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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ discutir uma nova forma de categorizar a accountability
que permita analisar, mais objetivamente, a atuagdo dos tribunais de contas brasileiros. Trata-
se de um estudo de natureza analitico-descritiva no qual se buscou ndao s6 compreender o
significado da accountability, mas, e principalmente, mediante a analise da literatura
especializada, dela retirar uma categorizagdo mais apropriada a anélise do controle
institucional exercido pelos tribunais de contas no contexto da administracio publica
brasileira. Apds isso e com base em estudos recentes produzidos no pais, faz-se um breve
relato de como tem sido a atuagdo dos tribunais de contas brasileiros nos tltimos anos. Por
fim, considerando que nao sé o termo, mas também a pratica da accountability sao questdes
novas para a sociedade brasileira, a necessidade de mais pesquisas e estudos com vistas a
identificar, analisar e responder as muitas questdes que se apresentam sobre o tema, ¢ a
conclusdo a que se chega.

1 INTRODUCAO

Os 6rgdos que promovem o controle institucional das atividades governamentais no
Brasil, principalmente os tribunais de contas, ao que parece nao t€ém dado a devida atengdo a
accountability (PRADO e PO, 2007). As possibilidades de promogdo da accountability por
parte dos tribunais de contas sdo conhecidas e reais, ndo s6 pela privilegiada posicdo de
independéncia que possuem, mas, e principalmente, pelas amplas atribuicdes que lhes foram
outorgadas pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e, mais recentemente, pela Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). No
entanto, a maioria dos tribunais de contas brasileiros limita-se a uma atuagdo focada quase
que exclusivamente na verificagdo da conformidade e da legalidade das despesas publicas
(BARROS, 2000).

Ao analisarmos com um pouco mais de atengdo a atuagdo dos tribunais de contas,
podemos perceber que o trabalho desenvolvido por esses 6rgaos contempla apenas uma das
dimensdes da accountability. Existem, no entanto, outras dimensdes que, aparentemente, nao
tém sido objeto da acdo dos tribunais de contas. Com isso, o cerne da accountability ndo €
atingido pela agdo desses tribunais, e um papel fundamental na consolidagio e no
desenvolvimento democratico da sociedade brasileira ndo ¢ cumprido. E mais importante. Ao
ndo atingirem a esséncia da accountability, os tribunais de contas enfraquecem a sua relacao
com a sociedade e perdem legitimidade como oOrgdos efetivos e importantes de controle
institucional das atividades governamentais (SANTOS, 2002).

Nesse contexto, embora os tribunais de contas despendam grande esforco e
consideraveis recursos para promover o controle sobre praticamente todas as atividades do
Estado, parecem ser pouco efetivos na promog¢do da accountability. Mas porque isso
acontece? Pode-se atribuir a causa dessa pouca efetividade, por exemplo, ao fato de que o
produto desse controle, isto ¢, os relatdrios e pareceres dos tribunais de contas, ao nao
refletirem todas as dimensdes necessarias ao amplo exercicio da accountability, ndo sejam
uteis como instrumentos para a sua promoc¢do. Mas como podemos investigar e avaliar a
presenga das dimensdes da accountability nesses documentos na falta de categorias
apropriadas de analise?

Para dar resposta a esta questdo parece-nos pertinente buscar compreender melhor o
significado da accountability para, a partir dai desenvolver uma categorizacdo das suas
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dimensdes apropriada ao objeto de estudo proposto. Nesse sentido o objetivo deste artigo ¢
apresentar uma nova categorizacao da accountability mais apropriada a andlise da atuagdo dos
tribunais de contas brasileiros no tocante a utilidade dos seus relatorios e pareceres como
instrumentos de promogao da accountability.

A partir desse objetivo, este artigo estd organizado em seis partes incluindo-se esta
introducdo. Na segunda parte discute-se o conceito da accountability como forma de
avaliacdo e responsabilizagdo dos agentes publicos. A terceira é dedicada a discussdo do que
compde a accountability, partindo-se da identificacdo das suas diferentes concepgdes frente
aos diferentes modelos de administragdo publica para chegar-se a uma caracterizagdo que nos
permita avaliar de forma mais objetiva a atuacdo dos tribunais de contas. A discussdo de
como tem sido a atuagdo dos tribunais de contas € o objetivo da quarta parte do artigo. Na
quinta parte sdo apresentadas algumas consideracdes finais ressaltando-se a necessidade de
mais pesquisas e estudos com vistas a identificar, analisar e responder as muitas questdoes que
se apresentam sobre o tema. Finalmente, a sexta parte contém as referéncias bibliograficas.

2 O QUE E A ACCOUNTABILITY?

O significado do termo accountability tem gerado muita controvérsia no Brasil. A
inexisténcia de tradugdo para o portugués e, principalmente, a auséncia de significacdo dessa
expressao na realidade brasileira leva a uma dificuldade adicional ao se tentar abordar o tema
(CAMPOS, 1990). Pode-se especular inicialmente, que a inexisténcia do termo em portugués
esta associada a inexisténcia do fendmeno no ambito da sociedade brasileira. Tal especulagao
pode ser sustentada se considerarmos que, a partir da estruturagdo dos sistemas formais de
controle no Brasil, consubstanciada na criagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), em
1895, a forma de verbalizar tal fendmeno foi a expressdo “prestagdo de contas”. Parece-nos
licito supor, também, que a época tal expressdo poderia definir e descrever entre nds algo
parecido com o que se entendia como accountability nos EUA. Hoje, no entanto, fica evidente
que o desenvolvimento das duas sociedades foi acrescentando ao fendmeno contornos
nitidamente diferentes, permanecendo praticamente inalterado entre ndés e adquirindo
profundidade e amplitude nos EUA. De qualquer forma, quer concordemos ou ndo com a
argumentacao precedente, o fato ¢ que hoje “prestacdo de contas” e accountability definem e
descrevem fenomenos distintos.

No Brasil a CF/88 determina no paragrafo unico do artigo 71 que:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria.

Tal dispositivo contemplaria amplamente o fendmeno da accountability ndo fosse o
sentido formal e restritivo com que ¢ definida a prestacdo de contas, a qual se resume a um
demonstrativo da conformidade dos atos praticados com as normas e dispositivos legais
pertinentes, como bem demonstram as defini¢des adotadas pelo TCU:

Tomada de contas: processo formalizado que apresenta as contas dos administradores e

responsaveis das unidades da administragdo direta dos Poderes da Unido, as quais sdo
submetidas a julgamento no Tribunal.

e, ainda:

Prestacdo de contas: processo formalizado que apresenta as contas dos administradores e
responsaveis de orgdos e entidades da administragdo indireta, incluidas as fundagdes e

2



EnANPAD XXXIII Encontro da ANPAD Sdo Paulo | SP - 19 a 23 de setembro de 2009

sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, bem como dos fundos
administrados ou geridos por 6rgdo ou entidade federal, dos servigos sociais autonomos,
das contas nacionais das empresas supranacionais, as quais serdo submetidas a
julgamento no Tribunal. (TCU, 1999).

J& o United States Government Accountability Office (GAO), entidade norte
americana equivalente ao nosso TCU (embora com atribuigdes, estrutura e poderes
diferentes), trata o tema de forma bastante diversa e bem mais abrangente ao afirmar que os
principios da transparéncia e da accountability no uso dos recursos publicos sdo pecas chave
no processo de governo daquele pais. Ademais, o GAO expressa claramente a
responsabilidade atribuida aos agentes publicos de exercerem suas funcdes e prestarem os
servicos publicos que lhes sdo cometidos de forma eficiente, efetiva, €tica e justa sem
descuidar de atingir os objetivos dos programas governamentais. Nesse sentido, o GAO alerta
que auditorias de alta qualidade sdo essenciais para a accountability do governo,
proporcionando uma ligagdo publica e transparente entre recursos empregados e resultados
obtidos pelos programas governamentais. (GAO, 2007).

Cabe assinalar que em 07 de julho de 2004, o GAO trocou de nome, deixando a sua
tradicional denominagdo de “United States General Accounting Office” para tornar-se “The
United States Government Accountability Office”, mantendo a mesma sigla. Essa mudanga,
segundo o proprio GAO, reflete melhor as suas propostas de atuagao, conforme explicitado no
seu sitio: http://www.gao.gov/about/namechange.html.

Sem aprofundar essa discussdo, ¢ fato que no Brasil o conceito de accountability ja é
largamente empregado, principalmente quando se trata da administragdo publica, ainda que o
conceito em si carega de um significado mais preciso e de uma delimitagao tedrica mais clara
(CENEVIVA, 2006). E razoavel, portanto, buscar uma melhor compreensio do significado da
accountability no pensamento de alguns autores que tém se dedicado ao assunto.

Na opinido de O’Donnell (1998), accountability pode ser entendida como a
responsabilizacdo democratica dos agentes publicos por meio de dois mecanismos:
accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma ascendente os governantes
(mediante o voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usudrios de servigos
publicos, entre outros mecanismos) e accountability horizontal, definida como aquela que se
efetiva mediante a mutua fiscalizagdo entre os poderes (checks and balances) e por meio de
orgdos governamentais que controlam a atividade publica, a exemplo dos tribunais de contas
brasileiros.

Abrucio e Loureiro (2004, p. 75) definem accountability como “a construgdo de
mecanismos institucionais por meio dos quais os governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados” e propdem sua
classificagdo em trés formas: processo eleitoral, controle institucional durante o mandato e
regras estatais intertemporais. E completam que a accountability durante o mandato pode ser
realizada “pelo controle administrativo das acdes estatais”.

Nessa mesma linha Miguel (2005 p. 27) tem que a accountability “diz respeito a
capacidade que os constituintes tém de impor sangdes aos governantes, notadamente
reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua missdo e destituindo os que
possuem desempenho insatisfatério”. E completa afirmando que o seu exercicio se da
mediante o “controle que os poderes estabelecidos exercem uns sobre os outros
(accountability horizontal), mas, sobretudo, a necessidade que os representantes t€m de
prestar contas e submeter-se ao veredicto da populagdo (accountability vertical)”.

Mas, independentemente da “dire¢do” (vertical ou horizontal) pretendida para a
accountability, ¢ condi¢do necessaria, ainda que ndo suficiente, para a sua realizacdo que as
informagdes sobre a atuacdo governamental estejam disponiveis para que os legisladores, o
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governo, a sociedade, os cidadaos e os proprios gestores publicos saibam se: (1) os recursos
governamentais sdo utilizados apropriadamente e os gastos efetuados de acordo com as leis e
regulamentos, (2) os programas e projetos governamentais sdo conduzidos de acordo com
seus objetivos e efeitos desejados, e (3) os servicos governamentais sdo providos
eficientemente, economicamente e efetivamente (GAO, 2003 p. 9).

De qualquer forma, pode-se entender a accountability como um processo de avaliagdo
e responsabilizacdo permanente dos agentes publicos (que abrange tanto os eleitos quanto os
nomeados ou os de carreira) em razao dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que
lhes ¢ outorgado pela sociedade. Sera institucional quando esse processo de avaliagdo e
responsabilizacdo for praticado no ambito do proprio aparato estatal, ou social quando
praticado fora dos limites estatais. Em outras palavras, ¢ saber o que os agentes publicos estiao
fazendo, como estdo fazendo, que conseqiiéncias resultam das suas acdes e como estdo sendo
responsabilizados. Dai a necessidade de um fluxo de informagdes amplo e aberto, capaz de
subsidiar e incentivar a discussdo e o debate em torno das questdes publicas.

No plano geral, a accountability se realiza no processo eleitoral, com o eleitor
exercendo o seu poder de premiar e punir, pela elei¢do ou exclusdo, os seus governantes e
representantes. Porém mais importante, ela também se realiza no plano especifico do
desempenho das atividades dos agentes e organizacgdes publicas no dia-a-dia da sua atuagdo. E
ela ocorre ndo so a partir das diferentes instdncias de controle no interior da estrutura do
Estado (controle institucional), mas também através do controle exercido pela imprensa, pelas
organizagdes ¢ associa¢des da sociedade civil e pelos proprios cidaddos, cujas agdes, de
alguma forma, resultem algum tipo de constrangimento ou sancdo (controle social). Nesse
sentido, O’Donnell (1998, p. 40) destaca que a accountability horizontal se realiza quando da

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar ag¢des, que vao desde a supervisdo de rotina a
sancOes legais ou até o impeachment contra agdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Como corolario, ¢ inegavel que o conceito de accountability ¢ central para a
administragdo publica a sua existéncia como processo ¢ fundamental a formacdo do espago
publico democratico. Todavia, a compreensdo do que ¢ accountability nao ¢ tado simples
quanto parece, pois deve abranger as manifestagdes oriundas de uma cidadania ativa e uma
sociedade articulada (DENHARDT e DENHARDT, 2003) ou, em outras palavras, contém
variadas dimensdes, as quais devem ser reconhecidas para que possamos, de fato,
compreendé-la.

3 AS DIMENSOES DA ACCOUNTABILITY

A accountability tem sido tratada na literatura de forma abrangente e variada, sendo
referida desde o campo dos estudos sobre burocracia ao campo dos estudos sobre democracia.
Mas, se € certa, como ja salientado por Ceneviva (2006), a caréncia de um significado mais
preciso ¢ de uma delimitacdo tedrica mais clara em relagdo ao conceito de accountability,
parece-nos apropriado partir desse ponto e estabelecer um referencial que nos permita estudar
a atuacao dos tribunais de contas como 0rgaos estatais que tém o poder-dever legal de realiza-
la. Para tanto, identificar as diferentes abordagens de accountability frente aos diferentes
modelos de administragao publica parece-nos um bom o ponto de partida para caracterizar de
forma mais ampla esse fenomeno.

Preliminarmente, ¢ pertinente fazer-se uma ressalva sobre a elaboracdo de modelos.
Conforme nos ensinam Salm e Menegasso (2006, p. 5),
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A tentativa de agrupar as praticas administrativas sob grandes categorias tem sido muitas
vezes frustrante. As escolas de administragdo ¢ os modelos de gestdo sdo dois exemplos
que ilustram esse caso. Na raiz dessa frustragdo, estd o grau de generalidade e amplitude
que alcan¢a a administragdo, bem como, o fato de modelos serem incapazes de abranger
toda a singularidade da realidade.

No entanto, seria por demais dificil, sendo impossivel, estudarem-se fenomenos
complexos de qualquer natureza se tais simplificagdes e modelos ndo fossem possiveis. Feita
essa ressalva, vejamos algumas categorizagdes presentes na literatura atual.

Koppell (2005) desenvolve uma tipologia dos conceitos de accountability para mostrar
os desafios para uma organizagao que tenta ser accountable em varios sentidos. Essa tipologia
val nos ajudar na sua compreensdo. Para o autor a accountability pode ser classificada em
cinco categorias: transparéncia, sujeicao, controle, responsabilidade e responsividade. Tais
dimensdes sdo dispostas num continuum que representa niveis crescentes, porém
interdependentes e complementares entre si.

Transparéncia, segundo o autor, ¢ a mais importante categoria da accountability como
instrumento para avaliar o desempenho organizacional. Um requisito-chave para todas as
outras dimensdes. A transparéncia refere-se a como mostrar a atuacdo das organizagdes e dos
agentes publicos. Na pratica, a transparéncia requer que as organizacdes e os burocratas sejam
objeto de constante supervisao e questionamento.

Sujei¢do tem a ver com a exigéncia de que as organizacdes e seus agentes enfrentem
as conseqiiéncias derivadas da suas agdes. Nesse sentido, organizagdes e individuos devem
ser responsabilizados pelas suas agdes e punidos pelos maleficios que vierem a causar.
(KOPPELL, 2005).

O controle esta relacionado com as relagdes hierarquicas no interior das estruturas
burocréaticas, seja entre individuos, seja entre organizagdes, € baseia-se na caracterizacdo do
seu grau (baixo ou alto) e na sua fonte (interna ou externa). Essa concepgao, segundo o autor,
¢ a predominante tanto no setor publico quanto no setor privado.

A responsabilizagdo diz respeito ao cumprimento das leis, das normas e das regras
estabelecidas e as sansdes decorrentes de seu descumprimento.

Por fim, a responsividade refere-se a como a organizagdo responde as expectativas
(demandas e necessidades) da sociedade. De um modo geral, pode-se afirmar que as
organizagodes e os agentes publicos sdo responsivos se conseguem satisfizer as expectativas da
populacdo a que servem. (KOPPELL, 2005).

Ja Kaldor (2003) ao discutir a accountability em relagdo as organizagdes da sociedade
civil, categoriza-a em dois tipos: procedimental e moral.

Embora, como afirma a autora, a contradicdo entre accountability moral e
procedimental se aplique principalmente as Organizacdes Nao Governamentais (ONG), sua
utilizagdo no ambito da administragdo publica nos proporciona uma reflexdo importante. Ao
qualificar accountability moral como resultante da missdo da organizacdo, a autora pergunta:
“Quem ¢ responsavel por assegurar que as atividades sdo projetadas para cumprir a missao?”
E completa afirmando que a maioria das organizacdes da sociedade civil responde a varias
formas de accountability procedimental, mas questiona: em que medida ter mecanismos de
accountability procedimental ajuda a garantir a accountability moral? (KALDOR, p. 20).

Outra categorizacdo da accountability ¢ apresentada por Denhardt e Denhardt (2003)
na obra “The New Public Service — Serving, not steering”, na qual os autores fazem uma
revisdo da literatura contemporanea sobre as praticas da administraciao publica e as englobam
em trés grandes modelos: o tradicional ou da Velha Administragdo Publica; o gerencialista ou
da Nova Gestao Publica; e o do Novo Servigo Publico. Ademais, a propria accountability ¢
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tratada de modo especial, sendo-lhe dedicado um capitulo especifico, no qual as praticas e
concepgdes caracteristicas de cada modelo sdo profundamente discutidas.

Conquanto ndo seja o momento de aprofundar a discussao dos referidos modelos, cabe
apresentar, ainda que de forma sucinta, a concepcao que cada um deles sobre accountability.

O primeiro modelo, conhecido como administragdo publica tradicional ou a velha
administracdo publica, estd presente nas grandes burocracias do estado e ¢ “em larga escala, o
aparato que o estado possui para produzir o servigo publico. Suas origens sdo as da
burocracia, conforme concebida por Weber”. (SALM e MENEGASSO, 2006 p. 5).

Nesse modelo a accountability se caracteriza por uma visdo formal, hierarquica e
juridica da gestdo publica. Esta visdo se assenta no pressuposto de que os administradores
ndo agem e nao devem agir discricionariamente. Em vez disso, devem simplesmente
implementar as leis, as regras e as normas estabelecidas pelos superiores hierarquicos, pelos
servidores eleitos e pelos tribunais. Accountability, de acordo com esse modelo, concentra-se
em assegurar que os administradores sigam os padrdes e estejam em conformidade com
regras e procedimentos estabelecidos no desempenho das suas fungdes. Esta, alids, continua a
ser, de certa forma, a visdo mais comumente associada a accountability e a responsabilizagao
dos agentes publicos ainda hoje. (DENHARDT ¢ DENHARDT, 2003).

Em resumo, a visdo de accountability no modelo da velha administragdo publica
explica a nossa tao conhecida atuacdo dos tribunais de contas (e de todo o sistema de controle
em nosso pais) focada nos padrdes tradicionais de controle e restritos a verificagdo da
conformidade/legalidade da acdo dos gestores publicos, restringindo as possibilidades de
accountability a esse tipo de controle.

Essa concepc¢do de administragao publica, refletida no modelo da velha administragdo
publica vem de ha muito sofrendo criticas por conta da sua incapacidade de oferecer resposta
efetiva ao aumento constante da demanda por mais servigos publicos e de lidar com os custos
crescentes desses mesmos servicos. Por conta disso, j4 nos anos de 1980, surgem pressoes por
mudangas para superar as suas deficiéncias. Como resposta surge o modelo da nova gestao
publica. (SALM e MENEGASSO, 2006).

Esse segundo modelo, que tem em Allen Schick, David Osborn, Ted Gaebler e Al
Gore, além de Bresser Pereira no Brasil, alguns de seus principais autores, congrega, num
certo sentido, os pontos de vista da antiga administra¢do publica de dependéncia de medigdes
objetivas e controles externos. A diferenga estd, em primeiro lugar, no pressuposto de que a
burocracia tradicional ¢ ineficaz porque seus controles focam recursos e nao resultados.
Segundo seus defensores, controlar os fatores de producdo em vez dos resultados das agdes
governamentais conduz a ineficiéncia do governo. Para escapar dessa ineficiéncia ¢
necessario controlar os resultados e, nesse sentido o modelo de mercado € superior ao modelo
burocratico do setor publico e, portanto, deve ser emulado por este. Em segundo lugar, a
diferenca se manifesta também na reconceitualizagdao do cidadao como cliente. O Estado nao
¢ mais responsavel perante os cidaddos. Em vez disso, ele ¢ responsavel perante seus
"clientes". A énfase na acdo de governo passa a ser atender as preferéncias de seus clientes
expressas nos servicos a serem oferecidos. Por fim, em terceiro lugar estd a énfase em
privatizar, sempre que possivel, as fung¢des publicas e tornar o fornecedor desses servigos
responsavel perante o consumidor final. H4, portanto, uma mudanga de perspectiva da
accountability, de uma perspectiva publica para uma perspectiva essencialmente privada, na
qual a énfase esta na prestagdo dos servigcos desejados pelos clientes da forma mais rentavel
possivel. (DENHARDT e DENHARDT, 2003).

A visdo de accountability no modelo da nova gestdo publica explica o movimento que
a partir do final dos anos 80 do século passado (basicamente por for¢a dos comandos contidos
nos artigos 70 e 71 da CF/88) deflagrou algum nivel de mudanga na visdo dos tribunais de
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contas em relacdo as atividades de controle e a ado¢do, ainda que incipiente e cercada de
muitas desconfiancas, de novas acdes consubstanciadas na realizagdo das conhecidas
Auditorias de Natureza Operacional (para seguir a nomenclatura adotada pelo TCU), ndo por
acaso denominada em inglés de Performance Auditing, e também ndo por acaso, desenvolvida
e popularizada nos paises que mais se destacaram na implantagdo das teorias gerencialistas,
notadamente a Inglaterra, a Australia e a Nova Zelandia, além dos Estados Unidos e Canada.
A visdo prevalente no modelo da nova gestao publica coloca a accountability numa dimensao
tipicamente vinculada ao desempenho ou a performance.

A principal critica que se faz a esse modelo dd-se em relacdo a sua filosofia de
mercado, isto €, a perspectiva de subordinac¢do do aparato de estado as concepgdes proprias do
setor privado, as quais, diga-se, ndo foram capazes até agora de modificar substancialmente as
praticas ou estabelecer novos padrdes tedricos para a administragdo publica. (DeLEON e
DENHARDT, 2000; SALM e MENEGASSO, 2006).

O terceiro modelo de administragdo publica, batizada por seus autores de “O Novo
Servico Publico”, constitui-se em uma nova proposta cujas origens remontam também aos
anos de 1980, e que tem, entre outros, em H. George Frederickson, Carl J. Bellone, Lloyd G.
Nigro, Frederick C. Thayer, Ross Clayton, Michael M. Harmon, David K. Hart e Robert B.
Denhardt, e também em Alberto Guerreiro Ramos, seus principais autores. (SALM e
MENEGASSO, 2006).

Nesse modelo a administracao publica € caracterizada por sete principios: a) servir aos
cidaddos, ndo aos consumidores; b) buscar o interesse publico; ¢) dar mais valor a cidadania
do que ao empreendedorismo; d) pensar estrategicamente e agir democraticamente; e)
reconhecer que a accountability ndo é simples; f) servir ao invés de dirigir [ou controlar]; e g)
valorizar as pessoas e ndo somente a produtividade. (DENHARDT e DENHARDT, 2003, p.
42 - 43).

A concepcao de accountability no modelo do novo servigo publico ¢ multifacetada,
pois reconhece que as fun¢des desempenhadas pelos administradores publicos nas sociedades
contemporaneas sdo complexas. Reconhece, também, que medidas de eficiéncia e resultados
sdo importantes, mas nao sdo suficientes para abranger outras expectativas que a sociedade
projeta em relagdo aos administradores publicos, tais como agir eticamente e em
conformidade com os principios democraticos e o interesse publico, ou nas suas proprias
palavras (DENHARDT e DENHARDT, 2003, p. 131/132):

No Governo, "A énfase recai sobre a accountability do poder publico, sobre como fazer
0s governos, os seus o0rgaos e funcionarios mais accountable aos seus proprietarios finais,
os cidaddos” (Mulgan 2000, 87).

E mais adiante completam que o foco nos resultados, popularizado pelos defensores
da nova gestdo publica, ndo satisfaz a necessidade da accountability por normas e valores
democraticos. Os autores prosseguem enfatizando que nao pretendem afirmar, com isso, que a
atencdo com a mensuragdo dos resultados ndo ¢ importante. Ao contrario, focando os
resultados as organizacdes publicas podem produzir significativas melhorias em beneficio das
pessoas as quais servem. Todavia, isso ndo significa afirmar que o desempenho orientado para
resultados deva ser o objetivo central norteador da agdo governamental. E finalizam
afirmando que essa concep¢ao ndo pode ser desenvolvida e imposta ao governo simplesmente
mimetizando a mensuragdo do lucro. (DENHARDT e DENHARDT, 2003).

Por outro lado, a critica a0 modelo do novo servigo publico ¢ fundamentada no fato de
que, “embora contenha principios merecedores de consideragdao por seu cunho democratico”,
a proposta ainda requer elaboragdo para que possa ser implementada, pois ainda ndo apresenta
praticas administrativas consistentes. (SALM e MENEGASSO, 2006 p. 7).
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De qualquer forma, a visdo de accountability na proposta do novo servi¢co publico
reconhece a sua complexidade e sugere uma reconceitualiza¢do do papel do servidor publico
como lider, anfitrido e emissario do interesse publico. Mais que isso, como alertam Dennhardt
e Denhardt (2003), os principios legais, constitucionais e democraticos sdo a pecga central da
acao administrativa responsavel, sendo o seu objetivo final assegurar a capacidade de resposta
do governo as preferéncias e necessidades dos cidaddos. Portanto, os valores trazidos pelo
novo servico publico incluem nao apenas “o que” o agente publico faz, mas, e principalmente,
“como” ele faz e “como” ele se comporta ao fazé-lo.

A visdo prevalente no modelo do novo servigo publico, portanto, coloca a
accountability numa dimensdo mais ampla que pode ser caracterizada, de certa forma, pela
capacidade do agente publico de responder as necessidades e também as expectativas dos
cidadaos.

Em sintese, a partir dos modelos de administracdo publica propostos por Denhardt e
Denhardt (2003) as concepgdes de accountability podem ser agrupadas em trés planos: o
controle burocratico de conformacdo as leis e as normas, conforme a tradicdo da velha
administracdo publica; o controle de performance representado pela obtencdo da maxima
produtividade dos recursos publicos mediante o controle dos resultados da a¢ao, com base nos
conceitos de eficiéncia e eficdcia/efetividade, como enfatizam os defensores da nova gestdao
publica; e o controle democratico, baseado na responsividade do agente publico, na qual
sobressaem as questdes relativas ao desempenho responséavel, a postura ética, a defesa do
interesse publico e a agdo comprometida com os principios democraticos, como enfatizam os
defensores do modelo do novo servigo publico. Esta tltima visdo de controle, o democratico,
como se verd adiante, ndo tem sido objeto da acdo (a0 menos formal) da grande maioria dos
tribunais de contas brasileiros.

De qualquer forma, ndo parece haver dividas de que a manutengdo e o aprimoramento
da democracia passa pela predisposicdo de uma maior aproximacgdo entre o Estado e a
sociedade e, por conseqiiéncia, pela exigéncia de um maior grau de accountability por parte
dos cidaddos e da sociedade na operacionalizagdo do controle das agdes governamentais. E
dessa perspectiva que nos interessa observar a atuacao dos tribunais de contas no Brasil face
ao fendmeno da accountability.

Assim, utilizando as categorias propostas por Koppell (2005), as categorias propostas
por Kaldor (2003) e as concepgdes definidas nos modelos de Denhardt e Denhardt (2003),
poderemos chegar a uma nova categorizagcdo que nos permita analisar, mais objetivamente, a
accountability em relagdo a atuacdo dos tribunais de contas brasileiros.

Tal categorizagdo nao ¢ dificil, pois embora de formas diferentes os autores, em suas
argumentacdes, tratam de um mesmo fendmeno e da sua abrangéncia. Assim, pode-se
sintetizar e integrar tais abordagens da seguinte forma:

Kaldor (2003) Koopell (2005) Denhardt e Denhardt (2003)
Procedimental Responsabilidade Controle burocratico
Controle Controle de performance
Sujeigdo
Moral Transparéncia Controle democratico
Responsividade

Quadro 1: Sintese das abordagens sobre accountability.
Fonte: Elaboragio do autor.

A questdo, portanto, retomando a hipdtese inicial deste artigo, é que os tribunais de
contas parecem ser pouco efetivos na promoc¢do da accountability. Mas para podermos
correlacionar a causa dessa pouca efetividade, por exemplo, ao fato de que os seus relatorios e
pareceres nao refletem todas as dimensdes da accountability, precisamos, antes de mais nada,
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investigar e avaliar a presenca dessas dimensdes nesses documentos. Portanto, admitindo-se
que a correlacdo esteja certa, independentemente da terminologia que se venha a adotar, os
pareceres e relatorios dos tribunais de contas, para serem uteis como instrumentos de
accountability, devem conter informacdes que contemplem, por um lado, as categorias do
controle processual de Kaldor, a responsabilidade, o controle e a sujeicdo de Koopell ¢ os
controles burocratico e de performance de Denhardt e Denhardt, as quais podemos tomar
como a sua dimensdo burocratica; por outro, as categorias do controle moral de Kaldor, a
transparéncia e a responsividade de Koopell e o controle democratico de Denhardt e
Denhardt, que podemos tomar como a sua dimensdo democratica.

E necessario ressaltar, porém, que esses relatorios e pareceres devem cumprir dupla
finalidade: como instrumentos de andlise e avaliagdo das ac¢des das entidades e agentes
publicos; e como instrumentos de comunicagdo do trabalho dessas entidades e agentes para os
atores sociais interessados. Se como instrumentos de avaliacdo das acdes das entidades ¢
agentes publicos eles devem e precisam conter andlises que contemplem todas as dimensdes
da accountability (e nesse caso se esta falando dos juizos de valor formados a partir da leitura
desses relatérios e pareceres), como instrumentos de comunicagdo, ¢ importante que esses
relatorios e pareceres incorporem um atributo que lhes é proprio, mas que compde, também,
um componente fundamental da propria dimensdo democritica da accountability: a
comunicabilidade, isto ¢, padrdes definidos de andlise e sistematizagdo das informagdes,
periodicidade adequada, ampla difusdo, disponibilidade e acesso garantidos e, principalmente,
inteligibilidade.

Assim, para dar resposta & questdo inicial e permitir a avaliacdo da atua¢do dos
tribunais de contas no tocante a utilidade do resultado do seu trabalho como instrumento para
o exercicio da accountability, (e, em Uultima andlise, facilitar aos tribunais de contas a
ampliagdo das suas proprias possibilidades de accountability), é pertinente buscarmos uma
sintese dessas dimensdes que seja mais apropriada para o nosso objeto de estudo.

Assim, sem esquecer que uma sintese ¢ “uma construgdo abstrata” que embora ndo
contenha “todos os aspectos da realidade em questdo [...] exprime o essencial dessa realidade,
do ponto de vista do investigador” (QUIVY E CAMPENHOUDT, 2003, p. 122-123), ao
detalharmos o conceito de accountability nas dimensdes, componentes e indicadores
apropriados, ¢ possivel compor uma nova categoriza¢do que nos permite analisar
objetivamente a atuagdo dos tribunais de contas. Essa nova proposta de categorizagdo ¢
mostrada no quadro a seguir:

Dimensoes da accountability Componentes Indicadores
Legalidade/conformidade em relagdo
Conformagio a Constituicao, leis e regulamentos;

Burocratica

Avaliagdo da economia, da eficiéncia,
Performance da eficacia e da efetividade da
atuacao.

Inerente ao poder-dever dos proprios
Transparéncia tribunais de contas e explicitada nas
competéncias do art. 71 da CF/88.
Democratica Relagdo entre o planejamento (PPA),
Responsividade a proposta (LOA) e a execucdo
or¢amentaria.

Padrdes de analise e sistematizagao,
Comunicabilidade periodicidade, difuséo, acesso,
disponibilidade e inteligibilidade.

Quadro 2: Detalhamento do conceito de accountability.
Fonte: Elaboragdo do autor.
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A principal vantagem da categorizagdo ora proposta esta no fato de que cada um dos
seus componentes pode ser mensurado e, portanto, pode ser objeto de andlise e avaliacdo no
ambito do controle institucional exercido pelos tribunais de contas no uso das suas
competéncias constitucionais.

A conformagdo, nesse caso, nada mais ¢ do que a necessaria subordina¢ao das agdes
aos ditames constitucionais e o cumprimento das leis, das normas e das regras estabelecidas.
Esté restrita a verificacdo da conformidade do ato com a norma legal que o rege, ¢ objetiva,
principalmente, assegurar os direitos e garantias individuais e coletivas na medida em que
visa impor a observancia da lei nas relagdes do cidaddo e da sociedade com o Estado e, ainda,
proteger o interesse € o patrimdnio publico. A conformagdo caracteriza-se pela verificacao do
cumprimento da legislacdo e das normas vigentes, ¢ ¢ o nivel que determina o escopo da
atuacdo mais tradicional dos tribunais de contas (MEIRELLES, 1996; ROCHA, 2007).

A performance visa avaliar como sdo utilizados os recursos humanos, materiais e
financeiros na realizagdo das atividades publicas; analisar o resultado das operacdes realizadas
em relagdo aos objetivos pretendidos; e avaliar os resultados e os impactos das agdes
implementadas. Caracteriza-se por uma avaliacdo ampla, objetiva e sistematica, baseada em
critérios relacionados a economia, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da agdo
governamental. E o nivel que determina o escopo da atuagio dos tribunais de contas naquilo
que se convencionou chamar de Auditorias de Natureza Operacional. (ROCHA, 2007).

A transparéncia aqui ¢ entendida como Koppell (2005) a entende, isto ¢, ¢ a forma
pela qual os fatos relacionados a atividade da entidade ou do agente publico sdo mostrados.
Em outras palavras, ¢ a divulgagdo irrestrita e confiavel de toda a informacao relacionada aos
atos dos agentes ¢ as atividades das entidades publicas. No entanto, dada a propria
conformacao juridica do Estado brasileiro, essa condi¢do pode e deve ser atribuida como um
“poder-dever de agir” dos proprios tribunais de contas, pois “O poder tem para o agente
publico o significado de dever para com a comunidade e para com os individuos, no sentido
de quem o detém estd sempre na obrigagdo de executa-lo.” (MEIRELLES, 1996, p. 89). E,
nesse ponto, ndo hd como negar os amplos poderes e a grande autonomia que foram
atribuidos aos tribunais de contas, conforme definidos e delimitados no artigo 71 da CF/88.

A responsividade, por outro lado, representa a capacidade de resposta dos agentes
publicos em relagdo as necessidades e expectativas dos cidaddos ou, como a define Miguel
(2005, p. 28) refere-se “a disposicao dos governos de adotarem as politicas preferidas por seus
governados”. Esta capacidade, no entanto, ndo ¢ absoluta, dado que, se por um lado o agente
publico luta com demandas sempre crescentes e recursos escassos, o que limita o seu poder de
responder as necessidades da sociedade, por outro, esse agente, na qualidade de servidor
publico, estd submetido ao principio constitucional da legalidade, isto ¢, estd “sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, ¢ deles ndo pode se afastar ou desviar”
(MEIRELLES, 1996, p. 82), o que o obriga a seguir procedimentos definidos e delimitados
pela propria estrutura legal do Estado antes de concretizar as acdes em resposta a tais
demandas. Com isso, o atendimento das demandas sociais esta fundamentado na sua
consolida¢do em termos de planejamento or¢amentario.

O arcabougo juridico brasileiro, principalmente a partir do delineamento
constitucional de 1988, ndo s6 reforcou o propdsito de planejamento do orgamento publico,
mas, ao mesmo tempo, ampliou as possibilidades de que isto viesse a acontecer de forma
organica, instituindo o Plano Plurianual (PPA) como instrumento or¢amentario ¢ dando-lhe
atributos que o transformaram em um verdadeiro instrumento de planejamento, além de
possibilitar o completo controle da programacdo das agdes do governo. Nesse sentido,
qualquer acdo a ser desenvolvida pelo governo devera ser incluida no PPA na forma de um
programa or¢camentario a ser executado ao longo da vigéncia do Plano. Por outro lado, a
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efetiva execucdo desse programa somente serd possivel com a sua subseqiiente inclusdo na
Lei Orcamentiria Anual (LOA), com o respectivo aporte dos recursos or¢amentarios
necessarios.

Portanto, a responsividade do governo as demandas da sociedade se d4, inicialmente,
mediante a sua inclusdo no PPA. Como a fase de discussao de quais demandas serdo incluidas
no PPA constitui um processo essencialmente politico, ela esta fora do ambito do controle
institucional. No entanto, as demais decisdes e agdes dai decorrentes, como por exemplo, a
inclusdo dos programas constantes do PPA nas LOAs dos exercicios subseqiientes e a sua
posterior execugdo, determinam um segundo nivel de responsividade que passa a ser assunto
afeto ao controle institucional e, como tal, pode (e deve) ser objeto de avaliagdo por parte dos
tribunais de contas.

Esté claro que a responsividade como processo politico pressupde, como ponto basico
de funcionamento do sistema, que os parlamentares cumpram o seu papel de representantes da
sociedade e promovam, na aprovacao do PPA, o atendimento das demandas da sociedade, se
ndo por vontade propria, mas por serem, também eles, accountable em relagdo aos seus
eleitores.

Dessa forma, a consolidacao das demandas sociais ocorre quando da sua programagao
e sistematizagdo no PPA, ficando o seu atendimento vinculado a sua inclusdo nas LOAs
subseqlientes e a sua efetiva execucdo vinculada a execucdo do orgamento. Dai, duas questoes
se impdem: (1) até que ponto o PPA reflete as necessidades e expectativas dos cidaddos e da
sociedade? E, (2) até que ponto os orcamentos anuais (LOAs) reproduzem os programas
constantes do PPA?

Em relagdo a primeira questdo, a resposta como ja visto, se da no nivel politico da
representacdo democratica, estando fora do escopo do controle institucional. A resposta a
segunda questdo, no entanto, ndo s6 ¢ possivel no ambito do controle institucional, como ¢
extremamente relevante, pois constitui o proprio cerne da acdo governamental. Trata-se, neste
caso, de verificar a relagdo objetiva que se apresenta a cada periodo de tempo entre os
instrumentos orgamentarios, isto €, se e quanto daquilo que foi projetado no PPA est4 sendo
incluido pelo governo na LOA e, mais que isso, quanto ¢ como o que foi fixado na LOA esta
sendo ou foi efetivamente executado.

Em resumo, a responsividade ira nos dizer objetivamente, mediante a quantificacdo da
relacdo entre os instrumentos or¢amentarios (e as demais relagdes dai decorrentes) quanto e
como o governo e seus agentes estdo fazendo aquilo com que se comprometeram, ou, em
outras palavras, se o governo esta cumprindo as suas promessas.

A comunicabilidade, por fim, pressupde que os relatérios e pareceres devam seguir um
padrdo definido de andlise e uma sistematizacdao na divulgacao das informagdes que permitam
a sua comparacao intertemporal, devam ser periddicos e cumprirem os prazos legais na sua
apresentacdo, ter ampla difusdo, estarem disponiveis, serem de facil acesso e, principalmente,
serem compreensiveis ndo s6 para os seus destinatarios originais, mas, € principalmente, para
os demais atores sociais interessados.

A partir dessa nova categorizagdo, ¢ possivel fazer-se uma rapida revisdo dos estudos
e pesquisas realizadas nos ultimos anos no pais a respeito de como se desenvolve o controle
promovido pelos tribunais de contas. Nao se trata de uma revisdo extensiva, mas de fazer um
breve relato de como tem sido a atuagdo desses Orgaos atualmente.

4 A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

De um modo geral, a atuagdo dos tribunais de contas no pais tem-se restringido a
dimensdo gerencial e, nesta, ao controle de conformacgdo, com incursdes no controle de
performance e, aparentemente, quase nenhuma acdo em relagdo a dimensdo democratica da
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accountability.

Uma pesquisa exploratdria realizada no inicio da década de 2000 abrangendo todos os
vinte e sete tribunais de contas estaduais brasileiros, com o objetivo de identificar quais os
que executavam auditorias de desempenho, revelou que a época “a grande maioria dos
Tribunais de Contas Estaduais brasileiros ndo executa a auditoria de desempenho”,
(BARROS, 2000 p. 213). Ademais, mesmo em relagdo aos que executavam esse tipo de
auditoria (dez dos vinte e sete tribunais pesquisados), trinta por cento deles o faziam com
restrigdes (op. cit. p. 167), evidenciando que o grande esfor¢o do controle externo no Brasil
ndo atingia sequer a integralidade da dimensdo burocratica da accountability, dado que
limitado ao componente da conformagdo. Observe-se que ndo ha qualquer evidéncia
documentada de que essa situagdo, de 1a para c4, tenha se modificado substancialmente.

No que concerne ao componente performance da dimensdo burocratica da
accountability, a partir do inicio da década de 90, verificou-se um crescente esfor¢o na
implementagdo de métodos de avaliagdo de desempenho (Auditoria de Natureza Operacional),
claramente focado nas teorias predominantes da nova gestdo publica e suas propostas de
reformas da gestdo publica, ocorridas ao longo dos tltimos 30 anos.

A atuacao do TCU nesse aspecto tem sido ampla. Amparado no acordo de Cooperagao
Técnica entre o0 Governo do Brasil e o0 Governo do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do
Norte, foi implantado o Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de Natureza
Operacional, com o objetivo de aperfeigoar a capacidade técnica do Tribunal na condugado de
auditorias operacionais e de avaliagao de programas, e no monitoramento da implementagao
de suas recomendacdes. Nao ha como negar que tais esfor¢os capitaneados pelo TCU
representam um avango em relagcdo a postura tradicional de verificacdo da conformagao. No
entanto, esse avanco sofre resisténcia por parte dos tribunais de contas estaduais, nos quais,
como ja visto, as auditorias operacionais tém papel secundario na acdo de controle.
(BARROS, 2000)

Por outro lado, mesmo levando-se em consideragdo somente a dimensdo burocratica
da accountability, veremos que os incrementos no controle oriundos das novas praticas
impostas pelas teorias gerencialistas e consubstanciadas pelas as Auditorias de Natureza
Operacional, sdo relativamente pequenos.

Em recente estudo apresentado por Albuquerque (2006), no qual o autor pesquisa
como sao realizadas as auditorias operacionais pelo TCU e quais os seus principais desafios,
os resultados revelaram que a administragdo publica brasileira sequer possui 0s meios €
ferramentas necessarios para viabilizar o modelo gerencialista com base em desempenho, uma
vez que:

Os desafios, como visto, se relacionam a necessidade da introducao de modelos de gestao
de desempenho com base em dados, sistemas e indicadores de resultados, no ambito da
Administracdo Publica, mas, também, a fatores internos as EFS, de ordem técnica,
estrutural e até cultural, que fazem desses Orgdos muitas vezes avessos a mudancas
significativas na sua missdo e modus operandi. (ALBUQUERQUE, 2006 p.14)

Tal avaliagdo demonstra que mesmo no ambito da sua dimensdo burocratica, a
accountability ndo se realiza completamente.

Outro trabalho recente produzido por Ceneviva e Farah (2006) que discute o papel que
os sistemas de avaliagcdo de programas e politicas publicas podem desempenhar na amplia¢do
ou no aperfeicoamento de mecanismos de controle da gestdo publica, examinando como a
implantacdo de sistemas de avaliacdo contribui para reduzir a assimetria de informacgdes entre
cidaddos e politicos e entre politicos e burocratas, tras conclusdes bem eloqiientes. Assinalam
os autores que para fiscalizar e controlar as acdes governamentais os cidaddos precisam,
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necessariamente, ter acesso a informacao, e que o controle dos politicos e burocratas, fora dos
periodos eleitorais, vincula-se a visibilidade e a divulgacdo dos atos do Poder Publico. Nesse
sentido, nas suas conclusdes os autores enfatizam a necessidade de se reforgar os aspectos
pertinentes a ampliacdo da accountability democratica ao afirmarem:

Como ja enfatizado, a transparéncia e a visibilidade das a¢des governamentais sdo pecas-
chave para a accountability de maneira geral, porém, nesse caso, sem transparéncia,
fidedignidade e clareza das informag¢des nao ha como cidadaos apropriarem-se dos dados
das avalia¢Ges para cobrarem os agentes publicos. (CENEVIVA ¢ FARAH, 2006 p. 16-
17)

E inegavel que a dimensdo burocratica da accountability foi reforgada pelas reformas
da gestdo publica, principalmente pela introducdo ou efetivagdo de controles internos e
externos a administra¢ao, embora 0 mesmo nao tenha ocorrido com a dimensdo democratica
da accountability. (PRADO E PO, 2007 p. 9).

A esse respeito, alids, notorias sdo as criticas a ineficiéncia do sistema de controle
brasileiro em relagdo as necessidades da nossa sociedade. Vignoli (2004, p. 380) ao enfocar o
assunto, enfatiza a importdncia da dimensdo democratica da accountability no seu
componente de comunicabilidade, ao destacar a necessidade de que os tribunais de contas nao
sO padronizarem as suas interpretagdes das leis, mas estabelecerem critérios objetivos e
transparentes de analise que permitam o cruzamento de informagoes.

Em relagdo a atua¢do do TCU nesse campo, merece mencao o trabalho de Medeiros e
Pereira (2006) realizado nos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE) responsaveis pelo
acompanhamento e controle dos recursos aplicados no Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE). Esse estudo demonstrou que, por uma série de razdes, o controle social ¢
ainda incipiente e ndo efetivo. No entanto, o interessante do estudo foi a constatagdo de que o
proprio TCU tomou a si o desenvolvimento de a¢des para o fortalecimento do controle social,
entre as quais a promoc¢do de eventos de Didlogo Publico; a divulgacdo de cartilhas e de
informacdes de interesse da sociedade civil em locais acessiveis e com formato de facil
compreensdo; e a divulgacdo de canais pelos quais os cidaddos possam oferecer informagdes
ao tribunal acerca de irregularidades no uso de recursos publicos. (MEDEIROS ¢ PEREIRA,
2006 p. 9). O auspicioso aqui ¢ verificar que medidas que nitidamente avangam em dire¢do a
ampliagcdo da dimensdo democratica da accountability, ja sdo objeto da preocupagdo e da agao
do principal 6rgao de controle do pais. A frustragdo, por outro lado, ¢ que ndo percebemos a
mesma disposi¢ao nos demais tribunais de contas.

O que salta aos olhos em todos esses estudos e pesquisas, mesmo ao imaginarmos que
as auditorias operacionais ou de desempenho contemplam uma evolugdo da acao fiscalizadora
dos orgdos de controle (embora ainda cingida apenas a dimensdao burocratica da
accountability) é a constata¢ao de que, com exce¢ao do TCU, na grande maioria dos tribunais
de contas brasileiros ndo se verifica, ao menos do ponto de vista da sua atuagdo formal, uma
maior preocupacdo com a accountability, mesmo em relacdo a sua dimensdo burocratica.
Esses orgdos permanecem limitados aos padrdes tradicionais de controle, restritos a
verificagdo da conformagdo da ac¢ao dos agentes publicos (BARROS, 2000).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Embora possamos especular que a expressdo “prestar de contas” tivesse, na sua
origem, um significado préoximo do que se pudesse entender por accountability, é notério que
hoje accountability descreve um fendmeno cuja amplitude e profundidade esta longe da nossa
realidade de prestar contas. Estar longe da nossa realidade, todavia, ndo significa que nao
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devamos persegui-la como forma mesma de aprimoramento das nossas praticas e de garantia
dos nossos ideais democraticos.

Mas a verificagdo que se imp0s inicialmente foi que a sua compreensdo nao ¢ simples.
Para compreendé-la fez-se necessario estudar suas diferentes concepgdes para que, a partir
dai, pudéssemos categoriza-la de forma a permitir uma analise mais objetiva da atuagdo dos
tribunais de contas brasileiros e avaliar os seus relatdrios e pareceres como instrumentos
provedores das informagdes necessarias ao exercicio da accountability.

Tal categorizacdo, a par da diversidade de opinides, defini¢des e contextos, ndo se
mostrou dificil, pois se trata, em ultima andlise, da apreciagdo de um mesmo fendomeno.
Assim, decompondo-se a accountability em duas grandes dimensdes, a burocritica e a
democratica e explicitando estas em seus respectivos componentes, torna-se possivel
empreender a analise objetiva da atuacdo desses tribunais.

Como pano de fundo desse esforco de categorizacdo, a apresentacdo de uma breve
revisdo de estudos e pesquisas atuais, que ndo pretendeu ser extensiva, de como tem sido a
atuacdo dos tribunais de contas nos ultimos anos, nos permitiu ter uma no¢ao, ainda que
superficial, de como tem ocorrido o controle institucional promovido por esses Orgios e
verificar que a dimensdo democratica da accountability é, ainda, um objetivo distante e a ser
fortemente perseguido.

A inferéncia que se pode extrair a partir de tais constatacdes, e que pode (e deve)
conduzir estudos e pesquisas sobre o tema, ¢ a de que, de um modo geral, os pareceres e
relatorios dos tribunais de contas ndo aparentam ndo serem uteis como instrumentos para o
pleno exercicio accountability porque as andlises e informacdes ali contidas ndo abrangem
todas as suas dimensdes.

Por fim, considerando que ndo s6 o termo, mas também a pratica da accountability sdo
questdes novas para a sociedade brasileira, a realizagdo de mais estudos e pesquisas nessa area
permitird, entre outras tantas questdes, entendermos melhor a relagdo existente entre esses
atores e como tornar mais transparente e efetiva a propria gestdo publica. Por hipdtese, a
condicdo fundamental para que a atuacdo dos tribunais de contas seja efetiva e contribua para
a melhoria da gestdo publica ¢ que seus relatorios, andlises e pareceres reflitam as
necessidades e expectativas de informacdes ndo sé dos seus destinatirios, mas, e
principalmente, de forma mais ampla, da sociedade e do cidaddo. Para tanto, ¢ fundamental
que, por um lado, entendamos melhor como se processa a relacdo entre a atuagdo dos
tribunais de contas e o processo de accountability ¢ como os pareceres ¢ relatorios desses
tribunais contribuem para o esse processo, € por outro, avaliar até que ponto os atores sociais
exploram as possibilidades de realizacdo da accountability a partir das informacdes
produzidas por esses 6rgaos de controle.
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