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RESUMO

NAVES, Luis Emilio Pinheiro. Auditorias operacionais a cargo dos tribunais de
contas brasileiros e accountability vertical e horizontal: analise do processo de
institucionalizagdo depois de 1988. 129f. Disserta¢ao (Mestrado em Administracao
Plblica) — Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho da Fundacéo
Joao Pinheiro, Belo Horizonte, 2012.

Os Tribunais de Contas (TC) séo instituices incumbidas de fiscalizar a gestdo de
recursos publicos, configurando-se suas decisGes efetivas avaliagbes dos atos de
governantes e burocratas, tanto sob o aspecto da verificagcdo da sua conformidade
com a lei quanto da afericdo do desempenho substancial das politicas publicas, o
gue vem se realizando, mais recentemente, por meio das denominadas auditorias de
natureza operacional (ANOP). Esta pesquisa analisa 0 processo de instalacdo das
ANOP nos TC do Brasil e, mais detidamente, no Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais (TCMG), aproximando essa recente modalidade de fiscalizacdo a
visao institucionalista da accountability, repartida nas perspectivas horizontal, que se
materializa pela atuacdo de agéncias estatais de balance e asignadas, e vertical,
gue se materializa pela atuacdo da sociedade. Segundo a literatura revisada, as
ANOP, por suas caracteristicas essenciais, tendem a promover accountability sob a
perspectiva vertical, colaborando na reducdo da assimetria de informacdes entre, de
um lado, governantes eleitos e burocratas e, de outro, eleitores, imprensa, ONG,
associacfes civis e conselhos de politicas publicas. A revisdo da literatura e 0s
dados colhidos por meio de questionarios sugerem que as ANOP ndo estdo
institucionalizadas no ambiente dos TC subnacionais, sendo executadas, com
algumas excecgoes, de forma rarefeita. Dados colhidos de TC nacionais apontam que
a instituicdo de ato normativo e de unidade estrutural especifica sobre ANOP néo
influenciam na desenvoltura quanto a realizacdo efetiva da modalidade, em termos
de quantidade de auditorias. Na percepcdo de atores estratégicos internos do
TCMG, as ANOP se amoldam a perspectiva vertical da accountability e contam com
ambiente favoravel ao seu significativo crescimento em proporcdo com relacdo as
auditorias de conformidade. Quanto aos aspectos desse processo incipiente de
institucionalizacdo que possam se configurar O6bices ou impulsos ao
desenvolvimento das ANOP, o0s entrevistados consideraram como obstaculos
decisivos para a institucionalizacdo das auditorias operacionais a capacitacdo e
treinamento dos servidores, as limitagbes estruturais e financeiras internas e o
desconhecimento da modalidade. Como incentivos, identificaram os entrevistados,
principalmente, os beneficios das promessas embutidas na ferramenta, a atuagéo do
PROMOEX e do TCU nesse tema e as acdes de capacitacdo ja realizadas.

Palavras-chave: Tribunais de Contas. Auditorias operacionais. Accountability
horizontal e vertical. Democracia. Institucionalizacdo. Obstaculos e incentivos.



ABSTRACT

The Courts of Auditors (CoA) are institutions responsible for supervising the
management of public resources. Its decisions represents effective evaluations of the
acts of governments and bureaucrats, by the verification of its compliance with the
law and by the benchmarking of substantial public policy, which has been carried out
more recently, through the so-called audits of operational nature (AOP). This
research analyzes the process of installing AOP in Brazil's CoAs and, more closely,
in the Court of the State of Minas Gerais (MGCoA), bringing this recent form of
monitoring to the institutionalist vision of accountability, shared in the horizontal
perspective, materialized by the actions of state agencies, and vertical perspective,
materialized by the society's activities. According to the reviewed literature, the AOP,
for their essential characteristics, tend to promote accountability in the vertical
perspective, helping to reduce the information asymmetry between, on one hand,
elected officials and bureaucrats and on the other, voters, media, NGOs civic
associations and public policy councils. The literature review and data collected
through questionnaires suggest that AOP are not institutionalized in the environment
of the state’s CoA, running, with some exceptions, in a rarefied way. Data collected
from CoAs show that the national institution and a normative act on specific structural
unit AOP do not influence the efective achievement of the modality in terms of
number of audits. In the perception of strategic actors of MGCoA the AOP conforms
to the vertical perspective of accountability and have favorable environment for its
significant growth in proportion with compliance audits. According to the respondents,
aspects of this incipient process of institutionalization can be taken as obstacles or
impulses to the development of AOP. They consider critical obstacles the training of
workers, the structural and financial limitations and the lack of internal knowledge. As
incentives, the respondents primarily identified the benefits of the promises
embedded in the tool, the performance of PROMOEX and of the Union Court of
Aditors in this issue and the actions already undertaken in training.

Keywords: Courts of Auditors. Audits of operational nature. Horizontal and vertical
accountability. Democracy. Institutionalization. Obstacles and incentives.
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INTRODUCAO

O tema da politica publica ocupa lugar cada vez mais importante nas
discussbes académicas sobre a atuacdo do Estado, nos diversos ramos das ciéncias
sociais aplicadas. A eficiéncia na atuacdo administrativa e a criagdo de valor publico
pelas diversas formas de intervencdo estatal na realidade social sdo demandas
recorrentes nos estudos recentes na area da Administracao Publica.

No campo da Ciéncia Politica, o tema da democracia também adquire
destacada centralidade, especialmente as questbes ligadas a efetividade da
representacdo politica e as perspectivas de controle dos governantes e burocratas
responsaveis pelo desenho e execucdo das politicas publicas, no curso dos
mandatos eletivos.

N&do obstante, exubera no noticiario da imprensa e na experiéncia
administrativa o despreparo de agentes publicos para o planejamento consistente de
programas e projetos estatais, além da perene insatisfacdo dos cidaddos com
relacdo ao provimento dos servi¢os publicos. Notoriamente, no Brasil, essas politicas
governamentais ndo apresentam a efetividade e a continuidade desejaveis e, ainda,
expdem desperdicios ou custos maiores do que deveriam, embora, em termos
juridicos, a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/1988) imponha ao gestor a
busca pela eficiéncia e economicidade no desempenho das atividades
administrativas, art. 37, caput, e art. 70 (BRASIL, 2012), respectivamente.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas (TC) brasileiros se apresentam como
instituices de elevado potencial para contribuicdo quanto a concretizacdo desses
desideratos, vez que integram, de forma significativa, a estrutura do Estado e
possuem vetusto arranjo constitucional voltado para o desempenho da funcédo de
fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos, promovendo, especialmente, o
controle externo da Administragéo Publica.

As atribuicbes dos TC se ampliaram, consideravelmente, depois da
promulgacdo da CR/1988, que lhes designou, dentre outras incumbéncias, o
controle do desempenho das politicas publicas, mediante a execucdo de
fiscalizacOes que se propdem a superar a afericdo estritamente contabil e legalista e
a avaliar a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade de organizacoes,

programas e atividades governamentais (BRASIL, 2010, pag. 11).
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Esse novo olhar consubstancia-se numa espécie de auditoria denominada,
comumente, de Auditoria de Natureza Operacional (ANOP), a qual esta
expressamente referenciada nos art. 70 e 71, 1V, da CR/1988 (BRASIL, 2012) e que,
segundo a literatura especializada (ALBUQUERQUE, 2007, pag. 117-118), possui
duplo papel: contribuir com recomendacdes para melhoria das agbes de governo e,
ainda, produzir informacdes em avaliagcdes de impacto e resultado de programas e
politicas publicas.

Arantes, Abrucio e Teixeira (2005, pag. 80) anotam que o controle de
desempenho dos governos e dos resultados das politicas publicas pelos TC
subnacionais € uma atividade pouco desenvolvida por eles e pouco percebida pelas
elites sociais e institucionais do Pais, 0 que colabora para que esses tribunais
sofram incisivas criticas no que tange ao mérito de suas decisbes. Os autores
apontam a concentracdo de esforcos no controle de resultados da gestédo publica,
em vez da atuacdo basicamente pautada na légica do formalismo, como um dos
principais itens da agenda de reformas dos TC.

Pretende-se, pela pesquisa proposta, sob a perspectiva institucionalista (ou
institucional), centrada nos estudos da teoria dual da accountability democratica
(O'DONNELL, 1998, 2004), situar essas auditorias de desempenho a cargo dos TC
no contexto das discussOes sobre o processo de construcdo da democracia
representativa no Brasil, de modo a se colaborar para a percepcdo do papel
institucional que Ihes possa caber na promocao de justica social e de cidadania.

Objetiva-se, ainda, identificar, organizar e sistematizar elementos teoricos e
conceituais necessarios a melhor compreensdo dessas relativamente novas
ferramentas estatais de fiscalizacdo governamental, as quais, a primeira vista e ha
guem assim o perceba, emergiriam sob a inspiracdo do impacto do movimento
chamado de Nova Gestéo Publica (NGP) e de suas reformas gerenciais (OLIVEIRA,
2008; LEAL, 2006; MATOS, 2006), que pregam, justamente, maior controle por
resultados e menos formalismo.

Diniz (2001, pag. 19) sugere, entretanto, que essa propalada Reforma do
Estado seja repensada a luz da teoria democratica contemporéanea, a qual
reconhece a insuficiéncia das eleicbes como instrumentos de controle dos
governantes e defende o incremento de arranjos institucionais que o possibilitem ao
longo do desempenho dos mandatos.

Diante da percepcéo inicial de que essas auditorias operacionais sao
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executadas em aspecto bastante rarefeito no Brasil e que ainda ndo se
consolidaram na realidade dos TC (OLIVEIRA, 2008, pag. 116), especialmente nos
subnacionais, pretende-se, também, nesta investigacdo, apresentar quadros pelos
quais se comparem distintos estagios de desenvolvimento do processo de sua
instalacdo em 27 tribunais pesquisados, bem como buscar a identificagdo de
possiveis causas para tal acanhamento e de perspectivas quanto a sua ampliacéo,
pela analise do caso especifico do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCMG).

As questbes que conduzem a pesquisa podem ser assim colocadas: as
ANOP a cargo dos TC brasileiros possuem potencial para contribuir para o
desenvolvimento e a melhoria da qualidade da democracia representativa brasileira?
Sob quais aspectos? Os TC brasileiros tém avancado no processo de percepcao,
instalacdo, desenvolvimento e institucionalizacdo das auditorias operacionais?
Podem-se identificar quais TC estdo mais avancados e quais estdo mais atrasados?
Quais seriam, segundo a percepcdo de atores internos significativos para a ANOP
no TCMG, as provaveis causas para atrasos e avancos detectados nesse processo
de sua implantacao?

Refletindo tendéncia global, especialmente no mundo ocidental, de busca do
fortalecimento dos mecanismos de accountability, o estudo deste elemento central
na teoria democratica contemporanea (FILGUEIRAS, 2011, pag. 67) revela que o
controle e a responsabilizacdo sobre as atividades dos governos tém adquirido
crescente essencialidade na agenda de reformas na América Latina (MELO, 2008,
pag. 2; LOUREIRO, TEIXEIRA e PRADO, 2008, pag. 108).

Por sua vez, o aprofundamento dos estudos cientificos sobre os TC e sobre
as auditorias a seu encargo relacionadas ao desempenho das acdes dos governos
pode conduzir a resultados que contenham abordagens Uteis ao desenvolvimento
dessa desejada accountability e ao aprimoramento de técnicas e ferramentas de
avaliacdo da gestdo de recursos do erério, contribuindo, em consequéncia, para o
desenvolvimento das relacdes entre a Sociedade brasileira e o Estado.

Em um contexto administrativo em que se propaga a defesa da avaliacéo por
resultados e mais especializacdo na formulacdo e na implementacédo das politicas
publicas, vislumbra-se, também, que este estudo possa contribuir para a
identificacdo das responsabilidades pela prestacdo dos servicos publicos, o que

também se revela desejavel promog¢éo de accountability.
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Ainda, nessa perspectiva, espera-se contribuir para a formagao de visdo mais
clara sobre o conteddo normativo que cerca as ANOP nos TC, auxiliando na
interpretacdo dos seus objetivos e, consequentemente, na tarefa de materializa-los
institucionalmente.

Em termos estruturais, como anota Lima Junior (1998, pag. 28) o Estado
brasileiro jamais conseguiu construir uma burocracia weberiana de fato, constituindo-
se um arranjo amorfo de convivéncia entre “patrimonialismo burocratico” e “ilhas de
exceléncia”.

O aprimoramento do olhar técnico — especialmente sobre a atuacdo dos
gestores publicos em processos e procedimentos de formulacédo, desenvolvimento e
execucdo de politicas de interesse coletivo — tende a fomentar a cultura da
responsabilizacdo sobre a escolha administrativa, principalmente, no se refere a
adequada solugcdo pretendida para as necessidades coletivas, em termos de
eficiéncia, de eficicia, de economicidade e de efetividade.

Nesse ponto, esta pesquisa tem o intuito de colaborar com os debates que
pretendem enriquecer de conteldo 0s atos e processos de aplicagcdo de recursos
publicos, para que se fortaleca a nocdo de controle e de responsabilizacdo na
sociedade, na classe politica, no corpo burocratico estatal e nos érgaos incumbidos
de promover a accountability na perspectiva horizontal, especialmente: Poder
Judiciario, Ministério Publico e Tribunais de Contas, 0s quais necessitam de
percorrer, de maneira agil e veloz, os mais tortuosos caminhos trilhados pelos
gestores publicos para a tomada de decisdo vinculada ao gasto de recursos com
politicas publicas, de modo a legitimar a sua atuacdo institucional como efetivos
instrumentos de responsabilizacdo de gestores.

Deve-se levar em conta, nesse contexto, que os servidores publicos, em
todos os niveis de governo, invariavelmente, participam, ora ou outra, em uma das
etapas da politica publica, o que pode contribuir para a cristalizacdo da ideia de
accountability publica, além de disseminar os anseios por transparéncia na
implementagao de programas de governo.

Espera-se, assim, que o aprofundamento dos estudos sobre as ANOP a
cargo dos TC se traduza em maior visibilidade e no desenvolvimento dessas
ferramentas e, em consequéncia, maior consisténcia, transparéncia e
responsabilizagdo no setor publico, além do aperfeicoamento da gestdo dos

recursos do erario, gerando desfechos mais consentaneos com valores
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democréticos e republicanos dos processos de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas.

Segundo Arantes, Carvalho e Teixeira (2005, pag. 80), nova visdo de controle
se espalha pelo mundo, voltada para menos formalismo e para mais resultados das
politicas publicas, e os TC patrios precisam de incentivos para adesdo a esse novo
momento.

Em termos metodoldgicos, no primeiro plano, desenvolveu-se a recuperacao
de literatura, em pesquisa bibliografica nos diversos ramos das ciéncias sociais
aplicadas, referente a construcdo da accountability democrética, especialmente na
América Latina e no Brasil; aos Entes de Fiscalizacdo Superiores® (EFS) e a sua
conformacdo no mundo e no contexto brasileiro e, ainda, a contextualizacdo das
ANOP na realidade dessas instituicoes.

Fixado o eixo teorico para sustentacdo da pesquisa, partiu-se para a etapa
empirica, buscando-se, na primeira fase, dados atualizados dos 27 TC nacionais que
integram, atualmente, o Programa Nacional de Capacitacdo em Auditoria
Operacional (PNCAOP), promovido pelo Grupo Tematico de Auditoria Operacional
(GTAO) vinculado ao Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle Externo
dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX)?2. Para a coleta
dos dados, por meio de correspondéncia eletrénica, encaminharam-se seis questdes
diretas, Anexo |, aos representantes dos TC junto ao GTAO.

Esclarece-se que a opcdo por esse universo de analise deveu-se a
presumivel viabilidade de obtencdo dos dados almejados, vez que as questdes
foram encaminhadas a servidores publicos que representam seus TC no citado
programa de capacitacdo e que se apresentaram como contatos locais de
interlocucdo, fornecendo telefones e e-mails, os quais foram gentilmente cedidos
pela Coordenacédo do Grupo Temético para utilizacdo nesta pesquisa. Por estarem
esses servidores intimamente ligados a realidade local de instalacdo da ANOP,
presumidamente, poderiam responder aos questionamentos de forma mais &agil,
confiavel e nivelada, o que contrasta, de forma consideravel, com a busca de todos
0s contatos locais, a eleicdo e o convencimento de interlocutores em outros tribunais

gue néo integraram o referido programa de capacitacao.

! Como sdo, comumente, denominadas as instituicBes estatais de auditoria similares aos TC brasileiros
espalhadas pelo mundo.

2 0 PROMOEX, 0 GTAO e o Programa Nacional de Capacitacdo em ANOP sdo iniciativas de incremento do
controle externo descritas detalhadamente no Capitulo 4.
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A receptividade pode ser considerada adequada, contando a pesquisa com a
resposta de todos os 27 tribunais que integram o PNCAOP/PROMOEX. Com relacdo
ao total dos 33 TC subnacionais, as respostas correspondem a 81,82%. O exame
dos dados — mesmo que nao referentes a todos os tribunais do Brasil —, em
comparacdo a outros secundarios colhidos ao longo da pesquisa, permite a
formulacdo de proposi¢Bes analiticas sobre a evolugdo do processo nacional de
instalacdo das ANOP.

Foram também colhidos e catalogados dados indiretos extraidos de relatorios
do PROMOEX e de estudos de casos, especificamente em outras pesquisas de
mestrado relacionadas as ANOP em outros TC do pais, para analise e confronto
com dados obtidos em campo.

A segunda fase da pesquisa empirica realizou-se no TCMG, por meio de
levantamento, quando se buscou a percepcdo de seus membros e servidores,
considerados atores estratégicos com relagdo ao processo de instalacdo das ANOP
naquela instituicdo, agrupados em 5 categorias bem distintas: Conselheiros,
Auditores, Procuradores do Ministério Publico de Contas, Servidores da
Coordenadoria de Auditoria Operacional (CAOP) — unidade exclusivamente
incumbida de executar ANOP — e Servidores Técnicos ligados a area fim do
Tribunal. Registre-se que os entrevistados sdo indicados como atores estratégicos
porque ocupam posi¢cdes destacadas ou mais associadas a ANOP na estrutura
institucional.

Foi elaborado questionario semiestruturado, Anexo Il, entregue diretamente
aos proprios entrevistados ou a assessores diretos, quais sejam: os 7 Conselheiros,
os 3 Auditores, os 7 Procuradores do Ministério Publico de Contas, os 12 servidores
que trabalham na CAOP e 23 servidores técnicos efetivos, totalizando 52
formularios.

Os 23 servidores técnicos efetivos foram escolhidos por questdo de
similaridade e conveniéncia e 0 numero representa amostra consideravel —
aproximadamente 4,18% — do total de servidores do TCMG atuantes na area fim e
em gabinetes da instituicdo que somam, aproximadamente, 550 técnicos®.

A amostra, com relacdo a todos os técnicos efetivos do TCMG, pode ser

considerada adequada, vez que, dentro dos critérios definidos, foram os servidores

¥ Segundo informagdes fornecidas pela Diretoria de Gest&o de Pessoas do TCMG.
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escolhidos para as entrevistas de forma aleatéria, sem se considerarem
caracteristicas pessoais além da formacao técnica e do trabalho ligado as tarefas da
area fim do TCMG, ou seja, desempenham atividades referentes a construcédo das
decisbes de mérito da instituicao.

Os servidores escolhidos atuam ou atuaram diretamente na &rea técnica e
possuem experiéncia na realizagcdo de exames, relatérios, pareceres, inspecdes e
auditorias. Essa proposicdo, presumidamente, permite o alcance de visdo mais
préoxima da realidade do controle externo realizado no TCMG e, consequentemente,
da viséo do corpo técnico quanto ao posicionamento da ANOP nesse contexto. Nao
se trata, assim, da busca da percepcao de todos os servidores do TCEMG, e sim, da
parte deles que atua na sua atividade precipua, especialmente aquela que, ora ou
outra, potencialmente, toma contato e tende a influenciar o controle desenvolvido por
meio da ANOP - por isso também tais servidores sdo considerados atores
estratégicos.

E de se registrar, ainda, que a pesquisa ndo se prende a uma avaliagc&o
sistematica do processo de instalacdo das ANOP no TCMG, mas a composicdo de
retrato atual, construido pela percepcdo de pessoas que ocupam posicdes
importantes e que sao consideradas, reciprocamente, influentes, sendo,
potencialmente, enquadradas como atores estratégicos e relevantes em relacao a
€sse processo.

A receptividade, também nesta fase da pesquisa, pode ser considerada
adequada, sendo devolvidos 49 questionarios dos 52 entregues, 0 que equivale a
94,27%, configurando-se amostra relevante, especialmente se considerando que foi
ouvida a integralidade dos componentes de 3 dos 5 grupos entrevistados.

A opcao pelo método survey deu-se em razdo de, ainda, ndo estar bem
explorado o tema da ANOP e de sua instalacdo nos TC do pais — em estagio inicial
na maior parte deles —, pela escassez de estudos na literatura sobre o assunto e,
por fim, pela adequagdo da metodologia a resposta de perguntas como “o que?”,
“porque?”, “como?”, “quanto?, necessarias a descricdo do fenbmeno de interesse
(HENRIQUE FREITAS et al., 2000, pag. 105-106), consubstanciado no recente e
ainda atual processo de insercdo das ANOP na agenda do controle externo
desempenhado pelo TCMG.

N&o se ignoram as limitagcbes da metodologia que, como informa a literatura

especifica (GIL, 2010, pag. 36), pode atrair informacdes subjetivas e dados
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distorcidos. Entretanto, dada a auséncia de estudos sobre a visdo das ANOP por
todos os atores estratégicos dos proprios TC, os dados se revelam Uteis, pois
proporcionam aprofundamento do conhecimento direto da realidade do TCMG bem
como o levantamento e a quantificacdo de questdes propiciadoras de mais estudos
em futuras pesquisas, no intuito de se aclararem as perspectivas da instalacéo das
ANOP nos demais TC subnacionais.

A pesquisa pode ser classificada, portanto, como exploratéria e descritiva
diante da existéncia de poucos estudos sobre o assunto que, como visto, é
relativamente novo.

A abordagem é quantitativa, na medida em que o estudo apresenta a coleta
de dados relacionados ao processo interno de instalacdo das ANOP em diversos TC
nacionais e 0os compara entre si com o intuito de indicar correlacbes e tendéncias
relevantes. E também quanti-qualitativa, na segunda etapa, pois se aprofunda na
realidade de um dos TC pesquisados — 0 TCMG —, colhendo a percepcao dos seus
atores estratégicos sobre o tema das ANOP e de sua instalacdo na instituicao,
direcionando-se para a busca do significado e do valor dessa auditoria para a visao
local do controle externo que desempenha. Os métodos quantitativos e qualitativos
podem ser considerados complementares (MINAYO e SANCHES, 1993 apud
FIGUEIREDO e SOUZA, 2010, pag. 83) e essa complementariedade colabora para
gue se alarguem, reciprocamente, a descricdo e a percepcao pretendidas acerca do
fendmeno da instalacdo das ANOP no contexto dos TC brasileiros.

Outras questdes ou detalhamentos com relacdo a metodologia serdo
retomados nos Capitulos 4 e 5, dedicados a exposi¢cado da pesquisa empirica.

Este trabalho de investigacdo esta estruturado em 5 capitulos, além desta
Introducdo e das Consideracbes Finais. O primeiro capitulo busca situar as
auditorias de desempenho governamental na discusséo sobre o controle institucional
dos governos durante os mandatos eletivos e a promocdo de accountability, tanto
nas perspectivas horizontal e vertical, corolario da democracia representativa,
considerado regime desejavel de articulacdo da vida politica e também eficaz, porém
lento, para assegurar sociedades mais justas e igualitarias (O'DONNELL, 1988, p.
42).

O segundo capitulo tem o objetivo de identificar os TC nacionais como
componentes de um contexto internacional composto por diversos e similares EFS e

como objeto de estudo na literatura, com vistas a perquirir a visibilidade académica
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quanto ao potencial institucional e democratico que esses entes carregam,
objetivando contribuir para o desenvolvimento de outras pesquisas sobre esse
objeto, que vem despertando interesse cada vez maior do Estado, da Sociedade e
da comunidade cientifica, em diversas areas das ciéncias sociais aplicadas.

O terceiro capitulo versa sobre as auditorias de desempenho a cargo desses
EFS, buscando identificar, contextualizar e sistematizar os seus modelos
conceituais, tedricos e normativos, bem como descrever suas caracteristicas
essenciais, seus arranjos e suas especificidades técnicas, conforme encontrados na
literatura internacional e nacional, além de apurar os primeiros tracos do processo de
sua institucionalizacdo no pais. Busca-se, ainda, extrair aspectos relacionados a
efetivacdo dos anseios de accountability horizontal e vertical por meio da atuacao
dos TC na fiscalizacdo do desenho e da conducdo das politicas publicas pelos
governos brasileiros.

O quarto capitulo busca apreender e descrever, com perspectiva historica e
abordagem comparativa entre 27 TC subnacionais, o processo de institucionalizacao
e de efetiva implantacdo dessas auditorias de desempenho dos governos depois da
CR/1988, buscando identificar se Ihes foram conferidos instrumentos normativos
proprios, unidades estruturais, elementos operacionais e 0 arcabouco técnico que
possam se configurar partes influentes nesse processo.

Em seguida, propde-se identificar se as ANOP tém se desenvolvido em
termos quantitativos e qualitativos no Brasil, se ha sinais de diferencas significativas
entre os tribunais e, mais, em que medida e quais seriam possiveis causas para
essas diferencas.

Traca-se quadro comparativo de dados que possam traduzir etapas de um
processo de institucionalizacdo e de efetiva implantacdo das ANOP, buscando
identificar os diferentes estagios de desenvolvimento dessa incumbéncia
constitucional nas atividades institucionais dos TC brasileiros, sistematizando-se
possiveis atrasos e avancos.

No quinto capitulo, de informacdes colhidas em questionarios e entrevistas a
respeito da experiéncia do TCMG, busca-se a identificacdo de possiveis entraves ou
impulsos organizacionais, hormativos ou politicos ao processo de institucionalizagao
e de efetiva implantacdo das ANOP nesse tribunal. A luz da experiéncia e da
percepc¢ao de atores posicionados estrategicamente junto ao processo de instalagéao

das auditorias operacionais no TCMG, relacionam-se, ainda, possiveis causas para
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avancos e atrasos na efetiva implementagcéo dessa ferramenta de controle externo
na realidade do pais, tecendo-se, em seguida, consideracdes que possam se revelar
Uteis a compreensao desse fendmeno relativamente recente na estrutura e no papel
dos TC brasileiros.

Busca-se, por fim, colher e analisar a percepcdo dos entrevistados com
relacdo a algumas das conclusdes pertinentes a localizagdo do objeto de estudo

apresentadas na construcao do referencial teorico.
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CAPITULO 1. ACCOUNTABILITY E DEMOCRACIA

Pretende-se neste capitulo promover a revisdo de trabalhos académicos
internacionais e nacionais no campo dos estudos afetos, especialmente, a Ciéncia
Politica e a Administracdo Publica, que abordam o que se denomina accountability.
Trata-se de termo, notoriamente, de dificil traducdo ou sem traducao literal para o
portugués e para o espanhol (CAMPOS, 1990, pag. 2; O'DONNEL, 1988, pag. 64),
mas gue, contemporaneamente, se revela, em breves, iniciais e gerais linhas, um
anseio existente no ambiente organizacional, tanto da esfera publica, quanto da
privada (ARAUJO, 2008, pag. 18), por prestacdo de contas e por responsabilizacéo
de administradores.

O estudo da compreensdo da accountability, segundo Pinho e Sacramento
(2009, pag. 1354), é de carater progressivo, inesgotavel, intimamente ligado ao
contexto social e politico, que influencia de forma determinante a construcéo desse
conceito, acrescentando-lhe termos e expressdes.

Filgueiras (2011, pag. 67) anota que o conceito da accountability tem recebido
atencdao privilegiada e se revela tema central nos debates sobre a teoria democratica
contemporanea, sendo, ainda, a nocao de prestacédo de contas, segundo Peruzzotti
(2008, pag. 477), colocada como um aspecto central do bom governo.

O destaque que se da ao tema deve-se, ainda, a promessa de um grau
razoavelmente alto e factivel de controle do povo sobre os detentores do poder
politico em sociedades complexas como as atuais, apresentando-se como espécie
de termo médio entre as visGes antitéticas do “mandato imperativo” e do “mandato
livre”*. (MIGUEL, 2005, pag. 28)

No Brasil, 0 desenvolvimento do tema da accountability democratica também
€ premente, sendo considerado por Abrucio (2007, pag. 84) um dos quatro eixos
estratégicos para uma agenda de modernizacao do Estado brasileiro.

O interesse pelo tema se revela mais desenvolvido em paises de estagio
democrético mais avancado (CAMPOS, 1990, pag. 4), sendo de se concluir que o
aprofundamento dos estudos nacionais se justifica, notadamente, pela constatacéo

de que a sociedade brasileira ainda ndo retne as condi¢cbes para a construcao de

* Miguel (2005, pag. 28) resume as duas figuras: no mandato imperativo, o representante deve expressar apenas
a vontade de sua base, reduzindo-se a um emissario dos representados; no mandato livre, ndo ha espaco para
interlocugdo entre representantes e representados, ndo estando o mandato vinculado & vontade da base eleitoral,
cabendo aos Ultimos o papel eminentemente passivo.
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uma verdadeira cultura de accountability (CAMPOS, 1990; PINHO e
SACRAMENTO, 2009).

A abordagem que se faz sobre esse tema, essencialmente, tem inspiracéo
institucionalista® (O'DONNELL, 1991, pag. 27) e parte da preocupacdo com a
debilidade institucional que se constata nos paises que constituiram “novas
poliarquias™ (O'DONNEL, 1998, 2004), especialmente na América Latina, saidas,
em tempo relativamente recente, de regimes autoritarios, como o Brasil. Essa
debilidade institucional configura-se severo obstaculo ao desenvolvimento e a
consolidagéo dessas “novas poliarquias”.

Essa preocupacdo com as perspectivas para o fortalecimento e a qualificacao
das instituicbes democraticas transparece e encontra vigorosa ressonancia na
evolucdo do pensamento de Guillermo O"Donnell (1988, pag. 64-67; 2004, pag. 11),
desde quando, em seus primeiros estudos sobre o tema, apresenta o seu conceito
para a accountability, relacionando-o, intimamente, ao principio republicano da
rigorosa separacao entre o publico e o privado. Em segundo momento, se ampliam
as preocupacdes quando o autor apresenta a descricdo do modelo de democracia
que denominou de “delegativa” (O'DONNELL, 1991, pag. 33-35), no qual o Brasil
parece ter-se encaixado no periodo imediatamente posterior a ditadura militar, que
se caracteriza por um grau muito baixo de institucionalizac&o, indiferenca quanto ao
seu fortalecimento e pela grande concentracdo de poderes e de responsabilidades
para o chefe do poder executivo.

O ponto de chegada é a andlise do paralelo feito por Pinho e Sacramento
(2009) sobre artigo de Campos (1990). Em ambos os estudos, a pretexto de se
investigarem as possiveis traducfes para o portugués da expressao accountability,
se descortina visdo clara e ampla das transformacdes da sociedade e da
Administracdo Publica brasileira, no que se refere a preocupacdo quanto a
identificacdo das condi¢cdes para a formacdo dessa cultura, essencial para o

adequado funcionamento e para a consolida¢do do regime democratico.

® Para O'Donnell (1991, pag. 27), “instituicdes sio padrdes regulados de interacio que sdo conhecidos,
praticados e aceitos regularmente (embora ndo necessariamente aprovados normativamente) por agentes sociais
dados, que, em virtude dessas caracteristicas, esperam continuar interagindo sob as regras e normas incorporadas
(formal ou informalmente) nesses padrbes. As vezes, mas ndo necessariamente, as instituices se tornam
organizacOes formais; materializam-se em edificios, carimbos, rituais, e pessoas que ocupam fungdes que as
autorizam a “falar pela” organizagdo.”

® Dahl, Robert. Polyarchi, Participation and Opposition, New Haven, Yale University Press, 1971; e Democracy
ant its Critics, New Haven, Yale University Press, 1989 Apud O Donnell, Guillermo. Democracia Delegativa?
Novos Estudos. CEBRAP. N. 31, outubro 1991 p. 25-40.
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Ao longo deste percurso, buscou-se conhecer e identificar, especialmente sob
a perspectiva institucionalista, os estudos académicos sobre o tema da
accountability democratica, inclusive os produzidos tomando-se como referéncia a
realidade brasileira, para que se apresente, em conclusdo, percepcdo sobre o
estagio atual das discussfes na literatura sobre o assunto e, também, a sua visédo
em nosso contexto politico-social e, assim, relaciona-lo aos diversos aspectos afetos

as ANOP a cargo dos TC brasileiros, objeto desta pesquisa.

1.1) A contextualizacdo do debate sobre a accountability na visao institucionalista

Como sintetiza Miguel (2005, pag. 26), a partir da segunda metade do século
XX, o regime democratico ganha legitimidade, domina o ocidente e se alastra, sob
diversas adjetivacdes, pelos demais paises, conferindo ao tema da democracia
centralidade nas preocupacdes tedricas e empiricas da Ciéncia Politica, podendo ser
qualificado, em termos atuais, como seu “horizonte normativo”.

Esse regime democratico, como lembra o autor, €, necessariamente,
representativo, devido a evidente inviabilidade de se promover a democracia direta
nas extensas e complexas sociedades contemporaneas, na qual cada cidadao se
envolva nas discussdes e decisdes politicas, além de ndo se poder prescindir da
especializacdo técnica dos governantes. Noutras palavras, é governo do povo, mas
este ndo participa das decisbes que lhe envolvam, que sdo tomadas por seus
representantes, geralmente eleitos, para o desempenho de mandatos fixos.

Revela-se, entdo, essa contradicdo que carrega consigo trés problemas
fundamentais e interligados (MIGUEL, 2005, pag. 26-27): a separagcdo entre
governantes e governados, a formacdo de uma elite politica que tende a se
perpetuar no poder e a ruptura do vinculo entre a vontade dos representados e de
seus representantes.

O’Donnell (2004, pag. 13-14) também lembra que a populacdo deseja dos
seus representantes o fornecimento de bens publicos e a solucéo de problemas de
acdo coletiva. Entretanto, essa populacdo acredita que € perigoso dotar 0s
individuos de poder demais, e que, de alguma forma, esse poder deva ser
controlado. Nao ha garantias de que as pessoas sejam efetivamente altruistas e de
que ninguém caia nas tentacbes do poder. O desejo de solugbes ageis e

consistentes para os problemas da coletividade aliado ao desejo de efetivo controle
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também se revela uma contradicdo severa, sem solugdo clara, consensual ou
estavel. O equilibrio entre controle e poder de deciséo € o desafio que se coloca.

Para aliviar distorcGes e contradicOes inerentes a representacdo politica, as
democracias contemporaneas propdem como arma o desenvolvimento de um
sistema formado por caminhos institucionalizados de poder, pelos quais se veiculam
prémios e sanc¢bes que se conferem aos representantes do povo em razao da
percepcdo sobre a qualidade de sua atuacdo. Ao regular e permanente
funcionamento desse sistema da-se o nome de accountability.

Accountability encerra, de fato, a ideia de que governantes e administradores
devam prestar contas e também ser avaliados pelos atos que praticam na gestédo de
recursos publicos, o que se configura elemento central do desejavel regime
democratico de articulacdo da vida politica, considerado caminho eficaz, porém
lento, para assegurar sociedades mais justas e igualitarias (O'DONNELL, 1988, pag.
41-42).

O’Donnell (1988, pag. 64; 1991, pag. 32) situa representacao e accountability
como dimensdes republicanas essenciais a prépria configuracdo da democracia
moderna, na qual, de forma absolutamente incompativel com a descricdo weberiana
do patrimonialismo clientelista, personalista e prebendista, deve vigorar a “cuidadosa
distincdo entre as esferas dos interesses publicos e privados dos ocupantes de
cargos publicos” (O'DONNELL, 1991, pag. 32).

O autor (1988, pag. 64-65) lembra que republica, etimologicamente, res
publica, coisa publica, tradicionalmente sugere a ideia de que o governante € um
servidor da cidadania e administrador dos interesses publicos, sendo esse 0
fundamento do préprio Estado Democréatico de Direito, no qual, por defini¢ao,
também se distingue de forma severa o publico do privado e todos se sujeitam a lei,
especialmente os politicos e os funcionarios publicos.

Revelam-se, assim, segundo O’Donnell, em seus primeiros estudos
especificos sobre o tema, dois aspectos essenciais da accountability: a sujeicéo
desses administradores publicos a lei e a obrigagdo pessoal de prestar contas de
seus atos, para que os cidadaos possam avaliar a gestdo que desempenham. Nessa
perspectiva, a cidadania pressupfe um governo simbioticamente republicano e
democrético.

Ao lado desses fundamentos, eleicbes amplas, periodicas e livres poderiam

indicar, a primeira vista, que o processo de selecdo de governantes viabilizaria a
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promocao de bons politicos e também de boas politicas publicas, tanto de maneira
prospectiva, pela escolha de um programa de governo previamente exposto que se
tornaria um verdadeiro mandato a ser perseguido pelos governantes, quanto de
maneira retrospectiva, a qual induziria ao ponto de vista que, pelo receio da nao
reeleicdo, se manteriam os eleitos responsaveis pelo desempenho das politicas por
eles adotadas.

Entretanto, como apontam Przeworski, Stokes e Manin (2006, pag. 106),
ambos o0s pontos de vista sdo problematicos e a questado da representacao politica
ndo é tdo simples como possa se fazer parecer. Politicos possuem valores,
interesses e objetivos proprios e tendem a persegui-los, 0os quais podem nao
coincidir com os interesses coletivos e, por isso, deles podem se desviar, desviando-
se, também, dessa almejada representacdo. Os eleitores, por sua vez, ndo detém
todas as informacgfes necessérias para as avaliacdes Uteis as decisdes prospectivas
e também retrospectivas quanto a atuacado de seus representantes escolhidos, pelo
gue a ameaca sobre a ndo reeleicdo é insuficiente para induzir a almejada
representacdo, ou seja, para que se obriguem o0s politicos a atuarem no estrito
interesse dos cidadaos.

As questdes essenciais a discussdo e ao desenvolvimento do tema da
accountability democratica parecem ser, entdo, as seguintes: como obrigar os
governos a cumprirem o seu dever de gerir 0os recursos da coletividade de forma
honesta e habil? Noutras palavras, como obrigar que 0s representantes politicos
eleitos e os burocratas nomeados pautem sua atuacdo pela busca dos interesses

publicos em vez de perseguirem seus proprios interesses?

1.2) As perspectivas vertical e horizontal da accountability, segundo Guillermo
O’Donnell

O’Donnell (1988; 1991; 1994; 1998; 2004) apresenta significativa contribuicdo
ao estudo contemporaneo da democracia ao assinalar e desenvolver a discusséo
relacionada a distingdo entre accountability vertical e horizontal, agrupando, de um
lado, as relagbes de controle entre cidaddos e governantes, por meio de eleigbes,
coberturas jornalisticas, associagdes participativas, dentre outras e, de outro lado, as
relacbes de controles reciprocos que se estabelecem entre diversas instituicdes de

natureza estatal.
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N&o se ignora que a discussao desse aspecto das democracias é ampla e
suscita multiplas variagfes e interpretacdes, em termos de classificacdo, o que leva
a adocdo de diversas nomenclaturas, desenhos e arranjos para a accountability,
como denunciam Lavalle e Vera (2011, pag. 98). Como exemplo, Smulovitz e
Peruzzotti (2000, 2002), citados por Peruzzotti (2012, pag. 3), descrevem a proposta
de terceira forma além da vertical e da horizontal: a accountability societal, que se
exercitaria pela atuacdo dos meios de comunicacdo independentes, movimentos
sociais, associacdes civis e por organizacdes nao governamentais (ONG), em acdes
de controles ligados ao desempenho dos governantes, perspectiva que vem
influenciando significativamente a literatura nacional e internacional sobre o assunto,
especialmente a que se volta mais detidamente para a vertente da democracia
participativa.

Entretanto, O"Donnell (2004) reconhece a importancia destes instrumentos de
andlise, cobranca e de avaliacdo dos governantes na sociedade, mas os qualifica e
os insere como dimensdes relevantes que fazem parte da accountability vertical, ao
lado das eleicoes.

Desse modo, para os objetivos deste trabalho, preserva-se e mantém-se a
classica distincdo dual de O’Donnell, vez que, em outras formas e modelos
propostos para a accountability, como lembra Miguel (2005, pag. 27), ndo carregam
seus atores as necessarias prerrogativas de premiacdo ou de sancdo, como
acontece, na perspectiva vertical, pelo poder de voto do eleitorado, e na perspectiva
horizontal, pelos poderes inerentes aos entes estatais inseridos no sistema de freios
e contrapesos.

O’Donnell (2004, pag. 25) anota que todos os tipos de accountability sdo
importantes para o adequado funcionamento de um regime democratico, ndo se
podendo dizer que uma tenha prioridade I6gica ou prevaléncia sobre a outra. Nao
obstante, os efeitos da inter-relagdo entre os diversos tipos de accountability sdo os
mais importantes na pratica democrética, merecendo investigacdo mais acurada, o

gue se fard, mais a frente, neste capitulo.

1.2.1) Accountability vertical

Em ambientes democraticos, de eleicdes livres e periddicas, liberdade de

imprensa, de reinvindicacdo e de associacdo, desenvolve-se, de fato, um
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significativo arcabouco de ferramentas para a veiculagcédo de prémios e puni¢cdes aos
agentes publicos, eleitos ou ndo, como o objetivo de que eles tendam a direcionar
sua atuacao no sentido do interesse publico, em detrimento da indesejavel busca de
seus interesses pessoais.

O’Donnell define essas a¢bes da cidadania, individuais ou coletivas, que se
refiram agueles que ocupam posi¢cdes em instituicbes do Estado como dimensdes de
accountability vertical, posicionando as eleicbes como o seu principal canal de
veiculacdo (O'DONNELL, 1998, pag. 28).

Entretanto, a literatura vem apresentando severo ceticismo com relagdo a
suficiéncia dos processos eleitorais como indutores relevantes de efetiva
representacao politica, expondo as dificuldades e os desafios de se tentar assegurar
gue os governantes facam tudo que puderem para maximizar o bem-estar dos
cidaddos (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 2006).

Os demais veiculos de accountability vertical, reivindicacdes sociais
organizadas e a atuacdo da midia, por exemplo, também ndo vém se mostrando
efetivos na disseminacdo e no desenvolvimento da cultura da responsabilizacédo
politica, 0 que contribui para que, nas novas poliarquias latino-americanas, se
desenvolva o sentimento de que o governo, repetidamente, incorre em praticas
corruptas.

Analisando a distingdo para a accountability societal proposta por Smulovitz e
Peruzzotti (2000, 2002), citados por Peruzzotti (2012, pag. 3), que se realiza, como
visto, pela cobranca de governantes e burocratas pela midia independente, ONG,
movimentos sociais e associa¢fes civis, O"'Donnell (2004, pag. 24) reconhece a
utilidade da proposicdo e a inviabilidade de se resumir a accountability vertical
somente no aspecto das elei¢cdes. Outras acdes individuais e coletivas que ocorrem
na sociedade, entre os momentos das eleicbes, tendem a reparar, impedir ou
sancionar acdes ou omissbes de individuos eleitos nacionalmente e
subnacionalmente ou, ainda, de funcionarios publicos ndo eleitos. Essas acgoes,
frente a debilidade da accountability vertical eleitoral na América Latina
(MAINWARING, 1999 apud O'DONNELL, 2004), se apresentam extremamente
importantes para a propria sobrevivéncia do regime democratico.

O desenvolvimento do conceito da accountability societal melhora bastante as
observacdes originais de O"Donnell sobre a importancia de se observarem as inter-

relagcbes entre accountability horizontal e vertical, vez que sociedades alertas e



29

relativamente organizadas, com meios de comunicagdo que ndo se inibem de
assinalar casos de transgressao e de corrupg¢ao proporcionam informacao, apoio e
incentivos politicos que municiam as dificeis batalhas que as agéncias de
accountability horizontal devem empreender contra os poderosos transgressores e
corruptos.

Pelo outro lado, a percepcédo da disposicdo das agéncias de accountability
horizontal para empreender essas batalhas encoraja a proliferacdo de acbes de
accountability vertical societal. Além disso, a¢cbes de accountability vertical societal
podem enviar sinais vigorosos para politicos que desejam ser eleitos ou reeleitos.
Essa influéncia reciproca € extremamente importante para se entender a dinamica
da politica democrética, especialmente em paises, como visto, de accountability
eleitoral deficiente, o que se revela um campo proficuo para futuros estudos sobre o

tema.

1.2.2) Accountability horizontal

As insatisfacbes sociais e as coberturas jornalisticas que tém por objetivo o
incentivo as punices de maus administradores publicos dependem, em grande
medida, da repercussdo desses fatos junto a poderes, instituicbes ou organismos
estatais incumbidos de dar operacionalidade a consagrada tradicdo de freios e
contrapesos internos a estrutura do Estado, denominada checks and balances, que

O’Donnell classifica como instrumentos de accountability horizontal, ou seja,

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e
gue estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que
vao desde a supervisdo de rotina a sancdes legais ou até o
impeachment contra acdes ou omissfes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.
(O'DONNELL, 1998, pag. 40)

Mas accountability horizontal, segundo complementa o autor (2004, pag. 13),
da-se especialmente quando uma instituicAo estatal, diretamente ou pela
mobilizacdo de outra, geralmente um tribunal, se dirige a outra instituicdo estatal,
invocando normas legais acerca de acdes ou inacfes ilegais supostamente
praticadas por estas.

O’Donnell (1998, pag. 34-37) alerta que as poliarquias saidas de regimes



30

autoritarios, dentre as quais estd inserido o Brasil, formam uma mistura bastante
complexa, por muitas vezes contraditoria e incobmoda, de quatro elementos, quais
sejam: das tradi¢cdes do liberalismo, do republicanismo e da democracia, além do
Estado territorial, cujo arranjo peculiar da poliarquia, dependendo da quantidade do
componente colocado nesta mistura, distingue significativamente um caso de outro.

As acdes ou omissOes delituosas praticadas no desempenho de funcgbes
publicas, segundo essa perspectiva, podem afetar as trés primeiras esferas que
compdem essa espécie de poliarquia. Porém, para o argumento que se propde
neste trabalho, em larga medida, faz-se interessante o estudo da dimenséo
republicana, cuja tradicdo informa aos representantes politicos a sujeicdo a lei e a
estrita separacao entre o que é publico e o que € privado.

A regra do senso comum se mostra deveras conflitante com os citados
principios e limites republicanos, frente a forte percepcdo de que atores sociais,
cotidianamente, sujeitam-se a ultrapassa-los em nome de uma atuacdo
concomitante e colateral também em favor do bem comum. Dai a exigéncia posta na
definicdo de O Donnell para que as diversas agéncias estatais que se configuram
engrenagens do sistema de freios e contrapesos atuem de forma comprometida, de
fato, e coordenada com as demais, no intuito da realizacdo de efetiva accountability
horizontal.

Entretanto, cotidianamente, o que se tem visto nessas relativamente recentes
poliarquias sdo poderes executivos menos liberais e republicanos, vez que a
pretexto de atuarem na conducdo de politicas de interesse publico, acabam por
cooptar ou neutralizar as agéncias de controle (O’Donnell, 1998, pag. 47), buscando
a maximizacédo de poder, ou seja, uma espécie de ndo-accountability.

De fato, inserindo-se no contexto do regime que O Donnell (1991) chama de
“‘democracia delegativa”, esse chefe de poder ndo assume praticamente nenhuma
obrigatoriedade de prestar contas horizontalmente e, ainda, possui a “vantagem” de
se permitir a elaboragéo rapida de politicas, mas a custa de alta probabilidade de
erros grosseiros, de incerteza na implementacdo e de substancial perda de
popularidade.

Vé-se, assim, que esse modelo, embora pertenca ao género democratico,
representa forte obstaculo ao crescimento e ao fortalecimento das instituicdes
politicas democréticas, representando uma opcdo estratégica dos Poderes

Executivos pela ndo-accountability e, em consequéncia, pelo distanciamento da
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democracia representativa.

Para mudanca deste quadro e a viabilizacdo da aquisicdo de accountability
horizontal, O"'Donnell (1998, pag. 49) sugere, em primeiro lugar, que se provejam 0s
partidos de oposicdo de cargos responsaveis por apuracdo de desvios. Entretanto,
ressalva a auséncia de garantia de que as oposicdes se comportem de melhor forma
do que os governos.

A segunda proposta, e a mais afeicoada ao argumento que se desenvolve
neste trabalho, defende a alta profissionalizacdo e a garantia de recursos suficientes
e independentes para agéncias estatais de controle tais como controladorias e
tribunais de contas, porém, também sob a ressalva de que ndo se pode garantir que
elas ndo possam ser usurpadas ou cooptadas.

Em terceiro lugar, propde-se a profissionalizacdo e a autonomia de recursos
do Poder Judiciario, também sob a ressalva de que nao se pode garantir imunidade
contra cooptacao politica ou mesmo o desenvolvimento de injustificaveis privilégios
corporativos.

Em quarto, a emergéncia do espirito “madisoniano”’ de desconfianca
prudente e, em quinto, a preocupac¢ao com as desigualdades, assim como, em sexto
lugar, a necessidade de producao de informacéo adequada por meio de um leque de
indicadores repercutidos por uma imprensa livre e por entidades de pesquisa e
disseminacdo independentes colaboram para a configuracdo do desiderato da
accountability horizontal.

Por fim, o autor prescreve, em sétimo lugar, a efetivacdo da accountability
horizontal por meio da presséo popular, mais afeicoada, entretanto, a forma vertical,
porém, de amplo potencial a influenciar as agéncias incumbidas da realizacdo da
perspectiva horizontal.

Arremata O’Donnell (1998, pag. 51) que essas proposicoes espelham o
desafio de que os incentivos para praticas pouco liberais e republicanas sdo muitos,
ao passo que incentivos para a persecucao de accountability horizontal sédo poucos
e débeis.

Em estudos mais recentes, o autor (2004, pag. 21) também assinala a

accountability decorrente da atuacdo inter-relacionada entre os trés poderes,

" Segundo O’Donnell (1998, pag. 37), Madison, no classico The Federalist Papers, combina com sabedoria
liberalismo e republicanismo, argumentando a viabilidade da uniformidade de interesses dos homens pela
prote¢do a propriedade e pelos exercicios moderados dos diversos poderes.
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executivo, legislativo e judiciario, que denomina accountability horizontal de balance,
propondo seu estudo de forma separada das outras agéncias de controle, vez que
nao se trata apenas de um sistema de controles mutuos. Além disso, esse sistema
controla o fluxo de poder e de autoridade no governo e no Estado, produzindo,
guando funciona bem, uma diviséo de trabalho que facilita o0 desempenho de suas
atividades.

Accountability horizontal de balance, segundo o autor, carrega trés limitacdes
quanto ao seu desempenho: trabalho eminentemente reativo, conflitos
excessivamente dramaticos e custosos e a falta de capacidade técnica para a
complexidade das agéncias estatais e de suas politicas publicas.

A verificacdo dessas limitacdes para a efetividade da accountability horizontal
de balance conduziu a criacdo, em todas as partes e em diferentes tempos, de
agéncias de accountability horizontal asignada, ou seja, em traducéo livre, agéncia
de accountability horizontal atribuida, que sdo agéncias estatais como Tribunais de
Contas, Ministério Publico, Controladorias, Auditorias, ombudsmen, dentre outras,
encarregadas de supervisionar, prevenir, dissuadir, promover a san¢cao ou sancionar
acOes ou omissoes presumidamente ilegais de outras instituicdes estatais, nacionais
ou subnacionais.

Diferentemente das agéncias estatais de balance, que estabelecem controles
de poder mutuos, de forma ampla, essas agéncias foram criadas para coibir riscos
especificos de transgresséao legal ou de corrupcéo.

Em principio, essas agéncias asignadas possuem maiores vantagens que as
agéncias de balance, vez que podem ser mais proativas e continuas em sua
atuacao, agindo mais em prevencao e dissuasdo, podem invocar critérios técnicos,
deixando de lado questdes partidarias ou politicas. Além disso, releva para este
estudo a questdo que, por seu carater continuo e por presumida profissionalizagéo,
podem examinar complexas questdes relacionadas as politicas publicas.

O’Donnell (2004, pag. 22) afirma que as instituicbes asignadas nao sao
substitutas das instituicbes de balance mas, em democracias que funcionam
adequadamente elas se configuram grandes reforcos para elas. De outro lado, em
democracias que funcionam deficientemente, agéncias asignadas podem ser
importantes para facilitar e promover varios tipos de accountability vertical.

Entretanto, o autor alerta: para que a accountability horizontal funcione, nao

basta a existéncia de agéncias isoladamente dispostas a atuar. Também se faz
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necesséria uma rede de agéncias estatais, que culminam nos tribunais superiores,
comprometidas com a preservacdo e 0 acatamento dessa accountability, de modo a
que, em uma democracia, o sistema legal se feche para que ninguém esteja isento
de suas regras. Ndo se trata apenas de um sistema legal, mas, também, de
instituicbes comprometidas com o cumprimento dessas regras. O teste mais severo
para esses sistemas, afirma O’Donnell (2004, pag. 23), € se se aplicam essas
regras, ou nao, aos poderes mais altos do Estado, principalmente sobre o poder
executivo.

Faz-se razoavel crer, ainda, que uma parte importante da accountability
horizontal, porém, sem estudos empiricos a respeito, € o quanto de néo decisao se
gera pela percepcdo dos governantes da efetividade da acdo das agéncias de
controle, que os dissuade a tomar decisdes danosas em razdo do aumento do risco
de serem pegos em transgressoes e corrupcoes.

Pode ser, entdo, que a efetividade da accountability horizontal seja curvilinea,
ou seja, esta funcionando bem quando ha poucas transgressdes ou corrupgoes e,
também, quando algumas agéncias priorizam na agenda publica, e sancionam,
importantes ou frequentes transgressdes ou corrupcdes perpetradas por outras
instituicdes estatais.

O’Donnell lembra, ainda, que a accountability horizontal se estende, além dos
politicos nacionais, aos politicos subnacionais, mais, ainda, aos membros nao eleitos
das burocracias estatais nacionais e subnacionais.

No Brasil, o federalismo trino, que se configura em ampla autonomia de
governo, administracdo e financas de municipios, estados e a Unido, apresenta
desafios ainda maiores para a construcéo e a consolidacdo desse desiderato, frente
a problemas de autonomia e coordenacdo (ARRETCHE, 2004), a plena
independéncia deciséria que gozam prefeitos e governadores e a frequente e notoria
cooptacdo que promovem 0s poderes executivos locais aos poderes legislativos. A
situacdo é interessante, pois, sdo 27 estados, o Distrito Federal e 5563 municipios,
autbnomos politica, administrativa e financeiramente, sendo muito dificil acreditar
gue possam ser eles efetivamente controlados de perto sob a perspectiva horizontal.
O mesmo raciocinio pode se aplicar a perspectiva do controle de desempenho das
politicas publicas por meio das ANOP.

Entretanto, sob todos os aspectos, accountability horizontal € um importante

componente em um regime democratico, por si e devido a suas articulagdes, reais e
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potenciais, com a dimensé&o vertical, tanto eleitoral quanto societal, que necessitam
de maiores investigacoes, para que se melhore o funcionamento deficiente de

algumas democracias.

1.2.3) Inter-relagbes entre accountability horizontal e accountability vertical

Como anota O"Donnell (2004), os efeitos das inter-relacdes entre as espécies
de accountability sdo mais interessantes para a democracia e suscitam estudos mais
aprofundados.

Além das relacbes mutuas de estimulo e indugcdo, outro aspecto da
accountability horizontal apresenta importante vinculo com a accountability vertical.
Se, como visto, os cidadaos séao a fonte da autoridade dos governantes, eles tém o
direito de ser informados das decisfes deste poder, pelo que essas decisfes devem
ser publicas, em duplo sentido, pois os contetdos dessas decisfes devem ser feitos
publicos e os procedimentos que conduzem a essas decisbes devem ser
especificados em regras legais que também estejam disponiveis.

Entretanto, as democracias contemporaneas nao tém cumprido este
importante papel de conferir publicidade as decisbes de interesse coletivo
(O'DONNELL, 2004) e, neste sentido, a accountability horizontal € uma importante
geradora de informacéo sobre a atuacdo de politicos governantes e de burocratas
que executam as politicas publicas, as quais se tornam disponiveis publicamente.

Agéncias asignadas possuem o potencial de adentrar aos reconditos das
agéncias que supervisionam, gerando informacdes publicas que circulam livremente,
que sdo habeis a serem utilizadas por aqueles que estdo exercitando a
accountability vertical, tanto em seu aspecto eleitoral, quanto em seu aspecto
societal. Essa disponibilidade publica, contudo, € um efeito colateral, nédo
necessariamente planejado, do funcionamento de instituicbes de balance e
asignadas, constituindo-se relacdes que fortalecem accountability eleitoral e societal,
fomentando a disponibilidade de fontes de informacdes alternativas, que € uma das
caracteristicas centrais da democracia politica, ou da poliarquia (DAHL, 1989, pag.
120 apud O'DONNELL, 2004, pag. 27).
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1.2.4) Accountability e as democracias delegativas

O’Donnell (1994, pag. 35) classifica o Brasil da década de 1990 como uma
democracia delegativa pura, ou seja, uma espécie de regime democratico
incompleto, sem niveis satisfatérios de representatividade politica, marcado por
excessivo poder decisério nas maos do poder executivo e por baixos indices de
accountability horizontal.

O autor alertava (1991, pag. 26) que paises capitalistas recém-saidos de
regimes autoritarios na década de 1980, dentre eles o Brasil, embora se
enquadrassem na classica definicdo de Robert Dahl® para as poliarquias e, assim,
se considerassem regimes democréticos, ndo pareciam estar, de fato, caminhando
para uma democracia representativa e, sim, para essa “nova espécie’ de
democracia, que chamou de delegativa, que estaria longe de ser uma democracia
consolidada e institucionalizada.

Sob a édtica da accountability vertical, o governante eleito pela maioria recebe
ampla delegacdo de poderes, até mesmo se desvinculando das promessas de
campanha, em nome de eleicdes com fortes caracteristicas individualistas e apelos
emocionais. Em crises sociais e econdémicas profundas, o chefe do Poder Executivo
se revela um “salvador da patria”, se isola e passa a ser o unico responsavel pelos
sucessos ou pelos fracassos das politicas de interesse coletivo implementadas em
seu governo.

Nessas espécies de democracias, agéncias de balance e asignadas se
configuram um enorme incomodo, por imposicdo de “formalidades” em
contraposicdo ao elevado poder decisério que detém o0s governantes que,
entretanto, ndo sao onipotentes.

Embora carreguem essas caracteristicas peculiares, trata-se de democracias,
nas quais, como €é inerente, a imprensa, os partidos e o Congresso criticam as
politicas publicas, os partidos se ressentem com a perda de apoio popular e os
tribunais também atuam, proporcionando quedas vertiginosas de popularidade,
aumentando o isolamento politico do chefe do executivo e sua propenséo a evitar,

ignorar ou corromper outras instituigdes incumbidas de controle, minando-as e

® Dahl, Robert. Polyarchi, Participation and Opposition, New Haven, Yale University Press, 1971; e Democracy
ant its Critics, New Haven, Yale University Press, 1989 Apud O"Donnell, Guillermo. Democracia Delegativa?
Novos Estudos. CEBRAP. N. 31, outubro 1991 p. 25-40.
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tornando a accountability praticamente irriséria.
O’Donnell (1991) alerta que essas democracias delegativas e, por
conseguinte, esses niveis baixos de accountability, podem apresentar longa e

indefinida durabilidade, ndo obstante o quadro negativo que se construiu.

1.3) Adam Przeworski e a perspectiva agent x principal no desenho institucional do
Estado

O modelo dual da accountability proposto por O’Donnell, no tema da
democracia, situa e orienta parte consideravel das discussdes sobre o controle dos
governantes e de seus mandatos eletivos, na perspectiva vertical e horizontal, bem
como sobre o controle dos burocratas nédo eleitos que desempenham servigos
publicos, na perspectiva horizontal, especialmente.

Adam Przeworski (2006, pag. 39), assinalando as consequéncias da teoria
econdmica dos mercados incompletos e da informagdo imperfeita, apresenta
colaboracdo e, de certa forma, complementa esse modelo de accountability, ao
apresentar a conclusdo de que a qualidade do desempenho do Estado depende do
desenho institucional dos mecanismos pelos quais se relacionam agent x principal —
sob as perspectivas dos mecanismos de regulacao, de supervisdo/acompanhamento
e de responsabilizacdo — e que instituicbes bem concebidas podem permitir que os
governos intervenham melhor na economia, por meio de instituicbes especificas que
induzam agentes econémicos, politicos e burocratas a se comportarem de maneira
benéfica para a sociedade e a ndo assumirem maus compromissos.

Incontaveis relagcbes do tipo “agent x principal” entre inumeras classes
formam a “economia” (PRZEWORSKI, 2006, pag. 45) e se regem por contratos
explicitos ou implicitos constituidos em mercados que falham e em situacdes nas
quais os individuos tém acesso a informacgdes diferentes ou ndo tém acesso a todas
as informacdes necessarias.

Agents sdo, assim, os atores incumbidos de desempenhar as tarefas
previstas nesses contratos enquanto principals sdo os atores contratantes que,
presumivelmente, detém menos informacdes ou informagdes imperfeitas.

Mais uma vez, entdo, sob essa perspectiva, como obrigar que 0s agents
desempenhem os melhores servicos de que s&o capazes, no estrito interesse dos

contratantes, se eles detém a maior parte das informacdes e também tém seus
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proprios interesses? A resposta parece ser que isso se deva realizar por meio de
fornecimento de incentivos, ou seja, por meio de premiacées ou de puni¢cdes. Sob
essa Otica, Przeworski (2006) afirma que o desempenho de empresas, de governos,
e da economia como um todo depende do desenho das instituicbes que regulam
essas relacoes.

Nas relacdes de regulacédo entre o Estado e os mercados, principal e agent,
respectivamente, sistemas de prémios e puni¢cdes tendem a obter dos agentes
comportamentos mais consentaneos com o interesse publico, mas ndo se pode
garantir, por outro lado, que os politicos e os burocratas assumam, nessa espécie
relacdo, sempre bons compromissos, tendo-se em vista a influéncia dos interesses
particulares a que estdo inerentemente sujeitos.

Ganha destaque, entdo, o desenho institucional da organizacdo interna do
Estado, ou seja, das relacbes estabelecidas entre politicos e burocratas, e o
desenho das instituicdes democréticas que determinam se os cidaddos podem ou
nao controlar os politicos que os representam.

No primeiro desenho, que se relaciona a delegacdo de servicos dos
representantes eleitos para os burocratas, problemas béasicos de agent x principal
surgem, ou seja, 0s objetivos dos burocratas ndo sdo necessariamente idénticos aos
objetivos dos cidadaos ou dos politicos que os representam.

O desempenho da burocracia estatal ndo pode ser mensurado tédo facilmente
como ocorre no caso da avaliacdo da burocracia privada, que se contenta,
basicamente, com a afericdo dos ganhos financeiros.

Os objetivos e as fungdes do Estado séo diversos, de dificil especificacéo e
comparacao, pelo que o desenho de um sistema de recompensas e punicdes fica
comprometido e as burocracias publicas tendem a agir mais em conformidade com
as regras detalhadas estabelecidas pelo principal do que por meio de incentivos,
privilegiando, assim, uma relacéo de inspiracdo weberiana.

A propdsito, Behn (1998, pag. 8-9) lembra que a distin¢céo e a rigorosa divisdo
das tarefas entre os politicos e os burocratas que compdem o aparato administrativo
dos governos, cabendo aos primeiros o desenho das politicas e aos segundos a sua
implementacdo, faz parte do paradigma tradicional de administracdo publica® e

carrega consigo o apelo simples, direto e atraente de accountability politica, vez que

% Desenhado por Taylor, Wilson e Weber , citados por Behn (1998).
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os cidadaos se preocupariam apenas com a elei¢do dos governantes que desenham
as politicas, sendo esse o momento de julgamento. Entretanto, o controle é
necessario tanto dos politicos quanto dos burocratas, pois essa propalada
separacao absoluta de papéis, na realidade, ndo existe, pois os servidores publicos,
segundo o autor (1998, pag. 19), fazem, de fato, politica.

Entretanto, a “opg¢ao pela burocracia”, segundo Przeworski, ndo se encontra
de todo equivocada, ndo podendo ser sumariamente condenada, pois, se da em
razdo do alto custo envolvido no monitoramento do esforco individual e para extrair
as informacdes privadas, pelo que se prefere a aposta nas regras previamente
estabelecidas pelos principals para serem cumpridas pelos agents.

Defendendo uma agenda de modernizac&o do Estado, Przeworski (2006, pag.
56) enumera seis propostas para o aprimoramento e a consequente minoracéo das
dificuldades inerentes a este arranjo institucional entre burocratas e governantes
eleitos: fixacdo de salarios e planos de carreiras adequados para elevar a
qualificagcdo dos burocratas agents; recrutamento centrado no potencial
desempenho; fiscalizacdo institucional; diversificacdo dos executores das politicas
publicas; estabelecimento de competicdo entre agéncias estatais e privadas e
descentralizagéo para o favorecimento da responsabilizagéo.

N&o se pode perder de vista que a relagdo de nomeacédo e trabalho direta
entre politicos eleitos e burocratas implica na ideia de que o povo, ou seja, 0S
cidaddos, ndo podem controlar o desempenho desses funcionarios executores,
embora sejam os efetivos destinatarios de suas acdes e, por isso, possuam maiores
informacgdes sobre esse desempenho. Nesse arranjo, burocratas prestam contas aos
politicos e, no maximo, a tribunais ou agéncias administrativas de supervisao
atribuidas da funcdo de accountability horizontal, pelo que, defende Przeworski,
deve-se ver com bons olhos a institucionalizacdo de mecanismos de accountability
vertical que promovam o incremento do controle social sobre desempenho da
burocracia, tais como ombudsman, participacdo popular em conselhos
administrativos, balcao de reclamacoes, etc.

Przeworski (2006, pag. 59), citando Teny Moe, afirma que as burocracias sao,
regra geral, autbnomas com relacdo a qualquer controle politico, vez que temem
ventos menos favoraveis advindos da sucessdo do poder. Pelo outro lado, os
proprios politicos colaboram para a formagdo dessa severa autonomia da

burocracia, por temerem que seus sucessores dela se apropriem. Forma-se, assim,
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um conluio, que prejudica a conformacgéao adequada para que a burocracia atenda a
objetivos sociais.

N&o obstante, para os objetivos deste estudo, ganha relevo a percepcao
dessa extrema dificuldade de os burocratas que executam as politicas publicas
prestarem contas aos cidadaos e de, porém, prestarem-nas, com dificuldades, aos
politicos, e, de forma mais efetiva, aos tribunais e as agéncias administrativas de
supervisao, tais como os TC brasileiros.

Neste ponto, mantendo-se essa perspectiva de analise, ganha destaque outro
aspecto igualmente importante para o desenvolvimento desta pesquisa, o qual se
refere a relacdo agent x principal que se estabelece entre politicos eleitos e cidadaos
eleitores, na perspectiva da accountability vertical. Novamente, surge a questao:
como induzir esses politicos a melhorarem o seu desempenho na promocédo do bem-
estar dos cidaddos e como coibir que pautem sua atuagdo na promoc¢ao de seus
proprios interesses?

Essa relacdo agent x principal entre politicos eleitos e cidadaos,
respectivamente, é peculiar, porque aqueles acabam dizendo a esses o0 que eles
devem fazer e 0 que eles ndo devem fazer, devido ao inerente poder coercitivo que
o Estado que comandam possui.

Mesmo com todo esse poder, os politicos prestam contas de seus atos aos
cidadaos pelo simples fato de que por eles sdo eleitos. Os seus votos tém dupla
funcdo: em primeiro lugar, induzem a responsabilidade por serem prospectivos, ou
seja, vota-se em um programa de governo previamente colocado em campanha
politica. Em segundo lugar, por ser retrospectivo, ou seja, depois do mandato
desempenhado, vota-se de acordo com resultados nele obtidos pelos politicos.

Em nenhum dos casos, entretanto, os politicos sao obrigados a cumprir
completamente suas plataformas eleitorais, 0 que € inerente a necessidade de se
manter certa margem de escolha dos politicos para que se preserve a capacidade
de governar. Normalmente, as democracias ndo possuem mecanismos legais ou
institucionais que obriguem os politicos a cumprirem suas promessas de campanha
e o0s eleitores podem sancionar desvios dos mandatos apenas depois de
experimentarem seus efeitos (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 2006, pag. 118-
119).

Os governos sao controlados ou sancionados pelos cidadaos, nesse arranjo,

de forma retrospectiva, responsabilizando-se pelos resultados das acdes passadas.
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Isso sO ocorre se os cidaddos tém como saber se 0s governos estao atuando, ou
ndo, na defesa dos interesses publicos, de modo a lhes premiar com a reelei¢cdo ou
a Ihes sancionar com a derrota politica.

As instituicdes politicas devem, entdo, promover o interesse dos politicos pela
reeleicdo e fazer com que seja do interesse desses politicos cumprir 0 que 0s
cidaddos esperam que cumpram (PRZEWORSKI, 2006, pag. 63).

Além disso, para a garantia da accountability, segundo Przeworski (2006, pag.
62-63) 1) os eleitores devem saber efetivamente a quem atribuir responsabilidades;
2) eleitores devem destituir dos governos partidos com mau desempenho; 3)
politicos devem ter incentivos para quererem ser reeleitos; 4) eleitores devem dispor
de instrumentos institucionais para recompensar e punir 0S governos pelos
resultados que produzem em diferentes dominios.

A assimetria das informagdes entre governo e eleitores, como visto, dificulta
mais a accountability. Na avaliacdo retrospectiva, o voto avalia de forma grosseira,
em uma tacada, o mandato, e com base em alguns padrdes previamente conhecidos
pelos governos, tais como elevacao de renda, percepcdo de seguranca publica, que
atuam segundo esses padrdes na busca desses eleitores.

Assim, quanto mais informacdes possuirem o0s eleitores, maior é a
probabilidade de um governo atuar bem, embora seja de se reconhecer que nao ha
a possiblidade de se construir a accountability perfeita. Entretanto, Przeworski (2006,
pag. 65) apresenta alguns mecanismos institucionais que tendem a potencializar
essa relacdo: 1) a oposicdo; 2) veiculos de comunicacdo; 3) processo legislativo
deliberativo e aberto; 4) inovacdes institucionais relacionadas a outros 0Orgdos
independentes de governo.

Releva, para a constru¢cdo do argumento deste estudo, essa Ultima proposta
relacionada a inovagdes estatais, que relaciona comissdes independentes para
avaliacdo de doacdes de campanhas politicas, auditorias-gerais ou controladorias,
fontes independentes de informacdes sobre a economia e fungdes privilegiadas para
a oposicao de supervisédo de veiculos de comunicagéo estatal.

A perspectiva institucional que se apresenta para a apreensao do conceito da
accountability sugere que as incumbéncias dos EFS inserem-se no rol dos
habilitados a reduzir a assimetria de informagdes entre governantes e a populagao e,
ainda, a criacdo e a aplicacdo de prémios e sansdes destinados a que os politicos

gue desenham e os burocratas que executam as politicas publicas colham incentivos
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para que se interessem pela efetiva promocao das necessidades coletivas e que,
desse modo, se ocupem menos com a prejudicial busca de seus proprios interesses
e passem a envidar maiores esfor¢cos na melhoria do bem-estar da populacéo.

Como visto, sdao muitas e sdo flagrantes as limitacbes da accountability
vertical, que deve ser complementada pelo desenvolvimento do tema da
accountability horizontal e, especialmente, como propde O’Donnell (2004), pelo

estudo das inter-relacdes entre essas duas perspectivas.

1.4) A literatura brasileira e o tema da accountability

Desde a nogao de “responsabilidade objetiva”, ponto de partida para o tema
apresentado por Frederich Mosher (1966)™°, na forma como citado e creditado no
estudo de Campos (1990, pag. 3), até os estudos atuais, vé-se, de fato, a ampliacdo
do conceito de accountability, que vem incorporando diversos elementos dos
estudos modernos sobre democracia, regime de governo que, como Vvisto, vem
crescendo no contexto mundial.

Motta e Bandeira (2003, pag. 2-3) lembram, ainda, que as dificuldades na
definicdo dos critérios de responsabilizacdo na Administracdo Publica, além de se
relacionarem com as inerentes dificuldades conceituais, tem a ver, também, com as
evolugbes da propria atividade administrativa. Citando Bertelli e Lynn Jr. (2003), os
autores consideram que o conceito de responsabilidade gerencial permanece
nebuloso e evasivo, porém, identificam que, na maioria dos modelos que analisam a
responsabilidade administrativa, sdo enquadraveis, facilmente, duas dimensdes:
uma externa e outra interna.

A primeira é extrinseca e se relaciona ao aspecto objetivo, ligado a politica e
as obrigacfes legais e comunitarias da gestdo publica e a segunda € intrinseca,
ligada ao aspecto subjetivo, referente ao aspecto psicolégico do individuo, ou seja, a
seu referencial profissional e pessoal. Na pratica, afirmam Motta e Bandeira (2003,
pag. 3), as duas responsabilidades ndo séo estanques e se mesclam, podendo ser,
também, conflitantes, embasando argumento no qual propdem a analise do tema da
responsabilizagdo publica sob a perspectiva ética, em que se desenvolvam nos

agentes publicos valores que “dao sentido de inser¢do social e servem como

19 bemocracy and the public service, 1966.
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reguladores de todo o processo de formular politicas e de agir na administracéo
publica.” (MOTTA e BANDEIRA, 2003, pag. 10).

Abrucio e Loureiro (2004, pag. 75), desenvolvendo o tema da accountability
democratica, ou, como chamam, “responsabilizacdo politica’, definem-na como
“construcdo de mecanismos institucionais por meio dos quais 0s governantes sao
constrangidos a responder, ininterruptamente, por seus atos e omissdes perante 0s
governados.” (pag. 75)

Adotam os autores modelo que indica ser a democracia correspondente a trés
ideais: processo eleitoral, controle institucional dos governantes durante os
mandatos e regras intertemporais de protecdo do cidaddo em relacdo ao Estado,
sendo essas trés formas contemporaneas de accountability existentes, em maior ou
menor grau em todos os paises democraticos (ABRUCIO e LOUREIRO, 2004, pag.
81).

Anotam, entretanto, que este modelo n&do diverge, em esséncia, do
apresentado no classico estudo de O"Donnell (1998), o qual consideram essencial
referéncia académica sobre o tema.

Abrucio e Loureiro (2004, pag. 81-82) ampliam, didaticamente, essa
dualidade, propondo quadro esquematico em que se apresentam os trés ideais
democréticos, com seus instrumentos e condi¢cdes, com o objetivo de relacionar o
tema da accountability democratica com o campo das politicas publicas, cuja sintese

se melhor visualiza na transcricdo do quadro elaborado pelos autores.
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Quadro 1 - Accountability democratica segundo Abrucio e Loureiro (2004)

Formas de
Accountability

Instrumentos

Condicbes

Processo eleitoral

Sistema eleitoral e partidario

Debates e formas de disseminacéo da
informacao

Regras de Financiamento de Campanhas
Justica eleitoral

Direitos politicos basicos de
associacdo, de votar e ser
votado

Pluralismo de ideias (crencas
ideolégicas e religiosas)

Imprensa livre e possibilidade
de se obter diversidade de
informacdes

Controle
institucional
durante o
mandato

Controle Parlamentar (controles matuos
entre os Poderes, CPI, arguicéo e
aprovacao de altos dirigentes publicos,
fiscalizagdo orcamentéria e de
desempenho das agéncias
governamentais, audiéncias publicas etc.),

Controle Judicial (controle da
constitucionalidade, a¢des civis publicas,
garantia dos direitos fundamentais etc.)

Controle Administrativo-Procedimental
(Tribunal de Contas e/ou Auditoria
Financeira)

Controle do Desempenho dos Programas
Governamentais

Controle Social (Conselho de usuarios dos
servigos publicos, plebiscito, Orcamento
participativo etc.)

Independéncia e controle
mutuo entre os Poderes

Transparéncia e fidedignidade
das informacdes publicas

Burocracia regida pelo
principio do mérito
(meritocracia)

Predominio do império da lei

Existéncia de mecanismos
institucionalizados que
garantam a participacdo e o
controle da sociedade sobre o
Poder Publico

Criagdo de instancias que
busquem o maior
compartilhamento possivel
das decisdes
(“consensualismo”)

Regras Estatais
Intertemporais

Garantias de direitos basicos pela
Constituicdo (clausulas pétreas)

Segurancga contratual individual e coletiva

Limitacdo legal do poder dos
administradores publicos

Acesso prioritario aos cargos
administrativos por concursos ou
equivalentes

Mecanismos de restricdo orgcamentaria

Defesa de direitos intergeracionais

Predominio do império da lei

Eficacia dos mecanismos
judiciais

Defini¢do de assuntos e
regras que valham para o
Estado, independentemente
dos governos de ocasido

Fonte: Abrucio e Loureiro (2004, pag. 81), adaptado pelos proprios autores (2005)
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Vieira (2005) apresenta divisdo distinta, também baseada nos estudos de
O’Donnell (1998), em que se acrescenta as dimensfes horizontal e vertical da
accountability, a societal, citando proposta apresentada por Carneiro e Costa (2001),
gue discutem o arranjo institucional dos conselhos setoriais como uma possibilidade
de ampliacdo do tema (CARNEIRO E COSTA, apud VIEIRA, 2005, pag. 619).

Vieira postula, ainda, equivaléncia em portugués para as trés formas,
propondo as alternativas: responsabilizacdo (para a accountability vertical),
transparéncia (para a accountability horizontal) e prestacdo de contas (para a

accountability societal).

Quadro 2 - Accountability Democratica segundo Vieira (2005)

Formas de accountability Instrumentos Traducgbes

Horizontal Transparéncia
Vertical Responsabilizacdo
Societal Conselhos setoriais Prestacéo de contas

Fonte: Vieira (2005)

O estudo coordenado pelo Conselho Cientifico do Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) (CLAD, 2006), embora ndo seja um estudo
integralmente nacional, parece inserir de forma veemente a discussédo sobre o tema
da accountability democratica na agenda da Administracdo Publica brasileira,
tratando do tema sob a perspectiva da Reforma da Gestdo Publica de 1995,
relacionando-o as repercussdes das transformacdes prometidas pelo gerencialismo
decorrente do fendmeno capitaneado pelo movimento da Nova Gestao Publica.

Propde, assim, o desenvolvimento do tema da responsabilizacdo — traducao
proposta para a expressao accountability (CLAD, 2006, pag. 10) —, com o objetivo de
gue se se consolide o contraponto que equilibre a maior autonomia gerencial que o
movimento reformista prega para 0os novos gestores publicos.

O estudo do CLAD se desenvolve com abordagem em 5 eixos (controles
classicos, parlamentar, introducéo da logica de resultados, competicdo administrada
e controle social), propondo a reflexdo no sentido da criagdo de um sistema
integrado que articule e harmonize as diferentes formas de responsabilizacdo — que

se apresentam complementares — na busca de uma administragdo publica mais
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eficiente e transparente (CLAD, 2006, pag. 12).

Relevante registrar que a perspectiva institucional da accountability sofre
criticas na literatura brasileira, que a vem considerando minimalista. Filgueiras
(2011), a proposito do tema, apresenta visdo critica acerca de sua recorrente
associagdo ao que classifica de “politica de transparéncia” — que merece ser
guestionada, juntamente com a sua associacdo aos dilemas agent-principal
(PREZORSKI, 2006) — a favor de outra via para a democratizacdo do Estado, mais
abrangente, que seria relacionada a “politica de publicidade” (FILGUEIRAS, 2011,
pag. 91), a qual seria mais adequada a visdo das praticas dos cidaddos e ao
principio da legitimidade democratica.

Lavalle e Vera (2011), também denunciam deslocamentos e aproximacdes
dos conceitos de representacdo politica, accountability e participacdo na critica

interna da democracia, que repercutem em inadequacdo a analise de diversos

fenbmenos de inovacao democrética.

1.5) Duas tentativas de traducéo da expresséo accountability e a busca da realidade

brasileira

Sabe-se que as democracias ndo sédo todas iguais e que provavelmente
alguns paises promovem mais a representacdo do que outros (PRZEWORSKI,
STOKES e MANIN, 2006, pag. 128) e, na realidade brasileira, o desafio de se atingir
niveis mais elevados de efetiva representacéo se revela significativo, pois, inserida
no conceito de democracia delegativa descrita por O'Donnell (1991, pag. 35),
caracteriza-se, justamente, pela tendéncia a niveis muito baixos de
institucionalizacdo, pela indiferenca quanto ao seu fortalecimento e pela grande
concentracdo de poderes e de responsabilidades para o chefe do poder executivo, o
que reduz a accountability a niveis muito baixos.

O’Donnell (1991, pag. 26), como visto, alertava que paises como o Brasil,
saidos de regimes autoritarios na década de 1980, caminhavam para a “nova
espécie” de democracia, que chamou de delegativa, a qual estaria longe de ser uma
democracia consolidada e institucionalizada.

Isto porque a realizacdo de eleicOes livres, decorrentes de uma transicao
iniciada no regime autoritario, apenas abriria caminho para outra transicdo, rumo ao

regime democratico, ou seja, a uma democracia consolidada e institucionalizada.
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Essa segunda transicdo tem prazo de chegada indefinido, segundo o autor, e
depende do sucesso ou do fracasso “na construgdo de um conjunto de instituigbes
democraticas que se tornem importantes pontos decisérios no fluxo do poder
politico”, pelo que nada garante que a travessia se complete ou, até mesmo, que
nao se regrida ao autoritarismo.

As instituicdes democraticas significam para as sociedades complexas
contemporaneas um nivel decisivo de mediacdo e agregacdo entre fatores
estruturais, pessoas e, principalmente, grupos de interesse e identidades. Essa
institucionalizacdo democratica significa custos de burocratizagdo e outros
aborrecimentos, entretanto, parece ser a melhor alternativa.

Uma democracia ndo institucionalizada é caracterizada, segundo O"Donnell
(1991, pag. 30), pelo escopo restrito de base classista, pela fraqueza e baixa
densidade de suas instituicdes, que ndo conseguem ocupar 0S espacos de outras
instituicdes, ndo formalizadas, porém, largamente atuantes, que séo o clientelismo, o
patrimonialismo e a corrupcgao.

O’Donnell (1988b, pag. 84) identificava como o grande desafio para a
democracia brasileira a superagdo do elitismo e do patrimonialismo vigentes em
nossa vida politica.

Esse quadro negativo encontra respaldo também na literatura brasileira, que
vem reconhecendo a grande dificuldade de se construir e de se consolidar o
conceito da accountability, essencial a democracia, a sociedade e ao setor publico,
afirmando, essencialmente, que isso se da devido a fatores historicos arraigados,
embora se reconheca ter havido alguns avancos, notadamente, de ordem
institucional.

No Brasil, pouco antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, Campos
(1990, pag. 2) apresenta estudo emblematico sobre a expressdo accountability, em
que, além de constatar a dificuldade de sua traducao para o portugués, denuncia a
dificuldade de apreensao do préprio conceito pela realidade administrativa brasileira,
marcada pela apropriagdo privada do espaco publico e pela passividade dos
administrados diante da ineficiéncia estatal.

A autora argumenta que a mera ado¢do de mecanismos de controle
burocréatico ndo tém sido suficiente para gerar responsabilidade de administradores,
pelo que propde a exploracdo dos requisitos essenciais da accountability e projeta

as possibilidades do seu estimulo no seio da administragcdo publica, embora
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apresente uma visdo bem pessimista.

Campos (1990, pag. 4), citando Mosher (1968), anota que accountability
comecou a ser entendida como questdo de democracia em razdo da ideia de
representacdo e de legitimidade de poder, intrinseca a uma espécie de
responsabilidade objetiva, ou seja, responsabilidade em razédo e em funcao do cargo
ocupado.

A questdo vai, assim, para além da efetiva implantacdo de controle interno
inerente as necessarias burocracias estatais, que nao se revela suficiente para que
0 servigco publico atenda aos padrdes normativos do que Campos (1990, pag. 4)
denomina de governo democrético.

Além de eficiéncia, economia e honestidade, outros padrdes de desempenho,
de feicbes democraticas, tém que ser considerados na atuacao estatal, tais como
qualidade e maneira da prestacdo dos servicos, distribuicdo de custos econémicos,
sociais e politicos, dentre outros, que ndo sdo garantidos pelos controles
eminentemente burocraticos.

Entretanto, Campos lembra que o interesse maior por accountability se
apresenta nas sociedades que se encontram num estagio democratico mais
avancado, e, nesse ponto, o Brasil de 1990 estaria em estagio de indigéncia politica,
causada pelos baixos niveis de participacdo popular, pela baixa cultura de conquista
pela cidadania, pela alternancia do autoritarismo com o populismo, pela fraqueza da
imprensa, dentre outros.

A centralidade politica e administrativa do governo federal e a inacessibilidade
da participacdo social a formulacdo da politica publica se relacionam a falta de
publicidade da administracdo, atraindo corrup¢cdo endémica, geralmente néo
controlada e raramente punida, configurando-se numa tradicdo de impunidade que
desmoraliza iniciativas de controle interno ou externo.

A mobilizacdo politica, ndo obstante, tem papel importante para que se
desenvolvam acfes necessérias de controle da eficacia, da eficiéncia e da
efetividade das politicas publicas, operadas pelo corpo burocratico em um nivel
minimo de pressédo de sua clientela. Forma-se, também, uma tradicdo de gastos
publicos aventureiros, configurando uma burocracia corrupta, ineficiente e livre de
accountability.

No ano de 2009, cerca de vinte anos depois, Pinho e Sacramento apresentam

estudo com foco na tentativa de responder ao questionamento que da titulo a este
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estudo de Campos, em que buscam a compreensdo do conceito de accountability,
por meio de dicionérios e também pela analise de trabalhos mais recentes sobre o
tema, além de promoverem esforco de atualizacdo do contexto social, politico e
institucional brasileiro, com foco na anélise da evolu¢cdo do ambiente para formacao
deste desiderato.

Os autores vislumbram, em conclusdo, um longo caminho para a construgao
desse anseio, vez que ainda se identificam na realidade brasileira passividade
social, nepotismo, favoritismo, privilégios, falta de participacdo, autoritarismo,
populismo, crises de credibilidade das instituicbes, casuismo dos partidos politicos,
corrupcéo eleitoral, dentre outros, embora transparecam uma dose de otimismo
comedido, devido a alguns sinais de avancos, como, por exemplo, o fortalecimento
institucional geral e a redemocratizacdo (PINHO e SACRAMENTO, 2009, pag.
1365).

1.6) Expectativas e perspectivas sobre a accountability

O sobrevoo proposto por este capitulo sobre o tema da accountability,
especialmente sobre a literatura brasileira recente, auxilia a contextualizacdo desse
desiderato na realidade democratica.

Além disso, revela-se o dinamismo e a constante ampliacdo dos modelos e
das formas de materializacdo da responsabilizacdo dos governos na perspectiva da
Administracdo Publica, sendo, portanto, um conceito em franco processo de
construcéo e, por isso, de relevante interesse académico.

Identificam-se, de fato, avancos consideraveis no desenvolvimento do tema,
vez que a nuvem de um regime autoritario vem se dissipando na América Latina e
somente em ambientes democraticos o tema encontra campo fértil. Qualquer
crescimento do interesse por responsabilizacdo dos governos faz-se, por isso, notar
consideravelmente. Entretanto, o longo caminho a percorrer e o enorme potencial
para atingimento de um nivel consideravel de accountability se fazem perceber da
mesma forma.

O interesse pela accountability surge de sua auséncia, como afirma O"Donnell
(1998, pag. 27) e, no Brasil, pode-se afirmar, ha um grande espaco a ser ocupado
pelo tema da responsabilizacdo, que vem despertando cada vez mais interesse da

sociedade civil, o qual se pode ilustrar pela profusdo de noticias jornalisticas que
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abordam escéndalos policiais relacionados a agentes politicos e burocratas, em
todos os escalbes e esferas de governo.

Entretanto, o incremento da atividade policial e a liberdade de imprensa, como
visto neste capitulo, sdo alguns dos muitos instrumentos potencialmente
construtores dessa desejada accountability, bem como a questdo da
responsabilizacdo por falhas de probidade é apenas um dos diversos aspectos de
sua esséncia.

A dindmica ampliacdo dos modelos de responsabilizacédo faz do tema um dos
mais instigantes e férteis relacionados a Administracdo Publica, apresentando
oportunidades aos estudiosos para ampliagdo e consolidagédo do conceito e para o
desenvolvimento de ferramentas habeis a essa construcao.

As influéncias reciprocas entre as diversas formas institucionalizadas de
accountability vertical e a horizontal também, segundo O Donnell (2004), ganham
centralidade nas discussdes sobre o tema da democracia e merecem maiores
investigacoes.

Do mesmo modo, o aprofundamento na andlise dos diversos dilemas
existentes entre agent x principal (PREZORWSKI, 2006) tende a contribuir para o
desenvolvimento de solug¢des institucionais voltadas para maior desenvoltura e
consisténcia nas relacdes entre cidadaos, governantes e burocratas, especialmente
no gue se refere ao dever primario de identificar e promover o maior bem-estar da
coletividade, por intermédio do desenho e da execuc¢éo de politicas publicas, que se
constituem, atualmente, a forma precipua de atuacdo estatal (MASSA-ARZABE,
2006).

Instrumentos constitucionais, adequadamente institucionalizados, como as
ANOP a cargo dos TC, desenvolvidas para a avaliacdo das politicas e acdes dos
governos, e como o0s conselhos de politicas publicas para incremento da
participacdo social, por exemplo, demandam estudos insistentes e aprofundados
tendentes a promover o seu incremento, para que possam servir de impulsionadores
do debate quanto a formacao de um sistema integrado de responsabilizacdo (CLAD,
2006, pag. 338), capaz de exercer for¢ca contraria ao autoritarismo da velha ordem
gue se instalou na sociedade brasileira (O'DONNELL, 1988b, pag. 84; PINHO e
SACRAMENTO, 2009, pag. 1364), ainda repleta de populismo, fisiologismo,
prebendismo, nepotismo, favoritismo, troca de voto, passividade e insistente

impunidade, indicadores do severo déficit nacional de accountability e de niveis
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CAPITULO 2. OS TRIBUNAIS DE CONTAS

2.1. Controle externo da Administracdo Publica: exigéncia republicana e democratica

A desconfianca do poder, especialmente do poder que pode mobilizar a
esmagadora coercao € tao velha quanto a sociedade humana e, em suas origens, a
democracia e o republicanismo compartilharam essa desconfianca politica,
inventando varios controles institucionais (O'DONNELL, 2004, pag. 18).

Speck (2001, pag. 205-206), entretanto, afirma que o interesse na
institucionalizacdo de sistemas de controle externo dos governos compde-se de
duas dimensdes distintas: uma liberal e outra gerencial. A primeira decorreria da
preocupacao liberal com o abuso do poder politico-administrativo dos governantes e
de seu corpo administrativo, em reacdo ao absolutismo. A segunda dimensédo se
relacionaria a preocupacdo com a eficiéncia gerencial do sistema politico, para a
minima preservagdo dos recursos escassos.

Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira (2010, pag. 109) lembram que, de modo
geral, espera-se que, nas democracias, 0s representantes politicos e os burocratas
tenham suas condutas e os resultados de suas politicas submetidas a verificacédo e a
sanc¢do permanentes.

Como visto no capitulo anterior, 0 necessario controle dos governantes pelos
eleitores € uma das garantias de que, eleitos, pautem eles seus mandatos pelo
melhor interesse dos representados (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 2006),
devendo, entretanto, a democratizacao ir além do voto, principal expressdo da
accountability vertical, para estender-se ao acompanhamento do curso do mandato,
no intuito de gerar ininterrupta afericdo e responsabilizacdo durante, ou mesmo
posteriormente, ao término desse mandato, promovendo-se, também, a
accountability horizontal, por meio da atuacdo de instituicbes publicas dispostas e
capacitadas a tanto (O'DONNELL, 1998, pag. 40).

Gomes e Araujo (2008, pag. 566) lembram que o controle da administracao
publica pode ser interno ou externo, sendo o primeiro exercido por uma unidade
componente do préprio poder controlado e o segundo exercido por 6rgao vinculado
a poder diverso do poder controlado. Segundo os autores, o controle externo
decorre dos principios da reparticdo dos poderes e do sistema de freios e

contrapesos estatais, consistindo na faculdade de vigilancia, orientagdo e correcao
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sobre a conduta funcional e o desempenho dos gestores de recursos publicos.

No Brasil, promove-se, no desenho do Estado, uma complexa rede de
instituicdes de accountability horizontal que, entretanto, como também se identifica
na realidade de outros estados democraticos, ndo atuam de forma coerente,
coordenada e articulada (ARANTES, LOUREIRO, COUTO e TEIXEIRA, 2010, pag.
145).

Essa rede € composta por diversos organismos constitucionalmente
incumbidos desse desiderato e por seus instrumentos correlatos. Esses
organismos™ sd@o: o Poder Judiciario, o Poder Legislativo (accountability de
balance), o Ministério Publico, os Tribunais de Contas, as Controladorias, as
Ouvidorias, os Controles Internos (accountability asignada).

N&o obstante seja esse um sistema de desenho constitucional que veicule
freios e contrapesos entre as fungdes internas da propria estrutura do Estado, para
que exercam O0S seus controles reciprocos, 0 arranjo expressa algo além,
representando esses 0rgaos verdadeiros bastides dos direitos fundamentais e da
prépria democracia (MOREIRA NETO, 2005, pag. 77).

Nessa perspectiva horizontal, dentre as instituicdes instaladas no Brasil
atribuidas da promocéo de accountability, encontra-se a atuacdo destacada do TCU
e dos diversos TC subnacionais, que exercem fiscalizagdo de natureza
administrativo-financeira, na qual se afere a probidade e também aspectos
substantivos das politicas publicas.

Essas instituicdes, no Brasil, sdo denominadas tribunais, embora nao
possuam incumbéncia tipicamente judicial, e o sdo por desempenhar funcao,
segundo Brito (2010, pag. 23), absolutamente necessaria e imprescindivel, altaneira,
da mais elevada estatura constitucional, que é a de controle externo, sendo elas,
segundo Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira (2010, pag. 146), as que parecem ter
tido atuacdo mais efetiva no controle da burocracia.

O controle externo, afirma Brito (2001, pag. 11), é reflexo direto do principio
republicano, que implica responsabilidade juridica pessoal aqueles que tenham o
dever de cuidar do que é de todos, tanto sob o prisma da decisdo quanto sob o
prisma da gestdo. Devem eles tomar a melhor deciséo possivel e desempenhar a

melhor gestdo possivel, o que justifica o aparato organico funcional do controle

1 para uma visdo panoramica e maiores detalhes acerca da cada instituicdo, ver Avritzer, Bignotto, Guimaraes e
Starling (org.) (2008, pag. 535-590), e Loureiro, Abrucio e Pacheco (org.), (2010, pag. 109-180).
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externo, do qual participam, como pecas-chave, os TC, que sédo “6rgaos impeditivos
do desgoverno e da desadministracdo”. (BRITO, 2001, pag. 11)

O Tribunal de Contas, lembra Moura e Castro (2005, pag. 134), € o guardido
de um principio republicano, o da prestacdo de contas, positivado na CR/1988, art.
34, VI, d e 35, Il (BRASIL, 2012).

Speck (2008, pag. 551) afirma que os TC contribuem para a aplicagdo correta
e eficiente dos recursos publicos, configurando-se instituicbes vitais no sistema

politico brasileiro, exercendo papel central no combate a corrupcéo.

2.2) TC brasileiros no contexto do controle externo internacional

O tema do controle financeiro-patrimonial da administracdo publica também
tem raizes remotas e esta ligado a prépria formacdo do Estado moderno, nédo se
podendo precisar, contudo, em que momento efetivamente deu-se a criacdo de
instituigdes relativamente autbnomas e especificamente incumbidas de exercer essa
funcdo (SPECK, 2000, pag. 205).

Os TC brasileiros podem ser relacionados, assim, em um conjunto de outras
instituicbes publicas, de desenhos, caracteristicas e funcdes bastante similares em
diversos paises, as quais se incumbem exclusivamente de exercer a fiscalizacdo da
aplicacdo de recursos publicos.

Gomes e Araudjo (2008, pag. 566) registram que sdo dois 0s principais
modelos de instituicdes de controle externo existentes no mundo: de controladoria-
geral (ou auditoria-geral) e de tribunais de contas e que essas instituicbes sao
internacionalmente denominadas como Entes de Fiscalizacdo Superiores (EFS), que
podem estar, conforme o modelo, mais proximas ao Executivo ou ao Legislativo,
embora fossem adquirindo, ao longo do tempo, para maior isen¢éo, cada vez mais
autonomia administrativa e funcional (SPECK, 2002, pag. 227-228).

N&o obstante, a literatura pode também denomina-las de Entes Supremos de
Fiscalizagdo, Departamentos Nacionais de Auditoria, Instituicdes Superiores de
Controle Financeiro-Patrimonial, dentre diversas outras designacdes, sendo,
entretanto, que, variando em denominacdes e certas caracteristicas, guardam
controladorias-gerais e tribunais de contas, em esséncia, arranjos peculiares, em
especial: apresentam corpo técnico de servidores publicos e autonomia

administrativa de arranjo estatal, normalmente constitucional.
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Embora possam ser separadas, genericamente, em dois grandes grupos, as
caracteristicas particulares e os desenhos dos EFS podem variar pelo mundo, de
forma significativa, ndo se podendo fixar um modelo ideal, frente a sucessos e
insucessos observados em contextos e tradicfes historicas distintas. (MELO, 2008,
pag. 7)

Ha diferencas entre controladorias, as quais podem ser menos independentes
e mais voltadas para atuacéo proativa em vez de repressiva, e tribunais, vez que o
primeiro modelo baseia-se em centralizacdo e o segundo ndo. O modelo brasileiro &
influenciado pelo francés, em que as contas sdo examinadas a posteriori, por meio
de relatorios.

Como se vé, embora carreguem elevado status constitucional no Brasil, esses
nao sdo arranjos institucionais isolados no mundo, sendo de se observar que, de
forma geral, os EFS sao instituicbes fortes e independentes, que se localizam no
coracdo do aparato estatal, em posi¢do central no maquinario legislativo e executivo
da maior parte dos Estados democraticos (POLLITT et al., 2008, pag. 23-27).

Os TC sao 6rgados politico-administrativos porque séo ligados diretamente a
Constituicdo, que lhes traz funcdes, competéncias e atribuicbes, ndo estando
subordinados a nenhum outro poder, nem mesmo ao Poder Legislativo, ao qual
devem, necessaria e harmonicamente, auxiliar quando esse Poder desempenha a
funcao de controle externo (BRITO, 2010, pag. 24).

Essas instituicdes, entretanto, atuam, em maior ou menor grau, em ambientes
politicos, em que “sensibilidades governamentais” (POLLITT et al., pag. 71) sao
levadas em conta, o que, de todo modo, mostra-se dificil de ser mensurado por meio
de trabalhos académicos.

A propésito, Pollitt et al. (2008, pag. 23) anotam que a atencdo académica
que a essas instituicdes se devota € bastante modesta, observando que, apenas
recentemente, acrescem-se trabalhos motivados pelo interesse dos governos em
reduzir e tornar mais eficientes seus aparatos administrativos, 0os quais tendem a
abordar inovacdes em termos de administracao.

Melo (2008, pag. 2) analisa o contexto do controle externo na América Latina
e conclui que a experiéncia brasileira no desenho e na atuacédo dos TC é marcada
pelo incrementalismo e pelo progressivo aperfeicoamento institucional, contando
com imagem positiva, se comparado a outros paises da regido, embora anote que,

de forma geral, a heranca autoritaria e de sucessivos governos militares prescreva
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certa debilidade nas instituicoes estatais de controle latino-americanas.

2.3) TC brasileiros: aspectos historicos, institucionais e suas fungdes

No Brasil, o controle financeiro sobre recursos publicos surge na colbnia, no
inicio da organizacdo administrativa brasileira, em 1549, com a instituicdo pela
Coroa Portuguesa do cargo de governador-geral, que contava, ainda, com 0s cargos
de provedor-mor de contas, encarregado da administragdo econdmica e financeira, e
de ouvidor-geral, encarregado dos assuntos da justica. (SILVA, 1999, pag. 22)

Os controles dos gastos publicos brasileiros, ao longo dos acontecimentos
que marcaram a historia brasileira, contaram com diversas fei¢des, que culminaram
com a criacdo do TCU, por Decreto, logo em seguida a proclamacao da Republica,
ja relacionado ao Poder Legislativo, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda do
Governo Deodoro da Fonseca, Rui Barbosa, sendo essa a primeira experiéncia
brasileira de controle externo organizado e sistematizado (KELLES, 2007, pag. 203-
204). A primeira Constituicdo da Republica, em 1891, acolheu a proposicdo e
expressamente previu a existéncia do Tribunal de Contas, conferindo-lhe
sustentacao de envergadura constitucional.

Desde entdo, a histéria da consolidagdo do controle externo exercido pelo
TCU e pelos demais TC pode se resumir nos avangos e retracdbes em suas
competéncias, 0s quais se observaram em decorréncia das diversas oscilagdes
democraticas vividas ao longo deste percurso, especialmente no século XX*2.

Em termos mais recentes, o fim do regime militar e a consequente
promulgacdo da CR/1988 configuram momento critico no desenvolvimento dos TC
brasileiros. No contexto da nova trajetéria institucional e democratica viram-se
ampliadas significativamente as funcdes dessas instituicbes, a exemplo da
incumbéncia de controle de desempenho dos governos, em paralelo a afericdo de
regularidade de atos administrativos, financeiros e contabeis.

Abrucio e Loureiro (2004, pag. 96) lembram que a CR/1988 suprimiu
limitacdes a atuacdo dos TC — como o veto do Presidente da Republica sobre suas

decisdes — e ampliou seus critérios de verificacdo e suas atividades investigativas e

'2 para aprofundamento nos aspectos histéricos do desenvolvimento do controle de gastos pablicos no Brasil, ver
BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998, Monografias vencedoras / Tribunal de
Contas da Unido. Brasilia: TCU — Instituto Serzedello Corréa. 1999.
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preventivas, em que se conferiram prerrogativas de aplicacao direta de punicdes
acerca de irregularidades, poder de afastamento de gestores, sequestro de bens,
medidas cautelares, dentre outras.

Guerra (2007, pag. 113) registra que os TC brasileiros, por expressa
determinacdo constitucional, possuem competéncias mais amplas do que as
definidas pela maioria dos outros paises, o que Ihes confere grande relevancia na
fiscalizacéo dos recursos publicos brasileiros.

Emendas e leis posteriores também vém promovendo, nesse cenario poés-
ditadura, o alargamento sisteméatico das atribui¢es fiscalizatérias dos TC. Tome-se,
por exemplo, a declaracdo de inelegibilidade eleitoral decorrente de rejeicdo de
contas pelos TC (art. 6°, |, g, da Lei Complementar n. 64/1990), o recebimento e o
julgamento de representacdes em licitacdes (art. 113 da Lei n. 8.666/1993), a
conferéncia dos indices de educacdo basica do FUNDEB (art. 26 da Lei n.
11.494/2007), e das regras de responsabilidade fiscal (Lei Complementar n.
101/2000), registro e controle de aposentadorias do funcionalismo publico, e
instituicdo de escola de contas e ouvidorias.

Nota-se, ainda, um constante crescimento do interesse estatal, social e
académico por essas instituicdes e pelo resultado de suas atividades.

Coberturas jornalisticas de sucessivos escandalos envolvendo dendncias de
corrupcdo abordam e repercutem quase diariamente os relatorios e apontamentos
produzidos no ambito de sua atuacdo técnica, que explicitam irregularidades
encontradas no cotidiano administrativo, especialmente no ambito da Unido, por
meio da fiscalizacdo exercida pelo TCU.

Os TC gozam de garantias constitucionais de independéncia com relacdo aos
demais poderes e possuem autonomia financeira e administrativa, nos moldes das
concedidas ao Poder Judiciario, conforme art. 73, caput, c/c 96 e 73, 88 3° e 4° da
CR/1988, o que |lhes confere ambiente plenamente favoravel a atuacao fiscalizatoria
sobre os gastos publicos de responsabilidade dos gestores de forma impessoal e
livre de pressdes politicas (TEIXEIRA, 2003), sendo de se registrar que seus
membros, os 9 ministros, no caso do TCU, e os 7 conselheiros, no caso dos demais
TC, usufruem das prerrogativas reservadas constitucionalmente aos membros da
magistratura superior, quais sejam: foro por prerrogativa de fungéo, inamovibilidade
e vitaliciedade.

Desde os primordios, a cupula do TCU era nomeada livremente pelo Poder
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Executivo e essa nomeacao deveria ser referendada pelo Poder Legislativo. O
Poder Legislativo, depois da CR/1988, passou a indicar, diretamente, 2/3, dos
membros do TCU e dos TC subnacionais, sendo que, do remanescente, 1/3 a cargo
do Poder Executivo, necessariamente, deve ser escolhido, alternadamente, 1 dentre
0s integrantes da carreira do Ministério Publico de Contas e 1 dentre os integrantes
da carreira da Auditoria, em listra triplice formulada e apresentada pelo préprio
tribunal. Além da manutencdo da vitaliciedade e do carater colegiado de suas
decisbes, essas modificacdes, segundo Abrucio e Loureiro (2004, pag. 96), foram
importantes, pois, garantiram a independéncia de seus membros e os afastaram da
competicao politica.

O TCU e os TC externam as decisdes de sua competéncia, relacionadas a
fiscalizacdo dos gastos publicos, por meio da atuacdo direta de seus ministros e
conselheiros, respectivamente, em deliberagcbes tomadas em 6rgédos colegiados, o
que ocorre, segundo Teixeira (2003), para que se evite o desgaste de decisOes
contrarias aos poderes, buscando-se, de modo geral, autonomia e independéncia
para fiscalizar.

Para sua atuacdo, contam os TC com o trabalho dos integrantes da carreira
de auditor, recrutados por concurso publico, que, eventualmente, substituem
ministros e conselheiros, dentre outras atribuicbes. Atuam nos TC, ainda, servidores
publicos que formam o seu corpo técnico, também recrutados por meio de concurso
publico.

Em termos institucionais, os TC brasileiros seguem o modelo federativo, de
acordo com o que foi estabelecido também pela CR/1988, art. 18 (BRASIL, 2012),
respeitando-se a autonomia de cada ente da federacdo, bem como o arranjo
simétrico por ela determinado, ou seja, todos os TC estaduais devem observar, para
sua prépria organizacdo, composicdo e fiscalizacdo, o que foi constitucionalmente
previsto para a estruturacdo do TCU, nos termos do art. 76 (BRASIL, 2012).

A maioria dos TC segue o esquema estadual, em que a instituicéo fiscaliza o
estado da federacdo, capital e seus municipios, & excecado dos Estados do Ceara,
Para, Bahia e Goias, que possuem dois TC, um para fiscalizacdo estadual e outro
incumbido de fiscalizar somente os municipios e, também, dos Estados do Rio de
Janeiro e Sdo Paulo, que possuem TC exclusivamente incumbidos de fiscalizar
apenas as contas dos gestores das suas capitais.

Os TC sao instituicdes de controle exclusivamente incumbidas da fiscalizacao
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da aplicagdo dos recursos estatais por gestores publicos, cujas especificas
atribuicdes podem ser reunidas em dois conjuntos, no que se refere aos critérios
adotados para os trabalhos de fiscalizacdo que realizam.

Sob o primeiro aspecto, se voltam para a lisura ou a legalidade da aplicacéo
dos recursos publicos, utilizando como critérios, especialmente, as prescricdes
normativas procedimentais, orgamentarias e contabeis.

Outro conjunto de atividades, relativamente novo, vez que inaugurado pela
CR/1988, encerra as acOes voltadas para a afericdo da economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade dos gastos envolvidos em politicas, programas e instituicdes
publicas, por meio das ANOP, objeto de estudo neste trabalho.

Speck (2008, pag. 554) anota que o primeiro critério, o da correta aplicacao
dos recursos, tem tratamento prioritario nos TC, relegando-se ao segundo lugar as
questdes relacionadas a economicidade, eficiéncia e efetividade dos gastos, o que
se da em razdo de grande parte dos problemas encontrados na Administracdo
brasileira se darem por irregularidades contabeis ou legais e, ainda, por falta de
qualificacdo do corpo técnico para a realizacdo de ANOP.

Para o exercicio da fungéo finalistica de controle externo, Guerra (2007, pag.
114-115) assinala que os TC dispdem de efetivo poder investigativo e fiscalizador,
sendo que a CR/1988, art. 71, | a IX, reserva-lhes competéncia opinativa, consultiva
ou informativa (quando emitem parecer para julgamento politico das contas do Poder
Executivo pelo Legislativo — inciso I); contenciosa ou jurisdicional (quando julgam e
liquidam as contas prestadas por gestores ou por quem der causa a perda ou
extravio de recursos publicos — inciso Il); sancionadora ou corretiva (quando
cominam ou aplicam multas por irregularidades ou danos ao erario — inciso VIII —;
guando fixam prazo para correcdo de irregularidades — inciso IX e quando sustam
diretamente atos reputados irregulares — inciso X) e, por fim, fiscalizadora (quando
atuam respaldados pela ampla faculdade de atuacdo prevista constitucionalmente
para a promoc¢ao da regular gestao dos recursos publicos — incisos IX, V, VI e XI).

As decisdes dos TC sobre irregularidades ou danos causados na gestao de
recursos publicos se materializam mediante a conducdo de procedimentos
especificos formados por atos l6gicos e sequenciais previstos, de forma detalhada,
em seus regimentos internos, que sao conceituados hodiernamente como processos
de contas (BRITO, 2010, pag. 25), ou seja, ndo sdo processos de natureza

administrativa, parlamentar ou jurisdicional.
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Esses processos de contas, por veicularem, normalmente, restricbes e
sancdes a atividade de gestores de recursos publicos, sujeitam-se aos principios do
contraditorio e da ampla defesa, ou seja, 0s responsaveis neles acusados de
irregularidades tém resguardado seu direito de se pronunciarem e de se defenderem
diretamente e, mais, de terem suas argumentacdes efetivamente apreciadas no

corpo das decisbes proferidas no ambito da atuacéo dos TC.

2.4) Expectativas e perspectivas sobre a atuacdo dos TC brasileiros

Os TC subnacionais contam com visédo difusa, pouco conhecida e negativa
por parte da percepgdo de elites sociais e institucionais enquadradas como atores
estratégicos em relacdo a atuacado dessas instituicdes de controle (ARANTES,
ABRUCIO e TEIXEIRA, 2005, pag. 57), os quais detém o potencial de apoiarem o
processo de reformas para a sua modernizacdo, de modo a capacita-las ao
cumprimento das diversas incumbéncias que Ihes foram dadas recentemente pelo
ordenamento juridico-constitucional.

Arantes, Abrucio e Teixeira (2005, pag. 57) revelam, em pesquisa survey, que
a percepcdo de dominio da politica sobre a técnica nos TC, de distanciamento
institucional e de fragilidade comunicativa provavelmente s&o os fatores mais
determinantes para essa imagem negativa do que a falta de qualidade e de
capacitacdo técnica de suas decisdes. Ao contrario, 0s pontos mais positivos
destacados foram a sua qualidade técnica e a sua estrutura administrativa, sendo
qgue, ainda, avaliam-se como importantes as ac¢des dos TC, especialmente as
auditorias, como mecanismos de consolidacdo democratica. Importante frisar que os
TC séao relativamente bem conhecidos pelos atores estratégicos que com eles se
relacionam e poucos foram os que deslegitimaram a sua existéncia.

No que se refere ao controle da Administragdo por meio de afericdo de
resultados, os pesquisadores confirmam que os TC pouco desenvolveram esta
atividade, anotando que, por outro lado, quando existe uma acdo mais forte e
programada, como na apuracdo do cumprimento da LRF, ancorada em lei com
grande legitimidade social, suas atividades tornam-se bem mais perceptiveis.
Anotam, ainda, que essas atividades de controle por resultados e outras atribuicoes
podem ser ativadas para que sejam reforcadas a legitimidade e a autoridade dos TC

junto aos governos municipais e estaduais, pela constituicdo de ambiente
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institucional capaz de tornar mais compreensivel e efetivo o seu papel.

Destaca-se nessa pesquisa, ainda, que parte significativa dos gestores e
técnicos entrevistados ligados ao Poder Executivo levanta a ideia de que os TC
deveriam se dedicar exclusivamente a fiscalizacdo dos resultados das politicas
governamentais, de modo a configurar-se um agente fiscalizador da efetividade das
acbes de governo (ARANTES, ABRUCIO e TEIXEIRA, 2005, pag. 72), o que se
conformaria em um novo e mais significativo papel perante o governo e a sociedade.
O gue os gestores estariam pedindo, segundo a interpretacdo dos pesquisadores,
seria menos formalismo e atuagdo mais no conteldo, em parceria com a
Administracdo Publica, ou seja, responsabilizacdo no controle por resultados com a
preocupacdo de melhoria de desempenho da gestdo, o que sugere, ainda, que ha
espaco e demanda, no rol dos itens para a modernizacdo dos TC, para a avaliacdo
das politicas publicas também no julgamento anual das contas de governantes.

Releva, por fim, nas conclusdes obtidas naquela pesquisa, a proposta de
criacdo ou de aprovacdo de um incentivo legal, a exemplo da LRF, para que se
promova a alteracédo do foco dos TC, deslocando-se da atuacao fiscalizatéria sobre
a conformidade para a sobre os resultados das politicas publicas, uma vez que a
funcdo fiscalizadora ainda é muito valorizada pela sociedade e pelos poderes
publicos.

Speck (2000, pag. 210), analisando o processo de modernizacdo do TCU,
anota que esse processo se da de maneira bifronte, ou seja, de um lado, existe a
preocupacdo com o fortalecimento dos processos internos que materializam sua
funcéo de julgador e, de outro lado, a exploragcdo dos novos horizontes da avaliacdo
de desempenho e de impacto das politicas publicas. O autor destaca que séo
funcdes significativamente distintas, que trazem implicacdes severas na organizacao
interna do trabalho e também na relacdo do TCU com outras instituicdes,
guestionando, mais, até que ponto os procedimentos da primeira frente judicante
colaboram ou prejudicam para o desenvolvimento da segunda frente consultora e,
mais grave, se as duas atribuicées podem conviver sob o mesmo teto, sendo, talvez,
melhor abandonar-se uma em preservacgao da outra.

Alerta o autor que as caracteristicas decisivas dessa “modernizacao bifronte”
nao sao processo e poder e, sim, competéncia e comunicacao.

Outra agenda de modernizagdo para os tribunais foi estabelecida, a qual

contempla boa parte das propostas trabalhadas até aqui, att mesmo porque a
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pesquisa de Arantes, Teixeira e Abrucio (2005) serviu para subsidia-la, foi instituida
pelo Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e do
Distrito Federal (PROMEX), ferramenta com apoio financeiro do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com o objetivo de modernizar o controle
externo dos governos estaduais e municipais, reformulando a gestdo dos TC, em
prol de sua maior eficiéncia, efetividade, transparéncia e accountability, além de
capacitar os servidores dos tribunais para melhorias nos procedimentos técnicos.

Esse programa sera analisado com mais detalhes adiante, no item 4.2.
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CAPITULO 3. AUDITORIAS OPERACIONAIS A CARGO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

Os TC vém se destacando no contexto democratico brasileiro e sua atuacao
vem despertando cada vez mais o interesse do meio académico, do Estado e da
sociedade, que se preocupam com a recente ampliacgdo dos papéis que
desempenham no controle externo da aplicagdo dos recursos publicos. O confronto
entre a atuacao tradicional dos TC, voltada para a afericdo da conformidade dos
atos de gestdo, ou para a relativamente recente incumbéncia de verificacdo do
desempenho dos gestores, passa a ser uma questao premente no estudo dessas
instituicbes democraticas, merecendo essa segunda proposta o devido
aprofundamento, o que se fara neste capitulo.

Pollit et al. (2008, pag. 28) identificam que, nas ultimas duas décadas, em
diversos paises, as auditorias operacionais passaram a contar com consideravel
parte dos recursos das instituicdes superiores de fiscalizagéo, chegando, algumas, a
té-la como sua principal atividade.

No Brasil, o termo auditoria operacional é adotado pelo TCU, na forma posta
na CR/1988, art. 70 e 71, IV (BRASIL, 2012), o que foi seguido pelos demais TC que
também a adotaram. Contudo, podem ser encontradas na literatura outras
nomenclaturas para a mesma atividade de auditagem dos governos pelos resultados
de suas acles, tais como auditoria de desempenho, auditoria de performance,
auditoria de resultados, auditoria de gestdo, dentre outras.

Como visto ao longo do texto, optou-se por utilizar a sigla ANOP, pois, além
de ser a adotada pela Constituicdo e pelo TCU, € a de utilizacdo mais frequente e,
por isso, de mais facil apreensao no ambiente dos TC.

A propésito, o crescimento da ANOP vem sendo observado de forma
significativa no TCU, principalmente a partir de 1998, quando iniciou o Projeto de
Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de Natureza Operacional, em acordo de
cooperagcdo com o Reino Unido, configurando-se, efetivamente, depois desse
caminho percorrido, o paradigma para os demais tribunais subnacionais
(ALBUQUERQUE, 2007, pag. 11).

Entretanto, embora esteja inserida nas atribuicbes dos TC desde a
promulgacdo da CR/1988, pode-se afirmar que esse olhar diferenciado sobre a

gestdo publica ainda ndo se fez notar no contexto social ligado de forma mais
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proxima as atividades de contas, como anotam Arantes, Abrucio e Teixeira, (2005,
pag. 57), o que indica, da mesma maneira, que ndo se fez notar também pelos

demais setores da sociedade.

3.1) O contexto literario das ANOP

Com relacdo as ANOP a cargo dos TC brasileiros, Leal (2006, pag. 14) anota
que seu desenvolvimento e realizacdo no Brasil sdo recentes, pelo que é de se
presumir que nao sejam muitos os estudos especificamente a elas relacionados.

Pollitt et al. (2008, pag. 26-27) também apontam a escassez, na literatura
internacional, de estudos voltados para os EFS e para as afericdes de desempenho
das gestfes publicas a que se propdem.

Entretanto, anotam que o desinteresse literario pelas auditorias operacionais,
em contraste ao interesse pelo movimento da reforma gerencial, decorre, segundo
0s autores (2008, pag. 28), da sobriedade que apresentam os EFS, que prescindem
do tratamento politico autorreferente e da necessidade, ou do interesse, no
desenvolvimento da industria consultiva para implantacdo do seu novo modelo de
auditoria, ao contrario do que ocorre com os tedricos reformistas, geralmente
politicos e gestores publicos, comprometidos com a implantacdo das prometidas
preocupacdes com o préprio desempenho.

A propdsito, os autores reconhecem parecer, a primeira vista, alta a
probabilidade de que haja conexdo entre o crescimento da auditoria operacional e a
ampla difusdo da proposta de busca, pelo movimento reformista chamado de Nova
Gestéo Publica (NGP), da administracao gerencial (BRESSER PEREIRA, 2006, pag.
237-270), baseada no incremento da eficiéncia na gestdo dos recursos publicos,
adotada em resposta a grande crise dos anos 80 e a globalizacdo da economia.
Esse movimento prega, em sintese, grosso modo, o equilibrio entre autonomia e
controle com menos observacdo de processos e maior preocupagdo com 0S
resultados da atuacao governamental.

N&o obstante, a identificacdo da natureza dessa interacdo entre os dois
fenbmenos, de um lado, os governos propalando a preocupacdo com a eficiéncia,
eficacia e economicidade de suas politicas e, de outro, as instituicbes superiores de
fiscalizacdo desenvolvendo suas auditorias operacionais para exatamente

fiscalizarem esses trés E, ndo € tdo simples como possa parecer e S40 poucos,
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também, os estudos sisteméticos sobre esta relacdo, ou seja, sobre, como
denominam Pollitt et al. (2008, pag. 97), as “multiplas conexdes” entre reforma da
administracdo e o desenvolvimento da auditoria operacional no trabalho dos TC.

Entretanto, diversos estudos sobre o tema das auditorias operacionais (LIMA,
2010, pag. 61; MATOS, 2006, pag. 139; FIGUEIREDO, 2006, pag. 126; LEAL, 2006,
pag. 114; OLIVEIRA, 2008, pag. 35) as aproximam e até mesmo as relacionam
diretamente as propostas dos movimentos reformistas vistos nas décadas de 1980 e
1990, seduzidos, talvez, pelas diversas coincidéncias anotadas entre o interesse que
compartilham pelo controle dos resultados dos governos.

Examinando mais detidamente essas “multiplas conexdes”, Pollitt et al.
(2008:97) entendem que as influéncias e conexdes sdo reciprocas e ndo guardam
uma relacdo de antecedéncia cronoldgica, ou seja, uma nao nasceu em primeiro
lugar e impulsionou o desenvolvimento da outra. O que ocorre € uma série de
desenvolvimentos mutuos entrelagcados sobre o tempo e que se afetam e se
influenciam de forma reciproca.

De fato, os TC tiveram que compreender as novas figuras que surgiram no
ambiente que investigam e buscaram adaptar a elas seus métodos e técnicas de
fiscalizacdo. Privatizacdes, terceirizacdes, contratos de gestdo, OSCIP, agéncias
reguladoras, parceiras publico-privadas, planejamento plurianual, orcamento por
resultados, programas de governo e indicadores de desempenho operados por
sistemas informatizados, dentre outras iniciativas passaram a povoar 0s escopos de
auditoria dos TC brasileiros.

Vale lembrar, entretanto, que, no caso brasileiro, como visto, as ANOP
estavam previstas como parte das atribuicdes dos TC desde a CR/1988, promulgada
logo em seguida ao fim do regime militar, em que a exaustiva agenda de construcao
da transicdo democratica no pais ndo deixava espago para o avango da “onda
reformista” do gerencialismo NGP. Parece mais plausivel que a inser¢ao do controle
operacional pelos TC na CR/1988 e o subsequente interesse pelo desenvolvimento
dessas auditorias se deva mais a ampliacdo da consciéncia de que dinheiros
publicos se perdem em enormes quantidades tanto por desvios e transgressdes
legais e quanto por despreparo dos gestores na concepc¢do, no desenho e na
execucao nas politicas publicas.

Sendo os ESF, historicamente, guardides dos recursos publicos, nada mais

legitimo que dediguem parte de sua atuacdo para que denunciem e apontem
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ineficiéncias nas politicas publicas que levem a perda dos escassos recursos do
erario — tdo indesejavel quanto a decorrente de transgressdes legais.

Como apontou Lima Janior (1998, pag. 28) o Estado brasileiro jamais
conseguiu construir uma burocracia weberiana de fato, constituindo-se um arranjo
amorfo de convivéncia entre “patrimonialismo burocratico” e “ilhas de exceléncia” e
foi sobre esse arranjo que se instalaram as propostas reformistas.

Albuquerque (2007, pag. 41) registra que a implementacdo das reformas
administrativas no Brasil ndo produziu os resultados esperados, notadamente com
relagdo a cultura de controle por resultados e ao desenvolvimento dos sistemas e
métodos necessarios a sua criacdo. Desse modo, nao haveria, assim,
aparentemente, condicdes ideais para o controle posterior de desempenho, inclusive
com relacdo as ANOP.

Mesmo sob o pretexto da inser¢cdo do controle de resultados na agenda do
movimento reformista, ndo se veem fortes impulsos estatais ou sociais ao
desenvolvimento e a efetiva institucionalizacdo das ANOP nos TC nacionais, sendo,
de fato, incipientes as iniciativas da maioria dos subnacionais, que ainda atuam,
predominantemente, na seara da afericdo de regularidade administrativa
(ALBUQUERQUE, 2007, pag. 9).

Como visto, a literatura vem percebendo e vendo com bons olhos a abertura
dessa nova frente de atuacdo dos TC brasileiros voltada para a afericdo da
efetividade na aplicacdo dos recursos publicos. Entretanto, esse interesse pelo tema
nao vem se refletindo na realidade interna dos tribunais, que vém encontrando

dificuldades para institucionalizagdo da modalidade de fiscalizagdo (MATOS, 2006).

3.2) A variedade dos conceitos

Silva e Freitas (2005) afirmam que a ANOP a cargo dos TC se insere em uma
categoria mais ampla de avaliagdo de programas de governo, surgida ainda no
século XX, na década de 1930, que consistia, inicialmente, na aplicacéo sistematica,
pelas ciéncias sociais, de procedimentos de pesquisa cientifica, quantitativos e
qualitativos, para mensuracdo do impacto e da efetividade de programas de
intervencao social, sendo incorporada, mais adiante, pelos préprios governos, em
razdo da crescente escassez de recursos, e pelas entidades de fiscalizacao

superior, diante do aumento da percepc¢do de que ndo so fraudes, ilegalidades e
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desvios de recursos geravam perdas de recursos publicos, mas, também,
desperdicios e ineficiéncia na aplicacdo regular dos recursos.

Albuquerque (2007, pag. 44) registra que o0s varios conceitos e definicbes
encontrados para as auditorias operacionais carregam em comum a compreensao
de que se trata de uma forma de avaliacdo de E, ou seja, de economicidade,
eficiéncia e eficacia (efetividade).

Pollitt et al. (2008, pag. 40) identificam, de fato, um consenso profissional em
torno do significado lato das ANOP como uma forma de auditoria centrada na
eficiéncia e na efetividade ou no custo-beneficio das atividades publicas. Porém,
percebem que h& abundantes discussbes e controvérsias sobre 0s seus papeéis e
suas relacdes com a estrutura e sistemas governamentais existentes.

Barzelay (2002, pag. 13), em estudo comparativo sobre diversos modelos de
auditorias operacionais praticados por instituicbes centrais de auditoria no mundo,
anota que a expressao auditoria de desempenho € um rétulo impreciso para o
conceito nela embutido, vez que denuncia estar essa forma de atuacdo estatal bem
distante da auditoria tradicional.

N&o obstante, grande parte dos EFS europeus reconhece o trabalho como
sendo, pelo menos em parte, de auditoria (POLLITT, 2006, pag. 41) e a revisdo da
economicidade, eficiéncia e efetividade dos entes publicos ou programas esta entre
as definicbes mais aceitas para a auditoria operacional.

A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI*®) editou diretrizes para auditoria de desempenho®, expresséo sinénima
de auditoria operacional na perspectiva do TCU e também deste trabalho. Essas

diretrizes trazem a seguinte definicao:

La auditoria de rendimento es um examen independiente de la
eficiéncia y la eficacia de las actvividades, los programas e los
organismos de la Administracién publica, prestando la debida
atencion a la economia y com el propésito de llvar a cabo
mejoras (INTOSAI, 2004, p. 11)

O TCU, baseado nessa definicdo, em seu Manual de Auditoria Operacional

13 INTOSAI é um organismo auténomo, independente e apolitico, criado em 1953, formado por instituicdes
superiores oficiais de controle externo com o objetivo de promover o intercambio de experiéncias entre seus
membros para o desenvolvimento da fiscalizacdo oficial. A organizacdo congrega, hoje, 190 membros efetivos e
4 associados. Lema da INTOSALI: “Experiéncia mutua a servigo de todos.”

14 1SSAI 3000/1, 2004 — conforme referéncias da Intosai e ndo da ABNT (BRASIL, 2010, Manual do TCU).
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(BRASIL, 2010, péag. 11), define a ANOP como

O exame independente e objetivo da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestao publica. (BRASIL, 2010:11)

Embora possa haver diferencas entre os conceitos formulados no ambito dos
EFS, a semelhangca entre as definigbes “oficiais” reflete uma cooperagao
internacional relativamente intensa entre essas instituicdes e o interesse de alcancar
padrées comuns de auditagem (Pollitt et al., 2008, pag. 42).

Os estudos patrios sobre ANOP nos TC (LIMA, 2010; LEAL, 2006;
ALBUQUERQUE, 2006; OLIVEIRA, 2008; MONTEIRO, 2008; ARAUJO, 2006;
FREITAS, 2006), em geral, apresentam como referenciais conceituais para as
auditorias de desempenho os apresentados pelo TCU em seu antigo Manual de
Auditoria de Natureza Operacional. (BRASIL, 2000)

3.3) As caracteristicas essenciais e os diversos papeéis da ANOP

Barzelay (2002), afirma que a ideia subjacente a ANOP € a de que as
organizacdes devam ser responsabilizadas pelos resultados de sua atuacédo mais do
gue pela sua forma. Os individuos devem ser responsabilizados pelo atendimento a
padrées razoaveis de economia, eficiéncia e efetividade, com o objetivo de
“contribuir para a operacionalizagdo de processos politico-administrativos pelos
quais a accountability de desempenho é estruturada, incentivada e controlada.”
(BARZELAY, pag. 11)

Albuquerque (2006, pag. 11) anota que a adocédo de critérios de desempenho
e a utilizacdo de aparatos metodologicos diversificados sdo os dois tragos mais
representativos das ANOP.

Essas auditorias possuem dois papéis: o de contribuir para a melhoria do
desempenho da acdo de governo e o de garantir informagbes fidedignas a
sociedade e ao parlamento sobre o desempenho dos programas e organizagcdes
governamentais com vistas a prestacao de contas pelos seus resultados.

Pollit et al. (2008, pag. 45) mostram que se revela dificil estabelecer uma linha

diviséria entre auditoria de regularidade e auditoria operacional, dependendo das
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tradicdes e praticas dos EFS. A dificuldade de se padronizarem as auditorias de
desempenho é um dos tragos que as diferenciam, bem como o aspecto casuistico (e
nao ciclico) a que sdo comumente submetidos os jurisdicionados.

Os autores também diferenciam as auditorias operacionais das avaliacoes,
essencialmente no que diz respeito & posi¢do institucional, cultural e politica que
ocupam o0s auditores que, em comparacdo com avaliadores, carregam efetiva
independéncia na definicdo dos entes e dos objetos a serem auditados.

Lima (2010, pag. 79) anota que a auditoria de regularidade, que reputa
tradicional, tem como caracteristica essencial o objetivo de detectar e
responsabilizar com rejeicdo de contas, multas ou imputacéo de débitos, os gestores
gue ordenam as despesas publicas por desvios das normas e por danos ao erario.

J4 na ANOP, os TC ampliam o foco e investigam também critérios de
economia, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade, com o objetivo de contribuir
para a melhoria da transparéncia e do desempenho da acdo governamental, sem,
portanto, perquirir sobre eventual punicdo para o gestor, o que fica em segundo
plano.

O antigo Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU (BRASIL,
2000, pag. 16-18) fazia, dentro da definicdo de ANOP, uma distin¢cdo entre auditoria
de desempenho operacional e a avaliacdo de programas, reputando a primeira como
interessada na apuracao da economicidade, da eficiéncia e da eficacia da acédo dos
governos e a segunda na apuracdo da sua efetividade.

O vigente Manual de Auditoria Operacional (BRASIL, 2010) deixa de fazer
essa distingédo e insere na metodologia proposta para o desenvolvimento das ANOP
todas as quatro dimensbes do desempenho, e, ainda, mais algumas a elas
relacionadas como equidade, qualidade dos servigos, geracdo de valor publico
(BRASIL, 2010, pag. 12).

Embora a ANOP tenha também o papel de promover ajustes e ganhos para a
gestado publica, ndo se perde de vista, conforme se registrou no Capitulo 2, que os
EFS sao instituicbes de controle democratico e republicano e, como tal, estdo
incumbidas, prioritariamente, de promover a responsabilizacéo de gestores publicos

pela conservacao e pela aplicacao dos recursos do erario.
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3.4) Normativos técnicos nacionais e internacionais sobre ANOP

Diversas sao as instituices estatais internacionais de fiscalizagao utilizadas
como referéncia pelo TCU e TC subnacionais sobre o tema da ANOP. Diversos
também sdo os documentos normativos internacionais que sdo adotados por eles
como referenciais didaticos, operacionais e metodolégicos para o desempenho da
atividade de avaliacao de entes e de politicas de governo.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2010) é o principal
referencial para os TC brasileiros sobre os procedimentos das ANOP, sendo,
efetivamente, adotado e utilizado por diversos tribunais subnacionais.

Como visto, esse manual se influencia por um documento denominado
Diretrizes para Aplicacdo de Normas de Auditoria Operacional: normas e diretrizes
para a auditoria operacional baseadas nas Normas de Auditoria e na experiéncia
pratica da INTOSAI (INTOSAI, 2004), elaborado com base na experiéncia de
auditores de EFS de diversos paises.

A literatura especializada (LIMA, 2010; ALBUQUERQUE, 2007; MATOS,
2006; ARAUJO, 2006) e a Série Traducbes do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia'®> cuidam de apontar outros relevantes instrumentos normativos oriundos de
organismos internacionais que conceituam e desenvolvem o arcabouco tedrico-
metodolégico das ANOP, cujo estudo detalhado foge aos objetivos deste trabalho®.
Entretanto, merecem destaque o0s instrumentos normativos sobre o tema da
auditoria elaborados por: Organizacdo Latino-americana e do Caribe das
Organizacgfes Superiores de Auditoria (OLACEFS); Escritorio da Controladoria Geral
dos Estados Unidos (GAO); Escritério do Auditor-Geral do Canada (OAG); Escritorio
Nacional de Auditoria do Reino Unido (NAO), Fundacdo Canadense de Auditoria
Integrada (CCAF).

3.5) ANOP como ferramenta de accountability

A experiéncia no setor publico revela que os gestores publicos brasileiros ndo

estdo habituados a instruir os procedimentos que compdem um processo de

> Disponivel em http://www.tce.ba.gov.br/biblioteca/publicacoes/serietraducoes.
*'0 Anexo 111 deste trabalho apresenta o ciclo da ANOP e exposicdo sucinta de sua metodologia de aplicacéo,
segundo o TCU.
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implementagcdo de politicas publicas com elementos técnicos, tampouco, com
elementos gerenciais que possam configurar motivacao suficiente para a realizagao
do gasto publico.

Essa percepcédo sugere, ainda, que comumente se perde — ou dificilmente se
caracteriza —, na gestdo publica, a necessidade, a utilidade, a adequacdo, 0s
objetivos e os resultados de interesse publico almejados pelas politicas de governo,
de modo a que se justifiguem os consideraveis recursos do erario empregados, ndo
obstante seja inegavel a obrigatoriedade de observancia, pelos responsaveis, dos
principios da Administracdo Publica, art. 37 da CR/1988 (BRASIL, 2012), com
destaque para os principios da publicidade e da eficiéncia, na conducao de seus
processos.

Essa deficiéncia na conducdo e na avaliagdo das politicas de governo induz
niveis baixissimos de responsabilizacdo por desperdicios de dinheiros e recursos
publicos em politicas inadequadas ou ineficientemente conduzidas.

Mais especificamente, o desempenho dos governos e dos burocratas é
passivel de verificacdo e de sancdo permanentes, sendo a utilizacdo de mecanismos
de controle dos resultados da administragcéo publica uma das maiores novidades em
termos de accountability democratica, segundo Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira
(2010, pag. 129). Os autores afirmam, também, que a avaliacdo substantiva das
politicas publicas, além de servir de uma forma de controle, contribuem, igualmente,
para o aprendizado civico, ao orientar-se por diretrizes mais claras, que melhoram o
debate.

Como visto, a possibilidade de responsabilizacdo dos governos esta
relacionada a esséncia da prépria democracia e o interesse maior por accountability
se apresenta nas sociedades que se encontram num estagio democratico mais
avancado (CAMPOS, 1990, péag. 4)

Este estudo, que tem por objeto as ANOP a cargo dos TC, busca situa-las
nas discussbes sobre as duas vertentes da accountability democratica,
essencialmente configurada nos elementos verticais e horizontais, conforme
apresentada pelo classico estudo de O'Donnell (1998; 2004).

Os TC sao parte do modelo estatal de freios e contrapesos, configurando-se
uma agéncia estatal asignada que precisa estar disposta e capacitada para atuar
com as demais agéncias, em rede coordenada, para se conferir minima eficacia em

termos de accountability.
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Viu-se no Capitulo 2 que a accountability vertical encerra-se em um conjunto
de ac¢des individuais ou coletivas, da sociedade civil ou da imprensa, que se refiram
agueles que ocupam posicdes em instituicdbes do Estado, eleitos ou ndo, e que a
horizontal se realiza pela atuacédo disposta e capacitada de agéncias estatais que
aplicam sancdes e prémios aos gestores, notadamente por transgressoes legais e
por corrupgao.

Por essa visdo superficial, pode-se ter dificuldade para avaliar em que
conjunto se enquadram as ANOP a cargo dos TC, como instrumentos de
accountability. Primeiramente, porque as ANOP sao executadas pelos EFS,
organizagOes oficiais localizadas no coracdo do aparato estatal, incumbidas,
essencial e historicamente, de aplicar san¢Bes sobre outras instituicdes oficiais, por
desvios na conformidade técnica e legal, o que induz a compreensdo de que elas
poderiam ser um instrumento de responsabilizagéo horizontal.

Por outro lado, as caracteristicas essenciais que se apresentam para as
ANOP executadas pelas EFS levam ao raciocinio exatamente contrario, por
trazerem a ideia de auditado parceiro, afastando, justamente, a perspectiva
sancionatoria, tdo essencial ao controle externo que essas instituicdes
desempenham.

Apresenta-se, entdo, um aparente paradoxo: como podem as ANOP se
mostrar uma ferramenta de accountability horizontal se ndo geram puni¢cdes aos
gestores de politicas que ndo atendem aos seus critérios de economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade.

Parece que a resposta seria a de que as ANOP sao, ao contrario do que a
primeira vista podem parecer, instrumentos de accountability vertical, ou seja, de
municiamento da sociedade civil, especialmente os eleitores, de informacdes sobre o
desempenho dos governos para reducdo da assimetria de informacbes
(PREZORWSKI, 2008) e o consequente incremento da ferramenta de sangao ou
premiagdo do governante por meio do voto, o que exige a divulgacéo e publicacao
sistematica dos seus resultados.

Como assinala O’Donnell (2004), as intera¢des entre accountability vertical e
horizontal ocupam posicéo destacada na demanda sobre os estudos da democracia
contemporanea, podendo a atuacdo das agéncias asignadas, tais como as EFS,
configurarem-se importantes instrumentos de incremento dessas interagoes.

Os controles procedimentais classicos (GROISMAN e LERNER, 2006, pag.
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71) sao fundamentais na fiscalizagdo republicana dos governos e também estdo
relacionados ao conceito de accountability, mais proximamente, entretanto, a
percepc¢ao horizontal.

Os controles de resultados da atuacdo dos governos, por sua vez, podem
conferir a democracia nova perspectiva de incremento de accountability, mas,
especialmente, nos aspectos relacionados a perspectiva vertical.

As caracteristicas das ANOP a cargo dos TC e os objetivos e resultados por
ela propostos sado voltados para uma atuacdo oficial mais afastada da nocao
cldssica de responsabilizacdo, ligada a aplicacdo de sancgles, e prioritariamente
interessada na melhoria da gestdo. N&o obstante, voltam-se também para o
esclarecimento da populacdo e da imprensa quanto ao desempenho das politicas
publicas de um governante, atuando na perspectiva vertical.

O estudo profundo das auditorias de desempenho no Brasil, mediante
aproximacdo entre 0s seus aspectos juridicos, politicos e socioldgicos, pode se
revelar fonte de informacfes que esclarecam como podem interagir as perspectivas
horizontal e vertical da accountability, como proposto por O"Donnell (2004),
melhorando 0s niveis gerais de sua percepcdo e elevando a qualidade da
democracia.

N&o se afasta — e tampouco se ignora — a dimensao das ANOP assente na
literatura e nos normativos internacionais e nacionais relacionada a melhoria da
gestao das politicas publicas.

Entretanto, este ndo parece ser, diante de todo o referencial te6rico neste
estudo reunido, o objetivo principal das ANOP, vez que os EFS sao essencialmente
instituicbes publicas de controle democratico dos governos, sendo a proposta de
transmudacdo em uma entidade consultora de gestdo meio que dissociada da
realidade. A melhoria da gestdo por meio da andlise das interacdes e conclusbes
decorrentes da ANOP merece ser considerada efeito colateral, porém, positivo, do
processo de avaliacdo das politicas publicas para fins de promocdo de
accountability, especialmente vertical.

Outra questdo que merece ser abordada é a promessa do auditor de ANOP
de que ele se revela um parceiro e de que ele se preocupa somente com 0
desempenho e a melhoria da politica publica, passando ao largo de desperdicios,
desvios e infracdes legais. Por mais que se reforce essa ideia, auditores e gestores

tém funcbes e objetivos diferentes e também respondem a incentivos absolutamente
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diferentes.

Mostra-se, assim, muito dificil situar-se a ANOP, na forma como desenhada
em normativos e na literatura, no contexto da atuacédo dos TC brasileiros, ou seja,
essencialmente dissociada da arraigada nocdo de controle e responsabilizacdo
democratica dos que desenham e executam politicas de governo.

Parece também muito dificil que os TC brasileiros abracem essa incumbéncia
de consultores de gestdo pelo claro gigantismo da execucdo orcamentaria da Unido
e dos estados, além da diversidade e da quantidade de municipios.

De todo modo, merecem maiores estudos essas questdes, especialmente no
que se referem a verdadeira identidade dos TC na avaliacdo das politicas publicas
brasileiras e, mais, 0 que e em que medida eles pretendem atingir com essa
proposta reputada de inovadora.

Admitir-se, de forma simples, a difusdo e a influéncia do movimento reformista
e do Plano Diretor da Reforma do Estado (PEREIRA, 1995) e suas promessas de
controles por resultados como propulsores e condutores do processo de instalacao
das ANOP nos TC do Brasil parece ser a primeira saida. Entretanto, como visto, 0
desenho béasico e as caracteristicas essenciais das ANOP ndo estdo muito
afeicoados as descricbes literarias da accountability democrética, pouco podendo
oferecer a fortificacado da perspectiva horizontal.

Sabe-se que, no Brasil, vive-se um arranjo de burocracia inacabada (LIMA
JUNIOR, 1998) e que a Administracdo Publica brasileira se ha dentro de um
“patrimonialismo profundo”, em que a interferéncia politica sobre a distribuicdo de
cargos e verbas publicas bate de frente com as noc¢des de modernizacédo
administrativa de profissionalizacdo do aparato burocratico (ABRUCIO, PEDROTI e
PO, 2010, pag. 65), sendo certo que o monitoramento dos governos e dos
burocratas pela afericdo de metas poderia reduzir esse quadro nocivo.

Entretanto, segundo Abrucio, Pedroti e P6 (2010, pag. 68), apenas no Bolsa
Familia e nas propostas da area educacional se viram instrumentos de
monitoramento e avaliacdo bastante avancados, 0os quais ndo se espalharam por
todo o governo, cuja fragmentacao revela-se obstaculo a modernizacao.

Importante para o fortalecimento da cultura da accountability seria que a
coordenacdo de atuacbes estritamente técnicas e especializadas do aparato
administrativo ficasse bem explicitada, ou seja, devidamente formalizada, seja no

procedimento — ou no processo pertinente — ou, como propde a ANOP, mediante o
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relatério de auditoria de desempenho a cargo dos TC, o que poderia contribuir, de
fato, para a melhoria da gestdo publica e, mais, para a desejada construcdo de
efetiva accountability vertical.

Para a conducdo de procedimentos componentes de um processo de
implementacg&o de politica pablica, na qual se configurem objetos Uteis e adequados
as ali bem delineadas necessidades sociais, sdo indispensaveis os esforcos de
profissionais especializados, com experiéncia organizacional, social ou econémica,
para atuacdo coordenada com relacdo a outros profissionais também incumbidos
deste processo.

Como se vé, as acdes de todos os agentes envolvidos em uma
implementacédo de politica publica, em qualquer de suas etapas, tém mais do que
razdes de ordem juridica para serem cumpridas.

A disseminacdo dos principios e dos conceitos a serem trabalhados sobre o
tratamento, hoje insuficiente, que se da pelos governos e pelos agentes
administrativos a concepcdo e a conducdo das politicas publicas, tem um grande
potencial construtivo, sendo o foco a promocéo de maior consisténcia a apreciacao
que sobre elas os érgaos de controle promovem.

Mais adiante, pode-se vislumbrar, ao se irrigar 0 aparato administrativo estatal
com esses conceitos, que 0 zelo na concepcgdo e na conducdo dos gastos publicos
pode se tornar um importante instrumento para que se descortine a boa gestédo
publica.

O formalismo inerente ao processamento da politica publica, sob os aspectos
juridicos, organizacionais, econdmicos, orcamentarios e financeiros, pode propiciar a
identificacdo de elementos capazes de indicar, no maior grau possivel, pelos érgaos
de controle, se uma gestdo pode ser qualificada como planejada, cautelosa,
adequada, criativa, econdmica, organizada, sistematizada e eficiente, o que parece
ser preciosa expressao de accountability.

Esse zelo e o0 aprimoramento dos procedimentos administrativos, que devem
surgir de demandas em auditorias operacionais, podem auxiliar, ainda, a avaliacao e
0 controle do proprio gestor sobre a efetividade na implementacao dos programas de
governo a seu encargo, sendo, pois, 0s elementos que integram essa fase
procedimental, instrumentos concomitantes e &geis no controle interno da
Administracdo Publica, como previsto nos incisos I, Il e IV do art. 74 da CR/1988
(BRASIL, 2012).
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Além disso, o aperfeicoamento dos processos de implementacgéo de politicas
publicas, por meio desse dialogo que as auditorias operacionais propdem entre 0s
seus aspectos juridicos, socioldgicos e politicos, significa elevacédo consideravel no
grau de transparéncia na gestao publica, tanto sob o aspecto do enfrentamento da
corrupcéo e do fisiologismo, quanto sob o aspecto da avaliacdo da capacidade

técnica do gestor e de sua equipe.
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CAPITULO 4. EVOLUCAO DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DAS
AUDITORIAS OPERACIONAIS NO BRASIL DEPOIS DE 1988.

Nos primeiros capitulos, buscou-se reunir e relacionar os referenciais
conceituais e tedricos que cuidam da accountability democréatica, das EFS e das
ANOP que estdo a cargo delas, para constru¢cao do marco teérico da pesquisa.

Deste capitulo em diante, aproxima-se do processo de instalacdo das ANOP
nos TC do Brasil, buscando-se visao historica, identificacdo do estagio atual desse
processo nos estados e, mais detalhadamente, em Minas Gerais, para a
identificacdo de perspectivas futuras sobre esse fendmeno significativo na atuagao
dessas instituigoes.

4.1) Historico da ANOP nos TC do Brasil

Ataide (2002, pag. 142) registra que avaliacbes de politicas publicas,
especialmente na area social, se desenvolvem no Brasil desde a década de 1970,
realizadas por entes governamentais, diretamente, ou por meio de consultorias
prestadas por universidades ou por centros de pesquisa. Porém, com foco
predominantemente académico, carregavam pouca utilidade pratica na melhoria da
gestéao.

No ambito do controle externo exercido pelo TCU, as auditorias operacionais
se iniciaram, oficialmente, j4 no inicio da década de 1990, embora se tenha noticia
de que desde a década de 1980 esse tribunal j& vinha realizando auditorias que
ultrapassavam os limites da mera verificacdo de legalidade e de fidedignidade de
registros contabeis (SPECK, 2001, pag. 209).

Com efeito, somente depois da CR/1988 o TCU obteve efetiva autoridade
para promover inspecdes com 0 escopo de avaliar a realizacdo operacional e o
impacto de programas sob a responsabilidade do Governo Federal. Desta feita, sem
a esséncia punitiva que pautava sua atuacao anterior e, sim, por meio da atuacéo
propositiva junto aos entes publicos auditados, na qual, de forma preferencialmente
concomitante, se propde a correcdo de distor¢cdes que afetem o necessario juizo de
economicidade e de eficacia dos programas e das politicas publicas.

Entretanto, como registra Lima (2010, pag. 91), os primeiros 44 trabalhos

dessa natureza ndo geraram sistematizacdo e uniformizacdo de procedimentos, o



7

que somente veio a ocorrer em 1996, em seguida ao plano de metas lancado pelo
Governo Federal em 1995 — Brasil em Acdo —, com o langamento pelo TCU do
Projeto de Capacitacdo em Avaliacdo de Programas Publicos, desenvolvido com o
apoio da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e em parceria com o Virginia Polytechnic
Institute and State University e com a National Academy of Public Administration
(NAPA), pelo qual foram treinados 26 técnicos no exterior. No ano seguinte, foram
desenvolvidas 9 avaliacGes-piloto e foi promovido pela Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFRJ), como mais uma iniciativa de capacitacdo, 0 curso de
especializacdo em Avaliacdo de Politicas Publicas e Governo (SILVA e SAMPAIO,
2005, pag. 26).

Em 1998, foi firmado acordo de cooperacdo com o Departament for
International Development (DFID), 6rgdo do Reino Unido, com prazo inicial de 3
anos, para instituicdo do Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de
Natureza Operacional nas areas de educacdo, salde e meio ambiente. Esse
conveénio influenciou para que o TCU criasse'’, em 2000, unidade especializada no
assunto (LIMA, 2010, pag. 92), a Secretaria de Programa de Governo (SEPROG),
fazendo-se incorporar, definitivamente, em suas atribuicbes, a avaliagdo de
programas publicos, contribuindo, de forma significativa, para a dissemina¢do do
tema junto a suas unidades jurisdicionadas e aos demais tribunais subnacionais,
promovendo mais espaco na agenda do controle e, consequentemente, na de
governos e de pesquisadores (SILVA e SAMPAIO, 2005, pag. 26).

O desenvolvimento desse projeto, segundo Lima (2010, pag. 92), configurou
significativo progresso na institucionalizacdo da ANOP no TCU, gerando forte apoio
da alta direcdo e engajamento das entidades auditadas, e permitiu o
aperfeicoamento de métodos e técnicas, com a producao de diversos documentos
técnicos, com destaque para a edicdo de um primeiro Manual de Auditoria
Operacional, no ano de 1998.

A partir de 2001, registra Matos (2006, pag. 14), a metodologia desenvolvida
pelo TCU passou a ser disseminada para outros tribunais, por meio da
disponibilizagéo de seus manuais de ANOP e da promocao de cursos.

O sucesso do acordo de cooperacdo com o Reino Unido, segundo Lima

(2010, pag. 92) permitiu a implantagdo de uma segunda fase no convénio, criando-

Y por meio da Resolugdo-TCU n. 140/2000.
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se o0 Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na Reducao da
Desigualdade Social (CERDS), iniciado em 2001 e concluido em marco de 2006.

O projeto CERDS teve como objetivo consolidar os avancos da avaliacdo de
programas de governo no TCU e também disseminar as metodologias inerentes
para os tribunais subnacionais.

Segundo relatério do DFID (RUA e ANDRADE, 2005 apud LIMA, 2010),
relativo ao projeto CERDS, foram priorizados os tribunais nordestinos, por se
encontrarem em regibes de maior desigualdade social, sendo contemplados,
especialmente, o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCPE) e o Tribunal
de Contas do Estado da Bahia (TCBA), considerados mais aptos a apreenséo e a
disseminacéao do aprendizado.

No ano de 2005, instituiu-se o Programa de Modernizacdo do Sistema de
Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros, denominado,
PROMOEX, financiado parcialmente com recursos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), gerido pelo Ministério do Planejamento, com participacédo da
Associacdo dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)® e do Instituto Rui
Barbosa (IRB)'°, com o objetivo central de fortalecimento do sistema de controle
externo, pela integragdo nacional e pela modernizagdo dos tribunais ou, segundo
Arantes, Abrucio e Teixeira (2005, pag. 58), modernizar o controle externo dos
governos estaduais e municipais, reformulando a gestdo dos TC, em prol de sua
maior eficiéncia, efetividade, transparéncia e accountability.

Dentre as diversas atividades de apoio ao desenvolvimento do controle
externo, o programa considerou prioritaria a implantacdo de auditorias operacionais
no pais, estabelecendo-se como meta, em primeira fase, a sua realizacao por, no

minimo, 75% dos tribunais brasileiros.

4.2) O PROMOEX e a ANOP

Abrucio, Pedroti e P6 (2010, pag. 69) consideram o PROMOEX, juntamente
com o Programa Nacional de Apoio & Modernizacdo da Gestédo e do Planejamento

dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE), experiéncias bem-sucedidas

8 A ATRICON ¢ uma associacdo civil, sem fins lucrativos, formada por Ministros, Conselheiros e seus
substitutos para discussao e defesa de temas de interesse dos TC e de seus associados.

19 0 IRB é uma associacéo civil de estudos e pesquisas relacionadas ao controle interno e externo que tem por
objetivo essencial o aperfeicoamento das atividades dos TC brasileiros.
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comandadas pelo Governo Federal, recentemente, no campo da gestao,
particularmente no ambito estadual. Os autores apontam como qualidades do
programa: o efetivo desempenho, pela Unido, de seu papel indutor com relagéo aos
Estados; amplo diagndstico em vez de proposicéo de solucdes fechadas e, por fim, a
construcédo do programa por meio de ampla discussdo com os estados e os TC, em
modelo intergovernamental e interinstitucional, mais adequado a implantacdo de
medidas administrativas na Federacdo, em oposicdo a tradicdo centralizadora
brasileira.

O PROMOEX foi desenhado por técnicos dos TC, do Ministério do
Planejamento e do BID a partir de pesquisas qualitativas que tinham por objetivo
diagnosticar virtudes e defeitos na atuacdo dos TC a partir da percepcdo que dela
tém parte de seus integrantes e parte da sociedade (RIBAS JUNIOR, 2011, pag.
158).

Concluiu-se, desses estudos, com influéncia do BID (RIBAS JUNIOR, 2011,
pag. 159), que se faziam poucas auditorias de avaliacdo de desempenho e resultado
no Brasil, pelo que deveria o PROMOEX desenvolver trabalho nesta linha.

A realizacdo de auditorias operacionais foi considerada meta prioritaria do
PROMOEX (RIBEIRO, 2011, pag. 169), sendo que se fez constar no proprio contrato
de empréstimo do BID a meta de instalacao das auditorias operacionais em 75% dos
TC brasileiros.

Para conducdo desse processo de desenvolvimento das auditorias
operacionais nos TC foi criado, em agosto de 2005, o Grupo Temético de Auditoria
Operacional (GTAO), formado por servidores de diversos tribunais subnacionais e do
TCU, que se incumbiu de realizar o diagndstico da situacdo dessas instituicdes com
relacdo a realizacdo de ANOP, além de fornecer capacitacdo metodolégica aos
interessados.

Esse grupo constatou, por meio de dados obtidos em questionarios, que, em
2006, dos 33 tribunais de contas subnacionais, 19 nunca haviam realizado auditorias
operacionais, 9 as realizavam regularmente e 5 apenas excepcionalmente, conforme

mostra a Tabela 1.
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TABELA 1 - Frequéncia de realizacdo de ANOP nos TC subnacionais — 2006

FREQUENCIA TOTAL PORCENTAGEM
Nunca realiza 19 57,6%
Realiza regularmente 9 27,3%
Realiza excepcionalmente 5 15,2%

Fonte: Relatorio do Il Forum de PROMOEX (PROMOEX, 2006)

O Gréfico 1 representa o total de TC subnacionais, que podem ser divididos
em 3 grupos: os que nunca realizavam ANOP, deste ponto em diante chamados de
iniciantes, os que tinham alguma experiéncia, mesmo que excepcional com o tema,
adiante denominados relativamente experientes e 0s experientes, que serdo assim
denominados, dando a propor¢ao da incipiéncia dessa espécie de auditoria a época,
vez que mais da metade jamais tinha praticado a modalidade de auditoria no ano de
2006.

Grafico 1 — Quantidade de TC subnacionais que realizavam ANOP — 2006

5

B NAO
SIM
B EXCEPCIONALMENTE

Fonte: Relatdrio do Il Férum de PROMOEX (PROMOEX, 2006)

Quadro que também revelava a incipiéncia das auditorias operacionais nos
TC subnacionais diz respeito ao numero de servidores envolvidos com auditorias

operacionais em 2006, como mostra a Tabela 2.
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TABELA 2 — Servidores dos TC subnacionais envolvidos em ANOP — 2006
FAIXA TOTAL TCE/TCM (N° DE SERV.)
ES, PA, PB, AM, MA, MS, RN, SP, MT, CE, AL, PI, AC, AP,

Nenhum servidor 19 SE, TCM-CE, TCM-BA, TCM-PA, TCM-GO
Delag 3 RR (9), PE (7), DF (3)
De 10 a 19 3 PR (15), RS (10), TO (12)
De 20 a 29 2 TCM-SP (20), MG (20)
De 30 a 49 2 SC (39), RO (30)
Mais de 50 4 BA(121), GO(141), RI(100), TCM-RJ(59)

Fonte: Relatdrio do lll Férum de PROMOEX (PROMOEX, 2006)

O PROMOEX, pela atuacdo do GTAO, elaborou, discutiu e validou no lli
Forum do PROMOEX, realizado em Recife — PE, em 28 e 29 de novembro de 2006
(PROMOEX, 2006), o Programa Nacional de Capacitacdo em Auditoria Operacional
(PCAOP), objetivando a capacitacdo de técnicos de todos os tribunais do Brasil, com
a meta de realizagdo de pelo menos uma auditoria piloto em cada tribunal
participante.

O Programa é coordenado pelo IRB e se apoia em 6 diretrizes®’: adequacao
as diferentes experiéncias e estagios de cada tribunal, execucdo centralizada em
Brasilia, desenho curricular teérico-pratico, modular e flexivel, realizacdo de auditoria
piloto com monitoria a distancia e presencial, énfase no carater continuado da
capacitacao e intercambio continuado de experiéncias entre os TC.

A estratégia adotada pelo Grupo Tematico implica na conscientizacdo e na
conducdo técnica de pelo menos uma ANOP por ano em cada uma das instituicdes
que integram o Programa Nacional, sendo que ja foram realizadas 4 auditorias: em
2008, Educacdo (auditoria piloto), 2009, Saude, 2010, Saneamento, 2011, Meio
Ambiente. A conducédo se efetiva por meio de reunides semestrais para orientacédo
na elaboracdo das matrizes de planejamento e para a conclusdo, com o
monitoramento da equipe de técnicos instrutores por meio de correspondéncias
eletronicas.

Os dados do Relatorio de Gestdo do TCU — referéncia nacional sobre a
modalidade —, exercicio 2009 (BRASIL, 2010a), com relacdo a sua atuacdo em
ANOP, demonstra que essa espécie de auditoria significava menos de 4% em

relacdo as demais areas de fiscalizacéo inerentes ao controle externo, nos anos de

% Conforme documento fornecido pela Coordenagéo do GTAO denominado Plano de Sensibilizagéo.
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2006 e 2007, conforme apurado no Relatério de Gestdo do TCU de 2008, relativo ao
exercicio de 2007 (BRASIL, 2008) e vem apresentando elevacdo constante dessa
proporcdo, conforme se observa na Tabela 3. Percebe-se a elevacdo desse
percentual para 4,58% no exercicio de 2008 e para 5,41% no exercicio de 2009
(BRASIL, 2010a, pag. 59), significando um salto, de 2007 a 2009, de mais de 100%
no numero de auditorias e na fatia que Ihes cabe na totalidade do trabalho daquele

tribunal.

TABELA 3 - Quantidade de ANOP no TCU e proporcdo com relacdo as demais
fiscalizagdes — 2007 a 2011

Ano Quantidade Proporcéo
2007 30 2,55%
2008 44 4,58%
2009 78 5,41%
2010** 41* 6,28%*
2011~ 36* 6,35%*

Fonte: Relatério de Gestado do TCU: exercicio 2009 (BRASIL, 2010a, pég. 59) e informacdes
passadas pela SEPROG via correspondéncia eletrdnica, 2012

Entretanto, sobre esse quadro, em termos mais recentes, para 0S exercicios
2010 e 2011, o TCU modificou, em seus relatérios de gestéo, a forma de exposicao
dos dados quanto as suas fiscalizac6es, agrupando-as por fungédo de governo.

N&o obstante, segundo informacdes passadas pela SEPROG/TCU, no ano de
2010 foram realizadas 41 ANOP e 36 em 2011, obtendo-se, respectivamente, 6,28%
e 6,35%, em termos de proporcao com relacdo as demais auditorias do TCU.

A par da possivel existéncia de diferencas metodoldgicas na apuracao desses
indices, nota-se a tendéncia de elevacdo consideravel da proporcdo ANOP x
conformidade a cada ano.

Com relacao, entretanto, aos dados mais recentes, para os anos de 2010 e
2011, percebe-se a desaceleracdo dessa tendéncia e certa manutencdo da
proporcao entre ANOP e fiscalizagOes de conformidade, n&o se verificando elevagao
significativa.

Freitas (2005, pag. 136), a proposito, afirma que a atividade de ANOP no TCU

estd efetivamente institucionalizada, ndo se observando sinais de

21 * Dados informados pela SEPROG sem compromisso com a metodologia empregada em anos anteriores, 2012
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desinstitucionalizagéo.

A tendéncia de constante crescimento da ANOP no total da fiscalizacdo que
se observa no TCU mereceria ser verificada também com relacdo aos TC
subnacionais que, em sua maioria, em 2006, como visto, sequer praticavam a
modalidade.

Os objetivos e as limitagbes desta pesquisa ndo contemplam, entretanto, a
montagem de um quadro comparativo equivalente para cada tribunal subnacional, o
gue se mostra, ainda, tarefa ardua, frente a provavel diversidade de critérios e
metodologias de apuracdo das atividades em cada relatério de atividades ou
sistemas informatizados.

Contudo, foram apurados alguns dados que podem ajudar a identificar
algumas tendéncias da ANOP no contexto do controle externo subnacional, como se
vera no préximo item.

Ha que se considerar, de todo modo, como lembra Lima (2010, pag. 99), que
o rol de atribuicbes dos TC subnacionais elevou-se consideravelmente depois da
CR/1988 e vem crescendo mais, sistematicamente, frente a adicdo de novas e
relevantes incumbéncias impostas por leis ordinarias, como visto no capitulo 2.

E de se lembrar, ainda, que os orcamentos dos TC s&o também limitados,
divididos com as assembleias legislativas, e sua gestdo estd sujeita a limitacbes
severas em termos de responsabilidade fiscal, especialmente no que diz respeito
aos gastos de pessoal, como qualquer outro ente publico. O quadro técnico de
auditores que realiza a auditoria operacional € o mesmo que deve se desincumbir
das diversas outras atribuicées dos tribunais, sendo, pois, de se concluir ser muito
dificil a tarefa de alocacdo de recursos materiais e humanos para a efetiva
capacitacdo de servidores a realizacdo da nova modalidade de fiscalizacdo, de
modo a que ela se instale e perdure na realidade do controle externo.

Essa hipertrofia das responsabilidades dos TC subnacionais deve ser vista
com mais proximidade pela sociedade, que deve discutir a provisdo de meios para a
viabilizacdo dessa ardua empreitada, pois, ndo se pode perder de vista, o Brasil
possui 5563 municipios, cujos poderes executivo, legislativo e entidades autarquicas
e todos eles devem enviar, anualmente, suas prestacdes de contas ao tribunal local,
além do registro de seus servidores e aposentadorias. Todo esse consideravel
trabalho de analise deve ser feito pelo corpo técnico da casa, e em tempo habil.

Em Minas Gerais, a questdo se mostra alarmante, vez que sao 853
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municipios, mais, aproximadamente, 1500 entes autbnomos, que representam um
universo de 2327 jurisdicionados, 2171 municipais e 156 estaduais.

Além disso, essa sobrecarga de atribuicbes parece ter sido motivo
determinante para que se tenha encontrado, quase vinte anos depois da
promulgacdo da CR/1988, quadro em que mais da metade dos TC brasileiros

declararam que nunca haviam realizado ANOP.

4.3) Os dados obtidos na pesquisa com os TC integrantes do PNCAOP do
PROMOEX

Como justificado na introducdo, a pesquisa optou por perquirir 0 universo
composto pelos TC que aderiram ao PNCAOP/PROMOEX, devido a maior facilidade
de obtencdo dos contatos de pessoas habilitadas a prestarem informacbes
niveladas, ageis e confiaveis acerca da realidade interna da instalacdo da ANOP em
cada localidade. A necessidade de se contextualizar, nacionalmente, o processo de
instalagdo das ANOP no TCMG também foi outro motivador da escolha, vez que
este tribunal é participante do referido Programa, o que facilitaria a abordagem
comparativa.

As questdes, em numero de 6, foram enviadas aos contatos de cada tribunal
no referido programa, conforme cadastro interno da Coordenagdo do
GTAO/PROMEX, por meio de correspondéncias eletronicas. A receptividade pode
ser considerada adequada, vez que os 27 tribunais atualmente participantes do
Programa responderam a pesquisa.

O Gréfico 2 mostra quantos TC subnacionais aderiram ao PNCAOP e o grau
de experiéncia ANOP, ou seja, 15 dos 19 TC inexperientes aderiram, assim como 4
dos 5 relativamente inexperientes e 8 dos 9 mais experientes, sendo a amostra

bastante representativa da realidade nacional.
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Gréfico 2 — Quantidade de TC integrantes do PNCAOP que realizavam ANOP —
2006

MNAO
SIM
M EXCEPCIONALMENTE

Fonte: Relacdo de Integrantes do PNCAOP fornecida pela Coordenacédo do GTAOP

Primeira andlise pode ser feita sobre a identificacdo de quantos e quais dos
19 tribunais que nunca tinham praticado a ANOP se engajaram no PNCAOP e
quantos optaram por seguir linha independente de instalacdo da modalidade ou até
mesmo a modalidade n&o aderir.

A Tabela 4 mostra quais os TC subnacionais que integram o PNCAOP néo
praticavam, em 2006, a ANOP, os que excepcionalmente a praticavam e 0s que
praticavam regularmente. A Tabela 4 relaciona, ainda, os tribunais que, também

divididos em 3 grupos, optaram por nao aderir ao Programa.
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TABELA 4 — Experiéncia em ANOP de todos TC subnacionais — 2006

Integra o N&o integra Integra o N&o integra Integra o N&o integra
PNCAOP o PNCAOP PNCAOP o PNCAOP PNCAOP o PNCAOP
AL AC PE RR BA TCMSP

AM MmMT PR DF
AP SP RS GO
CE TCM-GO SC MG
ES RJ
MA RO
MS TCMRJ
PA TO
PB
Pl
RN
SE

TCM-BA

TCM-CE

TCM-PA

Fonte: Informacgdes apresentadas pela Coordenacdo do GTAO/PROMOEX, 2012

O PNCAOP atingiu, assim, a adesdo de 78,94% dos TC iniciantes
subnacionais que, pela participagdo e com 0 apoio no grupo, fizeram sua primeira
auditoria de programa de governo. Atingiu, ainda, 80% dos que praticavam
excepcionalmente e 88,88% dos que praticavam ANOP regularmente.

Separados esses 3 grupos, interessa saber, inicialmente, se o grupo de
iniciantes, com consideravel nimero de TC, conseguiu tornar a atividade de ANOP
sustentavel, ou seja, se conseguiriam manter a atividade por conta de seus recursos
préprios, independentemente do apoio do PNCAOP.

Entretanto, os dados da Tabela 5 mostram que apenas 3 — TCMA, TCPB e
TCPI — dos 14 tribunais iniciantes, ou seja, 21,42% dos que integram o programa se
arriscaram a promover numero de ANOP além das 4 auditorias cujos temas foram
propostos pelo PNCAOP. Porém, apenas 1 auditoria a mais, 0 que sugere
dependéncia atual desse grupo com relagdo ao programa nacional e sugere, ainda,
dificuldades na sustentabilidade dessa modalidade de auditoria fora dele.

Quando se analisa o numero de relatorios de auditoria apreciados pelos
orgaos colegiados de conselheiros nos TC, conforme também mostram os dados da

Tabela 5, percebe-se que nenhum dos TC iniciantes conseguiu avangar, no ambito
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da conducdo de seu procedimento préprio, a totalidade de suas ANOP até essa
importante fase prevista no ciclo da ANOP?, o que sugere dificuldades internas
qguanto a celeridade no tramite dos processos a modalidade relacionados, as quais
merecem maiores estudos.

A questdo é preocupante e atinge também os TC mais experientes, como
mostram os dados da Tabela 9 e da Tabela 13, que apresentam dificuldades em se
avancarem o0s processos de ANOP no ciclo para ela previsto, vez que a
tempestividade da fiscalizacdo € caracteristica importante para a modalidade,
demandando-se retorno A&gil aos gestores e a sociedade, sem o0 que,
potencialmente, tende-se a perda do interesse pelos principais destinatarios da

auditoria e, consequentemente, de seu objeto.

TABELA 5 - Numero de ANOP realizadas/apreciadas nos TC iniciantes e
previsdo de unidade especifica — 2012

TC iniciantes | Numero de ANOP A';gg é&;eg(:ifggs e ssgs%tiaug (iadszeOP

AL 4 2 SIM
AM 4 3 SImM
AP 1 0 NAO
CE 4 3 SImM

ES 2 1 NAO
MA 5 3 SIM
MS 3 1 NAO
PA 4 2 SImM
PB 5 4 NAO

Pl 5 2 NAO
RN 2 1 NAO
SE 4 2 SIM
TCM-BA 4 2 NAO
TCM-CE 1 0 SIM
TCM-PA 4 2 NAO

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

A andlise da Tabela 5 mostra, ainda, que 7 dos 15 — 46,66% — TC iniciantes
em ANOP criaram unidades internas especificas para executar essa espécie de
auditoria.

A esse respeito, releva registrar que nao foram consideradas unidades

22 Conforme ciclo proposto no Manual de Auditoria Operacional do TCU (Brasil, 2010, pag. 14)
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especificas as denominadas comissdes, por seu carater transitorio e
presumidamente mais fragil, voltado, provavelmente, ao atendimento da demanda
criada pela participacdo do TC no GTAOP/PROMOEX, insuficiente a caracterizacao
de alteracdo estrutural no respectivo tribunal a ensejar caracteristica relevante para
afericdo da consisténcia do processo local de instalacdo da modalidade.

Matos (2006, pag. 143) entende como um dos caminhos para a
institucionalizacdo das ANOP no TC a criagdo de um nucleo especializado em
ANOP.

Entretanto, ndo foi detectada diferenca significativa no nimero de auditorias
operacionais entre os TC pesquisados que adotaram unidade especializada, ou seja,
nao foram identificadas diferencas relevantes no desempenho dos tribunais, em
termos de quantidades realizadas de ANOP desde 2006.

Dividindo-se esse grupo em dois, 0S que criaram e 0S que nao criaram
unidade especifica de ANOP, tem-se que, na média, os TC que buscaram inserir
unidades especificas em suas estruturas obtiveram ligeira vantagem no
desempenho com relacdo as que ndo instituiram, especialmente com relacdo a
apreciacdo dos relatdrios pelos colegiados, sendo de se destacar o fato de que 2 TC
dos 3 que fizeram ANOP além das que foram propostas pelo PNCAOP ndo possuem
unidade prépria em suas estruturas.

Os dados sugerem, assim, que a instituicdo de uma unidade especifica para
desempenho de ANOP nédo revela influencia relevante no estagio inicial de
instalacdo da modalidade, tomando-se como referéncia a quantidade de auditorias
realizadas ao longo do tempo, embora se perceba desempenho relativamente

melhor para os TC que possuem unidade técnica especifica, conforme Tabela 6.

TABELA 6 — Relacao entre TC iniciantes que possuem unidade de ANOP e
guantidade de ANOP realizadas / apreciadas — 2012

Numero de AN
TC iniciantes Média Apreciadas pelo Média
ANOP .
Colegiado
TCcom
unidade 26 3,71 15 2,14
especifica
TC sem unidade
e 22 3,14 11 1,57
especifica

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012
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Algumas solucdes estruturais interessantes foram detectadas nas respostas
apresentadas, sendo de se destacar, por exemplo, a experiéncia do TCPR, que criou
nacleo de ANOP para capacitar e auxiliar as outras unidades nos trabalhos
relacionados a avaliacdo de desempenho, possibilitando, assim, difusdo da
modalidade de forma mais equilibrada junto ao corpo técnico da instituicédo,
reduzindo-se as chances de prejuizos a qualidade do trabalho pelo isolamento.

N&o obstante, a maior parte dos que adotaram unidade especifica o fizeram
para efetiva especializagcdo, em que a unidade exclusivamente incumbe-se de
exercer a ANOP.

Do mesmo modo, outro aspecto que se buscou observar foi o relacionado a
potencial influéncia de eventuais previsfes legislativas ou normativas especificas
sobre a ANOP no desenvolvimento do processo de sua instalacdo nos TC
brasileiros.

Arantes, Abrucio e Loureiro (2005, pag. 80) defendem a criagcdo de um
incentivo legal para o incremento da atividade de avaliacdo de desempenho nos TC,
assim como ocorrido com a fiscalizacéo financeira, quando da aprovacéo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Entretanto, ndo foram também encontradas diferencas significativas
relacionadas a adocdo de normativo especifico sobre o tema no ambito dos TC
pesquisados. Os dados da Tabela 7 mostram que, dos 15 tribunais iniciantes, 6
contavam com pelo menos um ato normativo especificamente direcionado a ANOP —
40% — que ampliava a referéncia genérica que a CR/1988 apresentou nos art. 70 e
71, IV (BRASIL, 2012) a qual, normalmente, é reproduzida por constituicdes

estaduais, leis organicas e regimentos internos.
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TABELA 7 — Atos normativos especificos sobre ANOP e quantidade de ANOP
realizadas / apreciadas nos TC iniciantes — 2012

ANOP Possui Possui Possui Possui
TC Numero de | apreciadas | dispositivo | dispositivo | resolucédo manual
iniciantes ANOP pelo na LOTC? | no RITC? ou IN? especifico
Colegiado de ANOP?
AL 4 2 Nao Nao Nao Nao
AM 4 3 Nao Nao Sim Nao
AP 1 0 Nao Nao Nao Nao
CE 4 3 Nao Nao Nao Nao
ES 2 1 Nao Nao Sim Nao
MA 5 3 Nao Nao Nao Nao
MS 3 1 Sim N3o Nao Nao
PA 4 2 Nao Nao Nao Nao
PB 5 4 Nao Nao Nao Nao
Pl 5 2 Sim Sim Sim Nao
RN 2 1 Nao Nao Nao Nao
SE 4 2 Sim Sim Nao Nao
TCM-BA 4 2 Nao Nao Nao Nao
TCM-CE 1 0 Nao Nao Sim Nao
TCM-PA 4 2 Nao Nao Nao Nao

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Apurando-se a média das ANOP realizadas pelos 2 grupos, também né&o se

encontraram diferengas significativas entre o desempenho deles quanto ao numero

de auditorias realizadas e apreciadas desde 2006, como mostram os dados da

Tabela 8, que apurou médias parecidas, com ligeiro melhor desempenho para os TC

que ndo possuem nenhum ato normativo relacionado especificamente as auditorias

de desempenho. Registra-se que os dados trabalhados para apuracdo dessas

médias encontram-se na Tabela 7.

TABELA 8 — Relacao entre TC iniciantes que possuem atos normativos
especificos sobre ANOP e quantidade de ANOP realizadas / apreciadas — 2006

a 2012
. ANOP
TC iniciantes NETIEND 62 Média Apreciadas pelo Média
ANOP )
Colegiado
TC com normativo
. 19 3,17 9 1,5
especifico
TC sem normativo
. 33 3,66 19 2,11
especifico

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012
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Os dados apresentados para o grupo dos TC iniciantes levam a proposicéo
de que a instituicdo de uma unidade especifica, especializada e exclusivamente
incumbida na realizacdo de ANOP bem como a adocéo de normativo local especifico
ndo exerce influéncia significativa no nuamero de auditorias realizadas e na
percepcao de sustentabilidade da modalidade de controle, que se observa, também,
pelo nimero reduzido de auditorias feitas fora das proposicées do PNCAOP.

Para o grupo dos TC relativamente experientes, a Tabela 9 mostra que, dos 4
integrantes do PNCAOP, 3 instituiram unidade especifica para ANOP, ou seja, 75%

do total tiveram o interesse em especializar uma unidade em sua estrutura.

TABELA 9 — Niumero de ANOP que promoveram os TC relativamente
experientes e adoc¢cdo de unidade especifica de ANOP — até 2012

TC relativamente Numero de ANOP ANOP Apreciadas Pgsssgéitfliréfzge
experientes pelo Colegiado ANOP
PE 25 15 Sim
PR 6 4 Sim
RS 28 19 Nao
sc 16 16 Sim

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Buscando-se a média de ANOP separando-se em dois grupos: dos que tém e
dos que nado tém unidade especifica, a analise dos dados da Tabela 10 mostra que o
TC que néo buscou inserir unidade especifica em sua estrutura obteve consideravel
vantagem no nimero de auditorias realizadas na histéria da instituicdo, com relacéo
a média dos TC que instituiram essa unidade.

Os dados, do mesmo modo como foi verificado para os TC iniciantes,
sugerem que a instituicdo de uma unidade especifica para realizagcdo de ANOP
também nédo exerce significativa influencia na produtividade quanto, a primeira vista,

poderia parecer.
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TABELA 10 - Relacao entre TC relativamente experientes que possuem
unidade de ANOP e a quantidade e a média de ANOP realizadas / apreciadas —

2006 a 2012
ANOP
TC relativamente Numero de - Apreciadas pelo L
experientes ANOP il Colegiado / Ledi
média
TC com unidade
- 47 15,7 35 11,66
especifica
TC sem unidade
. 28 28 19 19
especifica

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Quanto ao aspecto da influéncia de eventuais previsdes legislativas ou
normativas especificas sobre a auditoria desempenho no desenvolvimento do
processo de instalacdo das ANOP nos TC relativamente experientes, todos os 4
tribunais que responderam a pesquisa contavam com pelo menos um ato normativo
especificamente direcionado a ANOP, que ampliava a referéncia genérica que a
CR/1988 apresentou, inviabilizando analise comparativa. Entretanto, a existéncia de
atos normativos em todos os tribunais relativamente experientes pode ser um
indicativo de amadurecimento quanto a implantacdo da modalidade ANOP em um

médio prazo.

TABELA 11 — Atos normativos especificos sobre ANOP e quantidade de ANOP
realizadas / apreciadas — 2012

ANOP Possui Possui Possui Possui
TC . : : " . " ~
relativamente Numero de | apreciadas | dispositivo | dispositivo | resolucéo manugl
experientes ANOP pelo na LOTC? | no RITC? ou IN? especifico
P Colegiado de ANOP?
PE 25 15 Sim Sim Sim Ndo
PR 6 4 Nao Sim Nao Nao
RS 28 19 Nao Nao Sim Sim
SC 16 16 Sim Sim Sim Nao

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

A Tabela 13 traz a apuracdo da média das ANOP realizadas pelos TC

relativamente experientes. A Tabela 11 contém os dados que foram trabalhados

para apuracao dessas médias.
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TABELA 12 - Quantidade e média das ANOP realizadas / apreciadas pelos TC

relativamente experientes — até 2012
TC

: Numero de 2
relativamente 1 Média
experientes ANOP / média
TC com ato
normativo 75 18,75
especifico

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Com relagdo ao terceiro grupo em andlise, dos TC que se declararam
experientes em ANOP no ano de 2006, os dados da Tabela 14 mostram que 50%

deles, ou seja, 4 do total de 8 tribunais, optaram por nao instituir unidade especifica.

TABELA 13 - Quantidade de ANOP realizadas / apreciadas que promoveram 0S
TC experientes — até 2012

experienes | NUmero de ANOP | A o | espeoifca de ANOP
BA 8 : N3o
DF 70 64 sim
GO 39 25 Nio
MG 7 1 sim
RJ 30 16 sim
RO 1 0 Nio
TCMR) 79 73 Nio
TO 11 7 sim

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Os dados da Tabela 15 mostram que, em média, os TC que se declararam
experientes e ndo possuem unidade especifica mostram ligeiro melhor desempenho
com relagdo ao numero de ANOP realizadas em seus histéricos na modalidade em
comparacao ao grupo que adotou essa unidade. Novamente, como se viu nos outros
grupos de TC estudados, a insercédo na estrutura do TC de unidade especializada

nao se mostra variavel significativa para a quantidade de auditorias realizadas.
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TABELA 14 — Relacao entre TC experientes que possuem unidade de ANOP e a
uantidade e a média de ANOP realizadas / apreciadas — até 2012

TC com unidade
- 118 29,5 88 22
especifica

TC sem unidade
o 127 31,75 98 32,66
especifica

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Os dados da Tabela 15 mostram que 3 dos 8 TC — 37,50% — que se
declararam experientes ndo contam com normativos especificos sobre o tema da

avaliacdo de desempenho.

TABELA 15 - Atos normativos especificos sobre ANOP e quantidade de ANOP
realizadas / apreciadas por TC experientes — 2012

BA 8 - Nao Nao Nao Nao
DF 70 64 Sim Sim Sim Sim
GO 39 25 Nao Sim Sim Nao
MG 7 1 Nao Sim Sim Nao
RJ 30 16 Nao Nao Nao Nao
RO 1 0 Sim Sim Sim Nao
TCMRJ 79 73 Sim Sim Nao Nao
TO 11 7 Nao Nao Nao Nao

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Os dados apresentados pela Tabela 16 para o grupo dos TC experientes
mostram que os tribunais que contam com atos normativos especificos apresentam

um desempenho consideravelmente melhor do que 0s que ndo os possuem.
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TABELA 16 — Relacao entre TC experientes que possuem ato normativo sobre
ANOP e a quantidade e a média de ANOP realizadas / apreciadas — até 2012

ANOP
TC experientes NaAnNecr)claDde Média Ap(r;ci(iaagcggjop/elo Média

média

TC com ato

normativo 196 39,2 88 22

especifico

TC sem ato

normativo 49 16,33 98 32,66

especifico

Fonte: Questionarios respondidos pelos interlocutores dos TC no PNCAOP/PROMOEX, 2012

Os dados colhidos na pesquisa permitiram que os TC que integram o
PNCAOP/PROMOEX, quanto ao desenvolvimento das ANOP no pais, pudessem ser
agrupados em 3 categorias distintas, para analise comparativa.

O grupo dos que se declararam inexperientes em 2006 é mais homogéneo e
nao avangou muito, encontrando-se bem distante dos outros dois grupos com
relacdo ao numero de ANOP realizadas, apresentando média inferior a 4 por tribunal
— 3,46 auditorias —, ou seja, menos que as auditorias propostas pelo
PNCAOP/PROMOEX.

O grupo intermediario, dos relativamente experientes em 2006, apresentaram
média de 18,75 auditorias por tribunal, enquanto o grupo mais avancado, dos mais
experientes tribunais, apresentou média, por tribunal, de 30,62 auditorias
operacionais ja realizadas.

Vé-se diferenca grande entre os trés grupos, sendo de se notar,
especialmente, a distancia do grupo iniciante com relacdo aos demais.

Esse hiato entre os 3 grupos de TC, especialmente entre os iniciantes e 0s
demais, mereceria maiores investigacdes, vez que, passados mais de 5 anos da
implantagcdo do PNCAOP, seria de se esperar que pelo menos algum dos TC
apresentasse algum indicativo de que a atividade de ANOP poderia se sustentar
sem o0 apoio do PROMOEX, o que denota dificuldades de institucionalizacdo da
modalidade, ndo obstante a meta do Programa Nacional fosse iniciar a ANOP em
pelo menos 75% dos TC brasileiros, o que foi plenamente atingido.

A intervencdo do PNCAOP, embora tenha o objetivo de retirar da inércia os

TC iniciantes e a capacitacdo dos seus técnicos para realizacdo de ANOP, vem
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bY

encontrando obsticulos a sua efetiva implantacdo que merecem ser mais
estudados.

Como visto, os dados sugerem que a aprovacao de legislacbes ou normativos
especificos e a implantacdo de unidades exclusivas para a ANOP, como a primeira
vista poderia parecer, ndo tém tido o conddo de promover maior desenvoltura no
processo de sua instalagao e execuc¢ao nos TC.

Na busca de respostas para essa insuficiéncia, o Capitulo 5 apresenta estudo
especifico realizado dentro do TCMG, para apuracdo do ambiente interno com

relagdo a ANOP.

4.4) Informacdes obtidas sobre a ANOP nos TC que ndo sdo integrantes do

Programa Nacional de Capacitacdo em Auditoria Operacional do PROMOEX

Na tentativa de se montar um quadro mais completo das auditorias
operacionais no pais, pesquisou-se o tema da ANOP também nos tribunais ndo
vinculados ao PNCAOP, por meio de busca em seus sites oficiais, na qual se
procedeu a leitura de suas leis organicas e de seus regimentos internos, além da
utilizacdo das ferramentas de pesquisa que foram encontradas, no intuito de se
localizarem noticias a respeito da efetiva realizacao de auditorias de desempenho.

As informacdes obtidas estdo apresentadas na Tabela 17, que resume a
busca efetuada quanto a existéncia de dispositivos legislativos ou normativos
especificos sobre o tema. Nao foram localizadas noticias especificas nos sites sobre

auditorias operacionais.



TABELA 17 — ANOP nos TC que nédo integram o PNCAOP — 2012

Integra o . ~ . "
Lei Organica Regimento Instrucéo
Programa . . . .
Tribunal de possui Interno possui Normativa Possui manual
Capacitacio dispositivo dispositivo (IN), resolucéo préprio?
PRFC))MOI(E;X? especifico? especifico? (RES)?
. . Nio Né&o Né&o
AC Nao Nao localizado localizado localizado
Nao Nao
MT Néao N&ao N&ao . .
localizado localizado
. Néo
RR N&o N&o Sim . TCU
localizado
. . . Né&o Né&o
SP Né&o N&o N&o . .
localizado localizado
Nao Nao
TCM-GO Nao Nao N&o : .
localizado localizado
Nao 2
TCM-SP N&o N&o N&o . Néo
localizado localizado

Fonte: Busca realizada nos sites dos TC que nado integram o PNCAOP pelo autor, 2012
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As leis organicas, seguindo-se a tendéncia dos demais tribunais, repetem a
referéncia constitucional a auditoria operacional, colocando-a, sem maiores detalhes,
ao lado das demais atribui¢des funcionais dos TC brasileiros.

Quanto aos regimentos internos, o TCRR e o TCMT apresentaram
dispositivos especificos, destacando, conceituando e contextualizando as auditorias

operacionais, o que pode ser um indicativo da pratica da ANOP.

4.5) Consideracdes sobre o estagio atual da ANOP nos TC brasileiros

Os dados colhidos na pesquisa revelam, em suma, que 0 processo de
consolidagdo das auditorias operacionais no Brasil continua bastante incipiente,
embora tenham se verificados avancos, vez que 15 dos 19 TC subnacionais que
nunca tinham realizado ANOP tiveram seu primeiro contato com o tema, realizando,
pelo menos, uma auditoria de desempenho.

Entretanto, esses 15 tribunais ndo conseguiram desenvoltura na conducao de
seus processos internos de instalacdo da ANOP, verificando-se que apenas 3 TC se
aventuraram a fazer 1 auditoria além das 4 propostas pelo PNCAOP, o que sugere a
conclusdo de que se mostra ameacada a sustentabilidade interna da modalidade
sem o programa.

Questdes relacionadas as previsdes normativas e a insercdo de unidade
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especifica nas respectivas estruturas parecem ndo influenciar positivamente o
desenvolvimento das ANOP nos TC brasileiros, merecendo outros aspectos serem
apurados para verificacdo das perspectivas sobre o tema.

Nos TC que nao integraram o PNCAOP a situacédo néo parece divergir muito
desse quadro, vez que nao foram localizadas, regra geral, referéncias normativas e
faticas sobre a execucdo de ANOP, merecendo a questdo, entretanto, maiores
investigacoes.

Tomando-se como referéncia a experiéncia em paises estrangeiros gquanto
aos avancos na pratica das ANOP (POLLITT et al., 2008), muito caminho falta para
a sua efetiva instalacdo no Brasil, de modo a se tornar um instrumento diferenciado,
efetivo e complementar as auditorias de conformidade na atuacéo dos TC.

Para aprofundamento nas questées que possam influenciar esse processo, 0
Capitulo 5 promovera a analise do processo de instalacdo da ANOP no TCMG, com
vistas a identificacdo de possiveis obstaculos e incentivos para discussao.
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CAPITULO 5. O PROCESSO DE INSTALACAO DAS AUDITORIAS
OPERACIONAIS NO CASO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS

GERAIS - A busca da percepcao de atores estratégicos institucionais

O TCMG integra o Programa de Capacitacdo em Auditoria Operacional do
PROMOEX desde o seu comeco, tendo realizado ja 7 auditorias operacionais, 4 em
adesdo as propostas nacionais e 3 por iniciativa propria, tomadas por deliberacéo
Plenaria.

A primeira ANOP efetivamente realizada no TCMG com a metodologia
especifica da ANOP foi conduzida por equipe de inspecdo montada para este fim, na
area de educacao, segundo a primeira proposta do PNCAOP/PROMOEX, tendo
seguido, nos anos seguintes, 0s demais temas propostos.

Esclarece-se que o TCMG havia se declarado praticante regular da ANOP em
2006, porém, realizava a denominada auditoria governamental, na modalidade mais
afeicoada a auditoria integrada, na qual, além dos aspectos de conformidade eram
observadas questdes substantivas com relacdo as politicas publicas relacionadas ao
ente auditado, como, por exemplo, também praticava o TCBA.

Entretanto, segundo se apurou na pesquisa, esses dois tribunais,
posteriormente, adotaram a metodologia do TCU, proposta pelo PNAOP/PROMOEX,
em que se pratica a ANOP de forma exclusiva, deixando-se de lado aspectos de
conformidade.

Mais adiante, foi instituida Comisséo de Auditoria Operacional, para atuacéo
especializada, posteriormente convertida em Coordenadoria, em recente reforma
administrativa, no ano de 2011, integrando a Diretoria de Assuntos Especiais,
Engenharia e Pericia, por meio da aprovacao da Resolucao n. 06/2011. A Resolucéo
n. 16/2011 dispde, especificamente, sobre os procedimentos a serem adotados nas
ANOP a cargo do TCMG.

O TCMG segue o modelo simétrico estabelecido pela CR/1988 para o TCU,
com algumas modificacdes, sendo que 7 Conselheiros formam a cupula decisoria da
instituicdo, que também conta com 4% Auditores que relatam processos de contas e
substituem, eventualmente, os Conselheiros, 7 Procuradores do Ministério Publico

de Contas e Corpo Técnico composto de Servidores Publicos que os auxiliam.

2 Um cargo encontra-se vago, aguardando concurso publico.
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A atuacdo coordenada desses atores, em suma, constrdi, juntamente com a
manifestacdo dos gestores responsaveis cujos atos e contas sao fiscalizados, as
decisbes que expressam o controle externo da Administracdo Publica estadual e dos
municipios do Estado de Minas Gerais.

A pesquisa proposta buscou captar a percepcéo desses atores internos sobre
o tema da implantacdo da ANOP na Casa, apresentando 52 questionarios, assim
divididos: 7 para os Conselheiros, 3 para os Auditores, 7 para os Procuradores do
Ministério Publico, 12 para os Servidores especificamente lotados na Coordenadoria
de Auditoria Operacional e 23 Servidores Técnicos lotados em diversas areas do
TCMG, entretanto, diretamente envolvidos na atividade fim da instituicdo, ou seja,
gue participam do processo de construcdo das decisdes relacionadas a fiscalizacéo
da atividade administrativa dos jurisdicionados do tribunal.

O indice de retorno dos questionéarios, de 94,23%, bem como a andlise das
respostas a pesquisa de opinido, permitem a constatacdo inicial de um ambiente
favoravel a ampliacdo da ANOP no TCMG entre 52 entrevistados considerados
atores estratégicos com relacéo ao processo de instalacdo da modalidade.

A Tabela 18 expressa o indice de retorno dos questionarios entre as 5

categorias entrevistadas:

TABELA 18 - indice de devolucdo dos questionarios — TCEMG, 2012

Atores Dev%;)ugao Abst;)ngao Respondido
Conselheiros 85,71 14,29 6
Auditores 100 0 3
Procuradores do Ministério Publico 71,43 28,57 5
Técnicos Servidores do TCMG 100 0 23
Servidores da Coordenadoria de ANOP 100 0 12
TOTAL 94,23 5,77 49

Fonte: Questionarios apresentados a atores estratégicos do TCEMG, 2012

Ndo foram apresentadas, dentre as respostas aos questionarios,
manifestacbes contrarias a existéncia da ANOP como atividade do TCMG, sendo
consenso entre os atores institucionais que responderam a pesquisa a necessidade
e o interesse pelo seu desenvolvimento no contexto de execugdo da atividade do
controle externo.

Nos itens seguintes, serdo apresentados os dados obtidos, na busca da

percepc¢do dos atores institucionais sobre questdes ligadas ao desenvolvimento da
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ANOP no TCMG.
No questionario apresentado aos atores estratégicos do TCMG, perguntou-se
se as ANOP estariam institucionalizadas no tribunal, sendo a ideia de ANOP

institucionalizada apresentada no formulario como

instalada de modo estavel, consistente e permanente no rol das
atribuicdes do Tribunal, de modo a se consolidar como uma das suas
ferramentas de controle externo da gestdo de recursos publicos.
(Anexo 1)

Apesar da existéncia de resolucdo especifica sobre o tema e de
coordenadoria exclusiva para a ANOP na organizacao interna e na estrutura do
TCMG, o percentual que entende néo estar efetivamente institucionalizada mostrou-
se elevado, o que denota percepcao dos atores estratégicos quanto a riscos de que
a iniciativa nao se perpetue e venha a ser abandonada por alguma contingéncia.

O Gréfico 3 mostra que 20 dos 48 entrevistados que responderam ao
guestionario — 42% — compreendem que a atividade de controle de desempenho das
politicas publicas ndo estd completamente institucionalizada e 28 — 58% — entendem

que sim.

Grafico 3 — Percentual de entrevistados que percebem a ANOP como
institucionalizada no TCMG — 2012%* —

A2% mNAO (n=20)
58% SIM  (n=28)

Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

De forma comparativa, buscando-se aproximar a visdo das 5 categorias de
atores estratégicos internos a organizacao, vé-se, entretanto, que os atores podem

ser divididos em 3 grupos, conforme Grafico 4.

% = nimero de respostas dos entrevistados.
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Grafico 4 — Percentual por categoria dos entrevistados que percebem a ANOP
como institucionalizada no TCMG - 2012

100% —— —

90% - 25%

0% | 33% |

70% —

48%
60% || g39 82%
50% — msiM
40% [ NAO
30% -
20% -
0% - : : : :

CONSELHEIRO  AUDITOR PROCURADOR TECNICO DO SERVIDOR DA
TCE ANOP

Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

Tem-se, de um lado, nas extremidades do Gréfico 4, os Conselheiros e os
Servidores da Coordenadoria de ANOP que, em grande maioria, 83% e 82%,
respectivamente, entendem que a atividade esta institucionalizada na atuacao do
TCMG.

No grupo dos Auditores e dos Procuradores do Ministério Publico de Contas,
por outro lado, a maioria, 67% e 75%, respectivamente, entenderam que a ANOP
ainda nédo esté efetivamente institucionalizada no TCMG, percebendo, ao que tudo
indica, riscos no processo que tende a pretendida consolidacédo da atividade.

No meio termo, os Técnicos do TCE entrevistados mostram percepcéo
ligeiramente maior para a nao institucionalizacdo, ou seja, 52% contra 48%.

A formacdo dessas percepcdes tdo significativamente distintas poderia se
explicar em razéo da atuacao e da responsabilidade direta que tém os Conselheiros
e os Servidores da Coordenadoria de ANOP no sucesso do processo de instalagéo
da nova modalidade de auditoria no TCMG. Os Conselheiros aprovaram as
mudancas estruturais e o ato normativo relacionado a ANOP no TCMG, sendo que
os Servidores da Coordenadoria de ANOP sdo comprometidos com o desempenho
da unidade criada na organizacao.

Os Auditores e os Procuradores encontram-se mais afastados deste processo



103

e nao contam com responsabilidade direta no desfecho do processo de
institucionalizacdo da ANOP no TCMG, transparecendo visdo mais pessimista da
consolidacdo da modalidade.

O grupo dos Técnicos do TCEMG mostrou equilibrio na percepcdo da
efetividade da institucionalizacdo da ANOP. Entretanto, tendo-se em vista que o
TCMG criou, recentemente, unidade exclusiva para ANOP e baixou resolucdo
especifica sobre o tema, seria de se esperar maior confiangca no processo de
consolidacdo da ANOP. Essa percepcdo vem ao encontro das observacfes
apresentadas no Capitulo 4, de que a criacdo de unidade exclusiva e de atos
normativos especificos ndo se apresentam, a primeira vista, suficientes para que se
deslanche o processo de instalacdo das ANOP nos TC subnacionais.

Se 0s numeros mostram, por um lado, grande confianca dos Conselheiros e
dos Servidores da CAOP — atores estratégicos diretamente ligados aos objetivos da
empreitada — no processo de institucionalizacdo da ANOP, a percepc¢éo dos demais
atores, mais afastados, apresenta certo ceticismo e a sensacdo de que mais precisa
ser feito.

Um dos auditores assim se expressou:

Em relacgdo a questdo 1 — Apesar do TCE possuir uma
Coordenadoria de Auditoria Operacional, subordinada a Diretoria de
Assuntos Especiais, Engenharia e Pericia, e ter normativo especifico
sobre o tema, entende-se que a auditoria operacional realizada por
esta Casa deve ser expandida para os municipios, uma vez que, por
enquanto, se realizou apenas nas politicas publicas estaduais. Além
disso, € importante ter uma avaliagdo do ganho e/ou economia
gerados ao setor publico com a sua execucao.

Outra questdo que se coloca relaciona-se a percepcdo que cada ator
estratégico do TCMG demonstra referente ao percentual que deveria ter a ANOP
com relacdo as auditorias de conformidade no total do esforco da instituicdo no
desempenho do controle externo da Administracdo Publica mineira. A questao se
mostra relevante, pois, significa aonde quer chegar o TCMG com relagcdo ao
processo interno de instalacdo das ANOP. Cabe dizer que a questdo merece ser
colocada como um todo no cenario brasileiro com relacdo ao tema, vez que, de
modo geral, esse processo é lento e, segundo afirma Pollitt et al. (2008), em alguns
paises, os EFS estdo quase exclusivamente incumbidos de executar avaliacdes de

desempenho dos governos.
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O Gréfico 5 mostra que nenhum entrevistado teve visdo exclusivista, sendo
gue todos admitiram a coexisténcia das ANOP com as auditorias de conformidade
no contexto da atuacao do TCMG no controle externo.

Dos entrevistados que responderam ao questionario, 53% percebem a
necessidade de que metade dos trabalhos do TCMG esteja voltada para a avaliagcao
de desempenho, 0 que se revela proposta ambiciosa, principalmente quando se leva
em conta que o TCU, depois de longo caminho percorrido, possui menos de 7% de
sua energia voltada para as avaliacdes de programas de governo, conforme visto no
capitulo anterior.

Os numeros revelam interesse significativo dos atores estratégicos do TCMG
no desenvolvimento da ANOP, estabelecendo meta que configuraria mudanca
consideravel no perfil de atuacao da instituicéo.

A distancia da realidade incipiente que hoje se mostra no TCMG e nos demais
TC brasileiros da proposi¢cdo que se coloca pelos atores estratégicos demanda
maiores estudos para que, de fato, se avaliem os beneficios da modalidade da
ANOP em consideracdo aos controles classicos, indelegaveis, que devem os TC
desempenhar, para que se tenha visdo mais clara dos objetivos do processo de
instalacao, com beneficios para os planejamentos futuros.

A literatura mostra (LOUREIRO, TEIXEIRA e MORAES, 2009, pag. 768;
ARANTES, ABRUCIO E TEIXEIRA, 2005) que os TC subnacionais possuem, ainda,
um longo caminho para se mostrarem efetivos na atuacdo anticorrupcao,
encontrando-se, ainda, em fase de implementacdo de diversas questbes para
melhoria e efetividade de sua atuacdo na esfera da prépria conformidade
administrativa.

Deve-se levar em consideracdo que estamos em uma burocracia inacabada e
0s gestores de recursos publicos ndo conseguem cumprir padrées minimos de
planejamento e execucao de politicas publicas, sendo, mais, que a opc¢do pelo
federalismo implica, necessariamente, que 0s municipios devam manter estruturas
burocraticas e de controles internos satisfatorios.

Os gestores municipais, espalhados por mais de 5600 municipios, tém
dificuldades grandes de cumprir padrbes minimos de transparéncia e organizacao na
propria contabilidade publica, em processos de licitacdo e, pode-se presumir, menos
ainda, com relacdo as proposi¢cdes orgcamentarias e de planejamentos plurianuais de

governo.
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Trabalhos académicos sobre ANOP (ALBUQUERQUE, 2007) anotam que
grandes dificuldades se apresentam para a avaliacdo das politicas publicas pela
grande falta de indicadores de desempenho, transformando a atividade de ANOP,
basicamente, em revisdo de processos organizacionais. Na grande maioria dos
municipios brasileiros ndo parece ser outra a realidade.

Essa revisdo de processos organizacionais se d& porque se esbarra no
obstaculo da persistente deficiéncia burocratica, sendo de se perguntar, entdo, se
nao seria melhor buscar o apoio mais efetivo dos TC brasileiros no processo de
consolidagcdo da propria burocracia brasileira em vez de se esforcar para o
desenvolvimento das ANOP no pais.

Sabe-se, entretanto, que dinheiros publicos se perdem por politicas publicas
antieconémicas, ineficientes e ineficazes e o trabalho dos TC, guardibes dos
dinheiros publicos, por isso se justificariam. Talvez fosse esse interesse historico o
maior motivador da defesa do consideravel acréscimo das parcelas de ANOP no
TCMG, conforme se vé no Grafico 5, em que mais da metade dos entrevistados —
53% — propdem 50% de propor¢cdo ANOP x conformidade, 16% propdem 75% e
31% propdem 25%.

Gréfico 5 — Percentual de ANOP em relacdo as auditorias de conformidade que
os entrevistados do TCMG entendem que deveria se estabelecer — 2012

16%

p

31%

m75% (n=8)
50% (n=26)
m25% (n=15)

53%

Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

O Grafico 6 apresenta a percepcado da proporcdo entre as espeécies de

auditorias por categoria de entrevistados.
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Gréfico 6 — Percentual de ANOP em relacéo as auditorias de conformidade que
os entrevistados, por categoria de atores estratégicos do TCMG, entendem que
deveria se estabelecer — 2012
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Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

Interessante observar que os Técnicos do TCE foram os U(nicos que
apresentaram o menor percentual para a ANOP, sendo que todos os demais atores
estratégicos pensam, preponderantemente, que o percentual de ANOP deva ser de
50% em relacéo as auditorias de conformidade.

Apurando-se a média, somando-se todas as propostas de todos os
integrantes grupos ouvidos pela pesquisa e dividindo-se pelo nimero de grupos,
chega-se, de fato, ao percentual de 49,75% para a proporgdo ANOP x
conformidade, o que denota firme interesse do TCMG na consideravel ampliacédo da
modalidade.

Outro ponto observado na pesquisa foi com relacdo a percepcdo de que os
atores estratégicos tém do apoio de seus pares e também dos demais atores
estratégicos ao processo de instalacdo das ANOP no TCE-MG.

O Grafico 7 mostra os indices de percepcdo de apoio geral, ou seja, a soma
de todas as percepcdes dos entrevistados sobre o0 apoio de uma determinada
categorial ao processo interno de instalacdo da ANOP no TCMG.

Nota-se a percepcao geral de que os Servidores da ANOP dedicam muito
apoio ao processo de institucionalizagdo e, de modo geral, as demais categorias
carregam percepcéo relativamente equilibrada, predominando uma visédo geral de
médio apoio a instalagdo da modalidade de auditoria.
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Gréafico 7 — indice de percepcéo geral de apoio por categorias a
institucionalizagdo da ANOP no TCMG - 2012
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Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

A situacdo muda consideravelmente quando se apresentam, conforme
Gréfico 8, a autopercepcdo de cada um dos grupos com relacdo ao apoio a das
ANOP.

Grafico 8 — indice de autopercepcéo de apoio por categorias a
institucionalizagdo da ANOP no TCMG - 2012
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Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

Auditores, Servidores e Conselheiros se percebem com muito apoio a
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instalacdo das ANOP enquanto Técnicos e Procuradores reconhecem pouco apoio.
Foram apresentadas, ainda, questdes aos atores institucionais sobre a
percepcdo de quais os 3 maiores obstaculos e quais 0s 3 maiores incentivos ao
avanco da instalacdo das ANOP no TCMG. As respostas relacionadas aos
obstaculos e aos incentivos puderam ser agrupadas em 10 categorias.
O Grafico 9 traz a propor¢cdo com que cada obstaculo foi percebido pelos

atores institucionais que responderam a pesquisa.

Gréafico 9 — Percentuais de obstaculos percebidos pelos atores institucionais
do TCMG - 2012
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Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

Os maiores obstaculos percebidos pelos atores institucionais que
responderam ao questionario estédo relacionados as dificuldades na capacitacdo e
no treinamento do corpo técnico do tribunal, que corresponderam a 23% das
respostas. De modo geral, as respostas ligadas a capacitacdo para a ANOP
reconhecem a complexidade e a especificidade da auditoria de desempenho e suas
diferengas com relagdo as auditorias tradicionais ligadas a verificacdo de
conformidade, reconhecendo, ainda, que o corpo técnico da casa nao esta,
atualmente, habilitado a absorver essa atribuicdo e que é pequeno o numero de
servidores capacitados.

Em segundo lugar, encontram-se 0s aspectos ligados a estrutura e a
organizacdo interna do tribunal, com 17%. Essas questdes estdo ligadas,
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bY

essencialmente, & escassez de recursos humanos, orcamentarios e financeiros
voltados para as ANOP. Numero consideravel de entrevistados percebeu, ainda,
falta de apoio, de incentivos e desinteresse institucional para o desenvolvimento
interno da ANOP.

O desconhecimento do tema da ANOP foi apontado em terceiro lugar, com
15% das respostas, como obstaculo a sua institucionalizacdo. Percebeu-se um
desconhecimento geral do tribunal sobre as ANOP, sob os aspectos conceitual e
técnico.

Com 13% das respostas, em quarto lugar, percebe-se como obstaculo no
processo de instalagdo das ANOP a cultura da casa que é voltada
predominantemente para o paradigma da afericdo da conformidade, sendo
classificada por alguns entrevistados como posterior, processualista e formalista.

Em quinto lugar, considera-se a estratégia da instituigdo como obstaculo, com
8%, vez que o grupo classificado como outros apresenta grande diversidade que
mostra pouca utilidade pratica. A estratégia da instituicao foi percebida pelos atores
entrevistados, essencialmente, como a priorizacao de outras atividades do tribunal e
a falta de planejamento estratégico para a fiscalizacao.

Foram apontadas, ainda: questdes ligadas a atores externos (6%), ou seja,
dificuldades relacionadas, especialmente, a gestdo dos jurisdicionados como
excessiva burocracia e a falta de indicadores; aspectos de insuficiéncia da
normatizacao do tema (4%); a demora no tramite dos processos de ANOP (3%) e a
falta de autonomia da CAOP (2%).

O Gréfico 10 indica os incentivos percebidos pelos atores estratégicos do
TCMG.
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Grafico 10 — Percentuais de incentivos percebidos pelos atores institucionais
do TCMG - 2012
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Fonte: Questionérios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

Como incentivos, identificaram-se, em primeiro lugar, os beneficios das
promessas embutidas na ferramenta e a sua atratividade como aspectos sedutores e
indutores da disposicao interna para vé-la implementada, com 23% das respostas.
Os beneficios percebidos para a ANOP sdo, essencialmente, o aprimoramento da
gestdo na Administracdo Publica, incremento da eficacia, da efetividade e o
incremento do carater pedagdgico da atuacao do TCMG. Identificaram-se, portanto,
caracteristicas ndo relacionadas ao processo de implementacdo, em si, mas 0s
beneficios propostos pela ANOP.

Em segundo lugar, com 15% das respostas, encontra-se o reconhecimento da
atuacdo do PROMOEX e do TCU como indutores do processo de institucionalizagao
das ANOP.

Em terceiro, lugar, estariam outras opcdes que ndo puderam ser catalogadas
que, pela diversidade, ndo apresentam possibilidade de andlise pratica.

Com 11% das lembrancas, a capacitacdo dos servidores foi considerada em
quarto lugar como obstaculo relevante a instalacdo das ANOP, reconhecendo-se a
ocorréncia de cursos e eventos internos a ela relacionados.

Em quinto, com 8% dos apontamentos, 0s questionarios mostram a
necessidade de mudanca da fiscalizagcdo no TCMG, para que se busque maior
efetividade do controle, transparecendo descontentamento dos entrevistados com o
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modelo atual.

Empatados em sexto lugar estdo, com 6% das lembrancas, fatores
estruturais, a criagdo da CAOP, o empenho e a dedicacdo de seus servidores e 0
desenvolvimento da cultura interna do planejamento.

Em décimo lugar encontram-se as questdes relacionadas a normatizacao
interna com relacao as ANOP.

A analise dos Gréficos 9 e 10 permite a conclusdo de que, na percep¢ao dos
atores estratégicos do TCMG, a criacdo de unidade especifica de ANOP e a
instituicdo de normas especificas sobre o tema ndo influencia o processo interno de
sua institucionalizagéo, como se discutiu no capitulo 4.

Outra questdo que mereceu investigacdo por meio da pesquisa esta
relacionada a percepcdo que 0s atores estratégicos teriam com relacdo aos seus
aspectos intrinsecos e técnicos.

Nessa pesquisa apurou-se que as ANOP estariam afetas, no processo de
formacao da accountability democratica, mais ligadas a sua nocéo vertical, voltada,
essencialmente, as eleicbes e que se complementa pela atuacdo da imprensa, de
ONG e da sociedade civil no controle dos governantes, embora ndo possam aplicar-
Ihes, diretamente, sancodes.

Questionados o0s entrevistados, 98% responderam que o TCMG deve
despender recursos para ampla e sistematicamente divulgar os resultados das
ANOP, com conclusdes positivas ou negativas sobre o desempenho dos governos,
para que repercutam junto a imprensa e a outros espacos publicos, chegando ao

maior nimero possivel de cidaddos mineiros, conforme mostram os dados.

Grafico 11 — Percentual de entrevistados que entenderam pela necessidade de
ampla divulgacéo dos resultados da ANOP — TCMG, 2012

2%
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98%

Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012
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A andlise destes dados pode se apresentar como, na percepcdo dos atores
estratégicos do TCMG, o reconhecimento do carater informativo das ANOP e de seu
papel de reducdo das assimetrias entre governantes e eleitores e para viabilizacao
de controle social, ou seja, sugerindo que a ANOP deva se informar pelas
carateristicas proprias da perspectiva da accountability vertical e por este caminho
avancar.

Essa perspectiva também se percebe quando sdo questionados os atores
sobre a possibilidade de aplicacdo de multas aos gestores por conclusdes negativas
em ANOP. Verifica-se bastante equilibrio no entendimento dos entrevistados,
conforme Gréafico 12.

Gréfico 12 — Percentual de percepcdes quanto a aplicacdo de multas aos
gestores em ANOP — 2012
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Fonte: Questionarios respondidos por atores estratégicos do TCMG, 2012

Percebe-se ligeira diferenca para os entrevistados que entendem que o
TCMG, em ANOP, ndo deva aplicar multas aos gestores que desperdicam recursos
publicos em politicas mal desenhadas ou executadas, representando 52% face aos
48% para os que entendem devam ser eles multados.

Essa proporgédo, a par de se relacionar a possivel desconhecimento da
proposta da ANOP de parceria dos TC com 0s gestores e a arraigada cultura da
conformidade, pode também revelar o reconhecimento ou a percepcao, pelos atores
estratégicos do TCMG, sobre ser o desenho da ANOP mais afeicoado a perspectiva

vertical da accountability democratica.
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CONSIDERACOES FINAIS

Relevantes estudos latino-americanos sobre a democracia sugerem que 0s
paises da regido, dentre eles o Brasil, ndo reinem as condicdes para a efetivacao
da accountability, em suas duas formas: vertical e horizontal.

As denominadas democracias delegativas (O'DONNELL, 1991), como a
brasileira, configuram-se uma espécie de regime democrético incompleto, pois
contam com tracos severos de prebendismo, patrimonialismo e coronelismo que
desafiam a consolidacdo democratica, contaminando os indices de accountability,
criando sensacdo geral de ineficiéncia, corrupcdo e impunidade, embora se
reconhegam, em termos mais recentes, avangos no fortalecimento de certas
instituicbes democraticas.

Na perspectiva vertical da accountability, as eleicbes n&o oferecem a
desejada representatividade politica, de modo que os governantes e burocratas sob
suas ordens ndo se desviem da atuacdo em prol do interesse publico em favor de
seus proprios interesses.

Por outro lado, instrumentos de accountability horizontal também n&o vém
cumprindo o papel de fornecer sancdes aos governantes a fim de que busquem
atuar para o estrito interesse publico.

Desperdicios de recursos publicos sdo decorrentes de desvios e também de
ineficiéncia no desenho e execucao de politicas publicas. As auditorias operacionais
para avaliacdo de programas de governos, altamente técnicas e especializadas,
podem significar mudanca desse Ultimo quadro, vez que possuem o potencial de
colaboracdo com a perspectiva vertical da accountability, ao jogarem luz sobre os
resultados e reduzirem a assimetria de informacfes entre, de um lado, eleitores,
imprensa, ONG, movimentos sociais, associacdes civis, conselhos de politicas
publicas e, de outro, condutores de politicas publicas.

Segundo a literatura revisada, a elevacao significativa das atribui¢cdes dos TC,
a despeito de revelar confianca da classe politica e da sociedade na sua atuacéo,
sobrecarrega suas atividades, prejudicando a efetividade da instituicéo,
especialmente no desenvolvimento do controle finalistico das politicas publicas,
merecendo tal sobrecarga estudo mais aprofundado e proficuos debates no meio
académico e na sociedade.

Segundo os referenciais tedricos estudados sobre o tema da accountability
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democrética, a ANOP, por suas peculiaridades — indicadas no Capitulo 3 —, se
relaciona mais intimamente a perspectiva vertical, o que merece exame
aprofundado, para que se verifiguem 0s contornos técnicos e operacionais dados a
modalidade e, ainda, para que seja a auditoria operacional adaptada as
caracteristicas essenciais do controle externo que os EFS promovem, com o intuito
de que seja aprimorada no desiderato de concorrer para o controle dos governantes
por meio do voto e também por meio de aspectos ligados a participacdo direta da
sociedade.

Por outro lado, o posicionamento de cunho estatal e a atuagao
essencialmente técnica dos EFS, tradicionalmente voltados para influir sob a
perspectiva horizontal da accountability, favorecem a redugdo da assimetria de
informacdes entre burocratas e governantes, eleitores e governantes e eleitores e
burocratas, possibilitando a adog¢ao de incentivos e puni¢cdes necessarios a reducao
da atuacdo na gestdo de recursos publicos dissociada da busca dos interesses
coletivos (PRZEWORSKI, 2006).

O’Donnell (2004) afirma que as inter-relacbes entre as formas
institucionalizadas de accountability vertical e horizontal e suas influéncias
reciprocas merecem ser mais estudadas. As caracteristicas essenciais dos TC e das
ANOP, a primeira vista divergentes e contraditorias, podem se revelar relevantes
objetos de estudo e também de efetiva influéncia na sociedade para o
desenvolvimento e o aclaramento das repercussfes reciprocas das acdes tomadas
por eleitores, sociedade civil e 6rgdos de controle horizontal dos governos, tanto as
instituicbes de balance quanto as asignadas, que devem atuar de forma
complementar. Como visto, essas inter-relacées sdo extremamente importantes para
o entendimento da dinamica da politica democratica contemporanea.

Quanto a instalacdo das ANOP na realidade dos TC brasileiros, em
perspectiva comparativa, os dados coletados nesta pesquisa sugerem que
avaliacdes das acOes dos governos ainda sao executadas em aspecto rarefeito
pelos TC subnacionais, embora se tenha verificado que o TCU a tem, efetivamente,
institucionalizada e conta com aproximadamente 6,5% dessa atividade em
proporcao as demais areas do controle externo.

Dados levantados mostram que os TC vém, regra geral, buscando instalar a
ANOP em suas atividades de controle externo. Entretanto, vé-se que pouco se

avancou desde 2006, quando se constatou que 19 dos 33 tribunais subnacionais
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sequer executavam a modalidade, embora seja de se registrar que 15 desses 19
tribunais executaram pelo menos 1 ANOP, o que supera a meta inicialmente
proposta pelo GTAOP/PROMOEX.

Os TC subnacionais, quanto ao numero de ANOP realizadas, podem ser
divididos em 3 grandes grupos: experientes, relativamente experientes e iniciantes
no ano de 2006; e guardam significativas diferencas em termos de quantidade de
trabalho efetuado. A grande maioria dos TC iniciantes ndo conseguiu, ao longo
desses 6 anos, realizar mais de 1 auditoria além das propostas pelo PNCAOP,
sendo que somente 3 das pesquisadas conseguiram realizi-la.

Os dados mostram, também, que os TC que, ao longo de seus processos de
implantacdo da modalidade, buscaram construir base normativa relacionada a ANOP
e unidade especifica para tratar do tema ndo demonstraram rendimentos maiores
com relacdo as outras, em termos de quantidade de auditorias realizadas.

A andlise dos dados colhidos no TCMG expressa, de fato, que a instituicao de
normativos e unidades exclusivas nado influencia na percepcdo de efetiva
institucionalizacdo das ANOP, vez que aproximadamente 50% dos entrevistados
percebem riscos a sua institucionalizacdo interna, mesmo com a instalacdo e
divulgacéo de unidade especifica.

Verificou-se, ainda, que o processo de instalacdo das ANOP e a propria
adocdo da modalidade contam com percepcdo plenamente favoravel dos atores
estratégicos do TCMG, ndo existindo nenhuma resposta que a exclua das
atribuicées dos TC.

Apurou-se, na média, que esses atores propdem para a ANOP a proporcao
de 50% nos esforcos do TCMG. A distancia entre a incipiente realidade que se
verifica e essa demonstrada pretensdo de crescimento consideravel das ANOP
induz a reflexdo de ordem estrutural dos TC brasileiros, que, sabidamente, ndo vém
desempenhando satisfatoriamente as atribuicbes classicas de controle de
conformidade.

Com relacéo a avaliagéo externa do apoio dos atores estratégicos do TCMG,
apurou-se, regra geral, que se percebe médio apoio a iniciativa interna de instalacéo
da ANOP, destacando-se, entretanto, a percepcao com relacdo a muito apoio dos
servidores lotados na Coordenadoria de Auditoria Operacional, o qual chegou a
98%.

Com relacdo aos indices de autopercepcéo, verifica-se, diversamente, que
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Conselheiros, Auditores e Servidores da ANOP se percebem conferindo muito apoio
a iniciativa, sendo de se observar que os Técnicos do TCMG se percebem menos
apoiadores a iniciativa do que séao avaliados externamente.

Os maiores obstaculos percebidos pelos atores institucionais que
responderam ao questionario estédo relacionados as dificuldades na capacitacéo e
no treinamento do corpo técnico do tribunal. Em segundo lugar, encontram-se 0s
aspectos ligados a estrutura e as dificuldades na organizacao interna do tribunal. O
desconhecimento sobre o tema da ANOP foi apontado em terceiro lugar como
obstaculo a sua institucionalizagéo.

Identificaram-se, como maiores incentivos, em primeiro lugar, os beneficios
das promessas embutidas na ferramenta e a sua atratividade como aspectos
sedutores e indutores da disposicdo interna em ver a ANOP implementada. Em
segundo lugar, os entrevistados reconheceram a atuacdo do PROMOEX e do TCU
como indutores do processo de institucionalizacdo das auditorias, e, em seguida, as
acOes de capacitacdo adotadas foram detectadas como relevantes propulsores das
avaliacdes de desempenho no TCMG.

Por fim, os entrevistados do TCMG reconheceram a necessidade de ampla
divulgacdo de resultados das ANOP aos cidaddos e a imprensa, mesmo que
apresentem criticas severas ao desempenho dos gestores publicos, indicando
confluéncia com a percepcédo de que o instrumento das ANOP se afeicoa, mais, a
perspectiva vertical da accountability.

Quanto ao interesse dos atores estratégicos do TCMG na aplicacdo de multas
em ANOP, por outro lado, os dados colhidos se mostraram equilibrados, sendo que,
com ligeira margem, prevalecem os que defendem a néo aplicacdo de penalidades,
demonstrando-se certo reconhecimento do afastamento entre a classica auditoria de

conformidade e a novidade da avaliagdo de desempenho.
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ANEXO |

QUESTIONARIO ENVIADO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS
BRASILEIROS

1) A lei organica de seu TC possui dispositivos especificos sobre as
auditorias operacionais?

2) O regimento interno de seu TC possui dispositivos especificos
sobre as auditorias operacionais?

3) Seu TC possui instrucdo normativa, resolucdo e/ou manual
especifico sobre auditoria operacional?

4) Seu Tribunal de Contas possui unidade especifica para realizar
auditorias operacionais. Caso positivo, qual o numero de servidores
efetivos lotados nesta unidade?

5) Quantas auditorias operacionais foram realizadas por seu TC?

6) Quantas auditorias operacionais foram apreciadas pelo colegiado?



1)

2)

3)
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ANEXO II

Pesquisa Académica — Mestrado em Administracdo Publica — Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho — Fundacéo Jodo Pinheiro — Aluno: Luis Emilio
Pinheiro Naves

Objetivo: Esse questionario tem por objetivo colher a percepcdo atual de atores estratégicos
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) acerca do processo de
institucionalizacdo/implantacdo das Auditorias de Natureza Operacional (ANOP), buscando
identificar, essencialmente, incentivos, obstaculos e perspectivas.

Tempo de resposta: Aproximadamente 15 minutos.

Instrucbes para as respostas: As questdes buscam medir a percepcdo e a opinido do
entrevistado sobre o tema pesquisado, no momento atual, com as informacdes que ja dispde
sobre o processo de instalacdo das ANOP no Brasil e no TCEMG, ndo demandando maiores
estudos ou aprofundamentos. Quaisquer comentarios sobre qualquer uma das questdes podem
ser feitos no espacgo do item 8.

Sigilo: Os dados e as informacdes serdo trabalhados e apresentados no relatorio da pesquisa,
individual ou coletivamente, porém nao serdo identificados os entrevistados.

QUESTIONARIO

Na opinido do entrevistado, a Auditoria de Natureza Operacional (ANOP) esta
institucionalizada no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG), ou seja, esta
instalada de modo estavel, consistente e permanente no rol das atribui¢bes do Tribunal, de
modo a se consolidar como uma das suas ferramentas de controle externo da gestdo de
recursos publicos?

()SIM

( ) NAO

Na opinido do entrevistado, o processo de institucionalizagdo e o desenvolvimento da
Auditoria de Natureza Operacional no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais contam
com o0 apoio das seguintes unidades em que medida?

CONSELHEIRQS: ( ) Muito apoio ( ) Apoio médio ( ) Pouco apoio

AUDITORES: ( ) Muito apoio ( ) Apoio médio ( ) Pouco apoio

PROCURADORES MINISTERIO PUBLICO TCEMG: ( ) Muito apoio ( ) Apoio médio ( )
Pouco apoio

TECNICOS SERVIDORES DO TCMG: ( ) Muito apoio () Apoio médio ( ) Pouco apoio
SERVIDORES DA COORDENADORIA DE ANOP: ( ) Muito apoio ( ) Apoio médio ( )
Pouco apoio

Na opinido do entrevistado, qual a importancia da Auditoria de Natureza Operacional
(ANOP), em termos percentuais, em comparacdo com a Auditoria de
Conformidade/Legalidade? Noutras palavras, no total das auditorias realizadas pelo Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, qual o percentual deveria caber a cada dessas duas
modalidades tendo-se em vista a sua relevancia para a efetivacdo do controle externo da
gestéo de recursos publicos?

( ) 0% ANOP e 100% Conformidade/Legalidade;

( ) 25% ANOP e 75% Conformidade/Legalidade;

( ) 50% ANOP e 50% Conformidade/Legalidade;

() 75% ANOP e 25% Conformidade/Legalidade;

( ) 100% ANOP e 0% Conformidade/Legalidade.



4)

5)
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Na opinido do entrevistado, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais deve despender
recursos para ampla e sistematicamente divulgar os resultados das suas Auditorias de
Natureza Operacional que contenham as avalia¢fes, positivas ou negativas, das politicas
publicas desenhadas e implementadas por Prefeitos, Secretarios Municipais, pelo Governador
do Estado, Secretarios Estaduais e Servidores Publicos Municipais e Estaduais, de modo a que
repercutam junto a imprensa e outros espagos publicos, chegando ao maior nimero possivel
de cidaddos mineiros?

()SIM

( ) NAO

Na opinido do entrevistado, no caso de conclusdes das Auditorias de Natureza Operacional
realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais que apontem desperdicio de
recursos publicos por falhas operacionais de desenho ou execucdo nas politicas publicas, o
Tribunal deve aplicar multas e imputar débitos aos Prefeitos, Secretarios Municipais,
Governador do Estado, Secretarios Estaduais e Servidores Publicos Municipais e Estaduais?
()SIM

( ) NAO

Na opinido do entrevistado, quais foram, ou quais sdo, em ordem de importancia, 0s trés
principais obstaculos a institucionalizacdo/instalacdo das Auditorias de Natureza Operacional
no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais? O entrevistado pode apresentar
comentarios ao final da pagina.

1° maior obstaculo)

2° maior obstaculo)

3° maior obstaculo)

Na opinido do entrevistado, quais foram, ou quais sdo, em ordem de importancia, 0s trés
principais incentivos a institucionalizacdo/instalacdo das Auditorias de Natureza Operacional
no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais? O entrevistado pode apresentar
comentarios ao final da pagina.

1° maior incentivo)

2° maior incentivo)

3° maior incentivo)

Espaco reservado a quaisquer comentarios com relacdo a opinido do entrevistado quanto ao
processo de institucionalizacdo/instalacdo das Auditorias de Natureza Operacional no
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais ou com relagcdo as questdes apresentadas
anteriormente.
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ANEXO [lI

Figura 1 — Ciclo da Auditoria Operacional

J Monitoramento

v

Selecao

Comentario
do gestor

Fonte: Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010, pag. 14)

O Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2010) tem por objetivo
definir padrdes e principios que orientem a realizacdo e o controle de qualidade das
ANOP de suas unidades técnicas e se encontra o Ciclo da Auditoria Operacional, em

breve resumo, assim descrito nesse documento (BRASIL, 2010, pag. 14):

Sinteticamente, o ciclo da auditoria operacional se inicia com o
processo de selecdo dos temas. Apos a definicho do tema
especifico, deve-se proceder ao planejamento com vistas a
elaboracéo do projeto de auditoria, que tem por finalidade detalhar os
objetivos do trabalho, as questbes a serem investigadas, o0s
procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados esperados
com a realizagdo da auditoria. Na fase da execucdo, realiza-se a
coleta e analise das informacdes que subsidiardo o relatério
destinado a comunicar os achados e as conclusdes da auditoria. A
etapa do monitoramento destina-se a acompanhar as providéncias
adotadas pelo auditado em resposta as recomendacbes e
determinagfes exaradas pelo TCU, assim como aferir o beneficio
decorrente de sua implementacdo (ISSAI 3000/3/1, 2004; TCU,
2005).
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A realizacdo da ANOP pelos técnicos dos TC leva em consideracdo 0s
critérios da economicidade e da eficiéncia, com relacdo aos recursos empregados
pelos gestores, e os da eficacia e da efetividade, com relacdo aos resultados
alcancados, na fiscalizacdo das acOes governamentais, mediante adocdo de
padrées mais flexiveis — com relagdo a auditoria de conformidade — na escolha dos
temas, dos objetos de auditoria, dos métodos de trabalho e da forma de comunicar
suas conclusoes.

A ANOP demanda dos técnicos do TC flexibilidade, imaginacéo e capacidade
analitica, por empregarem ampla selecdo de métodos de avaliacdo e investigacdo
de diferentes areas do conhecimento, em especial, das ciéncias sociais.

O Ciclo da ANOP, conforme Figura 2, apresenta a necessidade de interacao
entre os técnicos dos TC e os gestores de recursos publicos, que precisam apoiar a
auditoria em diversos momentos, para que ela efetivamente contribua para o

aperfeicoamento da gestao.



