
apresentar as minhas experiéncias de pesquisa de campo em um 6rgdo de controle estadual e
outro municipal, apresentando alguns elementos dos valores que ordenam as praticas dos
auditores e procurando demonstrar o quanto as ambiguidades e disputas presentes nos processos
de auditoria revelam logicas de poder, em que valores morais e disputas politicas se sobressaem,

minando a crenca na ideia de tecnologias de controle politicamente neutras.
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CAPITULO 3
ANALISES METODOLOGICAS

Neste capitulo iremos apresentar os procedimentos metodologicos de desenvolvimento
da nossa pesquisa empirica. De modo geral, iremos explicitar, da maneira mais clara possivel,
os caminhos e escolhas realizados no decorrer da nossa pesquisa de campo. Buscaremos mostrar
como ocorreu a pesquisa, quais os problemas enfrentados e como foi possivel realizar o nosso
trabalho: em quanto tempo foi realizada a pesquisa de campo, quantas pessoas e quais pessoas
foram entrevistadas e como se deram as entrevistas.

Além disso, pretendemos demonstrar a importancia de estudar os valores dos auditores
das Controladorias Gerais do Estado e do Municipio para compreender o lugar que eles ocupam
no ordenamento da burocracia estatal. Faremos uma breve caracterizagdo desses dois 6rgaos
(estadual e municipal) para justificar suas escolhas, pois estes se destacam no desenvolvimento
de praticas de controle interno e transparéncia a nivel local. J& foram realizadas pesquisas
sociologicas na Controladoria Geral da Unido e em um Tribunal de Contas (BRITO, 2017,
2018), mas, ainda ndo foram realizadas pesquisas sobre os valores da auditoria no ambito de
controladorias estaduais e municipais. Acreditamos que nossa pesquisa contribuira para formar
um quadro geral dos valores da auditoria no cotidiano das burocracias estatais.

Por fim, a ideia central desse capitulo € apresentar uma abordagem metodologica
inspirada no modo de fazer pesquisa etnografico, que seja capaz de revelar o cotidiano das
burocracias, indicando os valores, conflitos e disputas presentes em uma determinada parcela

da elite burocratica estatal.

Metodologia empregada

Como nosso objetivo € realizar uma investigagdo sociologica que busque apreender as
experiéncias cotidianas dos auditores (valores, praticas, sentidos, ideias), nossa escolha
metodologica foi desenvolver uma pesquisa descritiva com uma abordagem qualitativa, pois,
acreditamos que esta abordagem permite analisar com mais densidade as praticas, contextos e

interacdes dos individuos:
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A pesquisa qualitativa responde a questdes muito particulares. Ela se preocupa, nas
ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado. Ou seja,
ela trabalha com o universo de significados, motivos, aspiragdes, crencas, valores e

atitudes, o que corresponde a um espaco mais profundo das relacdes, dos processos e

x

dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacdo de variaveis.

(MINAYO, 2001, p. 22).

Nossa pesquisa qualitativa ancora-se em uma abordagem teodrica dialética e critica, pois
pretendemos abarcar as representacdes e redes de significados em relagdo com as estruturas e
fendmenos sociais, ou seja, compreender a relagio entre a parte e o todo. Como disse Adorno

(2008, p. 192):

Os resultados qualitativos, que parecem puramente individuais, encontrados com os
questionamentos socioldgicos, como, por exemplo, atitudes, comportamentos e
opinides arraigadas, ideologias a serem examinadas, na verdade ndo correspondem

apenas aos individuos [...] mas sfo socialmente mediadas.

Na sociologia e antropologia existem muitas técnicas de pesquisas qualitativas, mas
uma que tem se destacado muito nos Ultimos anos s3o as pesquisas etnograficas, ou que se
inspiram no modo de fazer pesquisa etnografico. Sua crescente importancia deriva de suas
proprias caracteristicas intrinsecas: ao preocupar-se com uma analise dialética da cultura; ao
introduzir os atores sociais com uma participacao ativa, dindmica e modificadora das estruturas
sociais; e, em sua preocupagdo em desenvolver a reflexividade sobre a agcdo do pesquisador e
do pesquisado.

No campo da sociologia e antropologia do Estado, muitos trabalhos etnograficos tem
sido elaborados acerca da questdo da burocracia estatal. De acordo com Ferguson e Gupta

(2002, p. 982 ):

Os tultimos anos viram um novo nivel de preocupacio antropologica com o Estado
moderno. Em parte, o novo interesse no Estado surge do reconhecimento do papel
central que os Estados desempenham na formagdo de "comunidades locais" que
historicamente constituiram os objetos da investigagdo antropoldgica; em parte,
reflete uma nova determinacdo de trazer um olhar etnografico para as praticas

culturais dos proprios Estados.
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Estes trabalhos buscam revelar as relagdes e intera¢des ocorridas no cotidiano das
burocracias, ndo apenas com o objetivo de visibilizar esses processos, mas de compreender os
atores como ativos na constitui¢cdo de significados do universo pesquisado. Além disso, busca-
se uma nova compreensao do Estado, ndo apenas como um aparato burocratico funcional, mas,
como “poderosos locais de producgdo simbolica e cultural”. Para Ferguson e Gupta (2002), por
exemplo, as pessoas experimentam o Estado através de imagens, metaforas e praticas
representacionais, e € através destes que o Estado passa a ser entendido como uma realidade
concreta. E através desse conjunto especifico de metaforas e praticas que os Estados se
representam como entidades reificadas e com propriedades particulares, garantindo sua
legitimidade, naturalizando sua autoridade e representando-se como superior a outras
instituicdes. Nesse sentido, podemos argumentar que esse conjunto de metaforas e praticas sdo
naturalizados a partir de rituais e procedimentos cotidianos, como as praticas de auditoria, por
exemplo, e que elas s3o melhor apreendidas através da abordagem etnografica (FASSIN, 2013).

A pesquisa foi desenvolvida a partir de uma pesquisa bibliografica, em que analisamos
os conceitos de governamentalidade, cultura de auditoria, burocracia, interesse pelo
desinteresse, dentre outros. Os principais autores que contribuiram com nosso trabalho foram:
Boltanski; Chiapello (2009) , Dardot; Laval (2016), Herzfeld (2016), Foucault (2006), Cris
Shore (2009), Strathern (2000), Bourdieu (2014), Gupta (2012), Ferguson (1994), Fassin (2015)
e Brito (2017, 2018).

Todas as argumentacdes desenvolvidas ao longo deste trabalho basearam-se em dois
momentos de uma pesquisa de campo, realizadas em dois 6rgdos de controle interno e esses
momentos foram realizados paralelamente: na Controladoria Geral do Estado da Paraiba (que
a partir deste momento sera nomeada como CGE), iniciei a pesquisa de campo em novembro
de 2017 e terminei em maio de 2018; e na Controladoria Geral do Municipio de Jodo Pessoa
(que a partir deste momento sera nomeada como CGM) iniciei em novembro de 2017 e finalizei
em janeiro de 2019. A pesquisa na CGM foi mais longa porque os auditores e técnicos de
auditoria que haviam sido aprovados no ultimo concurso publico ainda nfo tinham assumido
seus cargos na época em que iniciei a pesquisa.

Dito isto, € preciso enfatizar que os ambientes burocraticos do Estado, sobretudo os
orgios que trabalham com processos de auditoria, apresentam um certo nivel de dificuldade
para a aproximacao e realizacdo de pesquisa de campo, pois estes o6rgdos “sdo marcados pelo
dilema entre o sigilo e ‘ficcdes de transparéncia”, o que inclusive demonstra uma ambiguidade,
por se tratar de instituicdes que se reconhecem como transparentes € que trabalham com a

promessa da visibilidade do poder. (BRITO, 2017, 2018). Este aspecto foi uma questdo um
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pouco problematica na nossa pesquisa, pois realmente tivemos dificuldades em acessar o
interior das controladorias e observar o “trabalho interno” realizado pelos auditores.

Torna-se patente neste momento especificar as dificuldades enfrentadas durante a
experiéncia da pesquisa de campo, pois as expectativas que tinha com relacdo ao campo por
vezes esbarraram em alguns obstaculos, como por exemplo, na primeira vez em que solicitei
frequentar o ambiente das controladorias durante alguns meses, para poder observar o cotidiano
e conversar com os auditores, isto me foi negado, com a justificativa de que eles trabalhavam
com dados sigilosos e que por esse motivo ndo seria possivel ter alguém de fora observando. A
partir deste momento, tive que adaptar minha pesquisa a realidade do campo, ou seja, minha
expectativa em realizar uma pesquisa etnografica, em que pudesse vivenciar aquele espaco
durante um periodo necessario, foi frustrado. Tive que modificar a metodologia da minha
pesquisa de campo e decidi realizar entrevistas semi-estruturadas com os auditores, e aproveitar
ao maximo todas as oportunidades em que estivesse no ambiente para realizar uma observagéo
participante, mas que fosse inspirado no modo como a etnografia valoriza a agé€ncia dos atores
e enfoca no cotidiano destes, as experiéncias, sentidos e valores.

Portanto, a atividade de campo foi realizada através de duas técnicas de pesquisa:
observagdo participante e entrevistas semi-estruturadas. Nossa observagdo participante
enfrentou algumas dificuldades, como ja explicitamos acima, por causa das “exigéncias de
segredo” a que os auditores recorriam para se esquivarem da minha presenca dentro de ambas
as instituicdes, ou até mesmo pela justificativa de estarem com prazos apertados e por esse
motivo ndo poderem realizar entrevistas em alguns momentos. De acordo com Brito (2017, p.
29) a dificuldade em realizar observagdo participante nessas institui¢cdes nfo representa um
simples defeito no plano de pesquisa, mas deriva da propria natureza do objeto estudado, que
se constitue por formas de segredos, autorizagdes, codigos e portas. Todavia, em todas as
oportunidades em que consegui estar presente, procurei ouvir € observar o ambiente, 0s
comportamentos, didlogos, valores e rotinas dos auditores e funcionarios afim de compreender
a constituicdo dos valores que organizam o trabalho dos auditores. Nesse sentido, procuro
relacionar os insights obtidos durante a pesquisa de campo, sobre os problemas da auditoria,
com as entrevistas realizadas.

As entrevistas foram realizadas seguindo um roteiro semi-estruturado, composto por 11
perguntas abertas, que giravam em torno de temas como transparéncia publica, combate a
corrupgao, a relacdo do 6rgio e dos auditores com a populagdo, a rotina de trabalho e os valores

da auditoria. Este roteiro de perguntas me serviu como um guia para orientar as entrevistas,
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contudo niao me detive apenas a estas questdes, procurando deixar os auditores livres para falar
sobre outros assuntos.

Na CGE foram realizadas 10 entrevistas com gerentes de auditoria e auditores. A
primeira entrevista, feita com um gerente de auditoria foi realizada na sala da geréncia, que fica
localizada no térreo do prédio da CGE, e as demais entrevistas foram realizadas em um espaco
reservado na sala dos auditores que fica localizada no primeiro andar. Na CGM foram
realizadas 11 entrevistas, com o Controlador-geral e a secretaria adjunta (ambos também sdo
auditores de carreira) e com auditores e técnicos de auditoria. As entrevistas com o Controlador-
geral e a secretaria adjunta foram realizadas na sala de cada um e as demais entrevistas foram
realizadas em uma outra sala, que acredito ser de algum diretor. Todas as entrevistas foram
gravadas e duraram entre 20 e 50 minutos. Os nomes dos entrevistados foram modificados para
preservar suas identidades. A escolha dos entrevistados foi feita aleatoriamente, baseada no
critério de que estes fossem auditores ou que trabalhassem diretamente com processos de
auditoria e aceitasse participar da pesquisa. Apos a realizagdo das entrevistas, as informagdes
foram digilatizadas, depois transcritas todas as respostas e feita a identificacdo de cada
participante.

Meu acesso a CGE e CGM foi feito sem a participacdo de informantes, pois ndo
conhecia nenhum funcionario que trabalhasse nesses 6rgdos e nem possuia algum conhecido
em comum que pudesse me apresentar aos auditores e facilitar meu acesso. Procurei os
enderecos das controladorias na internet e chegando 14 me apresentei como pesquisadora da
universidade e disse que gostaria de realizar pesquisa de campo e conhecer melhor o trabalho
realizado pelos auditores?.

Uma versdo oficial acerca do trabalho de auditoria pode ser encontrada no site da
CONACT?” (Conselho Nacional dos Orgios do Controle Interno dos Estados Brasileiros ¢ do
Distrito Federal), onde ha uma publicacdo das Diretrizes para o Controle Interno no Setor
Publico, em que especificam as atividades que devem ser realizadas pelos auditores. De modo
geral, as atividades de auditoria podem ser iniciadas a partir de uma demanda interna (de 6rgaos
ou funcionarios da administragdo) ou externa (por dentncia da populagdo através das
ouvidorias), e por motivos o6rdinarios ou extraordinarios. Pode ser “prévia, concomitante ou a
posteriori” da ocorréncia do fato que ocasionou a auditoria. As auditorias se dividem em:

auditorias dos objetivos, operacionais ou contabeis. E podem ser realizadas varios tipos de

26 Nos capitulos 4 e 5 farei uma melhor descricio de como foi o meu acesso e permanéncia na CGE e na CGM.
27 < www.conaci.org.br/wp-content/uploads/2012/05/DiretrizesparaControlelnternonoSetorPublico.pdf > acesso
em: 03/01/2020.
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auditorias, como patrimoniais, orcamentarias, de obras, de sistemas, dentre outras. As auditorias
também podem ser realizadas em parcerias com outras entidades ou profissionais técnicos.

Neste documento consta ainda as diretrizes de como deve ser a operacionalizacdo do
trabalho de auditoria: primeiro deve ser elaborado um plano de auditoria (¢ neste documento
que deve constar os o6rgdos, entidades, programas e agdes que serdo auditados), em seguida
deve-se elaborar o planejamento de auditoria (objetivos, escopo, riscos e programa de trabalho);
depois vem a fase da execucdo, onde o auditor vai “obter, analisar, interpretar, e documentar as
informagdes fisicas, contabeis, financeiras, patrimoniais”, s3o essas “informacdes
comprobatoérias” que irdo formar a “convic¢do do auditor” para coletar evidéncias. Na proxima
fase, deve ser registrado nos papéis de auditoria os “atos, informagdes relevantes e provas
coletadas ou produzidas no curso da auditoria” para evidenciar o trabalho e a “convic¢do” do
auditor. Essas provas podem também subsidiar processos administrativos ou judiciais. Em
seguida, deve-se elaborar relatorios, pareceres, certificados e notas técnicas para “subsidiar as
decisdes dos gestores” e comunicar oficialmente os resultados da auditoria. Depois de
finalizado o processo da auditoria, os auditores devem ainda monitorar se as recomendacdes
foram atendidas e recomendar ao auditado um “plano permanente de auditoria” (que seria um
compromisso do 6rgdo em sanar as irregularidades).

No caso de ser identificado que n3o foram prestado contas ou se houve “desfalque,
desvio de dinheiro, bens ou valores publicos” deve-se controlar a instauracdo de uma processo
de “tomada de contas especial para a apuracdo de fatos” pelos Tribunais de Contas, pela
Auditoria e pela autoridade administrativa, realizando novas auditorias e diligéncias, para no
fim emitir novos relatorios e certificados de auditoria.

A partir de agora farei uma descricgdo estrutural de cada 6rgao e sobre qual a localizacdo
de cada um deles dentro da estrutura burocratica estadual e municipal. Em seguida, irei
descrever o cotidiano de trabalho dos auditores buscando elucidar em que exatamente consiste
a terefa de auditar a partir das experié€ncias e visdes dos proprios auditores entrevistados.

Todavia, é preciso considerar que os relatos das experiéncias e as narrativas dos
auditores sdo sempre “modelos ideais da realidade”, que compreendem “o ponto de vista do
nativo” e que ¢é preciso levar em consideragdo as contradi¢des e ambiguidades existentes entre
0 que as pessoas pensam que fazem, o que dizem que fazem e o que de fato fazem. Portanto, é

preciso diferenciar as nossas interpretagcdes das suas interpretagdes (SHORE, 2010, p. 35).
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Controladoria Geral do Estado

A CGE ¢ uma secretaria do governo do Estado da Paraiba, ou seja, € um orgio
governamental, da administragdo direta do poder executivo estadual, que presta a tarefa de
administracio do controle interno das contas publicas. Em sua pagina na internet®® suas
competéncias e atribuicdes sdo resumidas como: 1) Assegurar o fiel cumprimento das leis,
normas e procedimentos através de agdes de auditoria preventiva e corretiva que tornem eficaz
o controle interno; 2) Acessorar o chefe do poder executivo nas relagdes com os 6rgios
responsaveis pelo controle interno e 3) Gerenciar a contabilidade das contas do Estado, com o
objetivo de responder as demandas internas e externas junto a administracdo publica. Ou seja,
a CGE realiza procedimentos de auditoria afim de tornar o controle mais eficaz; possui também
o papel politico de acessorar o governador na relagcdo com outros 6rgios de controle; e também
de gerenciar as contas do governo do Estado. Portanto, trata-se de um 6rgéo que tem uma fungéo
ndo apenas técnica mais também politica.

Até 1976, as atividades de controle interno do governo do Estado da Paraiba eram
realizadas pela Divisdo de Auditoria, que foi extinta e criado o Departamento de Controle
Interno que era subordinada a Secretaria de Financas. Em 1978 este departamento foi
transformado na Coordenadoria de Auditagem e Controle Interno. Foi nessa coordenadoria que
foi realizado o primeiro concurso publico de admissdo da primeira turma de auditores publicos.
Em 1986 a coordenadoria foi transformada em Secretaria Especial de Controle Interno, sendo
extinta logo em seguida por causa da mudancga de governo. Entre 1986 e 1992, as atividades de
controle passaram a ser realizadas pela Auditoria geral do Estado que a partir de 1992 foi
transformada na Secretaria de Controle da Despesa Publica e a partir do ano 2000, com a
instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal foi transformada na Controladoria Geral do
Estado.

Enquanto 6rgdo central do sistema de controle interno do poder executivo, a CGE ¢
constituida internamente pela seguinte estrutura: no primeiro escaldo estdo o Secretario-chefe
e logo abaixo o Secretario executivo; subordinados diretamente a eles estdo a chefia de
gabinete, a assessoria juridica, a assessoria técnica e a assessoria de imprensa. Em seguida ha
uma composicdo de diversas geréncias com suas respectivas sub-geréncias. S3o um total de 12
geréncias: de administracdo e T.I.; de planejamento, or¢camento e finangas; executiva de

auditoria de gestao; executiva de auditoria de conformidade e controle; do programa de ajuste

28<www.paraiba.pb.gov.br/diretas/controladoria-geral-do-estado/institucional/competencias-e-atribuicoes>
Acesso em: 03/01/2020.
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fiscal; executiva de registro orcamentario; executiva de registro financeiro; executiva de
registro contabil da administracdo direta; executiva de registro contabil da administragdo
indireta; executiva de registro patrimonial e executiva de suporte e desenvolvimento SIAF.

E dentro da estrutura da auditoria de gestio e auditoria de conformidade e controle que
se localizam os auditores, que se dividem entre as operagdes de planejamento e
acompanhamento de auditorias; operacdo de auditorias de ciclos e programas; operagdo de
inspecdes e acompanhamento de contas; operacdo de controle de licitagdes, contratos e
convénios; operacdo de controle de convénios e operagdo de controle de avaliacdo de tempo de
servico. A CGE possui um total de 70 auditores no seu quadro de servidores e destes, 40 estdo
ativos atualmente. Todos assumiram seus cargos através de concurso publico. A formacio
académica dos auditores entrevistados sdo, em sua maioria, ciéncias contabeis, mas também de
economia e engenharia.

Uma das perguntas feitas aos auditores da CGE durante as entrevistas era sobre como €
a rotina de trabalho deles. Eles me explicaram que 14 os auditores se dividem em dois grupos,
um de conformidade e um de auditoria. O grupo de conformidade € responsavel por verificar
se os contratos, licitagdes e parcerias, cadastrados pelos 6rgaos nos sites estdo em conformidade
com a lei e o de auditoria realizam as inspecdes e visitas in loco. Uma auditora me explicou que
o trabalho dela € feito em casa, que ela resolve tudo pelo computador e que s6 vai na CGE dar
plantdes duas vezes na semana. E que o trabalho consiste em fazer investigacdes, verificar a
fase interna da licitacdo, a fase legal e a instrumentalizacdo do processo. Uma outra auditora
me disse que atualmente o trabalho € mais online. Ou seja, alguns auditores “fiscalizam a parte
formal” e outros “a parte pratica”. Me explicaram que eles recebem demandas de outros 6rgaos
e gestores ou por denuncias e realizam um planejamento mensal para poderem atuar, mas que,
por causa das dificuldades orcamentarias, atualmente as inspe¢des de auditoria estfo restritas a
cidade de Jodo Pessoa. Um gerente de auditoria me explicou ainda, um tanto chateado, que
muitas vezes o trabalho planejado por eles € desviado pelos pedidos de investigacdo feitos pelo

Ministério Publico ou pelo Tribunal de Contas do Estado:

No meio do caminho tem muita coisa que surge, que desvia nosso foco, que ¢ o
Ministério Publico, ou o Tribunal de Contas, pedindo coisas... ai vém o Ministério
Publico e diz: olhe, eu quero que apure isso, ai vocé deixa de fazer alguma coisa pra
atender o Ministério Publico, ai o Tribunal de Contas pede outra coisa, ai vocé deixa
de fazer outra coisa e ai esse tipo de verificacdo geralmente sdo especdes de casos ja
passados, geralmente é pra apurar uma dentncia que veio via TCE ou MP ou algum

fato que ja ocorreu, dificilmente eles pedem pra ver uma coisa futura. Geralmente eles
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pedem ajuda pra auxiliar eles em alguma coisa que chegou nas maos deles que ja
ocorreu, isso ai € o que desvia a gente, fora também os pedidos do governador, que
chega dentincia pra ele, de algum gestor especifico, ai pede alguma coisa, e ai vai

desviando esse planejamento (JOSE, GERENTE DE AUDITORIA, CGE).

Nosso objetivo neste trabalho foi analisar as praticas de auditoria a nivel local, em um
orgdo de controle estadual e outro municipal. Como ja mencionamos acima, a CGE é um 6rgao
central do Estado no controle interno. Atualmente a Paraiba se tornou o primeiro Estado
brasileiro a criar o Comité de Auditoria e Riscos no Poder Executivo e o Comité Integrado de
Controle Interno do Estado da Paraiba (CICIP), que sera presidido pela CGE e tem o objetivo
de “fortalecer a governanca, o ambiente de controle e integragdo entre os 6rgdos publicos”.
Estes comités foram criados para atender, de acordo com o gerente executivo de auditoria da

CGE?:

Os padrdes de exigéncias que propiciara o avango do nivel de maturidade dos servigos
de auditoria interna desempenhados pela CGE para o nivel III do modelo de
capacidade da auditoria interna para o setor publico (IA-CM) do Institute of Internal

Auditors — ITA, nivel comparavel ao obtido por nacdes desenvolvidas.

Além disso, este comité visa adaptar os padrdes locais as exigéncias do controle interno
da Unifo Europeia e do Banco Mundial. De acordo com o gerente de auditoria e o secretario-
chefe da CGE este comité irda aumentar a eficiéncia da administragdo através de um melhor
planejamento das a¢des, definicdo de indicadores e gestdo de riscos, para entregar produtos e
“servicos de qualidade aos cidaddos a um custo justo”.

Esses dois comités demonstra, nas palavras do governador da Paraiba, a preocupagio
do governo com a governabilidade, transparéncia e eficiéncia, que seriam instrumentos
importantes para a governanca, pois ao adotar praticas reconhecidas internacionalmente, o
Estado assume uma posicdo de vanguarda perante outros Estados>’.

Fica demonstrado que a CGE ¢ um 6rgéo integrado ao governo do Estado, que possui
uma posicdo central dentro da estrutura burocratica estatal, e na instituicio de praticas de

controle a nivel local, assumindo uma retorica condizente com um discurso universalista de

29<https://paraiba.pb.gov.br/noticias/paraiba-e-o-primeiro-estado-brasileiro-a-criar-o-comite-de-auditoria-e-
riscos-no-poder-executivo Acesso em 07/01/2020.

30 < https://pge.pb.gov.br/noticias/governador-abre-seminario-governanca-e-boas-praticas-em-gestao-publica >
Acesso em 07/01/2020.
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uma cultura de auditoria e de uma gestdo gerencialista tipica dos governos neoliberais,

conforme demonstramos nos capitulos anteriores.

Controladoria Geral do Municipio

A CGM ¢ uma secretaria executiva da prefeitura de Jodo Pessoa, que possui em sua
estrutura trés outras secretarias, sio elas: o Orcamento Participativo®!, a Ouvidoria Municipal®?
e a Secretaria da Transparéncia Publica (que foi criada em 2005, orientada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal) e € a inica das trés que possui em seu quadro de servidos dois técnicos
de controle interno. Oficialmente a funcdo da CGM ¢ estabelecer “acdes preventivas no
combate a corrupg¢ao e a improbidade administrativa”. Além disso, ela “fiscaliza e acompanha”
as finangas de todos os 6rgdos e secretarias da prefeitura de Jodo Pessoa, analisa e emite notas
técnicas sobre a legalidade dos atos dos administradores municipais, auxilia o Tribunal de
Contas do Estado e outros 6rgios de controle externo, apura atos de desvios de recursos
publicos e comunica a Procuradoria Geral do Municipio para a tomada de providéncias e,
assessora o prefeito nas relacdes com os o6rgdos responsaveis pelo controle externo, ou seja,
assim como a CGE, a CGM também possui uma funcao politica e ndo apenas técnica.

Além das trés secretarias apontadas acima, a estrutura interna da CGM ¢é composta por:
um Controlador-Geral do municipio e uma Secretaria adjunta; em seguida tem-se os gabinetes
(Chefe de gabinete, Chefe do setor pessoal, Chefe da assessoria juridica e Chefe da divisdo de
administracdo ¢ financas) e as diretorias (Diretoria de Controle da Administracio Direta,
Diretoria de Controle da Administracdo Indireta e Diretoria do Departamento de Planejamento
Estratégico e Pesquisa).

Os auditores e técnicos de auditoria estao localizados dentro das diretorias de controle
da administracdo direta e indireta. O primeiro concurso publico para admissdo de auditores e
técnicos de auditoria foi realizado no ano de 2017 e estes assumiram seus cargos em 2018. Até
entdo, as funcdes de auditoria eram realizadas por servidores em cargos comissionados. S8o um

total de 10 auditores de controle interno e 10 técnicos de controle interno.

31 Realiza reunides periddicas em bairros e comunidade para debater questdes relativas ao orgamento da cidade.
Para maiores informacgdes acessar o link: http://www.joaopessoa.pb.gov.br/secretarias/op/

32 Recebe e apura denuncias, reclamagdes, sugestdes, elogios e pedidos de informacdes da populacio em geral.
Para maiores informacgdes acessar o link: http:/www.joaopessoa.pb.gov.br/secretarias/ouvidoria/
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As areas de atuacio do auditores da CGM se dividem em controle interno, infraestrutura
e tecnologia da informacao e suas atribuicdes “tém natureza de atividade exclusiva de Estado e
englobam, dentre outras, realizar auditorias, fiscalizacdes, diligéncias e demais acdes de
controle”. Além disso, “realizar estudos e trabalhos técnicos que promovam o incremento da
transparéncia publica, a participagdo da sociedade civil na prevencdo da corrupgio™®®. Os
técnicos de auditoria tem a funcio de auxiliar os auditores nas atividades da CGM. A formacio
académica dos auditores e técnicos de auditoria sdo diversas, dentre elas, ciéncias contabeis,
economia, administracdo, direito, engenharia e ciéncias da tecnologia.

Perguntados sobre como ¢ a rotina de trabalho dos auditores, a secretaria-adjunta me
respondeu que primeiro eles “verificam quais as questdes de auditoria que devem ser
respondidas, e quais sdo os riscos que sdo envolvidos”, mas n3o me explicou que riscos sio
esses, em seguida solicitam os documentos e vao “a campo para poder fazer a apuracdo dos
fatos”, alguns auditores me disseram que essa fase costuma ser demorada, pois as vezes eles
tem uma certa dificuldade em conseguir ter acesso aos dados. Depois eles emitem um relatorio
prévio e enviam para as areas que estdo envolvidas, para que eles possam emitir uma resposta,
que sera analisada e por fim eles fazem um relatério de auditoria interna contendo as
recomendagdes. O Controlador-Geral deu uma resposta parecida com a da secretaria-adjunta,
mas por fim explicou que atualmente eles tem realizado pequenas auditorias e atuado mais por
meio de notas técnicas.

As respostas dos auditores e técnicos de auditoria foram menos “formais”, mais

“espontaneas” e embasadas no cotidiano do trabalho realizados por eles:

As vezes a gente t4 pegando um trabalho mais técnico assim... de emitir uma opinido
mais simplificada, questdo de menos complexidade, alguém que pede um... que
reclama de um aluguel que nio foi pago etc, mas a gente também pega questdes mais
complexas como demandas do proprio TCE que ja chegou... a gente tem que auditar
despesas aqui que a principio ndo estfo correndo como deveriam, entendeu? Entéo a
gente tem essa diversidade de casos né, tanto dos mais simples, que vocé com uma
simples analisada ja sabe o que ¢ que faz, até casos mais complexos que vocé tem que
ter uma equipe maior trabalhando com vocé entendeu? Precisa de um cuidado maior
por causa da complexidade né e todas as questdes que ela envolve. [..] a gente ainda
ndo saiu pra fazer visitas a locais que a gente esta trabalhando [...] se bem que o
pessoal da engenharia ja esta saindo bem, ja em varias visitas em construgdes aqui,

mas a gente que ¢ da area geral a gente ndo teve oportunidade ainda, mas estd

B<http://www.joaopessoa.pb.gov.br/aprovados-no-concurso-da-cgm-vao-atuar-nas-areas-de-auditoria
fiscalizacao-e-promocao-da-transparencia-publica/ > Acesso em 07/01/2020.
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programado porque o trabalho ja esta numa altura que vai exigir que a gente saia daqui
de dentro pra fazer umas vistorias, conversar com o pessoal ai fora mesmo.

(RODRIGO, AUDITOR, CGM).

Ele também explicou que eles precisam cumprir prazos e que muitas vezes eles nio
conseguem cumprir por que os auditados demoram em enviar as documentagdes exigidas.
Outro auditor me explicou que o dia a dia deles é mais voltado para a emiss@o de notas técnicas
e analise de processos, sobretudo a analise da legalidade dos processos, para verificar se estes
estdo em conformidade com a legislacdo. Na verdade, isso foi algo comum nas respostas dos
auditores, a maioria deles explicaram que a rotina de trabalho deles € emitir notas técnicas, e
também fazer “levantamento na folha de pessoal”. Um me disse que a rotina de trabalho do
auditor estd muito voltado para “corrigir erros”, outro falou que “seu trabalho € basicamente
organizar processos, analisar algumas partes de bancos de dados pra ver se consegue minerar
dados pra poder gerar novas demandas para auditorias futuras”.

Um técnico de auditoria me explicou que a rotina de trabalho dele ¢ receber as demandas
do chefes diretores, que geralmente ¢ uma analise de processo ou para assessorar os auditores
nas auditorias. Um outro técnico me disse que estava auxiliando alguns auditores com processos
de combustiveis, medicamentos, € que ja auxiliou um em uma vistoria de recapeamento de
asfalto. Outro me falou que além de analisar processos e emitir notas técnicas também participa
de reunides sobre compras de materiais de informatica e desenvolve solugdes para “otimizar o
trabalho da equipe”.

No cotidiano de trabalho dos auditores, eles recebem dados e documentos gerados pelas
diversas secretarias do Estado e do municipio, sejam relacionados, por exemplo, a compra de
materiais, a editais, licitagdes ou despesas. Eles analisam esses dados, conferem se estdo em
conformidade com as legislagdes e disponibilizam esses dados ao publico em portais de
transparéncia. Além disso, eles também realizam auditorias em 6rgdo e secretarias. Como sdo
relativamente poucos funciondrios, para a quantidade de 6rgdos e secretarias, tanto a nivel de
Estado quanto de municipio, a escolha de quais demandas serdo “fiscalizadas” ¢ feita, segundo
eles, de forma aleatoria ou por meio de alguma demanda de algum politico ou mesmo por
dentincia da populagdo em geral. Todos esses procedimentos de controle sdo narrados pelos
auditores através de uma linguagem propria dos principios da auditoria financeira. A CGM ,
assim como a CGE, também possui uma posicao central dentro da estrutura burocratica estatal,
nas atividades de controle interno. Minha intencdo ¢ demonstrar que essas duas instituigdes

publicas representam os valores que estdo sendo construidos a partir da ideia de uma cultura de
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auditoria. Vimos que ambas operam em uma logica que ultrapassa o sentido de Iuta contra a
corrupgdo, por esse motivo acreditamos ser fundamental realizar uma descricdo do que eles
efetivamente fazem no dia a dia. Nos proximos capitulos traremos as analises feitas a partir

das entrevistas e das observagdes das experi€ncias morais e do cotidiano desses auditores.



PARTE II
PESQUISA EMPIRICA
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CAPITULO 4

A EXPERIENCIA MORAL NAS PRATICAS DE AUDITORES
PUBLICOS NO ESTADO

Durante décadas, nas ciéncias sociais, o debate tedrico contempordneo sobre a
burocracia girou em torno da teoria weberiana da burocracia enquanto racionalidade técnica. O
conceito de burocracia de Weber expressa um processo de racionalizacdo e profissionalizagio
de organizacdes com vistas a atingir determinados fins, e este, seria resultado de um processo
mais amplo, de “secularizacdo” e racionalizacio do mundo ocidental. No contexto de
modernizagdo e “secularizacdo” das sociedades, o Estado passaria entdo a adotar o modelo
burocratico em que vigora regras universais e impessoais proprios aos modelo de dominagéo
de tipo racional-legal. Todavia, alguns autores apontaram o fato do modelo weberiano de
burocracia ndo dar conta das especificidades do mundo atual (MICHELS, 1982; MERTON,
1957; CROZIER, 1969; CAIDEN, 1991), introduzindo ao debate contemporineo sobre
burocracia teorias como “Public Choice”, “Nova Gestao Publica”, “Disfun¢des burocraticas” e
“Accountability”.

No campo das ciéncias sociais, muitos trabalhos trilharam esse caminho, buscando
demonstrar a insuficiéncia tedrica do modelo weberiano de burocracia e langando didlogos com
outras perspectivas teoricas, sobretudo no campo da antropologia, em que houve um aumento
de producdes etnograficas sobre o Estado. Essas perspectivas trouxeram a tona os diversos
atores sociais (a exemplos de funcionarios publicos) enquanto sujeitos morais, que atuam em
seus cotidianos, construindo o Estado.

Como ja indicamos ao longo deste trabalho, uma importante chave de leitura para se
pensar a burocracia, ou mais especificamente, a relacdo entre vida moral e Estado, ¢ encontrada
na teoria da formacdo do Estado de Bourdieu. A sociologia do Estado de Bourdieu pensa as
burocracias como um elemento de mediacdo entre a experi€éncia (suas circunstincias e
conflitos) e as determinacdes historicas. Ao enfatizar a centralidade do Estado na compreenséo
dos valores e na sua universalizacdo, Bourdieu destaca o carater processual de sua perspectiva.

Como vimos, de acordo com Bourdieu, dentro do campo burocratico se d4 uma espécie

de naturalizacdo dos valores da dominac@o a partir da “monopolizacdo do universal” pelo
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Estado. Esse processo de universalizagdo de valores ocorre em meio a uma série de interacdes
e disputas. Portanto, para compreender o sentido dessas disputas morais realizadas por quadros
da burocracia estatal buscaremos situar as praticas de auditoria dentro do quadro teoérico da
teoria bourdieusiana de universalizacdo de valores a partir de uma perspectiva pratica de
interesses e disputas de poder. Nestes proximos capitulo, veremos mais etnograficamente como
a hipotese bourdieusiana de “reconhecimento universal do reconhecimento do universal” ou de
“interesse no desinteresse” encontra sua confirmagao empirica nas praticas e disputas realizadas
entre parcelas da burocracia.

De forma bastante original, a socidloga Simone Brito aproxima esse modelo
bourdieusiano da ideia de economia moral de Edward P. Thompson. A ideia de uma economia
dos valores permite, de acordo com ela, tensionar e compreender a relacdo entre valores
econdmicos e “humanos”, financeiros e “sagrados”, “diluindo os modelos de compreensdo da
vida moral que tragcam grandes divisdes entre formas de racionalidade e solidariedade,
economia e ética” (BRITO, 2018, p. 6). Além disso, essa perspectiva possui o poder de
confrontar “a ideia firmemente estabelecida na bibliografia de que a vida moral da burocracia
¢ marcada pela indiferenca (Herzfeld) e entender a relevancia de sentir-se virtuoso” (BRITO,
2018, p. 6).

Em outras palavras, tentaremos construir, ao longo deste e do proximo capitulo, um
didlogo entre esse modelo de uma economia moral em que se produz e se disputa sentidos
universais de desinteresse e as perspectivas antropologicas atuais, que confrontam os modelos
teoricos do campo burocratico através de um olhar etnografico, analisando as relagdes de poder
¢ moralidade no cotidiano burocratico do Estado (SHORE, 2009; GUPTA, 2012; FASSIN,
2013). Veremos, tanto no caso da CGE quanto da CGM que valores como transparéncia e
combate a corrup¢do permite com que partes da burocracia disputem capital e posi¢des dentro
da burocracia estatal. Esse interesse no desinteresse apontado por Bourdieu, permite com que
haja uma espécie de acordo tacito sobre os valores que devem ser universalizados e que, sdo

tidas como valiosas as condutas baseadas na submissio ao universal.

4.1 As praticas de auditoria na Controladoria Geral do Estado da Paraiba

Com pele branca, alto, cabelos pretos e 6culos de grau, José, que tem em torno de 40
anos, ¢ formado em ciéncias contabeis e possui especializacio em auditoria e contabilidade
publica. Ele ¢ auditor de contas publicas do governo do Estado, onde atualmente ocupa um

cargo de geréncia. Apesar de ja ter estudado sobre cultura de auditoria em outras ocasides, José
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foi o primeiro auditor com quem tive contato. Ao longo da nossa conversa, ele se mostrou uma
pessoa que se identificava muito com o trabalho de auditoria e que apresentava uma forma de
argumentacio e racionalizacdo muito técnica e burocratica. Podemos dizer, que José materializa
um ideal de auditor.

Como auditor, José faz parte da elite da burocracia brasileira, que se autodenomina
como “Carreiras Tipicas de Estado™**. Essas carreiras, se caracterizam, de acordo com Ventura
(2019), por se apresentarem como um “tipo especifico de poder”, que possuem uma certa
exclusividade por desenvolverem “atividades essenciais e exclusivas do Estado” e por fazerem
parte do “ntcleo estratégico do Estado”. Por esse motivo, para esses funcionarios, essas
atividades exigiriam uma maior capacitagdo e responsabilidade, necessitando, portanto, de uma
maior valorizagdo, pois podem contribuir no “combate a ineficiéncia, a corrup¢do e aos
mecanismos de captura do Estado” (VENTURA, 2019, p.135). Cria-se, portanto, uma
identidade de grupo baseada nos sentidos e valores aos quais eles se definem, como “expressdes
de poder, exclusivas, essenciais, tipicas, permanentes, estratégicas, de cupula, responsaveis,
importantes” (p. 136).

Confesso que no inicio tive receio de que essa “identidade de ctpula” ou “nucleo
estratégico” se tornasse uma barreira intrasponivel na minha aproximacao como pesquisadora
que pretendia estabelecer uma relagdo de familiaridade. E, de certa forma, algumas barreiras
foram sendo construidas, mesmo que algumas vezes de forma imperceptiveis.

Minha primeira visita a Controladoria Geral do Estado foi realizada em novembro de
2017. Me apresentei como pesquisadora da universidade, disse que estava realizando pesquisa
de campo para a constru¢do da minha tese de doutorado sobre os valores da auditoria (como
transparéncia e combate a corrupcdo) e que gostaria de conhecer o ambiente da Controladoria,
observar a rotina de trabalho e conversar com alguns auditores.

Minha expectativa era encontrar um ambiente formal, frio, que fizesse jus a visdo que
se tem do carater técnico do trabalho de auditoria, mas que, por outro lado, fosse um ambiente
acessivel, afinal de contas eles trabalhavam com transparéncia publica. Néo tive dificuldade em
acessar o prédio, me identifiquei na recep¢do e logo fui direcionada para a sala da chefe de
gabinete do secretario geral. Fui recebida de forma muito simpatica pelas funcionarias e nesse
primeiro momento me senti bem a vontade. A sala se assemelhava a outros ambientes de

reparticdo publica em que ja estive. Pessoas circulavam entre as salas (funcionarios, gestores),

34 Essas carreiras se caracterizam por terem uma maior remuneracio em relaco aos outros funcionarios ptiblicos,
por ocuparem muitos cargos de confianga e por serem exercidas em grande parte por homens brancos (VENTURA,
2019, p. 127).
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outras falavam ao telefone, papéis eram trazidos pelas secretarias, aguardando a assinatura do
secretario geral, enquanto funciondrios tomavam café e conversavam nos corredores. Apos um
bom tempo de espera consegui ser atendida e fazer algumas perguntas a chefe de gabinete,
sobre como funcionava o trabalho dos auditores, quantos auditores trabalham atualmente na
controladoria, quais os tipos de processos mais comuns, como era a relacdo com o publico,
como se realizavam as fiscalizacdes e disse que gostaria de poder voltar algumas vezes para
conhecer melhor o trabalho dos auditores e conversar com eles.

Ap0s revelar quais eram as minhas intengdes prontamente fui avisada de que néo seria
possivel que eu frequentasse rotineiramente o ambiente, pois os auditores trabalhavam com
relatorios e dados sigilosos, que exigia uma certa discricdo, e ndo iriam gostar de ter uma pessoa
de fora observando®. Essa foi a primeira quebra de expectativa, afinal de contas o ambiente da
controladoria nio era tdo acessivel quanto eu imaginava, e eu era considerada uma pessoa de
“fora” daquele mundo. Ademais, ela enfatizou que a CGE lidava especificamente com questdes
técnicas, burocraticas, com o controle interno e ndo com investigagdes. Seu trabalho era uma
“atividade meio e ndo uma atividade fim”. Ou seja, que eles tratam de questdes e processos
técnicos e ndo diretamente com o combate a corrupgdo. Confesso que o impacto desse primeiro
contato foi um pouco desolador. O quadro que me foi passado € de que aquele lugar nio tinha
nada a ver com o que eu buscava, que seria inutil insistir, ja que ali eles ndo lidavam com
valores, e nem diretamente com transparéncia e combate a corrupcdo, que estes sdo
consequéncias do trabalho realizado ali, mas ndo seu objetivo principal e que, se eu quisesse
conhecer um pouco mais sobre o trabalho de transparéncia que o Estado realizava eu poderia
acessar o portal da transparéncia que esta tudo disponivel 14, os processos, editais, licitacdes,
todas as informacdes estio 14 disponiveis.

Como percebi que ndo obteria autorizagdo para frequentar e circular pelo local tdo
facilmente, perguntei se poderia realizar entrevistas com alguns auditores e fui orientada a
deixar os meus dados que eles entrariam em contato comigo para agendar uma reunio com o
secretario geral para que ele pudesse me autorizar a fazer as entrevistas, e que quando eu
retornasse trouxesse uma carta de apresentagdo da universidade. Portanto, ha uma série de
burocracias e etapas a serem cumpridas, papéis e autorizagdes para poder adentrar no espago
das pessoas que trabalham com transparéncia. Dias depois recebi uma ligacdo me informando

que eu seria recebida pelo secretario geral. Nessa reunido, ele me passou o numero de telefone

35 Simone Brito (2018) nos fala sobre as formas de segredo presente nos ambientes burocréticos do Estado, onde
as logicas de transparéncia e accountability sdo a produg@o concomitante de opacidade ou de antessalas do poder.
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do gerente e disse que eu entrasse em contato com ele, que ele facilitaria o meu contato com os
demais auditores.

Apos algumas tentativas, consegui agendar uma reunido com José, que me perguntou
quantas entrevistas eu gostaria de realizar? Eu respondi que gostaria de entrevistar pelo menos
quinze auditores (pensei que este seria um niimero que nao haveria recusa e que me permitiria
pelo menos frequentar um pouco o ambiente, conversar com os auditores, observar os valores,
as disputas e ambiguidades presentes naquele lugar), porém, por problemas inerentes ao proprio
campo, nao consegui atingir esse numero.

José disse que me enviaria por e-mail uma lista com o enderego de e-mail dos auditores
para eu entrar em contato com eles e agendar as entrevistas. E que faria a selecdo desses
auditores de uma forma que constasse na lista auditores mais antigos e mais novos na fungéo,
mas que eu ja me preparasse, pois iria “encontrar de tudo”, principalmente um pessoal mais
“desiludido” mais “calejado”, pois geralmente os funcionarios mais antigos tem uma visao mais
pessimista da realidade, reclamam e tendem a “confundir um pouco as coisas”, tendem a
“colocar seus sentimentos pessoais em jogo”, que até ele mesmo ja se pegou fazendo isso no
inicio, mas que um auditor tem que saber “deixar os seus juizos de valor de lado” e ser “neutro”.
Essa seria uma virtude especifica da burocracia (WEBER, 2004, p.213). Nesse primeiro contato
com um auditor o valor da neutralidade ja foi posto como um fundamento do trabalho do
auditor, pois estes devem ser vistos como estando acima dos conflitos e a servico do interesse
publico (BOURDIEU, 1996).

Ao longo da nossa conversa, pude perceber que a maior preocupagdo de José era deixar
claro que o papel do auditor e da controladoria ndo ¢ o combate a corrupg¢do em si e sim o
controle dos riscos a que a gestdo publica esta exposta. Quando ele fala que os funcionarios
mais antigos tendem a “confundir um pouco as coisas” ele esta se relacionando a uma visdo de
mundo e de sua fun¢do, que ainda esta presente em alguns auditores (principalmente os mais
antigos, mas que também encontrei no discurso de alguns auditores mais novos), de que o

trabalho do auditor ¢ combater a corrupgao:

Combate a corrupgao é consequéncia do trabalho que as controladorias fazem. A gente
trabalha no desenho de controles [...] Entdo, a auditoria interna, a controladoria, a
responsabilidade é apontar para o gestor essas falhas do controle [...] Corrupgéo, o
dano esta depois, o trabalho da gente tem uma consequéncia de combater desvios,
fraude, corrup¢do, o que for... mas nfo ¢ a finalidade, voce esta combatendo desvio
em funcdo de que vocé fecha as portas abertas, € como ter uma casa com as janelas e

com as portas abertas, o nosso papel é dizer: gestor, esta faltando um cadeado aqui,
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esse aquecedor ndo esta funcionando, vocé ndo tem instintor de incéndio, entdo esse

¢ o papel da auditoria.

José me explicou (e pude perceber o quanto ele se sentia orgulhoso por fazer parte desse
processo), que existe um modelo internacional de conduta dos orgdos centrais de controle
interno, que estd sendo preconizado pelo Banco Mundial para que as controladorias se
adequem. Para isso, esta sendo realizado consultorias e semindrios internacionais com o intuito
de implementar esse novo modelo, que tem como objetivo, dentre outras coisas, deixar claro
que a fun¢do das controladorias internas nao ¢ combater diretamente a corrup¢do, mas criar
meios que propiciem esse fim, ou seja, criar ferramentas de controle e accountability. Para os
auditores, essa relagdo entre atores estatais e atores do mercado sio encaradas como positivas,
na medida em que podem ajudar na implementagio de politicas de transparéncia, através de
decisdes puramente “técnicas”. Ao se perceberem como “guardides” dos interesses universais
e que agem em prol dos interesses publicos, eles ndo encaram como problematico esses vinculos
entre o Estado e o mercado.

De acordo com José, o problema das controladorias no Brasil ¢ que alguns funcionarios

ainda ndo incorporaram esse modelo:

Ha muita confusdo com relacdo a isso, vocé vai conversar com o pessoal de
controladoria e ainda ndo esta claro esse entendimento nas pessoas, ainda ha uma
nuvem nebulosa em relagdo a isso [...] Como € que um pais como a Croécia e a
Bulgéria ta 14 na frente e o Brasil ndo sai do canto? Com essa confusdo, que ninguém
sabe o seu papel, seu objetivo, até no México a coisa 1a ja é redonda e aqui... aqui é
uma confusdo, se vocé for pesquisar a CGU, aqui principalmente, vdo dizer que a
funcdo deles é combater corrupcio, prender gente...vai ter uma visdo completamente

equivocada.

Para ele, essa visdo equivocada e atrasada ¢ uma caracteristica principalmente dos
orgios e auditores regionais em comparagdo ao 6rgdos mais centrais, assumindo uma visio

esteriotipada de que estes estariam mais desenvolvidos em relacdo aos poderes locais:

Agora o pessoal de Brasilia, que esta mais perto e acho que ja levaram muito sacolejo:
olha, acorda! Mudaram completamente o discurso. Eu fui pra um seminario na CGU
em Brasilia, e o discurso do Ministro 14, ¢ um discurso ja completamente dentro do

conceito do controle interno e auditoria interna mundial, vamos dizer assim...
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O aspecto gerencialista da cultura de auditoria (SHORE, 2009) esta presente no discurso
de José. Sua énfase nos valores da neutralidade, eficiéncia, objetividade e na competitividade
entre paises, e regides, em busca de um modelo mais eficiente de accountability, demonstra o
quanto as normas e praticas da cultura de auditoria moldam as rotinas e a subjetividade dos
auditores. Nesse sentido, ele traduz o sentido da auditoria enquanto conhecimento objetivo
capaz de tornar a gestdo publica mais eficiente. Além disso, ha uma preocupacdo em deixar
claro que essas mudangas, sdo demandas da propria sociedade por mais controle, sobretudo dos
gestores “mais preocupados com os limites dos gastos, principalmente pessoal, de atendimento
a lei, uma maior preocupagdo com o equilibrio das contas”.

Depois dessa primeira entrevista, entrei em contato com os demais auditores. Recebi
respostas de apenas cinco auditores, mas s6 consegui agendar com uma auditora, a mais antiga.
Os outros deram alguma desculpa, que estavam com a semana cheia, cheios de compromissos,
mas que entrariam em contato para agendar. Mas, eu imaginei que quando estivesse 14 fazendo
a entrevista seria mais facil fazer contato com os outros auditores, observar o trabalho, enfim,
que conseguiria entrar de alguma forma no mundo da auditoria.

A sala dos auditores fica no primeiro andar e ¢ compartilhada entre os auditores, alguns
outros funcionarios que ocupam cargos comissionados e os gerentes. E uma sala impessoal,
com paredes brancas, com algumas ilhas de mesas com computadores, armarios, mas nada que
possa identificar as pessoas que ali trabalham, tinha um aspecto bem neutro, bem diferente da
sala do térreo, pensei que talvez seja uma forma de diferenciar o ambiente dos auditores, como
um lugar onde ¢ realizado um trabalho mais técnico e racional. Os auditores possuem uma carga
horaria flexivel e trabalham em sistema de rodizio. Eles trabalham home office e ddo plantio
na controladoria trés vezes na semana, me informou certa vez uma auditora. Segundo eles ¢
porque a sala é pequena e ndo comporta todos os auditores. Todavia, essa foi uma dificuldade
enfrentada no decorrer da pesquisa, pois em todas as visitas que fiz, as turmas de auditores eram
diferentes, dificultando a possibilidade de construir algum tipo de vinculo com eles. Fiquei
pensando até que ponto esse fato pode dificultar a criagdo de vinculos entre os proprios
auditores.

Usei a tatica de agendar com um auditor, e uma vez estando 14 tentava convencer algum
outro auditor a me conceder entrevista. No inicio percebi que eles ficavam um pouco hesitantes
em participar, mas depois acabavam aceitando. Uma auditora, a mais antiga, me disse que la
era igual a “reunido de condominio”, que sempre se marcava reunides mas que quase ninguém
participava. Os que aceitaram falar com mais facilidade foram os mais antigos, que pude

perceber que sentiam uma maior necessidade de falar, de desabafar. Com o passar do tempo as
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minhas visitas e a possibilidade de entrevistar os auditores foram ficando mais dificeis. Os
auditores se esquivavam das entrevistas, sempre dando a desculpa de que estavam ocupados,
que tinham que produzir os relatérios, que estavam com os prazos apertados, € me passavam o
numero do telefone da sala da auditoria para que eu pudesse ligar e agendar diretamente com
algum auditor para fazer entrevista. Este fato foi um pouco problematico para mim, pois
imaginava que para eles seria mais facil fazer uma dispensa por telefone. Dessa forma, em vez
de me tornar mais familiarizada com os auditores, ocorreu exatamente o contrario, as portas
foram se fechando e foi ficando cada vez mais dificil observar o cotidiano daquele lugar, seja
porque os auditores se esquivavam sempre que podiam, ou por que a questdo do sigilo era
colocada como prerrogativa do trabalho que eles realizavam, me impedindo de circular

livremente entre os ambientes>°.

4.2 “Muito além da punicio”.

Como bem ja foi apontado por Weber, nio existe uma separacdo de fato entre técnica e
as crengas e valores. Mesmo porque, por tras das regras burocraticas existem pessoas. As
técnicas implicam processos sociais e politicos construidos a partir de ideias, valores e crencas
situados em determinados contextos historicos. Desse modo, os processos burocraticos sio
constituidos pelos valores sociais, sendo o seu carater técnico culturalmente enraizado
(HERZFELD, 2016). Sendo assim, precisamos compreender como os atores sociais interpretam
suas acoes.

Para além de toda a preocupago em enfatizar o papel técnico da auditoria, ha, por tras,
uma outra questio, que diz respeito ao valor do trabalho do auditor, que vai “muito além da
punicdo” e que se relaciona ao aspecto educativo. Essa visdo do carater pedagogico do trabalho
dos auditores, que sdo capazes de orientar qual o melhor caminho a seguir, o caminho néo
apenas mais eficiente, como também mais justo, perpassa o discurso da maioria dos auditores,

sejam eles mais antigos ou mais novos, que ocupem cargos de chefia ou néo:

36 Shore (2010, p. 32) aponta 0 modo com as retéricas de determinadas politicas publicas se assemelham as
narrativas mitoldgicos que servem para justificar ou legitimar posicdes de autoridades estabelecidades; dar
coeréncia e ordem as acdes governamentais (que muitas vezes sdo marcadas pela incoeréncia, desorganizacdo e
incerteza) ou; fornecer “zonas de aliangas” que unem pessoas em torno de um objetivo comum e criam mecanismos

para definir e manter limites simbolicos que os separam dos “outros” @ maneira de sociedades secretas.
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Qual a nossa missdo? Acessorar, avaliar, monitorar, as fun¢des da administrag¢do, o
Ministério Publico estadual no cumprimento de seus objetivos... Nossa atividade é de
monitoramento, mas também educativa, ndo ¢ uma funcdo punitiva. Entdo se a gente
pega uma missdo como essa, 0 nosso objetivo na sociedade, eu tenho que orientar os
orgdos, eu tenho que estar vendo gestdo de risco, os controles que existe, se os

objetivos tragados estdo sendo alcancados. (JOSE, GERENTE, CGE).

Nos servimos de orientador , a gente nio € punitivo. Nos meus trabalhos eu senti que

eu ajudei e que eles gostaram. (ANA, AUDITORA, CGE).

A gente se empolga, ¢ tdo bonito fazer auditoria, encontrar os erros, ver, a gente

orienta... (JULIA, AUDITORA, CGE).

Eu sempre trabalhei como parceria e ndo como policia... E o nosso papel detectar as
evidéncias e sugerir correcdes. Detectar o achado e se for o caso sugerir. Pela propria
experiéncia ndo ¢ dificil fazer esse achado de auditoria , pela pratica do dia a dia.

(LUCIO, AUDITOR, CGE).

Podemos sim, indicar, apontar, orientar e acionar a quem tem o poder punitivo.

(MARIO, AUDITOR, CGE).

As falas desses auditores resumem o aspecto central dos valores dos auditores, qual seja,
a possibilidade de orientar as atividades dos gestores. De modo geral, as pessoas com quem
conversei, principalmente os auditores que ocupavam algum cargo de chefia, desenhavam,
inicialmente, uma imagem da CGE e do trabalho do auditor como tendo um carater técnico,
que no teria nenhuma aspecto normativo. Eles diziam que o trabalho de auditoria ndo possui
nenhum papel direto no enfrentamento a corrupgdo e que pensar isso € um equivoco que eles
estdo tentando desconstruir, pois a controladoria ndo tem carater investigativo € nem punitivo,
mas que “trabalha no desenho de controle”, com controle interno, com prevengdo de danos.
Eles sempre relacionavam com a metafora de “um carro, em que € preciso fazer a manutengio
das pecas para evitar acidentes”, ou de “uma casa, em que € preciso pdr cadeados nas portas
para evitar que seja assaltada”. Todavia, no decorrer das entrevistas, acabavam por defender
em seus discursos o aspecto valorativo da auditoria, assumindo que o trabalho de auditoria tinha
um escopo de “didlogo”, de “orientagc@0”, tanto em relacdo a atuacdo dos gestores quanto na
defesa dos interesses da sociedade. Alguns auditores até defendiam que a controladoria ¢ de
“fundamental importancia” no enfrentamento da corrupcdo, que estd “na linha de frente”, e que

eles contribuem muito com as “investigacdes” e com os “achados de auditoria”.
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Essa “contradi¢do” ficou bem explicita na fala de José, o gerente de auditoria, que
quando questionado sobre qual sua opinido sobre o problema da corrupg¢ao no pais, disse que €

um problema técnico, que pode ser resolvido com “mais controle” e que o problema ¢é que o

r

pais é “mal auditado™:

Quando vocé fala de corrupcido, vocé fala de ma intencdo, claro, mas se vocé pegar o
proprio balango da Petrobras, que foi divulgado logo depois da Lavajato, o principal
ponto ndo era corrupcdo, era gestdo, era incopeténcia mesmo, quer dizer, o maior
prejuizo que a Petrobras teve foi ter decisdes estratégicas equivocadas. Entdo hoje no
Brasil, vocé ¢ um pais mal auditado, vocé nio tém auditores em niimero suficiente,
ndo tém auditores capacitados, muita perda de foco, por outro lado, vocé tém gestores
mal capacitados, ndo selecionados de forma objetiva, entdo esse ¢ o ambiente da
administragdo publica geral como um todo. [...] quando vocé ndo tém controle vocé
deixa margem pra corrup¢o, € muito facil... Quando vocé tem o controle a pessoa

pensa trés vezes antes de cometer um ato ilicito.

Mas, por outro lado, ele diz que falta “despertar nas pessoas os valores da
“accountability”, do “dever da responsabilizacdo, de prestar contas”, precisa de “gestdo,
competéncia e decisdes estratégicas” e “de mais controle”, mas “ndo controles burocraticos,
controle por controle, mas controle que vai agregar a gestdo e quem ¢ o grande agente

transformador que propicia isso ¢ a auditoria™:

Entdo o que falta para o Brasil ¢ a melhoria da gestdo, no sentido mais amplo e
principalmente de controles em todos os aspectos, ndo controle burocraticos, controle
por controle, mas controle que vai agregar a gestdo e quem ¢é o grande agente
transformador que propicia isso € a auditoria, seja interna ou externa, os Tribunais de
Conta e as Controladorias, é que pode de fato dar uma contribuicdo grande nesse
sentido, junto com os gestores capacitados dentro dos 6rgdos, que vai permitir uma

mudanca do ambiente.

Apesar de parecer, a primeira vista, um discurso contraditorio, as falas desse auditor
resumem o ideal de superioridade técnica do trabalho de auditoria no ordenamento de gestdes
governamentais mais transparentes. Quando questionados sobre quais os valores que regem o
trabalho de auditoria, as respostas foram: comprometimento, pro-atividade, iniciativa,
transparéncia, imparcialidade, justica, responsabilizacdo, objetividade, fidelidade, sigilo e

eficiéncia. As praticas de auditoria s3o concebidas pelos auditores como um “didlogo” que
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apoia e ndo apenas disciplina ou pune. Portanto, o seu valor esta além de suas qualidades
técnicas, pois articulam valores que ddo sentidos as suas praticas (POWER, 1996), e ndo apenas
as suas praticas, mais os distinguem de outras parcelas da burocracia, enquanto um corpo
burocratico necessario para a organizagao estatal.

Todavia, como buscamos demonstrar, esse “dialogo” se estabelece mais como uma
relagdo de poder do que como uma relagdo horizontal de comunicacdo (SHORE, 2009). Essa
ideia de que os auditores constituem um corpo técnico, imparcial e racional, uma tecnocracia,
que esta acima dos conflitos € uma forma do Estado se apresentar como algo que esta acima
dos interesses, atuando unicamente em prol dos interesses ptublicos (BOURDIEU, 1996). O que
esta claro, ¢ que o discurso dos auditores da CGE esta alinhado com a cultura de auditoria e
com a nova mentalidade de “governanca” das sociedades capitalistas avancadas. Nesse
contexto, a figura do auditor ¢ percebida como central para a administragdo estatal, pois € um
“agente transformador” na luta contra a corrup¢do (e o atraso) e na constru¢do dos rumos de
um pais mais eficiente e desenvolvido.

Os auditores em geral possuem formacao em areas como contabilidade, administracdo,
economia ou direito, e, de acordo com os auditores entrevistados, além de possuir uma
formacao especifica, os auditores precisam ser “generalistas’ ou seja “ter uma visao completa”.
Como nos mostrou Boltanski e Chiapello (2009) este ¢ um aspecto do novo espirito do

capitalismo que caracteriza os governos gerencialistas neoliberais. Vejamos o que diz José:

Hoje ¢ exigido do auditor que ele tenha uma visdo de gestdo, de administracdo, que
ele entenda de abertura de processos, de risco e gestdo de risco, de objetivos
estratégicos da organizagdo. Isso em termos macros, mais gerais, em termos do dia a
dia, ele ¢ obrigado a conhecer a metodologia baseada em risco, ja antiga, mas no Brasil
ainda ¢ incipiente na area publica. Quando a gente fala em risco a gente fala o risco
de um objetivo ndo ser alcancado. Tem que ter conhecimento de tecnologia, das

ferramentas de tecnologias. (JOSE, GERENTE DE AUDITORIA, CGE).

Eles procuram reafirmar a superioridade técnica dos auditores perante outros quadros
da burocracia estatal ao apontar os capitais simbolicos necessarios para ser um auditor. Eles
enfatizam que, para ser um auditor € preciso muito mais do que uma formacao técnica ou o
dominio de varias habilidades. S3o necessarios anos de experiéncia, para adquirir o que eles
chamam do “faro” do auditor, e para ser capaz de encontrar os “achados da auditoria”. Além

disso, ndo ¢ qualquer um que pode ser auditor, é preciso ter o “perfil”:
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A formagio do auditor, é uma profissdo que nem todo auditor que passa no concurso
ele é um auditor, ele s6 ¢ auditor depois de no minimo dez anos, porque vocé vai
formando o auditor ao longo do periodo, algumas profissdes sdo assim, mas tém umas
que demoram mais que outras. Ai as pessoas falam: ‘ah! passei no concurso, agora eu
sou auditor!”. Nao! Vocé esta se formando auditor, a ndo ser que ele ja tenha
experiéncia de fora e que ja seja auditor, mas ndo € comum. Chegam pessoas que estdo
aprendendo auditoria ao longo do periodo, depois de dez anos, que estd um
profissional mais maduro, mas antes disso nao é auditoria, est4 aprendendo. [...] As
vezes O cara passa no concurso mas ndo tém perfil e ndo é como numa empresa
privada, que se o cara ndo tem perfil vocé demite, mas no servigo publico, se passou
em concurso publico, vocé ndo pode demitir. Hoje em dia as pessoas procuram
concurso publico pelo valor do salario e nio pelo seu perfil, e isso € péssimo. Tem
pessoas que sdo inseguras, ai a capacitagdo ¢ uma forma de vocé ir melhorando esses

quadros, de melhorar a comunicagao. (Idem).

Ha ainda a vis@o do trabalho do auditor como uma func¢éo estratégica e fundamental

para o ordenamento do Estado:

Apresentando as irregularidades, evita... com as investigagdes... evita prejuizos ao
Estado. Nosso trabalho pode sim ajudar muito. As vezes, a gente faz o trabalho e vai
pra gaveta, o trabalho de auditoria ndo tem que ir pra gaveta. Eu até acho que o
trabalho de auditoria, depois de tudo pronto e verificado, se procede o que foi dito,
deveria, na minha opinido, ser publicado no site do orgdo. [...] Ajuda muito, ¢é
fundamental, porque a gente passa as primeiras informac¢des para o Tribunal de
Contas, para o Governo do Estado. Eu tive varios trabalhos meu de auditoria
dissecados pelo Governo do Estado, 14 naquela época... que o povo diz que nio era
bem fiscalizado, mas eu tive varios trabalhos meus dissecados la no Palacio do
Governo. Alguns auditores sentem que ndo adianta, mas adianta, e eu tenho provas

disso... pelo menos com meus trabalhos. (ANA, AUDITORA, CGE).

Enquanto eu estiver aqui eu sigo acreditando nisso. E nao se deixar esmorecer, é
inglorio as vezes, desestimulante, porque as vezes vocé encontra alguma coisa e
quando chega la em cima o cara ¢ julgado e absolvido... Isso faz parte da esséncia do
meu trabalho, a partir do momento em que eu ndo acreditar mais nisso eu vou

embora... (MARIO, AUDITOR, CGE).
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O trabalho do auditor seria entdo, nesse sentido, ndo apenas exclusivo, como essencial,
sendo a sua producio a esséncia do Estado (VENTURA, 2019, p.9) e por esse motivo precisam
ser valorizados e reconhecidos.

Em alguns artigos divulgados na pagina da CONACI (Conselho Nacional de Controle
Interno) aos quais as controladorias sio filiadas, essa concepgdo pedagogica e essencial do
trabalho do auditor também esta presente, demonstrando que essa concepgao define o trabalho

dos auditores de uma forma geral:

Se antes estava limitada a questdes contabeis e financeiras, tem hoje
uma competéncia muito maior, que envolve o aperfeicoamento da
gestdo publica, o fortalecimento do controle interno, a conduta de
servidores, o processamento de fornecedores, a transparéncia e o
combate a corrup¢do. Temos buscado ser, cada vez mais, um 6rgéo
primordialmente orientativo e preventivo. Ao longo do tempo nossa
missdo se transformou: mais que investigar e apontar erros, falhas e
fraudes, hoje o que buscamos ¢ contribuir com a melhoria dos servicos
publicos entregues ao Cidaddo. [...] E por meio das fun¢des consultiva,
avaliativa, orientativa e pedagogica, que se busca alcancar essa missao.

(CONACI, 2019).

Além disso, uma outra questdo que pude perceber, ao longo das visitas, ¢ que ha uma
divergéncia sobre a relacdo que a controladoria deveria manter com os outros orgdos de
controle. Para alguns auditores, cada um deveria exercer o seu papel e nio se meter na

competéncia do outro. Isso fica claro na fala do gerente José:

Entao se auxilia, mas como uma lacuna dos outros poderes de nio ter gente capacitada,
entdo a gente ja teve parceria com o Ministério Publico, ja auxiliou, mas porque? Nao
era nosso papel, a gente esta cedendo mao de obra para o Ministério Publico pra fazer
uma apuracdo que ele ndo tem gente com expertise para aquilo, certo? E a gente
empresta mdo de obra, mdo ndo ¢é atribuicdo nossa, € atribuicdo deles. [...] Ha
corrupcad no Brasil porque as fronteiras dos 6rgaos é um passando do limite do outro,
tem que definir claramente qual a competéncia de cada 6rgdo. A auditoria interna, que
€ no caso a controladoria, ¢ interna, a gente ndo tem que fazer papel de auditoria

externa (Tribunal de Contas), nem a externa de auditoria interna. Nao tem que fazer

papel de pericia criminal, de Policia Federal e de Ministério Publico. Cada um tem
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que fazer o que quer na sua caixinha. Nossa fun¢io é ndo permitir que a coisa debande

geral.

Ja para outros auditores deveria haver uma maior cooperagdo e parceria entre 0s 0rgaos:

Acho que as institui¢des tinham que estar mais proximas, Tribunal de Contas do
Estado, Ministério Publico, Controladorias Gerais, Policia Federal, Policia Estadual,

fazendo tarefas conjuntas contra o crime organizado. (MARIO, AUDITOR, CGE).

Nos ja tivemos secretario aqui que era oriundo do Tribunal de Contas, entdo muitos
sistemas nosso, a gente tinha quase que interligado, mas hoje ja ndo tem mais, mas
sdo dois sistemas que podiam se unir numa mesma dire¢do e em dois angulos, um
legislativo e um executivo, mas agua e dleo nunca vao se misturar, ndo tem como...eu

acho... (JULIA, AUDITORA, CGE).

Todo o sistema pode ajudar. Deve haver unido entre os orgdos. (BRUNO,

AUDITORA, CGE).

Portanto, existe disputas entre agentes dentro de um mesmo 6rgdo ou entre 6rgaos que
estdo situados dentro de um mesmo campo, o campo burocratico estatal (BOURDIEU, 1996),
acerca de papéis que serdo desempenhados, ou sobre quem possui mais capital simbolico
(BOURDIEU, 199), capacidade e competéncia técnica para realizar atividades de controle e
auditoria. Percebi ainda que havia uma diferenciacdo interna, uma espécie de disputa entre os
auditores concursados e os outros funciondrios que ocupavam cargos comissionados. Uma
auditora reclamou que “n3o duvidava nada se daqui a pouco eles contratassem também
auditores comissionados” e que a maioria deles estavam ali “por indicacdo politica”. Essa
disputa se dava, principalmente, pelo fato desses funcionarios comissionados estarem
realizando o trabalho de auditoria, mas sem serem auditores (tanto porque nio foram aprovados

em concurso publico, quanto porque nio detinham a experiéncia necessaria para tal):

O problema é que somos poucos. Tinha uns auditores que passaram no concurso, tinha
mais de cinco anos, a justica mandou o governador... faz concurso pra duzentos e
contrata trinta... Pra um cargo comissionado ndo pega mais um auditor que tém
bagagem e coloca ndo, pega uma pessoa de fora, novo, tudo cheio de politica... Aqui,
como em qualquer reparticdo ¢ assim, cargo comissionado seria uma saida dele.
Nesses dias vai ter auditor comissionado também, eu estou sé esperando esse dia,
porque eles estdo terceirizando tudo... (quem bota eles?) Ja vem la de cima... (Julia,

CGE).
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Dessa forma, os auditores buscam se distinguir na disputa por capital e por posicdes
dentro da burocracia estatal, como funcionarios que possuem experiéncia e conhecimentos
técnicos e que portanto estdo em uma posicao superior aos funcionarios colocados por indicagéo
politica. Essa visdo, do senso comum, e que esta presente na concep¢do dos auditores, de que
ha uma divisdo entre funcionarios concursados (considerados técnicos) ¢ os comissionados
(guiados por interesses politicos), pode ser baseado em um equivoco, pois o cotidiano das
burocracias ¢ formado, muitas vezes, por burocratas hibridos, que possuem ndo apenas

habilidades técnicas, mas também inclinacdes politicas (SCHWARZ; ACCO, 2019, p. 164).

4.3 “Enxugando gelo”

A experiéncia moral dos auditores ¢ traduzida em termos de um embate entre a técnica
(racional, neutra e moralmente superior) e o mundo da politica (cercada por artimanhas e
desvios). Para a maioria dos auditores entrevistados, o principal problema enfrentado na rotina
do trabalho de auditoria na controladoria s3o os confrontos com as relagdes politicas e,
consequentemente, a falta de autonomia. Para eles, as demandas e entraves politicos atrapalham
e, sobretudo, limitam o trabalho de auditoria, que poderia contribuir muito para aumentar a
transparéncia, diminuir a corrupgéo e o desvio de dinheiro publico. Eles apontam que “a lei de
Responsabilidade Fiscal ndo € respeitada”, que ha uma diferenca entre “o que estd na legislagéo
e a pratica, o dia a dia”, que “¢ muito dificil aplicar a lei e a administracao ter gestdo”, que “falta
autonomia” pelo fato de eles serem subordinados a um conselho e o conselho ser subordinado
ao poder executivo e que “tudo o que a auditoria faz vai pro poder executivo”. Apontam o
problema de funcionarios publicos de cargos comissionados e gestores da controladoria que
muitas vezes sdo “colocados por indicagdo politica”. Ou ainda, que muitas vezes eles sdo
“chamados para contornar” uma situacdo, principalmente quando um “gestor ndo consegue
atingir as metas”, ou quando muda a gestdo do governo. Ou ainda, como apontado por um

auditor, que diz que o problema € “a politica da coisa”. Vejamos:

Quando a gente chega 14, a gente percebe que eles (os gestores) ficam com medo. Eu
botava no meu relatério, foi visto isso e isso, mas eu ja tive, ja aconteceu no interior
em dois 0rgdos que fomos fiscalizar, eu e minha companheira de trabalho, foi na hora
que comecou a entrar as coisas erradas e a gente orientando a fazer da maneira
correta... Uma pessoa se sentiu agredida e disse: ‘eu ainda mato gente aqui’. Eu néo

me senti ameacada, eu sei que era com a gente, mas o relatorio, a gente ndo entrega
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na hora, faz as anotagdes, da as orientacdes e vém simbora. Teve outro caso, que a
minha colega ficou teimando, insistindo pra ele fazer da maneira correta, pois ele
podia ser processado, e a pessoa falou: ‘olha aqui, o que eu tenho para esse processo’,
e mostrou o revolver... E um susto! Mas eu ndo tenho medo nfo... em quarenta anos
de servico so teve esses dois incidentes, mas ndo € uma profissdo que vocé ndo corra
risco ndo... Por que o errado ndo gosta de ser fiscalizado... Tém gente que se sente

agredido... (ANA, AUDITORA, CGE).

Porque a gente ¢ subordinado a um Conselho, como ele ¢ subordinado ao Governo
do Estado, ao executivo, entdo tudo que a auditoria fizer vai pro poder executivo.
Concorda? Ai, muitas vezes a pratica é diferente da legislacdo, do dia a dia, vocé 1€ a
lei nua e crua, é muito bonito, mas quando vai no dia a dia é muito dificil de ser
aplicada, ¢ muito dificil aplicar a lei e a administracdo ter gestao, aliar as duas coisas.
Por que a LRF tém vérias reivindicacdes, na educagdo. .. que a pessoa tem que cumprir
e tem uns objetivos da politica que muitas vezes ndo esta de acordo com a lei e eles
direcionam a gente, entdo muitas vezes a gente tenta contornar, mas ¢ muito dificil
vocé administrar usando a lei na sua totalidade, ¢ muito dificil, ninguém consegue.
[...] Os dirigentes de estatais, diretores, eles sdo colocados, isso é publico e notorio,
por indicagdes politicas, entdo sdo gestores que nio tém aquela responsabilidade,
como vocé tem na sua casa, vocé sabe do seu orcamento... mas ndo ¢ desse jeito aqui,
aqui pra tirar um gestor basta a vontade do governo de tirar, trocar, ai vém um com
uma outra cabeca, pra tomar ciéncia de todos aqueles problemas da reparti¢do dele ou
da secretaria dele... isso tudo compromete... [...] A gente ndo tém autonomia
nenhuma, a gente trabalha pra um executivo. [...] A Controladoria luta muito por isso
de fazer, de mostrar, tém relatérios, t€ém auditorias aqui que sdo bem feitas, mostrando
onde estdo... mas ai cai na mao de alguém que... ‘ah! isso aqui vai atingir a, b, ¢ ou
d’. Ah, entdo n3o adianta, a gente guarda as coisa que a gente faz, mas... a gente nio
pode dividir as nossas auditorias... E como o parecer de um advogado que o chefe é
0 juiz, é o chefe que tem que autorizar e tornar publico. [...] A gente percebe, a gente
aponta, mas... sabe o que é enxugar gelo? A gente faz isso, ndo anda... essa pessoa
que estava fazendo errado ¢é trocada, ai vem outra... no outro ano esta tudo do mesmo
jeito. E uma metéstase que nio sabe como faz pra matar... todo ano é a mesma coisa.

(JULIA, AUDITORA, CGE).

Eu ndo vejo uma coisa muito eficaz porque nos somos ligados a um poder, o poder
executivo, e ndo témos autonomia, como o TCE, que tém autonomia propria,
or¢amento proprio, ele dita toda sua regra. A gente depende de decisdes politicas pra
gente atuar... O quadro de auditores aqui, competéntes os quadros, mas pela ética
profissional a gente ndo tém como agir sem ter o aval da alta dire¢do da Controladoria

e as vezes a alta dire¢do, quem esta la comandando no momento s&o... pode ser um
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politico, como ¢ cargo de comissdo, o governador pode colocar um politico. Em
termos de trabalho interno ninguém sabe o resultado, porque esse trabalho que ¢
sacramentado em relatdrios, nas inspegdes, ¢ acionado a alta administracdo, mas
ninguém sabe as providéncias que se toma. Se o auditor tivesse autonomia de acionar
os Orgdos que combatem a corrupc¢do seria mais eficaz o trabalho do auditor, mas
depende da alta administracdo da CGE com a alta administracdo do Governo do
Estado para que as providéncias sejam tomadas e as vezes por conveniéncia politica

nao se toma... (LUCIO, AUDITOR, CGE).

Por ndo termos autonomia, muitas vezes quando o governo muda, ndo mantém, muda
tudo, ndo tém uniformidade, falta de padronizacdo. Nao mantém a mesma forma de
trabalhar. O que estava sendo feito certo... muda tudo. A maior dificuldade sdo essas

mudangas muitas vezes dentro do proprio governo. (MARIO, AUDITOR, CGE).

Os problemas sdo os receios de serem auditados. As vezes também a politica da coisa,
porque muitas vezes a gente quer fazer a coisa certa, mas as vezes a politica... no
sentido de que tem algum politico apoiando esse 6rgdo, ou coisa parecida, as vezes a
gente sente dificuldade de fazer o nosso trabalho corretamente né... Ja aconteceu
bloqueio do trabalho da gente, a dificuldade de folhas de pagamentos, de ter acesso, €

a parte politica da coisa. (BRUNO, AUDITOR, CGE).

Pode sim. temos instrumentos para isso [...] fazemos atualizacoes, treinamentos.

precisa que mude os politicos que estdo no poder. (ANA, AUDITORA, CGE).

Os auditores buscam caracterizar suas agdes como técnicas. A técnica ¢ colocada pelos
auditores como constitutivas de suas identidades, como um valor central, que se baseia na
competéncia e em regras racionalmente estabelecidas (WEBER, 2004). Isso fica claro na forma
como eles apontam os valores da racionalidade, eficiéncia e impessoalidade como fundamentais
no processo de auditoria e na importancia de constituirem um corpo de especialistas, uma
expertise técnica. Nesse sentido, eles se contrapdem, a partir dessa superioridade técnica a
outras formas de organizacdo, como a politica.

A cultura politica dos gestores, sobretudo os mais tradicionais, € vista a partir das ideias
do atraso, dos desvios, dos conluios, ideias as quais os auditores se contrapdem e se identificam
como opostos, isto é, como burocratas que lutam pela transparéncia no trato com a coisa
publica. Esse embate constitui a universalizacio do interesse pelo desinteresse (Bourdieu, 1996)
e a consequente afirmacdo da posicdo da auditoria como fundamental para a rotina da

burocracia estatal.
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No imaginario dos auditores ha uma oposi¢éo entre o trabalho técnico dos auditores € o
mundo da politica. Para eles, esse setor do campo burocratico estatal esta totalmente a parte das
formas de poder politico, enfatizando a constituicdo do desinteresse como um valor inerente ao
trabalho do auditor. Como ja explicitamos acima, se de um lado os auditores apontam os limites
e frustragdes impostas pela realidade do dia a dia, ao se deparar com os conchavos e artimanhas
politicas e a falta de autonomia, que seriam obstaculos para as solucdes racionais trazidas pela
auditoria, por outro lado eles descrevem o trabalho de auditoria como um didlogo, que orienta
os gestores para uma melhor forma de governar, mais eficiente e responsavel.

Em uma pesquisa realizada com auditores em um Tribunal de Contas estadual (BRITO,
2017), Brito conclui que essa perspectiva da auditoria enquanto “didlogo” ainda ¢€
“embrionaria”, tendo mais forca a ideia de auditoria enquanto “embate com as dinamicas de
resisténcia e artimanhas para se opor a fiscalizacdo e controle” (pp. 223). Em nossa pesquisa,
pudemos perceber que, apesar dessa ideia do embate com forgas politicas também ser mais
forte, a ideia da auditoria enquanto “didlogo” estd longe de ser embriondria, sendo parte
constitutiva fundamental da experiéncia moral dos auditores da CGE.

Uma outra questio que me chamou atengdo durante a pesquisa, foi o fato de eles néo se
referirem ao trabalho de auditoria como um trabalho burocratico. Poucas vezes a palavra
burocracia foi mencionada, e quando foi, foi para indicar que as questdes burocraticas sdo um

entrave ao trabalho realizado por eles:

Além da comunicacdo, o excesso de burocracia também complica, o excesso de
exigéncia que a legislacdo impde também atrapalha a propria gestdo. Entdo, as vezes
a legislacad € muito exigente, e vocé tém que exigir o que a lei manda, entdo tém coisa
que ndo agrega nada, mas que é obrigatorio ser feito, que também complica a historia.

(JOSE, GERENTE DE AUDITORIA, CGE).

Os entrevistados dio vazio em seus discursos ao ideal de flexibilidade do “novo espirito
do capitalismo”, sobretudo na forma como eles atacam as formas rigidas de burocracia
(BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009) ou pela exigéncia de maior autonomia e liberdade de
acdo. Burocracia, para os auditores, representa ineficiéncia e desperdicio de recursos.

Fica demonstrado ainda que ha disputas e contradi¢des, que sdo abertamente
mencionadas pelos auditores, que apontam uma tensio entre os saberes técnicos e os acordos e
conchavos politicos nos processos de auditoria e que eles opdem o trabalho dos auditores com

"«

o da “gestdo superior”. Dizem os auditores: “nos ndo temos nenhuma autonomia”, “a gente se
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empolga, é tdo bonito fazer auditoria, encontrar os erros, ver, a gente orienta”, mas “quando
chega no Conselho, depende da vontade politica”. Portanto, no discurso oficial os valores da
auditoria s3o um, mas no cotidiano s2o outras logicas que imperam.

As falas dos auditores demonstravam claramente suas experiéncias cotidianas, e a forma
como os valores e interesses se misturam na pratica. Apresentavam seus dilemas e angustias,
queixavam-se da falta de autonomia, de que “estavam enxugando gelo” porque nada mudava
no pais, e de que a corrup¢@o no pais ¢ uma problema endémico, como “um céncer que se

espalha rapidamente™:

E um negdcio que esta deixando... prejudica muito o pais. Na minha opinido esta
acabando com o pais e eu fico muito irada! E uma coisa real e que esta estragando
muito o pais. O pais, os nossos filhos e netos que estdos chegando ai... a familia...

esta acabando com a familia brasileira. (ANA, AUDITORA, CGE).

Ela é endémica. Meus Deus! E tanta corrupgdo! A gente pensa que é sé em Brasilia,

mas ndo, esta chegando aqui. (JULIA, AUDITORA, CGE).

E o maior problema do Brasil. Estd em todos os seguimentos, nunca se exaure.

(LUCIO, AUDITORA, CGE).

A corrup¢@o é um mal que abrange o tecido social no Brasil e no mundo, mas nos

paises emergentes sio piores. Esta mais estruturado. (JOANA, AUDITORA, CGE).

E o problema maior que temos. (BRUNO, AUDITOR, CGE).

Para explicitar a constituicio do desinteresse como um valor fundamental para os
auditores, € preciso ainda indicar o quanto eles apontam como necessario o conhecimento do
trabalho realizado por eles pela populagdo, como me disse certa vez um auditor: “é preciso
tornar publicas nossas a¢des, para a populagio conhecer” (MARIO, AUDITOR, CGE).

Apresentado como um mal que assola o pais, o problema da corrup¢do ¢ apontado pelos
auditores como um “mal da politica” que pode ser combatido com “mais controle”, e que,
portanto, a controladoria e particularmente os auditores, possuem papel central nessa tarefa,
pois, além de possuirem formacio técnica, “expertise” e um “faro” para detectar os “achados
da auditoria”, eles detém uma posicdo estratégica dentro da estrutura burocratica estatal, que
lhes permite dialogar com gestores, mostrando-lhes o melhor caminho a seguir para que possam

agir com mais eficiéncia, responsabilidade e transparéncia diante da coisa publica.
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Diante dessa tarefa, o “povo” surge apenas como uma categora genérica “que precisa
fiscalizar mais os politicos”. Quando questionados sobre como ¢ a relagdo que a controladoria
mantém com o publico, eles sempre relacionam com a questdo das denuncias, que chegam

através das ouvidorias, ou a partir do acesso aos portais de transparéncia:

No passado a gente tinha um canal aberto aqui, mas as coisas... O canal de
comunicag@o com a sociedade é muito complicado porque as pessoas, vocé s6 pode
investigar o que ¢é objetivo. Na época que a gente tinha canal da ouvidoria aqui, a
maior parte das pessoas que vinham denunciar alguma coisa, ndo tinha consisténcia,
eram coisas subjetivas, sem ter nenhuma consisténcia. E uma dificuldade de todos os
orgaos de controle, ¢ 0 mesmo cendrio, as pessoas denunciam mas sem muitos dados,
quando vém a coisa muito redonda vém de cima. Algum funcionario passa pro
governador e o governador passa para eles. (JOSE, GERENTE DE AUDITORIA,
CGE).

Nao. Eu nio sei se é porque eu nio quis, eu sempre evitei... Eu sou centralizadora,
sou pao pao, queijo queijo. Agora, os funcionarios do Estado procuram muito a gente.
Eu estou no setor de licitacdes, contratos e convénios, entdo eu percebo que o pessoal

dos 6rgdos procuram muito a gente, pra tirar divida. (ANA, AUDITORA, CGE).

Antes a gente ndo sabia absolutamente de nada, hoje vocé pode, tendo um pouco de
conhecimento de informatica ter acesso aos portais de transparéncia, que eles sempre
ndo colocam tudo, mas pelo menos menos ¢ um comego. Cabe a populagdo estar
exigindo que aquela transparéncia seja 100%, que nunca é, eles s6 colocam o minimo
possivel, mas pelo menos isso nio existia antes. Ha uns cinco anos atras era outra
coisa, muito mais dificil. A tendéncia é ir apertando cada vez mais. [...] Aqui tinha
uma ouvidoria, mas ndo tem mais, ndo ha interesse em querer pegar, porque se

houvesse ainda estava com a gente. (JULIA, AUDITORA, CGE).

Nao éum espago procurado pelo publico ndo. No controle social a sociedade brasileira

nao ¢ muito atuante. (CARLA, AUDITORA, CGE).

Se na relagdo com os gestores os auditores caracterizam sua posi¢do como a de um
“didlogo™ que orienta; na relacdo com a populacdo existe uma lacuna, pois nio existe interesse
da populagcdo em atuar no controle social, nem muito menos capacidade objetiva para tal.
Portanto, em ambas as relacdos, com os gestores e com a populagdo, os auditores reafirmam
seus valores de desinteresse e assumem uma posicdo estratégica na disputa simbdlica pela

producdo do Estado transparente.
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Ao analisarmos as falas dos auditores a partir dos valores que ordenam as praticas de
auditoria, pudemos perceber que ha divergéncias nos discursos, principalmente entre os que
ocupam cargos de chefia e os demais auditores. Vimos ainda, que ha disputas entre as diferentes
instituicdes, devido a suas posi¢des distintas no campo da burocracia. Pudemos comprovar
também, que existe diferencas entre a distribuicdo de poder e de capital simbodlico entre os
auditores, e que, os que ocupam uma melhor posicido dentro do campo burocratico estio em
melhor condi¢des de atuar nas regras do jogo estatal (Bourdieu, 2014) . Nesse sentido, aqueles
que exercem cargos de chefia tém melhor capacidade de exercer o ideal de desinteresse, ou de
projetar um ideal de transparéncia em conformidade com os padrdes exigidos pelos grandes
organismos internacionais (Banco Mundial). J& nos discursos de alguns auditores,
principalmente aqueles mais antigos, os problemas politicos locais, mais cotidianos,
pronunciam-se com mais facilidade.

Pudemos perceber o quanto os varios niveis da burocracia atuam na projecdo de um
ideal de Estado. Na visdo “oficial” dos gerentes os sistemas de auditoria e controle atuam de
forma neutra, livre de conflitos e contradi¢des, “educando os gestores” e contribuindo para um
mundo melhor, com menos corrup¢do. Apoiados por agéncias internacionais como o Banco
Mundial que fazem “consultorias gratuitas” e patrocinam missdes internacionais para “moldar”
os gestores de acordo com as experi€ncias internacionais, com exemplos bem sucedidos de
sistemas de controle “dentro do conceito do controle interno e auditoria interna mundial”. Nesse
sentido, podemos ver uma coalizdo de “forcas e poderes que se apoiam uns nos outros em nivel
nacional e internacional.” (DARDOT; LAVAL, 2009, p.9). Ja na visdo dos auditores mais
antigos, podemos ver com mais clareza, as disputas por poder, aliangas, fofocas.

Todavia, nas duas perspectivas podemos enxergar também as projecdes de valores, de
um ideal de Estado a ser construido. A visdo de que o trabalho de auditoria ¢ um “trabalho
inglorio” mas que eles precisam continuar lutando e “ndo esmorecer” pois eles t€ém um papel
fundamental na construcdo de uma pais mais “transparente e mais justo”, pois, como dito por
um auditor “isso faz parte da esséncia do meu trabalho, a partir do momento em que eu nao
acreditar mais nisso eu vou embora”.

Isso fica evidenciado nas falas dos auditores, quando eles dizem que o trabalho dos
audiores sdo de fundamental importancia no combate a corrupgo e na construcdo de um pais
mais transparente. Portanto, ¢ a partir desses valores que os auditores fortalecem sua posicao
no campo burocratico estatal, sobretudo, os valores de impessoalidade e desinteresse (Bourdieu,

2014).
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De modo geral, para os auditores, as praticas de auditoria e seus modos de orientar e
educar os gestores, que vai “muito além da puni¢@o”, esta constribuindo para a construg¢do do
Estado transparente, uma vez que essa orientagdo ndo se resume aos aspectos técnicos da
auditoria, capazes de prevenir desvios, mas também aos aspectos normativos e valorativos, isto
¢, a construcdo de uma sociedade mais justa e transparente. Esses elementos constroem a visdo

da posicio estratégica dos auditores na burocracia estatal.
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CAPITULO 5

A EXPERIENCIA MORAL NAS PRATICAS DE AUDITORES
PUBLICOS NO MUNICIPIO

5.1 As praticas de auditoria na Controladoria Geral do Municipio de Jodo Pessoa

Minha primeira visita & Controladoria Geral do Municipio de Jodo Pessoa também foi
realizada em novembro de 2018. O prédio da CGM fica localizado dentro do Centro
Administrativo Municipal, no sexto andar de um prédio de 7 andares, onde também funcionam
outros orgaos e secretarias da prefeitura. Ao longo do centro administrativo ha a presenca de
um publico muito grande pois a populacido em geral recorre a este na busca de varios servicos
publicos, mas, especificamente no prédio onde esta localizado a controladoria apenas pude
perceber a circulacdo de funcionarios. Tive facil acesso e fui bem recebida pelo secretario, que
pediu que eu aguardasse que seria recebida pela secretaria adjunta. A parte em que funciona a
controladoria ¢ um lugar bem impessoal: uma porta de vidro que d4 acesso a uma sala de
recep¢do com uma mesa onde trabalha um secretario, € uma porta que da acesso a um corredor
com varias outras portas onde estdo localizadas as salas da secretaria adjunta, do controlador-
geral, dos funcionarios de TI, de alguns diretores e secretarios e dos auditores.

Fui recebida pela secretaria adjunta de forma muito simpatica e solicita, todavia, assim
como aconteceu na CGE, no momento em que declarei as minhas intengdes, de realizar pesquisa
de campo 14, observar o cotidiano e a rotina de trabalho dos auditores, ela de imediato me
explicou que o trabalho realizado por eles era bastante técnico, que trabalhavam com relatorios,
processos € notas técnicas e que eu precisaria ter conhecimento e ter estudado um pouco de
ciéncias contabeis e economia para poder compreender, pois de outra forma ficaria perdida.
Essa ¢, de fato, uma questio problematica, pois, se existe esse receio de que uma pesquisadora
da universidade ndo seria capaz de compreender os relatorios e processos de auditoria, por ndo

ter formacdo técnica para tal, como eles esperam que a populagdo em geral compreenda os
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dados disponibilizados em portais de transparéncia, por exemplo, com todos aqueles dados de
despesas e receitas, licitagdes e editais?

Expliquei pra ela que minha intencdo ndo era entender detalhadamente sobre os
relatorios e processos, mas observar o cotidiano e a rotina de trabalho dos auditores. No entanto,
ela argumentou que eu poderia realizar algumas entrevistas mas que ndo seria possivel
frequentar de forma cotidiana o ambiente pois eles trabalham com questdes muito delicadas e
que exigiam uma certa discricdo. Uma outra dificuldade apresentada pelo campo foi o fato de
a CGM nio ter auditores em seu quadro de funcionarios, além do controlador-geral e da propria
secretaria adjunta, que ja sio auditores de carreira. Todo o trabalho de auditoria estava sendo
realizado por alguns poucos funcionarios em cargos comissionados e ainda nfo havia uma
previsdo exata de quando os novos auditores e técnicos de auditoria aprovados no ultimo
concurso publico, que seria homologado em 2018, assumiriam seus cargos.

Diante deste fato, eu insisti e perguntei se poderia voltar outras vezes para conhecer
melhor o ambiente, conversar com os funcionarios (servidores comissionados) que trabalhavam
com o controle enquanto os novos auditores ndo assumiam e, assim como na CGE, houve um
certo constrangimento, e ela me disse que realmente ndo seria possivel eu ficar um tempo por
14, pois eles trabalhavam com dados sigilosos, e seria um pouco delicado ter alguém de fora 14
observando®’, mas que eu poderia entrar em contato daqui h4 um més para saber se os novos
auditores tomaram posse e que quando eu retornasse trouxesse uma carta de recomendacgo da
universidade?®,

Ap6s alguns contatos por telefone, em que sempre era informada que os auditores ainda
nio haviam assumido e que nio havia uma data certa para tal, resolvi fazer uma nova visita a
CGM. J4 havia passado cinco meses desde minha tltima visita e ao chegar 14 o secretario me
disse que a previsdo era que a posse seria realizada no meio do ano, entre os meses de junho e
julho.

A CGM estava passando por um processo de reorganizagdo para receber os novos
auditores e a secretaria adjunta fez questdo de me mostrar o ambiente, passeando pelos
corredores e salas, me mostrando a sala onde ficariam os novos auditores, e as novas aquisi¢des
de equipamentos, como computadores € mesas de trabalho. Todas essas mudancas parecia

deixa-la muito orgulhosa, “estamos deixando tudo pronto para a chegada dos novos auditores”

37 Esse processo de avango e recuo, tal como analisado por Brito (2018), onde hd uma abertura para o didlogo
seguido pela recorréncia da necessidade de segredo também esteve presente durante toda nossa experiéncia de
pesquisa de campo.

38 Essa foi uma exigéncia burocratica de ambas as controladorias.
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dizia ela sorridente, enquanto me apresentava aos outros funcionarios e ao controlador-geral,
que se dirigiam a uma reunido sobre o novo portal de transparéncia do municipio, que seria
lancado em breve, que por sinal era outro motivo pelo qual eles se orgulhavam, tanto que me
chamaram para participar da reunido, em que estavam presentes funcionarios de varias
secretarias do municipio. Pude perceber uma necessidade muito grande, por parte do
controlador-geral e da secretaria adjunta, de se mostrarem abertos, transparentes e receptivos,
deixando claro a todo momento que eles se destacavam em relag@o a promocao da transparéncia
e mostrando como as novas ferramentas do portal “promoveria a cidadania, transparéncia e
empoderamento do cidaddo™’.

Afora o video promocional em formato de desenho animado, de divulgacido do novo
portal, que tinha uma pegada um tanto infantil (talvez por acharem que dessa forma seria mais
didatico e estariam alcangando um publico maior), a maior parte do contetdo do portal, como
por exemplo, os dados acerca das despesas, receitas, licitagdes e editais, ndo sfo tio acessiveis
ao publico em geral. Eu mesma, ao acessar o portal, tive dificuldades em compreender muitas
das informacdes disponiveis, ou mesmo em saber o que fazer com aquelas informagdes.

Apesar de ter sido convidada a participar da reunido e de ter sido bem recebida por
todos, eu ndo me sentia confortavel pois sentia que, de certa forma, a minha presencga ali os
incomodava, além de haver uma certa desconfianca em relacdo aos resultados da minha
pesquisa, estava claro que eu ndo poderia permanecer por muito tempo, nem circular liviemente
por aquele ambiente tdo formal. Ao final da reunido eu perguntei se poderia entrevistar a
secretaria e o controlador-geral, pois seria uma oportunidade de retornar e poder observar um
pouco mais o cotidiano daquele lugar, mesmo que ndo pudesse permanecer por muito tempo, e
eles me disseram que entrariam em contato comigo para agendar as entrevistas. Cerca de um
més depois consegui entrevista-los.

Formados em direito e com pds-graduagdo na area de controle, ambos ocupam cargos
de chefia e possuem experiéncia na area de auditoria, tanto em nivel local quanto nacional.
Funcionaria concursada da UFPB, ¢ ele auditor da CGU (Controladoria Geral da Unifo), foram

cedidos para assumir cargos comissionados na CGM.

3% No Relatério de Atividades da Secretaria de Transparéncia do Municipio do ano de 2017, disponibilizado no
Portal da Transparéncia, ¢ feito um ranking entre orgdos municipais, estaduais e federais, sobre os resultados
obtidos acerca da transparéncia e disponibilidade de informagdes ao publico em geral, ndo apenas enaltecendo os
resultados obtidos pelo municipio, mas comparando e criticando os resultados obtidos pelos drgaos estaduais. Fica
claro o quanto essa questao dos rankings, avaliagcdes e comparagdes também ¢ central para a administracdo publica
municipal.
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Com excessdo de uma certa inseguranca inicial dos dois com relagdo a entrevista, o
rumo das duas entrevistas seguiram caminhos um pouco diferentes. Ao passo que um seguiu
um script formal, com uma fala bastante técnica, como se tivesse decorado um manual de
auditoria, o outro apresentou um discurso técnico que se mesclava com valores bastante
tradicionais e conservadores. Ao longo de uma das entrevistas as palavras que mais se repetiam
eram “efici€ncia”, “eficacia” e “objetividade”, enquanto no outro o dircurso sobre controle,
transparéncia e combate a corrupcdo entrelacava-se (com um certo tom moralista) a questdes
relacionadas a familia, religio e nacionalismo.

No discurso da secretaria adjunta todos os elementos de uma cultura de auditoria estdo
presentes, além de um ideal de governanca publica relacionada ao aumento do controle, da

prestacdo de contas e do imperativo da transparéncia:

Com a Lei de responsabilidade fiscal a gente vé como fica evidente a preocupacdo
com a aplicabilidade do recurso publico, e também a possibilidade de, se esse dinheiro
ndo for bem aplicado, a possibilidade de responsabiliza¢do do gestor pelo mau uso do
recurso publico. Nesse sentido, voltando a questdo da responsabilidade fiscal, a gente
ndo pode esquecer alguns principios que norteiam essa responsabilidade, como o
dever de prestar contas, porque o bem que o gestor recebe ndo é dele e sim da
sociedade, entdo ele esta na qualidade de um delegatario, ele recebe essa delegacdo,
entdo recebendo essa delegacdo ele tem esse poder, poder ndo, esse dever de prestar
contas. Além disso, além desse dever de prestar contas a gente vai estar associando a
prestacdo de contas a transparéncia. [...] eu vejo que realmente ouve esse aumento
com o controle ¢ com a preocupagio com a transparéncia publica. (LUCIA,

SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

No discurso do controlador-geral a ideia de responsabilizag¢do passa ndo apenas por um
“dever de prestar contas” no sentido de um autocontrole, mas pelo controle exercido pela lei e

pelo “medo” que ela impde nos gestores:

Colocou medo nos gestores. Medo de terem contas reprovadas, de serem
responsabilizados, de responderem por atos de improbidade administrativa, limites...
na verdade colocou limites nos gestores. Parou-se com aquela cultura de que se podia
tudo e ninguém era responsabilizado. Com a Lei de Responsabilidade Fiscal essa
cultura comegou a melhorar, porque eles passaram a ter medo, passaram a perceber
que seriam responsabilizados pelos seus atos. (JOAO, CONTROLADOR-GERAL,
CGM).
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Além disso, ha em seu discurso um entendimento de que apesar da transparéncia ser um
imperativo moral, no cotidiano das auditorias ptblicas ela muitas vezes ¢ aplicada apenas no
sentido de se atingir metas ou melhores posi¢des em rankings, ou seja, € possivel notar que o
discurso que sustenta uma fachada de transparéncia, eficiéncia e racionalidade em alguns
momentos da lugar aos dilemas tipicos da cultura de auditoria, como por exemplo, o

estabelecimento do imperativo da concorréncia dentro da gestio publica:

Houve um aumento tanto da transparéncia como do controle da transparéncia, porque
a transparéncia, cada vez mais a administragdo publica disciplina os seus atos,
publicando, divulgando, e o controle da transparéncia, comecou a ter uma gama de
organizagdes ndo governamentais, e até de redes estatais também que comecaram a
medir o grau de transparéncia dos 6rgdos publicos, e isso foi bom porque comecou-se
a se preocupar em dar transparéncia pra ndo ficar feio na fita né? Todo mundo queria
ser o mais transparente, queria ter a nota maior. Agora, tem um ponto negativo, que
¢ aquela coisa que desencadeou, o fato de fazer transparéncia por fazer transparéncia
e isso € algo que eu ndo vejo como uma coisa boa. Eu prefiro aquela transparéncia
que tem um resultado, que se busca demonstrar realmente o que a sociedade precisa
ver. Entdo, tem coisas que se prestam a lei da transparéncia mas as vezes tentando
ocultar um outro dado que seria bem mais relevante pra sociedade. Entdo eu vejo com
preocupacio essa luta dos 6rgaos publicos por nota, nota, em matéria de transparéncia,
eu acho prejudicial. Eu prefiro aquela transparéncia pura. (JOAO, CONTROLADOR-
GERAL, CGM).

Apesar de ambos ocuparem cargos de chefia, a secretaria adjunta era mais eficiente em
desempenhar o seu papel de projetar um ideal de Estado transparente. Como representante de
uma cultura de auditoria, pude perceber que o controlador-geral ndo era muito habilidoso em
produzir um fachada de neutralidade e objetividade, deixando transparecer abertamente em seu
discurso valores, conflitos e ideais politicos*’.

Ap0s essas primeiras entrevistas, aguardei mais oito meses para retornar, estabeleci esse
prazo para que os novos auditores assumissem os cargos, € nao apenas isso, mas que tivessem
ja alguns meses de experiéncia com o trabalho de auditoria na CGM.

De volta ao mundo da auditoria, novamente fui bem recebida por todos. A secretaria
adjunta fez questdo de me mostrar o ambiente de trabalho dos auditores e me apresentar a todos:

me levou até a sala dos auditores e pediu que todos interrompessem seus trabalhos por um

40 Talvez por esse motivo ele ndo tenha conseguido se manter no cargo e ela tenha sido elevada ao cargo de
controladora-geral.
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instante e me apresentou como “pesquisadora da universidade que estava realizando pesquisa
de campo sobre transparéncia e combate a corrup¢do” e explicou que eu gostaria de realizar
algumas entrevistas com os auditores. Confesso que me senti um pouco constrangida pela
formalidade daquela situagdo, mas me pareceu ndo haver outra forma de adentrar e estabelecer
contato com os auditores pois eu ndo conhecia nenhum auditor que pudesse facilitar o meu
contato com eles e também nao tinha nenhum poder de negociacio visto que todas as minhas
acdes dentro da CGM (as visitas, as entrevistas) foram sendo realizadas na medida em que eram
permitidas pela secretaria adjunta.

A sala dos auditores da CGM assemelha-se a da CGE: uma sala bastante impessoal, com
ilhas de mesas com computadores, onde os auditores e técnicos de auditoria trabalhavam juntos,
pastas com relatorios e documentos em cima das mesas, alguns diretores circulavam entre as
salas, outros conversavam entre si. Pude perceber que os novos auditores ja estavam bem
integrados ao ambiente e se mostraram bastante receptivos em conceder entrevista. Todos os
auditores permitiram que eu gravasse as entrevistas e a maioria deles falou de forma bastante
natural (com excessdes de alguns que pareciam um pouco timidos e nervosos). Eles
expressavam suas opinides livremente e ja deixavam transparecer alguns problemas e dilemas
em relacdo aos limites impostos a autonomia pelo fato deles serem subordinados a chefes que
poderiam ser postos por indicacdo politica, dentre outros problemas enfrentados no cotidiano

de trabalho deles:

Eu acho que esta mais pro lado de uma certa resisténcia do pessoal em fornecer
alguma informacao mais delicada, as vezes o prazo também... a gente precisa cumprir
prazo e depende de outras pessoas pra mandar documentacdo que a gente precisa, ta
em poder deles e as vezes esse prazo nio é cumprido, entendeu? Entao fica mais pra
esse lado mesmo, sabe? Da parte que esta sendo, do trabalho que esta sendo feito em
cima dela, as vezes existe uma resistenciazinha mesmo pra que a informacio ela seja
disponibilizada. Acho que o principal € isso mesmo [...] e independéncia. A partir do
momento em que vocé ndo tém independéncia, sua opinido vai tomar um viés,
entendeu? Pra algum lado, de alguém que esteja interessado, ai o seu trabalho fica

todo comprometido. (RODRIGO, AUDITOR, CGM).

A principal dificuldade que a gente vem enfrentando, pelo menos até agora, ¢ que a
gente nota alguns setores da administracdo, de forma bem resumida, bem bagungada,
entdo ¢ dificil que eles enviem o que a gente precisa. Entdo se a gente precisa de tal

informagao e o setor dele € meio baguncado e eles ndo enviam essa informacéao, entdo
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o resto ¢ bem prejudicado, a analise ou entdo demorada, entdo essa é a grande

dificuldade. (MARCOS, AUDITOR, CGM).

Na verdade assim... as dificuldades as vezes ¢ falta de documentacdo, eu percebi que
muitas vezes os processos chegam aqui muito, digamos, pobre de informagdes e a
gente tem que solicitar muitas vezes, fazer um despacho pra solicitar os documentos,
entdo pra fazer uma analise nio totalmente certa assim do ponto de vista, mas assim,
com mais embasamento. As vezes, por exemplo, um processo chega aqui e fica
faltando dados do servidor pra fazer uma analise mais profunda e quando poderia ser
mais facil o processo aqui. Mas, de um modo geral, da pra ser feito o servico.

(GILVAN, TECNICO DE AUDITORIA, CGM).

5.2 Auditoria pedagdgica

Apesar do pouco tempo de exercicio na funcio de auditores da CGM néo havia muitas
diferencas entre o discurso e valores destes auditores em comparagdo com os da secretaria-
adjunta e controlador-geral ou mesmo dos auditores e gerentes de auditoria da CGE. Ha algo
de universal nos valores destes funcionarios, que acredito estar presente na propria cultura de
auditoria que eles representam. Isso pode ser percebido, por exemplo, na percepcdo que eles
tem da funcio da auditoria ¢ dos auditores na sociedade, ou mesmo da relagdo da auditoria com
a politica ou com o problema da corrupg¢ao.

Para entender essas questdes ¢ necessario antes compreender a concepgdo que 0s
auditores tem sobre a sociedade em geral. Para os auditores, o principal problema do pais ¢ a
corrupgao, e este ¢ entendido como um problema cultural do nosso pais. Para eles, o pais sofre
com a corrupgdo porque o seu povo € essencialmente e culturalmente corrupto, isso desde a
época do Brasil colonial, e que ¢ um problema endémico que estd enraizado em toda a

sociedade. Vejamos algumas falas que comprovam essa percepcao:

A questdo da corrupgdo ¢ [...] é algo que ndo existe desde agora, a gente tem
conhecimento de outros fatos 14 desde que o Brasil era colonia, desde que o Brasil se
tornou império, ¢ publico e alguns fatos a gente ainda estd passando. (MARCIA,

SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

O problema da corrupg@o esta enraizado em tudo, em todos os 6rgdos, infelizmente é
um mal ai que vém de longas datas, vocé fica... tem horas que vocé pensa que esta

enxugando gelo, tem horas que vocé se sente extremamente frustrado, porque vocé
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acorda, liga a tv, os jornais ndo falam outra coisa, € corrup¢io, corrupg¢ao, corrupcao...
¢ corrupgao dentro das policias, corrupgio dentro de prefeituras, corrupcdo dentro do
governo federal, corrup¢do em tudo! Dentro das empresas privadas, que querem
ganhar licitagdes, que saem comprando umas as outras, enfim... a corrupgdo esta
enraizada. [...] corrupgdo infelizmente existe, esta enraizado e a gente tem que fazer
de tudo pra extirpar isso ai da nossa sociedade. (JOAO, CONTROLADOR-GERAL,
CGM).

A corrupcdo no pais ela vem... a gente tem... pra entender o hoje a gente tem que
entender a historia né? Ent2o ela estd muito arraigada na historia do brasileiro, a gente
as vezes atribui isso muito a politico, a pessoas que estdo no poder, nos altos escaldes,
mas eu acho que isso vem de uma raiz do geral mesmo, vem do cidaddo em geral
quando vocé tem essa mentalidade de que a vantagem que vocé vai auferir de uma
forma irregular isso ai vai trazer beneficios pra vocé mais do que maleficio, entdo isso
estd muito normal, muito arraigado no pensamento do cidadao brasileiro sabe? Nessa
questdo de que vocé precisa.... de que vocé tem sempre que estar tomando vantagem
nas situacdes e que isso ndo vai trazer uma consequéncia, que o prejuizo vai ser maior
do que o beneficio que vocé ganhou com aquilo ali entendeu? (RODRIGO,

AUDITOR, CGM).

Esta muito ligada a cultura do brasileiro eu acho... A quest@o do jeitinho brasileiro né,
acho que isso que, por isso o reflexo dos politicos, isso do jeitinho brasileiro.

(EMANUEL, AUDITOR, CGM)

Eu acredito que ¢ o principal problema, acho que a corrup¢do no pais € o que da
margem pra os outros problemas e tudo... questdo da violéncia e tal, a0 meu ver isso

tudo ja € um reflexo da corrupcdo. (MARCOS, AUDITOR, CGM).

Eu acho que é uma cultura ja implantada né, que a gente precisa mudar né, precisa de
mudanca, é uma cultura implantada ja, vocé entra dentro daquele sistema e tem que
seguir o que ja esta 14 né, se ndo ndo permanece, entdo ¢ uma mudanga que tem que

comegar ali da base. (MARCELA, TECNICA DE AUDITORIA, CGM).

Eu acho que a corrupcdo vem desde que o pais, vou falar aqui no caso do nosso pais,
desde os primoérdios e é uma coisa que esta intrinseca na sociedade, é como uma coisa

cultural. (VITOR, AUDITOR, CGM).

Para mim ela tem um viés sistematico, veio do jeitinho brasileiro né, o que a gente ta
acostumado de ver na educacdo em crianca, a se acostumar, ver determinadas

condutas e ndo desaprova-las, nem buscar corrigi-las como elas deviam ser corrigidas.



129

Entdo a gente é muito acostumado a ver e ndo buscar uma melhoria efetiva e a gente
acaba se acostumando com esse comportamento, a cultura... que comeg¢a muitas vezes
dentro de casa e o que a gente v€ na televisdo, o comportamento social é s6 uma
reflexdo do que vém crescendo na nossa cultura. (ALVARO, TECNICO DE
AUDITORIA, CGM).

Essa é uma pergunta bem dificil de ser respondida assim... mas ¢ aquela historia né,
corrupcdo comeca, pode... esta enraizada no nosso pais, no meu ver, no meu ponto de
vista [...] sempre eu percebo que existe desde antigamente [...] € aquela historia que
sempre falam né, “fura a fila”, num sei o que... também eu acho que isso vai
amadurecendo com o tempo... mas culturalmente realmente o pais tem que mudar
bastante, ta terrivel, infelizmente... eu te digo até por exemplo, se vocé vai numa
lotérica, até pra preecher o cartdozinho, aquela caneta tem que estar amarrada porque
se ndo o pessoal leva, ja é um sinal muito terrivel da cultura que ta, entdo ndo tem a
lei, ali € so pra escrever no papelzinho, tem que estar preso porque o pessoal leva até
vantagem nisso, numa caneta, ai é realmente vocé vé o nivel de cultura que € no nosso
pais, do jeito que estd enraizado, infelizmente. (GILVAN, TECNICO DE
AUDITORIA, CGM).

Os auditores encaram a corrup¢do em nosso pais como um problema civilizacional, de
falta de civilidade e formacao educacional e cultural, sobretudo da populacdo em geral, que se
caracteriza, na visdo dos proprios auditores, pelo atraso, pela falta de moralidade, pela
malandragem, pelo chamado “jeitinho brasileiro” de levar vantagem em tudo.

E preciso tensionar a dicotomia realizada pelos auditores, que caracterizam o trabalho
burocratico realizados por eles como técnico e a cultura brasileira pela ideia do “jeitinho
brasileiro”, pois esse “jeitinho” também pode fazer parte da logica da burocracia estatal, como
por exemplo, nas formas em que regras burocraticas sdo flexibilizadas para se ajustarem a

experiéncia social (HERZFELD, 2016). Vejamos mais algumas falas:

Acho que combater a corrupcio [...] perpassa pela visdo do cidaddo, pra gente, para
que a sociedade tenha cidaddos mais educados, desde o ensino basico, ensino
fundamental. Aprender que furar uma fila ndo é um ato correto, € um ato que pode ser
corrupcdo, se beneficiar de um troco errado ndo ¢ um ato correto, perpassa por uma
questdo educacional, da formacdo do nosso cidaddo, perpassa por uma questdo da
formacdo do nosso gestor publico, que ele tenha uma formacéo, que aborde e que ele
saiba como se portar, que tipo de interesse ele deve visar (MARCIA, SECRETARIA
ADJUNTA, CGM).
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Entdo eu acho que em paises mais desenvolvidos eles ja tem essa mentalidade de que
o certo compensa mais, mesmo que a curto prazo isso ndo pare¢a uma verdade, mas
eu acho que em paises mais desenvolvidos, a Nova Zelandia, Japdo, eles ja tém essa
mentalidade de que ndo compensa, de que o erro, aquela malandragem e tal, o que no
Brasil ndo... ja comecou a estar sendo trabalhado isso, ja estd sendo bem trabalhado,
mas acho que o brasileiro ndo tem essa... acho que ainda ele ndo foi convencido ainda
de que a prosperidade vem realmente do que vocé faz de certo e nido daquelas
chancezinhas que vocé tem de ganhar algo aqui, algo ali, entendeu? De forma
irregular... Entdo eu acho que a corrupcdo vem dai, vem do entendimento errado do
brasileiro comum mesmo, e o que esta 14 em cima, o que esta acontecendo nos altos
escaldes ai do governo e tal, isso ¢ s6 uma reflexo do que ja é comum na populagdo
em geral entendeu? Entdo eu acho que a conscientizagdo do cidaddo comum ¢é mais
importante, mais eficaz até do que esse combate a corrupgdo que a gente vé da receita
federal, juiz etc e tal, porque isso € um reflexo do que a populacio brasileira ¢ mesmo

sabe? (RODRIGO , AUDITOR, CGM).

A gente precisa investir muito na educaco, a gente precisa investir muito na formacao
mesma da crianca pra que a gente consiga colher bons frutos mais adiante. Entdo néo
adianta vocé apenas punir o adulto, a gente tem que investir muito na escola, a
educacdo ¢ tudo, é a base de tudo, se vocé conseguir pegar a crianca hoje, desde
pequenininho e vocé colocasse dentro da matriz curricular das escolas publicas, das
escolas privadas, uma disciplina obrigatoria de educacdo moral e civica... eu sou do
tempo que tinha essa disciplina, entdo em vez de a gente... teve os resquicios ai da
ditadura... que a gente tinha disciplinas de educacido moral e civica, onde todo mundo
era obrigado a ficar numa fila, a cantar o hino nacional, a idolatrar os seus simbolos
nacionais, a bandeira do Brasil, as armas... era aquela coisa bonita, vocé tinha aquela
nogdo de civilismo, da moral e civica mesmo, onde vocé tinha aquela coisa de
formacdo cidadd e isso se confundiu com a ruptura do regime ditatorial pra
democracia, entdo tudo isso foi entendido como algo que ainda era resquicio da
ditadura, mas ndo! A gente perdeu essa formacdo cidadd. Hoje se vocé chegar em
grande parte das escolas e até no meio social, grande parte das pessoas ndo sabe cantar
o0 hino nacional, isso ¢ horrivel! Entdo essas pessoas ndo tem valores, essas pessoas se
vocé deixar uma carteira em cima de uma mesa, um celular, alguma coisa, grande
parte das pessoas, se nio estiver de olho, some aquilo 14 e isso pra gente, tudo ¢
corrupcdo, vocé vé pessoas passando em fila na frente do outro na fila, nio respeita,
gente que vé uma vaga de estacionamento pra idoso e vai la e coloca o carro, enfim...
tudo acaba sendo pequenas corrupgdes, mas que aquilo a crianca vai vendo... ja é uma
forma de vocé levar vantagem em detrimento do outro cidaddo e isso se a gente ndo

comecar a coibir daqui a pouco a gente esta acabado em termos de tudo, de valores
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morais, valores éticos, da vida... do respeito ao cidaddo, do respeito ao direito do
outro, ao direito de ir e vir e isso eu vejo como algo bem complexo. (JOAO,

CONTROLADOR-GERAL, CGM).

Portanto, estes trechos das entrevistas mostram que os auditores compreendem a
corrupgdo como o principal problema do pais e que se constitui como um problema moral que
deriva da falta de civilizagdo e de formacgdo educacional da populacdo, em contrapartida,
veremos que eles se compreendem como uma categoria que possui conhecimentos técnicos e
valores morais, para combater esse “mal que assola o pais”. Isso porque a auditoria é percebida
do ponto de vista de uma atividade pedagogica, que pode educar, ensinar e apontar o caminho
certo. Os auditores podem fazem isso porque possuem, segundo eles, caracteristicas para tal,
porque para ser um auditor precisa ser €tico, precisa “fazer o correto quando ninguém esta
vendo”, precisa ser imparcial, objetivo, sem “nenhum tipo de julgamento subjetivo, mas sim
baseado em fatos, em argumentos”. O auditor precisa ser “transparente, discreto, fidedigno e

zeloso”. Vejamos:

O trabalho do auditor é um trabalho educativo e investigativo. Educativo e
pedagdgico, quando aquela situagdo ndo se configura um ilicito mas tem potencial
para que no futuro, se ndo for bem tratada, se ndo for bem elucidada, se ndo seguir os
padrdes legais, o auditor pode orientar para que aquela situacdo ndo se configure um
ilicito. [...] E qual a diferenca de um auditor para um outro tipo de fungio? E porque
a gente vai estudar aquele olhar, a gente tem um comportamento, a gente tem uma
formacdo que busca justamente €... verificar todos os passos para a apuragio ou para
a prevencdo, ndo ¢ so a punicdo mas tambem a atitude para que aquilo, mas de uma
forma cientifica, com a formacao necessaria, com os amparos da legislagdo também

necessaria e na objetividade. (MARCIA, SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

Do controle interno € mais no sentido de a gente dar mais seguranca aos atos de gestao,
para que eles se sintam mais digamos capacitados, mais seguros na hora de tomar
decisdo em funcdo do carater tanto de orientacdo quanto de atuag@o fiscalizatoria do
controle interno. [...] Fazer recomendagdes no sentido de melhorar os processos,
melhorar procedimentos, instituir novas metas, novos objetivos, novas formas de
afericdo [...] Isso leva tempo, leva... digamos... leva um bom tempo... precisa muita
maturidade pra isso, ndo é qualquer ser humano que consegue chegar, assumir o cargo
e ja ter ter essa sacada, essa desenvoltura pra fazer o trabalho, vocé leva um tempo pra
amadurecer... depois de uns dois anos vocé comeca a ter essa sacada [...] A auditoria,
por mais que a gente diga que ela estd atrelada apenas aos principios constitucionais

da administracdo publica e tal, mas, tem muito do carater da pessoa. Vocé ndo
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consegue fazer alguém que ndo teve um bom berco ele seguir alguns preceitos, alguns
principios éticos. Vocé nido consegue, por mais que vocé entregue um manual de ética,
entregue um codigo de ética de determinada categoria, de determinado o6rgao, se a
pessoa ndo tiver uma boa indole, aquela pessoa vai ser o pior auditor, vai ser o pior
servidor. Ent3o tudo é uma construgdo, vocé precisa ter uma boa formacdo familiar,
uma boa formacio profissional, uma boa base educacional, pra vocé colocar aquilo
em pratica, ai vocé vai partir dos principios de auditoria, dos principios da ética geral,
da moral principalmente [...] O auditor, ele pode, o trabalho dele pode contribuir
muuuito com combate a corrupcdo, mas ele tem que ter muita coragem. Porque vocé
imagine o auditor que ele simplesmente vai fazer o trabalho dele de auditoria no meio
de um grupo onde s6 ha corrupgio [...] Entdo pra um auditor o trabalho de combate a
corrupcdo é uma coisa que exige muita coragem, exige muita dedicacdo e
conhecimento, no intuito de vocé conseguir materializar aquela situagdo por meio de
um relatorio de auditoria, por meio de uma nota técnica, por meio de um relato sem
expressar juizo de valor, [...] Mas o auditor ele pode fazer um bom trabalho, mas ele
tem que ter coragem, ndo é todo mundo que consegue combater a corrup¢do no

trabalho de auditoria. (JOAO, CONTROLADOR-GERAL, CGM).

O nosso papel € de orientar, porque a gente tem essa visdo de que a controladoria... as
pessoas em geral, principalmente os auditados, as pessoas que estdo abrangidos por
nossas acdes, eles tem mais essa visdo de que a gente esta aqui pra punir, pra
bisbilhotar e pra travar o trabalho deles, mas a nossdo missdo ¢é, em primeiro lugar, é
orientar a fazer o certo e outro papel também que consequentemente vai ser de
intimidar, fazer com que essas acdes elas intimidem essas praticas entendeu?

(RODRIGO, AUDITOR, CGM)

Eu acredito que o trabalho do auditor ele deve ser sempre pautado assim no ceticismo
profissional, no sentido de vocé buscar sempre nio a puni¢do em si mas sim a
melhoria. Acho que hoje as pessoas tem muito a ideia de que o auditor somente pune
e tal, mas a verdade € que a punico ela serve muito pra o servidor que deu causa a
algum prejuizo, mas pra populacdo a sugestdo de melhoria é bem mais importante.

(MARCOS, AUDITOR, CGM)

A controladoria e o auditor tem que trabalhar junto com a sociedade, com outros
orgaos, de uma forma geral bem abrangente, um ajudando o outro no enfrentamento,
na conscientizacdo e na educag@o da populacdo como um todo, porque assim... a gente
sabe que a corrupcdo ndo € s6 o que vem de cima, comega de baixo, é cultural como
eu tinha falado, entdo é um trabalho educacional, no meu ponto de vista, ¢ a

controladoria tem essas competéncias de, ndo sé punir, pra criar o medo e deve ser
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feito, mas também naquele trabalho educacional, que ¢ o que eu acho que pode

resolver & longo prazo e que é mais eficiente. (VITOR, AUDITOR, CGM)

Fazer com que os servidores, e ndo s6 a gente, mas os servidores como um todo da
prefeitura, eles aceitem essa nova visdo de controle que vem surgindo no Brasil para
um viés de eficiéncia, além de legalidade, mas nio s6 legalidade né, porque uma coisa
pode ser legal mas ndo ser moral. Entdo esse viés eficiente, moral, do fazer mais com

menos né. (ALVARO, TECNICO DE AUDITORIA, CGM)

Portanto, na visdo dos auditores, a posicdo que eles ocupam dentro do campo
burocratico estatal, € uma posicdo estratégica e fundamental, de orientacdo e ensinamento dos
gestores publicos sobre a forma correta de lidar com os bens publicos, e de defesa dos valores
da responsabilizagdo e da transparéncia. A transparéncia surge entio como uma valor

primordial para os auditores, um imperativo moral, do qual eles s@o os guardides.

5.3 Guardibes da transparéncia

A primeira coisa que precisa ficar clara € que, para os auditores, o trabalho dos auditores
¢ “essencial” para a sociedade, pois sdo eles que irdo “assegurar o fiel cumprimento das leis” e
que irdo assegurar que as gestdes atuem de forma eficiente e eficaz. Essa atuacdo, para eles,
ndo diz respeito apenas a sua atividade funcional, mas € um imperativo ético, ¢ um dever. Os

auditores sdo “os guardides” da transparéncia:

Nosso papel ¢ essencial [...] as nossas competéncias estdo voltadas para assegurar o
fiel cumprimento das leis, por meio da auditoria interna e controle interno, verificar a
legalidade e avaliacdo dos resultados com eficacia e eficiéncia dos diversos tipos de
gestdo, coordenar e executar o controle interno, realizar inspecdes, apurar fatos,
realizar auditoria, dentre outras atividade. [...] Nos temos esse dever de zelar pela area
de controle, entdo a nossa missdo é de sermos os guardides, fazer com que na nossa
orbita de atuacdo a gente busque verificar como é que esta sendo feita a aplicagdo
desses recursos publicos e assim a gente possa, por meio das nossas atividades,
algumas delas por meio do nosso portal da transparéncia do municipio de Jodo Pessoa,
elas possam ser evidenciadas e a populagdo ficar ciente do que esta acontecendo. [...]
O auditor interno ele tem a funcdo de contribuir para que potenciais oportunidades de
melhorias, falhas sejam evitadas, e mostrar a gestdo que essas oportunidades existem
de falhas e que elas sejam estancadas, entdo nossa funcdo ¢ de antever esses fatos e se
eles existirem vamos tentar brecar, pra que haja a mais correta aplicagdo do recurso

publico do ponto de vista da eficiéncia e da eficacia do gasto publico, buscando o
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atendimento das prioridades das politicas publicas. (MARCIA, SECRETARIA
ADJUNTA, CGM).

Especialmente aqui no 6rgio eu vejo muito isso, a questdo de como a gente zela pra
que realmente seja aplicado o principio da eficiéncia, da publicidade, e os outros
principios da constitui¢do. [...] Aqui o nosso papel principalmente ¢é identificar aquelas
demandas que a gente consegue ver que ndo estdo de acordo com o ambito legal e
poder solicitar ao auditado que eles realmente corrijam e zelar sempre com controles
preventivos pra que eles ndo fagcam aquisicdes ou compras e sigam os principios da

administracdo. (EMANUEL, AUDITOR, CGM).

Sempre em busca de evidéncias, que mostre que o dinheiro esta sendo desviado, que
o dinheiro ndo esta sendo bem utilizado, é sempre assim, é sempre de olho, sempre no
alerta [...] E ficar de olho, no bom uso, no uso eficiente, eficaz, atender a demanda,
saber como chegar o dinheiro que é do povo para o povo [...] O trabalho da gente ¢é
mais discreto assim, sem alarde, mas s6 de observagao [...] € sempre usando discricdo,
sabem que somos auditores, sabe que a gente esta aqui pra essa finalidade, mas sempre

usando a discri¢do. (JOSE CARLOS, AUDITOR, CGM).

Na érea do auditor de controle seria principalmente na fiscalizacdo das despesas e na
busca da melhoria dos servigos prestados a populacdo pelo ente, nesse sentido de
buscar melhorar os servicos e eficiéncia, eficacia, economicidade de todos os gastos

do ente, como de uma forma geral. (VITOR, AUDITOR, CGM).

Essa funcdo de “guardides da transparéncia” tem, para os auditores, um impacto direto

no combate a corrupgao:

A gente tem buscado sim combater a corrupcdo e principalmente por meio da
transparéncia. Entdo, a gente usa muito aquela questdo da disponibilizacdo dos dados
como uma forma de freiar a pratica de atos ilicitos. Entdo oh! Se vocé fizer, toda a
sociedade vai ver que vocé estd sendo corrupto, a gente estd usando muito essa

ferramenta também (JOAO, CONTROLADOR-GERAL, CGM).

Para eles, a partir do momento em que eles passam a atuar como auditores, eles possuem

a responsabilidade de proteger a sociedade contra os “males da corrupcdo™:

Entéo o papel do auditor €, resumindo... eu acho que ¢é colocar na cabega das pessoas
de que existe um Orgdo responsavel pra que certas situacdes ndo acontecam ou sejam

mitigadas, entdo eu acho que até certo ponto, a simples presenca da gente aqui ja
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contribui e muito pra que os processos sejam realizados da forma correta e que a gente
sempre tenha.. Tem que ter essa consciéncia da nossa responsabilidade, da
responsabilidade que a sociedade e outros 6rgéos fora da prefeitura estdo depositando

em no6s. (RODRIGO, AUDITOR, CGM).

Na percepcao dos auditores eles contribuem com o aumento da transparéncia na medida
em que eles “mineram dados” para poder corrigir ou prevenir os atos tidos como ilicitos. E a
partir dessa “mineracdo de dados”, da “identificacdo dos riscos” e da “atuagdo em redes com

outros orgaos” que eles acreditam estar aumentando a transparéncia e combatendo a corrupg¢ao:

Desde a lei de responsabilidade fiscal eu vejo que houve um avanco, mas nos temos
ainda muito que avancar em termos de, podemos minerar ainda mais dados, para que
possamos ndo s6 corrigir mas previnir cada vez mais. E um trabalho de elucidagdo,
um trabalho que possa ser feito cada vez mais em parceria com outros 6rgios de
controle, controle externo, controle interno também, com Ministério Publico, Tribunal
de Contas do Estado, Controladoria Geral da Unido, porque todos nds, sozinhos
sabemos que ndo fazemos e quando a gente se fortalece por meio dessa atuagdo em
rede, essa € uma caracteristica que estd permeando todos os drgdos de controle, a
atuac@o em rede e fortalece a atuacdo e a apartir dai a gente tem além dessa atuagéo
em rede a questdo da divulgacdo de mais dados e a gente poder ter cada vez mais a
identificacdo dos riscos que comprometem a aplicag@o ideal dos recursos publicos e
a gente trabalhar nesses riscos pra que evite que eles acontecam. (MARCIA,

SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

Para os auditores, ha um anseio da populagcdo em geral pelo aumento do controle e das
atividades de auditoria para “melhorar a qualidade dos gastos publicos”, porém eles acreditam
que ainda ndo ha uma forte cultura de auditoria no pais e que mesmo que tenha havido um

aumento do controle nos ultimos anos, ainda esta “longe do ideal”:

A questdo da auditoria ainda ¢ fraca no pais, porque se vocé for ver, eu ndo lembro
dos numeros exatos, mas eu ja vi uma pesquisa ai que eles fazem o niimero de
auditores por tantos mil de habitantes, entendeu? Paises mais desenvolvidos como o
Canada, os Estados unidos, esse nimero é bem maior do que o que tem no Brasil.
Entdo eu acho que esses acontecimentos ai dos ultimos anos eles tém forcado a
admistracdo publica a investir mais nessa area, do auditor, do controle, e isso esta
melhorando, mas que esta longe do ideal... entdo a minha percepcdo é de que esta
melhorando, mas que ndo esta nem na metade do que deveria ser, tem muito ainda pra

se desenvolver nessa situagdo. (RODRIGO, AUDITOR, CGM)
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Nesses ultimos anos tem sim uma cultura de transparéncia, um controle mais efetivo...
até porque o controle social esta mais exigente e isso faz com que o proprio controle
estrutural, as controladorias, tribunais de contas e Ministério publico se esforgem
mais, entdo eu acredito que sim, mas eu acredito que precisa muita coisa melhorar,
muuita coisa melhorar, até porque a populacdo tem que sentir o reflexo de todo esse
controle, de todos esses 6rgios de controle [...] Entdo eu acredito que melhorou sim

mas ha muita coisa a evoluir. (MARCOS, AUDITOR, CGM).

Todavia, para eles, € preciso que haja um maior reconhecimento por parte da populagdo
da importancia do trabalho dos auditores para a sociedade, sobretudo desse papel de guardides

da transparéncia e do controle dos gastos publicos:

Eu acho que existe um certo distanciamento, mas ndo por parte dos auditores, acho
que ¢ algo cultural. Se vocé for pegar um cidaddo comum, as vezes eles nem sabem o
que um auditor faz né, e ndo deveria ser assim, porque ¢ uma profissio muito
importante pra ele, pra populacdo. Entdo acho que existe um certo distanciamento,
acho que existe uma certa falta de informacao por parte da populagdo da importancia
do cargo, mas € como eu falei, ndo vem de dentro, da Controladoria, do Tribunal de
Contas, eu acho que ¢ algo mais cultural mesmo, falta de informacao da populacdo.

(MARCOS, AUDITOR, CGM).

Talvez um maior investimento, talvez também o reconhecimento da sociedade como
uma atuagio importante e também dos gestores. E que assim... muitos deles acabam
vendo s6 a parte punitiva do controle, do auditor, mas na verdade a principal coisa
que a gente busca seria o auxilio ao gestor né, a melhoria do trabalho do gestor, que
vai na ponta beneficiar o municipe, a populagido e o gestor enxerga de uma forma sé

punitiva e ndo forma de um auxilio, de melhoria mesmo. (VITOR, AUDITOR, CGM).

Na opinido dos auditores, por serem discretos, fidedignos, zelosos e corajosos, eles
resguardam e promovem a transparéncia (valor maior da nossa sociedade) e assim agregam
valor ao servico publico e a gestao publica, “na busca dessa melhor aplicagdo dos recursos, com
base na lei, com base na eficiéncia, para que a gente consiga ter o melhor possivel para a nossa
populacido” e ndo apenas isso, mas também educando a populacdo em geral, para que eles
possam também serem mais “ativos”, mais combativos em fiscalizar os politicos.

Podemos compreender entdo que na concepgao dos auditores, eles “educam” os gestores

publicos para que estes se “autocontrolem™ e em “parceria” com os auditores divulguem os
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dados produzidos em seus portais da transparéncia, tornando assim a gestdo publica mais
eficiente, transparente e responsavel diante da populacdo. E, na medida em que a populacio
(entendidos como clientes dos servigos publicos) tém acesso a esses dados eles também estdo
sendo “educados” para “fiscalizar” e “controlar” os gestores através de um “controle social”
mais ativo.

Para eles, com as mudancas nas leis (por exemplo com a criagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informacfo) e com a criagdo das controladorias e
portais de transparéncia, e o aumentos do nimero de auditores, a populacdo comecou aos
poucos a ter mais consciéncia do seu papel de fiscal dos recursos publicos e a cobrar de forma

mais ativa uma gestdo mais eficiente por parte dos politicos:

Melhorar a gente precisa muito ainda, mas eu acho que ja teve uma melhora muito
significativa. [...] Acho que sim, controle social, é o controle social através dos portais
da transparéncia. Acho que isso... e também através dessas regras de mineracdo de
dados e as pessoas tem mais habilidades de analisar os dados, elas conseguem baixar
os dados abertos no portal e verificar onde estdo as inconsisténcias. Eu acho que essa
transparéncia da administracdo em relacdo aos seus atos eu acho que ajuda muito no
controle social, o controle social ajuda muito no combate a corrup¢do também, em

apontar as irregularidades. (EMANUEL, AUDITOR, CGM).

A gente tém mais transparéncia, a gente tém cidaddos que estdo mais conscientes de
seus direitos, ainda a gente precisa avancar muito? precisa... mas a gente tem uma
sociedade hoje que ela questiona mais, que ela pergunta mais, que ela ndo aceita mais
qualquer tipo de posicionamento do seu gestor [...] que a gente fala hoje mais sobre
corrupg¢do, que a gente ataca mais hoje a corrupgo, que a gente tem mais sangdes em
virtude da corrupgdo, com crimes relacionados ao ato tipificado como corrupgao.

(MARCIA, SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

Ja faz um certo tempo que ta tendo uma atuacdo mais presente. Desde o lancamento
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que ficou mais possivel o acesso a internet,
infelizmente o acesso a internet ainda, tem muitos usando pra ma fé, mas quem quiser
realmente ir atras, pode ir atrds de informagdes porque realmente o pais esta
caminhando, esta engatinhando, indo pra combater de fato e é possivel visualizar isso,
digo, se as pessoas quiserem ir atras das informacdes, da pra ir atras, dos dados e tudo,

tanto do governo federal, estadual e municipal, é possivel. (GILVAN, TECNICO DE
AUDITORIA, CGM).
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Todavia, apesar desses avancos eles acreditam que precisa de um maior engajamento da
populacio em relagdo aos procedimentos de controle, em varios sentidos, no sentido de eles
valorizarem mais o trabalho dos auditores, de eles procurarem mais informagdes na internet e
portais de transparéncia, de se organizarem em suas comunidades para cobrar uma gestao mais

eficiente, enfim, para eles, € preciso uma maior atuagao social nas praticas de controle publico:

Isso perpassa também por uma questdo de cidadania ativa, controle social, por meio
do acesso dos nossos cidadios aos portais de transparéncia, a solicitagdo também de
servicos por meio dos nossos servigos de informacdo ao cidaddo, por meio das
demandas junto a ouvidoria, reclamacgao, sugestdo, denuncia e elogio, por meio de
consulta aos aplicativos, entio perpassa por todo esse universo. (MARCIA,

SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

Tem que haver esse controle mais efetivo, s0 que a gente precisa cobrar mais dos
nossos governantes, a sociedade precisa se organizar, a sociedade ela ndo pode se
vender pela troca de um emprego, pela troca de um medicamento, pela troca de tijolos,
de telha, de um terreno, de uma rua calgada [...] A gente ndo estd mais nessa linha, a
gente precisa de que a sociedade acorde, de que hoje ela esta sendo beneficiada mas
amanhi ela pode ser prejudicada [...] E preciso eleger melhor os nossos candidatos, a
gente precisa ter mais responsabilidade em todos os nossos atos, quer seja em ver a
situacdo e denunciar, exigir transparéncia, procurar saber em que esta sendo investido
o recurso, participar mais [...] a sociedade precisa participar mais, precisa sair daquela
zona de conforto e ficar no comodismo em casa sé reclamando [...] € participar
mesmo, se importar com o que estd sendo investido aquele recurso, daquele tributo,
daquela contribuicdo que ele paga, enfim... se envolver na administracio publica, por
saber que ele, mesmo sendo detentor de uma pequena fatia, ele é um acionista do
servico publico, entdo a sociedade tem que ter essa consci€ncia e por meio disso ai a
gente consegue melhorar o controle da corrupgdo [...] Mas a gente tem como avangar
e muito no controle da corrupcdo, melhorar, mas é preciso o engajamento de toda a
sociedade, ndo ¢ apenas dos 6rgaos de controle ou dos auditores é de toda a sociedade,
do engajamento meu, seu, de toda a comunidade. (JOAO, CONTROLADOR-
GERAL, CGM).

Eu acho que o que pode se melhorar é o intermédio da imprensa nesse sentido porque
eu acho interessante que a populac@o saiba o que esta sendo feito e de quem séo os
orgaos competentes pra resolver tal problema e tais coisas, entdo eu acho que faltaum
pouco dessa interligacdo, dessa ponte, dessa comunicagdo, ai ficam formando ilhas,
que ndo se comunicam e entdo eu acho que a gente deve melhorar bastante essa ponte,

essa interligacdo entre a populacdo e drgdos de controle [..] entdo acho que a gente
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estd no processo que esse controle social, que é o fim almejado se fortaleca cada vez
mais, e a imprensa, esses meios de comunicacdo sdo importantes nesse aspecto.

(VITOR, AUDITOR, CGM).

Uma questdo importante ¢ que, assim como na CGE, a relagdo dos auditores da CGM
com o publico € “imaginada”, ¢ um “projecdo normativa” no sentido apontado por Brito (2018),
pois eles ndo tém nenhum contato direto com eles. A idealizacdo de um publico surge a partir
de uma percepcao de demandas por mais transparéncia ou pela falta de interesse em se engajar

diretamente no combate a corrupcao:

Assim... a gente ndo tem muito contato. A gente se mantém mais fechado... assim... e
¢ até uma recomendacdo, que ndo tenha muito contato e que a opinido seja formada
por meio do relatorio mesmo. Manter-se mais discreto, o mais discreto possivel e ndo
ficar opinando e a sua opinido ser emitida com base no relatério. (VITOR, AUDITOR,

CGM).

Com os gestores e com os funcionarios publicos o controle, essa comunicacio ¢ bem

mais eficaz do que com a populagdo. (MARCOS, AUDITOR, CGM).

E pouco, porque a gente fica mais analisando demandas das secretarias e geralmente
quando a gente tem contato com o publico é geralmente o pessoal servidores dessas
secretarias que vem tirar davidas com a gente em relagdo a um processo que a gente
analisou, a um parecer que a gente deu, uma nota técnica que a gente emitiu, ai eles
vem se inteirar, saber melhor como estda funcionando, geralmente buscando
esclarecimentos né, agora com o publico em geral a gente ta tendo pouco contato.

(ALVARO, TECNICO DE AUDITORIA, CGM).

O nosso contato direto com a populagcao ndo ¢é tdo grande assim. Nos recebemos as
demandas, mas normalmente essas demandas chegam pela chefia, alguma coisa assim
entendeu? A gente ndo tem tanto contato direto com a populacdo. (TALES,

AUDITOR, CGM).

Nos trabalhamos muito com o publico interno e ¢ raramente com o publico externo.
O publico interno que eu falo sdo os orgdos da administracdo direta e indireta da

prefeitura municipal de Jodo Pessoa. (MARCIA, SECRETARIA ADJUNTA, CGM).

No momento o que eu vejo aqui € mais interno, a gente ndo tém muito contato no.

(MARCELA, TECNICA DE AUDITORIA, CGM).
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O que todas as entrevistas nos mostram ¢ que ha uma percep¢do comum aos auditores
de que o principal problema do pais ¢ a corrup¢ao, e de que este problema esta situado no poder
politico e na cultura da populacio em geral. Todavia, essa “populacio em geral” ¢
compreendida a partir do ponto de vista de um estereotipo do brasileiro como sendo
naturalmente corrupto, desonesto e amoral. Existe toda uma metafisica da corrupgdo brasileira
e de seu povo como pouco civilizado (Brito, 2018). Quando alguns auditores (em sua maioria
homens, brancos e de classe média) se referem ao “brasileiro comum”™, como “essas pessoas”,
“pessoas que ndo tem valores” ha também um tom preconceituoso, pois a maior parte da
populacio brasileira é constituida por pobres e negros.

Portanto, ha na experiéncia moral dos auditores, por um lado, a concepcdo de um
discurso tecnocratico dos auditores como portadores de uma racionalidade técnica frente ao
atraso do “brasileiro comum”, pois o ideal de transparéncia relaciona-se com a ideia de
racionalizagdo no sentido de iluminar e eliminar os segredos e conspiragdes (Bito, 2018). E,
por outro lado, ha a concepgdo de uma moral guerreira e cruzadista, de que eles se diferenciam
por serem individuos nio apenas racionais, mas éticos, morais, que possuem “ber¢o”, que nio
se deixam corromper e que tém coragem para lutar e empreender uma grande batalha moral
contra a corrupgdo. Como me disse um dos auditores, eles estdo “sempre de olho, sempre no
alerta”. Brito (2018) também aponta o fato de que no senso comum os processos de controle
sdo tidos como “guerras” e os funciondrios como “guerreiros”, demonstrando assim as
ambiguidades presentes no ideal de racionalizacdo do Estado.

E importante enfatizar ainda que, como vimos, por tras desse projeto civilizador e dessa
fachada de racionalidade, neutralidade, transparéncia e virtudes morais transparece a defesa de
valores tradicionais, de posicionamentos politicos, de preconceitos, de interesses e de defesas
estratégicas de posi¢des dentro do campo burocratico estatal. Os processos de auditoria,
entendidas como tecnologias de poder, se entrelacam com projecdes simbdlicas e afetivas.
Todavia, essas emogdes, projecdes, valores e sentidos, sdo racionalizados e universalizados
através de suas rotinas (Gupta, 2012).

Apesar da maioria dos auditores terem pouco tempo de exercicio na CGM eles
apontaram os problemas enfrentados no cotidiano do trabalho, que sdo em grande parte, as
exigéncias burocraticas, a pouca autonomia que eles detém em relagao a politica e a resisténcia
por parte dos gestores (tidos comom ardilosos) em disponibilizar as informacdes, o que reforca

um certo simbolismo no trato com estes:
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Documentac@o, tramites, muita espera... digamos assim, num municipio relativamente
pequeno como a cidade de jodo pessoa, imagine num federal, estadual? E muita
documentagdo, muita espécie, a gente tem dificuldade nisso. (JOSE CARLOS,
AUDITOR, CGM).

Tem também a questdo da burocracia processual, porque o tramite do processo ele
tem que girar em varias secretarias, entdo a questdo eu acho que seja mais essa, a
burocracia processual, que envolve a gestdo publica do Brasil [...] Eu creio que a
controladoria, o papel do controle seja no ambito estudal, federal, ele tem esse
potencial, agora ele precisa sair mais da alcada do executivo, porque é o governador,
o presidente, o prefeito quem designa quem vai ser o chefe, o coordenador, de
determinada controladoria, e essa pessoa, dependendo de quem ele coloca, se ¢ uma
pessoa capacitada ou ndo, se ela tem propdsitos bons ou nio, que vai depender qual
vai ser a linha de trabalho de determinada controladoria né. Ent2o, eu creio que o
controle no Brasil precisa de um pouco mais de autonomia e também de
reconhecimento, de estrutura, de ser dotado de pessoas que realmente sejam capazes

pra enfrentar. (ALVARO, TECNICO DE AUDITORIA, CGM).

A dificuldade que eu vejo mais € a questdo, no ambito da controladoria, seria em
relacdo... seria a parte politica, que vocé ndo pode ser tdo incisivo, que vocé tem que
ser um pouco mais eufémico assim... na questdo de como vocé vai abordar a tal
irregularidade apontada entendeu? Vocé nio pode chegar de imediato e ja dizer que
esta errado, vocé de repente tem que ser um pouco mais politico... e ir dizendo aos

poucos, colher mais informacdes. (EMANUEL, AUDITOR, CGM).

Eles sabem que estido sendo monitorados, eles sabem que existe esse controle, porque
que ainda acontece esses desvios? Entdo sera que eles se sentem impunes? Serd que

eles ndo se sentem vigiados como deveria? (MARCOS, AUDITOR, CGM).

Em ambas as controladorias os dircursos dos auditores projetam um ideal de Estado
transparente, onde o poder estd sob controle e os segredos e desvios sdo eliminados, mas, ao
mesmo tempo essa “fachada™ muitas vezes da lugar aos problemas vivenciados, queixas,
dificuldades, valores, e angustias relacionadas ao que ¢ idealizado e a pratica do dia a dia. Assim
como os auditores da CGE, os auditores da CGM também fortalecem sua posicdo virtuosa em
comparagdo com o poder politico tido como /ocus inerente dos desvios e da corrupcio, bem
como sua posicao de desinteresse dentro do campo burocratico estatal, constituindo-se em um
importante capital nas disputas entre as diversas parcelas da burocracia (Bordieu, 1996) e

fortalecendo sua posi¢do na construgdo do Estado.
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Portanto, essa percepcdo da auditoria como pedagogia e dos auditores enquanto
“guardides da transparéncia” ndo diz respeito apenas a um processo civilizador ou a um projeto
de esclarecimento de uma racionalidade técnica contra o atraso e a supersticdo de uma cultura
atrasada marcada pela corrupgio tipica dos paises do “terceiro mundo” e nem apenas a ideia de
que as praticas de auditoria atuam efetuando uma espécie de “alquimia™ que transforma os
auditados em auditaveis (Power, 1994; Strathern, 2000). Mas, precisamos antes tomar em
consideracdo os elementos de uma economia moral que organiza o Estado, sobretudo
compreender esses aspectos a partir do cotidiano das burocracias e suas rotinas de produgéo do
controle e da dominagao (Gupta, 2012; Brito, 2018). Por esse motivo, buscamos compreender
ao longo deste capitulo, de que forma os valores da cultura de auditoria estdo sendo
incorporados no cotidiano dos auditores da CGM e como estes valores estdo reorganizando as
formas de poder no campo burocratico estatal.

No trabalho de projecdo do Estado transparente, o trabalho do auditor ascende ao
patamar de um imperativo, de uma funcao superior, de orientacdo de como proceder de forma
correta e ndo apenas de fiscalizac@o, constituindo-se em um trabalho central dentro do campo
burocratico estatal e extremamente necessario a sociedade. Apesar de algumas vezes eles
descreverem a rotina de trabalho deles como algo burocratico, que algumas vezes se resume a
emissdo de notas técnicas, analise de relatorios ou a “mineracdo de dados”, eles sempre estdo
enfatizando o potencial do trabalho deles em relagdo ao combate a corrupgao e a orientagdo dos
gestores em como proceder da forma correta.

Observando o cotidiano dos auditores da CGM ¢ possivel perceber que a forma como
eles encaram o trabalho de auditoria estd em conformidade com os ideais da cultura de auditoria
e do novo gerencialismo, sobretudo na forma como eles relacionam os imperativos de auditoria
a transparéncia e de como a auditoria pode contribuir com a constru¢do de um Estado
transparente, livre das formas de desvios e corrupgao, sendo, portanto, ndo apenas necessarios,
mas centrais para a mudanca nas formas de governo, estabelecendo imperativos morais e
valores as formas do trabalho burocrético.

Shore (2010, p. 34) nos mostra que o poder tende a mascarar os mecanismos de sua
propria operagdo e que esse mascaramento do poder sob o pretexto da eficiéncia ou neutralidade
¢ uma caracteristica central do poder politico moderno. Além disso, aponta que tais politicas
tendem a funcionar melhor quando se mostram como técnicas, racionais e como “solucdes
racionais” para os problemas atuais, isto €, quando direcionam o discurso no sentido de

posicionar o debate fora da politica, e em que as discondéncias sio tidas como inadequadas ou
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impossiveis, como no caso em que politicas econdémicas e fiscais sdo decretadas como
“questdes cientificas ou técnicas” que devem ser deixadas para os especialistas.

Para ilustrar esses argumentos, Shore (2010, p. 39) descreve um caso etnografico que ¢
paradigmatico para compreendermos como a “natureza politica” das politicas governamentais
sdo frequentemente encobertas: Durante o ano de 1999, Shore realizou pesquisa de campo entre
funcionarios da Unido Européia, em Bruxelas, sobre o processo de criacdo de uma moeda tinica
européia (o Euro) e a abolicdo das moedas nacionais. Segundo ele, este era um exemplo de uma
politica cujo éxito dependia, supostamente, de um amplo consenso da populacdo e a estratégia
oficial divulgada pela Comissdo Européia era “ganhar a completa aceitacdo do publico™.
Todavia, a medida que ele entrevistava e observava os funcionarios encarregados de conceber
as estratégias para ganhar a aprovacdo do publico europeu ficou evidente que essa “completa
aceitacdo” e o compromisso dos cidadios ndo era uma prioridade, posto que, para eles o que
era necessario era ganhar o “concentimento passivo” e o “concenso permissivo”. Shore mostra
que, apesar dessa politica envolver “decisdes de propor¢des monumentais” e muitas
controvérsias, resisténcias e oposicdes, ela obteve €xito através de técnicas de marketing e
relagdes publicas para promover “as numerosas virtudes e beneficios de uma moeda unica” e
pela promocdo de um discurso que vinculava a campanha como apartidaria e financiada
publicamente, e que s6 transmitia informacdes objetivas, neutras e factuais. Além disso, durante
toda a campanha, ndo foi mencionada nenhuma implicacdo potencialmente negativa ou
perigosa relacionada com essa politica e quando surgia algum problema ou questionamento
politico, estes eram desestimulados como “medos irracionais e sem nenhum fundamento”.
Portanto, a conclusdo a que Shore chega é a de que essa politica obteve €xito, ndo através da
consolidacdo do apoio popular, mas de uma “total evasdo do debate publico e da rejei¢do de
qualquer possibilidade de divergéncia”, e por essa politica ter se apresentado ndo como uma
questdo politica e constitucional, que exigia um mandato democratico, mas como um assunto
técnico e econdmico que “exigia orientacio técnica especializada (de economistas, banqueiros,
especialistas em impostos, analistas de moeda e ministros do governo)”. Além disto, quando
questionados sobre a necessidade de debate publico, a resposta era de que isto nfo era
necessario, pois quando seus governos concordaram com uma moeda Unica, a populacio
consequentemente ja havia concordado, e que qualquer debate seria somente para “educar o
publico”, pois ndo tinha capacidade de mudar nada.

Esse exemplo etnografico, assim como a nossa pesquisa de campo realizada nas
controladorias demonstram que politicas publicas, como por exemplo as praticas de controle,

funcionam mais efetivamente quando seus mecanismos de operacdo sdo invisibilizados,
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naturalizados, tornados inquestionaveis e quando s2o projetados através do dircurso cientifico
da neutralidade.

Por fim, € devido salientar que, as duas experiéncias de campo, tanto na CGE quanto na
CGM sustentam as analises realizadas ao longo desta tese. Analizando as praticas burocraticas
dos auditores € possivel comprovar que suas praticas buscam regular e organizar a sociedade e
contruir sentidos sobre os outros e sobre si mesmos, interagindo com os “outros” da auditoria
através de valores que extravasam o sentido de “indiferenca burocratica” (HERZFELD, 2016)

e que revelam imperativos morais e burocrativos e formas de engajamento.
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CONCLUSAO

No decorrer dos capitulos empiricos desta tese, procurei demonstrar como os auditores
e funcionarios que trabalham com o controle, nas Controladorias Gerais do Estado da Paraiba
e do municipio de Jo2o Pessoa, compreendem suas experiéncias morais a partir de seus
cotidianos e rotinas burocraticas. De modo geral, a observagdo de suas praticas e a analise das
21 entrevistas realizadas pdde revelar a maneira como estes individuos se relacionam com
valores e ideais.

Em primeiro lugar, ao observar o cotidiano destes funcionarios, suas rotinas e praticas,
ouvir suas opinides e argumentos, ¢ possivel perceber, a presenca de uma retorica que esta
firmemente fundamentada em uma cultura de auditoria (SHORE, 2009). Todos os elementos
estdo presentes: a defesa do trabalho do auditor como técnico, objetivo e neutro, livre de juizos
de valor, que apenas contribui com o aumento da eficacia, eficiéncia e transparéncia das formas
de governanca publica; o uso de uma linguagem com termos proprios do gerencialismo como
“eficacia”, “eficiéncia”, “prestacdo de contas™, “proatividade” e também de atitudes, gestos, e
maneiras de falar que se associam a esse discurso. Todos esses aspectos foram facilmente
identificados na retorica dos auditores, como no de José, o gerente de auditoria da CGE, que
coloca como primazia a competitividade entre paises e regides em busca de um modelo mais
eficiente de acountability, ou mesmo de Marcia, a secretaria adjunta da CGM, e sua defesa do
trabalho de auditoria como técnico, neutro e imparcial.

Em segundo lugar, constatamos que assim como o senso comum, os auditores acreditam
que a corrupgdo € o principal problema enfrentado em nosso pais, e que isso gerou demandas
do publico por uma maior transparéncia, abertura das contas publicas e moralizacdo da politica.
Ha, na percepcao dos auditores, uma clara associacdo entre cultura de auditoria e transparéncia.
Apesar de ndo concordarem com a ideia da existéncia de uma cultura de auditoria consolidada
em nosso pais, eles compreendem que esta cultura esta em processo de consolidagio e que isto
¢ algo extremamente positivo para o pais. Nao ha em seus argumentos nenhuma mencao a
outros problemas relacionados a transparéncia e corrupcio, como as desiguldades sociais
inerentes as sociedades capitalistas, ou mesmo qualquer questionamento sobre os custos ¢ a
efetividade do combate a corrupc¢io. E, mesmo quando ha alguma referéncia aos problemas

relacionados com a corrupgdo, para os auditores, a solucdo pode ser encontrada dentro do
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espirito gerencial, isso pode ser sintetizado na fala de um gerente de auditoria que disse que “o
problema do pais é que ele ¢ mal auditado”.

Em terceiro lugar, conforme verificamos empiricamente, apesar de se apresentarem, em
um primeiro momento, como uma atividade apenas técnica, ndo relacionada com valores, a
observacgdo de seus cotidianos mostra justamente o oposto: o discurso técnico e cientifico da
lugar a defesa de suas praticas como orientadora do modo correto de governar e pela
incorporacdo da ideia de que estdo a servico do bem comum, encobrindo assim qualquer forma
de interesse individual ¢ dando um “colorido moral as suas atividades (BOLTANSKI;
CHIAPELLO, 2009). Foi possivel perceber que, além da defesa do principio de eficiéncia, ha
um fundamento moral, que sustenta e legitima, tanto os seus discursos, quanto suas posicdes
dentro da estrutura burocratica estatal (BOURDIEU, 1996), como funcionarios capacitados
para definir modos de agir ou mesmo a ideia de como deve ser uma “boa sociedade”. Ou seja,
nossos interlocutores compreendem suas praticas através dos sentidos morais, sobretudo da
defesa dos valores da transparéncia, responsabilizacdo e do combate a corrupgéo. A auditoria
¢, nesse sentido, para os auditores, o lugar onde o financeiro e o moral se encontram
(STRATHERN, 2000). Portanto, a cultura de auditoria se materializa através de procedimentos,
rotinas e discursos, e também através da mobilizacdo de certos valores. S3o esses valores que
contribuem para a adesdo dos individuos a cultura de auditoria e € nesse processo de producio
simbdlica cotidiana que o ideal de Estado transparente ¢ produzido e projetado. Isso demonstra
a importancia da moralidade para compreensdo das formas de legitimacdo das praticas estatais
(Gupta, 2012).

Constatamos ainda que, na percepcdo dos auditores, eles possuem propriedades que
poderiamos pensar como uma espécie de capital simbolico (formagdo cultural, académica,
familiar, etc), que sdo percebidas e reconhecidas por eles como essenciais para realizar o
trabalho de combate a corrup¢do no Estado. José, o gerente de auditoria da CGE apontou
algumas dessas propriedades que compdem o capital simboélico dos auditores: disse que eles
precisam ser generalistas, ter o dominio de varias habilidades, de conhecimentos técnicos,
precisam ter muitos anos de experiéncia e um faro apurado para encontrar os “achados da
auditoria”. Para ele, o auditor precisa ter o “perfil”, ele ndo pode procurar a carreira de auditor
por interesses economicos, pensando no valor do salario. Outro auditor explicou que eles
precisam ter “berco” e “formacao ética”. Existe, entre eles o reconhecimento do valor desse
capital e um concenso sobre quais valores desses ser universalizados (BOURDIEU, 1996).
Todavia, mesmo que esse capital simbolico, que é reconhecido como fundamental pelos

auditores, seja utilizado dentro do campo burocratico estatal em prol de motivos e interesses
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particulares, ele sera transformado e resignificado como um interesse universal, comum ao bem
publico. Essa questdo apresenta-se como um padrio no discurso de todos os auditores
entrevistados, todos se compreendem como uma categoria universal, dotados de interesses
universais € como agentes racionais encarregados de realizar o interesse geral.

Conforme demonstra Bourdieu (1996), a referéncia aos valores da neutralidade ¢ do
devotamento desinteressado ao bem publico, que ele trata como “interesse pelo desinteresse”
se impdem aos funciondrios pela propria logica de constru¢do simbolica do Estado como lugar
da universalidade e do servico do interesse geral, mas, é interessante notar também, como
apontou ele, que os atos dos agentes burocraticos também sio perpassados por formas de
interesse, mesmo que seja interesse em acreditar e participar das regras do jogo burocratico, ou
em algum lucro simbolico baseado no reconhecimento de que os agentes estatais sacrificam
seus interesses pessoais em detrimento dos interesses publicos. Nesse sentido, mesmo que as
controladorias ¢ os auditores entrevistados se reconhe¢am oficialmente como um universo
neutro e como funcionarios que agem de forma neutra e imparcial é necessario reconhecer que
nio sdo inteiramente regidos pelo desinteresse e que por tras da aparéncia virtuosa de
neutralidade, imparcialidade e desinteresse se escondem formas de interesse e dominagéo, pois
em uma economia moral das burocracias, esses sentidos de virtude e desinteresse constituem
uma importante forma de capital simbodlico nas disputas realizadas pela elite da burocracia
estatal (BRITO, 2019).

A experiéncia de pesquisa de campo nas controladorias revelou um lapso entre os ideais
técnicos defendidos nos documentos oficiais e nos discursos dos auditores e a pratica do dia a
dia. Suas falas deixam transparecer em muitos momentos os conflitos, interesses, disputas e
valores, deixando claro que o campo burocratico estatal ndo ¢ uma entidade racional e unificada.
Em suas experiéncias cotidianas eles exprimem os dilemas e angustias relacionados a falta de
autonomia e a sensagdo de que estdo “enxugando gelo” porque a corrupg¢do € um problema
endémico que nio para de crescer no pais. Muitas disputas foram apontadas no decorrer das
entrevistas: disputas entre 6rgdos de controle do Estado e do municipio para definir qual é o
mais transparente e eficiente ou disputa entre os auditores concursados e comissionados, que
colocam os primeiros como guiados por razdes técnicas e os ultimos por motivagdes politicas.
Este embate entre a técnica e a politica define a experiéncia moral dos auditores. A experiéncia
empirica e as entrevistas nos mostrou ainda que ha diferencas na distribuicdo de poder e capital
simbdlico entre os auditores e que os ocupam posi¢des de chefia conseguem exercer melhor o
ideal de desinteresse e seguir com mais eficiéncia as regras do jogo burocratico, sem manifestar

em seus discursos os problemas locais, mais cotidianos.
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Apesar das contradi¢cdes presentes no discurso dos auditores e dos conflitos apontados
por eles, ha um ideal comum de projecdo de um “bom governo™ através de praticas e técnicas
burocraticas. Ha um ideal presente muito forte de que as praticas de auditoria tem um sentido
fundamental na organizacdo do Estado e que ¢ a partir da universalizagdo de instrumentos
técnicos e corretas praticas de auditoria que o Estado pode se tornar mais transparente, menos
corrupto e mais justo. Enquanto instituicdes de controle, as controladorias podem contribuir
com a ampliacdo da transparéncia, todavia, ao observar suas rotinas e rituais burocraticos
pudemos revelar uma economia moral que ordena esses ambientes. Essa economia moral se
efetiva através de processos simbolicos que contribuem com o poder estatal, pois a manutencio
do Estado ndo depende apenas de instrumentos fisicos de controle mas também da organizacdo
de valores.

Como demonstramos ao longo deste trabalho, os dispositivos normativos e os
mecanismos de controle tais como os procedimentos de auditoria se legitimam através da
justificativa de que racionalizam e aumentam a efici€ncia da agao publica e ordenam o aparelho
burocratico do Estado na medida em que orientam o comportamento dos funcionarios publicos
de acordo com o interesse geral, coibindo os desvios tipicos dos interesses politicos. O principal
dispositivo normativo tido como solugdo para coibir os abusos de poder e a corrupgdo € a
transparéncia, que ¢ usada como uma forma mais eficaz de os agentes publicos serem
controlados pelo ptiblico, como um novo dispositivo pandptico onde o publico pode observar
como que “por tras de espelhos falsos” o trabalho dos funcionarios. E a observagio e a propria
sensacdo de estar sob constante vigilancia que geraria um autocontrole por parte dos
funcionarios e determinaria a eficiéncia destes dispositivos.

De maneira geral, as novas formas de racionalidade neoliberal, que se caracterizam
como “neutras” e se legitimam como racionais, sdo postas em pratica através de politicas
concretas, tais como as politicas de transparéncia publica. Tais politicas, por sua vez, sdo
concretizadas no cotidiano das burocracias estatais, como por exemplo, no cotidiano de trabalho
dos auditores. Como vimos, a cultura de auditoria subverte problemas politicos (como por
exemplo a formagdo de competicdo e rankings entre intitui¢des, avaliacdo de desempenho e
medic¢des normativas) em questdes meramente técnicas. O dilema desta cultura de auditoria, €
o fato das praticas de auditoria atrelarem eficiéncia economica com praticas éticas e valorativas,
promovendo uma unido entre o mundo financeiro e moral através de valores que a maioria das
pessoas prezam como responsabilizacdo e abertura das contas publicas, ocultando ou
neutralizando os processos de controle e dominagdo que s3o gerados no processo

(STRATHERN, 2000) e avancando a légica do mercado e do modelo empresarial para
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instituicdes estatais. Esse trabalho de neutralizacio ¢ tdo eficaz que essas praticas sequer sdo
objeto de debate e nem vistas como politicas e sim como “praticas de boa governanga”,
modernas, racionais e que visam t3o somente aumentar a eficiéncia das gestdes publicas
(DARDOT; LAVAL, 2016), pois quem em si consciéncia poderia ser contra valores como
transparéncia e responsabilizacdo? (STRATHERN, 2000).

O que fica claro € que, apesar dos procedimentos de auditoria derivarem de uma logica
tipica do mercado e do mundo da contabilidade, esses mecanismos de controle produzem o
ordenamento da burocracia estatal através de mecanismos burocraticos: papéis, relatorios de
atividades, livros contabeis, normativos, inspec¢des, controle da opinido publica, metas a
cumprir e avaliacdo de desempenho. Ou seja, € uma nova face da racionalizagdo burocratica,
mesmo que mais sofisticada e competitiva. Nesse sentido, o slogan de “boas praticas” e “boa
governanga” que constitui as agdes governamentais dos governos neoliberais se configura
também como um fator de burocratizacdo posto que cria novas regras burocraticas, que por sua
vez, gera dispéndio de tempo, dinheiro e energia que depdem contra o proprio ideal de
eficiéncia tdo exaltado por estes governos e, como vimos, pelos proprios auditores
entrevistados. Como mostra Brito (2017) a transparéncia se torna uma nova atribuicdo das
atividades da burocracia, em que sdo geradas novas atividades, cargos e funcdes. Todo esse
processo € claramente visivel no ensino superior, e tem remodelado as praticas e ambientes de
trabalho em muitas universidades em todo o mundo (POWER, 2005; SHORE, 2009;
DARDOR; LAVAL, 2016).

Tal como foi apontado por Power (1996), na concepc¢io dos auditores entrevistados a
auditoria é concebida como um “didlogo” que pode apoiar em vez de disciplinar. Essa ideia de
auditoria como um “didlogo” ¢ parte constitutiva fundamental da experiéncia moral dos
auditores tanto da CGE quanto da CGM. Outro fator apontado por Power e que pudemos
constatar em nossa pesquisa € que, mesmo que as praticas de auditoria sejam atreladas as
demandas por mais transparéncia, elas nem sempre contribuem para o aumento da
transparéncia, pois suas praticas permanecem invisiveis ao publico e podem, por vezes, tornar
as gestdoes mais obscuras e guiadas pela pratica do segredo. O que a nossa experiéncia de campo
nos mostrou foi que essa concepcdo da auditoria como uma forma de “didlogo” que orienta e
nao apena pune nem sempre condiz com a realidade pois ndo ha, de fato, uma relagao horizontal
de comunicacio entre os auditores entrevistados e os gestores e funcionarios auditados, e sim
uma relagdo hierarquica: os auditores verificam, examinam as contas, aprovam ou reprovam,
dao pareceres favoraveis ou ndo, emitem certificados de garantia. Trata-se, portanto, de uma

relagdo de poder entre auditor e auditado.
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O argumento defendido pelos auditores de que o trabalho realizado por eles ¢ técnico,
neutro e livre de juizos de valor ndo se sustenta, pois a técnica € perpassada por questdes
politicas e sociais guiadas por crencas e valores historicamente situados, e mesmo o carater
técnico dos procedimentos burocraticos sdo culturalmente enraizados (HERZFELD, 2016).
Essa problematica remonta a questdes centrais para o conhecimento sociolégico, como as
relagdes entre fatos e valores, objetividade e subjetividade, que fundamenta o conceito de
neutralidade axiolodgica e que representa uma visdo instrumental e positivista do conhecimento.
Essa perspectiva as relagdes de dominagdo e interesse que perpassam as relacdes sociais.
Portanto, os argumentos que defende a técnica como neutra e livre de valores esquece que a
propria sociedade e a percepcao dos individuos sdo constituidos por valores, e de que valores e
culturas podem ser impostos nio apenas através da forca fisica mas também de formas de
racionalidades, razdes praticas e sentimentos morais.

O novo ethos dos governos gerencialistas se sobrepde com um teor guerreiro, que pode
ser percebido através das maneiras de ser e falar, das atitudes e discursos dos auditores, que
colocam a auditoria em termos de um processo educativo ou mesmo quando os ideais de
controle, transparéncia e combate a corrupcdo sdo utilizados em um sentido de “combate”, em
que os auditores se projetam como guerreiros virtuosos que estdo lutando uma grande batalha
moral contra a corrupgio e as formas de desvios no Estado (BRITO, 2018).

Podemos concluir que as praticas de auditoria ndo sd3o necessariamente, como
compreendidas pelo senso comum, uma atividade de luta contra a corrup¢do, mas um processo
mais ampliado de construcio de sentidos morais em uma logica que ultrapassa esse sentido da
luta contra a corrup¢do. Ha uma tensdo entre o discurso técnico e o conteudo politico das
praticas de auditoria. Os auditores defendem em seus discursos a auditoria como um conjunto
de técnicas capazes de revelar o que esta oculto, mas sem fazer qualquer meng¢éo ao sentido
politico desses afazeres. Como vimos, diversos autores que realizaram etnografias das formas
de Estado (HERZFELD, 2016; SHORE, 2009; STRATHERN, 2000; GUPTA, 2012) apontam
que as burocracias estatais sdo formadas por pessoas organizadas em seus cotidianos para
produzir um sentido maior do Estado, como transparente, responsavel, democratico, justo, etc,
e que a operacionalizacdo desses valores no cotidiano das burocracias sdo novas formas de
controle. As praticas de auditoria s@o ferramentas de intervencio e de agdo que visam dar ordem
e sentido ao mundo, além de dar legitimidade a decisdes tomadas por individuos em posigdes

de autoridade, portanto, tais priticas sdo instrumentais*! e exercem “vontade de poder”

41 Dizer que suas préticas sdo instrumentais nio significa dizer que sejam vazias de simbolismo e significado
(SHORE, 2010, p. 32).
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(SHORE, 2010). Todavia, essas formas de controle e o fato de que os auditores so, na verdade,
autoridades politicas, que decidem se um determinado 6rgdo ou instituicdo continuara
funcionando ou néo, sdo encobertas pelo discurso de que a auditoria € uma forma de “dialogo”,
de “parceria” de “colaboracdo” entre o auditor e o gestor.

Portanto, se faz presente toda uma logica do Estado gerencialista, de que o auditor ¢é
apenas um “consultor” que ira orientar a melhor forma de conduzir as praticas dos gestores. Ha
um encobrimento do sentido punitivo de aplicacio da lei (FOUCALT, 2006b) e da ideia da
auditoria como uma atividade de fiscalizacdo. Nesse sentido, precisamos entender que nao se
trata de técnica e eficiéncia, mas de controle, de uma relacdo de poder. Isso € bem evidente, por
exemplo, nos dramas gerados pela auditoria nas universidades, que passa a representar a falta
de criatividade, de liberdade e vigilancia permanente (SHORE, 2009; STRATHERN, 2000).
Como mostra Foucault e Bourdieu, o poder e as formas de controle e dominagdo fazem parte
da propria estrutura das sociedades capitalistas e estdo permeadas em todas as relagdes sociais.
Portanto, o argumento de que os processos de auditoria e os auditores sdo totalmente justos,
técnicos, neutros e imparciais ¢ questionavel, visto que sdo seres humanos, constituidos por
valores (que inclusive podem ser valores excludentes), ideais, sentidos e preconceitos.

Os dois orgios de controle analisados (em niveis difentes da burocracia estatal, um
estadual, outro municipal) se apresentam como representantes de um projeto comum, baseado
no mesmo ideal normativo de construcdo do Estado aberto, transparente e democratico,
sobretudo através dos rituais burocraticos disponibilizados a populagéo, tais como os portais de
transparéncia. E fato que, como ficou demonstrado nas entrevistas, o valor que justifica a
existéncia desses 6rgaos de controle € o sentido de construir um cultura de auditoria ancorada
em um sentido moral, em um valor messidnico, de transformacgdo da sociedade, pois muitas
vezes eles ndo sdo viaveis economicamente. O que de fato ocorre nas sociedades € a construgéo
de um aparato gigantesco para operacionalizar esse novo valor central para as sociedades
neoliberais, que ¢ a transparéncia, e € esse valor que vai modificar o sentido das burocracias,
encobrindo as formas de controle e dominacao. Pois , na verdade, se noés aplicarmos a logica
gerencial (que rege o Estado empresarial), sobretudo o sentido do custo-beneficio, a existéncia
dessas estruturas burocraticas, elas nio se sustentam. Isso demonstra a relacdo intrinseca entre
as burocracias estatais e determinados valores, ou seja, entre burocracia e vida moral.

A transparéncia tornou-se um valor tdo central que ndo importa se ha um aumento de
custos e produtividade para produzi-la, como bem apontou Strathern (2000). Esta légica ndo se

justifica ao mundo da auditoria, que “produz a transparéncia”. Pode fazer sentido em outros
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campos, como as universidades, mas ndo aos procedimentos de auditoria.*? Os auditores nio
sdo objeto do calculo custo-beneficio, ndo sdo fiscalizados, isso ndo é uma questdo tida como
importante pois eles operacionalizam um valor central que a transparéncia. Nesse sentido,
podemos concluir que, os auditores s3o agentes burocraticos localizados dentro de uma
estrutura do Estado que operacionaliza e produz um cédigo cultural forte: a transparéncia.

Portanto, permitem com que o valor da transparéncia, esse novo imperativo institucional*

, seja
alcado a um codigo cultural tdo amplo que contribui com o funcionamento da légica do Estado.

Os orgdos de controle, como as controladorias, e seus operadores, os auditores, se
projetam como apoliticos, sem julgamentos anteriores, totalmente neutros e superiores, sem
afinidades politicas. Em seus discursos, como pudemos ver, esta presente um ideal dos auditores
como seres superiores, que possuem a capacidade de saber o que ¢ bom para a sociedade, quase
como “super-her6is” que estdo lutando uma grande batalha moral contra o mal, que estdo
defendendo os “cidaddos de bem” contra o mal (que nesse caso se materializa nas formas de
corrupgdo), em um sentido cruzadista. O problema com esse argumento € o fato de que todo o
sistema burocratico estatal ¢ perpassado por relagcdes de poder (FOUCAULT, 2006a) e que,
além disso, esses procedimentos de controle sdo seletivos, pois estes ndo dariam conta de todos
0s possiveis casos de corrupcdo que possam ocorrer no pais, sejam eles no governo, nas
instituicdes, na politica, no mercado ou na sociedade em geral, Portanto, os processos de
controle geralmente ocorrem com mais intensidade em institui¢cdes que detém menos poder ou
em questdes que sdo mais interessantes para a manuten¢do da ordem ou da estrutura politica e
economica vigente. Estabelece-se entdo a ideia do panoptico, de internacionalizacdo do
controle, e da ideia de que estamos sob suspeita permanente. Isto pode ser facilmente percebido
nas formas como os sistemas de avaliagdo estdo remodelando as praticas nas institui¢des de
ensino superior (SHORE, 2009, STRATHERN, 2000).

Por fim, € preciso enfatizar, que ndo estou dizendo que as politicas de transparéncia e
abertura das contas publicas n2o sdo importantes, mas, que € necessario demonstrar que essas
politicas e esses valores tornam-se centrais em relacdo com um determinado contexto politico
e econdmico. S3o formas de controle que se adaptam a esses contextos para controlar uma
determinada parcela da populacdo. O problema ¢é que esses sistemas de controle se legitimam
através de um discurso de neutralidade e imparcialidade e que possuem uma capacidade enorme

de esconder o sentido de um valor enquanto punic¢do, isto ¢, enquanto instrumento de poder.

42 Um sintoma desse processo ¢ o fato deles poderem evocar a légica do segredo ao trabalho realizado por eles.
4 Quando trato a transparéncia como um imperativo istitucional me refiro ao fato de que ha uma exigéncia de que
as instituicdes sejam transparentes e a auditoria é a operacionaliza¢do desse novo constrangimento institucional.
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Em seus discursos, os auditores explicam que os gestores podem ser considerados desonestos
se descumprirem um rito burocratico (seja por intencdo ou desconhecimento) e que os auditores
ndo estdo agindo por valores, ndo estio julgando se eles sdo honestos ou ndo, mas cumprindo
processos técnicos, e que estdo verificando se os processos estdo em conformidade com as
regras, escondendo o sentido punitivo da operacionalizacdo de um valor que ¢é, na verdade, uma
forma de exercer poder através de elementos tidos como meramente técnicos. Mas, a0 mesmo
tempo em que fazem, em seus discursos, uma defesa da técnica, revelam em suas falas o
patamar em que se encontra o valor que eles operacionalizam: a transparéncia € inquestionavel

e a0 mesmo tempo estratégica na defesa de suas posicdes dentro do campo burocratico estatal.
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APENDICE

ROTEIRO DE ENTREVISTAS
1- Na sua opinido, o que mudou no pais com a Lei de Responsabilidade Fiscal?
2- Vocé acha que houve um aumento do controle e da transparéncia publica?
3- Qual o lugar da CGE no enfrentamento a corrup¢do no Brasil?
4- Qual as principais demandas do publico em relagdo a CGE?
5- Como ¢ a relacdo da CGE com a sociedade civil em geral?
6- Como ¢ a rotina de trabalho de um auditor?
7- Quais as principais dificuldades enfrentadas no seu trabalho?
8- Na sua opinido, quais os principios éticos que regem o trabalho de auditoria?
9- Qual a sua percepcao sobre o problema da corrupgéo?
10-  Vocé acha que o trabalho do auditor pode contribuir no combate a corrup¢do? De que

forma?

11-  Vocé acredita que pode haver um controle mais efetivo da corrupgao?



