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RESUMO

O tema do controle social, enquanto manifestacdo da accountability publica, abarca
uma ampla gama de possibilidades participativas da sociedade em relacdo a administragao
publica. O presente trabalho, valendo-se do método de abordagem dedutivo e metodologia de
pesquisa bibliografica, se debruca sobre uma categoria conceitual especifica daquele género de
controle denominada ‘“‘accountability diagonal”, como ferramenta de legitimidade
democratica procedimental, a partir de um recorte institucional especifico: os Tribunais de
Contas nacionais. Com base nas defini¢cdes apresentadas, no desenho institucional adotado
por essa classe de entidades fiscalizadoras superiores e nas discussdes sobre o papel da
accountability na democracia contempordnea, buscou-se responder o0s seguintes
questionamentos: quais seriam os mecanismos de operacionalizacdo da accountability
diagonal no ambito das Cortes de Contas brasileiras e quais atravessamentos participativos
informam a juridicidade dessa forma de manifestacdo, institucionalmente intermediada, do
exercicio do poder soberano? Constatou-se que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, além de prover essas instituicdes de capacidade de exigir responsividade dos
gestores publicos e de impor responsabilizacdo por atos ilegais, ilegitimos ou antiecondmicos,
também preceituou maneiras pelas quais a sociedade civil pode invocar o controle externo da
administracdo publica em seu favor e em seu nome. Elementos da cultura organizacional
desses 6rgaos também contribuiram nesse sentido, revelando uma tendéncia auspiciosa, ainda

que o cendrio atual ndo seja o ideal.

Palavras-chave: accountability; democracia; Tribunais de Contas; controle externo;

accountability diagonal.



ABSTRACT

The theme of social control, as a manifestation of public accountability, encompasses
a wide range of participatory possibilities for society in relation to public administration. The
present work, using the deductive method as an approach and methodology of bibliographical
research, focusing on a specific conceptual category of the type of control called “diagonal
accountability”, as a tool of procedural democratic legitimacy, from a specific institutional
perspective: the national Courts of Auditors. Based on the definitions presented, on the
institutional design adopted by this class of superior supervisory entities and on the
discussions about the role of accountability in contemporary democracy, the following
questions were sought to be answered: what would be the operationalization mechanisms of
diagonal accountability within the scope of the Brazilian Courts of Accounts? Which
participatory disputes inform the legality of this form of manifestation, institutionally
brokered, of the exercise of sovereign power? It was found that the 1988 Constitution of the
Federative Republic of Brazil, in addition to providing these institutions with the capacity to
demand responsiveness from public managers and to impose accountability for illegal,
illegitimate or uneconomic acts, also prescribed ways in which civil society can invoke the
external control of the public administration in its favor and on its behalf. Elements of the
organizational culture of these bodies also contributed in this sense, revealing an auspicious

trend, even if the current scenario is not ideal.

Keywords: accountability; democracy, audit courts; external control; diagonal

accountability.
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1 INTRODUCAO

A accountability publica, enquanto manifestacdo do direito de exigir responsividade
de governos (e consequentemente, do dever que estes t€ém de prestar contas) € uma dimensao
imprescindivel da democracia, principalmente por sua relacio com o tema da legitimidade da
atuacdo estatal, e com o nivel de confianca da sociedade em relagc@o a seus gestores publicos.
Verifica-se nas democracias contemporaneas, inclusive no Brasil, uma pluralizacio do
repertdrio institucional vocacionado a accountability, com o intuito de ampliar a legitimidade
das escolhas estatais, inclusive, no que se refere as suas implicagdes administrativas e

financeiras.

Somado a isso, com a constitucionalizacdo de diversos ramos do direito, em um
contexto de releitura do Estado democréitico de direito a luz dos direitos fundamentais,
verificou-se uma tendéncia a ampliacdo da participacdo da sociedade civil, por meio de
dinamicas procedimentais, de cunho dialégico, na constru¢ao da decisdo administrativa. Essa
nova racionalidade exige uma atualizagdo institucional que privilegie novas formas de
legitimacgdo das escolhas feitas no &mbito da Administracdo Publica.

-

E nessa conjuntura que a accountability publica desponta como plexo de direitos,
deveres, estratégias, institutos, instituicdes e posturas que servem ao objetivo de conferir
legitimidade democrética, para além da mera nocao de legalidade, a um sistema cada vez mais
intricado de atuacdo do Estado Administracdo, impulsionado, ainda, por uma teleologia de
inspiracdo no mercado, voltada para a producdo de resultados. Por conseguinte, entender os
significados contemporaneos da sociedade, do Estado, da democracia, do controle da
administracdo publica e do proprio direito, se torna condi¢do indispensdvel para a
compreensdo da extensdo do significado de “accountability”, pois o contexto sdcio-politico e
econdmico, informador de todas as realidades acima citadas, certamente dita a logica que
permeia a institucionalizacdo da responsividade dos detentores do poder como valor

democratico.

A accountability tem vérias fungOes juspoliticas no Estado constitucional
contemporaneo, perpassando, desde a esfera eleitoral, onde os governantes (e fatalmente, os
administradores) sdo escolhidos, até a atuacdo propriamente burocrdtica (no sentido de
expertise) de produgdo de utilidades para a sociedade. A Constitui¢do da Republica Federativa

do Brasil (CRFB), promulgada em 1988 (e alteragdes posteriores), prevé diversas formas de
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participacdo direta da sociedade na administragdo publica, seja de forma orginica, seja
externamente a estrutura dos 6rgdos e entidades publicas, e os mecanismos de accountability

certamente se enquadram nessa racionalidade participativa.

Essa mesma CRFB também prevé diversos mecanismos de controle externo da
Administracdo Publica, dentre eles, os Tribunais de Contas, o que permite inferir que o
ordenamento juridico brasileiro prestigia a accountability como uma dimensao da atuacdo da
administracdo publica. A questdo que se apresenta, tendo em vista essa realidade juridica, €
saber se ha plausibilidade na conjecturacdo de uma perspectiva procedimental/dialégica, no
ambito do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, enquanto manifestacdo do
dever/direito de accountability, que abarque, de forma dialética, os interesses dispersos na

sociedade civil.

Pensar em controle externo a partir da perspectiva da accountability permite, além de
ampliar o universo bibliografico pesquisavel, tendo em vista a diversidade multidisciplinar
que se dedica ao tema, modernizar a abordagem, ji que a abrangéncia transnacional dos
estudos disponiveis possibilita um maior contato com tecnologias sociais e configuracdes
institucionais das mais variadas partes do mundo, proporcionando um enriquecimento do
debate. O uso da palavra, sem uma proposta de traducdo, tem, justamente, a finalidade de
instigar o aprofundamento, j4 que permite desvencilhar das obviedades de expressdes como

“responsabilidade” e “controle externo”.

Valendo-se dessas vantagens, este estudo aborda, apdés uma explanacdo conceitual
sobre a accountability democratica de modo geral, a accountability na sua configuracio
horizontal, traduzida em termos juridicos, como controle externo da Administracdo Publica,
mais especificamente, aquele exercido pelos Tribunais de Contas nacionais, para
posteriormente se dedicar a chamada accountability diagonal, que reflete a inserc¢do, ou a

cooperacao cidada, no ambito de atuagdo das agéncias de accountability horizontal.

Essa configuracdo hibrida de accountability, apresentada pela perspectiva diagonal,
mescla aspectos institucionais da vertente horizontal, tais como a competéncia técnica de
servidores publicos, sistemas de informagdo, processos de andlise de contas e competéncias
juridicas para impor sang¢des, dentre outros, com a poténcia democrdtica inerente a uma
cidadania politica que, pelo menos virtualmente, se espera engajada e conscia de seus direitos.
Essa sistemdtica, além de propiciar a perenidade da prestacdo de informagdes a sociedade,

mediante a manutencdo de canais imparciais de comunicagdo, também permite o intercambio
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com diversos setores da sociedade, sejam eles diretamente interessados em algum servigo ou
atividade desempenhados pelo Estado, seja de interessados na constru¢do do que os

paradigmas tradicionais do direito administrativo denominam como “interesse publico”.

Como se verd, no desenrolar do século XX e no comeco do século atual, diversas
teorias tentaram explicar o fendmeno da democracia, inicialmente focadas em apregoar a sua
desejabilidade, mas posteriormente, prescrevendo férmulas e configuracoes que melhor
cumpririam a finalidade de atender aos interesses comuns (ou pelo menos harmonizar os
diferentes interesses particulares). Algumas dessas teorias relegavam a participagdo popular
ao momento eleitoral, quando se escolhiam os governantes, outras entendem que a
participacao deve ser ampliada, proporcionando o maior engajamento possivel, e por fim,
tém-se ainda aquelas que dizem que a participacdo deve ser qualificada, racional e deve ter

fins deliberativos.

Partindo dessas teorias, buscar-se-a4 descortinar a fundamentacao tedrica que subsidia
os mecanismos de accountability diagonal, no contexto democratico, sobretudo, considerando
as especificidades institucionais correspondentes a delimitacdo aqui estabelecida, qual seja,
sua operacionalizagdo no ambito dos Tribunais de Contas brasileiros. Ademais, também se
buscard apresentar o encadeamento normativo afeto ao problema e suas conexdes com a
realidade socio-politica, que certamente tem muito a revelar sobre sua natureza, pois a
democracia brasileira, inquestionavelmente, € fortemente marcada pela manutencdo de

estruturas autoritdrias e corruptas de poder, além, € claro, pela desigualdade social.

Tem-se, portanto, que a hipétese aqui aventada € a de que a cultura da dentincia’
permite o didlogo com a sociedade civil, como manifestacdo da supervisdo democratica, ao
passo em que conecta a vigilancia exercida por ela a expertise, garantias institucionais e a
poderes sancionatdrio (enforcement) de instancias de accountability horizontal, aqui tratada a

partir do recorte organizacional dos Tribunais de Contas brasileiros.

Espera-se, com isso, ser possivel fazer um diagnéstico das mudancgas institucionais
afetas ao controle externo da administracdo publica brasileira, em direcao ao aperfeicoamento
das préticas de accountability, tema tao caro ao direito contemporaneo, e acredita-se, bastante

promissor no que se refere ao aprimoramento da experiéncia democrética nacional.

1 P . . L . . ~ .
O termo “dentincia” estd sendo empregado aqui de forma genérica, como meio de manifestacio da sociedade
perante 6rgaos de accountability horizontal (controle externo).
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Estruturalmente, a pesquisa serd apresentada de forma a contemplar: no segundo
capitulo, questdes mais gerais que compdem o quadro contextual e conceitual da
accountability democrdtica, com destaque para o conceito de accountability diagonal,
inclusive, apresentando a sua compatibilidade com a realidade juspolitica patria.
Posteriormente, ao passo em que alguns conceitos vao sendo firmados, as perspectivas mais
especificas serdo trabalhadas, perscrutando as relagdes procedimentais existentes ou
potenciais, entre os Tribunais de Contas e sociedade civil. Sob essa ldgica narrativa, no
terceiro capitulo serdo abordados aspectos do controle externo, enquanto manifestacdo da
accountability, e apresentadas as especificidades institucionais da sua manifestacdo no ambito
dos Tribunais de Contas brasileiros. Por fim, no quarto capitulo, sdo apresentados os
fundamentos juridicos que dao sustentabilidade ao conceito de accountability diagonal no
ambito dos Tribunais de Contas, além dos eventuais institutos e elementos da cultura
organizacional desses Orgdos, que tornam plausivel sustentar tal pratica na sua atuagdo
institucional.

Para atingir os objetivos colocados (a partir do método de abordagem dedutivo) foi
realizada uma pesquisa de cunho bibliografico e documental. A andlise de documentos se
debrucou, principalmente, sobre diplomas legais, relatérios e demais informagdes
disponibilizadas em paginas institucionais da internet, tais como sites de associa¢do de cunho
corporativo, organismos internacionais, organizagdes voltadas para o desenvolvimento

institucional, bem como as paginas oficiais dos diversos Tribunais de Contas do Brasil.
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2ACCOUNTABILITY E DEMOCRACIA

2.1 DEMOCRACIA, ACCOUNTABILITY E MUDANCAS DE PARADIGMAS
NO DIREITO

A categoria central a ser tratada nesse trabalho, a accountability diagonal, representa
uma subdivisao do chamado controle social, concep¢do conceitual dotada de baixa densidade
juridica, o que demanda, para sua andlise, um tratamento interdisciplinar, que aborde questdes
relacionadas a Ciéncias politica e sociais, histéria, sociologia, administragao publica, e claro,
direito®. Portanto, tornam-se necessdrios alguns apontamentos a respeito dos temas
democracia e accountability, para que se compreenda a racionalidade por trds dos
mecanismos de responsividade no Brasil, principalmente no que se refere ao recorte

institucional aqui estabelecido: os Tribunais de Contas nacionais.

No “espago-tempo” da politica mundial, a democracia € um fendmeno nio apenas
raro, tendo em vista o universo de paises que cobrem o globo terrestre, mas também bastante
recente na escala da histéria. A despeito disso, pode-se dizer que a democracia é reconhecida,
atualmente, como modelo mais aceitdvel de governanca da vida em sociedade’, ainda que tal
reconhecimento, no ambito dos governos, em muitos casos, se opere apenas na esfera

discursiva.

H4 autores que dedicam suas andlises e estudos a respeito de tal forma de
organizacdo da sociedade a partir de uma perspectiva mais restritiva, na qual sdo abordados
aspectos mais vinculados a questao eleitoral, focando, principalmente, vicissitudes da opinidao
publica quando da escolha de representantes4. Nao hd demérito nenhum em se fazer tal
recorte, sendo o contrdrio, tendo em vista que € nessa seara que se percebe, com mais clareza,
as mudancas que geram instabilidade aos regimes democréticos, tais como o descrédito
crescente na politica e a ascensdo de grupos reaciondrios que, pelas vias democraticas, obtém

o poder e passam a usd-lo de modo a ameacar a propria democracia da qual se serviram.

> Laura Barros também compartilha dessa opinido, asseverando que o termo, aos poucos, vem sendo

incorporado e mais explorado pela academia brasileira. BARROS, Laura Mendes Amando de, Compliance e
controle social do setor publico: auditorias democraticas, Sao Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 56.

? SEN, Amartya, Democracy as a Universal Value, Journal of Democracy, p. 3-17, 1999. Disponivel em:
http://homes.ieu.edu.tr/~ibagdadi/INT230/Amartya%20Sen%?20-
%?20Democracy%20as%20a%20Universal %20Value.pdf. Acesso em: 19 fev. 2022. p. 1.

* PRZEWORSKI, Adam. Crise da democracia, Rio de Janeiro: Zahar, 2020. p- 29.
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Verificam-se, todavia, perspectivas tedricas que se debrucam sobre o tema,
ampliando os horizontes de anélise, de modo a abarcar realidades institucionais que vao para
além da dimensio eleitoral’. E sob os pressupostos teéricos das concepcdes mais amplas de
democracia que este trabalho se abriga, fazendo uso, principalmente, das discussdes a respeito
da accountability, como o intuito de apurar as relacdes dialdgicas existentes no ambito da
atividade de controle externo, em especial no recorte institucional compreendido pelo

“sistema’” constitucional dos Tribunais de Contas.

Levando isso em consideracdo, faz-se necessdria, inicialmente, uma abordagem a
respeito das mudancas institucionais que contribuiram para a atual arquitetura das burocracias

de controle e seu papel para a implementacdo da accountability democratica.

O prestigio da questdo da responsividade governamental ja aparece até mesmo em
importantes delibera¢des de organismos internacionais. Por meio da Resolu¢io A/RES/70/1°,
de setembro de 2015, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas adotou as metas prescritas pelo
documento resultante da cipula das Nacdes Unidas para o desenvolvimento sustentdvel,
denominada “Agenda 2030, na qual constam os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS). O Objetivo 16 prescreve como meta para todos os paises e partes interessada
“Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentdvel,
proporcionar 0 acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis”.

O ODS 16 se desdobra em diversas submetas, dentre elas: a redu¢ao da corrupcao; o
desenvolvimento de instituicdes eficazes, responsdveis e transparentes em todos os niveis e; a
promocdo da participacdo na tomada de decisdes em todos os niveis, todas pertinentes a
responsividade devida pelos governos e correspondentes Administragdes Publicas, aos

cidaddos. O fato de tais temas terem sido alcados a condicdo de componentes de um ODS

5 ROSANVALLON, Pierre. Réinventer la démocratie? Le Monde, Paris, 29 abr. 2009. Disponivel em:

https://www.college-de-france.fr/media/pierre-
rosanvallon/UPL52339_Reinventer_la_democratie_Version_IL.pdf; Acesso em: 24 mai. 2022; p. 1-2; e
O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 94.

UN. United Nations. General Assembly Resolution A/RES/70/1. Transforming our world: the 2030
Agenda for Sustainable Development. 2015.Disponivel
em:https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A _
RES_70_1_E.pdf. Acesso em 04 mar. 2022. Também em portugués: ONU —Organizacio das Nacdes Unidas.
2015. Transformando nosso mundo: a agenda 2030 para o desenvolvimento sustentdvel. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em 4 de mar. de 2022.
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revela a importancia que vem sendo atribuida, em nivel internacional, a accountability, o que

2 AL_e 7
também se reflete na esfera do debate académico’.

Ademais, nao se pode olvidar que as transformacgdes estruturais das dltimas décadas
se relacionam com a emergéncia de novos paradigmas cientificos alicer¢cados na tecnologia da
comunicacdo e da informacdo, caracteristicas de uma sociedade organizada em redes®.
Reveladora da expressividade dessa questdo foi o fato de a tematica do World Development
R.eport9 de 2021, do Banco Mundiallo, elaborado no contexto da pandemia da COVID-19, ter
versado sobre a importancia dos dados para o desenvolvimento econdmico e combate a
pobreza. No documento é apontado que, apesar dos desafios que ainda se apresentam, os
dados de finalidade publica podem melhorar a prestacao de servigos, auxiliando nas diversas
fases de uma politica publica, bem como no direcionamento racional de recursos escassos,
além de promover a accountability e o empoderamento da sociedade em face dos
governos/administracdes''. A importancia da accountability na esfera da governanca de dados

reforga a percepcdo da centralidade do tema para o desenvolvimento dos paises.

O cumprimento de tais metas perpassa pelo dominio do direito administrativo, que se

apresenta, na atualidade, como uma disciplina juridica voltada para uma conformagio do

7 LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining Governments: New
Indices of Vertical, Horizontal, and Diagonal Accountability. American Political Science Review, v. 114, n.
3, p. 811-820, ago. 2020. DOI: 10.1017/S0003055420000222. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/product/identifier/S0003055420000222/type/journal_article. Acesso em: 18
jun. 2021. p. 811.

8 CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede: do conhecimento a politica. In: CASTELLS, Manuel;
CARDOSO, Gustavo (org.). A Sociedade em rede: do conhecimento a acc¢ao politica: conferéncia
promovida pelo Presidente da Repuiblica ; 4 e 5 Marco de 2005 ; Centro Cultural de Belém. Lisboa: Casa da
Moeda: Imprensa Nacional - Casa da Moeda, 2006. p. 17-30. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/301788806_A_Sociedade_em_Rede_Do_Conhecimento_a_Accao_
Politica. Acesso em: 2 ago. 2021. p. 17.

?  Relatério de Desenvolvimento Mundial (tradugdo nossa). INTERNATIONAL BANK FOR

RECONSTRUCTION AND DEVELOPMENT / THE WORLD BANK. World Development Report 2021,

Wasshington DC, [s.n.], 2021. Disponivel em: https://wdr2021.worldbank.org/the-report/. Acesso em: 07

mar. 2022.

O Banco Mundial ja reconhece a accountability como questdo de crucial importancia ha algum tempo, tendo

o Relatério de Desenvolvimento Mundial de 2001, apontado essa varidvel como fator de empoderamento

necessdrio a reducdo da pobreza, enquanto que o relatério de 2004 apontou a sua importancia para que os

servicos funcionem para os pobres. MALENA, Carmen; FORSTER, Reiner; SINGH, Janmejay. Social
accountability an introduction to the concept and emerging practice. The World Bank Working Social

development Papers: participation and civic engajament, n. 76, 2004. p. 1.

"' INTERNATIONAL BANK FOR RECONSTRUCTION AND DEVELOPMENT / THE WORLD BANK.
World Development Report 2021, Wasshington DC, [s.n.], 2021. Disponivel em:
https://wdr2021.worldbank.org/the-report/. Acesso em: 07 mar. 2022. p. 7.
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poder, orientado a agﬁolz, ou seja, seus contornos atuais estabelecem imperativos que o
vocacionam, para além do respeito as limitagdes de cunho republicanas e liberais, em direcdo
da concretizagdo de resultados, sob a égide do principio da eficiéncia, subproduto das
Reformas do Estado que se operaram nas ultimas décadas, envolto em um contexto de
mudancas em seus paradigmas cldssicos'”. A finalidade, pelo menos na seara discursiva, é a
satisfacdo das necessidades humanas em sociedade, e o contexto histérico em que se assume
essa nova roupagem € o da chamada pds-modernidade, informado por uma profusdo de
mudancas, tanto de ordem técnica quanto valorativa, decorrentes de movimentos, ora de

. . . - . 14
transi¢cdo, ora de rompimento com relacdo ao legado da modernidade .

E manifesto que hd conexdes entre sociedade, Estado e direito, e com base na
identificacdo desses pontos de contato, se espera chegar aos significados que perpassam as
relacdes entre sociedade civil e Tribunais de Contas no Brasil, aqui trabalhadas como
manifestacdes das tecnologias sociais designadas como accountability diagonal. Por conta
dessa inser¢do intercontextual, as andlises aqui apresentadas ndo se limitardo a producao
académica de juristas, tendo em vista a imprescindibilidade do recurso a conhecimentos

interdisciplinares, marca do que Moreira Neto chama de “revolucio epistemolégica™"”.

A sociedade pdés-moderna € marcada pela superacdo de diversas metanarrativas da
modernidade'®, que persistiam desde o Renascimento, mas que no século XX, marcado por
guerras, crises econdmicas, catdstrofes climdticas e pela eclosdo de movimentos sociais,
viram seus fundamentos seriamente abalados pela hipercomplexidade assumida nas diversas

relagdes sociais'’ que ocorrem em um mundo marcado pela globalizacdo e pelo

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p.
122.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 45.

BITTAR, Eduardo Carlos Bianca. O direito na pés-modernidade. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos,
v.29,n. 57, p. 131-152, 2010. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/14951 . Acesso em: 02 ago. 2021.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p.
53; 61-62.

BITTAR, Eduardo Carlos Bianca. O direito na pés-modernidade. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos,
v. 29, n. 57, p. 131-152, 2010. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/14951 . Acesso em: 02 ago. 2021.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p.
119-122.
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neoliberalismo. Esse contexto, fortemente informado pelo desenvolvimento técnico,

g e . - . o 1
possibilitou uma configuragdo de sociedade dita “em rede” 8

Dai emerge um Estado, também p6s-moderno, caracterizado, principalmente, por um
papel subsididrio em relacdo a sociedade, pela alteracdo do modelo de intervencdo a ser
promovido e pelo estimulo a uma cidadania proativa, fundada no reconhecimento de direitos
fundamentais'. A concep¢do de administragdo publica que assoma nesse Estado incorpora
uma racionalidade voltada para o resultado, tendo sido acolhida, inclusive, pela CRFB de
1988%°. No decorrer dessa dindmica de transicdes e rompimentos, o principio democratico

também foi ressignificado, inclusive no que se refere a fungdo controle.

Gullermo O’Donnell, que mais adiante serd revisitado por sua prestigiada classificacdo
dos tipos de accountability (vertical e horizontal), entende que as democracias
contemporaneas (ele usa o termo poliarquias) sdo sinteses de trés tradi¢des histdricas, a saber,
o liberalismo, o republicanismo e a democracia cldssica®’. A relacio entre essas trés
dimensdes €, segundo o autor, marcada por diversas contradi¢des, mas também, por pontos de
convergéncia, tal como a distin¢do entre a esfera publica e a privada, verificada, tanto no
liberalismo como no republicanismo, mesmo o cerne dessa primeira estando no
reconhecimento de um nucleo de direitos ao qual o Estado deve respeitar, ao passo que no
republicanismo, o amago estaria na dignidade do exercicio das responsabilidades publicas em
conformidade com a lei®’. A tradicao democrética cldssica, todavia, pontua o autor, € monista,

ignorando essa distincdo, pois, mesmo reconhecendo a possibilidade de exercicio de

Sociedade em rede ¢ um conceito de Manuel Castells, afeto ao contexto da globalizagdo, que define a

estrutura social vivenciada na contemporaneidade. O cerne dessa configuracdo social estaria, segundo o

autor, na comunicacio digital, que seria a grande responsavel pela interligacdo entre diversas realidades

sociais, seja o Estado, o mercado ou as relagdes de trabalho. CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede: do
conhecimento a politica. In: CASTELLS, Manuel; CARDOSO, Gustavo (org.). A Sociedade em rede: do
conhecimento a accdo politica: conferéncia promovida pelo Presidente da Republica ; 4 e 5 Marco de 2005 ;

Centro Cultural de Belém. Lisboa: Casa da Moeda: Imprensa Nacional - Casa da Moeda, 2006. Disponivel

em:

https://www.researchgate.net/publication/301788806_A_Sociedade_em_Rede_Do_Conhecimento_a_Accao_

Politica. Acesso em: 2 ago. 2021. p. 17-30.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p.
141-142.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,

2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p.

177-178.

O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,

2017. p. 103.

O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,

2017. p. 104.
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atividades privadas, o demos poderia decidir sobre qualquer matéria, sujeitando-se apenas aos

.. .. 2
limites por si impostos 3

A despeito da diferenca indicada e de eventuais contradi¢des que podem ser
identificadas até mesmo nos pontos de consenso, as trés dimensdes, em comum, propdem O
Estado de direito como aspecto fundamental da democracia politica e do Estado
constitucional contemporineos>*. Tendo em mente essas dimensdes da democracia politica,
que se inter-relacionam com o elemento “Estado”, € interessante observar as mudancgas
percebidas nas teorias democraticas” a fim de tentar visualizar como avancou o pensamento
que fundamenta (caso fundamente) o desenho institucional que informa a dindmica da

accountability no Brasil.

Durante o século XX%, a democracia assumiu lugar de centralidade no debate
politico®’, principalmente, apés o final das duas guerras mundiais e durante a Guerra Fria,
tendo as discussdes se desdobrado em dois debates principais: 1) a desejabilidade da
democracia; e 2) as condi¢des estruturais da democracia®™. Como apontado por Boaventura
Santos e Leonardo Avritzer, a primeira questdo foi decidida em favor da democracia,
enquanto no segundo, o que se viu foi o desenrolar das discussodes e o surgimento de diversos

modelos tedricos, alguns se consolidando como hegemonicos, porém contestados por modelos

2 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,

2017. p. 104-105.

O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 106; 110-112.

O objetivo aqui ndo € trabalhar de forma individualizada cada teoria e os respectivos autores, mas sim, tentar
entender o contexto tedrico mais amplo no qual as especificidades desse estudo estao inseridas, por isso,
optou-se por uma abordagem que agrupa as diversas teorias em estratos maiores, levando em consideracao as
caracteristicas comuns que permitem um tratamento conjunto.

Antes disso, no século XIX, Bentham e Mill (utilitaristas) ja pregavam que somente na democracia liberal
seriam vidveis decisdes politicas compativeis com os interesses dos individuos, tendo em vista o dever de
prestar contas, inerente ao modelo. HELD, Divd. Models of democracy. 3*. Cambridge; Malden: Polity
Press, 2006. p. 75.

Ao passo em que, no periodo, houve uma extensao do direito ao voto a grupos anteriormente excluidos do
jogo politico, também se verificou, no desenrolar das décadas, um acentuado desinteresse pela participacdo e
consequente diminui¢do do nimero de pessoas que compareciam as urnas. HELD, Divd. Models of
democracy. 3*. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 134. As concepgdes tedricas, como se vera a
seguir, considerarao esse aspecto da vida politica contempordnea de formas bem distintas.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cAnone democrético. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 39-40.
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. .2 . . . .
alternativos de democracia®’. A moderna democracia representativa liberal se aproximou dos

;. . n . 0
pressupostos tedricos dos realistas, que compunham o campo hegemdnico™.

No seio do debate sobre as condi¢des estruturais da democracia, surge a
questionamento de qual deveria ser a forma da democracia®'. Boaventura Santos e Leonardo
Avritzer colocam que, com a resposta dada a esse problema pela corrente elitista, capitaneada
por Joseph Schumpeter’”, mas com forte influéncia de Max Weber, funda-se a concepgdo
hegemdnica nas teorias democrdticas, influente no segundo pés-guerra®. O contexto
considerado por Joseph Schumpeter e os elitistas era o de uma sociedade industrial complexa
e plural, a qual eles analisavam a partir de pressupostos metodolégicos realistas, por meio de
dados empiricos, que os levaram a refutar os ideais irrealistas da doutrina cldssica da
democracia® e a acreditarem que a democracia direta era impraticavel”, o que revela uma
clara desconfianca em relagdo ao elemento democritico cldssico monista, citado por

Guillermo O’Donnell.

Os contornos tedricos da concepcao hegemoéOnica de democracia sdo estabelecidos
pelas respostas dadas a trés questionamentos: saber qual seria a relagdo entre procedimento e

forma; qual seria o papel da burocracia em uma democracia; e a inevitabilidade da

¥ SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cinone democritico. In:

SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 41.

ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participag@o e da deliberacdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 19.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cdnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 41.

David Held afirma que seu trabalho, eivado de uma visao negativista da sociedade moderna, que estaria sob a
constante ameaca da irracionalidade das massas, tendia a firmar um conceito bastante restritivo de
democracia, que no melhor dos cendrios, serviria para selecionar a elite que tomara as decisdes e coibir seus
excessos. HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 125.
SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cAnone democrético. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 41.

Dentre os ideais da doutrina cldssica criticados pela concepg¢éo hegemonica, tém-se os conceitos de “bem
comum” e “vontade do povo”. ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a
democracia: as teorias da participacdo e da deliberacao. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 28.
Exemplificativamente, Jean-Jacques Rousseau, enquanto autor representativo da doutrina cldssica, usando
conceitos que posteriormente seriam foco de criticas dos elitistas, sustentava que somente a vontade geral
poderia dirigir o Estado, atuacio que desempenharia orientada pelo bem comum, que seria a finalidade
pretendida pelo pacto social. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social ou principios de direito
politico, 1°. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2011. Edi¢do Kindle, p. 63.

¥ HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 129.
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representacio em democracias de grandes dimensdes’.

A resposta ao primeiro ponto
levantado, segundo Boaventura Santos e Leonardo Avritzer, foi a de que a democracia deveria
ser compreendida como forma e ndo como substancia, o que, baseado em formulagdes de
Hans Kelsen’’, significava uma reducdo da legitimidade 2 questdo da legalidade,
corroborando o elitismo democratico, que excluia a participacdo do povo na tomada de

decisdes™®.

Quanto ao ponto concernente ao papel da burocracia em uma democracia, a corrente
elitista alegava que seu prestigio, como corpo especializado, foi motivado pelo fato de as
administracOes publicas modernas terem se tornado muito complexas nos Estados modernos.
No contexto da sociedade do consumo e do Estado de bem estar social, Boaventura Santos e
Leonardo Avritzer identificam Norberto Bobbio como tedrico que sustentou que o cidadao
abriria mao do controle politico em favor da institucionalizacdo de mecanismos (burocraticos)

de controle®.

% SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cAnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 44.

No ensaio “Esséncia e valor da democracia”, Kelsen discute a democracia a partir da mudanga de
significados assumida pela nocao de liberdade, passando de uma liberdade no estado de natureza, instintiva
do individuo, para a liberdade em uma ordem social, o Estado, no qual o sentido da liberdade passa a assumir
a forma de soberania popular, que representa a prépria manifestacao de liberdade individual do povo. Por
6bvio, ele aponta que a tensdo entre autonomia e heteronomia néo sdo totalmente dissipadas, tendo em vista
que sempre havera dissidentes na composi¢do da vontade do Estado (minorias), porém, a democracia acaba
sendo o modelo que a diminui a0 maximo. Surge assim o Estado como o agente de poder, o que para ele
representa a base do direito piblico contemporaneo. KELSEN, Hans. A democracia. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2000. p. 27-34.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cdnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 44-45. Sobre a questdo da
participacgdo, a elaboracao tedrica de Schumpetar era no sentido de que a democracia seria uma forma de
legitimar uma minoria (elite) no governo, mediante a luta competitiva pelo voto, em torno, ndo do
engendramento de uma vontade coletiva, mas de uma simples agregacdo de vontades das massas (que para
ele seriam manipuldveis, preconceituosas e impensadas), culminando em uma democracia concorrencial.
MIGUEL, Luis Felipe. Teoria democrdtica atual: esbogo de mapeamento. BIB - Revista Brasileira de
Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, v. 59, p. 5-42, 2005. p. 9.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cdnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 47-48. Corroborando os pressupostos
tedricos da corrente ora analisada, Alcantara afirma que para Weber, como marca do Estado moderno,
deveria haver um distanciamento da administracdo ptblica, cada vez mais complexa, das pressdes sociais, 0
que tornava o sistema incompativel com mecanismos de participagio social. ALCANTARA, Pedro Henrique
G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da participacéo e da deliberacdo. Jundiai: Paco
Editoral, 2019. p. 23.
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O terceiro ponto fundante da concepc¢do hegemonica se refere a percepcdo de que a

. . . ~ 40 . 4. [
representatividade, baseada em autorizacdo , seria a unica forma vidvel para o
estabelecimento de uma democracia de grande escala, instituindo, dessa forma, uma das

principais caracteristicas desse aglomerado teérico, que seria o foco no sistema eleitoral*’.

Ainda dentro da concep¢do hegemoénica da democracia liberal, mas divergindo da
corrente elitista, 0 modelo do pluralismo, cujo principal expoente foi Robert Dahl, continuava
a entender a democracia como método de selecao de lideres, mediante o estabelecimento de
condi¢cdes procedimentais que estabilizassem a concorréncia entre os grupos, porém,
reconhecendo a capacidade dos individuos em organizarem seus interesses por meio de
grupos intermediérios“, ndo sendo, desta forma, totalmente apéticos as questoes poh’ticals43 ,
como pregavam os elitistas. O autor, praticamente, apresenta um checklist dos elementos

necessarios para o reconhecimento de uma democracia (pela sua perspectiva) **.

Esses postulados da concepcdo hegemonica das teorias democraticas se refletiam
fortemente no direito administrativo cldssico, de origem francesa, que ndo reconhecia uma
colocagdo de prestigio a participagdo administrativa dos cidadaos. O elemento democratico,
nessa fase do direito administrativo, se limitava ao respeito a legalidade administrativa e em
ultima andlise, de forma mediata, ao povo soberano®. O respeito ao principio da legalidade

era a Unica intersec¢do com o direito constitucional, que no geral, seguia caminho apartado ao

%" Elster descreve esse campo tedrico como uma teoria do mercado politico, para a qual o ato de votar seria um

ato privado, andlogo ao de uma compra e venda. ELSTER, Jon. O mercado e o férum: trés variacdes na
teoria politica. In: WERLE, Denilson Luis; MELO, Ririon Soares (org.). Democracia Deliberativa. Sao
Paulo: Singular, Esfera publica, 2007, p. 223-251. p. 247.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cdnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 48-49.

ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participagdo e da deliberacdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 38.

A existéncia de multiplos centros de poder intermedidrios, que disputariam o poder internamente, é o que
caracteriza o que ele chama de poliarquia, que se distingue da verdadeira democracia, que teria ideais
normativos utépicos. MIGUEL, Luis Felipe. Teoria democratica atual: esboco de mapeamento. BIB -
Revista Brasileira de Informacio Bibliografica em Ciéncias Sociais, v. 59, p. 5-42, 2005. p. 11.

Na seara das condi¢des procedimentais aludidas por Robert Dahl, ressaltem-se as sete instituicdes essenciais
para que, segundo ele, um governo possa ser uma poliarquia (democracia contemporinea): funciondarios
eleitos (os investidos do controle politico); elei¢cdes livres e justas; sufragio inclusivo; direito a concorrer a
cargos eletivos; liberdade de expressao; informagdo alternativa; e autonomia associativa. DAHL, Robert
Alan. A democracia e seus criticos. Sio Paulo: WMF Martins Fontes, 2012. p. 350-351.

CORREIA, Jorge Alves. Formas de participagdo administrativa no direito portugués. Revista Brasileira de
Direito Publico, v. 17, n. 67, p. 81-107, 2019. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/129/41884/91055?searchpage=14&keywords=formas %20
participa%C3% A7%C3 % A30%20administrativa%20direito%20portugu% C3%AAs. Acesso em: 26 fev.
2022. p. 81-82.
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do direito administrativo, que fincava uma solu¢do de continuidade baseada nos conceitos de

.. . . L1 1. 46
ato administrativo e de servigo publico ™.

N

Em contraposi¢do a corrente hegemonica que predominou na segunda metade do
século XX, tem-se o que Boaventura Santos e Leonardo Avritzer denominam como
concepgdes ndo hegemodnicas de democracia’’, que pode ser subdividida em teorias da
democracia participativa e teorias da democracia deliberativa. A perspectiva participativa
surge com uma proposta de resgate do ideal de cidadania e extensao das praticas democraticas
para além do Estado, em um contexto de eclosdo, nas décadas de 1960 e 1970, de diversos
movimentos sociais*®. A vertente deliberativa, por sua vez, aponta como elemento central da

. L, . L. 4
democracia, o cardter argumentativo do processo politico®’.

A perspectiva deliberativa tem uma abordagem que, pelo menos em um primeiro
contato, parece fundamentar de forma plausivel as préticas de accountability que constituem o
objeto especifico dessa pesquisaso, pois apregoa que, para que a resposta procedimental seja
qualificada como fonte normativa da legitimidade democritica, ndo poderia se valer,

simplesmente e apenas, de elementos institucionais’'. Luis Miguel nos apresenta os principais

46 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tracos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista

de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 47.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cAnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 50.

Para autores filiados a essa perspectiva, o elitismo seria uma ameaga a democracia, o que demandaria o
aprofundamento dos processos participativos, com o intuito de fortalecer a legitimidade das decisdes
tomadas. Dentre as principais criticas direcionadas ao modelo, estd a que aponta que os autores nao
apresentam propostas de desenho institucional consistente, capaz de demonstrar a viabilidade de suas
elaboracdes tedricas. ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as
teorias da participacdo e da deliberagdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 50-95.

ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participagdo e da deliberacdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 97. Sobre isso, David Held aduz que, embora o
termo “democracia deliberativa” abranja diversas posi¢des, seus principais defensores o usam para distinguir
uma abordagem politica que foca na melhoria da qualidade da democracia. HELD, Divd. Models of
democracy. 3. ed.. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 232. O que estd em questdo, sob a perspectiva
que adotam, ndo € simplesmente aumentar a participacdo popular, € melhorar a esséncia e a forma de
participagdo politica, por meio de um debate informado, valendo-se do uso publico da razdo, em uma busca
imparcial pela verdade. HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006.
p- 232. Portanto, a democracia deliberativa ndo deve ser entendida como uma versiao da democracia
participativa direta. HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p.
237.

Que seriam os Tribunais de Contas brasileiros como instancias de conexao discursiva entre administracdo
publica e a sociedade civil, por meio de mecanismos/sistemdticas de accountability diagonal.

Boaventura Santos e Leonardo Avritzer, ao exporem os pressupostos desta ampla corrente tedrica, além de
tratarem a matéria como colocada acima, acrescentam que, para os autores deliberativos “a democracia € uma
gramdtica de organizacio da sociedade e da relagd@o entre Estado e sociedade”. SANTOS, Boaventura de
Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introducdo: para ampliar o cAnone democrético. In: SANTOS, Boaventura de
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N

tracos de distingdo da concepcdo deliberativa de democracia, em relagdo a concepg¢do

hegemonica a partir da seguinte sintese:

Em primeiro lugar, a corrente rompe com a percep¢do da democracia como simples
método para a agregagdo de preferéncias individuais ja dadas. Longe de constituirem
elementos prévios, as preferéncias sdo construidas e reconstruidas por meio das
interacdes na esfera publica, em especial do debate entre os envolvidos. Em segundo
lugar, hé a énfase na igualdade de participagcdo, um aspecto constitutivo do sentido
classico da democracia, mas que foi relegado a plano secunddrio pelas vertentes
hegemdnicas da teoria democrdtica contemporanea. Por fim, a autonomia, isto é, a
producdo das normas sociais pelos proprios integrantes da sociedade, € resgatada
como o valor fundamental que guia o projeto democratico.’>.

Jirgem Habermas, segundo Boaventura Santos e Leonardo Avritzer, foi o autor que

preconizou que o procedimento deveria passar a ser pensado como prdtica social, e ndo

simplesmente como método de constituicdo de governos™. Importante conceito informador

dessa perspectiva tedrica é a denominada “‘esfera publica”, que seria o espaco de mediacdo

. L. 54 . . . . .155 N
entre o sistema politico” e os interesses verificados na sociedade civil™. Desta forma, a

questdo da participagdo, o debate deliberativo adiciona o elemento “razdao” ou “julgamento

politico razodvel”, que seria a uma manifestacdo de vontade politica direcionada a fatos (em

oposi¢do a posicionamentos eivados pela ignorancia ou por doutrinas), relativa ao futuro

. .. . -~ - 5
(refutando o imediatismo) e considerando o outro (em contraposicio ao egoismo) ° A

politica, em uma democracia fundada sobre esses pressupostos, deve ser vista como uma

arena de aprendizagem aberta e continua, o que significaria que nenhum conjunto de valores
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Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2002, p. 39-82. p. 50-51.

MIGUEL, Luis Felipe. Teoria democrética atual: esboco de mapeamento. BIB - Revista Brasileira de
Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, v. 59, p. 5-42, 2005. p. 12-13.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugdo: para ampliar o cdnone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002, p. 39-82. p.52. Ressalte-se que a teoria
deliberativa de Habermas é compativel com o constitucionalismo liberal, tendo em vista a identifica¢do, em
seus textos, do reconhecimento de certa inexorabilidade relacionada as estruturas politicas e econdmicas
postas. Justamente desse ponto € que advém uma das maiores criticas a suas teorias sobre democracia: a
desconsiderag@o (ou consideracdo apenas como contingéncias) das desigualdades substantivas existentes em
uma sociedade, quando da producdo dos direitos formais em uma democracia deliberativa. MIGUEL, Luis
Felipe. Teoria democrética atual: esboco de mapeamento. BIB - Revista Brasileira de Informacao
Bibliografica em Ciéncias Sociais, v. 59, p. 5-42, 2005. p. 13-14.

Segundo Pedro Alcantara, sistema politico em Habermas seria formado pela administracéo publica
burocratica do Estado, judicidrio e pelas institui¢des vocacionadas a formagdo democratica da vontade (poder
legislativo, partidos e elei¢es livre etc). ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender
a democracia: as teorias da participacdo e da deliberacdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 102.
ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participagdo e da deliberacdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 103.

HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 232. Esses elementos
definidores do julgamento politico “razodvel” foram levantados, segundo Held, por Claus Offe e Ulrich
Preuss, dois representantes da corrente da democracia deliberativa. HELD, Divd. Models of democracy.3".
Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 232.
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. . . . L. . P 7
ou perspectivas particulares poderia pleitear ser a tnica alternativa vélida e correta’’, devendo

ser justificadas no ser deliberativo™.

Para essa corrente tedrica, a melhoria da qualidade da democracia dependeria da
valorizacdo da cidadania e do refinamento reflexivo, por meio do aprimoramento da
participacao dos individuos e grupos sociais, de forma dialdgica, o que exige uma reflexdo
nao sé sobre o contexto em que os pontos de vista sdo formados e as opinides testadas, mas

também sobre 0s mecanismos que garantem a operacionalizacdo dessa sistematica™ .

O foco das construgdes tedricas deliberativas, diferente do que ocorria nas elaboragdes
filiadas ao campo hegemonico das teorias democréticas, sai da exclusividade das instituigdes
macropoliticas e passa a considerar também a conjuntura plural identificada na sociedade

.. . . .. . N ~ ~ .60
civil, encorajando uma cidadania ativa e vocacionada a constru¢do de solucdes coletivas .
Percebemos, portanto, que aqui a politica tem um cardter instrumental, pois passa a ter um

- - - .6l
objetivo, que sdo as decisdes substantivas® .

Ricardo Torres aponta que apds a década de 1990, periodo marcado pela teorizagdo a
respeito da democracia deliberativa, se verificou a sucessdo de movimentos voltados para a
institucionalizagc@o de suas propostas, citando como exemplo o art. 82 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias (ADCT), que preve a participacdo da sociedade civil na gestdo de

fundos de combate a pobreza62.

5 . . , .. . .,
7 Mesmo considerando a democracia apenas como método de criagio de uma ordem social, Hans Kelsen ji

apontava a democracia como expressao do relativismo politico, que seria a concep¢do de mundo mais
coerente com aquela, pois a consideracdo da opinido alheia, e consequentemente, a das minorias, perpassa
por uma visdo de mundo que rechaga a ideia de haver verdades e valores absolutos, postura que sé seria
adequada a uma autocracia. KELSEN, Hans. A democracia. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 103-107.
¥ HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 233. Sobre a politica
como espaco de aprendizagem em uma democracia, Alcantara aponta que a deliberagdo teria como
consequéncia psicoldgica sobre os individuos, o fortalecimento de seu comprometimento ético, tendo em
vista que o aprimoramento do seu repertdrio de informacdes tornaria suas preferéncias mais qualificadas,
permitindo-lhe compreender melhor o debate piiblico, acarretando na formagdo de cidaddaos mais engajados.
ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participagdo e da deliberacdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019. p. 119-121.
39 HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 234.
60 HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 236. Sobre o tema,
Jon Elster explica que seu cerne estaria, ndo em simplesmente agregar preferéncias brutas, egoistas e
irracionais, tipicas do mercado, mas sim, preferéncias informadas, tendo o outro como referencial. ELSTER,
Jon. O mercado e o férum: trés varia¢des na teoria politica. In: WERLE, Denilson Luis; MELO, Rurion
Soares (org.). Democracia Deliberativa. Sdo Paulo: Singular, Esfera publica, 2007, p. 223-251. p. 232.
ELSTER, Jon. O mercado e o férum: trés variagdes na teoria politica. In: WERLE, Denilson Luis; MELO,
Rurion Soares (org.). Democracia Deliberativa. Sao Paulo: Singular, Esfera publica, 2007, p. 223-251.
p.240.
TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. 3*. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008. p. 133-134.
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As correntes ndo hegemodnicas da democracia, seja a participativa ou a deliberativa,
incorporam, com suas particularidades, a questdo da necessidade de alargamento da
participacdo da sociedade civil nos assuntos do Estado®. E possivel verificar que essa visdo
vem encontrando ecos tedricos e institucionais nas conformacdes juridicas do direito
administrativo contemporaneo (ou pds-moderno), indicando seus ecos no debate a respeito da

administracao publica.

Nesse sentido, José Correia faz uma andlise do direito administrativo contemporaneo,
tomando por base seis “grandes tracos” que seriam os grandes informadores da configuragcao
atual do que ele chama de jus commune administrativo, que se estrutura a partir de um

) . .. o . T
intercambio doutrinario no ambito do chamado “arco euro-atlantico”

. Um primeiro traco € a
constitucionaliza¢do do direito administrativo, na segunda metade do século XX, fortemente
marcada por uma vocacdo principiolégica, que passa a informar o cerne do direito
.. . . ., . 6 . .

administrativo, por meio de principios ° como o da legalidade, igualdade e busca pela
concretizacdo do interesse publico, dentre outros, que podem ser aglutinados em

e £t 3 L. ~ 9906 : : . N
metaprincipios como o da “boa administracdo™”. Esse primeiro trago corresponderia a

dimensao legal-garantistica do direito administrativo®’.

63 . . . o . ~ .
Ambas as perspectivas parecem ir de encontro a uma caracteristica propria da dimensao republicana da

democracia contemporénea, apontada acima por Guillermo O’Donnell, que € a substituicdo do senso de
liberdade como direito de participacdo politica pela no¢do de liberdade como garantia contra ingeréncias
governamentais indevidas na esfera de direitos propria da vida privada, tendo em vista que esta tltima seria,
teoricamente, exercida por individuos virtuosos e responsaveis. HELD, Divd. Models of democracy. 3. ed.
Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 55.

O autor portugués, ao estabelecer a delimitacdo do seu objeto de estudo, inclui o direito administrativo
portugués e o brasileiro, mas nio se limita aos dois ordenamentos juridicos. CORREIA, José Manuel
Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 46.

Bandeira de Mello, inclusive, aponta o importante papel prospectivo dos principios para o direito
administrativo. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021. p. 47.

CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 47-48. Moreira
Neto trata o tema nos termos de uma redefini¢do pés-moderna do paradigma da legalidade, que ao
incorporar as ideias de normatividade dos principios, da supremacia da constitui¢dio e o reconhecimento da
pluralidade de fontes normativas, se converte na no¢do mais ampla de juridicidade. MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p. 203-209.

A perspectiva tridimensional do direito administrativo tenta compreender a complexidade desse ramo do
direito a partir de trés esferas de observacao: a dimensao legal-garantistica; a dimensdo gerencial, que guarda
pertinéncia com a orientacao para os resultados, j4 tratada anteriormente, quando se falou das feicdes p6s-
modernas da administracdo publica; e a dimensdo politico-democratica. PESSOA, Robertdnio. Direito
administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 6-12.
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Outro importante trago, que representa uma continuidade em relagdo ao que ja se
tinha, mesmo antes dos influxos da supracitada constitucionaliza¢do do direito administrativo,
e que evidentemente guarda pertinéncia como as propostas tedricas do bloco ndo hegemonicas
de teorias da democracia, diz respeito a atualizagao da nocao de Estado de direito, que passa a
condi¢io de Estado democritico de direito®. Essa nogdo atualizada, acrescentou 2
legitimidade democrética do legislador e do aparato institucional de escolha dos dirigentes e
gestores, a legitimidade de direitos objetivos e subjetivos alcangados pelos cidaddos, que lhe
possibilitaram maior participacdo institucional, culminando em uma maior “responsabilidade

democratica”, expressao que José Correia usa para se referir a accountability®.

Nesse ponto, cabe um adendo com relagdo a uma visdo do autor, a qual essa pesquisa
se alinha, referente ao papel e ao significado da accountability, no contexto de mudangas
institucionais operadas no direito administrativo contemporaneo. Para José Correia, a sujeicao
a accountability democrética constitui um novo suporte ao conceito institucional de
Administragdo Publica, em razdo da democratizagao, acima abordada, da no¢do de Estado de
direito’°, previsto em nosso ordenamento juridico j4 no art. 1° da CRFB’'. Por esta
perspectiva tem-se que a accountability nao apenas representa um importante trago de
legitimacdo do Estado democratico de direito constitucionalmente previsto, mas também se

. . - .. .. )
apresenta como elemento informador das novas configuragdes do direito administrativo'”.

% Gustavo Binenbojm aponta a unidade da Administragdo Piblica, em um contexto em que ha uma

correspondéncia entre essa e o chefe do governo, como instrumento do principio democrético e fator de
legitimag@o da atuag@o administrativa, tendo em vista o sistema de accountability decorrente da
responsabilidade politica em relacdo ao povo. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito
administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizac¢do. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2014. p. 21; 258. E importante ressaltar (até mesmo para que nio se perca de vista que as mudancas
institucionais operadas no direito administrativo estdo em permanente dindmica) que o autor identifica como
uma das manifestacdes da crise dos paradigmas do direito administrativo na contemporaneidade, o
surgimento, tanto na Europa, como no Brasil, da chamada Administragc@o policéntrica, em substitui¢do a
unidade da Administragdo Publica, com a importacdo da figura da independet regulatory agency, o que
representa um abalo no mecanismo de prerrogativas e sujei¢des proprias do regime juridico-administrativo,
uma vez que o estabelecimento destas entidades implica o rompimento do vinculo de accountability politica
com relacdo aos seus dirigentes. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 259; 288.
CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 49-50.
CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 50.

Art. 1° A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito [...].

Diogo Moreira Neto, além de entender a fung@o de controle (neste trabalho tratada dentro da perspectiva
mais ampla da accountability) como um direito fundamental concernente a cidadania, o apresenta como um
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Soma-se ao processo de constitucionalizacdo e ao Estado democrético de direito uma
remodelagem do perfil da fun¢do administrativa, que passa de uma administracio restritiva de
direitos (voltada para a compatibilizacdo dos interesses privados com os publicos) e de
prestacao de comodidades publicas, para uma administracdo, que com a desmobilizacdo do

. . 7
estado social, se voltou para uma postura mais reguladora 3

Completando a abordagem em cima da tipificacdo elaborada por José Correia, que
retrata o direito administrativo contemporaneo, em cotejo com as concepgdes participativas e
deliberativas de democracia, chama-se atencdo para a assung¢do de uma perspectiva
relacional’®, decorrente da incorporagio de direitos fundamentais que implicam no
reconhecimento do estatuto juridico do “administrado” junto a administracdo publica, visando

o estabelecimento do equilibrio entre o interesse publico e os legitimos interesses privados’”.

Pode-se dizer, portanto, que hodiernamente verifica-se, no seio do debate tedrico, a
centralidade de uma perspectiva procedimental (processo administrativo), cuja finalidade €
conduzir o funcionamento da Administracdo, de modo a prestigiar a imparcialidade na
tomada de decisdes, por meio de uma atuacdo preordenada e racional, que leve em
consideracdo a colaboracdo e participacdo democratica’® de diversos setores da sociedade

. 177 . . .ys ~ . 7
civil'’, garantindo, assim, a accountability em relacdo aos interessados 8,

desdobramento da fun¢@o administrativa do Estado. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito
Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p. 55-56.

CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 50.

Sob essa perspectiva, a ideia de consensualidade ganha prestigio, sustentada, historicamente, pelo advento da
Nova Administra¢ao Publica, das privatiza¢des e da mudanga de foco rumo a uma atuacéo administrativa
reguladora, iniciada nos anos 1970-1980, cuja consequéncia foi o estabelecimento de um regime
administrativo hibrido, caracterizado pela “interpenetracdo entre as esferas piiblica e privada”. BINENBOJM,
Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo.
3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 20-22.

CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 53-54. O autor
também acrescenta que “Outras modalidades de relacdes juridicas administrativas importantes para a
dogmatica administrativa contemporanea s@o as relagdes juridicas multipolares ou poligonais e as relagdes
juridicas Inter e intra-administrativas”. CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tracos do direito
administrativo no século XXI. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63,

p. 4566, 2016. Disponivel em: http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em:
27 fev. 2022. p. 54.

Sobre as formas de participacdo cidada junto & Administracio Ptblica, Jorge Correia apresenta interessante
classificag@o, que a divide em participac¢do organica (que corresponderia a incorporacdo de particulares para
fins deliberativos ou consultivos); investidura em competéncias decisdrias proprias (seria uma
descentralizacdo territorial de competéncias administrativas); e participacdo administrativa procedimental,
forma de participacdo externa, segundo a qual a decisdo continua a ser competéncia da Administraco,
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A nova racionalidade constitucional, que apregoa o reconhecimento de diversos
direitos fundamentais, operacionalizada em um Estado democrético de direito, e sob uma
l6gica procedimental, confere ao direito administrativo contemporaneo, ramo do direito
fortemente atravessado pela dindmica do controle externo, uma configuracio que vai ao
encontro das proposi¢cdes das correntes tedricas democraticas que prestigiam a ampliacio e
aperfeicoamento da participacdo da sociedade civil no processo de tomada de decisdes no
setor publico. Comegou-se a entender que a legitimidade da atuacdo do Estado democratico
de direito e da Administragao Publica a ele vinculada, foi paulatinamente se deslocando da
mera legalidade, cuja principal forma de accountability era a politico-eleitoral, para uma
legitimidade procedimental, compativel com esse emergente Estado de carater subsididrio,

fomentador de uma cidadania proativa.

Essas mudancas de orientacio do Estado e do direito administrativo também se
refletiram no modelo de accountability a ser implementado, tendo em vista a necessidade de
compatibiliza¢do dos controles com a nova dinamica democratica. A seguir, se apresenta uma
andlise da accountability, com os objetivos de, primeiramente, estabelecer uma delimitacao
conceitual e, a partir dai, tentar compreender seu papel na dindmica da democratizagao do

direito administrativo posto.

porém, abre-se espaco para o estabelecimento, as vezes, de uma relacéo dial6gica, e em outras, de uma

relagdo de concertagdo. CORREIA, Jorge Alves. Formas de participagdo administrativa no direito portugués.

Revista Brasileira de Direito Publico, v. 17, n. 67, p. 81-107, 2019. Disponivel em:

https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/129/41884/91055?searchpage=14&keywords=formas %20

participa%C3%A7%C3 % A30%20administrativa%20direito%20portugu% C3%AAs. Acesso em: 26 fev.

2022. p. 90; 97; 101-106.

Os avangos na compreensdo do significado de democracia correspondente ao segundo traco, acima

apresentado, em articulagdo com as caracteristicas relacional e procedimental, sdo compativeis com o que a

leitura tridimensional do direito administrativo chama de dimensdo politico-democratica. PESSOA,

Robertonio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 11-12.

78 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos do direito administrativo no século XXI. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16, n. 63, p. 45-66, 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/42. Acesso em: 27 fev. 2022. p. 55-57. No
mesmo sentindo, Moreira Neto aponta esse fendmeno como decorrente de uma reapreciagdo pés-moderna da
imperatividade, enquanto elemento garantidor de seguranca juridica, afirmando que “[...] o Direito do Estado
evoluiu, na linha democrética, partindo de exclusivas decisdes unilaterais de autoridades para a paulatina
aceitacdo da participag¢do consensual dos administrados, progressivamente ampliada, e do controle sobre a
escolha para o controle sobre a execucao, para finalmente abranger o controle sobre o resultado da agao
administrativa publica”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século
XXI. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1731/1798. Acesso em: 09 jun. 2021. p. 207.
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2.2 ACCOUNTABILITY: SIGNIFICADOS, RELACAO COM A DEMOCRACIA
E PAPEL DENTRO DO SISTEMA DE GOVERNANCA

Algumas palavras podem se revelar verdadeiras “chaves” para entender uma cultura e
as mudancas em uma sociedade, inclusive, as de indoles institucionais. Com base nesse
raciocinio, Melvin Dubnick nos oferece evidéncias de que o termo accountability foi al¢ado a
condicdo de palavra-chave da contemporaneidade, fundamentando-se, inicialmente, no
aumento do seu uso em livros publicados em lingua inglesa79, a partir do inicio do século
XIX, destacando que o aparecimento em amostras se deu no comec¢o dos anos 1800, tendo o
seu significado permanecido praticamente “indcuo” até a década de 1970, quando se verificou

um grande incremento na sua utilizacio™, conforme se verifica no grafico a seguir:
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Figura 1: Frequéncia da utilizagdo do termo accountability em publicacdes de lingua inglesa®'.
O status de palavra-chave cultural, pelo menos no contexto supracitados, pode ser
reivindicado também pela evolucdo “expansiva, ambigua e muitas vezes enigmética” de seu

significado, perpassando vdrios dominios culturais no decorrer do tempo™. O autor aponta

"0 recorte geogrifico estabelecido pelo autor se limita a Estados Unidos da América e Reino Unido; o recorte

cronolégico abrange o periodo entre 1800 e 2005, totalizando um milhdo de volumes. DUBNICK, Melv/n:
Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.; SCHILLEMANS, Thomas
(ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford University Press, 2014. Edicdo
Kindle, posi¢cdes 851-1290. Edi¢ao kindle, posicao 851.

80 DUBNICK, Melvin: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edicdo Kindle, posi¢des 851-1290. Edicao kindle, posi¢ao 851.

81 DUBNICK, MelvIn: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edicdo Kindle, posi¢des 851-1290. Edicdo kindle, posi¢ao 873.

82 DUBNICK, MelvIn: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edicdo Kindle, posi¢des 851-1290. Edicdo kindle, posi¢ao 873.
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que nas tdltimas décadas a accountability se tornou marca da boa governanca™, carregando
consigo uma ‘“‘aura de legitimidade”, elevando-se a condi¢do de fendmeno cultural que vem
modificando arranjos institucionais e concepcdes tradicionais de governanca®. A tese do
autor é que nao estamos lidando mais apenas com um complexo de arranjos institucionais ou

mecanismos gerenciais, mas com um fendmeno cultural que vem se sobrepondo a nog¢do

.. 5
tradicional de governang;a8 .

Como se verd no decorrer deste trabalho, a nocdo de accountability, apesar de
amorfa®, certamente ultrapassa a mera ideia de prestacio de contas a 6rgdos de controle
externo, tais como Tribunais de Contas, transitando por uma vasta gama de variedades
narrativas e tedricas, além de apresentar uma intima relagdo com o regime democratico,
estando no centro de importantes mudancas institucionais que se operaram no Brasil (e no
mundo) nas ultimas décadas. Por se tratar de um dos temas mais contumazes no debate

P A 7 At 2ok . . c o~ ,
politico contemporaneo8 , sua observancia € imprescindivel para a avaliacdo da saide de uma

3 . . ey, e o ., .
8 Apesar disso, podemos afirmar que accountability ji era uma postura desejavel na modernidade, tendo em

vista o desenvolvimento de institui¢des parlamentares na Inglaterra. A ideia pode ser sustentada com base
nos estudos de Francis Fukuyama, que ao tratar da responsabilidade politica naquele pais, como decorrente,
inicialmente, das leis, atribui-lhe carater processual, o que significa que deveria haver concordancia, por parte
dos governos, em se submeter a mecanismos de limitacdo do poder. Temos, portanto, que “as primeiras
formas de responsabilidade politica ndo eram perante o povo como um todo, mas perante um conjunto
tradicional de leis e jurisprudéncias visto como representacao do consenso da comunidade e de uma
legislatura oligarquica. E por isso que uso nesta secio o termo “responsabilidade” em vez de “democracia”™”.
FUKUYAMA, Francis. As origens da ordem politica: dos tempos pré-humanos até a revolugio francesa.
Rio de Janeiro: Rocco Digital, 2013. Edi¢do kindle, p. 442-443.

84 DUBNICK, MelvIn: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edicdo Kindle, posi¢des 851-1290. Edicao kindle, posi¢ao 894.

85 DUBNICK, Melvin: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edicdo Kindle, posi¢des 851-1290. Edicao kindle, posi¢ao 895.

86 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New

York: Routledge, 2014. Edi¢do Kindle, posi¢do 172.

Tem-ae ainda, que na América Latina, o tema se mostra especialmente relevante, tendo em vista a sua recente

histéria politica. Faz poucas décadas que vérios paises desse bloco de na¢des voltaram a experienciar um

ambiente politico democrético, apds décadas sob o jugo autoritdrio de ditaduras (caso do Brasil, inclusive).

Marianna Willeman correlaciona a importancia assumida pela accountability com o processo de transicdo

democrética latino-americano nos seguintes termos: “A accountability surgiu como uma questdo central nas

investigacdes a respeito do periodo de pés-transi¢do na América Latina, conferindo-se grande destaque a

necessidade de serem tornados mais efetivos os seus mecanismos, apontados como um grande desafio para a

consolidacdo e o aprimoramento da qualidade democratica. Por mais que, especialmente a partir do final da

década de oitenta e inicio dos anos noventa, no Brasil e em seus vizinhos latino-americanos tenham sido
razoavelmente implementadas as condi¢cdes mais basicas de um regime democréatico, ¢ amplamente sabido
que ainda persistem graves distor¢des reveladoras das deficiéncias e fragilidades de tais democracias. Casos
de corrup¢do que permanecem impunes, opacidade na condugdo dos assuntos de interesse da sociedade, uso
impréprio de recursos publicos, tentativas de censura a imprensa livre, entre outros, continuam sendo graves
problemas vivenciados no Brasil e em vdrios paises da América Latina”. WILLEMAN, Marianna

Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de contas no Brasil. 2.

ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480.
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8 e seu estudo indispensdvel para a compreensdo e aprimoramento da

administracdo publica e, consequentemente, do direito administrativo, o que demanda

empenho para se estabelecer defini¢des e delimitacdes conceituais que sirvam de base para as

subsequentes andlises a serem desenvolvidas.

Partindo de esfor¢os de indole gramatical, em consulta realizada no Vocabulario

Ortografico da Lingua Portuguesa (VOLP), verificou-se que a palavra “accountability” ainda

ndo foi recepcionada em nosso idioma®™®’. Além disso, as definicdes encontradas em

88
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Acesso em: § jun. 2021. p. 23. No mesmo sentido, O’Donnell, que justifica seu interesse em estudar a
accountability, justamente pela falta dessa em paises que recentemente se converteram em poliarquias
(democracias), af incluindo paises da América Latina e do Leste Europeu. O’ DONNELL, Guillermo.
Dissonéncias: criticas democrdticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2017. p. 99.; ¢
O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova: Revista de Cultura e
Politica, n. 44, p. 27-54, 1998. Disponivel em: https://uenf.br/cch/lesce/files/2013/08/Texto-2.pdf. Acesso
em: 6 jan. 2022. p.27.

WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 20.

Curiosamente, a 6* edicdo do VOLP, disponivel exclusivamente on-line, traz a incorporacgio de varios
estrangeirismos que se popularizaram nos dltimos anos, a exemplo de botox, bullying, compliance, crossfit,
home office, live-action, lockdown, podcast, emoji, parkour, chimichurri, dentre outros. Academia Brasileira
de Letras - ABL. Vocabulario ortografico da lingua portuguesa. 6. ed. Rio de Janeiro: Academia
Brasileira de Letras. Disponivel em: https://www.academia.org.br/nossa-lingua/busca-no-vocabulario.
Acesso em: 18 fev. 2022.

Melvin Dubnick afirma que em paises que nado utilizam o inglés como idioma corrente, o termo
“accountability” foi adotado por necessidade ou por conta da estreita relacdo com paises de governanga
anglicana. DUBNICK, Melv/n: Clarifying accountability: an ethical theory framework. In: SAMPFORD,
Charles; PRESTON, Noel (ed.). Public sector ethics: finding and implementing values. Londres, Nova
York, Sidney: Taylor & Francis, 1998. p. 68-81. Disponivel em: https://www.pdfdrive.com/public-sector-
ethics-finding-and-implementing-values-routledge-studies-in-governance-and-public-policy-1-
d184447264.html. Acesso em: 19 fev. 2022. p. 70. O autor aponta que no Japao se usa o termo transliterado
“akauntabiritii”, porém, a significacdo associada a palavra ndo corresponde a extensao adquirida na lingua
inglesa; no caso israelense, apesar de haver uma familiaridade com as manifesta¢des britinicas e norte-
americanas, ndo hd uma palavra correspondente no hebraico moderno; em francés se usa a frese “comptes a
rendre”, que para o autor € a chave para se compreende a origem do termo inglés, ja que as palavras do
inglés arcaico (acompt, aconte) das quais “accountability” deriva, advém do equivalente francés, por conta
da dominagdo normanda. DUBNICK, Melv/n: Clarifying accountability: an ethical theory framework. In:
SAMPFORD, Charles; PRESTON, Noel (ed.). Public sector ethics: finding and implementing values.
Londres, Nova York, Sidney: Taylor & Francis, 1998. p. 68-81. Disponivel em:
https://www.pdfdrive.com/public-sector-ethics-finding-and-implementing-values-routledge-studies-in-
governance-and-public-policy-1-d184447264.html. Acesso em: 19 fev. 2022. p. 70. J4 no idioma espanhol,
Willeman aponta que “a locucdo tem sido usualmente traduzida como “rendicion de cuentas”, o que
equivaleria, em portugués, a prestagdo de contas. De fato, a sujeicdo ao dever de prestar contas a respeito da
tomada de uma decisdo ou da adoc¢do de um certo comportamento é o componente central que se encontra
subjacente a no¢do de accountability, embora [...] ndo seja exaustivo da concep¢io.” WILLEMAN, Marianna
Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de contas no Brasil. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480.
Acesso em: § jun. 2021. p. 20. Um aprofundamento etimoldgico nos leva até a palavra latina “computare”,
que corresponderia a calcular, o que ndo diz muito sobre a multiplicidade de sentidos adquiridos pelo termo
na contemporaneidade. DUBNICK, MelvIn: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark;
GOODIN, Robert E.; SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability.
Oxford: Oxford University Press, 2014. Edi¢ao Kindle, posi¢des 851-1290. Edicdo kindle. posi¢do 978.
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) . . 1 4 ~ ~ . , Agt
glossdrios da lingua inglesa’’ também ndo vdo servir para nos revelar o contetido semantico
que o termo "accountability" vem incorporando hodiernamente nos estudos e proposicoes
elaborados no ambito da ciéncia politica, da administracdo publica e do controle externo

(tematica afeta aos estudos do direito administrativo).

Ainda na seara léxica, mas j4 no campo do conhecimento especializado, importante
norte para a compreensdo dos contornos, € dos desafios que conceituacao da accountability

nos traz, cita-se o correspondente verbete da enciclopédia de governanga de Mark Bevir:

Embora o termo accountability seja de uso comum hd vdrios séculos, sé
recentemente se tornou um conceito-chave nas discussdes sobre governanca e
governo democrdtico. A rigor, significa que alguém (X), que foi colocado em uma
posi¢do de responsabilidade (r) em relacdo aos interesses de outra pessoa (Y), é
obrigado a prestar contas (a Y) de como cumpriu seus deveres, e que,
concomitantemente, Y estd em condi¢des de punir ou recompensar a conduta de X
em relacdo a (r). Tal significado pareceria preciso e incontroverso. Na verdade, isso
ndo é mais o caso nem no uso comum nem na literatura especializada (traducdo
nossa).92

Se, mesmo que grosso modo, a conceituagdo trazida acima ja parece nos dar alguns
indicativos do que esperar ao nos aprofundarmos nos estudos da categoria accountability, seu
desfecho € claro no que se refere a existéncia de varias outras camadas tedricas e praticas sob
a superficialidade da defini¢do, que passaremos a explorar no desenvolvimento desse

trabalho, tendo como eixo de orientacdo as implicacdes democrdticas de sua aplicagdo no

mister da administrag¢do publica.

E de grande utilidade, ji que nos fornece uma primeira nocdo, ampla e inclusiva,
iniciar a busca por significados especificos explanando a estrutura bidimensional da
accountability, que corresponde ao desdobramento de sua no¢do politica em dois sentidos:
primeiramente, a obrigacdo que os agentes publicos tém de informar — transparéncia - e
justificar suas agdes, no exercicio da funcdo publica (answerability ou dimensao

informacional); e a capacidade que outras instancias tém de fiscalizar e impor sancdes aqueles

1 Sobre a insuficiéncia dessa estratégia de pesquisa, ao analisar o verbete “accountability” no diciondrio

Oxford (The Oxfor English Dictionary), Jon Elster demonstra desapontamento com o que 14 encontrou, pois
se deparou, basicamente, com uma simples explicacdo que lhe apresentava trés termos sindnimos, a saber,
“accountability”, “responsibility” e “answerability”, o que, no maximo, contribuiu para que o autor
percebesse a estrutura “triddica” formal que pressupde a existéncia de um agente, que responde a um
principal, por uma ac¢do determinada. ELSTER, Jon. Accountability in athenian politics. /n: PRZEWORSKI,
Adam; STOKES, Susan Carol; MANIN, Bernard (ed.). Democracy, accountability, and representation.
Cambridge; New York: Cambridge University Press, 1999. Edicdo Kindle, p. 253-278. Edi¢ao kindle. p. 253-
254.

2 CASTIGLIONE, Dario. Accountability. In: BEVIR, Mark (ed.). Encyclopedia of governance. Thousand
Oaks: Sage Publications, 2007. Edi¢ao Kindle, p. 1-7. Edi¢do kindle, p. 1.
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que violem os deveres publicos (enforcement, ou dimensao coercitiva), ambas” voltadas para

5994

a “domesticacdo do poder””". Adota-se essa nocao légica inicial como ponto de partida para

deslindar os pormenores teéricos levantados pela literatura especializada.

Perscrutando os significados adquiridos pela palavra “accountability” no Brasil,
identificou-se como de exordial relevincia académica o cldssico e referenciado artigo
publicado em 1990, da lavra de Anna Maria Campos, que muito embora nio tenha atribuido
uma tradu¢do ao termo, trabalhou o tema de forma a estabelecer associacdes com o0s
pressupostos da democracia’. A autora reporta em seu texto que a verificacio de uma
cidadania organizada € um ponto importante para o nivel de accountability em uma
sociedade, apontando que a época, essa caracteristica era bastante desenvolvida nos Estados
Unidos da América, ao passo em que se apresentava como deficiente no Brasil, o que se

refletia nos mecanismos formais de controle”.

Para a autora, o vdcuo mais significativo estava no campo conceitual € ndo no
terminoldgico, j4 que uma elevada consisténcia (e consciéncia) popular seria o primeiro pré-
requisito para o aprimoramento democritico do servico publico, de forma responsiva’’.
Inclusive, nesse sentido também € Francis Fukuyama, que sustenta que o sucesso de uma
democracia liberal depende de um Estado forte, que faca cumprir as leis, assim como de uma

sociedade vigorosa, que seja capaz de impor responsividade a esse mesmo Estado’.

Passados 20 anos, reeditando o questionamento de Campos a respeito da possibilidade

de uma traducao do termo para o verndculo, considerando a realidade brasileira, José Pinho e

3 . ) ~
% No mesmo sentido, reconhecendo como elementos basicos da expressdo, as etapas de “resposta” e

“aplicacdo/execuc¢do”, tem-se Riccardo Pelizzo e Rick Stapenhurst. PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST,
Rick. Government accountability and legislative oversight. New York: Routledge, 2014. Edicdo Kindle,
posicdo 189.

Andreas Schedler reconhece que na pratica, ocorre de algumas agéncias perderem uma das duas dimensdes,
mas isso ndo significa a institui¢do de subespécies de accountability, mas sim, a caréncia de um dos
componentes do “protétipo”. SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability. In: SCHEDLER,
Andreas; DIAMOND, Larry Jay; PLATTNER, Marc F. (ed.). The self-restraining state: power and
accountability in new democracies. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999. p. 13-28. p. 14-15; 18.
CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués?. Revista de
Administracao Piblica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, 1990, p. 30-50. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9049/8182. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 33.
CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués?. Revista de
Administracao Piblica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, 1990, p. 30-50. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9049/8182. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 47.
CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués?. Revista de
Administracdo Piblica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, 1990, p. 30-50. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9049/8182. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 35.
FUKUYAMA, Francis. As origens da ordem politica: dos tempos pré-humanos até a revolucao francesa.
Rio de Janeiro: Rocco Digital, 2013. Edi¢ao kindle, p. 657.
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Ana Sacramento apresentaram estudo que buscou analisar as alteragdes sociais, politicas e
institucionais nesse intervalo de tempo, levando em consideracdo as duas décadas de vigéncia
da CRFB de 1988. De suas pesquisas, extrai-se que "o significado do conceito envolve
responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de prestacdo de
contas, justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdo

e/ou castigo”99

. A despeito disso, concluem afirmando que o caminho que se tem pela frente,
para consolidac¢do dos pressupostos da accountability, € longo, tendo em vista a coexisténcia
dos novos valores democraticos com as estruturas tradicionais e arcaicas, decorrente da
resiliéncia do autoritarismo, verificada no Brasil, que insiste em se manter apegado as
instituicdes. Suas consideracdes finais foram no sentido de que o conceito estd, portanto, em

construgéoloo.

Ainda a respeito da utilizacdo académica da expressdo "accountability" no Brasil, em
relevante estudo realizado no formato de meta-analise de periddicos brasileiros das dreas de
administracdo, administra¢do publica, ciéncia politica e ciéncias sociais'", Anny Medeiros,
Tamara Crantschaninov e Fernanda Silva buscaram identificar como o termo accountability
vem sendo tratado na literatura académica patria. Dentre as constata¢des levantadas, tem-se
que 38% dos estudos sobre accountability abrangidos pela amostra eram voltados para
aspectos tedricos do tema, enquanto 62% tinham natureza empl’ricaloz. Quanto aos elementos

que comporiam o conceito de accountability, despontam como expressdes mais citadas os

9 PINHO, José Antonio Gomes de; SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: ja podemos traduzi-la
para o portugués?. Revista de Administraciao Piblica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 6, p. 1343-1368, nov./dez.
2009. DOI: 10.1590/S0034-76122009000600006. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122009000600006 &Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 3. Jul. 2021. p. 1364.

100 PINHO, José Antonio Gomes de; SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: ja podemos traduzi-la

para o portugués?. Revista de Administraciao Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 6, p. 1343-1368, nov./dez.

2009. DOI: 10.1590/S0034-76122009000600006. Disponivel em:

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122009000600006 &Ing=pt&tlng=pt.

Acesso em: 3. Jul. 2021. p. 1365.

A amostra das autoras abrangeu 53 artigos de categoria Al até B2, datados de 1991 a 2011. MEDEIROS,

Anny Karine de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da. Estudos sobre

accountability no Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administragdo, administracio

publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 47, n. 3,

p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.

Acesso em: 24 jul. 2021. p. 754.

O que demonstra que jd em 2013 a situacdo havia mudado em relacdo ao que se observava em 2006, quando

o cendrio era de escassez de trabalhos de orientacdo empirica. CENEVIV A, Ricardo. Accountability - novos

fatos e novos argumentos: uma reviséo da literatura recente. in: Anais do Encontro de Administracao

Piblica e Governanca da Associacio Nacional de PésGraduacio e Pesquisa em Administracio, Sdo

Paulo: [s.n.], 2006, p. 1-17. Disponivel em: http://www.anpad.org.br/admin/pdf/ENAPG118.pdf. Acesso em:

26 jul. 2021. p. 13.
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termos “responsabilidade”, “prestacao de contas” e “transparéncia”, com 20, 16 e 7 estudos os
. . 1 . . .
mencionando, respectivamente 03 Ressalte-se que 13 artigos se abstiveram de traduzir e

conceituar accountability'®.

A andlise supracitada apontou ainda que a temdtica ganhou mais relevancia nos

estudos realizados a partir de 2006, ao passo que a democracia se consolidava como principio
. set 105 . .. ~ .

fundamental do sistema politico % o que demonstraria a intima relacdo estabelecida entre os

temasl%.

As autoras corroboram, com sua pesquisa, a percepcao de que ndo hd consenso a
respeito de uma tradu¢do do termo, tanto no portugués, como em outros idiomas, sequer
havendo uma clara definicdo quanto a seus limites tedricos, mas advertem que a identificagdo
do significado com a no¢do de responsabilidade tem sua genealogia anglo-saxonica, tendo,
inclusive, assumido posicdo de centralidade na histéria politica norte-americana '”’.  Além

disso, também reconhecem a accountability como tema fundamental para a teoria

103 MEDEIROS, Anny Karine de; CRANTSCHANINOYV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da.
Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administracdo,
administracdo publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Publica, Rio de
Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 24 jul. 2021. p. 762.

104 MEDEIROS, Anny Karine de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da.

Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administracdo,

administrac@o publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Piblica, Rio de

Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.

Acesso em: 24 jul. 2021. p. 763.

As pesquisadoras chamam atengo para o fato de que "E importante pontuar que, apés a redemocratizagio

brasileira, tendo como marco a Constituicdo Federal de 1988, expressdes como democracia, participacio

popular, controle social e a prépria accountability passaram a figurar como “jargdes” que legitimam ac¢des
publicas, mesmo que essas orientacdes ndo sejam aplicadas na pratica."” MEDEIROS, Anny Karine de;

CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da. Estudos sobre accountability no

Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administragdo, administrag@o publica, ciéncia

politica e ciéncias sociais. Revista de Administrac¢io Piblica, Rio de Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775,

maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.

Acesso em: 24 jul. 2021. p. 769.

106 MEDEIROS, Anny Karine de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da.
Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administracdo,
administracdo publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Publica, Rio de
Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 24 jul. 2021. p. 746.

107 MEDEIROS, Anny Karine de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da.
Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administracdo,
administrac@o publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Piblica, Rio de
Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 24 jul. 2021. p. 747.
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democritica, tendo em vista sua inser¢do no sistema maior que € o regime democratico, cujos
principios, apontam, seriam a soberania popular, o controle dos governantes pelos governados

e a defesa de direitos bésicos, tanto individuais, quanto coletivos 108,

A conclusdo do estudo ora apreciado da conta de afirmar que, a despeito da

ambiguidade com que muitas vezes o termo € utilizado, j4 hd, de certa forma, pela larga
. ~ . ~ . . A . . . 1 ~
aplicacdo, uma apropriacdo do vocdbulo pelo dominio académico e publico o que nao

exclui, todavia, a necessidade de mais estudos a respeito do tema''°,

Gillermo O’Donnell trata do tema, pela perspectiva democratica, como elemento de
composi¢do do Estado de direito. O autor assevera que o Estado de direito é um dos
sustentdculos de uma democracia saudével''!, e a sua configura¢io requer alguns elementos
bésicos, quais sejam: que estejam assegurados aos individuos direitos politicos''? e liberdades
civis e que sejam disponibilizados mecanismos de accountability que assegurem a igualdade
politica entre os cidaddos e fixe os limites do poder estatal, a fim de evitar abusos'>. Pela

conotacdo atribuida pelo autor ao tema, podemos verificar certa afinidade com um movimento

108 MEDEIROS, Anny Karine de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da.
Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de peridicos brasileiros das dreas de administracdo,
administracdo publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Publica, Rio de
Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 24 jul. 2021. p. 748.

Laura Barros também compartilha dessa opinido, asseverando que o termo, aos poucos, vem sendo
incorporado e mais explorado pela academia brasileira. BARROS, Laura Mendes Amando de, Compliance e
controle social do setor publico: auditorias democraticas, Sao Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 37.

1o MEDEIROS, Anny Karine de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da.
Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administracdo,
administracdo publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracao Publica, Rio de
Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775, maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 24 jul. 2021. p. 770.

O autor sustenta que uma teoria democrética deve incluir em um lugar bastante central, diversos aspectos da
teoria do direito, tendo em vista que o sistema juridico assegura as caracteristicas fundamentais, tanto da
democracia, quanto da cidadania. O’DONNELL, Guillermo. Dissonincias: criticas democraticas 4
democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2017. p. 22.

Na visdo exposta pelo autor, os individuos ocuparia posi¢ao de centralidade na definicao de Estado
democritico de direito, tendo em vista que o “ndo € nem deve ser [sic] considerado um sidito ou um
suplicante da boa vontade do governo ou do Estado. Esse individuo - agente e portador de um pacote de
direitos civis e, inclusive, sociais, detentor ou nao da cidadania politica - tem o direito, fundado na legalidade
de um Estado democriético de Direito, de ser tratado com plena consideragdo e respeito, em base de igualdade
com todos os demais”. O’ DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democréticas 4 democracia. Rio de
Janeiro: Editora UFRIJ, 2017. p. 216. A cidadania, para o referido autor, ¢ mais ampla do que a sua acepgdo
politica, incluindo também desdobramentos civis, sociais e culturais, 0 que contraria a visao
“schumpeteriana” de democracia, na qual o sujeito da democracia se constitui em mero eleitor e ndo em
cidaddo. O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro:
Editora UFRJ, 2017. p. 12.

O’DONNELL, Guillermo. Dissonincias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017.p. 211.
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discursivo de “juridiciza¢do” da accountability, o que permite sua assimilacdo pelos sistemas
civis, criminais e sancionatérios, dentro das instituicdes, possibilitando a aplicacdo da

“justica” em face de condutas tidas como desonestas''*.

No debate democrético, a accountability emerge como mecanismo que garante
legitimidade as diversas esferas de manifestacdo do poder do Estado. Conforme mencionado
anteriormente, a participacdo popular, no pds-Segunda Guerra Mundial, era vista com
desconfianca pelos tedricos e politicos da democracia de modelo liberal, tendo em vista a
associacdo que se fazia ao fascismo''®, porém, aos poucos o cendrio foi mudando, por um
movimento de convergéncia dos conceitos de representacao politica e participagﬁo“6. Ocorre
que, em determinado momento da histéria do pensamento democratico, mas especificamente
apos a redemocratizacdo da América Latina e a queda do bloco comunista, percebeu-se que
aos mecanismos de participacdo extraparlamentares faltava o elemento de legitimidade
representativa, o que propiciou al¢ar a accountability a categoria de instrumento capaz de

. . . cos 117
integralizar o sistema democratico .

14 DUBNICK, Melv/n: Accountability as a cultural keyword. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edi¢do Kindle, posi¢des 851-1290. Edicdo kindle, posicdo 1024.

LAVALLE, Adrian Gurza; VERA, Ernesto Isunza. A trama da critica democrética: da participacdo a
representacdo e a accountability, Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 95-139,
2011. DOI: 10.1590/S0102-64452011000300005. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64452011000300005&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 15 fev. 2022. p. 104.

Adrian Lavalle e Ernesto Vera, ao examinarem o embate entre as teorias da autorizagdo e teorias da
representacio, quanto aos postulados sustentados pelas tltimas, apontam que “A tese defendida é simples e
persuasiva: as teorias centradas na ideia de accountability surgem do inconformismo diante das teorias da
autorizacdo, procurando tornar mais exigente o conceito de representagdo ao denunciar as insuficiéncias de
um ato de consentimento tnico e introduzir a necessidade de controles e san¢des continuas sobre os
representantes”. LAVALLE, Adrian Gurza; VERA, Ernesto Isunza, A trama da critica democrética: da
participagdo a representacdo e a accountability, Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, n. 84,
p- 95-139, 2011. DOI: 10.1590/S0102-64452011000300005. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64452011000300005 &Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 15 fev. 2022. p. 96. A mais notdria teoria da autorizagdo € o contratualismo de Thomas Hobbes,
que fundamenta o exercicio do poder por meio de representacio conferida em um ato tnico e inaugural de
consentimento. Os contornos de uma teoria da autorizacdo em Hobbes podem muito bem ser expressos na
seguinte passagem: “Diz-se que um Estado foi instituido quando uma multiddo de homens concordam e
pactuam, cada um com cada um dos outros, que a qualquer homem ou assembleia de homens a quem seja
atribuido pela maioria o direito de representar a pessoa de todos eles (ou seja, de ser seu representante ),
todos sem exce¢do, tanto os que votaram a favor dele como os que votaram contra ele, deverdo autorizar
todos os atos e decisdes desse homem ou assembleia de homens, tal como se fossem seus proprios atos e
decisdes, a fim de viverem em paz uns com os outros e serem protegidos dos restantes homens.” (1974, p.
111). HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Sao Paulo:
Abril, 1974. p. 111. Sobre isso, Bobbio aponta que, enquanto em Aristételes o despotismo era justificado ex
natura e em Bodin, ex delicto, em Hobbes seria ex contractu. BOBBIO, Norberto. A teoria das formas de
governo na historia do pensamento politico. Sdo Paulo: Edipro, 2017. p. 109.

LAVALLE, Adrian Gurza; VERA, Ernesto Isunza, A trama da critica democratica: da participacio a
representacdo e a accountability, Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 95-139,
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Inserido nessa linha associativa entre accountability e democracia, Mark Warren,
estudioso do fendmeno da pluralizacdo da representacdo, leciona que, muito embora existam
diversas formas de responsabilizacdo que ndo guardam pertinéncia com o tema da
democracia, esta ndo poderia ser concebida, muito menos praticada, sem o estabelecimento de
vastas e aprimoradas "teias" de accountability entre a sociedade e aqueles que exercem as
fungdes de governar e administrar em seu nome''®. Para o autor, a accountability é um
assunto de central importancia para a democracia, o que justificaria, inclusive, que grande

parte da literatura sobre esta pudesse ser reformulada a partir dos pressupostos daquela''’.

Aqui, Accountability democritica ja poderia ser conceituada como o0
reconhecimento, normativamente imposto, € com amparo de institui¢cdes vocacionadas para a
sua garantia, de que todos os que estdo sujeitos a decisdes governamentais possam exigir
respostas'>’ e responsabilizacio dos gestores publicos'?'. Temos, portanto, como traco
marcante da no¢do de accountability democritica, o empoderamento daqueles que
delegam sua representacdo a um centro de autoridade de cunho governamental/administrativo,

L. 122 . .. .o . R
que pode ser expresso de varias formas °°, tais como voto, direito de peticdo, direito a

informacdo e acesso 2 justica'>.

2011. DOI: 10.1590/S0102-64452011000300005. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64452011000300005&Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 15 fev. 2022.

'"® WARREN, Mark E. Accountability and democracy. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edi¢do Kindle, posi¢des 1341-1799. Edicao kindle, posi¢do 1341.

19 WARREN, Mark E. Accountability and democracy. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edi¢do Kindle, posi¢des 1341-1799. Edicao kindle, posi¢do 1341.

120 Mark Warren classifica esse elemento do conceito como fator de cardter discursivo, relacionado ao dever de
prestar contas, ou seja, a obrigacdo de apresentar as razdes e justificativas a respeito da utilizacdo de uma
parcela do poder recebido por delegacdo (WARREN, Mark E. Accountability and democracy. In: BOVENS,
Mark; GOODIN, Robert E.; SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public
Accountability. Oxford: Oxford University Press, 2014. Edicdo Kindle, posi¢des 1341-1799. Edig¢do kindle,
posicdo 1391), ou seja, a answerability de Schedler.

"> WARREN, Mark E. Accountability and democracy. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edi¢do Kindle, posi¢des 1341-1799. Edicao kindle, posi¢do 1359.

122 Nesse sentido, também tem-se Castiglione, que afirma que no nivel politico, as formas tradicionais de
accountability (leia-se eleitoral) vém, cada vez mais, sendo vistas pela sociedade como instrumentos
limitados de controle dos poderes delegados pela via politica, o que gera uma demanda por mecanismos de
accountability mais efetivos, processuais e concomitantes ao processo de tomada de decisdes, em detrimento
da tradicional atuagdo ex post facto. CASTIGLIONE, Dario. Accountability. In: BEVIR, Mark (ed.).
Encyclopedia of governance. Thousand Oaks: Sage Publications, 2007. Edi¢do Kindle, p. 1-7. Edi¢do
kindle, p. 4.

'2 WARREN, Mark E. Accountability and democracy. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edi¢ao Kindle, posi¢des 1341-1799. Edicao kindle, posi¢dao 1391.
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O que pode ser percebido a partir dessa no¢do inicial € que a delegacdo de poder a um
governo abre espaco para o estabelecimento de uma situacdo de vulnerabilidade para o
restante da sociedade em relacdo aquele. Vale lembrar que a sistemética de delegacdo de
poder favorece a concentracdo deste nas maos de elites cujos interesses, muitas vezes, nao
correspondem aos do povo delegante. A convergéncia de interesses, por outro lado, aumenta a
relacdo de confianca, diminuindo os riscos da cooperagdo social representada pela delegacdo
de poder. Tem-se, assim, que a accountability nasce como uma necessidade derivada da

divergéncia de interesses dentro de uma relacio de codependéncia'**.

Seguindo a l6gica acima apresentada, também se verifica codependéncia no exercicio
da funcdo administrativa do Estado, o que gera, igualmente, a demanda por accountability. A
gestdo dessa relacdo se d4 por meio da governanca, que em nosso ordenamento juridico pode
ser definida, nos termos do Decreto n° 9.203 de 2017, como o “conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar € monitorar a gestao,
com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da

sociedade”'®.

Antes de passar para a contextualizacdo mais técnica do debate, que tentard apresentar
o significado da accountability pelo prisma dos modelos tedricos de administracdo publica,
que abordam o tema pela perspectiva da governanga e cujos tragos pés-modernos ja foram
ligeiramente mencionados, entende-se por necessarias, algumas digressdes sobre a questio da
representacdo, fonte da relacdo de codependéncia e que se revela um importante link entre

accountability e o debate democratico contemporaneo.

Ana Mota, ao discorrer sobre a relacdo entre representacio e accountability, com base
nas elaboragdes de Hannah Pitkin, aponta que a agdo politica pode se dar por meio da
manifestacdo de conhecimento especifico, situacdo em que deve ser apresentada uma resposta
“correta” a uma determinada questdo, perpassando, dessa forma, a seara da expertise, o que
tornaria irrelevante o exercicio da answerability, por se tratar de situacdo de atuagdo

. 12 . - N ~ . .
vinculada'?®. Outra situacdo apontada, em que a answerability ndo faz sentido, visto que,

124 WARREN, Mark E. Accountability and democracy. In: BOVENS, Mark; GOODIN, Robert E.;
SCHILLEMANS, Thomas (ed.). The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford: Oxford
University Press, 2014. Edi¢ao Kindle, posi¢des 1341-1799. Edicdo kindle, posi¢do 1361.

' Art. 2°, inciso L.

"2 MOTA, Ana Carolina Yoshida Hirano de Andrade. Accountability no Brasil: os cidaddos e seus meios
institucionais de controle dos representantes. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2006. DOI: DOI 10.11606/T.8.2007.tde-25052007-141025. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-25052007-141025/. Acesso em: 23 jun. 2021. p. 14.
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sequer verifica-se a representacdo propriamente dita, € o caso em que uma escolha tem que
ser tomada sem a orientacdo de uma justificativa racional (escolha pura), o que leva os
gestores a se alinhar 2s escolhas dos eleitores'?’. Porém, hé casos em que as situacdes acima
ndo se apresentam de forma muito clara, abrindo espaco para a atuacdo discriciondria, o que
gera debate politico, pois ndo hd consenso. Nesses casos, o fendmeno da representacdo fica

evidente, gerando o dever de responsividade por parte do govemante/administradorl28.

A autora apresenta duas concepgdes formais de representacdo: a concepcao formalista
representativa por autoriza¢do'”; e a concepcdo formalista representativa da accountability,
que suporta a afirma¢do de que a accountability ndo pode ser compreendida como “governo

1 ~ . . ~
do povo” A no¢do de accountability como forma de manifestacio do poder soberano,
dentro de um sistema de representacdo, € compativel com a afirmacdo de Schedler de que

accountability pressupde um poder a ser disciplinado''.

Considerando agora uma abrangéncia sociopolitica mais ampla, tem-se que o
panorama atual revela a consolidacdo da accountability como um valor pds-moderno,
decorrente da propria estrutura imposta pelo contexto neoliberal, que busca impor a aplicacao
do modelo da empresa, por meio de "técnicas de auditoria, vigilincia e avaliacio"'*, desde a
esfera da governanca em nivel global, perpassando a dos Estados, até atingir a esfera

o . . ‘ ~ 1
individual das pessoas, por meio do “adestramento dos corpos” e “gestdo das mentes” 3,

27 Por exemplo, a opgdo vencedora em um plebiscito. MOTA, Ana Carolina Yoshida Hirano de Andrade.
Accountability no Brasil: os cidaddos e seus meios institucionais de controle dos representantes. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) - Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2006. DOI: DOI
10.11606/T.8.2007.tde-25052007-141025. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-25052007-141025/. Acesso em: 23 jun. 2021. p. 14.

' MOTA, Ana Carolina Yoshida Hirano de Andrade. Accountability no Brasil: os cidadios e seus meios
institucionais de controle dos representantes. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2006. DOI: 10.11606/T.8.2007.tde-25052007-141025. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-25052007-141025/. Acesso em: 23 jun. 2021. p. 15-18.

"% Ver nota 116. Aponte-se, ainda, que ha uma compatibilidade dessa perspectiva de representacio com a nogao
elitista de democracia observada no campo hegemonico das teorias citadas no primeiro tépico.

130 MOTA, Ana Carolina Yoshida Hirano de Andrade. Accountability no Brasil: os cidaddos e seus meios
institucionais de controle dos representantes. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2006. DOI: 10.11606/T.8.2007.tde-25052007-141025. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-25052007-141025/. Acesso em: 23 jun. 2021. p. 18-19.

131 SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability. /n: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay;
PLATTNER, Marc F. (ed.). The self-restraining state: power and accountability in new democracies.
Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999. p. 13-28. p. 19.

132 DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sao
Paulo: Boitempo, 2016. p. 350.

133 DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sao
Paulo: Boitempo, 2016. p. 324-325.
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Tal movimentacdo se revela no surgimento da nova gestdao publica (public choice)'*,

A . ~ ‘ . 1351
de influéncia neoliberal, voltada para a superacdo dos ‘“dogmas” da burocracia 39136

Independente de qualquer critica ao neoliberalismo, consubstanciado por meio de uma

59137138

"racionalidade politica e social, articulada com a globalizacao , € que vem se revelando

como verdadeiro imperativo, praticamente inexordvel, a penetrar até mesmo na subjetividade

39

1 - . , . . L,
humana ™, ndo se pode ignorar que essa ¢ a realidade com a qual temos que lidar e € sobre ela

134 Ao tratar das mudancas de concepcdes impostas pela disciplina neoliberal, transplantada para o Ambito da
gestdo dos Estados, Pierre Dardot e Christian Laval apontam que a ideia de governanca, enquanto categoria
politica, foi imprescindivel para a difusdo do que chamam de "norma da concorréncia generalizada", ao
propiciar a abertura para os fluxos comerciais e financeiros, permitindo uma paulatina ocupagdo do lugar
anteriormente ocupado pela categoria “soberania”, tida como antiquada . DARDOT, Pierre; LAVAL,
Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 276.
Nesse contexto de imposi¢des 1éxicas, em face de uma reinvencao dos governos, os autores, no que se refere
ao tema ora trabalhado, asseveram que "A nova gestdo publica consiste em fazer com que os agentes
publicos ndo ajam mais por simples conformidade com as regras burocréticas, mas procurem maximizar 0s
resultados e respeitar as expectativas dos clientes. Isso pressupde que as unidades administrativas sejam
responsdveis por sua producdo especifica e possuam certa autonomia na realizacio de seu projeto. As
técnicas de gestdo baseiam-se no tripé objetivos-avaliagdo-san¢do”. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A
nova raziao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 302. No contexto
de superac@o de metanarrativas que eram proprias da modernidade (BITTAR, Eduardo Carlos Bianca. O
direito na pés-modernidade. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos, v. 29, n. 57, p. 131-152, 2010.
Disponivel em: http://www.periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/14951 . Acesso em: 02 ago.
2021.), dentre elas a tradicional burocracia, o neoliberalismo veio para impor uma racionalidade prépria do
mercado financeiro e da empresa a todas as esferas da existéncia em sociedade, incluindo ai a submissio ao
principio da accountability. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a
sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 201.

"> Medeiros, Crantschaninov e Silva, ao tratarem da evolugdo do conceito de accountability no decorrer do

século XX, apontam que na década de 1940, sob o paradigma da administra¢do burocritica, o

profissionalismo era tido como a melhor maneira de se atingir a accountability. MEDEIROS, Anny Karine

de; CRANTSCHANINOV, Tamara Ilinsky; SILVA, Fernanda Cristina da. Estudos sobre accountability no

Brasil: meta-andlise de periddicos brasileiros das dreas de administrag@o, administrag@o publica, ciéncia

politica e ciéncias sociais. Revista de Administraciao Piblica, Rio de Janeiro, v. 47, n. 3, p. 745-775,

maio/jun. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000300010. Disponivel em:

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122013000300010&Ing=pt&tlng=pt.

Acesso em: 24 jul. 2021. p. 749.

DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sao

Paulo: Boitempo, 2016. p. 294.

A globalizacdo e o neoliberalismo se apresentam como circunstancias caracterizadoras do contexto sécio-

politico ao qual o objeto especifico desse estudo (a iteracdo, na forma de accountability, entre controle

externo exercido pelos Tribunais de Contas brasileiros e a sociedade civil) se encontra adstrito. Sem descer a

niveis aprofundados, uma importante mudanga em relagdo ao que as forcas econdmicas esperam do Estado

contemporineo pode ser levantada. O advento da globaliza¢do, segundo Milton Santos (e na mesma linha de

Dardot e Laval) oportunizou o deslocamento da politica em dire¢dao ao mercado, ao passo em que se pregava

a diminui¢d@o do Estado (SANTOS, Milton. Por uma outra globalizacdo: do pensamento tnico a

consciéncia universal. Rio de Janeiro: Editora Record, 2001. p. 66-67), que para Claudio de Souza Neto,

coloca a globalizacdo como responsdvel pelo desmonte da protecdo social a partir da década de 1980, por

meio do discurso do reformismo, que culminaria em movimentos de desestruturagdo do Estado social. Para o

referido autor, "O que se globalizava era o neoliberalismo". SOUZA NETO, Cl4udio Pereira de. Democracia

em crise no Brasil: valores constitucionais, antagonismo politico e dindmica institucional. Rio de Janeiro :

Sao Paulo: Eduerj; Editora Contracorrente, 2020. p. 23.

DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sao

Paulo: Boitempo, 2016. p. 190.

Os autores sustentam que, na modelacdo do sujeito neoliberal, uma das consequéncias mais inquestionaveis

advindas da incorporagdo da accountability enquanto valor subjetivo do "sujeito empresa" € a predominancia

136

137

138

139
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que devemos nos debrucgar para compreender a conjuntura social e institucional pertinente ao

objeto de estudo desse trabalho.

Partindo desse gancho, acredita-se ser imprescindivel a consideragao da accountability
pela 6tica dos modelos tedricos de administracdo publica que sucederam a convencional
burocracia, tendo em vista que o proprio direito administrativo evoluiu em articulagdo com o
movimento de superacdo dessa concep¢do. A questdo da accountability democrética pela

140141

perspectiva da nova gestdo publica € bastante especifica no que se refere ao porqué da

existéncia de mecanismos e dinamicas de responsividade no ambito da governanga, que se
PP . 142 . 14
justificariam pela necessidade de controle dos resultados ™, em detrimento dos processos 3

Para Robert Behn'**, a administracdo publica orientada para os resultados demandaria um

das "transacdes" sobre as "relacdes”, no contexto de uma ética voltada para o desempenho. DARDOT, Pierre;
LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo,
2016. p. 352-353. Isso faz parte da normatividade concorrencial prépria da época do “cosmocapitalismo”,
que tem como uma de suas consequéncias, a aceleracdo do egresso da democracia. DARDOT, Pierre;
LAVAL, Christian. Comum: ensaio sobre a revolucéo no século XXI. Sdo Paulo: Boitempo, 2017. p. 12.
Salm e Menegasso, sobre os modelos de administragdo publica, lecionam que “¢é possivel listar os trés
principais modelos de administrag¢do publica, a saber: a administrag@o publica convencional, também
identificada como a velha administra¢do ptiblica; a nova gestdo publica; e o modelo ou proposta emergente
denominada o novo servigo ptuiblico”. SALM, José Francisco; MENEGASSO, Maria Ester. Os modelos de
administracio publica como estratégias complementares para a coprodug@o do bem publico. Revista de
Ciéncias da Administracao, Florianépolis, v. 11, n. 25, p. 97-120, set./dez. 2009. DOI: 10.5007/2175-
8077.2009v11n25p83. Disponivel em: https://periodicos.ufsc.br/index.php/adm/article/view/2175-
8077.2009v11n25p83. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 104.

Bresser Pereira, importante expoente do gerencialismo, nos informa que desde o Estado liberal até o Estado
social-democrético (de bem estar social), o0 modelo de administra¢do publica correspondente foi o
burocrético, ja no Estado social-liberal (que para ele, € sim democratico), o modelo correspondente seria a
administracio publica gerencial, que inaugurou uma nova governanga, com foco na eficiéncia, em regime de
“quase-mercado”, em que os avaliadores sdo os préprios clientes, ou seja, a sociedade. PEREIRA, Luiz
Carlos Bresser. Uma nova gestdo para um novo Estado. Revista do Servico Piblico, Brasilia, v. 52, n. 1,

p. 5-24, jan./mar. 2001.. Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/298. Acesso
em: 9 de jan. de 2022. p. §; 18.

Denhardt e Denhardt, ao introduzir o conceito de nova gestdo puiblica, apontam que “tema comum na mirfade
de aplicacdes dessas ideias tem sido o uso de mecanismos e terminologias de mercado, em que as relagdes
entre 6rgaos publicos e seus clientes sdo entendidas como transa¢des semelhantes as que ocorrem no
mercado” (2015, p. 11, traducdo nossa).

BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo publica e a busca da accountability democrética. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 0545, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022.p. 17.

O autor apresenta o paradigma da nova gestdo publica como um contraponto ao paradigma tradicional da
administracéo publica, cujos principais expoentes sio Woodrow Wilson, Frederick Winslow Taylor e Max
Weber. Os pontos de distingdo da nova gestdo publica seria o foco no desempenho da administracio publica
e a rejeicdo da ideia de separacdo entre politica e administracio. BEHN, Robert D.. O novo paradigma da
gestdo publica e a busca da accountability democrética. Revista do Servi¢o Publico, Brasilia, v. 49, n. 4,

p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:

https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. Outra distin¢do seria a utiliza¢do de organizacdes privadas para a producdo de valores publicos
(SALM, José Francisco, MENEGASSO, Maria Ester. Os modelos de administragdo publica como estratégias
complementares para a coprodugdo do bem publico. Revista de Ciéncias da Administrac¢io, Floriandpolis,
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paradigma de accountability coerente com a nova gestdo publica, que respondesse quatro
questionamentos: saber quem deve decidir; quais os resultados a serem produzidos; saber
quem deve responder pela produgdo desses resultados; saber quem é responsivel pela
implementacdo do processo de accountability; e saber como se dard o funcionamento do

e 14
processo de accountability 3

A resposta dada a primeira pergunta, segundo o autor, seria a mais problematica, posto
que os adeptos do paradigma da nova gestdo atribuem a tarefa de decidir quais resultados
devem ser produzidos aos servidores publicos, ou seja, uma decisdo politica sendo atribuido a
agentes ndo eleitos, o que demandaria uma elaboracdo a respeito da necessidade de

.. S 146
accountability democritica .

Sobre quem deve responder pela producao dos resultados esperados, o autor sentencia
que o atingimento dos objetivos da maioria das politicas publicas exige a cooperacdo de
vdrias agéncias, em varios niveis de governo e, as vezes, até de interessados particulares, o

. . . . . ~ 147
que demonstraria o imperativo de um esfor¢o cooperativo em redes de organizagdes . Se na
burocracia a resposta 6bvia seria o gestor da agéncia, em um ambiente de prestacao de servigo
em rede, o autor entende que ha dificuldades em identificar o sujeito que tem o dever de

.. N . ~ 14
accountability, e o porqué dessa obrigacao 8

Quanto a responsabilidade pela implementacdo do processo de accountability,

considerando o paradigma tradicional, a linha de responsividade partiria do servidor publico,

v. 11, n. 25, p. 97-120, set./dez. 2009. DOI: 10.5007/2175-8077.2009v1 1n25p83. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/adm/article/view/2175-8077.2009v1 1n25p83. Acesso em: 15 fev. 2022.
p. 107), visto que uma das caracteristicas da nova gestdo publica é a Enfase na privatizagcdo de servigos
publicos. ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administracao publica: modelos tedricos e
abordagens. Contabilidade Gestao e Governanca, Brasilia, v. 14, n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011.
Disponivel em: https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 89.

'43 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 0545, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 18.

14 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 19.

T BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democrética. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 20-21.

'8 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 0545, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 21.
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controlado pelo agente politico, e este, por sua vez, seria controlado pelo eleitorado'*’. Na
pratica, segundo Behn, o que se observa é que, pela complexidade que normalmente uma
politica publica apresenta, dificilmente o agente politico e o eleitorado poderiam se dedicar
adequadamente ao controle, pois este teria uma complexidade proporcional ao seu objeto’”.
Na préatica, o que os estudos do autor apontam é que stakeholders organizadosm, com
interesses diretos na questdo, seriam os mais envolvidos na criacio de mecanismos de
accountability (ou seja, seriam aqueles que estariam na linha de frente, exigindo
responsividade, de acordo com seus proprios interesses), com o problema de o fazerem,
geralmente, por mecanismos desregulamentados, o que levantaria o questionamento do

. - e 152
momento em que se deveria verificar a accountability do Estado nesses casos' .

Por fim, temos a questdao de como se daria o funcionamento do processo de
accountability sob o novo paradigma. Aqui o autor aponta um complicado problema: muitas
vezes o agente eleito € responsdvel pela implementagdo de uma variada gama de politicas,
muitas delas conflitantes entre si, sendo que o préprio governante, muitas vezes, chega a ser
contrario a uma ou algumas das acdes sob sua gest'eio15 30 que poderia acarretar, por exemplo,
uma distribuicdo assimétrica de recursos'>*. A complexidade dessa situacdo'’ dificultaria

uma accountability de cunho eleitoral*®.

"4 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 0545, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 21.

'3 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democritica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 21.

"I Pode parecer estranho, para a realidade brasileira, a importincia atribuida 2 questio dos stakeholders
interessados nos resultados de uma politica publica, porém, a realidade analisada pelo autor foi a norte-
americana, que ainda no final do séc. XIX, tinha “resolvido” o problema da corrup¢do (no sentido de ja nao
ser mais o grande problema da administra¢do publica), por meio das técnicas burocréticas e da separagcdo
entre servidores publicos e politica. BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestao ptiblica e a busca da
accountability democratica. Revista do Servico Piblico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998.
Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf.
Acesso em: 10 fev. 2022. p. 6.

'32 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democrética. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 22.

'3 Tlustraria essa situagdo, o caso de um hipotético governo que, mesmo sendo ideologicamente alinhado com
interesses econdmicos do agronegdcio, tivesse o dever constitucional de promover a prote¢do do meio
ambiente.

"> BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 0545, out./dez. 1998. Disponivel em:
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Quanto a accountability institucional, Arlindo Rocha levanta uma critica a nova gestao
publica. Para o autor, o modelo ndo mostra uma adequada preocupacdo em relacdo a
conformidade das acdes com as leis e regulamentos, pois considera, segundo ele, algo

irrelevante ou, pelo menos, “inibidora da acdo pré-ativa [sic] do administrador””’.

A nocdo da accountability democrética pela 6tica da nova gestio publica merece estar
no pantedo dos estudos a respeito do tema, pois tem o mérito de trazer para o debate a questdao

198 substitutivo do enfoque dado aos processos, proprio da abordagem

do desempenho
burocritica'™. A accountability democritica sob o paradigma da nova gestio publica'® deve

ser voltada para o desempenho, o que exigiria uma nova sistemdtica, tendo em vista a

https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 23.

133 Ao se mudar o critério que vincula a responsabilidade do agente publico (passando das leis e regulamentos
para padrdes de desempenho), amplia-se o grau de discricionariedade de suas condutas, dificultando a
instituicdo de mecanismos que o tornem accountable. ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na
administracdo publica: modelos tedricos e abordagens. Contabilidade Gestiao e Governanca, Brasilia, v. 14,
n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011. DOL: . Disponivel em: https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314.
Acesso em: 15 fev. 2022. p. 90.

'3 BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democritica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 23.

7 ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administragdo piiblica: modelos teéricos e abordagens.
Contabilidade Gestao e Governanca, Brasilia, v. 14, n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011. Disponivel em:
https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 90.

138 Ao tratar da replicacdo do modelo da empresa em todas as estruturas sujeita ao neoliberalismo, Pierre Dardot

e Christian Laval apontam que a cria¢cdo de uma situac¢do concorrencial favordvel ao mercado se d4 por meio

de um processo de homogeneizagdo ideoldgica, que no campo da administracio publica € representada pelo

gerencialismo. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razdo do mundo: ensaio sobre a sociedade
neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 289 - 290. Para os autores, o advento da nova gestao publica,
apesar de introduzir mecanismos de controle mais refinados, culmina em uma redefinicéo do sujeito politico,
tendo em vista a corrosdo da confianga, enquanto principio da administracio publica, decorrente da
transformacao do cidaddo em consumidor. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razio do mundo:

ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 317 - 320.

Apesar de Behn deixar claro que a realidade do Estado € diferente da experienciada pela iniciativa privada

(BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo ptiblica e a busca da accountability democratica. Revista do

Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 0545, out./dez. 1998. Disponivel em:

https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.

2022. p. 31), Salm e Menegasso apontam que “A critica que se faz a esse modelo estd associada a filosofia de

mercado que o sustenta”. SALM, José Francisco, MENEGASSO, Maria Ester. Os modelos de administracdo

publica como estratégias complementares para a coproducdo do bem publico. Revista de Ciéncias da

Administracao, Florianépolis, v. 11, n. 25, p. 97-120, set./dez. 2009. DOI: 10.5007/2175-

8077.2009v11n25p83. Disponivel em: https://periodicos.ufsc.br/index.php/adm/article/view/2175-

8077.2009v11n25p83. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 107.

A despeito de o modelo em si ndo ser arredio a accountability, Arlindo Rocha entende que sua aplicagdo

implica em déficit de accountability, tanto em sua acep¢ao social, por conta da discricionariedade que atribui

aos agentes publicos ndo eleitos, quanto pela perspectiva institucional, tendo em vista a sua falta de afinidade
com o controle de conformidade com as normas. ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na

administracdo publica: modelos tedricos e abordagens. Contabilidade Gestiao e Governanca, Brasilia, v. 14,

n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011. Disponivel em: https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso

em: 15 fev. 2022. p. 91.
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supera¢do da accountability tradicional, de feicdes burocraticas, focada nos processo % Desta
forma, Robert Behn aponta a importancia de reconhecer a necessidade de envolvimento dos
cidaddos na accountability'®?, ja que “a base conceitual da nova gestdo publica é a de que os

cidaddos precisam de um melhor desempenho de seu governo™'®.

Mas se a nova administracio publica, inspirada no mercado e em teorias econdmicas,
voltou suas atengdes para o desempenho do setor publico, 0 modelo denominado como “novo

servico publico™'®

tem inspiracdes supostamente mais democrdticas e, principalmente,
republicanas'®. Rejeitando a ideia de que governos devam se conduzidos como negdcios
(privados), o novo servico publico desponta como uma proposta que prioriza o atendimento
das demandas sociais por meio de agentes publicos que atuem de forma responsdvel e com

foco na ética, prestigiando o principio democritico e a defesa do interesse ptblico'®.

Sao ideias comuns ao plexo tedrico denominado de novo servico publico: a ideia de

. .. ~ . PN .. . .4 167
servir, em vez de dirigir; a no¢do de interesse puiblico como objetivo a ser atingido %7. uma

' BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democritica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%?2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 39.
Nesse ponto, o autor levanta a problemadtica da participacdo de stakeholders organizados, que poderiam
acabar pautando os debates a respeito dos objetivos a serem alcancados pelas politicas publicas. Essa
varidvel, portanto, deve ser considerada quando da instituicao de experiéncias inclusivas de accountability.
BEHN, Robert D.. O novo paradigma da gestdo piblica e a busca da accountability democrética. Revista do
Servico Piblico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 39.
BEHN, Robert D. O novo paradigma da gestao publica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 49, n. 4, p. 05-45, out./dez. 1998. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1560/1/1998 %20V 0l.49%2cn.4%20Behn.pdf. Acesso em: 10 fev.
2022. p. 38.
Segundo Arlindo Rocha, esse modelo de administragdo ptiblica surgiu nos anos 1980 e teve entre seus
principais expoentes, Robert B. Denhardt (ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administragdo
publica: modelos tedricos e abordagens. Contabilidade Gestao e Governanca, Brasilia, v. 14, n. 2, p. 82—
97, mai./ago. 2011. Disponivel em: https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso em: 15 fev.
2022. p. 92), que inicia uma das suas obras mais referenciadas da seguinte forma: “governo nao deve ser
administrado como um negdécio; deve ser executado como uma democracia” (tradu¢do nossa). DENHARDT,
Janet V.; DENHARDT, Robert B.. The New Public Service: serving, not steering. 4. ed. Nova York:
Routledge, 2015. DOI: 10.4324/9781315709765. Disponivel em:
https://www.taylorfrancis.com/books/9781317486923. Acesso em: 17 fev. 2022. p. 1.
SALM, José Francisco; MENEGASSO, Maria Ester. Os modelos de administra¢do ptiblica como estratégias
complementares para a coprodugdo do bem publico. Revista de Ciéncias da Administracio, Floriandpolis,
v. 11, n. 25, p. 97-120, set./dez. 2009. DOI: 10.5007/2175-8077.2009v1 1n25p83. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/adm/article/view/2175-8077.2009v1 1n25p83. Acesso em: 15 fev. 2022.
p. 108.
' BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor piiblico: auditorias
democraticas, Sao Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 38.
" E ndo apenas como subproduto derivado de uma atuacio voltada para os interesses de mercado.
DENHARDT, Robert B.; DENHARDT, Janet V.. The New Public Service: Serving Rather than Steering.
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concepcdo de interesse publico como construcdo coletiva e compartilhada; foco na construg@o
de uma relacdo de confianga; respeito as regras constitucionais e legais; e valorizagdo das
pessoas, que devem ser vistas como cidadaos e ndo como clientes; valoriza¢do da cidadania e
do servico publico'®®. Para o novo servico publico, valores como eficiéncia e produtividade
nao devem ser escamoteados, mas devem ser trabalhados no contexto mais amplo que

. . .. . S11: 1
engloba democracia, sociedade civil e interesse publico 69

Destarte, tem-se que, uma concepgao de accountability compativel com o modelo do
novo servico publico, deve ter um carater multifacetado, tendo em vista o reconhecimento de
que as funcdes desempenhadas pelos administradores e servidores publicos nas sociedades
contemporaneas sdao desafiadoramente complexas, considerando, inclusive, medidas de
controle de eficiéncia e de resultados (que ndo perdem a importancia), reconhecendo, todavia,
que elas nao sdo suficientes para abarcar todas as expectativas que a sociedade projeta em
relacdo a administragcdo pﬁblicam. Sob essa Otica tedrica, “os principios legais,
constitucionais e democréaticos sdo a peca central da acdo administrativa responsavel”, o que
revela o reconhecimento, no modelo, da accountability institucionalm, mediante

compliance'"*'"?.

A despeito das interessantes propostas elaboradas pelo modelo, deve ser ressaltado que

o elemento “dever”, preceituado pelo modelo, abrange principios de indole morais e éticos, o

Public Administration Review, Hoboken, v. 60, n. 6, p. 549-559, nov./dez. 2000. DOI: 10.1111/0033-
3352.00117. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/0033-3352.00117. Acesso em: 17
fev. 2022. p. 554.

168 DENHARDT, Robert B.; DENHARDT, Janet V.. The New Public Service: Serving Rather than Steering.
Public Administration Review, Hoboken, v. 60, n. 6, p. 549-559, nov./dez. 2000. DOI: 10.1111/0033-
3352.00117. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/0033-3352.00117. Acesso em: 17
fev. 2022. p. 553-557.

' DENHARDT, Robert B.; DENHARDT, Janet V.. The New Public Service: Serving Rather than Steering.
Public Administration Review, Hoboken, v. 60, n. 6, p. 549-559, nov./dez. 2000. DOI: 10.1111/0033-
3352.00117. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/0033-3352.00117. Acesso em: 17
fev. 2022. p. 557.

""" ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administragio piiblica: modelos tedricos e abordagens.
Contabilidade Gestao e Governancga, Brasilia, v. 14, n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011. Disponivel em:
https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 92.

"I Como se vera adiante, a expressio “accountability institucional” corresponde a accountability horizontal ou
ainda, ao controle externo propriamente dito.

172 Sobre o termo “compliance”, de utilizacdo bastante corriqueira quando se trata dos temas accountability e
controle externo, compreende-se como sindnimo de Direito da Conformidade, que seria uma por¢do da
dogmitica do direito, trabalhada pela prética norte-americana sob essa expressio. WARDE, Walfrido;
SIMAO, Valdir Moysés. Leniéncia: elementos do direito da conformidade. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019.
p. 15.

' ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administragdo piiblica: modelos tedricos e abordagens.
Contabilidade Gestao e Governanca, Brasilia, v. 14, n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011. Disponivel em:
https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 92.
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que, pela sua generalidade, dificulta a institui¢do da accountability, principalmente aquelas de

. . . - . P . . 174
cunho institucional, em relacdo aos servidores publicos implicados .

O que se extrai da andlise feita é que, muito embora o novo servico publico tenha o
mérito de nos apresentar uma principiologia administrativa de natureza democrética, do ponto
de vista da accountability a proposta ainda requer maiores elaboragdes para que possa ser

implementada.

Visto isso, ultima e importante observagao relacionada a essa no¢do mais geral de
accountability é que, valendo-se do que escreveu Andreas Schedler, o seu exercicio ndo deve
determinar a forma como o poder deve ser exercido e nem suprimir a discricionariedade dos

agentes pﬁblicos”s.

A forma como o poder publico € distribuido (a selecao de liderangas) e exercido (se na
forma de prestagdo de servigos publicos ou garantindo ambiente de livre concorréncia, por
exemplo) é questdo central da boa governanga, e o estabelecimento de variados mecanismos
de accountability em paises democraticos, com o intuito de estabelecer controles sobre
agentes publicos, foi uma forma encontrada de compatibilizar o exercicio do poder com o

interesse publico'’°.

Considerando tudo o que foi visto até aqui sobre os significados, usos,
desdobramentos e afinidades pertinentes a esséncia da accountability, se ndo foi possivel
determinar um conceito que estabeleca, com precisdo enciclopédica, um significado
hermeticamente delineado na realidade social, juspolitica e administrativa pés-moderna, cré-
se, pelo menos, ter sido possivel demonstrar sua extensdo semantica, que abrange uma
dimensdo da administracdo publica que se apresenta como imperativo inexoravel do Estado
democratico de direito, seja qual for a teoria democritica ou o modelo de administracdo
publica ao qual se filie, conferindo legitimidade ante a sociedade. Passa-se agora a
apresentacdo das disposi¢des que podem ser dadas a accountability, no desenho institucional

de uma democracia constitucional.

" ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administragdo piiblica: modelos teéricos e abordagens.
Contabilidade Gestiao e Governanca, Brasilia, v. 14, n. 2, p. §2-97, mai./ago. 2011. Disponivel em:
https://www.revistacgg.org/contabil/article/view/314. Acesso em: 15 fev. 2022. p. 92.

7> SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability. In: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay;
PLATTNER, Marc F. (ed.). The self-restraining state: power and accountability in new democracies.
Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999. p. 13-28. p. 19.

176 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New
York: Routledge, 2014. Edicdo kindle, posicdo 172.
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2.3 TIPOLOGIAS DE ACCOUNTABILITY

A realidade latino-americana, no que concerne a questdo da democracia, apresenta um
desenrolar bastante conturbado, sendo que, apenas recentemente, sua histdria politica voltou a
caminhar pari passu, ainda que de forma tropega, a essa configuracdo de regime de orientacao

da sociedade'”’.

Essa realidade em construgdo, repleta de inconsisténcias e desafios, foi o que fez
despertar em Guillermo O’Donnell o seu interesse pelo que denominou “accountability
horizontal”, pois, apesar de diversas nagdes da América Latina terem se convertido, valendo-
se de uma expressdo de Robert Dahl, em poliarquias, o que ndo deixa de ser um avanco, ali
ndo se verificou a efetivacdo de uma accountability horizontal consistente, sem solucao de

continuidade'”®,

A constatacdo do autor foi que, nesse novo contexto histérico que se descortinava,
apesar de ter sido dado um passo civilizatério no que se refere a accountability vertical
(dimensao eleitoral, que se baseia no principio majoritario), ainda se verificavam fragilidades
no campo da accountability institucional'”’. Inclusive, essa subdivisio em accountability
vertical e accountability horizontal se tornou praticamente candnica na literatura, sendo citada
por quase todos os autores consultados que se dedicam ao tema. A seguir, discorre-se sobre as

especificidades das mais consagradas categorias de accountability.

2.3.1 Accountability vertical

Accountability vertical, pelo que se vé nas observacdes acima trazidas da obra de
Guillermo O’Donnell, € uma perspectiva da accountability que se encontra razoavelmente em

funcionamento nas novas democracias que emergiram no final do século XX, dentre elas, as

0

. . . . 18 .. . .
latino-americanas e em especial, a brasileira ~". Pode ser definida como a tipologia

"7 A relagdo entre a redemocratizacio da América latina e a importincia académica da accountability ja foi
explanada na nota 87.

178 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 99-100.

' O’ DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democriticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 100.

'8 Apesar de pontuar certa orientagdo paternalista e ativista na jurisprudéncia da Justica Eleitoral brasileira,
Clemerson Cleve assevera que a experiéncia tem sido vitoriosa em nosso sistema de garantia de condi¢des
procedimentais para a escolha de representantes, que é do tipo jurisdicional puro (CLEVE, Clemerson
Merlin. Temas de Direito Constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 214; 220), o que
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concernente a potencialidade da populagdo de um Estado de responsabilizar o governo por
meio das eleigéeslgl. Sua verificacdo depende da realizacdo de eleicdes que devem ser, pelo
menos, presumivelmente livres, organizadas sob uma formalidade institucional (como no caso
do nosso processo eleitoral, organizado pela Justica Eleitoral), em um contexto de liberdade
de expressdo e opinido, que permita a livre comunica¢@o na sociedade, e ainda, com garantia
de liberdade de associagdo, incluindo-se ai, a partidérialgz. Por meio dessa modalidade de
accountability, os cidadaos podem premiar os governantes por meio da reeleicao ou puni-los
com a destituicdo'®’.

O préprio Guillermo O’Donnell reconhece uma vertente social da accountability
vertical, que iria, segundo ele, para além do processo eleitoral, se manifestando por meio da
atuacdo da sociedade civil, no intervalo das elei¢cdes, sobre os governos e suas respectivas
administracdes, seja de forma individual, ou coletiva, ou ainda, por meio da cobertura dada
pela imprensa'®. A accountability vertical de expressdo social corresponderia ao que se

.. .. . . . 185 . 1186 L, .
chama, no direito administrativo brasileiro 8 , de controle social 8 Como se verd adiante,

corrobora a afirmacéo de O’Donnell quanto a existéncia de uma accountability eleitoral em funcionamento
em novas democracias como a nossa. Isso nélo significa, todavia, que nio se verifique um déficit democrético
na accountability vertical.

LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining Governments: New
Indices of Vertical, Horizontal, and Diagonal Accountability. American Political Science Review, v. 114, n.
3, p. 811-820, ago. 2020. DOI: 10.1017/S0003055420000222. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/product/identifier/S0003055420000222/type/journal_article. Acesso em: 18
jun. 2021. p. 813.

O’DONNELL, Guillermo. Dissonincias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 100-101.

MENEZES, Monique. O tribunal de contas da unido, controle horizontal de agéncias reguladoras e impacto
sobre usudrios dos servi¢os. Revista de Sociologia e Politica, v. 20, n. 43, p. 107-125, out. 2012. DOI:
10.1590/50104-44782012000300006. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782012000300006 &Ing=pt&tlng=pt.
Acesso em: 15 dez. 2021. p. 108.

O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 101; 150-151.

A Lein® 12.305 de 2010, que trata da Politica Nacional de Residuos Sélidos, positivou um conceito de
controle social em seu art. 3°, inciso VI, definindo-o como “conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantam a sociedade informagdes e participacdo nos processos de formulag¢do, implementacdo e avaliagdao
das politicas publicas relacionadas aos residuos s6lidos”. Gustavo Binenbojm aponta o controle social € uma
forma de participag¢do cidada na administracio publica e também, um mecanismo que confere legitimidade
democritica a atuag@o das agéncias independentes, sendo que sua manifestando se d4, principalmente, por
meio da participacdo em audiéncias publicas, consultas publicas e conselhos consultivos. BINENBOJM,
Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo.
3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 309-310. No mesmo sentido, € Luiz Lima, que aponta a natureza ndo
estatal do controle social, além da sua imprescindibilidade no campo das politicas publicas. LIMA, Luiz
Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao Paulo: Método,
2021. p. 24-26. As abordagens feitas, tanto pela legislacdo citada, quanto pelos autores indicados, apontam
para uma noc¢do mais procedimental do controle social, mas que ndo deixa de guardar pertinéncia com a
concep¢do mais ampla que compde o conceito de accountability vertical, que inclusive, como reconhece o
autor, pode ser canalizado por vias institucionais. O’DONNELL, Guillermo. Dissonincias: criticas
democridticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2017. p. 151.
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esse aspecto da accountability vertical guarda relacdo com a nocdo de accountability

diagonal.

A relacdo estabelecida na accountability vertical é do tipo principal-agente'™’, ou seja,
mandante-mandatdrio, onde o controle é exercido pelo povo, detentor de prerrogativas
politicas em face dos governanteslgg. O papel da sociedade civil, pela perspectiva hegemodnica
dentre as teorias democrdticas, vista no comeco deste capitulo, se esgotaria nesse tipo de
controle, o que nao desclassifica uma democracia como tal, porém, como se vera adiante,
Gullermo O’Donnell entende que o aprofundamento democrético exige a manifestacdo da

e q- - 1
accountability em outras “direcoes” 8,

A responsividade eleitoral, mesmo com o aporte do controle social, ndo é suficiente
para garantir robustez a todos os componentes das democracias contemporaneas, apontados
por Guillermo O’Donnell'”. Nas novas democracias latino-americanas, apesar de vigorar,
desde os processos de redemocratizagdo que varreram o continente, a accountability vertical,
0 autor observa que os elementos republicanos e liberais se apresentam de forma debilitada,
pois a experiéncia histérica vem mostrando uma propensao ao surgimento do que ele chama

de “democracia delegativa”, que se caracteriza pela emergéncia ao poder de lideres que, muito

"% PESSOA, Robertonio. Direito admnistrativo. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 483.

'87 Monique Menezes explica que a Ciéncia Politica vem utilizando a “teoria da agéncia” ou principal- agente
model, aplicada inicialmente em anélises feitas em organizagdes privadas, para compreender as questdes
relacionadas a processos de delegacdo que ocorrem em situacdes hierarquizadas. MENEZES, Monique. O
tribunal de contas da unido, controle horizontal de agéncias reguladoras e impacto sobre usudrios dos
servigos. Revista de Sociologia e Politica, v. 20, n. 43, p. 107-125, out. 2012. DOI: 10.1590/S0104-
44782012000300006. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782012000300006&Ing=pt&tlng=pt. Acesso em: 15 dez. 2021. p. 111. Ha autores que entendem que sé ha
accountability em situa¢des que vigorem a relacio principal-agente, que corresponderia a capacidade do
principal “demitir” o agente (seria o caso do eleitor que nio reelege um politico), porém, héd aqueles, com os
quais se concorda, que entendem que existe accountability mesmo onde esse tipo de relagdo néo se
estabeleca, que € o caso dos 6rgdos de controle ndo eleitos, como o judicidrio e Tribunais de Contas, ja que
estes ndo podem “demitir” o agente (o gestor fiscalizado, por exemplo), j4 que ndo foram quem o contratou,
porém, inquestionavelmente, exercem a funcdo de controle sobre governantes e demais gestores publicos.
MAINWARING, Scott. Introduction: democratic accountability in Latin America. In: MAINWARING,
Scott; WELNA, Christopher (Orgs.). Democratic accountability in Latin America. Oxford ; New York:
Oxford University Press, 2003. p. 3-33. Disponivel em: https://rb.gy/jmh6pm. Acesso em: 20 ago. 2022. p.
15.

BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor piublico: auditorias
democriaticas, Sao Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 39.

Sobre essa técnica de explicacdo da accountability por meio de metaforas espaciais, utilizada por O’Donnell,
Schedler tece uma critica teérica bem especifica no que tange a modalidade vertical, que para ele seria um
conceito muito aberto, que ndo deixa claro como se da o fluxo de poder, ou seja, ndo € preciso em informar
se deflui de cima pra baixo ou se hd uma inversdo do exercicio normal de poder. SCHEDLER, Andreas.
Conceptualizing accountability. In: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay; PLATTNER, Marc F.
(ed.). The self-restraining state: power and accountability in new democracies. Boulder: Lynne Rienner
Publishers, 1999. p. 23.

Correspondentes as contribuicdes das tradi¢des democritica, republicana e liberal, expostas pelo autor e
citadas na p. 22 deste trabalho.
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embora tenham sido democraticamente eleito, se inclinam a governar como lhe convém,
inspirados na logica monista, anteriormente mencionada, do componente classico da

democracia, ignorando assim, a no¢do de representatividade'".

2.3.2 Accountability horizontal

Apesar de reconhecer a prioridade 16gica da accountability eleitoral, ja que se trata de
condicdo minima para a configuracdo de uma democracia contemporanea, Guillermo
O’Donnell assevera que ‘“todos os tipos de accountability sio importantes para o
funcionamento adequado de um regime democriético”"*%. Sob essa l6gica, Marianna Willeman
explica que accountability horizontal se apresenta como um complemento a vertente vertical,
se integrando a propria rotina da administracdo publica, tendo em vista os considerdveis
hiatos de tempo entre as elei¢cdes, geralmente entre 3 e 5 anos'”’.

Partindo disso, cabe aqui expor o que seria, para Guillermo O’Donnell, a

accountability horizontal, categoria essencial para a compreensao do papel constitucional das

Cortes de Contas nacionais. O autor define accountability horizontal nos seguintes termos:

[...] a existéncia de institui¢Ges estatais que tém o direito e o poder legal, e que estdo,
de fato, dispostas e capacitadas para empreender a¢des que vao do controle rotineiro
até as sangdes legais ou o impeachment, em relacdo as atuacdes ou omissdes de
outras instituicdes de Estado que podem, em principio ou supostamente, ser
qualificadas como ilicitas.'*.

Essa tipologia de accountability se refere, portanto, a possibilidade de instancias do
proprio Estado responsabilizarem o poder executivo (ou a fun¢do administrativa, em qualquer
dos poderes) e respectivos agentes publicos, pressupondo, assim, a existéncia de institui¢des
com competéncias para tanto, tais como o poder legislativo, o poder judicidrio e outras

a - .. . ~ . ~ 195
agéncias de supervisdo, com poder de exigirem informagdes e impor sangdes'®’,

I O’ DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democriticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 13; 103; 118-122.

192 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 153.

193 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 55.

% O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democriticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 116.

' LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining Governments: New
Indices of Vertical, Horizontal, and Diagonal Accountability. American Political Science Review, v. 114, n.
3, p. 811-820, ago. 2020. DOI: 10.1017/S0003055420000222. Disponivel em:
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196 .. . )

estabelecendo, dessa forma, controle sobre aquele % Trata-se de uma responsividade intestina
2 . 197 . . . . .

ao proprio Estado o , se relacionando, em sua centralidade conceitual, ao sistema de freios e

contrapesos 198 .

Retomando a questdo das dimensdes que conformam as democracias contemporaneas,

Guillermo O’Donnell observa, por meio de analises da historia recente da América Latina,
.. . . 199 . .

que os governos democrdticos de cariter delegativos = tendem a desrespeitar as leis e a
distingdo que deve haver entre a esfera publica e a privada, aspectos das dimensdes liberal e
republicana da democracia contemporanea, o que acarreta na violagdo da accountability
horizontal em duas dire¢des elementares: a transgressdo, que ocorre quando uma institui¢ao
invade ilegalmente a competéncia de outra; e a corrup¢do, que se refere a obtencdo de

vantagens ilicitas®®.

O’Donnell acrescenta ainda que, para serem efetivas, as instituicoes de accountability

horizontal devem, primeiramente, ter ndo apenas autonomia legal para atuar, mas também,
. ~ 201 14 1 (2 .

autonomia de fato em relag@o ao poder controlado™ ", além disso, também € recomendavel que

ndo atuem de forma isolada®. Isso significa que o sucesso do controle exercido pelas

https://www.cambridge.org/core/product/identifier/S0003055420000222/type/journal_article. Acesso em: 18
jun. 2021. p. 813.

"% MENEZES, Monique. O tribunal de contas da unido, controle horizontal de agéncias reguladoras e impacto

sobre usudrios dos servi¢os. Revista de Sociologia e Politica, v. 20, n. 43, p. 107-125, out. 2012. DOI:

10.1590/S0104-44782012000300006. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782012000300006&Ing=pt&tlng=pt.

Acesso em: 15 dez. 2021. p. 108.

Quanto a accountability horizontal, a critica de Schedler aborda o fato de no modelo haver uma suposicio

grosseira de igualdade entre agéncia de controle e controlado, que estariam no mesmo “nivel”, porém,

segundo ele, o que se verifica € que sempre hd assimetria de poder entre os atores envolvidos. SCHEDLER,

Andreas. Conceptualizing accountability. In: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay; PLATTNER,

Marc F. (ed.). The self-restraining state: power and accountability in new democracies. Boulder: Lynne

Rienner Publishers, 1999. p. 23-24.

198 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0od.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 148.

1% Uma categoria “acima” de um governante autoritdrio. O’'DONNELL, Guillermo. Dissonéncias: criticas
democriticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2017. p. 154.

200 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 124.

' Um grande problema que pode ser apontado com relagdo a autonomia de fato em Tribunais de Contas
brasileiro, se refere a indicacdo de membros dessas Cortes, tendo em vista a “primazia da influéncia politica
sobre o rigor técnico, comprovada pela ampla predominancia nessas indicacdes de ex-agentes politicos”.
WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 221-222.

22 ’DONNELL, Guillermo. Dissonéncias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 119.
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ageéncias estatais demande o estabelecimento de relagdes de dependéncia com a dimensdo

vertical da accountability.

Nos modelos presidencialistas®”® hd um forte intercAimbio entre as sistemdticas de
responsividade vertical e horizontal, e isso ocorre porque o presidencialismo contemporaneo
tem inspiragdes “madsonianas”, ou seja, se baseia nas formula¢des dos founding fathers da
Republica norte-americana, que estabeleceram uma configuracdo institucional em que as
trocas horizontais se dariam entre agentes com diferentes vinculos verticais em relagdo a

204 1205

sociedade”™ ", a fim de evitar arranjos ilegitimos no interior da estrutura estata

Sucede-se que, diferente do que € observado no sistema parlamentaristar, no qual se
exige uma coeréncia partiddria maior, no sistema presidencialista se verifica uma maior
dificuldade em estabelecer responsabilizacdo coletiva, pela via eleitoral/vertical, dos
legisladores, situacdo que € aprofundada pelo fato de a relagdo vertical do executivo ndo
passar pelo parlament0206. A consequéncia da inconsisténcia dos mecanismos de

accountability vertical/eleitoral sobre a agéncia de accountability horizontal personificada no

% O sistema presidencialista é o adotado no Brasil, haja vista a previsdo constante no art. 76 da CRFB vigente,
que estabelece que “O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros
de Estado”.

O seguinte trecho do artigo federalista n® LI é bastante revelador do espirito dessa afirmacdo: “A grande

garantia contra uma concentragdo gradual dos vérios poderes no mesmo braco, porém, consiste em dar aos

que administram cada poder os meios constitucionais necessarios € 0s motivos pessoais para resistir aos
abusos dos outros. As medidas de defesa devem, neste caso como em todos 0s outros, ser proporcionais ao
perigo de ataque. A ambicdo deve poder contra-atacar a ambicao. O interesse do homem deve estar vinculado
aos direitos constitucionais do cargo. Talvez ndo seja lisonjeiro para a natureza humana considerar que tais
estratagemas poderiam ser necessdrios para o controle dos abusos do governo. Mas o que € o préprio
governo, sendo a maior das criticas a natureza humana? Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario
governo algum. Se os homens fossem governados por anjos, o governo ndo precisaria de controles externos
nem internos. Ao moldar um governo que deve ser exercido por homens sobre homens, a grande dificuldade
reside nisto: € preciso primeiro capacitar o governo a controlar os governados; e em seguida obriga-lo a se
controlar a si préprio. A dependéncia para com o povo €, sem diivida, o controle primordial sobre o governo,
mas a experiéncia ensinou a humanidade que precaucdes auxiliares sdo necessdrias”. MADISON, James;

HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os Artigos federalistas, 1787 - 1788: edicdo integral. Rio de Janeiro:

Nova Fronteira, 1993. p. 350.

205 MORENQO, Erika; CRISP, Brian F.; SHUGART, Matthew S.. The accountability deficit in latin america./n:
MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (Orgs.). Democratic accountability in Latin America.
Oxford ; New York: Oxford University Press, 2003. p. 79-131. Disponivel em: encurtador.com.br/ahW03.
Acesso em: 20 ago. 2022. p. 91.

206 MORENQO, Erika; CRISP, Brian F.; SHUGART, Matthew S.. The accountability deficit in latin america.ln:
MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (Orgs.). Democratic accountability in Latin America.
Oxford ; New York: Oxford University Press, 2003. p. 79-131. Disponivel em: encurtador.com.br/ahW03.
Acesso em: 20 ago. 2022. p. 93.
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Poder Legislativo acarretou um fendmeno de transferéncia de poderes fiscalizatorios e

. L. At =~ s 207
sancionatorios para agencias nao eleitas™ .

Além disso, a accountability horizontal exercida pelo Poder Legislativo, assim como a
desempenhada pelo Poder Judicidrio, € do tipo “balango”, e tem a precipua funcdo
constitucional de manter o equilibrio entre os tradicionais poderes (ou funcdes) do Estado”®.
Os principais problemas verificados na accountability horizontal de balanco sdo: 1) a
tendéncia a uma atuagio predominantemente reativa; 2) a dramaticidade de sua atuagao, tendo
em vista as crises institucionais que podem provocar, principalmente no sistema
presidencialista, onde tanto o Legislativo, quanto o Executivo, tem legitimidade eleitoral; 3) a
impressao na opinido publica de que as acOes intentadas possam ter motivagoes partiddrias; e
4) a insuficiéncia técnica para o exercicio de controle sobre atividades tdo complexas quanto

as atualmente desempenhadas pelo Estado — “controle obtuso™”.

Por conta desses problemas, visando o profissionalismo da fun¢do de controle e a
continuidade da prestacdo do servigo, independente de vicissitudes politico-eleitorais, operou-
se a transferéncia, ainda que de forma parcial, dos poderes fiscalizatérios acima referidos,

para as agéncias de accountability horizontal do tipo “mandato”'°.

Nesse sentido, no Brasil, importantes expedientes de accountability horizontal do tipo
“mandato” foram contemplados pelo ordenamento juridico, inclusive, na esfera
constitucional, com o intuito de evitar conluios entre o Executivo e o Legislativo,

. ) 1 s ‘ ~ 2l
verticalmente submissos aos cidaddos, porém, sob constantes tentagdes delegativas™ .
Verifica-se assim, com a vigente CRFB, um robustecimento das competéncias controladoras

do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas, além da instituicdo de 6rgaos reguladores

207 MORENQO, Erika; CRISP, Brian F.; SHUGART, Matthew S.. The accountability deficit in latin america.ln:
MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (Orgs.). Democratic accountability in Latin America.
Oxford ; New York: Oxford University Press, 2003. p. 79-131. Disponivel em: encurtador.com.br/ahW03.
Acesso em: 20 ago. 2022.. p. 93. Nesse mesmo sentido, Guillermo O’Donnell. O’ DONNELL, Guillermo.
Dissonéncias: criticas democrdticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2017. p. 153.

208 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 146-147.

209 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 147.

219 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 148.

"' WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 24.
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autdbnomos, complementando o sistema de controle que ja contava com a tradicional funcao

e L Lo 212
jurisdicional, abalando, dessa forma a cléssica sistemadtica de checks and balances™ *.

A despeito disso, como ja mencionado anteriormente, Guillermo O’Donnell entende
que todos os tipos de accountability sdo essenciais para o funcionamento satisfatério de uma
democracia, o que exigiria, assim, articulagdes entre as tipologias até aqui trazidas®'’. Essa
questdo nos remete, inclusive, a perspectiva relacional apontada por Correia com trago do
direito administrativo contemporaneo, trabalhada na primeira parte deste capitulo®®. O
exercicio da accountability horizontal tem como um de seus subprodutos, a geracdo e
apresentacdo de informagdes aos cidaddos®", o que pode gerar reacOes, tanto na esfera
eleitoral dos agentes controlados, como também pode impulsionar o controle social, coibindo,
pelo menos virtualmente, a pritica de transgressdes e comportamentos corrupt05216. Isso
ocorre porque uma das funcdes da accountability é, justamente, promover 0 monitoramento

das acoes de agentes publico, gerando evidéncias a partir da observacdo de fatos®!”.

Se agentes publicos se sentem intimidados pela accountability horizontal a ponto de
evitar a pratica de atos ilicitos, isso se dd ndo apenas por causa das implicacdes verticais da
exposi¢do publica de tais condutas, mas também, por conta da sua dimensdo coercitiva
(enforcement), que segundo Andreas Schedler, € essencial para a efetividade das institui¢des,

218 Talvez

e imprescindivel para o préprio conceito de accountability e de Estado de direito
essa caréncia de ferramentas coercitivas seja o ponto mais fraco da accountability vertical,
inclusive, da sua vertente social, e driblar essa deficiéncia pode se revelar um caminho

promissor para uma accountability mais democratica.

I WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 25; 47.

213 O’'DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 157.

214 Ver nota 37. (verificar sempre se ndo mudou a ordem)

213 Entende-se como uma forma de manifestacio da dimensdo da answerability, mencionada no topico 2.2.

216 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 154-156.

*' SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability. /n: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay;
PLATTNER, Marc F. (ed.). The self-restraining state: power and accountability in new democracies.
Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999. p. 15.

¥ SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability. /n: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay;
PLATTNER, Marc F. (ed.). The self-restraining state: power and accountability in new democracies.
Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999. p. 17.
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Além das tipologias vertical e horizontal, supramencionadas, também se verificam na
literatura, outras propostas tipolégicas de accountability que, inclusive, apresentam

engenhosas solucdes para o problema do enforcement.

A despeito de a concepcdo de Guillermo O’Donnell se mostrar bastante arraigada na
producdo académica, como constatado nos diversos autores consultados, ndo se pode
trabalhar com a ideia de unanimidade a respeito da classificacdo dos tipos de accountability.
Ricardo Pelizzo e Rick Stapenhurst apontam que, apesar de a literatura especializada sobre o
tema ser confusa e desarticulada, o que se reflete na dificuldade em converter os conceitos de
accountability em efetivas praticas de governanca, € possivel identificar quatro formas
principais de accountability: vertical, horizontal, social e diagonal, sendo esta ultima, uma

variante da modalidade social*"’.

2.3.1 Accountability diagonal

Claramente relacionada ao viés social da accountability, tem-se, finalmente, a
denominada accountability diagonal, tipologia a qual a presente pesquisa dard maior énfase, e
que representa um importante complemento as tipologias anteriormente tratadas.
Accountability diagonal corresponde as formas de interacdo entre sociedade civil e instincias
de accountability horizontal (6rgaos de controle externo), por meio da inser¢ao daqueles no
processo de persecucdo da responsividade da funcdo administrativa, valendo-se da capacidade
de enforcement, constitucionalmente conferida a essas ultimas, possibilitando uma maior

efetividade, ainda que de forma transversal (e indireta), do controle social.

Ricardo Pelizzo e Rick Stapenhurst apontam como definidores da concep¢ao diagonal
de accountability, os seguintes elementos: 1) participacdo na dindmica procedimental interna
das agéncias de accountability horizontal; 2) os fluxos de informagdes, que corresponderiam a
questdo da answerability ou dimensdo informacional, tratadas anteriormente; 3) o poder de
obrigar os agentes publicos implicados a responder questionamentos; e 4) capacidade
sancionatdria por meio da relacdo estabelecida entre a sociedade civil e o 6rgdo de controle

220 C 1 - R . -
externo competente””. Os dois ultimos elementos indicados correspondem a manifestacdo da

219 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New
York: Routledge, 2014. Edicdo kindle, posicdo 189.

20 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New
York: Routledge, 2014. Edicdo kindle, posi¢ao 260.
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dimensao do enforcement, também ja exposta anteriormente (mais especificamente, no tépico

2.2 deste capitulo).

Os esforcos para enfrentar as adversidades relacionadas a accountability,
tradicionalmente tendem a convergir para os métodos de freios e contrapesos politicos e para
os Orgdos de controle horizontais, porém, recentemente, as demandas cidadas por uma “boa

. - . . . . . - 221
governanca” vem recebendo maior atengdo, inclusive de organismos internacionais™ .

Nesse sentido, tem-se que a accountability social seria uma tipologia baseada no
engajamento civico da sociedade civil, por vezes associada a deflagracdo da accountability
horizontal’”?. A definicdo € andloga ao componente social da accountability vertical,
anteriormente mencionado, porém, adjetivada por essa hibridez decorrente da conexdo com a

faceta horizontal*>.

Esse tipo de controle despontou, na realidade de paises em desenvolvimento, em um
cendrio de rebaixamento dos niveis de confianca publica depositada na accountability
horizontal, aliado ao descontentamento em relagcdo a efetividade dos mecanismos verticais de
controle (eleicdoes e pressdo direta de setores da sociedade civil sobre os governos e

administracdes publicas)***.

O juizo predominante é o de que a accountability diagonal agrega atores verticais, por
meio do engajamento da sociedade civil, a rotina de atuag@o das institui¢des de accountability
horizontal, com o intuito de proporcionar maior eficicia as suas demandas, o que de outra

forma, tenderia a ser limitada, mitigando, assim, o monopdlio do Estado nessa seara da

21 MALENA, C.; FORSTER, R.; SINGH, J. Social Accountability An introduction to the concept and emerging
practice. The World Bank Working Social development Papers: participation and civic engajament, [s.
L], n. 76, dez. 2004. Disponivel em:
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download ?doi=10.1.1.158.5247 &rep=rep 1 &type=pdf. Acesso em: 28 jul.
2021.p. 1.

2 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New
York: Routledge, 2014. Edi¢do kindle, posi¢ao 233.

¥ Malena, Forster e Singh entendem que a interpenetrabilidade entre o controle social e o Estado é decorréncia
de um processo histérico de evolugdo, ou seja, o que se verificou foi o incremento ao lobbying, de novas
caracteristicas a modalidade e ndo o surgimento de uma nova, posicionamento este, que apesar de parecer
bastante razodvel, ndo tem o conddo de inviabilizar, do ponto de vista 16gico, que se entenda se tratar de outra
tipologia. MALENA, C; FORSTER, R.; SINGH, J. Social Accountability An introduction to the concept and
emerging practice. The World Bank Working Social development Papers: participation and civic
engajament, [s. 1.], n. 76, dez. 2004. Disponivel em:
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download ?doi=10.1.1.158.5247 &rep=rep 1 &type=pdf. Acesso em: 28 jul.
2021. p. 3.

** GOETZ, Anne Marie; JENKINS, Rob. Hybrid forms of accountability: citizen engagement in institutions of
public-sector oversight in India. Public Management Review, [s. L], v. 3, n. 3, p. 363-383, 2001. DOI:
10.1080/14616670110051957. Disponivel em:
http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/14616670110051957. Acesso em: 28 jul. 2021. p. 364.
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administracio publica™ . Percebeu-se na literatura especializada, uma certa fungibilidade no
uso dos termos, quando se aborda essa questdo, verificando-se, além da denominagdo

1”226

“controle socia e “accountability diagonal”, o emprego das expressdes “accountability

1”227

social”, “accountability transversa , bem como da nomenclatura ‘“accountability

societal %,

Ana Lithrman, Kyle Marquardt e Valeriya Mechkiva apontam ainda que a
accountability diagonal é uma manifestacdo de diversas varidveis relacionadas a aspecto da
sociedade civil, tais como liberdade de midia, liberdade de expressdao, envolvimento dos

. ~ . . . .. . 22
cidaddos com a politica (engajamento) e sociedade civil organizada 2.

Sintetizando, o que se percebe é que na accountability diagonal ha uma busca por
respostas formais por parte de agentes que, tradicionalmente, se encontravam limitados a
sistemdtica de responsividade vertical, basicamente limitada a questdo eleitoral. Seria a
manifestagdo do direito dos cidaddos de representar aos mecanismos institucionais de controle
externo, com vistas a obter respostas ou, em ultimo caso, responsabilizacdo da administracao

publica.

Uma das grandes vantagens dessa perspectiva de accountability é trazer para o cendrio
do controle externo aqueles que sdo diretamente afetados pelas decisdes tomadas no dmbito

da administracdo publica, carreando para a intimidade processual do préprio Estado uma

3 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New
York: Routledge, 2014. Edicao kindle, posi¢ao 239.

226 Como o termo “controle social” € bastante utilizado no Brasil, torna-se necessaria uma observacao ao seu
respeito, ja que aparecerd em diversas passagens desse trabalho. Controle social pode ser compreendido
como o género de controle que retine elementos de participa¢do popular, ainda que por diversas vias de
accountability. Pode se expressar por meio de mecanismos de accountability vertical, como apontado acima,
buscando gerar impactos na opinido publica, como pode ocorrer também, por meio de recurso de elementos
da sociedade civil a instancias de accountability horizontal. Essa tltima forma de manifestacdo € a que
corresponde ao recorte tedrico aqui tratado como accountability diagonal.

* BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor piiblico: auditorias
democraticas, Sao Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 43.

8 Accountability societal, com base em Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti, seria um conceito mais amplo
do que a subdivisdo diagonal aqui trazida, pois além do elemento institucional, caracteristica imprescindivel
para a efetiva responsabilizac¢do de agentes publicos, também abrange elementos ndo institucionais, como o
uso da imprensa, o que extrapolaria os limites conceituais da prolatada accountability diagonal.
SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0d.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 150.

Y LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining Governments: New
Indices of Vertical, Horizontal, and Diagonal Accountability. American Political Science Review, v. 114, n.
3, p. 811-820, ago. 2020. DOI: 10.1017/S0003055420000222. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/product/identifier/S0003055420000222/type/journal_article. Acesso em: 18
jun. 2021. p. 813-815.
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percepcao mais realista a respeito da efetividade da atuacdo estatal. Além disso, pelo menos
virtualmente, ha a possibilidade de incorporacdo de expertises mais diversas do que as
encontradas no corpo técnico da prépria agéncia de controle. Além disso, a pressao da
sociedade civil também pode impulsionar o cumprimento mais eficaz da missdo

constitucional dos 6rgdos de controle horizontal.

Por 6bvio, todas essas vantagens dependem, primeiro, da qualidade da democracia na
qual os sistemas de accountability estao inseridos, tendo em vista que direitos como liberdade
de expressao e direito a informacdo sdo essenciais a concretizacdo de uma cultura
administrativa mais responsiva. Além disso, também pode ser considerado elemento sine qua
non, a propria capacidade de engajamento da sociedade 230, que € perpassada por questdes

sociais, econOmicas e culturais.

O exemplo em que a légica diagonal da accountability € mais evidente é o que se
opera no ambito do poder judicidrio, pois a dialogicidade prépria do processo jurisdicional
proporciona a inser¢do oficial da sociedade civil, por meio do litigio, na operacionaliza¢io da
dimensao coercitiva deste braco do Estado, que corresponde, na tipologia de O’Donnell, a
uma agéncia de accountability horizontal”®'. Como se verd adiante, nos Tribunais de Contas
brasileiros, a despeito das idiossincrasias proprias das competéncias constitucionalmente

atribuidas a estes 6rgdos, também se verifica o fendmeno da accountability diagonal.

Apenas a titulo ilustrativo, ja que as tipologias de accountability aqui apresentadas se
baseiam em representagdes geométricas/topograficas, apresenta-se um esquema com a

orientagdo dos fluxos de responsividade de acordo com o que foi explanado acima:

9 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government accountability and legislative oversight. New
York: Routledge, 2014. Edi¢ao kindle, posicido 263-284.

»! GOETZ, Anne Marie; JENKINS, Rob. Hybrid forms of accountability: citizen engagement in institutions of
public-sector oversight in India. Public Management Review, [s. L], v. 3, n. 3, p. 363-383, 2001. DOI:
10.1080/14616670110051957. Disponivel em:
http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/14616670110051957. Acesso em: 28 jul. 2021. p. 368.



64

| Fluxo da accountability horizontal K’

Poder executivo/ p Demais agéncias de ¢ N islati
Admnistragao Piiblica controle externo e

S
S
&
O
D
N
N/
S
R
S
S
¥
»
S
Q

Fluxo da accountability vertival
Fluxo da accountability vertival

Eleitores - Sociedade civil - cidadaos engajados

Figura 2 Representacdo dos fluxos de accountability de acordo com as tipologias232

Accountability, portanto, enquanto dimensdo essencial das democracias
contemporaneas, configura-se, primeiramente, como o dever dos governos, e
consequentemente, da respectiva administracdo publica, de ser responsivo quanto as suas
acoes, em relacdo ao titular do poder soberano, que € a sociedade que personifica o povo de
uma nacdo. Todavia, a defini¢do de accountability tém uma outra faceta, que € o direito,
garantido a essa mesma sociedade, de exigir tal responsividade dos titulares do poder publico,

o que nos leva a conclusao de que o conceito deve ser entendido como um ciclo.

A operacionalizacdo do ciclo de accountability comporta, ainda, a existéncias de
. ~ . . . e A+ 0233 . . . .
instancias intermediadoras de sua dinamica™", tendo em vista que ndo existe garantia absoluta
que os gestores publicos reportardo suas acdes aos cidaddos. Dai se falar em agéncias ou
orgaos de accountability horizontal, seguindo, como apontado acima, a terminologia

predominante na literatura especializada. E nesse ponto da procedimentalizacio da

232 Baseado em representacdo similar de Pelizzo e Stapenhurst. PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick.
Government accountability and legislative oversight. New York: Routledge, 2014. Edi¢do kindle, posicdo
233.

33 COUTINHO, Doris de Miranda; SANTOS, Aline Sueli de Salles. O papel do tribunal de contas frente
a accountability. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 18, n. 72, p. 209-233,
2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/123/21662/68023?searchpage=1&keywords=ciclo%20ac
countability. Acesso em: 20 set. 2022. p. 225.
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accountability que identificamos os Tribunais de Contas como elemento horizontal

informador do conceito de accountability diagonal tratado nesta pesquisa.

Superada essa fase de construcdo da visdo global da no¢do de accountability,
considerando seus significados a partir de diversas perspectivas e a apresentacao de tipologias
que auxiliardo na compreensdo da légica democrdtica que permeia sua aplicabilidade na
esfera publica, sobretudo na atividade de controle da Administracdo Publica, passa-se a
andlise do ambiente de controle externo patrio, mais especificamente, do “sistema” Tribunais
de Contas, com o objetivo de apreender as especificidades das relacdes diagonais
estabelecidas entre estes 6rgdos e a sociedade civil, no exercicio de suas atribui¢gdes, buscando

ainda, verificar a plausibilidade de uma leitura deliberativa nessa seara.
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3 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E OS
TRIBUNAIS DE CONTAS

3.1 CONTROLE EXTERNO COMO DECORRENCIA DO DEVER DE
ACCOUNTABILITY E SUAS IMPLICACOES

Como visto até aqui, a accountability tem um importante papel nas democracias
contemporaneas, inclusive com implicacdes na gestdo do aparato estatal (nos mais diversos
modelos de administracdo publica), se manifestando de vérias formas e em diferentes arranjos
institucionais que visam garantir responsividade por parte de governantes e administradores
publicos, em deferéncia ao titular do poder soberano, que é o povo. O controle externo da
administracao publica é uma importante forma de expressao dessa dimensdo da democracia,
consubstanciando-se no que O’Donnell, como referido anteriormente, definiu como

accountability horizontal.

Ao se apregoar que controle ¢ uma forma de manifestacdo da accountability, ja se
percebe que os conceitos nao sao sindnimos, pois enquanto esta envolve no¢des mais amplas
que, como Vvisto anteriormente, visam o estabelecimento de condi¢des para uma maior
interveniéncia dos cidaddos nos governos, o controle deve ser apreendido como uma peca da
accountability, imprescindivel a um regime democrdtico representativo e a sua

correspondente burocracia™*

. Controle implica, precipuamente, a possibilidade que um agente
ou 6rgdo tem de impor a outrem o atendimento de suas demandas, valendo-se, para isso, de

. 5235
algumas medidas de coercao™".

No debate a respeito do controle externo da administracdo publica, € praticamente
candnico iniciar a abordagem a partir do significado da palavra “controle”. Mantendo a linha
do que vem sendo apresentado nessa pesquisa, valendo-se da importincia da semantica das
palavras, entende-se por relevante fazer uma breve digressdo sobre tal termo, a fim de

identificar a estreita relacdo como a accountability.

234 ROCHA, Diones Gomes da; ZUCCOLOTTO, Robson. A Modernizacao dos Tribunais de Contas do Brasil:
Avaliacdo da implantacio do PROMOEX nos Tribunais de Contas subnacionais. Enfoque: Reflexao
Contabil, Maringa, v. 36, n. 3, p. 70-88, 2017. DOI: 10.4025/enfoque.v36i3.32160. Disponivel em:
http://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/32160. Acesso em: 18 jun. 2021. p. 71.
DENYS, Debora Vasti da Silva do Bomfim. Manual de processo administrativo disciplinar, 2 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3868/3987/22617.
Acesso em: 22 jun. 2021. p. 75.

235
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O primeiro passo na investigac@o sobre o conceito de controle € perquirir a etimologia
do termo, que segundo Odete Medauar, vem do “latim fiscal medieval”, originando o termo
francés contre-rolé, cuja esséncia do significado remete ao ato de reexame (ou revisiao) de

uma atividade realizada por outrem>.

A supracitada autora também aponta que a palavra “controle”, na atualidade, apresenta
varios sentidos, que segundo a literatura por ela levantada, se desdobra em 6 acep¢des, que
seriam: 1) dominagao, associada a ideia de subordinacdo; 2) direcdo, relacionada ao conceito
de gestdo; 3) limitacdo, cujo cerne seria a proibi¢do de determinada conduta; 4) vigilancia ou
fiscalizacdo; 5) verificacdo, que traz a ideia de exame e constatacdo; e 6) registro, acep¢ao que

. .. . . - . ~ 237
remete ao sentido original de controle e se relaciona com a dimensdo da autenticagdo™ .

No ambito do direito publico, a abstracdo “controle” € indissocidvel da prépria nog¢ao
de administragdo publica, e no ambito do Estado, sob o principio republicano, é essencial para
a compatibilizacdo da gestdo publica com o direito, principalmente em um regime

)
democratico®®,

Mas até chegar nesse ponto, o controle (enquanto manifestacdo da accountability)
passou por um longo processo de maturagdo politica, acompanhando a evolugdo institucional
dos Estados. A primeira fase da continuidade histérica que culminou na nog¢ao contemporanea
de controle se deu com o advento do constitucionalismo cldssico do final do século XVIII e

.« s 2 2
no inicio do século XIX>*

, sob influéncia das teorias contratualistas, podendo ser citada a
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidad510240, de 1789, editada no contexto da
Revolucdo Francesa, como um marco na defini¢do do direito de pedir contas, por parte da

. e 241
sociedade, em face de agentes publicos™ .

236 MEDAUAR, Odete. Controle da Administraciao Piblica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4093/4271/27953. Acesso em: 23 ago. 2022. p. 21.

237 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracio Piblica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4093/4271/27953. Acesso em: 23 ago. 2022. p. 22-23.

238 PESSOA, Robertonio. Direito admnistrativo. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 481.

239 BALDO, Rafael Antonio. Fiscalizacdo e controle do estado. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI,
José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administracio publica no Brasil. Sao
Paulo: Blucher, 2022. p. 32-48. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-
publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 33; 47.

0 Article 15: La société a le droit de demander compte a tout agent public de son administration. FRANCE.
Assemblée Nationale Constituante (1789). Déclaration des Droits de ’Homme et du Citoyen de 1789.
Disponivel em: https://www.conseil-constitutionnel.fr/le-bloc-de-constitutionnalite/declaration-des-droits-de-
l-homme-et-du-citoyen-de-1789. Acesso em: 01 set. 2022.

! L eandro Nascimento, em digressdo mais aprofundada, verifica que as origens histéricas do controle estdo
ligadas ao trabalho desempenhado pelo Poder Legislativo, citando documentos como a Magna Carta e a Bill
of Rights como prentncios dos contornos que tal atividade estatal teriam na modernidade, perpassando para a
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Corroborando a tese da relacdo entre o constitucionalismo cldssico e o advento do
controle no ambito dos Estados modernos, ao tratar da legitimidade democratica da jurisdicao
constitucional, Luis Roberto Barroso aponta, em complemento a atuacdo controladora do
legislativo, que a possibilidade do exercicio de controle sobre decisdes tomadas por instancias
eleitas (ou seja, legitimadas pelo principio majoritdrio), por parte de Cortes constitucionais, ja
era aventada nos Federalist Papers242, tendo, posteriormente, como marco jurisdicional de
controle de constitucionalidade, a decisdo da Suprema Corte americana em Marbury v.
Madison, julgado em 1803, consolidando, desde entdo, o que na teoria constitucional leva a

g g e el e 9924
alcunha de “dificuldade contramajoritdria” 3

Ao lado do padrdo juridico majoritdrio, tem-se, portanto, o padrdo contramajoritirio
(ou de democracia indireta), caracterizados por ser, pelo menos teoricamente, politico-
partidariamente neutral, sendo complementar a via representativa, constituindo-se, desta
forma, em essencial expressdao democratica®. O principio contramajoritirio, em uma
democracia, seria o mais adequado a atividade controladora, ao passo que o principio

majoritdrio seria a base da legitimidade da tomada de decisdes legislativas*®.

Uma outra fase do controle, posterior aos desdobramentos derivados do
constitucionalismo clédssico, de indole eminentemente liberal, pode ser vislumbrada apds a
crise de 1929, decorrente da quebra da Bolsa de Nova York, a partir da qual observou-se um
fortalecimento do poder do Estado, que passou a ser social de direito, a fim de combater,

valendo-se do planejamento e dos or¢amentos, 0s novos problemas sociais e econdmicos que

contemporaneidade. Observe-se que, ainda que se busque raizes mais profundas para o instituto, como faz o
supracitado autor, ainda assim elas estardo ligadas a0 movimento histérico de rompimento com a estrutura do
medievo em direcdo a modernidade. NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo:
Tribunais de contas, controladorias-gerais e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers;
CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administrac¢io publica no
Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-
administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 133.

**? Inclusive, ha uma importante passagem do texto supracitado, afirmando que “Se os homens fossem anjos, os
governos ndo seriam necessdrios. Se os anjos governassem os homens, nio seriam necessarios controles
externos nem internos sobre os governos”. MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os
Artigos federalistas, 1787 - 1788: edicdo integral. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993. p. 350.

¥ BARROSO, Luis Roberto. A judicializaciio da vida e o papel do Supremo Tribunal Federal. Belo
Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1517/1572. Acesso
em: 16 jul. 2022. p. 155-156.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. p. 155.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Férum,
2018. p. 155.
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emergiram nesse contexto 6, Aqui o modelo burocritico de administragdo publica adquiriu
bastante prestigio, tendo em vista a necessidade de profissionalizacao necessdria para se fazer

frente aos complexos problemas recém assumidos pelo Estado.

Uma terceira fase observada pela literatura diz respeito ao final do século XX, no
contexto da globalizacdo, e marcada pela passagem do Estado social para o Estado
democratico de direito, no qual a sociedade passava a exigir mais transparéncia e participagcdo
nos assuntos publicos, revelando a importancia da accountability em uma democracia. Nesse
periodo pode-se vislumbrar uma maior influéncia das diretrizes fixadas por Organizacdes
Internacionais de Entidades fiscalizadoras Superiores (EFS)*"", demonstrando o prestigio de

agéncias contramajoritdrias para a democracia.

Juntamente com as instituicdes contramajoritdrias, pretensas guardids do interesse
publico e legitimadas pelo clima de desconfianca citada anteriormente, exsurge uma
sociedade do controle, que fomenta mudancas institucionais voltadas para o empoderamento

A 7. 248
das agéncias de accountability™".

Complementando o aporte tedrico trazido acima, ressalta-se que Pierre Rosanvallon
aponta como elementos contrademocriticos (ou contramajoritarios) de supervisao da

. e 1A . . . . ~ 24
democracia, a vigilancia, as dentdncias e as avaliacdes °,

Especificamente sobre a dendncia, o autor entende que ela representa uma
reafirmacdo da credibilidade na publicidade como meio de correcdo de eventuais distor¢cdes

verificadas™’, com a finalidade de compatibilizd-las com o direito, o que reforcaria a

246 BALDO, Rafael Antonio. Fiscaliza¢do e controle do estado. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José
Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administra¢io piblica no Brasil. Sao Paulo:
Blucher, 2022. p. 32-48. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-
brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 37-38; 47.

247 BALDO, Rafael Antonio. Fiscalizacdo e controle do estado. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José
Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administracao piblica no Brasil. Sdo Paulo:
Blucher, 2022. p. 32-48. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-
brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 42-48.

248 FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In:
PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (Orgs.). Burocracia e politicas publicas
no Brasil: intersecdes analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018. p. 355-381. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3247/1/livro_Burocracia%20e%20pol%C3 % ADticas%20p%C3 %
BAblicas%20n0%?20Brasil%20-%20interse %C3 % A7 %C3%B5es%20anal % C3% ADticas.pdf. Acesso em: 20
mar. 2022. p. 375-376.

*Y ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edi¢do Kindle, p. 31; 43-44.

0 Como se verd adiante, a hipétese aqui aventada é a de que a cultura da dentincia permite o didlogo com a
sociedade civil, como manifestacdo da supervisdo democratica, ao passo em que conecta a vigilancia
exercida por ela a expertise, garantias institucionais e a poderes sancionatdrio de instancias de accountability
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confianga coletiva nas instituicdes™ . A avaliacdo, por sua vez, concede a supervisdo uma
feic@o técnica, introduzindo a expertise no debate democratico, com o objetivo de melhorar a

qualidade dos servicos, atuando onde a critica politica nem sempre é possivel*>.

Além disso, € importante notar que existem diversas espécies de controle da
administracao publica, sendo que para o estudo ora apresentado, importa o controle externo da
administracdo publica, em especial, aquele desempenhado pelas Cortes de Contas, também
conhecido como controle financeiro. As outras espécies de controle sdo o controle
administrativo, ou autocontrole (que se manifesta na forma de controle interno, decorrente da
autotutela administrativa), o controle popular, o controle parlamentar direto e o controle
judicia1253, sendo que esses dois ultimos, junto com o controle exercido pelos Tribunais de

Contas, integram a categoria “controle externo™*.

As diferentes espécies de controle da administragdo publica acima apontadas,
correspondem a uma acep¢do ampla, conforme tipologia adotada por Odete Medauar, que
abrange acodes controladoras voltadas para a verificagdo da conformidade em relacdo a
parametros pré-estabelecidos, independente da possibilidade de o controlador poder,
juridicamente, impor medidas em face do agente/agé€ncia controlados (restricdo prépria de
uma acepg¢do restrita de controle da administra¢ao pﬁblica)zss. Perceba-se que aqui a autora
retoma os elementos necessarios a accountability, apontados por Andreas Schedler, sendo que
para ela, o elemento “enforcement” nao € essencial para o conceito de controle da
administracdo publica, muito embora, como se verd, € essencial para uma adequada
compreensdo do fendmeno da accountability diagonal no ambito do exercicio do controle

externo.

Quanto as delimita¢des conceituais de controle externo da administracio publica, pode

se dizer que se refere ao controle exercido por 6rgao alheio a Administracao controlada, muito

horizontal (Entidades de Fiscalizacdo Superiores), aqui tratada a partir do recorte organizacional dos
Tribunais de Contas brasileiros.

' ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edic¢ao Kindle, p. 43-44.

2 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edi¢ao Kindle, p. 51.

3 MONACO, Isabella Remaili. Fiscalizagio administrativa, legislativa e judicidria. In: MOUTINHO, Donato
Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administracao publica
no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 49-62. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-
administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 54-60.

254 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
p- 891.

255 MEDAUAR, Odete. Controle da Administraciao Piblica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel
em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4093/4271/27953. Acesso em: 23 ago. 2022. p. 31.



71

embora também seja pertencente a estrutura estatal. O controle externo, portanto, € realizado
em um regime de alteridade organizacional, onde a accountability ¢ demandada ao emissor do
ato controlado por agéncia pertencente a outro poder, ou por 6rgdos independentes. Nessa
categoria que se enquadra, como apontado anteriormente, a atividade finalistica dos Tribunais

de Contas nacionais.

Enquanto manifestacdo juridica e institucional do dever de accountability, que tem
implicacdes politicas ainda mais amplas, pode-se falar que a atividade de controle externo da
administracdo publica, principalmente no que se refere a gestdo de recursos publicos,
avaliacdo de resultados e implementacdo de politicas publicas, € essencial ao regime
democratico, complementando o aspecto eleitoral/majoritér10256. E nesse ponto que se verifica
a importancia de entidades fiscalizadoras superiores (EFS) como os Tribunais de Contas

nacionais.

Tendo em vista que o controle foi elevado, em nosso ordenamento juridico, a uma
categoria autbnoma em relacdo aos cldssicos poderes da repl’lblica257, Marianna Willeman
aponta a teoria dos poderes neutrais como modelo tedrico importante para a compreensao de
uma democracia contemporanea. Para a autora, € possivel associar as fungdes dos Tribunais
de Contas brasileiros com o exercicio de funcdes neutrais, servido como agéncias de
democracia indireta, alargando, desta forma, a no¢do de democracia, que abrangeria a atuagdo
de instancias contramajoritdrias como tais cortes, cuja legitimidade residiria na competéncia

técnica, na independéncia funcional e na imparcialidade politica®®.

Obvio que a questdo nado se resolve com a adocdo de um modelo tedrico explicativo
de uma nova separacao de poderes. Especificamente em relacdo aos Tribunais de Contas, vem

sendo pontuado que tais 6rgdos vém se imiscuindo de uma competéncia de justica

6 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao
Paulo: Método, 2021. p. 10.

7 Apesar de ndo ser tema central desse trabalho e estar sendo citada apenas incidentalmente, por conta da
visibilidade que as atividades de controle externo adquiriram recentemente, torna-se oportuno mencionar que
¢ apontada uma verdadeira renovagdo da concepg¢do de separacdo de poderes, na atual realidade brasileira,
fundamentada, principalmente, no conflito que vem se estabelecendo entre politica e burocracia (corpos
técnicos ndo eleitos), que decorre da institui¢do, pela Constitui¢do vigente, de diversos 6rgaos constitucionais
autébnomos, e ainda, do ativismo judicial, que estaria intervindo no nicleo decisério dos demais poderes.
SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga de responsabilizagdo dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 92.

258 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 205-211; 344.
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administrativa de oficio, ndo concedida constitucionalmente °. Outra critica seria a postura
dialégica meramente retdrica de tais 6rgdos, pois uma interacdo interinstitucional realmente
comunicativa demandaria a auséncia de técnicas de ameaga coercitivas na conducdo dos

trabalhos>%.

Sobre os problemas levantados nas discussdes acima referidas, tem que ser
considerado que as mudangas institucionais que vém acontecendo desde a redemocratizacio e
da Carta de 1988 se deram de forma incremental, ou seja, sem passar por processos bruscos
de ruptura da ordem”®’. Esse incremento institucional de 6rgdos constitucionais autdnomos se
deu, justamente, porque no caso do Brasil, a época da promulgacdo da Constitui¢do, se

- A TR e 262
verificava uma auséncia de instituicdes de accountability

(ou pelo menos, de atuagdo
efetiva por parte das existentes). Foi justamente a redemocratizacdo e o retorno das elei¢des
que propiciou o incremento institucional das instancias de controle, o que revela o carater
democratico do processo histdrico de aperfeicoamento de 6rgdos como o TCU e o Ministério

Piblico®®.

Sobre a questdo da deturpacdo, por parte dos Tribunais de Contas (principalmente
por parte do TCU), das competéncias constitucionalmente concedidas, abstraindo da questao
da politizacdo como fator exdgeno de influéncia na atuacdo de tais 6rgdos, deve ser observado
que a Constituicdo de 1988 é clara ao prever entre as atribuicdes do TCU, extensiveis as
Cortes de Contas subnacionais, a realizacdo de inspecdes e auditorias nas unidades
administrativas, ndo s6 buscando averiguar a conformidade da atuacdo governamental, mas
também, realizando avalia¢des de qualidade, quando se debrucar sobre aspectos operacionais

(art. 71, inciso IV).

295 ORDAO, Eduardo. Estudos antirroménticos sobre controle da administracao piblica. Sdo Paulo:
JusPodivm, 2022. p. 665-666.

260 g ORDAO, Eduardo. Estudos antirroménticos sobre controle da administracao publica. Sdo Paulo:
JusPodivm, 2022. p. 687-688.

261 FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In:
PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (Orgs.). Burocracia e politicas publicas
no Brasil: intersecdes analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018. p. 355-381. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3247/1/livro_Burocracia%20e%20pol%C3 % ADticas%20p%C3 %
BAblicas%20n0%?20Brasil%20-%20interse %C3% A7 %C3%B5es%20anal % C3% ADticas.pdf. Acesso em: 20
mar. 2022. p. 358-359.

262 FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In:

PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (Orgs.). Burocracia e politicas publicas

no Brasil: interse¢des analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018. p. 361.

FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In:

PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (Orgs.). Burocracia e politicas publicas

no Brasil: intersecdes analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018. p. 361-364.
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Além disso, a Carta Politica vigente também atribui a tais érgdos a competéncia para
assinar prazos para que 6rgdos publicos, no exercicio da fun¢do administrativa, procedam ao
exato cumprimento da lei (art. 71, inciso IX), bem como sustar a execug¢do de atos
impugnados, em caso de descumprimentos de tais prazos (art. 71, inciso X). Sendo assim, as
criticas acima apresentadas ndo parecem compativeis com as mudangas institucionais,
incrementalmente observadas na atuacdo de tais Orgdos de controle a partir da
redemocratizacao recente do Brasil, observada, todavia, a razoabilidade em sua atuagdo e a

deferéncia aos demais poderes”®*.

Parece claro que em um sistema democrético, que atribui papeis contramajoritarios
as instituicdes de accountability horizontal, como é o caso do Brasil, haja implicac¢des
sociopoliticas”® decorrentes das informacdes geradas durante a verificacio ndo apenas da
conformidade com o sistema juridico, mas também da capacidade governamental de produzir
resultados efetivos. A questdo que se abre, a partir desta constatacdo, diz respeito a forma
como as instancias de controle externo, mais especificamente as Cortes de Contas nacionais,
se dispdem a dialogar com a sociedade, permitindo a concretizacdo da pretendida

accountability diagonal.

Tem-se, portanto, que a importancia constitucionalmente atribuida as EFS no Brasil,
elevando o controle a categoria autonoma, permite repensar uma redistribuicdo do poder
soberano de modo a prestigiar uma gama de instituicdes com propdsitos especific0s266, como
€ o caso dos Tribunais de Contas. A legitimidade democrdtica do Estado constitucional
perpassa, portanto, pela implementacdo e pelo estabelecimento de garantias institucionais a

orgaos de accountability horizontal.

264 A despeito dos avancos citados, pontue-se recente decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), que abala,
sobremaneira, a relevancia conquistada pelos Tribunais de Contas nas dltimas décadas. Trata-se da
possibilidade da Justiga Eleitoral de declarar a inelegibilidade de agente publico, com base no julgamento
irrecorrivel, de contas de gestdo tidas como irregulares, de mandatdrios que cumulam a funcdo de
ordenadores de despesas. O STF firmou a tese (Tema 835 de Repercussdo Geral do STF, tendo por leading
case o RE 848826.) de que as Camaras Municipais, e ndo os Tribunais de Contas, € que sdo competentes para
apreciar as contas dos prefeitos, tanto as de governo, quanto as de gestdo, devendo ser a decisdo considerada
para fins da inelegibilidade prevista no art. 1°, inciso I, alinea "g", da Lei Complementar 64 de 1990.
Marianna Willeman vé a tese firmada como retrocesso para a eficicia da “Lei da Ficha Limpa”.
WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 290.

BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor publico: auditorias
democrdéticas. Sdo Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 208.

266 ACKERMAN, Bruce. A nova separacio dos poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 113.
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Esses oOrgdos ou agéncias de accountability horizontal, correspondentes as EFS,
todavia, podem ser apresentadas sob diversos desenhos institucionais. A questdo € saber a
qual a padronagem a que se subsume o modelo adotado no Brasil e se ha alguma implicacdo

da opcao constitucional adotada quanto a qualidade do controle externo a ser desempenhado.
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3.2 MODELOS DE ACCOUNTABILITY HORIZONTAL E O DESENHO
INSTITUCIONAL ADOTADO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Um dos elementos que compdem o conceito de accountability diagonal € a instancia
de accountability horizontal (ou 6rgdo de controle externo) que se interpde entre o controle
social, no exercicio da desconfianga democrética, e o governo/administracdo publica. Por
conta disso, e tendo em vista o recorte institucional que representa o objeto desse estudo, a
compreensdo do desenho institucional dos Tribunais de Contas perpassa pelo modelo de

orgdo de controle externo, constitucionalmente adotado no Brasil.

A nocdo de um Estado Democritico de Direito é indissocidvel da dimensao
“controle”, tendo em vista que, para a sua existéncia, € imprescindivel que existam
institui¢cdes e instrumentos juridicos capazes de assegurar a sujeicao as leis*®’. E exatamente
nesse ponto que se verificam os méritos da atividade de controle em uma sociedade
democratica, dai a atribuicdo, historicamente observada, ao Poder Legislativo, da tarefa de

fiscalizacdo da execucdo das leis por si elaboradas®®®.

Como apontado anteriormente, a ideia da accountability horizontal corresponde a
dindmica de supervisdo que se d4 entre 6rgaos ou poderes distintos, em que nio hé relagdao de
hierarquia, mas apenas, exercicio de competéncias constitucionais, constituindo-se em
manifestacdo central do sistema de freios e contrapesos. O controle externo exercido pelo
Congresso Nacional e pelos Tribunais de Contas seria, portanto, uma manifestacdo da

accountability horizontal.

A importancia da accountability horizontal reside no fato de contribuir para o
preenchimento da lacuna existente entre a legitimidade dos eleitos e a confianca da sociedade,
pois, ao passo que se busca melhorar a qualidade da democracia eleitoral, também sao

instituidas complexas medidas praticas voltadas para o estabelecimento de freios e

7 CHAMOUN, Rodrigo Flavio Freire Farias. Os tribunais de contas na era da governanca piiblica: focos,
principios e ciclos estratégicos do controle externo. /n: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (Org.). Tribunal de
contas do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 313-336. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3995. Acesso em: 9 jun. 2021. p. 320.

268 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. So Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 133-134.
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. . . . . 2 2
contrapesos que, de certa forma, institucionalizam a desconfianca % E nesse espaco de
atuacdo interinstitucional que os Tribunais de Contas atuam, exercendo controle externo sobre
a Administra¢do Publica, ao lado do Ministério Publico e do Judicidrio, cada um com sua

configuragdo e suas especificidades, constitucionalmente estabelecidas.

Por ora, faz-se necessdria uma digressdo sobre os modelos de accountability
horizontal observados na prética internacional, buscando entender a relacdo entre os diversos
desenhos institucionais disponiveis e a efici€éncia da atividade de controle externo e, ainda,

entender a qual modelo normativo se subsumem as Cortes de Contas brasileiras.

Com base em andlises de direito comparado, a literatura especializada verifica que o
arranjo do controle externo apresenta diversificados designs mundo a fora, com variagdes que
vao desde a composi¢ao das agéncias de accountability horizontal, passando por sua relacdo
com o Poder Legislativo, e principalmente, quanto as competéncias desempenhadas®””. Como
observa Leandro Nascimento, enquanto as EFS de alguns paises apenas elaboram estudos,
relatdrios e recomendacdo, cujo principal “cliente” € o respectivo Poder Legislativo ao qual se
vinculam, em outros casos, tais Orgdos de controle tem competéncia para proferir
julgamentos, aplicar san¢des e determinar ressarcimentos de eventuais danos ao erdrio, de

o . . . ~ 271
acordo com a responsabilidade aferida durante o processo de fiscalizacao™" .

O que se nota, predominantemente, € a existéncia de dois sistemas de controle no

mundo, sendo um de procedéncia anglo-saxa, designado como sistema de “controladorias-

N

gerais” ou ainda, ‘“auditorias-gerais”, e outro, vinculado a tradicdo romano-germanica,

qualificado como “sistema tribunais de contas™’>.

% ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edi¢do Kindle, p. 2.

270 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 129.

2 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracao piuiblica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 129-130.

72 CHAMOUN, Rodrigo Fldvio Freire Farias. Os tribunais de contas na era da governanca piiblica: focos,
principios e ciclos estratégicos do controle externo. In: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (Org.). Tribunal de
contas do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 313-336. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3995. Acesso em: 9 jun. 2021. p. 320.
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A despeito dessa divisdo bindria, Leandro Nascimento e Marianna Willeman adotam
em suas abordagens uma classificacdo que reconhece trés grupos distintos de instituicdes de
controle externo organizados na forma de EFS, sendo estes o modelo de Westminster, o
modelo napolednico e o modelo hibrido de audit board. Por se entender que essa ultima
proposta seja mais abrangente e sensivel as especificidades das diferentes realidades, serd a

perspectiva adotada para as delimitagcdes conceituais estabelecidas doravante.

O modelo de Westminster corresponde, na classificagdo bindria, ao sistema de
controladorias-gerais, constituindo-se em legado da cultura anglo-saxa, tendo como

.. C e Ce . . . 27
caracteristica distintiva o fato de ser dirigido por uma autoridade singular 3

Os oOrgaos singulares que se enquadram nessa padronagem, chefiados
monocraticamente, tem a func@o precipua de prestar auxilio aos 6rgdos parlamentares de
fiscalizacdo das a¢des do governo, principalmente no que se refere ao controle das contas
pﬁblicas274. Outra importante caracteristica desse desenho institucional reside no fato de que
as deliberacdes decorrentes de suas fiscalizagdes e auditorias ndo sdo auto executdveis, além
de ndo vincularem a Administracdo Publica, estando sua atuacdo limitada a expedi¢do de
recomendacdes, cuja for¢a persuasiva reside na qualidade técnica do trabalhos desenvolvidos
por suas burocracias de controle 5 S30 os respectivos Poderes Legislativos, aos quais essas

ageéncias se vinculam, que imprimem o elemento coercitivo as deliberacdes ali produzidas.

Ressalte-se ainda que, pela grande concentracio de poder que esse modelo

proporciona a uma unica autoridade - o auditor-geral -. sua investidura costuma se dar na

273 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais

e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. So Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 137-138.
2 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracao piublica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 138.
NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. So Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 138.
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forma de um mandato fixo, cuja destituicao antecipada das fun¢des apenas pode ocorrer por

deliberagdo parlamentar276.

Foi justamente nos 6rgdos dessa natureza®’’ que se verificou uma verdadeira guinada
na atuacdo das EFS de accountability horizontal, em dire¢cdo a um controle externo voltado
para os resultados das politicas publicas, valendo-se, para tanto, das auditorias operacionais,
em um claro movimento de superacdo do tradicional controle de conformidade da atuacdo

governamental em relacdo 2 legislacdo”’™.

Uma importante observacdo deve ser feita no que concerne a questdo da autonomia
das EFS organizadas de acordo com o modele de Westminster. A despeito de existir um
agente principal de controle ao qual esses 6rgdos se reportam, qual seja, o respectivo Poder
Legislativo, a independéncia funcional ainda é uma exigéncia fundamental para o exercicio do
seu mister, devendo estar prevista no bloco de legalidade do pais, segundo a Declaracdo de

Lima>".

Passando agora para o modelo napolednico, correspondente ao desenho institucional
no qual se enquadram os Tribunais de Contas, que sdo assim chamados por terem uma
composi¢ao colegiada, de membros vitalicios, e por emitiram julgamentos no exercicio de

~ 2 ‘ A .
suas funcdes 8 A alcunha “napolednico”, dada ao modelo, decorre justamente do fato de ter

7 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 113.

7 Citem-se como principais exemplos de controles externos constituidos sob essa roupagem, o norte-americano
Government Accountability Office (GAO) e o britanico National Audit Office (NAO).

278 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 113. e; NASCIMENTO,
Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais e auditorias
colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do.
Controle da administrac¢io publica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152. Disponivel em:
https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 139.

2 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracao piublica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 138.

280 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. So Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 140; 143.
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surgido no contexto de reformas instituidas durante o governo do imperador francés Napoleao

Bonaparte, adotando, inclusive, formato semelhante ao do famoso Conselho de Estado®®'.

Um primeiro traco distintivo do modelo, apontado por Marianna Willeman, € o fato de
os 0rgdos dele decorrentes representarem um novo componente ha conjuntura cldssica da
separacdo de poderes, jA que a prética constitucional de paises que o adotam garante a tais
agéncias o reconhecimento como 6rgdos autdnomos/independentes das demais fungdes do
Estado®?. A despeito dessa autonomia, concretizada por meio da atribui¢io de competéncias

proprias, a maior afinidade com as funcdes do legislativo € natural.

Diferente do que ocorre na dinamica dos Orgdos de accountability horizontal
constituidos sob o design de Westminster, os Tribunais de Contas sdo munidos com
atribui¢des decisérias proprias, dai se falar que exercem um controle de natureza ‘“‘quase-
judicial”, extrapolando, dessa forma, a funcdo de expedidor de recomendacdes e a
dependéncia executéria em relacdo ao Poder Legislativ0283. Por terem essas atribui¢des
julgadoras, os processos fiscalizatérios que se desenvolvem em seus ambitos de atuagdo

devem respeitar o principio do devido processo legal™*.

O modelo brasileiro de controle externo da atividade financeira do Estado se enquadra
nesse padrdo institucional de inspiracdo europeia, ndo se verificando, em nossa histéria
constitucional, nenhum movimento consistente, seja de transi¢do, seja de ruptura em dire¢do a
outra forma de estruturagéozgs. A configuracdo atual reforgou, ainda, a intima relacdo dessa

categoria de EFS com os Poderes Legislativos da federacdo, confirmando sua vocacio

281 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 140.

282 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 110.

3 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 111.

284 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 144.

285 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 343.
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“quase-judicial”’, ndo atribuindo, desta forma, caracteristicas como a inércia e o atributo de

definitividade as suas decisoes.

Um exemplo peculiar desse modelo, todavia, é o Tribunal de Contas de Portugal, que
em decorréncia da opc¢do constitucional daquele pais, decidiu incluir essa EFS na estrutura do
Poder Judicidrio, ndo estando ligado ao Legislativo, como tradicionalmente se observa no

A .1286
modelo napolednico, como no caso do Brasil 86,

Além dessa diferenca no ciclo de accountability, em relacdo ao modelo de
controladorias-gerais, também se verifica uma caracteristica tradicionalmente prestigiada no
que se refere ao foco das fiscaliza¢des desenvolvidas na esfera de atuagdo dessa modalidade
de EFS. Marianna Willeman aponta que, historicamente, esses 6rgdos privilegiam o controle
de legalidade ou de conformidade (compliance) da gestdao dos recursos publicos por parte do
Estado, situacdo que vem se modificando apenas recentemente, inspirada nas experiéncias de
agéncias como GAO e NAO, voltadas para o controle de resultados, como apontado

. 287
anteriormente™®’.

O terceiro modelo de desenho institucional seria o de audit board, ou auditoria
colegiada, cuja principal marca distintiva estaria no fato de sua configura¢do indicar um
hibridismo institucional que agregaria caracteristicas dos modelos anteriormente explanados.
Tais instituicdes tem uma composi¢cdo colegiada, assim como no modelo napolednico de
Tribunais de Contas, porém, sdo desprovidos de competéncias "quase-judiciais”, ndo
podendo, no exercicio de suas fungdes, proferir julgamentos sobre as matérias que lhes sao

submetidas>®®.

Nesse modelo, vigoram competéncias de natureza recomendatdria, restando a sua

capacidade de enforcement dependente de uma atuacdo posterior do respectivo Poder

286 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracao piublica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 141-142.

287 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 113; 124.

288 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 114.
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Legislativ0289. Em sintese, sdo orgdos de auditoria, cujas deliberacdes se dao de forma
colegiada e servem, principalmente, para subsidiar os 6rgdos parlamentares com informacdes
confidveis®’. Um emblemitico exemplo desse desenho institucional, trazido por Leandro
Nascimento, é o Tribunal de Contas Europeu, que a despeito do nome, € um 6rgao colegiado

. . 201
de auditoria®".

Ao discorrer sobre essas trés principais modalidades de desenho institucional de
orgdos de accountability horizontal vocacionados ao controle financeiro da administracao
publica, Marianna Willeman conclui ndo ser possivel identificar um modelo que seja ideal no
que se refere a efetividade, j4 que nenhuma férmula é imune as interferéncias politicas

o x 202
decorrentes de indicagdes 2,

A despeito disso, uma caracteristica importante do modelo napolednico de Tribunais
de Contas, que € sua capacidade de enforcement (executoriedade de suas deliberacdes), sem
depender, para tanto, de uma atuagdo a porteriori do Poder Legislativo, é essencial para a
operacionalizacdo da categoria aqui trabalhada como accountability diagonal, que depende
dessa dimensdo da atuacgao institucional para a sua operacionalizacdo. Partindo disso, passa-se
a perscrutar as competéncias e peculiaridades do modelo de Tribunal de Contas adotado no
Brasil, com vistas a identificar como os 6rgdos dessa natureza se apresentam em nhossa

realidade constitucional e qual papel desempenham em nossa democracia.

289 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 145-146.

290 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracao piublica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 147.

1 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 148.

292 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 342-343 .
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3.3 TRIBUNAIS DE CONTAS: COMPETENCIAS E PROCESSO DE
MUDANCAS INSTITUCIONAIS

Como visto anteriormente, o desenho institucional de accountability horizontal das
financas publicas, ao qual corresponde as Cortes de Contas pétrias, ¢ apenas uma das
possibilidades organizacionais existentes, se pensarmos sob uma perspectiva comparada, ja

que outros modelos sdo adotados mundo a fora.

O Tribunal de Contas foi criado no Brasil pelo Decreto n° 966-A, de 1890, sob
influéncia de Ruy Barbosa, ministro da Fazenda do Governo Provisério, sendo, portanto, uma
organizacdo republicana®’, passando, desde entio, a figurar em todas as constitui¢des

subsequentes a essa previsdo inaugural®*

. Atualmente os Tribunais de Contas estdo previstos
na Constituicdo da Republica de 1988, do art. 71 ao 75295, sendo-lhes atribuidas, além de
funcdes de apoio ao Congresso Nacional e demais oOrgdos legislativos, competéncias
especificas e autbnomas para a fiscaliza¢do contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial do Estado, a despeito de figurarem no art. 71, sob a alcunha de auxiliares dos

orgaos do Poder Legislativo.

Adentrando na discussdo a respeito da natureza juridica de tais institui¢des, deve ser
apontado que ndo ha um consenso doutrindrio a respeito do seu enquadramento, dificuldade
decorrente, principalmente, da incompatibilidade das contemporaneas agéncias de

accountability horizontal com uma teoria da separag@o dos poderes desatualizada®®®.

Tem-se, inicialmente, que os Tribunais de Contas sdo 6rgdos publicos pertencentes a
estrutura do Estado™’, que é a pessoa juridica de direito pablico da qual emana seu poder de

atuacdo. A Constituicdo da Republica de 1988 também deixa bem claro que tais 6rgaos, a

3 A despeito disso, Marianna Willeman aponta que durante a monarquia ja se travavam debates acerca do tema.

WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 135.

24 SILVA FILHO, Jodo Antonio da. Tribunais de Contas no estado democratico e os desafios do controle
externo. Sao Paulo: Contracorrente, 2019. p. 76.

* Deve ser observado que no art. 31 da Carta Constitucional vigente, constam importantes regras referentes 2
fiscalizagdo dos municipios, que também sio informadoras da delimitacdo das competéncias das Cortes de
Contas nacionais no que se refere a esses entes federativos.

2% WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 344.

297 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
p. 124-125.
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despeito da intima relacdo, historicamente tracada, com o Poder Legislativo, ndo integram a
estrutura deste, vide a disposi¢cdo do art. 44, que estabelece que, em ambito federal, “O Poder
Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e

do Senado Federal”, ndo prevendo em sua estrutura, o TCU.

Nao h4, entre as Cortes de Contas e o respectivo Poder Legislativo de cada unidade
da Federacdo que disponha de tais 6rgaos, qualquer relacdo hierdrquica ou qualquer vinculo

”298, prevista no art. 71 da Constituicao

de subordinagdo, devendo a fungdo de “auxilio
vigente, ser interpretada como complemento da func¢do do controle externo da administracao
publica, sem que pertencga a estrutura de quaisquer dos trés Poderes cldssicos da repl’lblica299.
E essa relacio de complementaridade que deve ditar a relacdo harménica entre esses dois
blocos institucionais, ja que ambos exercem a mesma fun¢do, que é o controle externo, a

despeito de cada um a exercer por meio de diferentes competéncias™ .

Carlos Ayres Britto assevera ainda que o referencial organizativo-operacional das
Cortes de Contas, previsto na Constituicao, ndo guarda paralelo com Legislativo, mas sim,
com o Poder Judicidrio, uma vez que o art. 73 do texto estabelece o exercicio de atribui¢des
previstas no art. 96, aplicdvel aos Tribunais do Poder Judicidrio, ressalvada a cldusula “no que

couber™?°!,

Apesar da correlacdo estrutural com o Judicidrio, apontada acima, € importante

ressaltar que os Tribunais de Contas ndo exercem a fung¢do jurisdicional do Estado. Isso fica

* O préprio STF ja decidiu, ao tratar da natureza do controle externo exercido pelas Cortes de Contas, que “No
complexo feixe de atribuicdes fixadas ao controle externo, a competéncia desempenhada pelo Tribunal de
Contas ndo é, necessariamente, a de mero auxiliar do poder legislativo”. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordindrio 576920/RS, Min. Rel. Edson Fachin, 20 de abril de 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344899890&ext=.pdf. Acesso em: 11 out. 2022.

# BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 2.
Corroborando esse entendimento: LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os
tribunais de contas. 9. ed. Sao Paulo: Método, 2021. p. 101. Ademais, Ruy Barbosa, em 1891, ao discorrer
sobre questdes atinentes ao novo governo provisorio republicano, ja asseverava que que o Tribunal de Contas
corresponderia a um “corpo de magistratura intermediaria 4 administracdo e 4 legislatura, que colocado em
posicao autonoma com atribui¢des de revisao e julgamento, cercado de garantias e contra quaisquer ameagas,
possa exercer as suas funcdes vitaes no organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicao de
ornato aparatoso e inutil” (sic). BARBOSA, Ruy. Relatério do Ministro da Fazenda. Rio de Janeiro:
Imprensa Oficial, 1891. Disponivel em: http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/222318. Acesso em: 14
jan. 2022. p. 450.

300 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 3.

301 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 2.
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claro, pois tais Cortes nao constam do rol de 6rgdos do judicidrio, trazido no art. 92 da Carta
Magna, assim como também ndo foram incluidas entre as fungdes essenciais a Justica
(complementos da funcao jurisdicional do Estado), previstas no Capitulo IV do titulo IV (Da
organizacdo dos Poderes) do referido documento, que cita apenas o Ministério Publico, a

s . DAL 302
Advocacia Publica, a Advocacia e a Defensoria Piblica®®.

Quanto a esse ponto, também ¢ importante ressaltar que referidas agéncias de
controle externo ndo se sujeitam ao principio da inércia, aplicavel ao Judiciario, podendo
atuar ex officio. Além disso, a imprescindibilidade da interveniéncia de advogado em seus

processos nao € imperativa nos moldes do art. 133 da Constituicdo da Repl’lblica3 03,

Uma semelhanca com a atuacdo jurisdicional que merece ser destacada é a
irretratabilidade de suas decisdes™ quanto ao mérito do que é deliberado a respeito da gestdo
financeira, orcamentdria, patrimonial, contabil e operacional do 6rgdo ou entidade fiscalizada,
a semelhanca do que ocorre com o transito em julgado. Restaria, dessa forma, aos 6rgaos
judiciais (STF e respectivos Tribunais de Justica), a apreciacio de questionamentos

relacionados ao cumprimento do devido processo legal e a direitos subjetivos®”.

A questdo que se descortina desse debate é: os Tribunais de Contas sdo tribunais

administrativos? Primeiramente, € importante ressaltar que no Brasil, diferente do que vigora

. - . . T e e~ .. . 06
em outros paises, ndo hd dualidade de jurisdicdo, nem uma “‘jurisdi¢dao administrativa™

9

%2 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 4.

% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 4-5.

3% Justamente por essa caracteristica que alguns autores como Pontes de Miranda e Seabra Fagundes chegaram a

afirmar que as decisdes dos Tribunais de Contas tinha forca jurisdicional. OLIVEIRA, Regis Fernandes de.

Curso de direito financeiro. 9. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022. Disponivel em:

https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4464/4677. Acesso em: 2 set. 2022. p. 846.

BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,

Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:

https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 5.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
p- 900-901. No mesmo sentido: SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB.
Belo Horizonte: Férum, 2022. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4378/4577.
Acesso em: 2 abr. 2022. p. 19. Sobre esse ponto, no ambito do debate a respeito das disfuncionalidades do
controle externo, especificamente em relagdo aos Tribunais de Contas, vem sendo pontuado que tais 6rgaos
vém se imiscuindo de uma competéncia de justica administrativa de oficio, ndo concedida
constitucionalmente, o que corresponderia a um desvirtuamento do desenho institucional pensado para tais
6rgios. JORDAO, Eduardo. Estudos antirromanticos sobre controle da administracio piblica. Sio
Paulo: JusPodivm, 2022. p. 665-666.

305
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portanto, o questionamento aqui levantado se refere a plausibilidade de uma interpretacdo que

lhes atribuam competéncias relacionadas ao exercicio da fun¢do administrativa.

Como visto, tais instituicdes ndo sdo o6rgdos de deliberagdo legislativa e nem

jurisdicional, e ainda que limitadas a questdes administrativas, também nao sdo 6rgios de
P .. . 07 , ~ . .

cardter administrativo®"’. O que ocorre € que a atuacdo dos Tribunais de Contas e o seus

processos tem uma ontologia propria, que nao se enquadra nas funcdes tipicas citadas acima.

O controle externo contdbil, financeiro, or¢amentério, operacional e patrimonial
desempenhado por tais agéncias ndo tem natureza meramente administrativa porque, em sua
finalidade, ndo se debruca sobre suas proprias atividades, mas sobre a atuacdo administrativa

de outros 6rgdos e agentes3 08,

Até se pode falar que os Tribunais de Contas tem atuagao administrativa, mas desde
que tal apontamento seja feito no sentido de indicar uma atuacado residual, que extrapole as
funcdes tipicas dos trés poderes cldssicos, na busca do cumprimento da legalidade por parte
das administragdes publicas jurisdicionadas, mas jamais no sentido de que sua atividade

finalistica guarde afinidade com a fun¢ao de administrador positivo.

Fora isso, a postura aqui ratificada é a que compreende que a natureza institucional
de tais 6rgdos tem um cardter politico, ndo no sentido primério, de relacdo entre governantes e

cidadados, mas no sentido da convivéncia entre as diversas instancias do Estado.

Essa dimensdo politica de suas funcdes decorre, principalmente, do fato de seu
regime juridico emanar diretamente da Constitui¢do da Republica de 1988, com eficicia plena

de suas competéncias, independente, na maior parte delas®”’, de densificacdo legal para o seu

310

desempenho” . E justamente essa natureza juridica de caréter politico, atribuida a essa classe

*7 FURTADO, José Ribamar Caldas. Direito financeiro. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1139/4468?tab=edicoes. Acesso em: 2 set. 2022. p. 574.

% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 6.

% Uma disposicdo que pode ser apontada como exce¢do, exigindo lei para a operacionaliza¢io de competéncias
atribuidas aos Tribunais de Contas, € o inciso VIII do art. 71, que estabelece que as san¢des a serem aplicadas
por tais Cortes dependem de previsao legal.

310 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 5-6.
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de 6rgdos, que os habilita a julgar contas de administradores publicos e fiscalizar unidades

.. . 11
administrativas de todos os poderes3 .

Com base nas andlises trazidas, tem-se que a natureza juridica dos Tribunais de
Contas é politico-administrativa®'? e a essencialidade politica de tais 6rgdos, no regime
democratico brasileiro, se reflete nas garantias institucionais e organizacionais de

. ~ . .. . . . . . 1
independéncia administrativa e financeira que lhes atribui a Carta Malgna3 3

As competéncias dos Tribunais de Contas brasileiros podem ser didaticamente
classificadas, segundo Donato Moutinho, em dez categorias, sendo elas as fungdes:
fiscalizadora (arts. 71, incisos IIL, IV, V e VI, e 72, § 1°, da CRFB/1988), consultiva (arts. 31,
§ 2° e 71, inciso I, da CRFB/1988), informativa (arts. 71, incisos VII e XI, da CRFB/1988),
judicante (art. 71, inciso II, da CRFB/1988), sancionadora (art. 71, inciso VIII e § 3° da
CRFB/1988), corretiva (art. 71, incisos IX e X e §§ 1° e 2°, da CRFB/1988), normativa (arts.
73, caput, e 96, inciso I, alinea “a”, da CRFB/1988), ouvidoria (art. 74, §§ 1° e 2° da
CRFB/1988) e administrativa (arts. 73, caput, ¢ 96 da CRFB/1988)*'*,

Atualmente existem 33 Tribunais de Contas no Brasil, sendo um federal, o TCU e 32

cortes de cardter subnacional’!’

, que exercem, de forma dicotdmica, nos moldes
constitucionais supracitados, o controle externo da Administragdo Publica, ora funcionando
como 6rgdo de suporte técnico a competéncia fiscalizatéria a cargo dos respectivos Orgaos

legislativos, ora exercendo atribuicdes proprias, insuscetiveis de serem avocadas por outros

3! BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 6.

312 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativa - FA,
Belo Horizonte, v. 5, n. 47, 2005. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 5-6

313 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 9. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4464/4677. Acesso em: 2 set. 2022. p. 840.

314 MOUTINHO, Donato Volker. Competéncias e fung¢des dos tribunais de contas. /n: MOUTINHO, Donato
Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administracao publica
no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-
administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 174.

315 Além do Tribunal de Contas da Unido (TCU), com competéncias voltadas para a fiscalizagdo da
administracao federal, cada Estado da federacao, assim como o Distrito Federal, também dispde de uma
Corte de Contas (TCEs e TCDF). Além disso, os estados da Bahia, Goids e Para, tem Tribunais de Contas
dos municipios (TCMs). Por fim, apenas os Municipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro dispdem de Tribunais
de Contas municipais (TCM), sendo vedada a criacdo de outros 6rgdos dessa natureza, de acordo com
disposicdo do art. 31, § 4° da Constituicao da Republica de 1988. Nao hd nenhum tipo de vinculac¢do
processual entre os diversos Tribunais de Contas, ndo existindo, dessa forma, dentre eles, nenhuma instincia
recursal superior.
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31 . . A . (. o
poderes % Os Tribunais de Contas tém um importante papel técnico-opinativo em nossa
republica, principalmente quando exercem as funcdes consultiva e informativa em relagio ao

seu “principal”, que em Ambito federal, é representado pelo Congresso Nacional’'”.

No que se refere as fungdes consultiva, representada pela competéncia para a
apreciacdo anual das contas dos chefes do executivo, e informativa, que visa munir os
respectivos Poderes Legislativos de informacdes duteis, sua importancia reside,
principalmente, no seu cariter técnico, que tem o conddo de reduzir as dissimetrias de
informacdo que existem entre o Executivo e o Legislativo, contribuindo, ainda, para a

atenuacgdo do carater politico das deliberacdes deste Gltimo’'®.

A atuacgdo das Cortes de Contas nacionais também pode se dar de forma impugnativa
(ou corretiva), sustando a execugdo de atos ilegais, ilegitimos ou antiecondmicos, praticados

pela Administracio Piblica’'’.

As decisOes orcamentdrias, no regime constitucional vigente, sdo engendradas, de
forma segmentada, em etapas que implicam, tanto no exercicio da discricionariedade politica,

quanto no exercicio do poder discriciondrio da Administracdo Piblica®”

. Nesta seara, como
bem aponta Marianna Willeman, a atua¢do dos Tribunais de Contas, quando da formulagao
dos instrumentos legais, ndo adentra na eleicdo das prioridades, realizada pelos agentes

politicos majoritdrios (chefe do executivo e legisladores), tendo, nesta fase, um papel mais

316 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 252.

317 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 258.

'8 MOUTINHO, Donato Volker. Competéncias e fungdes dos tribunais de contas. In: MOUTINHO, Donato
Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administracao publica
no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-
administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 176.

Y WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 259. A autora ainda observa
que tal competéncia ndo deve ser confundida com a competéncia de anular atos administrativos. p. 259

320 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 315.
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dialégico e informativo, nao exercendo, desta forma, nenhuma competéncia contramajoritaria

21
durante o processo’>".

A intervencgdo de tais 6rgdos de controle muda no estdgio da execucdo or¢amentdria,
quando ha atuagdo discriciondria da administracdo publica, pois se verifica ai um espago de
manifestacdo do controle externo, de forma contramajoritéria, na afericao da legalidade e da
legitimidade da atuacdo executiva’®. A dialética da decisdo orcamentdria € um campo em que
€ possivel, claramente, se verificar a versatilidade técnico-opinativa da atuagdo dos Tribunais

de Contas nacionais.

Nesse contexto, devem ser observadas as especificidades no que concerne a
fiscalizacdo dos contratos administrativos. A decisdo a respeito da sustacdo de contratos
administrativos, eivados de ilegalidade, se sujeita, precipuamente, a critérios politicos, tendo
em vista que tal decisdo s6 pode ser tomada pelo respectivo poder legislativo’™. A légica
constitucional por trds de tal disposicao estd no fato de que o fornecimento de bens e servicos
a sociedade envolve questdes de ordem publica que exigem uma apreciacdo que extrapole o

aspecto juridico-formal®**.

Nao se pode olvidar, todavia, que a atuacdo fiscalizatéria das Cortes de Contas nao
resta esvaziada por esta regra, tendo em vista a sua competéncia para assinalar prazos para
que os 6rgdos ou entidades adotem as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da

. ~ 325 . . . - .. .
legislagdo™>, incluindo-se aqui, a execucio de contratos administrativos.

Atencdo especial deve ser dada, ainda, a questdao da competéncia para o julgamento
das contas dos chefes dos poderes executivos. No ambito dos Tribunais de Contas nacionais, a
distin¢do entre contas de governo e contas de gestdo € de fundamental importancia, tendo em
vista que a depender da natureza da prestacdo de contas apresentada, € fixada a competéncia

da autoridade julgadora.

32 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 315.

22 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 315-316.

33 Art. 71, § 1° da Constitui¢do da Repiiblica de 1988. BRASIL, [Constituicdo (1988)], Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil.

324 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 260-261.

325 Art. 71, inciso IX da Constituicdo da Republica de 1988.
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Contas de governo ou contas institucionais sao julgadas, nos termos do art. 71, inciso
I, da Constituicio de 1988, pelo Congresso Nacional, apds parecer prévio do TCU e se
referem a atuacdo politica do chefe do poder executivo, avaliando-se aqui o exercicio das
funcdes de planejamento, organizacdo, controle das politicas publicas’*®. Contas de gestio,
por sua vez, se referem a gestdo de recursos publicos, por parte de ordenadores de despesas
(art. 71, inciso II) e s@o julgadas pelos Tribunais de Contas, cuja decisdo pode acarretar

multas e imputacdo de débito®>’.

O grande problema, quando se trabalha com essa dicotomia, surge no caso de
pequenos municipios, onde o chefe do executivo geralmente também acumula a fungdo de
ordenador de despesas, o que sujeita suas contas, ndo apenas ao crivo do 6rgdo legislativo
municipal, apés parecer prévio da Corte de Contas competente, conforme o art. 31, § 2° da
Constituicdo de 1988, mas também, ao julgamento paralelo de suas contas de gestdo pelo

. 28
mesmo Tribunal de Contas’2%,

Até aqui, fica claro que os Tribunais de Contas, na configuragcdo adotada pela
Constitui¢do vigente, tém um importante papel contramajoritario, tendo em vista o exercicio,
por “ndo eleitos”, do controle externo da conformidade administrativa, também denominada
“compliance’® accountability”. A despeito disso, a Constitui¢do de 1988 trouxe, ainda, uma
importante inovagdo ao incluir dentre as competéncias desses Orgdos a possibilidade de
realizacdo, inclusive de oficio, de fiscalizacdes operacionais, por meio de auditorias e

inspecdes que buscam avaliar a eficiéncia, a efetividade a economicidade da gestdo publica®™.

Se no caso das auditorias de conformidade, o julgamento das contas € mais objetivo,
possibilitando, inclusive a imposi¢do de sancdes, as auditorias operacionais focam mais no
desempenho dos oOrgdos e entidades, podendo gerar as denominadas “sugestdes” ou

“recomendacgdes”, além de prestarem contas a sociedade, tendo em vista que os objetos de tais

26 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao
Paulo: Método, 2021. p. 51.

7 Ibid. p. 51.

28 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 285-286.

2% Sobre o termo “compliance”, de utilizagio bastante corriqueira quando se trata dos temas accountability e
controle externo, compreende-se como sindnimo de Direito da Conformidade, que seria uma por¢do da
dogmatica do direito, trabalhada pela pratica norte-americana sob essa expressdo. WARDE, Walfrido;
SIMAO, Valdir Moysés. Leniéncia: elementos do direito da conformidade. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019.
p. 15.

30 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao
Paulo: Método, 2021. p. 33.
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andlises, geralmente, estdo revestidos pelas prerrogativas préprias do exercicio do poder
331

discricionario
Vislumbra-se nesse instrumento de fiscalizac¢do, cuja execugdo ficou a cargo dos
Tribunais de Contas, uma manifestacdo do que Pierre Rosanvallon chamou de aspecto da
e . . . . . -
avaliacdo”, propria do exercicio da supervisdo e caracterizada pela introdugdo do

. L. . fo . 332
conhecimento técnico e da expertise do debate democratico™.

A avaliacdo da atuacdo governamental ainda traz para o jogo democratico a questdo
da reputacdo, pois o aprimoramento das técnicas investigativas e as novas formas de
apreciacdo especializada fazem aumentar a expectativa dos cidaddos nos governos,
aprofundando o debate politico na dire¢cdo dos conhecimentos técnicos™. O impacto politico
de atuagdes técnicas, por parte dos Tribunais de Contas, nos moldes de auditorias
operacionais, ¢ reflexo da manifestacdio do poder contramajoritirio, em contextos
institucionais democraticos, pois tais instituicdes passaram a ocupar, por meio de suas
fiscalizacdes, um espaco que vai para além das suas competéncias de andlise de conformidade

juridico-formais™*.

Quanto as fungdes sancionadoras (ou reintegradora) e corretiva, destaque-se que se
tratam de manifestacdes da dimensdo “enforcement” da accountability, pois assegura que as
Cortes de Contas, por meios proprios, tenham forga institucional para imporem o exato
cumprimento das leis por parte da administracio publica. E justamente o bloco de
competéncias formado por essas funcdes que viabiliza pensarmos a plausibilidade da

dinamica de uma accountability diagonal no ambito desses 6rgaos.

Finalizando o debate a respeito das competéncias constitucionais dos Tribunais de
Contas, destaque-se a fun¢@o ouvidoria, cuja previsdo nos §§ 1° e 2° do art. 74 da CRFB
estabelece a permeabilidade de tais 6rgdos em relacdo a demandas de outros setores da
sociedade, o que mais uma vez, corrobora um modelo de diagonalidade ou transversalidade

responsiva.

! BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor piiblico: auditorias
democrdticas. Sdo Paulo: Quartier Latim, 2019. p. 207.

2 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edi¢do Kindle, p. 31.

33 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edicdo Kindle, p. 51-54.

34 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A conquista do tempo presente: auditoria operacional e
legitimidade das institui¢des de controle. Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. n° 105, p. 60-76,
jul./set. 2005. p. 70.
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N

A funcdo de ouvidoria se refere a competéncia para receber dentncias sobre
irregularidades ou ilegalidades, seja por parte do controle interno das administracdes
jurisdicionadas, seja por parte de qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato.
A atribui¢do para a apreciacdo dessa forma de interacdo com a sociedade corresponde ao
elemento “dentincia”, apontado por Pierre Rosanvallon (como visto anteriormente), como

uma das dimensodes da expressdao contramajoritaria.

Tal disposicdo corresponde a concessdo, em termos constitucionais, do direito de
manifestacdo e participa¢ao dos cidaddos e da sociedade em geral, no controle das finangas
publicas, revestindo-se, desta forma, do “inegdvel sentido democratico” proprio do espirito da
“Constitui¢ao cidadd™**’. Se as ouvidorias, de forma geral, surgem como ferramentas de
didlogo entre cidaddos e a Administracdo, servindo, inclusive, como apoio as gestdes, no
ambito das Cortes de Contas ndo seria diferente, valendo-se, neste caso, de uma
processualidade menos suspeita de parcialidade do que as ouvidorias internas das préprias

unidades administrativas.

E justamente neste ponto da topologia das competéncias dos Tribunais de Contas que
se pode vislumbrar com mais clareza os contornos da accountability diagonal no ambito
desses orgdos de controle externo. As ouvidorias sdo um logico caminho por meio do qual a
sociedade pode provocar o elemento enforcement da accountability, valendo-se da estrutura

organizacional de um 6rgdo de controle externo (accountability horizontal).

A fung¢do ouvidoria, no ambito das Cortes de Contas, acaba permitindo a
operacionalizacdo da accountability diagonal, por meio do empoderamento, principalmente
dos cidaddos em dois dos fundamentos do controle social, que sdo a disponibilidade de
informacdes (answerability) e o enforcement, que se manifesta por meio do exercicio da

funcdo sancionadora ou corretiva®°.

Além da CRFB de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei
Complementar n° 101 de 2000) representou outro marco na ampliacdo das competéncias dos

Tribunais de Contas, com a atribuicdo de tarefas bastante relevantes, como a previsdao do art.

335 SOUZA, Luciano Brandio Alves de. A Constitui¢do de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido. Revista De
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 175, p. 36-46. DOI: 10.12660/rda.v175.1989.46050. Disponivel
em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46050. Acesso em: 10. out. 2022. p. 43.

336 DENYS, Debora Vasti da Silva do Bomfim. Manual de processo administrativo disciplinar, 2 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3868/3987/22617.
Acesso em: 22 jun. 2021. p. 75.
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59 do referido diploma legal, que determina que esses 6rgaos t€ém competéncia para verificar

os calculos dos limites da despesa total com pessoal de todos os poderes e 6rgaos.

Finalizando os apontamentos sobre as competéncias dos Tribunais de Contas, é
importante destacar que na sua estrutura, verificam-se trés fung¢des processuais distintas,
vocacionadas a atividade de controle externo: a fun¢do auditoria, a funcdo ministerial e a

funcdo judicante.

A funcdo judicante é exercida por ministros e auditores substitutos®’, no caso do TCU
e por conselheiros e auditores substitutos nos Tribunais de Contas subnacionais. Tais agentes
publicos sdo considerados os membros desses 6rgaos, cuja composi¢do € detalhada nos art. 73
e 75, paragrafo unico da CRFB. A CRFB também lhes atribui diversas garantias e vedagdes
voltadas para o exercicio independente e imparcial de suas fun¢des, que constitui o cerne do

controle externo da atividade financeira do Estado>>%.

A funcdo do Ministério Publico Especial junto aos Tribunais de Contas, exercida por
procuradores, € tradicional em todo o mundo, porém, no Brasil ndo dispde de autonomia
administrativa e nem financeira, integrando a estrutura da Corte, muito embora desempenhe
suas fungdes de fiscal da lei e da regularidade do processo de controle externo de forma

independente3 9,

A func¢do auditoria deve ser exercida por auditores de controle externo concursados
(ndo confundir com os auditores, substitutos de conselheiros e ministros, que atuam nao
funcdo judicante), cujas atribuicdes se referem ao planejamento, coordenacio e execugdo de
auditorias e demais espécies de fiscalizac@o, ou seja, dedicando-se a atividade de instrug@o
processual. Suas atribui¢des em 6rgaos técnicos auxiliares, para o adequado desenvolvimento
dos processos de fiscalizacdo, devem ser exercidas de forma independente, muito embora ndo
se deva falar em autonomia dessa funcdo, tendo em vista que € a Conte de Contas que

titulariza o poder de autogoverno do 6rgiao>".

37 Os cargos de auditores substitutos de ministros e conselheiros sio providos mediante concurso piiblico.

3% MILESKI, Helio Saul. O controle da gestiio piblica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1302. Acesso em: 12 jun. 2021. p. 266-271.

339 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao piiblica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1302. Acesso em: 12 jun. 2021. p. 272-274.

30 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretaco sistematizada do texto
constitucional aplicada a processualiza¢do das competéncias dos tribunais de contas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 63-65
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Como apontado por Ismar Viana, a CRFB ndo foi explicita em relacdo a
independéncia entre essas trés fungdes processuais que convivem na intimidade
organizacional dos Tribunais de Contas, devendo, todavia, tal condicdo ser a interpretacao
decorrente da logica, constitucionalmente imposta, de vinculacdo ao imperativo do devido

41
processo legal, que deve nortear o controle externo™'.

O autor aponta ainda que a
independéncia funcional apregoada € imprescindivel para a legitimidade processual e

credibilidade social das decisdes emanadas das Cortes de Contas>*.

Outro aspecto a respeito das Cortes de Contas no Brasil contemporaneo, que
extrapola a discussdo estritamente juridica, mas que merece ser apresentado, por influenciar
na sua configuracdo atual, se refere ao fato de que esses 6rgdos vém ganhando bastante
relevancia na dinamica publica, passando por um processo de intensa modernizagdo, sendo,
talvez, as instituicdes nacionais que mais evoluiram nos ultimos anos, realizando grandes
esforcos de integracdo, de disseminagdo de boas préticas e homogeneizagdo de qualidade em

o . 343
todo o territério nacional

, demonstrando, desta forma, terem captado bem a ideia
apresentada por Manuel Castells, referenciado anteriormente, de que vivencia-se, atualmente,

uma experiéncia civilizatéria de sociedade organizada em redes.

Com a ampliacdo das competéncias dos Tribunais de Contas, com a CRFB de 1988 e
com a LREF, ficou claro a patente diferenca de recursos que cada instituicdo do ecossistema
formado por esses Orgdos dispunha, principalmente quanto aos aspectos tecnoldgicos,
econdmicos e de recursos humanos nos Tribunais de Contas subnacionais. A solu¢do para
esse problema perpassava, portanto, pela necessidade de modernizagdo dos Tribunais de
Contas brasileiros e fortalecimento desse sistema de controle externo, € com esse intuito
surgiu o Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios

Brasileiros — Promoex, que comegou a tomar forma a partir de 2002.

O contexto histérico desse programa de desenvolvimento institucional guarda

pertinéncia com o movimento de reforma do aparelho do Estado, apés a redemocratizacao,

! VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretagio sistematizada do texto
constitucional aplicada a processualiza¢do das competéncias dos tribunais de contas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 63; .

2 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretaco sistematizada do texto
constitucional aplicada a processualiza¢do das competéncias dos tribunais de contas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 63; 76.

343 LIMA, Edilberto Carlos Pontes; DINIZ, Gleison Mendonga. O Tribunal de Contas no século XXI: desafios e
perspectivas. In: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (Org.). Tribunal de contas do século XXI. Belo Horizonte:
Férum, 2020. p. 101.
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podendo ser associado a percep¢ao de que as EFS eram essenciais em um contexto em que a

.. . .. . 44
atividade estatal se tornava cada vez mais complexa e pr0f1s510nahzada3 .

A implementagdo das medidas de modernizacdo propugnadas no Promoex abrangeu os
33 Tribunais de Contas subnacionais existentes345, foi coordenado pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestio — MPOG e contou com o suporte técnico para
diagndsticos e pesquisas complementares da Fundacdo Instituto de Administracao - FIA, da
Universidade de Sao Paulo e da Fundagdo Getilio Vargas — FGV. Em 2006, com a finalidade
de financiar o programa, foi realizado um acordo de empréstimo junto ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID. Ao todo, o Promoex contou com recursos na
ordem de US$ 64,4 milhdes de dolares, dos quais US$ 25,8 de doblares correspondiam a

contrapartidas das instituicdes nacionais beneficiadas®*°.

As pesquisas da FIA e da FGV apontaram, dentre outros problemas, a baixa integra¢ao
entre os diversos Tribunais de Contas, tecnologia da informacao — TI incipiente, debilidade de
recursos humanos e processos de trabalho de cariter eminentemente burocratico. Ainda na
fase das pesquisas preliminares, foram ouvidos diversos atores externos com o intuito de
captar sua percepcdo a respeito daqueles orgdos, e dentre as varias opinides colhidas,
despontaram as de que era necessdrio a manuten¢do de canais diretos com os demais poderes

~ . A ~ 347
e debater suas a¢des com a sociedade, melhorando a transparéncia de suas ac;oes3 .

344 ROCHA, Diones Gomes da; ZUCCOLOTTO, Robson. A Modernizacao dos Tribunais de Contas do Brasil:
Avaliag@o da implantagio do PROMOEX nos Tribunais de Contas subnacionais. Enfoque: Reflexao
Contabil, Maringa, v. 36, n. 3, p. 70-88, 2017. DOI: 10.4025/enfoque.v36i3.32160. Disponivel em:
http://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/32160. Acesso em: 18 jun. 2021. p. 72.

5 Atualmente s6 existem 32 Tribunais de Contas subnacionais, tendo em vista que em 2017 a Assembleia
Legislativa do Ceard extinguiu, por meio da Emenda a Constituicdo Estadual N° 92, o TCM daquela unidade
federativa, transferindo ao TCE-CE as atribui¢des da corte dissolvida.

346 ROCHA, Diones Gomes da; ZUCCOLOTTO, Robson. A Modernizacdo dos Tribunais de Contas do Brasil:
Avaliacdo da implantacio do PROMOEX nos Tribunais de Contas subnacionais. Enfoque: Reflexao
Contabil, Maringa, v. 36, n. 3, p. 70-88, 2017. DOI: 10.4025/enfoque.v36i3.32160. Disponivel em:
http://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/32160. Acesso em: 18 jun. 2021. p. 71.
MOURAO, Licurgo; SHERMAM, Ariane; SERRA, Rita Chié. Tribunal de Contas democratico. Belo
Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1691. Acesso em: 23
jun. 2021. p.153.

e ROCHA, Diones Gomes da; ZUCCOLOTTO, Robson. A Modernizacao dos Tribunais de Contas do Brasil:
Avaliag@o da implantagio do PROMOEX nos Tribunais de Contas subnacionais. Enfoque: Reflexao
Contabil, Maringa, v. 36, n. 3, p. 70-88, 2017. DOI: 10.4025/enfoque.v36i3.32160. Disponivel em:
http://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/32160. Acesso em: 18 jun. 2021. p. 74. No
mesmo sentido: ARANTES, Rogério Bastos; ABRUCIO, Fernando Luiz; TEIXEIRA, Marco Antonio
Carvalho. A imagem dos tribunais de contas subnacionais, Revista do Servico Piblico - RSP, Brasilia, v.
56, n. 1, p. 57-83, jan. 2005. Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/1338. Acesso em: 13
out. 2022. p. 80.
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Os projetos do Promoex foram divididos em duas fases de trés anos, executadas de
forma descentralizada pelos diversos Tribunais de Contas. Ao final do processo, observou-se
que as mudangas institucionais promovidas com ajuda do programa ndo representaram

mudancas abruptas na ordem institucional das Cortes de Contas envolvidos.

A despeito de as metas do Promoex, de modo geral, terem sido cumpridas, e da

~ = 4
evolucdo nos campos da TI, ferramentas de gestdo e dos recursos humanos™*®

, muito
provavelmente por conta de aspectos histéricos e conservadorismo institucional que permeia a
estrutura dos Tribunais de Contas ainda, € uma realidade, tendo, dentre outros aspectos, sua
filiacdo ao tradicional modelo napolednico, sendo que em alguns casos, verificam-se
instituicdes com mais de um século de histéria, como € o caso do TCE-PI, fundado em 1892.
Percebeu-se, portanto, que as mudangas observadas foram bem timidas no aspecto das
funcdes dos 6rgdos, e de cardter eminentemente incremental, além de uma tendéncia de

~ 349
manutenc¢do do status quo™ .

Também pode ser lido como parte do processo de modernizagdo da atuagdo das Cortes
de Contas nacionais, o processo de aproximac¢do com entidades internacionais e a
convergéncia, por meio de seus processos de trabalhos, em direcdo as normas internacionais

. . 35
de auditoria®®,

Tais normas internacionais contribuem para preencher algumas lacunas conceituais
deixadas pelo ordenamento juridico brasileiro na seara do controle externo, além de
reforcarem alguns pressupostos de atuacdo das EFS, como € o caso da independéncia
institucional, elevada a categoria de exigéncia fundamental pela Declaracio de Lima
(1977)*!, editada no ambito da INTOSAI - International Organization of Supreme Audit

Institutions™>>.

348 SILVA, Flavia de Aratjo e; MARIO, Poueri do Carmo. Andlise do programa de modernizagdo do controle
externo brasileiro: o0 Promoex nos Tribunais de Contas. Sociedade, Contabilidade e Gestao, Rio de Janeiro,
v. 13, n. 2, p. 79-93, 2018. DOI: 10.21446/scg_ufrj.v13i2.13852.Disponivel em:
https://revistas.ufrj.br/index.php/scg/article/view/13852. Acesso em: 13 out. 2022. p. 93.

349 ROCHA, Diones Gomes da; ZUCCOLOTTO, Robson. A Modernizacao dos Tribunais de Contas do Brasil:
Avaliag@o da implantagio do PROMOEX nos Tribunais de Contas subnacionais. Enfoque: Reflexao
Contabil, Maringa, v. 36, n. 3, p. 70-88, 2017. DOI: 10.4025/enfoque.v36i3.32160. Disponivel em:
http://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/32160. Acesso em: 18 jun. 2021. p. 86.

350 KANIA, Claudio Augusto. Natureza juridica dos tribunais de contas. In: MOUTINHO, Donato Volkers;
CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administrac¢io publica no
Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 151-172. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-
administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago. 2022. p. 172.

BEA Declaracdo de Lima, em seu item n° II, secdo 5, afirma: “1. As Entidades Fiscalizadoras Superiores s6
podem desempenhar suas tarefas objetiva e eficazmente quando sdo independentes da entidade auditada e
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Ainda na esteira do processo de modernizacao do controle externo, o TCU, ao longo
do tempo, passou a se dedicar mais a auditorias de desempenho e controle da gestio publica,
em detrimento de suas competéncias estritamente legalistas, justamente por conta dessa
conjuntura de redemocratiza¢ao, modernizagdo institucional, além das novas regulamentagdes
trazidas pela LRF*’. Valendo-se de conceitos elucidados por normas internacionais, tais
como ‘“‘economicidade”, “eficacia”, “eficiéncia” e “efetividade”, passou-se a dar mais aten¢@o

a competéncia para a realizac@o de fiscalizacdes de cunho operacional, prevista no art. 70 c/c

art. 71, inciso IV da CRFB.

Sob essa nova postura de fiscalizacido da gestdo publica, ganha relevancia na esfera da
accountability horizontal o controle sobre todo o ciclo de gestdo das politicas publicas.
Marianna Willeman aponta que na supervisdo da administragao das contas publicas, além da
funcdo de responsabiliza¢do de agentes e da exigéncia de prestacdo de contas daqueles que
administram recursos publicos, as EFS também tem por objetivo o acompanhamento da
implementacdo de politicas publicas, visando que os programas de governos sejam

executados de forma a atender os pressupostos da eficdcia, eficiéncia e efetividade®*.

Podem ser apontadas como indiscutiveis ferramentas voltadas para essa finalidade, os
termos de ajustamento de gestdio - TAG, as audiéncias publicas, a cooperagdo

interinstitucional e, destacadamente, as auditorias operacionais.

O objetivo principal das auditorias operacionais sobre politicas publicas deixa de ser a
simples andlise de conformidade e consequente aplica¢do da fung¢do sancionadora, voltando-

se, precipuamente, para a formulacdo de recomendagdes que visem a otimizacdo do

protegidas contra influéncias externas.” INTOSAI. Declaracdo de Lima sobre diretrizes para preceitos de
auditoria. 1977. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/declaracao-de-lima.htm. Acesso
em: 15 out. 2022. p. 4.
352 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo: Tribunais de contas, controladorias-gerais
e auditorias colegiadas. In: MOUTINHO, Donato Volkers; CONTI, José Mauricio; NASCIMENTO, Leandro
Maciel do. Controle da administracio piblica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 129-152.
Disponivel em: https://www.blucher.com.br/controle-da-administracao-publica-no-brasil. Acesso em: 12 ago.
2022. p. 138. Também destaca esse ponto: LIMA, Luiz Henrique. Controle externo contemporaneo:
reflexdes, debates e polémicas sobre o futuro dos tribunais de contas no estado democrético. Belo Horizonte:
Férum, 2021. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4112. Acesso em: 14 jun. 2021.
p. 18.
FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In:
PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (Orgs.). Burocracia e politicas publicas
no Brasil: intersegcdes analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018. p. 362.
354 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 67.

353
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cumprimento das funcdes das diversas unidades administrativas Jurlsdlcmnadas3 . Essa é
uma forte tendéncia internacional do controle externo, cuja prioridade passa a ser o exercicio

de influéncias sistémicas na gestdo, com o intuito de melhorar a governanca puiblica®®.

De acordo com a ISSATY’ 300, da INTOSALI, auditorias operacionais realizadas por

EFS (dentre elas os Tribunais de Contas) podem ser conceituadas como:

[...] o exame independente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos,
sistemas, operagdes, programas, atividades ou organizacdes do governo estdo
funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade

< . 358
e se hd espago para aperfeigoamento

Observando a definicdo de auditoria operacional e os apontamentos da literatura
especializada verificada acima, percebe-se que no campo do controle de politicas ptblicas,
realizado pelos Tribunais de Contas, vigora uma perspectiva dialogica de atuacdo, visando
mitigar qualquer movimento de usurpacdo da discricionariedade da Administracdo publica e

deferéncia a separacdo de poderes™”.

O controle externo no ambito das Cortes de Contas pode se valer do poder geral de
cautela como meio de preven¢do de danos ao erdrio, no decorrer da execugdo de politicas
publicas®®, porém, permanecendo a contenda, as incompatibilidades entre o posicionamento

do 6rgdo de controle e a administracdo jurisdicionada devem ser resolvidas no campo da

3% SILVA FILHO, Joao Antonio da. Tribunais de Contas no estado democratico e os desafios do controle
externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019. p. 108-109. No mesmo sentido, Marianna Willeman visualiza uma
atuacdo pedagdgica e colaborativa nesse campo de atuacdo. WILLEMAN, Marianna Montebello.
Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de contas no Brasil. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8
jun. 2021. p. 307.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Férum, 2022.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4378/4577. Acesso em: 2 abr. 2022. p. 18. O
autor aponta, como uma disfuncionalidade do sistema, que o TCU, contrariando a natureza dessa modalidade
de auditoria, muitas vezes a utiliza com viés sancionador, o que configura um problema a ser resolvido. Ibid.
p. 18.

37 ISSAI: Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores.

8 INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSATI). ISSAI 300:
Principios fundamentais de auditoria operacional. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/22/04/0B/3A/C1DEF610F5680BF6F18818 A8/ISSAI_300_principios_fund
amentais_auditoria_operacional.pdf. Acesso em: 17 out. 2022. p. 2. Conceito similar € trazido pela Normas
Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) do Instituto Rui Barbosa - IRB. Instituto Rui Barbosa —
IRB. Belo Horizonte, IRB, 2017. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Piblico (NBASP). Disponivel
em: https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2020/04/irb-nbasp-nivel2.pdf. Acesso em: 18 jun. 2021. p.
128.

359 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 309; 349.

360 CHADID, Ronaldo. A funcao social do tribunal de contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2019.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3854. Acesso em: 10 jun. 2021. p. 187-188.
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responsabilizacdo pessoal do gestor, ndo podendo a Corte de Contas se imiscuir da fungdo

. . .. . .~ 361
executiva, impondo, como administrador positivo, sua visdo>®!.

Sobre isso, € possivel afirmar que a utilizacdo das competéncias dos Tribunais de
Contas para a fiscalizacdo de politicas publicas representa um importante instrumento de
concretizagdo da justica social e configura-se com um dos elementos caracterizadores da

funcdo social dessa categoria de 6rgdos de controle.

Isso ocorre porque o Estado assumiu importante papel na efetivacdo de direitos
sociais, que sdo implementados, principalmente, por meio do engendramento de politicas
publicas voltadas para a sociedade®®. A funcdo social dos Tribunais de Contas, nesse
contexto, se concretiza com o uso de suas competéncias constitucionais de forma a garantir o
cumprimento dos principios da administracdo publica em favor da sociedade, com foco,

principalmente, na eficiéncia®®.

De tudo que foi trazido acima, tem-se que o processo de mudancas institucionais pelos
quais vém passando os Tribunais de Contas brasileiros, desde a redemocratizacdo e
principalmente, com a CRFB de 1988, revela uma paradoxal convergéncia de forcas, onde as
tradicionais e conservadoras instituicdes de inspiragdo napolednica buscam a modernizagao
de seus processos de fiscalizacdo, por meio de investimentos em tecnologia e aprimoramento

de suas rotinas funcionais, além da adocdo de padrdes normativos internacionais.

Ao tempo em que se verifica o aprimoramento da atuacdo dessas entidades de
accountability horizontal, principalmente na seara da fiscalizagdo e acompanhamento de
politicas publicas, também vém sendo apontadas algumas disfuncionalidades, que devem ser
mais discutidas e estudadas, até que tribunais superiores venham a se manifestar de forma

definitiva sobre elas.

Ademais, ficou evidente, nao s6 a compatibilidade, mas também, a

imprescindibilidade das Cortes de Contas brasileiras enquanto entidades de operacionalizacdo

' WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 349.

362 CHADID, Ronaldo. A funcao social do tribunal de contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2019.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3854. Acesso em: 10 jun. 2021. p. 212.

363 CHADID, Ronaldo. A funcao social do tribunal de contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2019.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3854. Acesso em: 10 jun. 2021. p. 218; 221-
222.
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da accountability horizontal e como elementos contramajoritidrios que vem fortalecendo o

regime democritico instituido pela CRFB de 19887,

Além disso, da andlise das competéncias constitucionais e legais apresentadas, bom
como do processo de modernizagdo e adaptacdo a paradigmas internacionais, também foi
possivel apreender diversas ferramentas das quais a sociedade pode se valer, tendo em vista a
capacidade de enforcement e answerability, bem como a aptidao dialdgica, com a qual essa
modalidade de EFS foi juridicamente dotada, demonstrando potencial para manifestacao da

dimensao diagonal da accountability. Essa questao serd destrinchada no préximo capitulo.

364 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Férum, 2022.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4378/4577. Acesso em: 2 abr. 2022. p. 27.
Deve ser observado que o autor reconhece a importancia dos sistemas publicos de controle como importantes
para a democracia, porém, faz a ressalva que que os controladores nio sdo imunes a vida partiddria e que sua
atuacdo pode exercer influéncia eleitoral. Ibid. p. 27.
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4 ACCOUNTABILITY DIAGONAL NOS TRIBUNAIS DE CONTAS
COMO POSSIBILIDADE DEMOCRATICA DE CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

4.1 FUNDAMENTACAO JURIDICA-PRINCIPIOLOGICA DA
ACCOUNTABILITY DIAGONAL COMO CRITERIO DE CONTROLE

Tendo em vista o conceito de accountability diagonal, ja abordado no item 2 desse
trabalho, e o desenho institucional adotado no Brasil para as EFS vocacionadas ao controle
financeiro, surge o questionamento: podemos falar que essa modalidade de accountability
pode ser operacionalizada com base no aparato organizacional que o constitucionalismo pétrio

disponibiliza ao controle externo?

Primeiramente, é importante apontar que o déficit institucional provocado por diversas
fragilidades verificadas no sistema democratico revela-se como o verdadeiro impulso de uma
onda de controles alternativos que se verificou nos ultimos anos do século passado na
América Latina. Eleicdes, separacdo de poderes e mecanismos de freios e contrapesos ja ndao
pareciam dar conta da revolta da sociedade diante de problemas como a corrup¢ao e a

ineficiéncia de servicos publicos®®.

Dentre as fragilidades dos mecanismos tradicionais de responsabilizagdo de governos
e gestores publicos em geral, as eleicdes (no espectro da accountability vertical) se
apresentam como particularmente problemadticas, visto que sdo incompletas no mister de
controle da atuacdo executiva, se forem adotados por pardmetros de limitacio da
discricionariedade politica, tanto a legislacao vigente, quanto os planos de governo propostos

366
nas campanhas™ .

O primeiro ponto controverso se refere aos relativamente longos periodos aos quais
correspondem os mandatos eletivos, o que possibilita a intercalacdo de considerdveis

intervalos de tempo entre os momentos de exercicio do direito de sufragio, lapso no qual pode

365 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0d.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 148.

366 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 100.
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acontecer mudancas de posicionamento por parte de eleitos. Outro problema € que a

perspectiva eleitoral pressupde uma andlise de todo o pacote governamental, o que representa
., e 00 367 . . . g

um prejuizo para o controle de politicas especificas™ . Limitar a democracia e accountability

apenas a dimensao vertical dessa ultima limita a nocdo de cidadania.

Justamente por ndo haver uma previsdao legal de um periodo ou data certa para o
exercicio do direito de exigir accountability, bem como por possibilitar uma andlise
fragmentada de politicas publicas, atos administrativos e condutas de agentes publicos, é que
a dimensdao diagonal da accountability representa uma importante ferramenta de

. . .3
complementagdo do sentido da democracia®.

Nesse capitulo busca-se traduzir em termos juridicos, principalmente no que concerne
ao aspecto principiolégico, a definicao de accountability diagonal, levando em consideragao,
principalmente, sua afinidade com o controle externo realizado no ambito dos Tribunais de
Contas nacionais. Com base na estrutura logica dessa categoria conceitual da ciéncia politica,
buscar-se-4 apresentar uma fundamentacdo baseada em grandes blocos normativos previstos
no ordenamento juridico brasileiro, com intento de demonstrar a legitimidade democratica
desta modalidade de interposi¢do cidada na administracdo publica, pelas vias do controle

externo.

4.1.1 Direito a boa administraciao puablica

Atualmente se reconhece em nosso ordenamento juridico a eficicia dos direitos
fundamentais em seus diversos niveis (seja a eficdcia vertical ou horizontal); porém, é
inegavel que a concretizagdo da maioria dos direitos dessa classe, previstos na Constitui¢ao
vigente, depende da atuacio do Estado-Administracio’®. Partindo desse pressuposto, é de
primordial importancia o reconhecimento de um direito fundamental mais amplo que

segmentos como a sadide, educacdo, seguranca etc., direito esse que, uma vez reconhecido e

367 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0od.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 151.

368 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0d.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 150.

% OLIVEIRA, Antonio Fibio da Silva. Accountability na sociedade em rede: o controle social e a luta por uma
boa administrag@o publica. in: GOUVEIA, Homero Chiaraba; CINTRA, Paula Lobo (Orgs.). Direitos na
sociedade em rede. Sdo Paulo: Max Limonad, 2022. p. 55-64. p. 56.
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efetivado, tem o conddo de servir como garantidor da efetividade dos demais direitos

insculpidos na Carta Magna: trata-se do direito fundamental a boa administracao publica.

O reconhecimento de um direito dessa natureza fundamenta a existéncia de uma outra
categoria de direitos que se constitui na correspondéncia logica de exigir o cumprimento do
direito a boa administracdo publica, operacionalizada por mecanismos de accountability,

dentre os quais, sua variacdo diagonal.

A doutrina de Juarez Freitas € desenvolvida, tendo como argumento principal, a ideia
de que o direito fundamental a boa administra¢cdo publica € uma norma implicita da nossa
Constituicdo, extraida de um plexo de regras e principios e dotada de eficdcia imediata,
elevando-o, dessa forma, a condi¢c@o de indutor e parametro de controle dos responsdveis pela
implementacdo de politicas publicas, servindo, principalmente, para fazer frente a

discricionariedade administrativa dos governantes®’*.

Para o autor supracitado, o conceito de boa administracdo publica engloba os seguintes
elementos como standards minimos da defini¢do: primeiramente, versa sobre o direito
fundamental a uma administracdo publica eficiente, porém, sem abrir mao da dimensao da
eficcia; os deveres a serem cumpridos por aqueles que se propdem a ocupar os postos de
gestdo devem ser desempenhados observando os principios da transparéncia, sustentabilidade,
motivacdo, imparcialidade e moralidade. Complementando os elementos que compdes a
no¢do de boa administragdo publica, figuram a necessidade da participacdo social e a
possibilidade de imputa¢ao de responsabilidade aos dirigentes dos negdcios publicos, por atos

omissivos e comissivos '\

Perceba-se que o direito a boa administragdo publica, a despeito de também abrangé-
la, extrapola a defini¢ao de um direito cidadao a probidade na aplicagcdo de recursos publicos,
que pode ser extraido do art. 37, caput, da CRFB, que aponta a moralidade como um principio

da Administracdo Publica, c¢/c o § 4° do mesmo dispositivo, que prevé as consequéncias para

0 EREITAS, Juarez, Direito fundamental 4 boa administracio publica, 3. Sdo Paulo: Malheiros Editora,
2014. p. 13.

3 FREITAS, Juarez, Direito fundamental a boa administrac¢io publica, 3*. Sdo Paulo: Malheiros Editora,
2014. p. 21-23. Marianna Willeman também corrobora esse mesmo contetido para esse direito fundamental.
WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 27.
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os agentes que praticam atos de improbidade administrativa®*. Além do aspecto da
moralidade, portanto, sua composi¢do considera os aspectos da eficiéncia e da dialogicidade

com a sociedade e com os controles, que devem se articular em rede.

Com base nas defini¢des trazidas por Juarez Freitas, extrai-se que a participacdo da
sociedade e a atuacdo dos controles sdo elementos fundamentais para o alcance e
concretizagdo do direito a boa administracdo publica, que inclusive “sintetiza a pauta dos
debates em torno do aprimoramento do controle externo financeiro atribuido aos Tribunais de

Contas no pais”m.

Partindo dai, vislumbra-se a importancia da accountability, que emerge a partir da
ideia do direito de exigir do Estado que se porte como garantidor de direitos fundamentais,
inclusive no seu atuar procedimental, pois, como visto, a accountability é, em verdade, o
cerne da atividade de controle da Administracdo Publica, fundamentando a atuag¢do dos
controles interno, externo e social, permitindo ainda, o engendramento da forma hibrida aqui

tratada como accountability diagonal.

4.1.2 Regime juridico-administrativo

Os principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e da
indisponibilidade do interesse publico também podem ser lidos pelas lentes da accountability,
como fundamentos que justificam a atuacdo das diversas modalidades de controle, ja que s@o
importantes critérios de avaliacdo da legitimidade da atuacdo administrativa. Tendo em vista
se tratar de fundamento precipuo de controle da administracao publica, ndo pode ser olvidado
como esséncia do direito de exigir accountability pelas vias diagonais, j4 que flerta

diretamente com o conceito de interesse publico.

Esses dois principios, na dogmatica tradicional do direito administrativo, constituem-
se nos grandes tracos do chamado “regime juridico-administrativo”. Enquanto o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado afirma uma superioridade do interesse da

coletividade (interesse publico) sobre os particulares, garantindo aos 6rgaos da Administracao

32 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo: uma interpretaco sistematizada do texto
constitucional aplicada a processualiza¢do das competéncias dos tribunais de contas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 28-29.

373 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 342.
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uma posicdo de primazia, quando do exercicio das suas competéncias, o postulado da
indisponibilidade dos interesses publicos pela Administragdo estabelece que os bens e
atividades publicas ndo se sujeitam a livre disposicao por parte dos administradores, devendo,
ao contrario, vincular-se as finalidades legalmente estabelecidas®’®. Este dltimo, em
contraposicdo as prerrogativas garantidas pelo primeiro, expressa que a Administracdo
Pablica também se sujeita a limitagdes que decorrem, justamente, do manejo da res

publica’”.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, do regime juridico-administrativo
decorre a necessidade de atuacdo, por parte da Administracdo Publica e dos respectivos
gestores, de acordo com a legalidade e seus desdobramentos — a saber, os principios da
finalidade, razoabilidade, proporcionalidade e motivagao -, bem como em conformidade com

os principios da isonomia e da publicidade, além da sujei¢do ao controle®’®.

Perceba-se que os principios que compdem o chamado regime juridico-administrativo
representam um verdadeiro bloco conceitual “guarda-chuva”, do qual decorrem diversos
principios e regras que servem de critérios de controle externo da atividade administrativa e
financeira do Estado, que podem ser invocados e exigidos pelas diversas vias de

accountability.

Apesar de as nogOes até aqui apresentadas quanto ao referido regime ja parecerem
bastante reveladoras sobre a juridicidade do dever/direito de accountability, operacionalizado

pelas atividades de controle da administracdo publica, é importante ressaltar que novas

perspectivas de apreciagao tedrica a respeito desse bloco principioldgico vem surgindo.

Gustavo Binenbojm aponta que, na atualidade, o principio da indisponibilidade do
interesse publico e, consequentemente, a nocdo de regime juridico-administrativo, enquanto
paradigma cldssico do direito administrativo, encontra-se em xeque, tendo em vista a
contemporanea configuracdo do Estado democritico de direito, principalmente no que se

< . . . ~ . 77
refere a constitucionalizacdo daquele ramo do direito®””.

3% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
p- 59; 63-64.

375 PESSOA, Robertonio. Direito admnistrativo. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 9.

376 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.
p. 64-65.

377 BINENBOIM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 23-24.
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O ponto de reflexdo do autor que se revela mais importante para o que se pretende
trazer nesse trabalho diz respeito a observagdo de que a emergéncia do constitucionalismo e a
aclamacdo da democracia e dos direitos fundamentais como elementos legitimadores da
atuacdo do Estado tornam insustentdvel a ideia de que possa existir um virtual interesse

a . . . , - . 7
publico que seja inconfundivel com interesses prlvados3 5

O proprio direito fundamental a boa administragdo publica tratado acima, enquanto
parametro de atuacdo estatal, revela essa interseccionalidade entre o regime juridico-
administrativo e a reconfiguracao paradigmatica decorrente do constitucionalismo. Pensar em
sustentabilidade como principio, por exemplo, exige uma racionalidade que extrapola a légica
tradicional do interesse publico, uma vez que o estende até para aqueles que nao fazem parte,

em dado momento, da sociedade — vide o principio da solidariedade intergeracional®”.

Conclui-se, neste ponto, que o fato de existir um direito a uma boa administracao
publica, atribui a sociedade, do ponto de vista 16gico, o direito de exigir accountability dos

gestores, com vistas a concretizagdo desse direito.

Passa-se, adiante, a andlise de alguns preceitos juridicos que correspondem a
desdobramentos especificos do regime juridico-administrativo vigente no Brasil, e que
receberam, recentemente, aportes normativos que aumentaram suas importancias no

ordenamento juridico nacional, inclusive, com implicacdes no campo da accountability.

4.1.3 Principios da transparéncia

O principio da transparéncia, além de ter relevincia instrumental para a
operacionalizacdo da accountability, ¢ um desdobramento dos dois blocos normativos tratados

acima, pois ndo se pode pensar em direito a boa administracdo publica e nem em regime

378 BINENBOIJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 30. No mesmo sentido, Bandeira de Mello
também entende que interesse publico ndo se trata de um interesse autdnomo, dissociado do interesse das
partes. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021. p. 50-52.

77 Na esteira do debate a respeito do direito fundamental 2 boa administragdo puiblica, Juarez Freitas traz
interessante defini¢do do principio da sustentabilidade: “trata-se do principio constitucional que determina,
com eficdcia direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizacdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, durdvel e equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido, no
presente e no futuro, o direito ao bem-estar”. FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1311. Acesso
em: 16 jul. 2021. p. 45.
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juridico administrativo, sem que a transparéncia componha seus respectivos contetdos
conceituais. Além disso, o principio da transparéncia € essencialmente um fundamento basilar
do Estado democritico de direito, transcendendo o aspecto da publicidade, o que pode ser
percebido pela dic¢do dos art. 5° e 88, § 4° da Lei n° 14.133 de 2021 — nova lei de licitacdes e

3
contratos 80.

Seguindo essa logica, tem-se que os mecanismos de accountability diagonal sio
fortemente vinculados a noc¢do de transparéncia publica, seja como meio que a sociedade
dispde para detectar irregularidades e decisdes contrdrias a seus interesses (perspectiva
instrumental), seja como objetivo a ser perseguido junto a instancias de accountability
horizontal, quando tal direito € violado pela Administracdo Publica (aqui, sob uma

perspectiva finalistica).

Como ja apontado anteriormente, responsividade governamental e transparéncia sao
objetivos prestigiados no debate internacional sobre administracdo publica, aparecendo,
inclusive, juntas no ODS 16. Desta forma, vislumbra-se sua intima relacdo com a dindmica da
accountability, porque o principio da transparéncia, enquanto elemento do principio da
publicidade, alcado a principio da administracdo publica pela CFRB - art. 37, caput —

corresponde a dimensao da answerability, como propalada por Andreas Schedler.

Um importante marco no campo da transparéncia publica se deu com a edi¢cdo da Lei
n® 12.527, de 2011, também conhecida como lei de acesso a informacio — LAI — que
regulamenta o acesso a informacdes, “assegurado a todos” e previsto no inciso XXXIII do art.
5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢do Federal. Tal lei
representou a inauguracido de um novo paradigma civico e administrativo, invertendo a antiga
posicdo do Estado de detentor monopolista de dados oficiais, para a condi¢do de guardido de

381

informacdes cujo verdadeiro titular € o povo™ . O padrao axiolégico do diploma €, portanto, a

potencializacdo do direito fundamental 2 transparéncia de dados e informagdes publicas®™.

%0 HEINEN, Juliano. Comentarios 2 lei de acesso a informacio. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1188. Acesso em: 3 nov. 2022. p.78.

! MICHENER, Gregory; CONTRERAS, Evelyn; NISKIER, Irene. Da opacidade  transparéncia? avaliando a
lei de acesso a informacdo no Brasil cinco anos depois. Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro,
v.52,n. 4, p. 610-629, jul./ago. 2018. DOI: 10.1590/0034-761220170289. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122018000400610&Ing=en&tlng=en.
Acesso em: 2 abr. 2022. p. 611.

382 HEINEN, Juliano. Comentarios 2 lei de acesso a informacdo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1188. Acesso em: 3 nov. 2022. p.78.
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Nessa esteira, uma das destinagdes prevista nessa lei € a promocdo de
desenvolvimento do controle social, conforme diccdo do art. 3° inciso V. A partir do
comando do § 2° do art. 8°, ficou estabelecido que “os 6rgdos e entidades publicas deverdao
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatéria a
divulgagdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet)”, instituindo, dessa
forma, os “portais da transparéncia”, instrumentos imprescindiveis para que a sociedade tome

parte na atividade de controle da administracao publica.

Apesar dos avangos trazidos, o nivel de cumprimento da lei sempre foi problematico,
mas demonstrou ser particularmente dramatico a nivel de entes subnacionais, sob a alegacdo,

o o o (383
principalmente, de limita¢des de ordem técnica e orgamentéria™®>.

Além disso, recentemente vem se verificando outro grave problema que tem
interferido no aperfeicoamento das préticas de transparéncia publica e de controle social e,
consequentemente, nas tecnologias sociais de accountability. Trata-se dos efeitos do advento

de uma conjuntura histérica denominada “Estado pds-democritico”, que € informado,

principalmente pela hiperconexao caracteristica das sociedades em rede.

Grosso modo, na pds-democracia, os significados da democracia ndo chegam a ser
apagados, mas o nucleo do seu contetdo € seriamente abalado por mudangas culturais que
propiciam o avanco de “uma cidadania alienada a favor do poder econdmico, apdtica,
apolitica ou antipolitica, mas, acima de tudo, acritica”, o que possibilita um retorno ao

populismo e de suas solucdes “faceis™ ™.

Esse tipo de mentalidade politica prejudica fortemente a cultura democratica da
transparéncia, pois dissemina na sociedade o desinteresse pelos assuntos publicos,
propiciando o ambiente perfeito para ascensdo de governos que, embora democréticos, sejam
de cunho delegativo, que, segundo Gillermo O’Donnell, se caracterizam pela compreensao de

que sua legitimidade emana apenas dos mandatos conferidos pela via eleitoral, fazendo dos

%3 MICHENER, Gregory; CONTRERAS, Evelyn; NISKIER, Irene. Da opacidade a transparéncia? avaliando a
lei de acesso a informac@o no Brasil cinco anos depois. Revista de Administracdo Piblica, Rio de Janeiro,
v. 52, n. 4, p. 610-629, jul./ago. 2018. DOI: 10.1590/0034-761220170289. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122018000400610&Ing=en&tlng=en.
Acesso em: 2 abr. 2022. p. 619.

384 BITENCOURT, Caroline Miiller; RECK, Janrié Rodrigues. Os desafios do acesso a informacéo e o controle
social no estado pos-democrético: normalidade ou exce¢do?. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos,
Floriandpolis, v. 43, n. 84, p. 183-208, 2020. DOI: 10.5007/2177-7055.2020v43n84p183. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2020v43n84p183. Acesso em: 17 jun.
2021. p. 195.
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chefes dos executivos os verdadeiros “fiadores do interesse nacional”, o que os torna arredios

. - 385
a accountability e, consequentemente, ao controle 8,

Caroline Bitencourt aponta que os efeitos nefastos da pds-democracia para a
transparéncia publica puderam ser observados no Brasil, recentemente, a partir da edicdo de
normas que promoveram a limitacdo da publicidade de atos e informacgdes de interesse
publico. Segundo a autora, a alteragdo promovida em ambito federal, pelo executivo, do
Decreto n° 7.724 de 2019 (regulamento da LAI), por meio do Decreto n° 9.690 de 2019, e a
edi¢do da Medida Proviséria n® 928 de 2020, que alterava a Lei n° 13.979 de 2020 (medidas
de combate a pandemia da COVID-19), representaram retrocessos na dimensdo democrética
da transparéncia publica e prejuizo ao controle social, a medida que aumentaram o rol de
autoridades que podem impor sigilos mais rigorosos a documentos e a consequente limitacao

ao direito de controle da Administracdo Pblica®™.

Diante das deficiéncias na implementacdo da LAI, e até mesmo dos novos desafios
para a concretizacdo do principio da transparéncia publica, os Tribunais de Contas exsurgem

como importantes indutores de accountability.

A falta de transparéncia administrativa, por ser um dos principais abrigos da corrupcao
e da inefici€éncia, vem se tornando objeto de aten¢do da atividade de controle externo
promovida pelos Tribunais de Contas. As medidas nesse sentido giram em torno,
principalmente, da realizacdo de auditorias especificas a fim de avaliar a transparéncia na
gestdo publica, principalmente quanto ao cumprimento da legislacdo que trata do tema, como
a LAl e a LRF, mas também da expedic¢do de atos normativos que recomendam e estabelecem

critérios de transparéncia para as gestoes jurisdicionadas.

Nesse sentido, podem ser citados como exemplos: Resolu¢do n° 301 de 2018, do TCE-
SE, sobre a disponibilizacdo de dados em portais da transparéncia; a institui¢do, pelo TCE-
PR, dos indices de transparéncia da administracdo publica (ITP-TCE-PR); fiscalizacdes

temdticas na drea desenvolvidas pelo TCE-SP; a fiscalizacdo sob processo TC027.946/2019-

3 O’DONNELL, Guillermo. Democracia delegativa?. Novos Estudos CEBRAP, Sio Paulo, v. 1, n. 31, p. 25—
40, out. 1991. Disponivel em: https://uenf.br/cch/lesce/files/2013/08/Texto-2.pdf. Acesso em: 6 jan. 2022.
p-30-31.

386 BITENCOURT, Caroline Miiller; RECK, Janrié Rodrigues. Os desafios do acesso a informacéo e o controle
social no estado pos-democrético: normalidade ou exce¢do?. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos,
Floriandpolis, v. 43, n. 84, p. 183-208, 2020. DOI: 10.5007/2177-7055.2020v43n84p183. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2020v43n84p183. Acesso em: 17 jun.
2021. p. 199-204.
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3, realizada pela Secretaria de Fiscalizagao de Tecnologia da Informacdo (SEFTI), do TCU,
que buscou verificar a aderéncia dos 6rgdos e entidades dos Poderes Legislativo, Judicidrio,
Ministério Pablico da Unido e das empresas estatais federais aos normativos e boas praticas
de transparéncia®®’; a Instru¢do Normativa n° 1 de 2019, do TCE-PI, que dispde sobre a forma

de avaliacdo de portais da transparéncia; dentre outros.

Ademais, para que a sociedade tenha mais confianca no trabalho dessas agéncias de

7z

accountability horizontal, € preciso que mostrem estar alinhadas ao imperativo da

transparéncia em suas proprias atividades, pois como assinalado por Mariana Wileman:

Questdo delicada que também requer cuidadosa andlise diz respeito a accountability
no ambito dos préprios Tribunais de Contas, que ndo podem ser identificados como
orgdos infensos ao controle. Muito ao contrdrio, impde-se que tais entidades estejam
sempre abertas ao didlogo com os destinatdrios de sua atividade — por meio de
ouvidorias e da realizagdo de audiéncias publicas —, prestem contas de sua atuacdo
finalistica e divulguem os resultados de suas fiscalizagdes. Essa circunstancia
demanda reflexdo a respeito da denominada accountability diagonal e as promessas
que apresenta em relacdo ao fortalecimento da articulacio entre atores da sociedade

.. . e . . . ~ 3
civil e as institui¢des estatais de controle e fiscalizacdo ™.

Portanto:

[...] é fundamental que as agéncias de accountability saibam conviver e praticar a
transparéncia e a publicidade que elas préprias procuram impingir em seus

destinatdrios: a accountability exercida as portas fechadas, em caixas pretas, tende a

ser corretamente perceblda como uma caricatura, como uma farsa 89.

Apesar dos desafios que a contemporaneidade impde para a democracia brasileira e
para as instituicdes, deve-se sempre buscar a valorizacdo da transparéncia publica, tendo em
vista a sua importancia para as instancias de controle e, principalmente, para a dimensdo
social da accountability (incluindo aqui, por O&bvio, a perspectiva diagonal), que
complementam o aspecto meramente representativo da democracia ao romper com a
assimetria de informacdes que existe entre burocracia e sociedade. O poder constitucional

conferido a érgdos como os Tribunais de Contas de exigir, além de informagdes, uma atuacdo

*7 BORBA, Dualyson de Abreu; COSTA, Jessika Caroline de Souza. Democracia digital: o papel dos Tribunais
de Contas na era da informag@o. /n: INSTITUTO RUI BARBOSA (Coord.). Os Tribunais de Contas e o
mundo em transformacao: anais do II Congresso Internacional dos Tribunais de Contas (II CITC): Jodao
Pessoa-PB, 9 a 12 de novembro de 2021. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 111-132.. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/4385. Acesso em: 15 out. 2022. p.119-120.

388 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 33.

389 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 54.
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transparente por parte da administracdo publica (answerability), é imprescindivel para a

concretizacdo desse objetivo.

4.1.4 Principio da eficiéncia

A globalizacdo prestigiou a eficiéncia como atributo essencial a boa governanca em
um mundo em que as relagdes politicas e administrativas se tornaram extremamente
complexas, com “a multiplicacdo de interesses metaindividuais a serem disciplinados” **°. A
accountability diagonal serve justamente como um dos possiveis link entre os anseios

populares por uma atua¢do administrativa eficiente e a efetividade desse principio.

Além disso, e a despeito de a eficiéncia ter sido apropriada, discursivamente, como
valor das sociedades democréticas391, em um contexto histérico de faléncia (ou destruicao
proposital) do Estado de Bem-Estar Social e do Socialismo, a relagao desse principio juridico
com a no¢do de accountability deve ser lida ndo pela 6tica da substituicio de um Estado
responsivo em relacdo as necessidades do povo (seguindo uma légica estritamente neoliberal
e gerencial), mas sim como fundamento do direito de exigir da administracdo publica a

otimizacdo do uso de recursos publicos.

No campo juridico, as implicacdes do principio da eficiéncia na dinamica do controle
social e da accountability diagonal residem no fato de, enquanto imperativo elevado a
categoria de principio orientador da atuacdo da administracdo publica (art. 37, caput, da
CRFB), revelar-se como de especial interesse para a sociedade, a medida que busca otimizar
os beneficios proporcionados pelo Estado por meio dos recursos obtidos junto aos orcamentos

domésticos e empresariais.

O principio da eficiéncia também perpassa a defini¢do do direito a boa administracao
publica, uma vez que as Administracdes t€m o dever de buscar o ponto 6timo entre seu
desempenho e o montante de recursos desembolsados, superando o limiar da mera eficicia
quando da prestacdo de servicos publicos e da realizacdo das demais atividades proprias da

funcdo administrativa. Marianna Willeman aponta que a eficiéncia, juntamente com a eficicia

3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
Legitimidade - finalidade - eficiéncia - resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1452/1506. Acesso em: 10 jan. 2022. p. 103; 121.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
Legitimidade - finalidade - eficiéncia - resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1452/1506. Acesso em: 10 jan. 2022. p. 104-106.
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e com a racionalidade econdmica, “sdo as expressdes concretas da boa administracdo no

. . ~ P 2
dominio especifico da gestdo dos recursos pubhcos”39 .

Por conta disso, a eficiéncia é vista como uma dimensao que serve como critério de
controle externo, que deve ser analisada sob o prisma da economicidade e da legitimidade. A
previsao da legitimidade como aspecto que se submete ao crivo do controle externo (art. 70 da
CRFB) implica na abertura desta atividade a politica, ndo em sua vertente partiddria ou

discricionaria, € claro, mas aos seus desdobramentos fiscais, financeiros e econdmicos’-.

O parametro da eficiéncia, em particular, tem um significado muito importante quando
se trata de avaliacdo de politicas publicas, que na seara do controle externo ocorre quando tais
EFS se debrucam sobre os processos e resultados produzidos, valendo-se, para tanto, de
auditorias operacionais, ferramentas replicadas aqui com inspiracdo nas experiéncias do

modelo de Westminster.

A juridicidade voltada a resultados, principalmente na 4rea das politicas publicas,
amplia as possibilidades de controle, acrescentando uma visdo prospectiva a essa atividade,
em contrapartida a uma visdo retrospectiva, propria do tradicional controle de
conformidade®. A marca do controle das politicas publicas, sob essa perspectiva, deixa de
ser o carater coercitivo e passa a focar na produ¢do de resultados, com base nos critérios de

. .. . oA . 305
legitimidade, eficécia e eficiéncia %,

Fazendo um link entre essa racionalidade da efici€ncia e a questdo da accountability
de cunho mais social, tem-se que a préopria CRFB consagrou um cendrio propicio a
participacao popular, tanto na elaboracao e execugio de politicas publicas quanto no controle
dessas™®. A Carta Politica, ja no art. 1°, pardgrafo unico, preceitua que a Reptblica Federativa

do Brasil se constitui em Estado Democratico de Direito e que todo poder emana do povo; o

392 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 101.

393 TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democrdtica e o tribunal de contas, v. 194, p. 31-45, 1993.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894. Acesso em: 08 nov.
2022. p.40.

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
Legitimidade - finalidade - eficiéncia - resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1452/1506. Acesso em: 10 jan. 2022. p. 137; 141.

395 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 307.

3% FELIPE, Renato Ribeiro. Novos Meios de Controle da Administracio Publica: controle social e das
politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3910. Acesso em: 9 jun. 2021. p.43.



112

ja citado art. 5° incisos XIV e XXXIII, por sua vez, asseguram o direito a informacdo; o
inciso XXXIV do mesmo artigo preleciona o direito de peticdo; e o art. 37, § 3° estabelece
“lei disciplinarda as formas de participacdo do usudrio na administracdo publica direta e
indireta, regulando especialmente” reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos, o acesso a

.. . . ~ L . . 397
dados e o exercicio do direito de representacdo contra agentes publicos negligentes o,

Sabendo que o principio da efici€éncia € um critério de interesse para o controle de
politicas publicas e que o contexto normativo favorece a participacdo popular em diversas
fases do ciclo de politicas publicas, inclusive no controle, por meio do controle social, do qual
a accountability diagonal é um desdobramento, tem-se que a demanda por responsividade,
direcionada a Administracdo Publica, cobrando resultados, compde o conceito de interesse

publico e completa o contetdo do direito a boa administragdo publica.

4.1.5 Principios da participacao

A ldgica operacional da accountability diagonal remete a uma forma republicana de
participacdo social na administracdo publica, ainda que de forma mediata, por meio de
atravessamentos comunicativos que chamam o administrador publico, através de 6rgdos de
controle externo, a devida posi¢do de atuacdo segundo parametros de legalidade, legitimidade
e eficiéncia. Por conta desse fundamento, tem-se que o principio da participacdo € um dos

pressupostos que conferem juridicidade as tecnologias sociais de accountability diagonal.

O Estado democratico de direito, constitucionalmente estabelecido, limita a atuacio
dos orgios, entidades e agentes publicos em respeito aos direitos fundamentais e por meio das
leis editadas pelo poder legislativo. A despeito de a lei ser uma forma de manifestacdo do
interesse publico, o poder soberano permanece sob a titularidade do povo, tendo em vista que
a CRFB estabelece que “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

. . e e~ 93 2 . ~
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao” % E essa configuragcdo

7 A legislacdo infraconstitucional também acompanhou essa tendéncia, ao tratar de mecanismos relevantes ao
controle social como as consultas publicas, as audiéncias publicas e a participacdo em conselhos. Tem-se por
exemplo de legislagdo que prevé a consulta publica, a Lei n° 9.784 de 1999 (lei do processo administrativo
federal),em seu art. 31 e pardgrafos, e a Lei n° 11.079 de 2004 (lei das parcerias publico-privadas), que
aborda o tema no art. 100, VI. Tem-se por exemplo de legislagdo que prevé a audiéncia ptiblica, a Lei n°
9.784 de 1999 (lei do processo administrativo federal),em seu arts. art. 31 a 33, Lei n° 10.257 de 2001
(Estatuto das Cidades), no art. 40, § 4°, I, e a Lei N° 14.133 de 2021 (nova lei de licitacdes e contratos), em
seu art. 21. Tem-se por exemplo de legislacdo que prevé a participacdo em conselhos, a Lei n® 8.080 de 1990,
em diversos dos seus dispositivos.

% Art. 1°, pardgrafo tnico da CRFB de 1988.
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que prestigia a participagdo popular, em diversos niveis da atuagdo estatal, inclusive por meio
do controle social, como ferramenta de legitimacdo de decisdes, demarcando o limite que

separa uma gestao publica democratica de uma administra¢do autocréatica.

Ao se pensar o controle social de forma mais ampla, € bastante aceitdvel imagina-lo
como instrumento e espécie do gé€nero participacao popular399 na formagdo da decisdo
administrativa, principalmente em sua forma procedimental, que € o tipo de participacdo em
que o cidaddo, como agente exdgeno, exerce influéncia na gestdo, mesmo sem integrar 6rgao
consultivo ou deliberativo da Administracio’”. Os institutos que melhor representam essa
manifestagdo participativa do controle social sdo as audi€ncias publicas e as consultas
publicas, que permitem, principalmente, que os cidaddos expressem suas opinides sobre
determinados temas, com a expectativa de exercer influéncia sobre a decisdo administrativa a

ser concertada**!.

Ocorre que, da leitura dos dispositivos constitucionais que estabelecem o desenho
institucional dos Tribunais de Contas no Brasil, também € possivel vislumbrar a possibilidade
de participacdo popular por meio da modalidade de controle social aqui trabalhada sob o titulo

de accountability diagonal.

Como aponta Ricardo Lobo Torres, a norma constitucional que instituiu o controle de
legitimidade como aspecto a ser considerado quando da realizagdo, por parte de instancia de
accountability horizontal, de fiscalizacdes de cunho contdbil, financeira, or¢amentdria,

operacional e patrimonial da Administracdo Publica (art. 70), deve ser lido em cotejo com

% Maria Sylvia Di Pietro, ao tratar dos principios orientadores do processo administrativo, aponta que a
concretizacdo do principio da participacao se subdivide em duas modalidades de participacdo, quais sejam,
participag@o na gestdlo e participagdo como instrumento de controle. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 831-832. Fernando Malafaia também
compreende controle social como espécie do género participacio popular. MALAFAIA, Fernando César
Benevenuto. Controle social e controle externo podem interagir? : avaliagdo as praticas do TCE-TO no
estimulo a participacdo cidada. 2011. 112 f. Dissertacdo (Mestrado em administracdo publica) - Escola
Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas, Fundagdo Getilio Vargas, Rio de Janeiro, 2011.
Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/10184/1422898.pdf?sequence=1&isAllowed=y
. Acesso em: 11 nov. 2022. p. 36-37. Diogo Moreira Neto, por sua vez, cita a denincia aos Tribunais de
Contas como um modelo de participacio. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novas Mutacoes
Juspoliticas: em memoéria de Eduardo Garcia de Enterrfa, jurista de dois mundos. Belo Horizonte: Férum,
2016. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1313. Acesso em: 25 jun. 2021. p. 236.

“ PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 105.
Complementar a classificacdo de participacdo procedimental, tem-se a participa¢do organica, que se da
quando hd integracdo do cidaddo a estrutura da prépria Administragdo Publica. PESSOA, Robertonio.
Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 103-104.

“'LIMA, Artur Carnatiba Guerra Sangreman. A participagdo popular como mecanismo de legitimidade das
decisoes estatais. In. CARVALHO, Fabio Lins de Lessa (coord.). Direito administrativo transformador.
Curitiba: Jurud, 2017. p. 31-50. p. 40
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outros dispositivos que complementam seu sentido’®. Ao passo que o art. 74, § 2° da CRFB
estabelece que “Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Unido”, o art. 31, § 3°, prevé que “As contas dos Municipios ficarao, durante sessenta dias,
anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei” (direito ampliado pelo art. 49 da Lei
Complementar n° 101 de 2000), conferindo, desta forma, legitimidade popular — e,
consequentemente, politica - para que as Cortes de Contas deflagrem processos de controle

40
externo*®.

Perceba-se que essa dialética participativa entre sociedade e Estado, intermediada
pelos 6rgdos de controle externo, se operacionaliza por meio do processo administrativo, que
¢ importante ferramenta, também participativa, de controle e legitimacao dial6gica da atuagao

administrativa*®.

E justamente essa interacdo entre sociedade civil e o controle externo desempenhado
por 6rgaos de accountability horizontal, como sdo os Tribunais de Contas, que constitui o
cerne da definicdo de accountability diagonal e permite visualizar aspectos de participacao
popular, ainda que de forma indireta e em muitos casos, incipiente, nos rumos da
administracdo publica, tendo em vista que a teleologia dessa categoria visa corrigir, por
iniciativa de segmentos da sociedade civil, eventuais desvios da gestdo, quando do exercicio

da fun¢do administrativa.

Por fim, o principio da participacdo estd de acordo com novos paradigmas do direito
administrativo (e como visto, o proprio regime juridico administrativo, € critério de
juridicidade da accountability diagonal), conforme apresentado no segundo capitulo desse
trabalho, principalmente no que concerne a questdo da responsabilidade democratica e do
direito de participag¢do institucional. Além disso, destaque-se que a participagcdo popular

também representa um atravessamento democritico compativel com a ja trabalhada

“2 TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democritica e o tribunal de contas. Revista De Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 194, p. 31-45, out./dez. 1993. DOI:
https://doi.org/10.12660/rda.v194.1993.45894. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894. Acesso em: 08 nov. 2022. p.41.

Ibid. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894. Acesso em: 08 nov.
2022. p.4l.

4% LIMA, Raimundo Marcio Ribeiro. Administraciio Piiblica dialégica. Curitiba: Jurua, 2013. p. 165.

403
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concepcdo ndo hegemodnica de democracia, representada pelas teorias da democracia

participativa.

4.1.6 Direito de peticao

O direito de peticdo, além de ser uma garantia fundamental constitucionalmente
assegurada, é um direito cidadao por exceléncia, constituindo a forma mais elementar de
participacdo na administracao publica, além de ser um elemento instrumental do conceito da
accountability diagonal, que permite o contato entre a sociedade civil e os Orgdos de
accountability horizontal, como o intuito de deflagrar, por iniciativa daquela, o controle
externo financeiro da atividade administrativa. José Canotilho define o direito de peticdo

como:

[...] faculdade reconhecida a individuo ou grupo de individuos de se dirigir a
quaisquer autoridades publicas apresentando peticdes, representagdes, reclamagdes
ou queixas destinadas a defesa dos seus direitos, da constitui¢do, das leis ou do
interesse geral [...]405

Apesar de tal direito ndo ser uma decorréncia da democracia € nem do
constitucionalismo moderno, ji4 que os precedeu na esteira da conquista dos direitos
fundamentais de cardter civis e politicos (primeira geracdo), com o passar do tempo e com o
desenrolar da histéria no século XX, foi conquistado, em sua dimensao politica, pelo povo

. - U .. .~
como canal de comunica¢do com o poder publico % Na CRFB de 1988 o direito de peticao
estd positivado no art. 5° inciso XXXIV, alinea “a”, que estabelece que independente do
pagamento de taxas, é assegurado a todos “o direito de peticio aos Poderes Publicos em

defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.

Na alcada do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, hd uma previsio
constitucional especifica do direito de peticdo, que permite a participacdo popular objetivando
accountability por parte da gestdo: trata-se do ja citado art. 74, § 2°, que estatui que “Qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,

denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”.

Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti sustentam que, diferente do que ocorre com a

accountability vertical, que se justifica pelo principio majoritario, a accountability social —

405 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicao, 7. ed. Curitiba:
Almedina, 2003. p. 512.
4% [ IMA, Raimundo Mircio Ribeiro. Administracéio Piblica dialégica. Curitiba: Jurud, 2013. p. 336-337.
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aqui incluida a sua vertente diagonal — extrai sua legitimidade do direito de peti¢do, que se
diferencia da responsividade exigida pelas vias do sufrdgio, pelo fato de ndo demandar dos
cidaddos que a evocam, uma generalidade das reivindicacdes*”’. Isso significa que, enquanto
em uma eleicdo, a avaliacdo dos programas de governo e agdes pretéritas dos candidatos e
gestores que concorrem a reeleicio ocorre em bloco e pressupde uma convergéncia da
maioria, rumo a uma opg¢ao que ditard os sentidos do “interesse comum”, no exercicio do
direito de peticao e da accountability que dai decorre, os interesses publicos podem ser
demandados sob a perspectiva de uma minoria “barulhenta”, o que pode ser lido como uma
manifestagdo contramajoritdria no regime democritico. Se em uma eleicdo hd a “venda

casada” das posturas a serem avaliadas pelos cidaddos, no exercicio do controle social, €

possivel fazer uma segmentagao das reivindicagdes.

Além dessa peculiaridade prépria do exercicio desse direito, torna-se importante
ressaltar que, com o avango da sociedade em rede e da internet, o direito de peti¢do foi
ressignificado, pelas vias da tecnologia, permitindo que a intera¢do da sociedade com o poder
publico e com os 6rgaos de controle deixem de ocorrer apenas pela via presencial, ampliando,
sobremaneira, a capacidade dialégica e a accountability. Além de ferramentas on-line
disponibilizadas pelos poderes constituidos e dos diversos sitios colaborativos de
peticionamento virtual, um importante exemplo desse fendmeno pode ser verificado com o
aperfeicoamento das ouvidorias, que como se verd adiante, constituem-se em importantes

canais de accountability diagonal no ambito dos Tribunais de Contas.

Dito isso, conclui-se que ao permitir que um individuo ou entidades representativas da
sociedade civil invoquem a atencdo do poder publico para alguma situacdo, objetivando
adequacdo ao ordenamento juridico, o direito de peti¢do alarga os sentidos da democracia,
permitindo participacdo popular, inclusive na esfera de controle da atividade financeira da

Administracdo Publica.

4.1.7 Conclusoes parciais
Controle social € a categoria de accountability realizada por elementos oriundos da
sociedade e, portanto, exdgenos ao poder publico, conferindo a democracia contemporanea

uma feicdo participativa. No caso do Brasil, hd um bloco de juridicidade, informado por

407 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0d.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 150.
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diversos principios e regras correlacionados, de cardter constitucional, que legitimam essa

modalidade de controle.

Para que a accountability da administracdo publica se concretize, € necessaria a
observacdo de tais normas, que se constituem, em alguns casos, em verdadeiros parametros
(ou critérios) de conformidade com os quais a gestdo deve guardar compatibilidade e, em

outros, funcionam como garantias instrumentais para a operacionalizacao do controle social.

A accountability diagonal no ambito dos Tribunais de Contas, instrumentalizada como
ferramenta de controle social, depende de informagdes publicas para ser utilizada pela
sociedade, o que s6 pode ocorrer na conjuntura de um Estado democrético de direito, em que

se respeite e se persiga o valor da transparéncia publica.

Em um “ecossistema’” administrativo transparente, descerra-se para a sociedade civil a
possibilidade inaugurada pela CRFB de 1988 de participar na elaboracdo e no controle das
politicas publicas, que devem respeitar ndo apenas o regime juridico administrativo e as
normas de cardter financeiro (dimensdo da legitimidade), mas também o imperativo da
eficiéncia, sobretudo na dimensdo da economicidade. Valendo-se desses critérios, a
sociedade pode recorrer as instancias de controle externo objetivando a manutencdo de

diversas gestdes sempre nos rumos da boa administra¢do publica.

A CREFB, ao estabelecer em seu art. 74, § 2°, que “Qualquer cidadao, partido politico,
associacdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”, reconhece as agéncias de accountability
horizontal dessa natureza uma fungdo social de compleicdo participativa ao permitir a
dialética entre sociedade e administragdo publica, ainda que com a finalidade de corrigir os

desvios da decisdo administrativa.

A categoria politica da accountability diagonal no ambito das Cortes de Contas, cujo
padrao elementar € o citado acima, possibilita a realizagcdo da democracia em outros niveis
que ndo o meramente majoritdrio, de cunho eleitoral, exercido por meio do direito de sufrdgio
e do voto. Esse mecanismo, que aqui compreende-se como expressdo contramajoritaria da
democracia, tem uma dindmica bastante especifica, informada pela histdria institucional
desses o0rgaos. Nos proximos itens analisa-se os elementos que compdem essa categoria de

accountability e seus desdobramentos praticos.
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4.2 0 ELEMENTO ENFORCEMENT NAS COMPETENCIAS DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

O proprio Guillermo O’Donnell, diante do conceito de accountability social proposto
por Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti, considerou o aperfeicoamento da sua nocdo de
accountability vertical, que passaria a integrar, além da dimensdo eleitoral, também a
dimensao social, que seria essencial, segundo o autor, para a sobrevivéncia do regime
democrético em paises onde aquela é deficiente’®™. A despeito da importincia de sua
contribuicdo e da consciéncia de que as praticas relacionadas a sua proposta tém o potencial
de promover modificacdes na agenda politica, em Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti
identificava-se uma preocupacdo: como a accountability (ou controle) social poderia ser

efetiva, sem a imposicdo de sancdes, ou seja, sem a capacidade de enforcement?*”

Surge entdo a no¢do de accountability diagonal, subdivisdo da accountability social
que se diferencia, dentro deste género, pelo fato de que o sucesso das demandas da sociedade,
quando operacionalizadas pelos seus mecanismos, depende, em tultima andlise, da atuacdo de
institui¢des de accountability horizontal, que intermedeiam a fiscalizacdo e tem competéncias

. ~ - . ~ 41
tanto na dimensao de answerability quanto na dimensdo de enforcement 0,

Enquanto a dimensdao da answerability guarda relacdo com o principio da
transparéncia € com competéncias constitucionais e legais que permitem aos 6rgdos de
controle exigir informagdes, explicacdes e publicidade da Administracdo publica, a
perspectiva da enforcement se refere a prerrogativa de impor sanc¢des a gestores publicos, em
decorréncia de comportamentos violadores de critérios de conformidade e de desempenho. A
possibilidade juridicamente concedida a sociedade de valer-se dessas competéncias
institucionais para exigir accountability e responsabilizacdo de gestores é o pormenor

. . .. oy . 411
caracterizador das tecnologias sociais de accountability diagonal™ .

408 O’DONNELL, Guillermo. Dissonancias: criticas democraticas 4 democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 150-151.

409 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0od.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 156.

1 LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining Governments: New
Indices of Vertical, Horizontal, and Diagonal Accountability. American Political Science Review, v. 114, n.
3, p. 811-820, ago. 2020. DOI: 10.1017/S0003055420000222. Disponivel em:
https://www.cambridge.org/core/product/identifier/S0003055420000222/type/journal_article. Acesso em: 18
jun. 2021. p. 812.

I Apenas a titulo explicativo, a expressdo “tecnologia social” se refere a “um conceito que poderia definir
préticas de intervengdo social que se destacam pelo éxito na melhoria das condi¢des de vida da populacado,
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No ambito das competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas Brasileiros,
podemos identificar as principais ferramentas do tipo enforcement no art. 71, incisos VIII, IX
e X da CRFB*? além do préprio poder geral de cautela desses Orgdos, cuja
constitucionalidade ja fora reconhecida pelo STF com base na teoria dos poderes
implicitos*"”. A legislacdo especifica de cada Tribunal de Contas estabelece as sancdes a
serem aplicadas, dentre elas, as multas, inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo e
funcdo de confianga, inabilitacdo para o recebimento de recursos publicos, proibi¢cdo de
contratagdo com o Poder Publico estadual ou municipal e participagdo alternativa, substitutiva

~ o~ 414
de outras sancdes, em cursos de qualificagao™ .

E inegdvel que o modelo napolednico, adotado no Brasil, confere as Cortes de Contas
nacionais, tanto a dimensao answerability, quanto a dimensao enforcement da accountability,
permitindo maior efetividade e impacto do trabalho desses 6rgaos de controle, tornando-os
instancias vidveis as demandas da sociedade civil. Apesar disso, o poder responsabilizador de
carater horizontal, emanado dos Tribunais de Contas ndo € perfeito, principalmente no que se
refere a questdo da execugdo das suas decisdes condenatorias, ja que ndo possuem capacidade

postulatéria®'.

Nesse sentido, concorda-se com Doris Coutinho, ao afirmar que a plenitude do direito
de exigir accountability ultrapassa a mera andlise da prestacdo de contas e a capacidade de
aplicar sancoes, reclamando “que sejam efetivamente cobrados os danos e retorne o montante

de onde ndo deveria ter saido, sendo para proveito do povo” em nome do interesse coletivo e,

construindo solugdes participativas, estreitamente ligadas as realidades locais onde s@o aplicadas”.
INSTITUTO DE TECNOLOGIA SOCIAL. Caderno de Debate: Tecnologia Social no Brasil. Sdo Paulo:
Editora Raiz. 2004. Disponivel em: https://irp.cdn-
website.com/c8d521c7/files/uploaded/CADERNO%20DEBATE.pdf. Acesso em: 13 nov. 2022. p. 17.

art. 71, incisos VIII — aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas,
as sancdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado
ao erdrio; IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: § jun. 2021. p. 265-266.

Esse rol exemplificativo corresponde as san¢des previsto na Lei Organica do TCE-PI (Lei Estadual n® 5.888,
de 2009), em seu art. 77.

STF entende que apenas os entes beneficidrio da condena¢do podem executar a cobranca por meio de suas
procuradorias: RE n°® 223.037 Rel. Min. Mauricio Corréa DJ de 2 de out. de 2002; RE-AgR n°® 525.663. Rel.
Min. Dias Toffoli. DJe, 13 out. 2011; AI-AgR n° 765.470. Rel. Min. Rosa Weber. DJe, 19 fev. 2013; ARE-
AgR n°720.742. Rel. Min. Carmen Luicia. DJe, 4 abr. 2013; RE-AgR n° 606.306. Rel. Min. Ricardo
Lewandowski. DJe, 27 nov. 2013; e RE-AgR n° 791.575. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe, 27 jun. 2014. A
despeito do levantamento do tema da execugdo das decisdes dos Tribunais de Contas como uma fragilidade
do seu poder de enforcement, nio € objetivo desse trabalho se aprofundar em questdes como personalidade
judicidria desses 6rgaos ou sobre qualquer outro aspecto referente a essa discussao.
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consequentemente, em favor da democracia, o que demandaria uma reinterpretacdo
constitucional no sentido de admitir que tais 6rgdos de controle externo possam promover a

execucdo de suas decisdes”'®.

A ldgica do recurso a mecanismos de accountability diagonal reside, portanto, no fato
de a sociedade civil, democraticamente, poder acessar processualmente a estrutura
organizacional de Orgdos horizontais de controle, com o intuito de obter resultados
juridicamente coercitivos as suas demandas, o que ndo poderiam ser alcangado plenamente
através das vias meramente verticais (eleicdes e opinido publica). Essa prerrogativa de impor
responsabilizacdo a agentes publicos e de evitar maiores prejuizos ao erdrio por meio de
competéncias cautelares, apesar de ser incompleta em nosso ordenamento juridico, haja vista

a deficiéncia no campo da execucdo das decisdes dos Tribunais de Contas, € o elemento

instrumental central da nocao de accountability diagonal.

Passa-se a seguir aos meios de acesso disponibilizados a participacdo popular, ao
suporte institucional especifico do “sistema” Tribunais de Contas do Brasil. Serdo
apresentados, além das ferramentas propriamente deflagradoras de processos de controle
externo, outros aspectos que indiretamente contribuem para o aperfeicoamento da cultura da

accountability diagonal e, consequentemente, do controle social.

416 COUTINHO, Doris de Miranda. O ovo da serpente: as razdes que levaram a corrupgio a se alastrar pelo
Brasil. A frustragdo dos 6rgaos de controle no combate aos malfeitos. A relevancia do papel do cidaddo na
fiscalizag@o dos gastos dos governantes para se consolidar uma nova ética publica. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2019. p. 155-158.
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4.3 ATRAVESSAMENTOS PARTICIPATIVOS E ABERTURAS
INSTITUCIONAIS: ACCOUNTABILITY DIAGONAL NAS ENTRELINHAS
DAS COMPETENCIAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS

A CRFB de 1988 trouxe algumas disposi¢des que oportunizaram a sociedade recorrer
a orgdos de accountability horizontal sobre questdes relacionadas ao controle financeiro da
administracao publica. Tais dispositivos podem ser vistos como desdobramentos especificos
do direito de peti¢do, acima tratado, sendo que o primeiro deles a sugerir essa dinamica, é o
art. 31, § 3° ao prever que “As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, a disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e aprecia¢do, o qual podera

questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei”.

Todavia, a disposicdo constitucional mais incisiva a esse respeito, inter-relacionada
diretamente com o controle externo exercido no Ambito dos Tribunais de Contas, € a constante
do art. 74, § 2°, ao estabelece que “Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato
€ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unidao”, direito este extensivel as demais Cortes de Contas em suas
respectivas jurisdicdes. A legislacdo extravagante também traz disposi¢des semelhantes, como
no caso da nova lei de licitagdes e contratos administrativos (Lei n°® 14.133, de 2021), que em
seu art. 170, § 4°*"7, dispde que “Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica
podera representar aos 6rgios de controle interno ou ao tribunal de contas competente contra

irregularidades na aplicagdo desta Lei”.

A dentncia € uma ferramenta que permite ao cidadao e a sociedade civil organizada
questionar ilicitudes e abusos perpetrados por agentes publicos, no exercicio da funcdo
administrativa, perante os Tribunais de Contas. Além disso, coloca a disposi¢c@o da sociedade,
a estrutura do 6rgdo e a expertise da sua burocracia de controle, na busca da realizagao dos

valores republicanos e democraticos.

7 No caso do direito de representacdo previsto na lei de licitagdes e contratos publicos, tem-se ainda a
manifestagdo do TCU sobre sua extensdo, quando se debrugou sobre os significados de dispositivo similar
previsto na Lei n° 8.666, de 1993 (art. 113, § 1°). Na ocasido, a corte entendeu que a prépria lei garantia,
inclusive a individuos estranhos ao certame, o direito de representar ao TCU, tendo em vista que a
disposicdo, consoante com a intelec¢@o do direito piblico, corrobora o controle social. TCU. Processo n° TC-
002.627/2003-0. Acérddo 932/2003 — Plendrio.
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Tal instituto, que de acordo com Pierre Rosanvallon, corresponde a um dos elementos
contrademocréticos (ou contramajoritarios) de supervisdo da democracia, tem conformacao
participativa e permite que cidaddos ou grupos organizados da sociedade civil deflagrem
processos fiscalizatérios de controle externo na esfera dos Tribunais de Contas. Esse mesmo
autor ainda assevera que o objetivo dos denunciantes contemporaneos (em uma época em que
os propositos politicos de grupos organizados sdo outros) € identificar problemas e exercer
pressdo sobre os governos e ndo representar grupos de pessoas, como no passado, a exemplo

dos sindicatos*'®.

Enquanto manifestagdo da jd citada fun¢do ouvidoria dos Tribunais de Contas*'’, a
dindmica do processo de dentincia no &ambito das diversas Cortes, se enquadra,
procedimentalmente falando, nos contornos teéricos da accountability diagonal, conforme
apresentada anteriormente, dos quais extrai-se que a sua principal caracteristica € a interacao
do controle externo com a sociedade civil, para que esta, ainda que de forma indireta, possa se
valer da capacidade institucional de exigir informacdes e aplicar san¢des. A dentncia (e sua
sinonimia, a representacdo), portanto, corresponde a forma mais evidente e que melhor se

subsume ao conceito de accountability diagonal.

As leis organicas de cada Tribunal de Contas e os respectivos regimentos internos
concluem a regulamentacdo da matéria, estabelecendo requisitos de admissibilidade e de
processamento das denuncias. No geral, verifica-se que tais legislacdes seguem um padrdo,
que abarca questdes como: o sigilo da apuracdo até a reunido de provas que comprovem a
irregularidade; a possibilidade de o denunciante requerer certiddes dos despachos e dos fatos
apurados; a garantia de ampla defesa aos acusados; e a garantia de que o denunciante ndo se
sujeitard a qualquer sancdo administrativa, civel ou penal, em decorréncia da dentncia, salvo

em caso de comprovada m4-fé *%.

“® ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge
University Press, 2008. Edi¢do Kindle, p. 64.

19 Nio serd abordado aqui o 6rgdo “ouvidoria” e nem a funcio de ouvidor, geralmente previstos no
organograma dos Tribunais de Contas, tendo em vista que, embora no geral, sua fun¢io nas Cortes de Contas
seja receber dentncias e representacdes (e em alguns casos, as consultas), hd alguns tribunais que as
organizam como 6rgdos que também analisam demandas a respeito dos seus proprios servicos (art. 45 do
Regimento Interno do TCE-MG, art. 226 do Regimento Interno do TCE-PI e art. 80 do Regimento Interno do
TCM-GO). A ideia que deve ficar sobre as ouvidorias dos Tribunais de Contas é que, no geral, sdo 6rgdos
que operacionalizam a ja tratada fun¢do ouvidoria, atuando como interface com o controle social, sendo
responsdveis pelo recebimento e encaminhamento de dentncias naqueles 6rgaos.

0 Art. 53, § 3°e 4°, art. 54 e 55 § 2°da Lei Organica do TCU (Lei N° 8.443, de 1992) estabelecem dispositivos
dessa natureza. Disposi¢des semelhantes sdo verificadas na leis organicas dos Tribunais de Contas
subnacionais, citando-se como exemplos os art. 96 ao 99, da Lei Orgénica do TCE-PI (Lei n° 5.888, de
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Como se percebe, a sistemdtica da dentincia nos Tribunais de Contas € bastante clara
quanto a protecdo de direitos e garantias individuais de denunciados ao prever, além do
devido processo legal, o sigilo da tramitacdo, em alguns casos, além de vedar a sua utilizagao
como mecanismo de vinganga ou de sensacionalismo, exigindo do denunciante boa-fé para o

Seu manuseio.

A despeito disso, e apesar de a Constitui¢ao nao ter criado, propriamente, um sistema
de Tribunais de Contas (ja que ndo prescreveu nenhum tipo de hierarquia entre os érgaos ou
qualquer atribui¢do recursal interinstitucional), tanto os legisladores dos demais entes da
federacdo quanto as demais Cortes de Contas seguem a tendéncia de elaborar suas
regulamentacdes proprias de forma similar a adotada para o TCU. Geralmente, as diferencas
verificadas sdo regras que tornam o processo de fiscaliza¢do mais sigiloso que o da Corte de

Contas Federal e normas que garantem menos feedback ao denunciante.

A propria lei organica do TCU, em seu art. 55 (replicado nas leis organicas
subnacionais), ja traz uma cldusula limitadora de accountability, ao estabelecer o sigilo do
tratamento da dendncia, em virtude do resguardo de direitos e garantias individuais, até
decisdao definitiva sobre a matéria, excetuando a norma do art. 53, § 4°, que garante a
publicidade dos atos subsequentes a reunido de provas que indiquem a existéncia da

irregularidade.

Nessa linha restritiva, percebe-se que poucos Tribunais de Contas asseguram ao
denunciante a condicdo de parte interessada, citando como exemplo, o TCE-PR, que o faz por
meio do art. 37 da sua Lei Orgﬁnica421. A maioria, no maximo, assegura o direito de receber
certidoes a respeito de despachos e fatos apurados, nos moldes do que prescreve o paragrafo
unico da Lei organica c/c o art. 182 do Regimento Interno do TCU, e ainda assim sem
nenhuma garantia de participacdo mais aprofundada no processo de fiscalizag¢do e concertacao

a respeito do ato, contrato ou politica publica fiscalizada***.

2009), normas localizadas, inclusive, no titulo referente ao apoio ao controle externo, no titulo referente ao
controle social; os art. 110 ao 112, da Lei Organica do TCE-SP (Lei Complementar n° 709, de 1993); os art.
52 ao 54, da Lei Organica do TCDF (Lei Complementar n° 01, de 1994); e os art. 36 ao 36-C, da Lei
Orgénica do TCM-Rio de Janeiro (Lei n® 289, de 1981).

1 Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Paran4 - Lei complementar n° 113, de 15 de dezembro de
2005.

422 Cite-se como exemplo de norma que deixa claro o reduzido papel da sociedade no processo de dentncia, o
art. 228 do Regimento Interno do TCE-PI, ao afirmar que “Ao denunciante serd assegurada notificacio de
qualquer decisdo de mérito da dentincia, ndo cabendo interferir na instru¢do processual, salvo se habilitado na
condicdo de terceiro interessado ou prejudicado”.
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No geral, a regulamentacio das competéncias dos Tribunais de Contas, nos diversos
niveis da federacdo, pouco contribuiu para o aperfeicoamento do instituto constitucional da
dentncia junto aos Tribunais de Contas, restringindo a participacdo da sociedade civil, no que
poderia ser o estandarte da accountability diagonal no regime juridico do controle externo
brasileiro, a mera possibilidade de relatar possiveis irregularidades e apresentar documentagao

comprobatdria de tais fatos.

Outra limita¢do que pode ser apontada, mas que € intrinseca ao designe da dentincia
como ferramenta de accountability, € o fato de esta muitas vezes servir aos interesses de

“minorias barulhentas”**>.

Em nosso pafs, isso ocorre por dois motivos principais:
primeiramente, pelas limitagdes socioculturais decorrentes da nossa estrutura social desigual,
que gera uma massa de sub-representados que t€ém muita dificuldade em se organizar e,
consequentemente, de recorrer as instdncias do Estado em busca dos interesses da
coletividade. O outro fator € a partidarizacdo da accountability, que ocorre quando o controle

€ instrumentalizado como ferramenta de oposicao e instincia de recurso dos “derrotados”.

Enquanto esse ultimo elemento faz parte do jogo democrético, na busca por cooptar a
opinido publica, aquela primeira disfuncio, revela-se um problema, ao possa que invisibiliza
para o controle externo, uma parcela da sociedade, destinando, apenas a parcela da sociedade
com maior capacidade de reacdo e organizacdo, o acesso aos Orgdos de controle. Para a

correcdo desse problema, a atuacdo pedagogica das Cortes de Contas torna-se imprescindivel.

Uma “luz no fim do tinel” no ambito desses 6rgdos, que traz esperanga em um
futuro em que a accountability diagonal seja mais presente na realidade do controle da
administracdo publica, diz respeito as jd mencionadas auditorias operacionais. A grande
finalidade das auditorias operacionais, enquanto inovacao trazida pela Constitui¢ao de 1988, é
promover o aperfeicoamento da gestdo publica através da andlise da eficiéncia, eficdcia,
efetividade e economicidade da atuacdo estatal, trazendo as politicas publicas para o centro

dos debates do controle externo ***.

Essa modalidade de intervencdo, prépria dos Tribunais de Contas, revela-se proficua

para o tema da dialogicidade e da inter-relacdo entre controle externo e sociedade, além de

423 SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal Accountability in Latin America. Journal of
Democracy, Baltimore, v. 11, n. 4, p. 147-158, out. 2000. DOI: 10.1353/j0d.2000.0087. Disponivel em:
http://muse.jhu.edu/content/crossref/journals/journal_of_democracy/v011/11.4smulovitz.html. Acesso em:
13 jul. 2021. p. 150.

24 SILVA FILHO, Joao Antonio da. Tribunais de Contas no estado democratico e os desafios do controle
externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019. p. 108
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mediatamente - tendo em vista os resultados almejados por essa espécie de fiscalizacdo -
também se apresentar como uma possibilidade dialética entre sociedade e administragdo
publica, apresentando-se como promissor campo de aperfeicoamento da aqui propalada,

accountability diagonal.

A andlise do Manual de Auditoria Operacional (MAO) do TCU, tomado por base, ja
que, como dito anteriormente a respeito de vdrias normas editadas por ou para esse 6rgao,
serve de inspiracao para os Tribunais de Contas subnacionais, revela diversas disposi¢des a
respeito da condugdo de tal procedimento fiscalizatério, que corroboram os pressupostos da

accountability diagonal.

A técnica apregoada no guia supracitado, embasada em normas e orientagdes
internacionais como a Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI,

425

na sigla em inglés)™”, além de definir requisitos e orientar a realizacdo de auditorias

. . . L, . . . 42,
operacionais por auditores do TCU, também se destina a auditores de outras entidades 6,

O item 328 do MAO, ao tratar da execucdo das auditorias operacionais, aponta a
necessidade de se buscar os fatos que constituirdo as evidéncias, bem como opinides e
argumentos, que constituiraio o mérito da auditoria operacional, em colaboragdo com

1 N . 427 P
especialistas externos a equipe e outros stakholders™’, termo bastante comum no jargdo de

auditoria, e que se refere a “outras partes interessadas”.

Ao tratar das técnicas de coleta de dados, 0 mesmo manual indica, como técnicas de
obtencdo de informacgdes uteis, as evidéncias testemunhais ou por terceiras partes bem
. . . L . 428 - .
informadas, as entrevistas e os questiondrios’ . Chama-se atengdo, ainda, para uma

importante técnica de obtencdo de informagdes contextuais ao objeto de uma auditoria

2 Mais especificamente, na ISSAI 3000, de 2001, editada pela International Organization of Supreme Audit
Institutions (Intosai).

** TCU, SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional / Tribunal de Contas da Uniao, 4. ed. Brasilia: [s.n.], 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818 A8/Manual_auditoria_operacional
_4_edicao.pdf. Acesso em: 08 jul. 2022. p. 5.

*7TCU, SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional / Tribunal de Contas da Uniao,4. ed. Brasilia: [s.n.], 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E188 18 A8/Manual_auditoria_operacional
_4_edicao.pdf. Acesso em: 08 jul. 2022. p. 96.

¥ TCU, SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional / Tribunal de Contas da Uniao, 4. ed. Brasilia: [s.n.], 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E188 18 A8/Manual_auditoria_operacional
_4_edicao.pdf. Acesso em: 08 jul. 2022. p. 101-106.
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operacional, que é o grupo focal, tratado no item 378 do MAO™ | e visa a coleta qualitativa
de dados a partir das interagdes e discussdes, em grupo, a respeito do tema de interesse,

visando entender a percepcdo das pessoas a respeito de determinado tema™*’.

A dinamica das auditorias operacionais, tendo em vista o modo de condugdo dos
trabalhos e as técnicas empregadas, conforme apontado acima, demonstra potencial e revela
disposi¢do e abertura institucional para um contato mais efetivo e aprofundado entre os
Tribunais de Contas e a sociedade civil, revelando-se verdadeiro instituto de accountability
diagonal, com grau de interacdo bem mais acentuado do que o observado, por exemplo, no

processo de fiscalizacao deflagrado por dentncia.

Como bem observa Marianna Willeman, as inspecdes e auditorias se revelam um
grande observatério da Administragdo Publica, considerando que, paralela a atuacdo focada
na regularidade (compliance accountability), quando se atém aos aspectos contdbeis,
financeiros, orcamentdrios e patrimoniais, também podem ser desenvolvidas de modo a
buscar o aperfeicoamento da performance administrativa, por meio das auditorias
operacionais®’', verdadeiros laboratérios de interacio com os destinatirios a atuacdo
governamental. A autora ainda aponta que, a aplicacdo de uma concep¢ao dialdgica, no
campo de atuacdo dos Tribunais de Contas, ainda tem o conddo de minimizar o potencial

. . « A . . .. L. .. - L1 1. 432
invasivo a esfera de competéncia discriciondria da administra¢do publica 32,

A efetivacdo da integracdo da sociedade ao ambiente de controle, como stakeholder
colaborativo, que apresente, ndo apenas demandas, mas também propostas de solucdes,
perpassa aspectos procedimentais dos processos de fiscalizacdo desencadeados no ambito dos
Tribunais de Contas, exigindo tanto dos legisladores, quanto das préprias Cortes, ao editarem
a regulamentacdo do seu trabalho, que se atentem para uma perspectiva mais democrdtica e

dialégica com a realidade que existe para além das fronteiras organizacionais, até mesmo

429 A técnica conta ainda, no dmbito do TCU, com uma regulamentacio especifica, dada pela Portaria-
SEGECEX N° 16, de 29 DE julho de 2013.

0 7CU, SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional / Tribunal de Contas da Uniao, 4. ed. Brasilia: [s.n.], 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818 A8/Manual_auditoria_operacional
_4_edicao.pdf. Acesso em: 08 jul. 2022. p. 108.

1 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 280-282.

432 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. p. 309.
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porque interacdo comunicativa entre particular e administracdo ndo precisa, necessariamente,

se dar apenas por canais diretos.

2z

Nesse campo, a versatilidade da atuacdo das Cortes de Contas é outro fator
organizacional que eleva o controle externo ao patamar de indutor de controle social,
inclusive na vertente diagonal da accountability, ao permitir o empreendimento de projetos
que extrapolam as fronteiras dos processos de fiscalizacdo, uma vez que sua atuagdo nao fica

adstrita aos termos de denuncias formuladas e nem as prestagdes de contas apresentadas.

Selecionou-se como exemplo de iniciativa com essa natureza atipica, descrita acima,
solucdo de interacdo do controle horizontal com a sociedade, adotada pelo TCE-PI, com a
implementacdo das funcionalidades do aplicativo “Piaui na ponta do l4pis”, lancado em 2019
e inspirado em experiéncia similar anterior, do TCE-MG*. O projeto, operacionalizado por
meio de tecnologias de informagdo e comunicacao (TICs), se estrutura em trés vertentes,
quais sejam: formacdo, fiscalizacdo e gestdo, e tem como escopo o cumprimento do Plano

Nacional de Educacdo (Lei n° 13.005 de 2014).

No eixo de formacdo, o principal objetivo € o aperfeicoamento de gestores e
sensibiliza¢do de jovens e criancas a respeito do tema; por meio de processos de fiscalizacdo,
o segundo eixo busca captar diversos olhares dos usudrios do aplicativo (gestores, pais €
alunos); no aspecto da gestdo, a contribuicao da acdo se revela por meio da disponibilizacdao
de informagdes e ferramentas tecnoldgicas, com fito de auxiliar na tomada de decisdes, por
meio da apreensao da percep¢ao dos diversos atores envolvidos no processo de prestacao dos

servicos publicos de educagio™*.

A ideia cardeal do aplicativo ndo é a deflagracdao de processos de fiscaliza¢do, mas
sim, oferecer essa ferramenta de gestdo aos administradores publicos da drea de politicas da
educagdo visando o aperfeicoamento da prestacdo dos servigos, com base na intera¢cdo com

usudrios e sociedade em geral. Por 6bvio, na posse de todas as informacdes relacionadas as

3 0 TCE-MG, por sua vez, criou o seu programa “Na ponta do ldpis” a partir de experiéncia relativamente
similar, promovida pelo TCM-RJ, realizada presencialmente por técnicos da Corte. A experiéncia do TCE-
MG aperfeicoou a ideia introduzindo elementos de tecnologia da informac¢ao, modernizando, desta forma, o
trabalho desempenhado e possibilitando um olhar “em rede” para a questdo da politica ptblica da educagao.

434 ARAUIJO, Gilson Soares; PASSOS, Guiomar. O. Piauf na ponta do ldpis: uma andlise das funcionalidades e
dos dados referentes as redes publicas de ensino do Estado do Piaui e do Municipio de Teresina. In: II1
Simpésio Internacional Sobre Estado, Sociedade e Politicas Publicas, 2020, Teresina. Anais III SINESPP
2020. p. 2572-2583. Disponivel em: https://sinespp.ufpi.br/upload/anais/NjE1.pdf?112707. Acesso em: 21
jan. 2021. p. 2573.
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demandas apresentadas e indices de resolutividade de problemas, hd a possibilidade de

superveniéncia de processo de fiscalizacdo ex officio.

Esse tipo de atuagdo dos Tribunais de Contas, na esteira do redirecionamento da
atuacdo do controle externo, com inspiracio no modelo de Westminster, em dire¢cdo ao
monitoramento das politicas publicas e em complemento a mera apreciacdo da conformidade
dos gastos publicos, corrobora a ideia de que hd, no “ecossistema” constituido pelas EFS

dessa natureza, uma certa permeabilidade a participac¢do popular.

Associado a possibilidade de atuacgao ex officio dessas Cortes e ao seu poder coercitivo
(caracteristica propria do ja discutido modelo napolednico), detecta-se, nessa seara,
rudimentos da accountability diagonal, uma vez que, a despeito de a subsuncdo ao conceito
ndo ser tdo clara como no caso das denuncias formuladas por meio das ouvidorias,
vislumbram-se, nesse tipo de atuacdo, atravessamentos participativos da sociedade civil na

funcdo do controle externo realizado por essas instancias.

Portanto, além da dentncia, constitucionalmente prevista, e da auditoria operacional,
ferramenta que permite algum grau de interagdo com a sociedade civil no controle de politicas
publicas, verificam-se na esfera de atuacdo dos Tribunais de Contas, outras aberturas
institucionais que contribuem para a ideia de accountability diagonal, manifestando uma

tendéncia democrética desses 6rgdos, ainda que superficiais ou pouco trabalhadas.

A despeito dos mecanismos acima tratados, previstos na legislacdo de regéncia dos
orgdos de controle externo, acrescente-se que a liberdade de atuagdo empregada pelos
Tribunais de Contas na fiscalizacdo das atividades estatais, principalmente no que se refere a
gestdo de politicas publicas, também pode ser vista como importante instrumento de captacao
da participagdo do controle social, tornando o 6rgio verdadeira arena indutora de participacao
democratica. Esta ideia pode ser mais bem compreendida no ambito da discussdo referente as
cautelares expedidas pelos Tribunais de Contas, conforme entendimento de Chadid a respeito

do tema:

[...] além da jurisdicdo ex officio exercida pelo Tribunal de Contas na utilizagdo dos
instrumentos de fiscalizag@o, diversos outros atores podem contribuir para que as
medidas cautelares sejam cada vez mais utilizadas, prevenindo a realizacdo de

L. . . . ~ 1. 435
despesas desnecessdrias e tornando eficiente a aplica¢do dos recursos publicos

435 CHADID, Ronaldo. A funcao social do tribunal de contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2019.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3854. Acesso em: 10 jun. 2021. p. 226.
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No rastro desse pensamento, verifica-se que o proprio bloco de legalidade que
regulamenta a atuacdo dos Tribunais de Contas nos traz exemplos de disposi¢Oes que revelam
essa vocagdo para a accountability de carater social, como no caso do art. 225 do Regimento
Interno do TCE-PI, que prevé, na esteira do mesmo titulo que regulamenta a dentincia, que

aquela EFS “fomentard o exercicio eficiente e eficaz do controle social”.

Um componente organizacional dos Tribunais de Contas com fei¢cOes evidentemente
democraticas e que colaboram para o impulso do controle social, por meio da educagdo, sdao
as escolas de gestdo e controle ou escolas de contas, institui¢des consagradas na esteira da
determinac¢do constitucional de prestigio das Escolas de Governo, previstas no art. 39, § 2° da

Carta Magna.

Legalmente previstas como servigo auxiliares e de apoio, trazem dentre as suas
atribui¢des a prestacdo de servigos a comunidade, tais como ministrar cursos de formacgao e
aperfeicoamento profissional a servidores publicos, jurisdicionados e sociedade, além de
fomentar no cidaddo o espirito democratico de participagdo nas acdes da administracdo

publica.

N

Quanto a atuacdo das escolas de contas, ressalte-se que seu papel democritico
evidencia-se, para além da qualificacdo de servidores e jurisdicionados, pela promoc¢do de
projetos e atividades que visam desenvolver uma consciéncia coletiva e individual dos
sujeitos como cidaddos ativos, fiscalizando e controlando os gastos publicos, de modo a

estabelecer uma parceria estratégica entre controle externo e sociedade*.

Tendo em vista que democracia e cidadania sdo temas essenciais ao controle social, na
sua dialética com as func¢des dos Tribunais de Contas, percebe-se o mister dialégico das
atividades das escolas de contas, ji que parte das suas atuacdes sdo direcionadas para a
sociedade civil, visando a formagdo de controladores sociais. Além disso, o fomento ao
controle social que figura como um de seus principais objetivos institucionais, é muito
importante para corrigir as disfuncionalidades socioculturais que prejudicam a plenitude

democrética da accountability diagonal.

Hodiernamente, portanto, tem-se que os Tribunais de Contas brasileiros sao instancia

de grande importancia para se ter um Estado 4gil e transparente, sendo possivel vislumbrar,

436 SOUZA, Patricia Verdnica Nunes Carvalho Sobral. Escola de Contas e controle social na formacao
profissional. Belo Horizonte: Férum, 2018. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1522. Acesso em: 9 jun. 2021. p. 211-217.
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ainda, a possibilidades de intervencdo democrética, via controle externo, em dialética com o
controle social, na busca da construcio de solugdes mais plurais a serem adotadas pela

Administracdo Publica, concretizando a chamada accountability diagonal.

A denudncia, evidentemente, € o principal e mais efetivo mecanismo de abertura
institucional, no ambito dos Tribunais de Contas, para o controle social, e sua configuragdao
permite enquadré-la, teoricamente, no modelo conceitual de accountability denominada
“diagonal”, tendo em vista o seu potencial de promover interacdo entre controle externo e
sociedade civil, com vista a estabelecer pressao sobre a gestdo publica em assuntos de carater

administrativos-financeiros.

Nao obstante a proeminéncia desse instituto, 0 que a primeira vista parece denotar
incipiéncia de canais de accountability, tendo em vista suas limitagdes, ficou claro que o
“ecossistema’ juridico que informa a estrutura organizacional dos Tribunais de Contas, bem
como a cultura corporativa que ali se desenvolveu desde a redemocratizagdo, perpassando por
processos de modernizagdo, oportunizam vdrias outras formas de empoderamento da

sociedade civil, visando o aperfeicoamento do controle social.

Como afirma Ronaldo Chadid, no final do século XX, e principalmente com a CRFB
de 1988, a funcdo fiscalizatoria dos Tribunais de Contas deixou de cumprir um papel
meramente burocrético e assumiu fei¢cdes de fiscalizagdo administrativa e social, a0 mesmo

437 . . .
37 A abertura institucional dos

tempo em que se tornava mais atuante, pedagdgica e moderna
Tribunais de Contas ao controle social, seja diretamente, ou por meios transversais, aqui
englobados sob o conceito de accountability diagonal, demonstra-se consentaneo com essa
tendéncia contemporanea do controle externo financeiro, revelando uma importante fungdo

social desses Orgaos.

“7 CHADID, Ronaldo. A fungfio social do tribunal de contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2019.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3854. Acesso em: 10 jun. 2021. p. 252.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

A accountability, palavra essa que ndo comporta ainda uma tradugdo para o portugués,
representa uma dimensao essencial da democracia contemporanea, sendo que a pluralidade
das formas pelas quais pode se expressar, revela-se como condicdo imprescindivel a
manuten¢do deste regime, principalmente em paises que se enquadram no grupo das ditas
“novas poliarquias”, representado por Estados que, apenas recentemente, se reconciliaram
com esse regime de governo, como € o caso das ex-ditaduras latino-americanas, incluindo o
Brasil. As fragilidades dos mecanismos de accountability eleitoral (na vertente vertical) sdo os
motivos para que outras formas de exigir responsividade dos governantes adquiram tanto

prestigio na atualidade.

Portanto, para que se tenha uma democracia higida, € necessdria uma convivéncia
concertada entre as diversas formas de accountability (horizontal, vertical e formas hibridas),
de modo a captar com mais precisdo as vontades do titular do poder soberano, que € o povo.
Por meio de uma leitura da evolugdo das teorias democraticas, percebeu-se uma evolugao das
discussdes de modo a prestigiar uma maior participagdo popular nas decisdes estatais, o que
se refletiu em diversas disposicoes da CRFB de 1988. Desse movimento emerge a
accountability de cunho societal, que em termos de controle da administracdo publica, se

desdobra como controle social.

De tudo o que foi visto no decorrer desse trabalho, o que se extrai € que o termo
“controle social” é muito amplo, abarcando dentro das suas fronteiras conceituais, formas de
atuacdo bastante distintas, que vao desde a atuacdo da imprensa, com vistas a apontar
irregularidades e atos de corrupgdo, até o recurso a EFS, por meio da formulacdo de
denuncias, que partem de agentes da sociedade civil. O controle social pode se dar, portanto,
como uma forma de manifestacdo da chamada accountability vertical, quando seu intuito €
gerar efeitos na opinido publica, sem que se recorra a instancias do proprio Estado, mas
também, pode ser deflagrado por meio de mecanismos de accountability diagonal, por meio
dos quais a sociedade civil recorre a instancias do préprio Estado (agéncias de accountability

horizontal), que dispdem de forca coercitiva (enforcement) para exigir responsividade por

parte da Administragdo Publica.

A dinamica da accountability diagonal depende, portanto, no eixo horizontal, de um

orgdo de controle que tenha competéncias tanto para exigir informacgdes e explicacdes quanto
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para realizar apuracOes, expedir cautelares, julgar, recomendar melhorias e aplicar sancoes.
Para a operacionalizacio dessa modalidade, portanto, o elemento enforcement ¢é

imprescindivel.

Ressalte-se, ainda, que ter uma expressao que faca a distingdo entre os varios
mecanismos existentes, no amplo universo de significados englobados sob o género “controle
social”, é importante para setorizar os contetidos semanticos e direcionar os estudos. Por isso,
esse trabalho se valeu da categoria de accountability denominada “diagonal” para discorrer a
respeito dos atravessamentos participativos que permitem a sociedade socorrer-se,
republicana e democraticamente, aos Tribunais de Contas brasileiros, objetivando correcdes

ou aperfeicoamentos das decisdes tomadas pela administrac@o publica.

O desenho institucional atribuido a essa categoria de EFS pela CRFB de 1988
propiciou esse tipo de accountability, pois ampliou as competéncias dos Tribunais de Contas,
aumentando o seu prestigio e permitindo sua atuacdo em diversas frentes, o que os consagrou
como importante players contramajoritarios da democracia brasileira. A fiscaliza¢do contébil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial desempenhada por esses Orgaos, em
auxilio ao exercicio da func¢ado legislativa, agora se debruga sobre os critérios da legalidade,

legitimidade, economicidade.

Complementando o impulso institucional verificado com o advento da
redemocratizacdo e com a promulgacdo de uma nova Constituicdo Federal, a legislacdo
infraconstitucional também conferiu competéncias a esses 6rgaos, como no caso das previsdes
da LRF e das leis de licitacdes e contratos publicos, o que, somado ao reconhecimento de
atribuicdes e poderes implicitos, por parte do STF, garantiu a robustez organizacional

necessdria para que passassem a figurar como standard da accountability no pais.

Além disso, o proprio percurso histdrico, seguido por essas instituicdes apds a
redemocratizacdo (e inserido em um contexto mais amplo de renovagao gerencial do Estado),
revela um esfor¢co em direcdo a modernizacdo dos seus trabalhos e a adequag@o a parametros
internacionais de auditoria, o que proporcionou um incremento da sua cultura corporativa, de
modo a tornd-los mais sensiveis e permedveis as demandas sociais, sobretudo no que tange ao

controle de politicas publicas.

Apesar de ndo ser o unico indicio que revela a vocagdo desses Orgdos para as
transversalidades participativas que interajam com a sociedade civil, a dentincia, no ambito

das Cortes de Contas nacionais, enquanto manifestacdo especifica do direito de peti¢ao,
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evidentemente ¢ a ferramenta que melhor se adequa ao conceito de accountability diagonal,
que tem sua juridicidade informada pelo direito a boa administracao publica, pelos principios
da transparéncia e efici€ncia, e pelo proprio regime juridico-administrativo ao qual a

Administracdo publica se sujeita.

Todos os elementos bdsicos do conceito de accountability diagonal se verificam na
denuncia do art. 74, § 2° da CRFB: um Tribunal de Contas no papel de agéncia de
accountability horizontal detentora de capacidade de enforcement; a possibilidade, atribuida a
individuos ou segmentos organizados da sociedade, de formulagdo de demandas a esses
orgdos; a operacionalizacdo, por meio da instauracdo de procedimento, visando a

responsabilizacdo de 6rgdos e agentes publicos ou a retificacdo de op¢des administrativas.

Além da denincia, e pertinente ao supracitado movimento de modernizacdo e
adequacdo a parametros internacionais de auditoria, que inclui a adog¢do de técnicas de
controle de politicas publicas, outras varidveis participativas foram identificadas no ambito de
atuacdo dos Tribunais de Contas. Foram selecionados como amostras desses fendmenos as
disposicdes em documentos oficiais que prestigiam técnicas de auditoria operacional em
politicas publicas, que sugerem a participacdo da sociedade na formulacdo de suas
conclusdes. Ainda nessa vertente, também se verificou o uso de tecnologias de informacgdo e
comunicacdo como ferramentas de inducdo da participagdo popular, via controle externo, no

gerenciamento de politicas publicas.

Outro elemento institucional que se tornou uma tradi¢do na estrutura das Cortes de
Constas nacionais, € que tem como umas de suas missdes corporativas o fomento ao controle
social, sdo as escolas de gestdo e controle (ou escolas de contas), que ao fomentar, por meio
da educacdo voltada para a cidadania, a cultura da participacdo popular, também contribuem

para o fortalecimento das préticas diagonais de controle.

Os Tribunais de Contas ainda apresentam varios problemas, inclusive relacionados a
disfuncionalidades do controle e a falta de transparéncia e objetividade na nomeacdo de
membros, muitas vezes, eivadas de interesses politicos. A propria nocao de accountability
diagonal, por si, é incompleta, do ponto de vista democratico, tendo em vista que beneficia
minorias “barulhentas”, com maior capacidade de organizacdo, nem sempre servindo a
parcelas considerdveis da sociedade, que geralmente sdo sub-representadas na defesa de seus

interesses. O instituto da denuncia, sob a alcada dessas EFS, também se mostra bem
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rudimentar no quesito interacdo, ao resignar os denunciantes, muitas vezes, ao papel de meros

provedores de informacdes, limitando a dialogicidade latente.

A despeito de inconsisténcias e adversidades observadas, percebe-se uma vocagio
institucional a receptividade do controle social, principalmente na sua acep¢ao diagonal. A
CRFB de 1988 deu a entonacdo institucional inicial nesse sentido e, a partir dai, a cultura
organizacional dos Tribunais de Contas, ainda que de forma bastante primdria, foi se
desenvolvendo no sentido de recepcionar as demandas da sociedade na busca da

concretizagdo do interesse comum.

A accountability publica €, inquestionavelmente, um importante fator de legitimidade
da atuacdo estatal, e a pluralidade de formas pelas quais pode ser exigida, revela-se
imprescindivel para que se alcance a plenitude da cidadania. Nesse cendrio, prestigiar a
accountability diagonal como complemento das modalidades vertical e horizontal significa
valorizar a diversidade de canais de interacdo entre sociedade civil e Estado, ainda que essa

dialética seja intermedida pelo controle externo da Administracdo Publica.

Fundamentando-se nessas observagdes, reconhece-se os Tribunais de Contas
brasileiros como potenciais arenas de dialogicidade nesse sentido, pois ha ali um evidente,
ainda que preambular, compromisso institucional com o principio participativo, sendo a
accountability diagonal uma importante funcdo social por eles desempenhada, ao propiciar
um incremento das possibilidades de sancdo e de prevencdo da sociedade em relacdo a

desvios no exercicio da atividade administrativa do Estado.
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