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MACHADO NETO, Revair Rodrigues. Accountability e desenvolvimento local — potencial
humano colocado a servico da comunidade. 83f., 2017. Dissertacdo. Mestrado em
Desenvolvimento Local. Universidade Catélica Dom Bosco.

RESUMO

O presente trabalho tem como tema a accountability como fator de empoderamento dos
agentes de desenvolvimento local. Ele se justifica por trazer para dentro da academia a
questdao da ativacdo do agente de desenvolvimento e a sua responsabilidade e
responsabilizacdo para gerar resultados positivos na sociedade na qual esta inserido. Neste
ambiente € possivel desenvolver instituicdes democraticas por meio da participacdo politica.
A accountability sobre a qual se aborda no trabalho é entendida como responsabilizacdo dos
agentes publicos, mas tem forte apelo no seio da sociedade e, desta forma para os agentes de
desenvolvimento local, porque, de um lado, se encontram os agentes publicos e, de outro lado,
a sociedade que tem direito a transparéncia. O agente de desenvolvimento local é o agente que
agird em beneficio da sociedade exigindo dos agentes publicos a prestacdo de contas. Dai
surgem os objetivos deste trabalho, sendo o geral, analisar o fendmeno da accountability em
vista da discussdo da ideia da ativacdo da responsabilidade do agente de desenvolvimento
local e os especificos: primeiro, realizar um estudo sobre o conceito de accountability
existente na literatura; segundo: verificar como a accountability vem sendo implementada e
desenvolvida no Brasil, em especial, a partir da legislacdo existente; terceiro: realizar um
estudo das convergéncias entre a accountability e o desenvolvimento local. Usando um tipo
de metodologia bibliografica, entre os resultados esperados percebeu-se que, no Brasil, existe
um déficit de accountability horizontal e que € possivel ao desenvolvimento local apresentar
indicadores que auxiliem na melhoria das relagdes entre os agentes publicos e a sociedade em
geral.

PALAVRAS CHAVE: Desenvolvimento Local. Accountability. Controle Externo.
Responsabilizacdo.



MACHADO NETO, Revair Rodrigues. Accountability and local development — human
potential placed at the service of the community. 83p, 2017. Dissertation. Masters in Local
Development. Dom Bosco Catholic University.

ABSTRACT

The present work has the theme of accountability as a factor of empowerment of local
development agents. It is justified in bringing into the academy the question of activating the
development agent and his responsibility and accountability to generate positive results in the
society in which he is inserted. In this environment it is possible to develop democratic
institutions through political participation. The accountability that is addressed in the work is
understood as the accountability of public agents, but it has a strong appeal within society
and, in this way, for local development agents, because, on the one hand, there are public
agents and society that has the right to transparency. The local development agent is the agent
who will act for the benefit of society by requiring the public agents to be accountable. Hence
the objectives of this work, the general one being to analyze the phenomenon of
accountability in view of the discussion of the idea of activating the responsibility of the local
development agent and the specifics: first, to carry out a study on the concept of
accountability existing in the literature; second, to verify how accountability has been
implemented and developed in Brazil, especially from existing legislation; third, to carry out a
study of the convergences between accountability and local development. Using a type of
bibliographic methodology, among the expected results, it was noticed that in Brazil there is a
deficit of horizontal accountability and that it is possible for local development to present
indicators that help improve relations between public agents and society in general.

KEY WORDS: Local Development. Accountability. External Control. Responsabilisation.
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1 INTRODUCAO

No inicio daquilo que no Ocidente ficou conhecido como a Era Moderna, periodo que
vai desde o fim da Idade Média, em 1453, até a Revolucao Francesa, em 1789, comecou a se
processar uma verdadeira revolugdo politica. Apds o longo periodo de influéncia da Igreja na
politica, os reinos foram se reconstituindo, novos modelos de governo foram surgindo, e as
relagdes politicas passaram a ganhar novos formatos. Os estados modernos surgiram com a
promessa de resolver os principais problemas que assolavam a populacao. Era uma época em
que a educagdo formal ndo era uma politica publica, o problema da saide era resolvido por
entidades cuja missdo tinha como destino a caridade, as relacdes entre as cidades eram
precérias e se desenvolvia ao longo dos rios e dos litorais. No meio dessas relagdes o estado
moderno surgiu com a promessa de dar seguranca a populacdo e criar estruturas que lhe

dessem o carater de estado de direito.

Em meio ao debate politico, a burguesia foi tomando corpo e, aos poucos passou a
rivalizar com o poder do soberano. O soberano detinha o poder politico, mas a burguesia
detinha o poder econdmico. As teorias politicas passaram a mostrar o Estado como um ser
apocaliptico, cuja caracteristica € dominar os cidaddos, mas, apesar de sua estrutura, forte,
poderosa, dominadora, busca a legitimidade do poder exercendo o dominio sobre os seres
humanos, para liberta-los do egoismo que lhes é inerente. A figura do soberano € a daquele

que retne os consentimentos € mantém o contrato social.

A Revolugio Francesa marcou o inicio de uma nova era no mundo ocidental. Foi um
momento em que o poder econdmico, em certo sentido, passou a ganhar forma e a rivalizar
com o poder do soberano. O poder soberano deixou de ser algo divino e passou a ser fruto da
disputa pela influéncia sobre todos os dmbitos da sociedade. Esse poder passou a ganhar um

aspecto mais democratico.

A Independéncia dos Estados Unidos da América passou a influenciar as lutas por
independéncia de varios paises na América e abriu caminho para a limitacdo do poder da
realeza em praticamente toda a Europa. A independéncia dos Estados Unidos e a Revolucao
Francesa tiveram como mérito o fato de praticamente todos os paises europeus concederam

constituicdes liberais aos cidadaos a partir do século XIX.

Com a independéncia dos paises latino-americanos, entre eles o Brasil, praticamente

todos os governos concederam aos povos recém-independentes constitui¢des, nas quais 0s
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poderes executivo, judiciario e legislativo eram independentes, mas todos trabalhando de

maneira harmonica pelo povo.

A independéncia do Brasil, em 1822, aconteceu, no entanto, sem uma ruptura na
forma de governo. O Brasil foi o tinico pais das Américas que tinha um rei em seu territorio.
A ruptura com a monarquia somente aconteceu em 1889, mas a passagem da monarquia para
a republica ndo operou uma transformacdo nas estruturas governamentais. Praticamente o
poder soberano continuava o mesmo, s6 que, a partir de entdo, nas maos de um presidente,

embora todas as constitui¢des tenham dito que o verdadeiro poder emanava do povo.

Em um processo histérico que sempre alternou democracia e autoritarismo, marcado
pela pessoalidade e pela impessoalidade do poder, as constituicdes brasileiras sempre
refletiram um momento historico especifico — Estado Novo (1937-1945), redemocratizacao
(1946-1964), regime militar (1964-1985), Nova Republica (1985 aos dias atuais) — nos quais
as estruturas governamentais foram se organizando para responder as necessidades da

~ ~ A 1
populacdo, em um processo de adaptacdo ao mundo contemporaneo .

A Constituicdo Brasileira de 1988 (CF-1988), a mais recente, apelidada de
“Constituicdo Cidada” — e a confec¢do de tantas constitui¢des ao longo de menos de 200 anos
de independéncia —, pode significar a busca por uma identidade no mundo, colocou o cidadao
no centro de suas preocupacdes e as estruturas publicas passaram a ser enquadradas dentro de

um processo de responsabiliza¢do no dmbito da administracdo dos bens do povo.

Desde o periodo eleitoral de 1914 a presidéncia da Republica passou a enfrentar
constantes questionamentos sobre a administracdo do or¢amento. Esse processo culminou, no
ano de 1992, com ex-presidente Fernando Collor de Melo e, posteriormente, em 2016 com a
ex-presidente Dilma Rousseff, na responsabilizacdo dos maiores gestores nacionais por
desvios de conduta, a ponto de, em processo politico e parlamentar, o serem destituidos do

cargo.

O impedimento recente da presidente Dilma Rousseff no ano de 2016 escancarou as
portas de um processo de visibilizacdo da pessoalidade no trato com a coisa publica que se
imaginava estar superado pela Monarquia do passado e confusdo entre o publico e o privado.
Em foco, a institucionalizacdo da corrup¢io generalizada na maquina publica que assolou o

pais ao longo de mais de uma década e que envolveu as maiores empresas estatais brasileiras.

' Um dos autores que trabalham esta perspectiva é Bolivar Lamounier, em seu livro Da Independéncia a Lula:
Dois Séculos de Politica Brasileira, de 2005. Além de tratar da tematica da pessoalidade/impessoalidade do
poder, o autor realiza uma incursdo sobre o processo de construcdo do Brasil, desde 1822 até o governo do ex-
presidente Luis Inicio Lula da Silva.
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Os resultados iniciais da chamada Operacdo Lava Jato dao conta de que existe uma simbiose

entre o poder publico e o setor privado na producio da corrupgao.

Talvez o produto final desse processo serd a confeccao de leis mais adequadas a
transparéncia dos atos administrativos em todos os ambitos do governo, para sua
responsabilizacdo ou premiacdo. Mais do que isso, espera-se que todo esse tormentoso
momento histérico pelo qual o pais passa sirva como amadurecimento pensamento politico
brasileiro, a racionalizacdo do estado democratico de direito e sua operacionalizacdo
impessoal, legal, moral e eficiente. Principalmente, atraia a sociedade a participar mais

ativamente da vida politica do pais, como parte da evolugdo de sua democracia.

E dentro deste espectro que se pode pensar objeto deste estudo: a accountability, que
se enquadra no perfil do programa de poés-graduacdo de mestrado e doutorado em

desenvolvimento local da Universidade Catdlica Dom Bosco.

Aaccountability € um fator de desenvolvimento. O desenvolvimento aqui é entendido
ndo no sentido mais popular do termo que o associa a crescimento econdmico, grandes obras,
mas, sim, no sentido de que é gerador de uma mudancga cultural de racionalizacdo do Estado
em sindnima de responsabilizacdo do ente publico no que diz respeito a prestacdo de contas
da aplicacdo e da operacionalizacdo dos recursos pecunidrios advenientes dos impostos e de
outras fontes de custeio/financiamento do aparato estatal em forma de beneficios para a
sociedade em geral, razdo de ser da existéncia dessa inventiva abstracdo humana chamada de

Estado.

Um trabalho como este se justifica sobremaneira ndo somente em relagdo ao estado de
direito, a ciéncia juridica, a administracdo publica, em geral, mas também para a academia,
em especifico, porque interessa as universidades formar os agentes que trabalhardo no servigo
publico e lidardo com aspectos constitucionais/legais que terdo como teleologia a
transparéncia em relacdo aos recursos publicos e exceléncia em sua gestdo para beneficio
comum. Ainda que ndo trabalhem diretamente no servico publico, neles inseridos
indistintamente como cidaddos/populacio que destes servigos sdo destinatirios e
financiadores, e sobre eles devem fiscalizar e exercer controle de sua qualidade, eficiéncia e
efetividade. Ou seja, em qualquer posicao que se esteja inserido dentro da estrutura do Estado,
de alguma forma, as pessoas t€ém o seu papel e funcdo, quer queiram, quer nao queiram. Dele

participando, se inteirando, ou ndo.

Diante disso foram tracados alguns objetivos a serem perseguidos no desenrolar deste

trabalho. O objetivo geral € analisar o fendmeno da accountability em vista da discussdo da
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ideia da ativagdo da responsabilidade do agente de desenvolvimento local. Deste objetivo
geral surgiram ao menos trés objetivos especificos, sendo o primeiro realizar um estudo sobre

o conceito de accountability existente na literatura.

Quanto ao segundo objetivo especifico este consistirdA em verificar como a
accountability vem sendo implementada e desenvolvida no Brasil, em especial, a partir da
legislacdo existente. Assim, por fim, um terceiro objetivo serd realizar um estudo das
conexoes entre a accountability e o desenvolvimento local, como processo de empoderamento
e sentimento de pertenca dos agentes do desenvolvimento local e da populagcdo em geral em
vista do atendimento da superacdo do analfabetismo politico, da responsabilizacdo e

superagao da corrupcao cronica que assola o Brasil, assumindo dimensdes insuportiveis.

Todo trabalho que quer ser cientifico precisa de um método, para nao cair no senso
comumz, pois a ciéncia, isto €, o conhecimento tal como ele é produzido, se processa de
maneira organizada’. Entio o método é o meio usado pela ciéncia para organizar o
conhecimento que é produzido, pois o0 seu fim € responder a questdes bastante claras que sdo
colocadas ao pesquisador: o qué, como e para qué *. Assim, “o qué” diz respeito ao objeto de
estudo, o “como” ¢ o método propriamente dito que o pesquisador vai utilizar, e o “para qué”
define a finalidade da pesquisa. Este enquadramento transforma a sociologia, a filosofia, o

direito, a matematica e outras areas do conhecimento em ciéncia, e, desta forma, ciéncia é o

préprio conhecimento.

Quanto a questdo do método, este pode ser analitico, sintético, indutivo, dedutivo,
fenomenoldgico, entre outros’. Este trabalho procurou seguir um método dedutivo, isto €, um
método que tem como ponto de partida leis ou teorias gerais para se chegar a fendmenos

particulares®. O método dedutivo nio é uma unanimidade entre os especialistas’, mas é um

* Marques et al. (2014) analisam o conhecimento empirico como aquele “aquele comum a todo o ser humano por
ser produzido pela sua propria existéncia cultural”. Portanto, o conhecimento empirico ¢ aquele adveniente
daquilo que se chama “senso comum.

? Citando Rudio, Marques et al. (2014) assim se expressam: “A ciéncia diferencia-se das demais formas de
conhecimento justamente por possuir um método, ou seja, um conjunto de principios que norteiam a conduta do
cientista ao longo da produgdo do conhecimento”.

*Reale e Antiseri (1990) afirmam que estas sdo as perguntas bésicas que qualquer pesquisa cientifica precisa se
fazer.

> Marques ef al. (2014, p. 42) afirmam que o método ¢ usado “Conforme o tipo de raciocinio empregado”. Desta
forma, podem ser classificados em “analitico, sintético, dedutivo, indutivo, hipotético-dedutivo, cartesiano e
dialético”.

6 Marques et al. (2014) afirmam que no método dedutivo “vai-se do geral para o particular. Este método foi
criado na Grécia (antiga), consolidado por Aristdteles (RIBAS, 2000). De acordo com Andrade (2003, p.131) a
“deducdo é o caminho das consequéncias, pois uma cadeia de raciocinio em conexdo descendente, isto ¢, do
geral para o particular, leva a conclusdo”. Por esse método, partindo-se de teorias e leis gerais, pode-se chegar a
determinag@o ou previsdo de fendmenos particulares”.

" Borges e Hans (2017), em nota de rodapé assim expressam: “O método dedutivo encontra varias objecdes
quando se trata das ciéncias sociais, entre as quais o desenvolvimento local se insere. Segundo Prodanov e
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método adequado as ciéncias sociais, pois o conhecimento humano impossibilita a
previsibilidadeg. O método dedutivo, tal como foi descrito por René Descartes (1596-1650)
pode ser usado nas ciéncias sociais porque possibilita analises, enumeracao e sintese, como se

A . P
fosse uma evidéncia matematica’.

No caso especifico deste trabalho, que se insere dentro da tematica do
desenvolvimento local, o método dedutivo ajuda a construir um conhecimento que parte das
leis brasileiras, passando pelo processo chamado de accountability, para se chegar as suas

convergéncias com o desenvolvimento local.

Quanto ao tipo de pesquisa, o trabalho foi bibliografico-documental, isto é, utilizando-
se de fontes buscadas em material ji elaborado em forma de livros e artigos cientificos
localizados em bibliotecaslo, no sentido de tornar, por exemplo, o termo accountability
conhecido dentro do programa de desenvolvimento local da Universidade Catélica Dom

11
Bosco .

O préximo capitulo foi construido no sentido de explicar a teméatica da accountability,
mas, além disso, mostrou como este instituto tem relacdo com o desenvolvimento local e,
estando em consonancia com as leis de um pais podem propiciar o empoderamento da
sociedade para a fiscalizac¢do dos atos do governo. A accountability horizontal e a vertical, no
fim, para uma abordagem do desenvolvimento local podem ser traduzidas como

accountability estatal e cidada.

No terceiro capitulo foi abordada a questdo dos controles internos ou externos ao

governo brasileiro. O primeiro passo foi levantar uma linha historica na qual se inserem as

Freitas (2013, p. 27-28) “Uma delas é a de que o raciocinio dedutivo é essencialmente tautoldgico, ou seja,
permite concluir, de forma diferente, a mesma coisa. Esse argumento pode ser verificado no exemplo
apresentado. Quando aceitamos que todo homem € mortal, colocar o caso particular de Pedro nada adiciona, pois
essa caracteristica ja foi adicionada na premissa maior. [...] De fato, partir de uma afirmagao geral significa supor
um conhecimento prévio. Como é que podemos afirmar que todo homem é mortal? Esse conhecimento ndo pode
derivar da observacio repetida de casos particulares, pois isso seria indugdo. A afirma¢do de que todo homem §é
mortal foi previamente adotada e ndo pode ser colocada em duvida. Por isso, os criticos do método dedutivo
argumentam que esse raciocinio se assemelha ao adotado pelos tedlogos, que partem de posigdes dogmaticas”.
¥Gerhardter al. (2009, p. 23) fazem uma distin¢do entre ciéncias naturais e ciéncias sociais. Para estes autores as
ciéncias naturais estudam o mundo natural e as sociais 0 comportamento humano e a sociedade.

°Gerhardtet al. (2009, p. 26) assim conclui: “René Descartes (1596-1650) apresenta o0 Método Dedutivo a partir
da matematica e de suas regras de evidéncia, andlise, sintese e enumeracdo. Esse método parte do geral e, a
seguir, desce para o particular.

10°«A pesquisa documental trilha os mesmos caminhos da pesquisa bibliografica, ndo sendo facil por vezes
distingui-las. A pesquisa bibliogrifica utiliza fontes constituidas por material ja elaborado, constituido
basicamente por livros e artigos cientificos localizados em bibliotecas. A pesquisa documental recorre a fontes
mais diversificadas e dispersas, sem tratamento analitico, tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas,
relatérios, documentos oficiais, cartas, filmes, fotografias, pinturas, tapecarias, relatérios de empresas, videos de
programas de televisdo, etc.” (FONSECA, 2002, p. 32).

""Gerhardtet al. (2009, p. 35) se referem a pesquisa exploratéria da seguinte maneira: “Este tipo de pesquisa tem
como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a tornid-lo mais explicito ou a
construir hipoteses”.
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transformacoes pelas quais a administragdo publica brasileira passou durante o regime

republicano, isto €, de 1889 até os dias atuais, sob a perspectiva da accountability.

O quarto capitulo procurou tratar das convergéncias entre o desenvolvimento local e a
accountability, sem se descuidar da sua relacdo com as leis brasileiras. Neste capitulo foi
possivel apresentar o resultado da pesquisa, que a deficiéncia tanto da accountability
horizontal quanto da accountability vertical no Brasil. Dentre as perspectivas do
desenvolvimento local apresentadas no capitulo estdo a do desenvolvimento local
participativo e emancipatério, que para ser levado a cabo precisa dos aportes da educacgao e da
cidadania. Por isto foi feita a op¢do de trabalhar a accountability em suas dimensdes estatais e

cidada.



2 AACCOUNTABILITY

Um trabalho sobre a accountability exige necessariamente que o termo encontre uma
equivaléncia na lingua portuguesa brasileira. A Constituicdo Federal de 1988 consolidou dois
termos que sao usados para definir o termo accountability: responsabilizagao e prestacao de
contas. No entanto, o termo encontra muitas outras possibilidades de traducdo e aplicacdo, de
acordo com o cendrio que se quer abordar. Por exemplo, em ambito de América Latina, o
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (2000, p. 329) afirma
que: “ndo ¢ dificil concluir que, se uma lingua € incapaz de expressar conceitos como
accountability com uma palavra, é porque a ideia por tras desses conceitos ndo faz parte da

cultura vigente”. Este €, pois, o caso do Brasil.

Na lingua inglesa, segundo o dicionario online Dictionary.com, LLC (2017),
accountability € um substantivo que existe na lingua inglesa desde 1660 e que significa o
estado de ser accountable, ou seja, o estado de ser responsavel, legalmente obrigado a, sujeito
a. O termo vem, portanto, do inglés, a partir de account, termo proveniente do francés antigo:
acont ou aconter. Na lingua inglesa a palavra francesa foi traduzida com a forma antiga do
atual verbo reckon — que traduzido para a lingua portuguesa significaria, entre outras coisas,
avaliar, calcular, contar, orcar, considerar, computar, concluir.Entdo a origem do termo é do
latim, lingua na qual a-cont tem como tradugdo na lingua portuguesa a contar e a
computar.Ainda considerando a composi¢do terminoldgica do termo account até sua forma
“substantivada”, representada pelo termo Accountability, passa-se também pela formacdo do
adjetivo Accountable, ou seja Account-able, sendo que able significa “apto a”, sendo que

accountable significaria, entdo: apto para ser avaliado ou levado em consideragao.

Desta forma chega-se ao substantivo accountability, ou seja, o estado de ser
mensurado, passivel de ser calculado. Assim, se analisado a partir da Constitui¢do Federal de
1988, encontra-se termos como responsabilidade social, imputabilidade, obrigacdes e

prestacdo de contas.

Segundo McLean e McMillan (2003) o termo pode ser definido como “o requisito de
os representantes responderem aos representados em relaciao aos seus poderes e deveres, com
base em criticas ou exigé€ncias feitas por eles, e aceitar ser responsabilizados pelas falhas,
pelas incongruéncias ou pelos erros”. Além de responsabilizagdo, o termo, em inglé€s,
encontra também outros sindnimos, tais como: culpabilidade, culpa, incriminagdo, falta, 6nus
e obrigacdo, entre outros. O Michaelis dicionério prético (1988, p. 3), da como tradugdo de

accountability para a lingua portuguesa as seguintes defini¢des: responsabilidade final,
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responsavel, explicavel, justificavel. No Brasil ha diversos sindbnimos usados para definir o

termo, conforme pode ser visto na figura 1.

Figura 1- Algumas defini¢des de Accountability na Lingua Portuguesa

Sancéo

(S

supervisao
de acdes

Controle
o politico
Accountability [SEHHE e

responsabili-
dade politica

Prestacdo de Responsabi
contas -lidade

Fonte: Dictionary.com e Michaellis

Como j4 foi mencionado acima, a defini¢do do termo accountability que ird ser usada
neste trabalho serd o de responsabilizacio, tendo presente que o termo tem todos os outros

alcances apresentados e outros que ainda podem lhe ser acrescidos.

2.1 Diversas interpretacoes do termo accountability

A accountability ¢ um termo em voga atualmente, em especial, como se vera no
préoximo capitulo, por causa da Constitui¢do Federal de 1988, que criou diversos 6rgios de
controle ndo somente dos agentes publicos, mas também da gestdo dos recursos publicos. No

entanto a accountability ndo se restringe a isso.

Em um estudo feito sobre as concepcdes de Mainwaring (2006), aborda as dimensdes
da accountability e suas diferencas. Por diferencas aqui se diz das diferentes interpretacdes
que podem ser dadas a cada dimensdo. As dimensOes sobre as quais ele estuda sdo as
seguintes: “abrangéncia”, que pode diferenciada a partir dos limites formais de atuagdo dos
agentes publicos ou dos limites formais e informais de atuacdo dos mesmos. Note-se que

existem diferencgas razoaveis entre uma e outra, de acordo com os autores estudados.



19

A outra dimensdo ¢ a da “viola¢do”, que pode ser diferenciada a partir da perspectiva
legal ou politica. A seguir vem a dimensao da “san¢do”, que pode ser direta ou indireta, a
dimensao da “relacdo entre atores ou agentes”, que tem também duas interpretagdes, ou seja,
aquela do principal-agente e a ampla. Por fim, h4 outra dimensao importante, dentro do estudo
de Xavier (2011), que parecem se confundir, mas t€m suas especificidades bem definidas.
Trata-se da dimensdo dos “agentes”, que pode ser principal, na relagdo principal-agente e

também principal, mas relacdo principal-agente, e outros.

Estes dados, embora ainda sem a defini¢do de accountability, sio importantes porque
apresentam a abrangéncia do uso deste instrumento de controle, de responsabilizacdo e de
cidadania, como serd abordado mais adiante, explica cada uma dessas dimensdes de maneira

clara. Quanto a primeira dimensao, para ele,

Alguns autores trabalham com uma visdo mais restrita da accountability,
defendendo a ideia de que se deve limitar a responsabilizacdo dos agentes
aos aspectos institucionais formais e suas sangdes. Entretanto, outros
estudiosos do assunto possuem uma visdo mais abrangente, posicionando-se
a favor de incluir também no processo de accountability mecanismos de
responsabilizagdo ndo-institucionais, como, por exemplo, a accountability de
reputagdo e de pares (XAVIER, 2011, p. 3).

O que esta em jogo, portanto, quanto a abrangéncia € se a responsabilizacido, uma das
traducdes do termo accountability, deve seguir o jogo institucional formal e as sanc¢des, de um
lado, e a inclusdo de mecanismos que estdo fora da responsabilizacdo institucional, como, por

exemplo, dos proprios pares, que sdo chamados de instrumentos ndo institucionais.

Quanto a dimensdo da violagdo, a pergunta que precisa ser respondida é sobre se o
processo de accountability deve estar ligado “as transgressoes legais ou também as decisdes
politicas” (XAVIER, 2011, p. 3). Dai ¢ que surge a discussdo sobre a questdo da
responsabilizacio politica, um fator em tese muito importante quando se trata do estudo da

accountability.

Em relacdo a dimensdo da sanc¢do, apresenta um dado que precisa ser levado em
consideragdo, que € o fato de que o agente de accountability sempre estarid sujeito a uma
sancdo. A perspectiva, neste caso, gira em torno do debate se esta san¢ao deve ser direta ou
indireta. Segundo Xavier (2011), ha estudos que defendem os dois tipos, ou seja, o direto € o

indireto, de san¢do. Ele resume a questao da seguinte maneira:

Alguns autores afirmam que accountability s6 pode existir se agentes
puderem impor sanc¢des diretas aos transgressores. Por outro lado, uma série
de estudos mostra que alguns mecanismos de accountability geram certa
responsividade sem necessariamente ter algum tipo de sancdo direta
(XAVIER 2011, p. 3).
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Isso quer dizer que os estudos sobre a responsabiliza¢do nio sdo consensuais quanto a
aplicacdo de sang¢des aos agentes de accountability. Em tese, vai depender do que estabelece o
império da lei para se aplicar a san¢do. Neste caso a lei deve ser bem especifica e clara quanto

a responsabilizacdo do agente de accountability.

A dimensdo da relacdo entre os agentes diz respeito ao poder de delegacdo do agente
de accountability. O que estd em jogo é a capacidade de o agente que delega retirar o poder
delegado ou renova-lo. Este é, segundo Xavier (2011), um dos lados da moeda. Para ele ha
outros autores que ‘“consideram que olhar a accountability somente por meio da relagdo
principal-agente é extremamente reducionista, pois essa visdo ignora completamente o papel
das agéncias externas a esta relagdo, como por exemplo, o judicidrio e os tribunais de contas”
(XAVIER, 2011, p. 3). O importante desta dimensdo € justamente o surgimento de agentes
que irdo analisar a atuacdo do agente de accountability, como, por exemplo, o poder judiciirio
e os tribunais de contas. Mas € preciso levar também em considera¢do que a aprovacdo final
das contas dos agentes de accountability no Brasil, de acordo com a Constitui¢do Federal de
1988, em especial em se tratando dos diversos ambitos de governos — sejam eles municipais,
estaduais ou federal, mormente em relacdo ao governo federal — ¢ feita pelo Poder

Legislativo.

Quanto a udltima dimensao, ou seja, a dos agentes, esta estd, segundo Xavier (2011),
ligada também a quarta, e diz respeito sobre a questio de quem pode atuar como agente de
accountability. Neste caso ndo se pode falar somente de agente, mas de agentes, no plural,
pois hd o agente principal e outros agentes que podem ser considerados como agentes de

accountability.

2.2 Alguns autores e suas concepc¢oes sobre a accountability

No inicio deste capitulo foram apresentadas algumas dimensdes da accountability a
partir da perspectiva de Xavier (2011), que realizou um estudo sobre a temdtica a partir de

Mainwaring e Welna.

A partir de agora serdo abordadas as concepcdes de accountability na perspectiva de
autores que lancam luzes sobre como a responsabilizac¢do, o controle, as sang¢des, entre outros

termos ligados a tematica, podem ser aplicados no Brasil.
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Entre estes autores estdo O’Donnell (1994, 1998, 2004), Behn (1998) e o préprio
Mainwaring (2006), além de dois autores brasileiros, Abrucio e Loureiro (2004). A op¢ao por
estes autores se deve ao fato de que eles abordam a accountability a partir dos seus elementos
dimensionais. Xavier (2011) faz uma abordagem de algumas dimensdes que podem ser usadas
na prépria defini¢do da accountability. Os autores aqui nominados apresentam dimensdes que
se completam entre si, a0 mesmo tempo em que abrem caminho para se buscar um
entendimento da accountability como fator de empoderamento e ativacdo da responsabilidade

do agente de desenvolvimento local.

2.2.1 A accountability na concepcao de Guillermo O’Donnell

Guillermo O’Donnell, cientista politico argentino, trabalha a temdtica da
accountability a partir de dois tipos especificos de accountability: a vertical e a horizontal.

O estudo de O’Donnell (1994, 1998, 2004) que abordou estes dois tipos de
accountability pela primeira vez foi Delegative Democracy. O que estd em jogo neste
conceito sdo os mecanismos de controle pela sociedade e a prestacdo de contas da parte dos
agentes de accountability. Entre esses dois agentes estdo diversos 6rgios internos e externos
de controle, que podem até aplicar sancdes para estes agentes.

Quanto a accountability horizontal, existem dois lados da balanca. De um lado estdo
0s governantes, com os seus deveres e obrigagdes, e de outro estdo os 6rgdos do Estado, que
tém poder e capacidade legal para impor sancdes em relacdo as omissdes dos governantes
publicos na prestacdo de contas. Entre os 6rgdos de Estado que t€m essa capacidade estao os
Tribunais de Conta, as Ouvidorias e as Controladorias, bem como o Ministério Publico, Poder
Judiciario, entre outros.

A dimensao horizontal esta ligada a uma rede de instituigdes autdnomas. Segundo, por
exemplo, a Constituicao Federal de 1988, estes 6rgdos tém poder de cobrar responsabilidades
dos dirigentes e, se for o caso, punir. Esta rede foi enriquecida pelo fortalecimento da
democracia, que trouxe novos institutos aptos para realizar o controle mutuo exercido entre 0s
poderes executivo, legislativo e judiciario. Esta novidade democrética, segundo o
CLAD(2000, p. 19), fez com que os controles parlamentares e procedimentais fossem
utilizados como forma de se evitar a tirania dos governantes. A accoutability horizontal é do
tipo em que a fiscalizacdo € exercida por meio dos 6rgdos governamentais (checks and

balances).
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Por outro lado, O’Donnell(1994, 1998, 2004) também trata da accountability vertical.
Trata-se das atividades de fiscalizacdo dos préprios cidaddos e da sociedade civil. Os cidaddos
e a sociedade civil exercem um controle ascendente sobre os governantes e 0s entes
burocraticos. Para O’Donnell(1994, 1998, 2004) os cidaddos participam desse processo por
meio do processo eleitoral, por plebiscitos e por consultas publicas. A sociedade civil por
meio das organizagdes e da midia (dita vulgarmente como “o 4° poder”). Com isso buscam

expor as transgressoes e os delitos cometidos por aqueles que exercem o poder.

Compondo um quadro das discussdes trazidas por O’Donnell (1994, 1998, 2004),

sobre a accountability em suas dimensdes vertical e horizontal, ele poderia ficar assim:

Figura 2 - Dimensdes Horizontal e Vertical, de acordo com O'Donnell

Dimensao Dimensao
Horizontal Vertical
a N a )
— . Qrgﬁos ) — cidadaos
institucionais
G ) G J
a N a )
deerps
— .leg%sl_z}tl.vo, —  sociedade civil
judicidrio e
Tribunais de conta
G ) G J

Fonte: Elaborado a partir de O'Donnell (1994, 1998, 2004)

As concepgdes de O’Donnell (1994, 1998, 2004)sobre a accountability encontram
convergéncias com termos caros ao desenvolvimento local. Existe o desenvolvimento local de
tipo horizontal e o desenvolvimento local de tipo vertical. A diferenca esta no uso dos termos.
Para o desenvolvimento local de tipo horizontal estao presentes o individuo e as comunidades,

o que para O’Donnell (1994, 1998, 2004) ¢é a accountability vertical é, para o

desenvolvimento local, horizontal, e vice-versa.

A tipologia de O’Donnell (1994, 1998, 2004) recebeu criticas, em especial de Schedler
(2004), para quem a concepcao de accountability vertical parte de um principio no qual as
relagcdes se dao entre desiguais, entre superiores e subordinados, entre principais e agentes.

Segundo Xavier (2011, p. 6), segundo a anélise de Schedler (1999):

A elei¢do é a forma mais conhecida de accountability vertical, mas que em
muitos paises (aqueles que ndo possuem recall) somente ocorre de tempos
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em tempos. Além do mais, ha diversos estudos que mostram que mesmo em
uma eleicdo o cidaddao ndo consegue punir ou premiar algum candidato.
Assim, para que esta dimens@o possa realmente funcionar € preciso que haja
ampla informacdo sobre o que fazem os agentes publicos, que as
preferéncias sejam reconhecidas e bem estabelecidas e que haja boa dose de
pluralismo. Também dentro da dimensdo da accountability vertical existem
as reivindicacdes sociais que se utilizam da midia como instrumento de
pressdo nas autoridades publicas. Muitas vezes, estas pressdes da sociedade
sdo tdo fortes que possibilitam obstruir politicas publicas e, até mesmo,
derrotar governos nas eleicdes seguintes.

Em tese, entdo, a accountability vertical se transformaria numa accountability
eleitoral, na vis@o de Schedler (1999), que, no final, seria também uma accountability
burocratica, mostrando que existe um poder hierarquico disciplinar que os agentes

estabelecem entre si.

A proposta do presente trabalho € outra. E, neste sentido entra em questdo a relacio
entre representantes e representados. Essa relacdo leva em consideragdo a prestacdo de
servicos publicos. Se ndo houver de um lado os agentes publicos e de outro os cidadaos,
considerados uns pelos outros, a relacao se dard somente no plano administrativo. A proposta,
entdo, ndo deve ser de mera subordinacdo no ambito estatal, mas relacdes politicas
independentes. Dai a importincia dos mecanismos democraticos € de uma sociedade civil

realmente organizada.

2.2.2A accountability na concepcao de Behn

Behn (1998) usa outros termos para definir a accountability. Para ele existem dois
tipos de accontability: a politica e a democrética. Segundo Behn (1985, p. 5) essa divisdo
“ndo ¢ opcional; ela ¢ uma caracteristica de qualquer abordagem para a estruturagao do poder
executivo. [...] Se o seu sistema ndo assegura accountability perante os cidaddos, entdoele &,
por defini¢do, inaceitavel”. Neste contexto, segundo Behn (1998), ndo é possivel definir
normativamente se um governo € bom ou ruim. O que vai demonstrar isto € o resultado das
urnas, pois a vitéria de um projeto de governo € resultado da percepcao dos eleitores quanto a

atuacdo dos governantes.

Segundo a concepg¢do behniana, o sistema eleitoral é o controlador das agdes dos
governantes. Porém, essa avaliagdo é ex-post, isto é, acontece praticamente no fim do

governo. Ele ndo leva em consideracdo o periodo do exercicio do mandato. No entanto, o
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ponto favoravel da concepcdo da accountability behniana é a percep¢do dos cidaddos em
relacdo ao governo. A populacdo tem o poder de eleger e de depor o governo, nas urnas,
embora esta visdo mostre que o controle € sazonal, ou seja, ndo existe responsabiliza¢do
concomitante/imediata dos atos do governo. Behn (1998, p.39) analisou os governos e chegou
a conclusdo de que “precisamos de um novo sistema de accountability que estabeleca e
reforce a confianga publica no desempenho governamental”. Por isso, criou os dois modelos.

O seu modelo parte do seguinte pressuposto:

O Poder Legislativo estabelece regras gerais para serem seguidas em varios
processos, e unidades reguladoras em varias agéncias do executivo
codificam-nas com regulacdes mais detalhadas. A seguir, a agéncia passa a
manter alguns registros, para demonstrar que segue tais processos fiel e
consistentemente, podendo eventualmente emitir um relatério resumido de
tais registros. Ao mesmo tempo, auditores examinam tais registros
detalhadamente, verificando se todos os processos foram realmente seguidos
(e detectando qualquer comportamento desonesto). Outros — jornalistas,
organizagdes de vigilancia e stakeholders — também escrutinam a agéncia
com bastante cuidado, identificando as instancias onde a agéncia falhou ao
implementar seus prdoprios processos. E quando um padrdo de erros emerge,
ou um caso particularmente notério é identificado, ou um erro pequeno mas
atraente é descoberto, comités legislativos realizam audiéncias e adotam
acoes corretivas (BEHN, 1998, p. 28).

O modelo behniano entdo pode ser assim expresso:

Figura 3 - Concepcio de accountability de Behn

Accountability Accountability
politica democratica
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Fonte: Elaborado a partir de Behn (1998)

A concepcido behniana de accountability também dialoga com o desenvolvimento
local porque coloca em destaque, em especial a participagdo das organizacdes de vigilancia,
isto €, a sociedade civil, como meios de controle das a¢des governamentais. O grande aliado

da sociedade civil seria a imprensa.
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2.2.3 A concepcgao de accountability de Mainwaring e Welna

Mainwaring e Welna (2006) divide a accountability em dois tipos: a eleitoral e a
intraestatal. A sua concepcdo ¢ parecida com a de O’Donnell(1994, 1998, 2004). Para
Mainwaring e Welna, a accountability vertical de O’Donnell é por ele denominada como
accountability eleitoral. Nela o destaque ¢ para os agentes sociais. A concepgdo de O’Donnell
(1994, 1998, 2004) da accountability horizontal, Mainwaring e Welna (2006) denomina
intraestatal. Nela sdo importantes o agente principal, o sistema legal e os 6rgdos encarregados
de fiscalizar.

Embora o modelo formulado por Mainwaring e Welna (2006) ndo apresente grandes
contradicdes com aquele inicialmente desenvolvido pelo conselho cientifico do CLAD
(2000), este ultimo enfatiza outra maneira de se observar as formas de responsabilizacdo
politica ndo-eleitorais.

Para Mainwaring e Welna (2006), a accountability deve levar o exercicio do poder a
ser realizado a servigco da respublica. Necessario que se trate sobre a accountability na
administracio publica tradicional (questdo hierdrquica), na nova gestdo publica (questdo da
produtividade dos recursos publicos, com base no conceito de eficiéncia e
eficacia/efetividade) e no novo servico publico (valores democraticos).

O modelo de accountability de Mainwaring (2006) entdao pode ser resumido assim:

Figura 4 - Concepcio de Mainwaring e Welna de Accountability

Accountability Accountability

intraestatal eleitoral

Agente principal

Sistema legal Agentes sociais

Orgaos fiscalizadores

Fonte: Elaborado a partir de Mainwaring e Welna (2006)

Também a concepcio de Mainwaring e Welna (2006) dialoga com o desenvolvimento
local, em especial quando coloca em acdo os agentes sociais.

Antes de passar para o proximo topico, uma ressalva: os dois termos mais usados para
se abordar a accountability até aqui expressam as suas duas dimensdes: a vertical e a

horizontal.
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Conforme ficou explicito, a accountability horizontal, segundo a acepcdo de
O’Donnell(1994, 1988, 2004) ¢ a ligada aos agentes do governo e a vertical € a da sociedade
civil. Entdo aqui se propde uma nomenclatura que podera durante o trabalho ser usada em
paralelo com estas duas dimensdes, ou seja, a dimensdo horizontal poderd ser também,
doravante, denominada accountability estatal, e a dimensdo vertical poderd ser também
denominada de accountability cidada. Entendida desta maneira facilita-se melhor o
entendimento que esta pesquisa quer dar: o empoderamento dos agentes de desenvolvimento

local a partir da perspectiva da accountability.

2.3 A accountability no Brasil

O Brasil, como sera abordado no capitulo terceiro, passou inicialmente por dois
modelos de gestdo parecidos: o colonial (1500-1822) e o imperial (1822-1889). Nestes dois
modelos o rei ou o imperador detinham um poder discricionario. Praticamente ndo existiam

orgdos de controle.

Em 1889 ocorreu a mudanca de regime de governo no pais. O Brasil deixou de ser
uma monarquia imperial para se tornar uma republica. Nem a primeira constituicao
republicana, de 1891, criou qualquer mecanismo de controle dos processos de gestdo, nem as
que vieram depois, até 1946. A partir de entdo, tanto as constituicdes promulgadas e
decretadas do regime militar (1964-1985), quanto a Constitui¢do Federal de 1988, passaram a

criar 6rgaos de controle das gestdes governamentais.

Matias-Pereira (2014) refez de maneira didatica a histéria da administracao publica
no Brasil, em especial no periodo republicano, isto é, de 1889 até os dias atuais. Em certo
sentido ele apresenta uma abordagem semelhante a de Lamounier (2005), para quem a
historia da administragdo politica brasileira passou por dois momentos principais, ou seja, o
da era Vargas (1930-1945), em que o governo era exercido de forma pessoal, e o do regime
militar (1964-1985), em que a gestdo do governo passou a ser impessoal. Matias-Pereira
(2014, p.148), por seu turno, aborda a questdo da modernizacdo da administracdo publica

brasileira em cinco periodos distintos, que podem ser analisados a partir do critério da

evolugdo da administracdo publica em ambito mundial:

a) a reforma administrativa do governo Getilio Vargas (década de 1930);

b) as medidas institucionais adotadas para a execug¢do do Plano de Metas
(1955), no governo Juscelino Kubitschek, que permitiram a realizacdo de
uma reforma administrativa silenciosa, efetivada por meio da denominada
“administragdo paralela”;
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c¢) a expedi¢do do Decreto-lei n° 200, de 1967, no periodo do autoritarismo
(cujo teor se apresenta como uma evolu¢do da “administracdo paralela”, na
medida em que promoveu a flexibilizacdo das normas e controles da
administracdo indireta);

d) o Plano da Reforma do Estado, de 1995, no governo Fernando Henrique
Cardoso;

e) recomposicdo da administracdo publica, por meio do fortalecimento das
carreiras tipicas de Estado, no governo Lula (2003-2010).

Conforme é possivel perceber, o marco principal destes momentos é o produto final:
o fortalecimento das carreiras tipicas de Estado. Contudo, este estatuto ja tinha sido
preconizado pela CF-1988. Matias-Pereira (2014, p. 149) acrescenta o dado da relagdo entre o
poder publico e as instituigdes privadas, sempre em processo de renovacdo e reorganizagao.

Segundo ele,

A nova administragdo publica voltada para o cidaddo é caracterizada na
atualidade pelo reconhecimento dos limites de sua atuagdo, que passou a ser
mediada pelo poder e pela acdo do setor privado e das organizacdes do
terceiro setor. Por sua vez, a complexidade e a amplitude que envolvem o
processo de interacdo entre o Estado-setor privado-terceiro setor, no qual o
correm infinitas relacdes e mediagdes burocraticas, revelam a existéncia de
indicios de que € preciso dar continuidade aos esforcos de redefini¢do e
implementacdo de politicas inovadoras para fortalecer a gestdo do setor
publico.

O que existe de novidade na evolucdo da administracdo publica segundo a
abordagem acima € a integracdo entre o Estado, o setor privado e o terceiro setor, além de
alertar para a necessidade da implementacdo de inovacdes no proprio aperfeicoamento do
setor publico. Em outras palavras, a administragdo publica precisa passar por um choque de
gestdo. Matias-Pereira (2010b, p.111) destaca, ainda, que, apesar dos esforcos para a
modernizacdo da administracdo publica no Brasil, ainda persiste uma crise geradora de
problemas para a propria administracao publica:

Diversos fendmenos foram responsaveis, nas ultimas trés décadas, pelas
transformacdes ocorridas no mundo contemporineo — incluindo a recente
crise econdmica e financeira mundial —, o que estd exigindo um novo
modelo para melhorar o desempenho do Estado. Podemos destacar, entre
essas mudangas, a crise do Welfare State, nos paises desenvolvidos; crise do
desenvolvimentismo, nos paises periféricos; esgotamento do modelo
econdmico, evidenciado pela incapacidade fiscal e intervengdo; fragilidade
do modelo politico, gerador de insuficiéncia de governabilidade; deficiéncia
do modelo administrativo, que resulta em distor¢des burocraticas; a adogéo

da nova gestdo publica, nas suas dimensdes econdmico-financeira,
administrativa-institucional, sociopolitica e ambiental.

O que esta em jogo, entdo, € a propria deficiéncia do modelo administrativo, que tem
como resultado final as distor¢des burocraticas. A burocracia tem os seus diversos bracos

administracao publica, que vao deste a economia até as institui¢oes.
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Para Pereira (2014, p. 151), em se tratando da administracio publica, em sua acepcao
mais estrita do termo, “No setor publico, o foco estd no cumprimento de normas e
determinagdes legais. A salvaguarda das acOes e decisdes dos gestores depende do

cumprimento de ritos legais e mitos culturais, independentemente dos resultados alcancados”.

Matias-Pereira (2014, p. 152), ainda tratando da modernizacio da administracdo
publica no Brasil, constata trés distor¢des e fragilidades das reformas administrativas
ocorridas no Brasil. A primeira ¢ o fato de que “A reforma ndo democratizou o
funcionamento dos aparelhos do Estado, imprimindo na verdade um carater manipulador a
gestdo participativa que se considerava em curso”. A questdo dos aparelhos de estado sera
abordada no proximo capitulo. Mas ha uma segunda distor¢ao que € preciso mencionar: “Os
controles sociais da gestdo publica ou ndo existiam de fato, ou eram ainda basicamente
formais, bastante precarios ¢ limitados”. Esta ¢ uma questdo que ainda precisa ser resolvida
nos dias atuais, pois se trata, ao mesmo tempo, de um déficit tanto de accountability

horizontal quanto vertical de raiz brasileira.

A terceira distorcao trata da razdo pela qual se pode analisar os quadros politicos e
institucionais brasileiros sob o crivo do patrimonialismo: “A suposta ‘orientagdo para o
servigo publico’ ndo desprivatizou o Estado, e seu funcionamento orientado para o e pelo
mercado”. Em certo sentido o que se propos com todas as mudangas foi a mudanca do modelo

Gerencial, mas ndo a propria estrutura presente. Assim o autor pode concluir:

Observa-se, em que pesem os esforcos para superar o modelo burocratico e
implantar o modelo gerencial, que o modelo patrimonialista de gestao vem
sendo intensamente retroalimentado na ultima década, com o crescente
aumento da maquina governamental sem critérios técnicos e dos gastos
publicos (criagdo de ministérios, secretarias, empresas estatais, aumentos
salariais etc.), negociac@o de apoio politico e entrega de ministérios e 6rgaos
estratégicos para partidos, distribuicio de cargos de elevado nivel
hierdrquico para afiliados politicos sem levar em consideragio a
competéncia técnica, utilizagdo de recursos publicos para financiar interesses
politicos escusos, dentre outros. Esse processo de retroalimentagdo do
patrimonialismo, além de afetar o desempenho da administracdo ptiblica, na
medida em que facilita desvios e a corrup¢do, apresenta-se como uma
ameaca real a governanca e a democracia do Pais (MATIAS-PEREIRA,
2014,152).

Do modelo gerencial do Estado, que levou a reparticdio dos ministérios entre
partidos, € que surgiu o maior problema atual do Brasil: a corrup¢do. O modelo gerencial ndo
proporcionou a derrocada do patrimonialismo. Mathias Pereira (2014, 153), entdo, explica que
“Sob uma perspectiva histdrica, a sobrevivéncia do patrimonialismo até a atualidade tem suas

raizes nas relacdes de poder, na estrutura social e nos valores politicos e ideoldgicos

prevalecentes na sociedade brasileira. Observa-se, dessa forma, que o carater patrimonialista
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estd associado a imagem do Brasil”’. A questdo que permanece ¢ sobre como sair do
patrimonialismo, mesmo que se crie um modelo gerencial de administracdo. E o autor
acrescenta: “A base para que isso possa se tornar possivel é o sistema de controle de contas do
Pais, que deve ser priorizado e fortalecido, para que possa atuar com eficiéncia, eficacia e
efetividade a fim de corrigir desvios e promover a responsabilizacdo dos gestores publicos”

(MATIAS-PEREIRA, 2014, p. 154).

A proposta, entdo, pode estar na prdpria Constituicio Federal de 1988. Como o
processo de valoriza¢ao do servigo publico esta em andamento, é possivel colocar em agdo o
principio da eficiéncia da gestdao publica. O caminho para tal ji foi tracado. Segundo Matias-
Pereira (2014, p. 154), “Merece destaque no periodo pés-democratizacio a inclusao no artigo
37 da Constituicdo Federal do Brasil de 1988, por meio da Emenda Constitucional n° 19,
de1998, do principio da eficiéncia, que teve como proposito viabilizar a implementacdo do
modelo de administragdo gerencial no Pais. Recorde-se que, até 1998, os principios elencados
no citado dispositivo eram somente a legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade”.

Esta abordagem serd melhor entendida no proximo capitulo.

Em certo sentido, no entanto, € preciso ressaltar que foi a Constituicdo Federal de

1988 que comegou a usar a accountability para legitimar as ac¢des publicas. Fonseca (2011, p.
11) explica:

Conceitos e critérios como empoderamento, participacdo, capital social,

accountability (responsabilizagio), descentralizagdo, educacfo de qualidade,

combate a corrupgdo, eficiéncia dos mercados, mao de obra qualificada,

igualdade de género, respeito a propriedade e livre iniciativa, distribuicdo

equitativa de renda, entre outros, estdo presentes em uma agenda ampla e

repleta de boas intengdes. A sua praticidade, entretanto, é limitada

justamente pelo fato de ser genérica, muito abrangente e, com frequéncia,
distante das realidades especificas nas quais se tenta implementé-la.

Para Fonseca (2011) o que surge de novo na Constituicdo Federal de 1988 € a
expressdo “‘participacdo popular”. Com isto, “pretensamente”, eliminar-se-iam duas
deficiéncias de accountability: a estatal e a cidada. De todo modo o importante € que o termo
accountability passou a fazer parte do vocabuldrio brasileiro, em especial a partir da
Constitui¢do Federal de 1988. A seguir serdo apresentados por Abrucio e Loureiro (2004) que

tém entre as teméticas dos seus estudos a accountability.

Abrucio e Loureiro ja em 2005 realizaram estudo sobre a accountability e as definiram
seguindo os padrdoes mundiais de O’Donnell (1994, 1998, 2004), Behn (1998) e Mainwaring e

Welna (2006). Os autores dividem a accountability da seguinte forma:

Figura 5 - Accountability segundo Abrucio e Loureiro(2004)
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Fonte: Elaborado a partir de Abrucio e Loureiro (2004)

Como ¢é possivel perceber, a concep¢cdo de Abrucio e Loureiro (2004) de
accountability repete os modelos de O’Donnell (1994, 1998, 2004), e Mainwaring e Welna
(2006), mas ndo deixa também de ter um olhar em Behn (1998). O que existe em relagdo a
O’Donnell (1994, 1998, 2004) € uma inversao. A accountability ndo-eleitoral € a da sociedade
civil, que em O’Donnell (1994, 1998, 2004) € vertical e para Abrucio e Loureiro (2004) é
horizontal.

Seguindo a Constituicdo Federal de 1988, a accountability brasileira segue o principio
da separacdo e, a0 mesmo tempo, da interdependéncia dos poderes. No entanto, durante o
exercicio dos mandatos hi cinco tipos de controle e de responsabilizagdo, sendo que o
primeiro € o controle parlamentar, que funciona como mecanismo horizontal de
responsabilizacdo dos entes governamentais. Segundo Abrucio e Loureiro (2004), os
instrumentos de controle parlamentar sobre as acdes do governo incidem sobre a elaboragdo, a
execugdo e a prestagdo de contas do orcamento; criacdo de comissdes de inquérito para
investigar os atos de improbidade da administracdo; e audiéncias publicas para avaliar os
projetos do poder executivo ou os programas que estao sendo implementados.

No modelo politico brasileiro € preciso levar em consideracdo que o poder legislativo
precisa de uma série de outros institutos para que proceda a fiscalizacdo. O legislativo tem
autonomia financeira e a qualidade do seu corpo técnico. De todo modo o poder legislativo é
um Orgao vital na fiscalizacdo das a¢des do poder executivo.

Além do poder legislativo, hd uma segunda instancia de controle e responsabilizacdo
das acoes do poder executivo: s@o os controles judiciais.

O poder judiciario é o garantidor do principio de legalidade dos atos do poder
executivo e também do poder legislativo. Sua fungdo € verificar e garantir que os
representantes do povo e os burocratas ajam sob o império da lei. E mediante os controles
judiciais que a sociedade civil e a midia podem ativar o judicidrio para imputar sancoes as

autoridades e as organizagdes publicas. Fazem isso por meio do ministério publico.
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Abrucio e Loureiro (2004) elevam o nivel de andlise e seguem o modelo proposto pelo
CLAD (2000) para propor a existéncia de outro controle: administrativo-financeiro, também
denominado de controle administrativo-procedimental das acdes governamentais como um
terceiro instrumento de controle institucional durante o mandato. Trata-se dos mecanismos
internos da administragdo publica. Sdo o6rgdos importantes neste sentido as comissdes de
fiscalizacdo e controladorias, as auditorias independentes e os Tribunais de Contas. Estes
orgdos atuam no sentido de se evitar o mau uso dos recursos publicos ou de serem usados
para a corrupcdo. Eles analisam se os recursos foram usados para aquilo que foram destinados
no orcamento nas areas de saude, educacao e infraestrutura, entre outros.

Um quarto mecanismo de controle das acdes do governo € a utilizacdo de controles de
resultados na administracdo publica. Esta é a novidade existente na accountability brasileira,
segundo Abrucio e Loureiro (2004).

Os 6rgaos do governo podem ser responsabilizados pelo desempenho das politicas,
programas e projetos governamentais. Entram no monitoramento destes controles tanto os
orgaos destinados para tal no governo, mas também agéncias independentes e a sociedade
civil. Em si os agentes publicos — sejam eles burocratas ou representantes politicos — sdo
avaliados substancialmente, e ndo formalmente, pelo cumprimento de metas propostas.

Um quinto mecanismo de controle no Brasil € o chamado controle social. Por meio
dele usuérios de servigos publicos, plebiscitos e or¢amento participativo, entre outros

mecanismos.

Figura 6 - Accountability brasileira
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Fonte: Elaborado a partir de Abrucio e Loureiro (2005).
Segundo Abrucio e Loureiro (2004) torna-se de extrema importincia a introdugdo de
mecanismos de controle da gestdo brasileira, em especial no que tange a responsabilizacio

por resultados, pois vai incidir diretamente na qualidade dos servigos prestados. Eles chamam
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a atencdo para que esses mecanismos de accountability ndo se tornem apenas algo que estd

inscrito no papel, mas que sejam realmente efetivados.

Outra condi¢do fundamental para o éxito desse instrumento € a transparéncia das acdes
do Poder Publico. Como enfatizado anteriormente, a transparéncia e a visibilidade
governamental sdo pecas-chaves para a accountability de maneira geral, mas, nesse caso, sem
transparéncia e fidedignidade das informagdes publicas ndo ha como aferir o desempenho dos

programas governamentais.

No entanto, vale enfatizar que a formulacdo e a implementagao desse tipo de controle
nao podem se dar de forma insulada pela burocracia; ao contrario, devem ser informadas e

fiscalizadas pelas demandas da populagdo e pelas sinalizagdo de prioridades e

(¢

comprometimento dos governantes. Finalmente, a visibilidade das acdes do Poder Publico
uma condi¢ao sine qua non para o €xito do controle social. Como ja foi dito anteriormente, se
os cidaddos ndo tiverem acesso as informagdOes — ou tiverem acesso as informacoes
incompletas — acerca das politicas e programas governamentais, eles terdo dificuldades para

controlar seus governantes.

Diante do exposto € possivel agora elaborar um quadro com os principais autores

apresentados acima com o tipo de accountability que eles defendem e o do autor:

Tabela 1: Autores da Accountability
AUTORES DA ACCOUNTABILITY

Sangdes diretas (horizontal) e indiretas
Accountability Accountability (vertical) — limita a  participagdo
b
DIDONINEL Horizontal Vertical (verticalizacdo das relagdes) - Controle
sazonal
MAINWARING E Accountability Accountability Concepgao ¢ parecida com a de O’Donnell
WELNA Institucional Democratica (muda o nome)
AasermE it AasernEsits Controle p~er10dlco e ex—lzost dos manElantes
BEHN . L. — percepcao dos cidaddo em relacdo ao
Politica Democratica
governo
ABRUCIO E .- S Sangdes direta e indiretas — controles de
LOUREIRO Accountabilitylntra Accounta'lblhtyNao- resultado (eficiéncia) e controle social
. estatal eleitoral
(Brasil) permanente
Dever do governante de prestar contas e
MACHADO Accountability ey | Sove 6 Clilhy de S0l @ D ¢
1 legalidade na prestacio de contas -—
NETO Estatal Cidada NS C
empoderamento do cidaddo e participagdo
permanente.

Fonte: Elaboracdo propria

O que existe de novo no quadro acima € o tipo de sancdo que pode sofrer o agente

publico. As san¢des sdo aquelas prescritas em lei. Somente Mainwaring ¢ Welna (2006) nao
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apresentam uma san¢do especifica, pois, para eles, é o voto que ird dar a san¢do para o

governo. Se ele cumpriu com a sua obrigacao € reeleito e vice-versa.

Como ja foi mencionado acima, neste trabalho a accountability horizontal, que forma
parte da opc¢do para ser mais usada, também podera ser chamada de accountability estatal, e a
vertical podera ser chamada de cidada. Estes dois termos melhor se aplicam a um estudo do
desenvolvimento local, no qual a relagdo governo/sociedade se realiza em um processo
dialégico, a partir do qual o cidaddo participa dos processos governamentais que lhe dizem

respeito com a consciéncia cidada e participativa.

Este estudo sobre a accountability abre agora espaco para o préximo capitulo, que
versard sobre as convergéncias entre a accountability e o desenvolvimento local. Porém, antes

¢ preciso tratar sobre a tematica dos agentes de accountability.

2.4 Os agentes da accountability

Em 1789, a Declaracio dos direitos do homem e do cidadao, no seu Art. 15,
estabelecia uma regra basica da relagdo entre os agentes publicos e a sociedade: “A sociedade
tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracdo”. Esta regra tem
sentido em todo pais que quer se denominar democritico e representativo. O Art. 1°, da
Constitui¢do Federal de 1988, define o que seja o Brasil: uma Republica Federativa, formada
por entes chamados de Unido, Estados e Municipios. O mesmo artigo (Art. 1°), no Paragrafo
Unico, estabelece que o Brasil possui um sistema democratico e representativo: “Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢ao”.

A accountability tem uma simbiose com a democracia, pois, em paises que norteiam
as suas relacoes pelo regime democrético, o governo assume as funcdes de agente-principal
(governo, agentes publicos) em relacdo a outro agente (a sociedade), que é detentor de uma
necessidade a ser satisfeita. Entre estes dois agentes — o governo e a sociedade — ha um
terceiro agente, posto a servico de ambos os agentes, que atua na defesa do interesse alheio, e
essa atuacdo lhe interessa, porque pode receber beneficio do agente principal. Trata-se dos
orgaos internos e externos de controle (PIRES e VAZ, 2010).

Dentro, portanto, das democracias representativas os dois agentes de accountability
sdo os administradores publicos e o povo. Assim entendida, a accountability advém da
propria delegacao de poder pelo povo a todo agente — seja ele politico ou administrativo —, o

N

qual deve prestar contas de seus atos a sociedade por meio de controles constitucionais
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republicanos — neste caso, elei¢des, plebiscitos ou referendos — e também aqueles instituidos
pelo Estado e alocados no sistema de controle da administracio — neste caso, o controle
interno, o controle externo e o social (SERRA, CARVALHO e CARNEIRO, 2012).

Para Habermas (1994) esta relacdo interativa, estabelecida entre governo e sociedade,
¢ sempre mais promissora quando o poder € exercido ndo a partir das estruturas, mas das
relagcdes, que se manifestam nas esferas publicas. Assim, os principais agentes da relagdo
Estado/sociedade podem ser assim definidos: de um lado estid o agente-principal, ou seja, 0s
governantes, que recebem um poder delegado pelo povo, por meio de eleicdes, referendos ou
plebiscitos; de outro lado estd o outro agente, ou seja, o cidadio-eleitor-contribuinte. Os
orgdos de controle sdo colocados a servigo de ambos os agentes. Em resumo, Serra (2010, s/p)
€ do parecer que

O governante/agente deve prestar contas de suas agdes, o que significa
apresentar o que faz, como faz e por que faz, Sendo que o que faz, como faz
e por que faz deve estar em harmonia com os principios republicanos e
democraticos. A Sociedade/cidaddo toma as contas pelos canais
institucionalmente instituidos: elei¢cOes, controle externo, controle interno,
controle social.

A relagdo entre o governante e a sociedade, nas democracias representativas, € sempre
feita dentro do principio de fidelidade entre os agentes e os mecanismos de accountability se
articulam de acordo com a evolucdo histérica em cada lugar. No Brasil, a Constituicao
Federal de 1988 foi aquela que criou os sistemas de controle da administracdo — internos,
externos e sociais. De um lado o governo/administracdo tem o dever de prestar contas para a
sociedade/cidaddo. As regras estabelecidas para a prestagdo de contas do governo sdo o Art.

70, Paragrafo Unico, da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes
e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo tnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecunidria (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998).

Além da Constitui¢do Federal de 1988, ha outras leis que regulam essa relacdo: a Lei
Complementar n° 101/2000 e a Lei Complementar n°® 131/2009.

Quanto ao dever de tomar contas, ou de pedir contas dos atos dos governantes, as
regras estabelecidas estdo no Art. 74, Paragrafo 2°, da Constituicdo Federal de 1988 e na Lei
de Acesso a Informacao, Lei n° 12.527/2011. Vale ressaltar que estas leis valem para todas as

esferas de governo, ou seja, federal, estaduais e municipais.
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Quanto aos 6rgdos de controle instituidos, segundo Serra, Carvalho e Carneiro (2012,
s/p), estes “ndo podem abrir mao do exercicio de seu dever de fiscalizagdo e de aplicagdo de
sancao, sob pena de comprometer todo o sistema do Estado”.

Toda esta abordagem foi realizada em vista do essencial: os dois agentes de
accountability devem ser o governo, que tem a responsabilidade de prestar contas a sociedade
dos seus atos quanto ao uso dos recursos, € para isto utiliza de institutos internos e externos,
conforme os normatizados pela Constituicio Federal de 1988 e regulamentados por leis
complementares, e o cidaddo, que, além de buscar a satisfacdo de suas necessidades, deve
participar do processo de conhecimento sobre como o governo aplica os recursos nos diversos

servicos que devem ser prestados a populagao.

2.5 A importancia da accountability horizontal e da vertical

A accountability, entendida, entdo, como responsabilizacido, prestacdo de contas,
sanc¢do, entre outros sindnimos, segundo o cientista politico argentino Guillermo O’Donnell
(1988, 2004), tem duas dimensdes importantes: a horizontal e a vertical.

Antes de qualquer coisa, porém, ¢ preciso levar em consideracdo que O’Donnell
(1994, 1998, 2004) aborda a tematica da accountability partindo do principio de que os
cidaddos tém o direito de eleger os seus representantes e direito de expressar suas demandas
se quiserem viver numa democracia. O que esta em jogo, para O’Donnell (1994, 1998, 2004),
€ a questdo da usurpagdo do poder. Para ele ha direitos que ndo podem ser usurpados por
nenhum poder. Nisso ele conflui para o fato de que o servico publico tem duas fungdes
inaliendveis: a sua sujeicdo a lei e também o servigo ao interesse publico.

Em uma anélise posterior, O’Donnell (1998) propds a inclusdo demais trés novos
parametros de analise apresentada por Dahl (1997) para definir um regime como democratico.
Sao elas: 1) as autoridades eleitas ndo podem ser destituidas arbitrariamente antes do fim dos
mandatos definidos pela constituicdo; 2) as autoridades eleitas ndo devem ser sujeitas a
constrangimentos severos e vetos ou excluidas de determinados dominios politicos por outros
agentes ndo eleitos, especialmente as forcas armadas; 3) deve haver um territorio inconteste
que defina claramente a populacdo votante.

Assim entendida a questdo, pode-se abordar a temaitica das duas dimensdes da
accountability. A accountability vertical diz respeito as atividades de fiscalizagdo dos
proprios cidaddos e da sociedade civil. Os cidaddos e a sociedade civil exercem um controle
ascendente sobre 0s governantes e os entes burocraticos. Para O’Donnell (1998) os cidadaos

participam desse processo por meio do processo eleitoral, por plebiscitos e por consultas
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publicas. Dai a importancia da educacdo e da participagdo da populacdo nas elei¢des e nos
processos de decisdo das politicas publicas. A sociedade civil, por seu turno, participa do
processo por meio das organizagdes e da midia. Quando a relacdo de confianca — a prestacio
de contas ndo condiz com o estabelecido em lei — nasce a importincia de expor as
transgressoes e os delitos cometidos por aqueles que exercem o poder.

A accountability vertical, portanto, acontece a partir da ac¢do politica do cidaddo e da
sociedade. Ela vai ser maximizada a partir do momento em que o cidadao entende que precisa
participar do destino da sociedade e que ele também tem um poder fiscalizador sobre as ac¢des
do governo. O exercicio da accountability vertical se d4, assim, pela educacdo do cidaddo
para a participagdo, pelo sentido de pertenca a sociedade na qual vive e pelo proprio sentido
de pessoa que o cidadao tem.

Se por um lado a accountability vertical, ou cidada, é importante, por outro lado, a
accountability horizontal, que poderia ser chamada também de estatal ou governamental,
também possui um valor elevado.

A accountability horizontal, segundo O’Donnell (1994), esta se d4 por mecanismos
institucionalizados de controle e de fiscalizacdo mutua e também por meio da atuacdo de
outras agéncias governamentais cuja finalidade precipua € o monitoramento, a fiscalizacdo do
poder publico, além de outros 6rgdos estatais.

A dimensdo horizontal estd ligada a uma rede de instituicdes autdnomas. Segundo, por
exemplo, a Constituicdo Federal de 1988, estes Orgdos tém poder para cobrar
responsabilidades dos dirigentes e, se for o caso, punir, civil, penal, administrativa ou
moralmente. Esta rede foi enriquecida pelo fortalecimento da democracia, a partir da
redemocratizagdo brasileira, que teve inicios em 1985, momento que trouxe novos institutos e
instituicOes aptos para realizar o controle mutuo exercido entre os poderes executivo,
legislativo e judiciério.

Esta novidade democratica, segundo o CLAD (2000, p. 19), fez com que os controles
parlamentares e procedimentais fossem utilizados como forma de se evitar a tirania dos
governantes. A accoutability horizontal é do tipo em que a fiscalizacdo € exercida por meio
dos Orgaos/instituicdes governamentais (checks and balances). Em outras palavras, a
accountability horizontal acontece no interior do préprio Estado pelas diversas agéncias
estatais.

Segundo Serra, Carvalho e Carneiro (2010), a evolu¢do da accountability no Brasil
leva a entender a importincia da sua dimensdo horizontal, pois ela representa o
acompanhamento dos atos de governo e dos atos de administragcdo, pela propria administracao

(autocontrole) durante todo o curso de um ano. Esta se d4 pela soma dos controles externos +
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controles internos + controles sociais. O resultado dessa soma é a prestacdo de contas de
todos os atos de governo e de administracdo de janeiro a janeiro. O resultado esperado: a
accountability em si, que os dados oferecidos sejam transparentes, expressos com
informacdes publicas qualificadas e levem em consideracdo a eficiéncia e a eficicia dos
servicos prestados. De todo modo, Matias-Pereira (2014, p. 147) apresenta uma conclusdo que
pode ser determinante para que o Estado brasileiro recupere tanto a accountability horizontal
quanto a vertical no seu sistema de controle, da seguinte forma: “quanto mais estreitas forem
as relagdes dos Orgdos de controle e a sociedade, melhor serd a fiscalizacdo dos gastos
publicos. Essa parceria contribui para aumentar a efetividade das politicas publicas,

notadamente nas areas basicas, como educagio, satde, seguranga e transporte publico”.



3 CONTROLE NA ADMINISTRACAO DO ESTADO

Este capitulo foi construido a partir da perspectiva da accountability. O resultado final
foi a apresentacdo dos processos de controle dos atos do governo no Brasil. No entanto, para
melhor entender como isto aconteceu, comegou-se por uma elaboracdo dos caminhos da

democracia a partir de autores que serdo apresentados a seguir.

3.1 Caminhos da democracia e da participacao

A democracia € uma das interfaces do desenvolvimento de uma nacgdo. Ela ¢ também
uma forte aliada quando se trata de um estudo que tem por base o desenvolvimento local. Em
relacdo ao Brasil, no entanto, € preciso buscar na Histdria o proprio processo de construcao da
democracia. No periodo colonial, que vai de 1500 até 1809, quando a coldnia brasileira se
tornou vice-reino de Portugal no momento em que a familia real portuguesa desembarcou no
Rio de Janeiro, as terras brasileiras eram apenas propriedade ultramarina do governo
portugués. Tendo o seu territério sido dividido em capitanias, e estas em sesmarias, toda a

vida politica brasileira orbitava ao redor das ordens emanadas pela coroa portuguesa.

Com a independéncia, em 1822, e quase que com o formato territorial atual, o Brasil
teve a oportunidade de se construir como pais. Em 1824, ganhou a sua primeira constitui¢ao.
A independéncia do Brasil foi precedida de revoltas, como a Inconfidéncia Mineira, em 1792,
que ocorreu imediatamente apds a independéncia dos Estados Unidos, em 1776, a Revolugao
Francesa, em 1789. A base ideoldgica da Inconfidéncia tinha sido a propria independéncia dos
Estados Unidos e o iluminismo, que entrou no pais por meio de brasileiros que migravam para
realizar os seus estudos. Dos Estados Unidos os estudantes trouxeram os ideais democraticos.
Do iluminismo, movimento do século XVIII, que tinha como meta reformar a sociedade e o
conhecimento da tradi¢do medieval, os seus introdutores em terras brasileiras trouxeram o

ideal do homem novo (MESQUITA JUNIOR, 2004).

A influéncia da independéncia dos Estados Unidos e do iluminismo, no entanto, niao
trouxe para o Brasil os reflexos do ideal da criacdo de um pais que se dizia livre. Mantinha-se
no territério brasileiro a mesma estrutura politica do periodo colonial. A tnica diferenca era
que o soberano ndo era mais o rei de Portugal e o pais tinha deixado de ser vice-reino para se

transformar num império. As relacdes entre 0 governo € o povo se mantiveram no mesmo
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nivel do periodo colonial. Nem mesmo a influéncia dos ingleses, que dominavam as relacdes
politicas e comerciais com o Brasil, foi capaz de mudar o sistema juridico, o conceito de povo
e o sistema juridico que se implantou com a independéncia, em 1822. Quanto a influéncia da
Revolucdo Americana, de 1777, e da Revolucdo Francesa, de 1789, esta nao foi capaz de
remover as antigas amarras produzidas pelo regime do padroado, que, por fim, se transformou
em patrimonialismo, reproduzindo o modelo portugués em terras brasileiras. Continuaram as
relacdes simbidticas entre Estado e Igreja e toda a estrutura politica anterior ndo se aventurou

na elaboracio de um sistema que mostrasse que um novo pais estava nascendo.

Até o processo de elaboracdo da Constituicdo brasileira de 1824 foi conturbado.
Diante das investidas dos seguidores da orientacdo liberal-democratica, que se propunha a
defender a limitacdo dos poderes do imperador, Dom Pedro I mandou as forcas militares
invadir o Congresso Constituinte € promoveu a sua dissolu¢do. Com o fim de evitar a perda
dos poderes ou a sua limitagdo, reuniu um grupo de dez notdveis homens de sua confianca,
que redigiram a Carta Magna brasileira de 1824, e, fazendo valer o seu poder de imperador,
outorgou a constitui¢do ao povo brasileiro. A primeira constituicdo brasileira ficou conhecida

como Carta de Lei e foi outorgada no dia 25 de marco de 1824.

Na Carta de Lei de 1824, o imperador foi definido como “Defensor perpétuo do
Brasil”, conforme o Art. 4°. Os poderes foram divididos em quatro, a saber: o moderador, do
imperador, o executivo, o legislativo e o judicial (Art. 10°). Quanto a participacdo popular dos
representantes no Congresso o Capitulo VI se davam de maneira indireta (Art. 90). Foram
criadas uma série de barreiras a participacao popular nas eleicdes dos representantes ainda que
o sistema politico fosse denominado de representativo. Ao longo de 179 artigos, em nenhuma

de suas prescri¢des se faz alusdo a palavra democracia.

A definicdo de cidaddo é dada pelo Titulo II, Art. 6°, 7° e 8°. O mais importante da
definicdo de cidaddo presente nesses artigos € a submissdo ao imperador e as leis. O direito de
participacdo nos pleitos eleitorais, tanto para ser eleito, quanto para votar, tinha como base
uma renda estipulada em primeiro lugar para as assembleias paroquiais, que era de 100 mil
réis anuais (Art. 92, Inciso V) e, para deputados, senadores € membros dos conselhos
provinciais, que era de 200 mil reis anuais (Art. 94, Inciso I). Em resumo, embora o Brasil
tenha ganhado o estatuto de um pais, o cidaddo, que antes era propriedade da coroa
portuguesa, se transformou em propriedade do imperador. A Carta de Lei de 1824 ndo aborda
a questdo do controle da administra¢do ou dos atos dos politicos ou do imperador, garantindo

a inimputabilidade do chefe do poder moderador (Art. 99).
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A Carta de Lei de 1824 perdurou até a mudancga do regime politico brasileiro de 1889,
quando o regime monérquico foi substituido pelo regime republicano. No dia 24 de fevereiro
1891 foi promulgada a primeira constitui¢do republicana do Brasil, que tinha por titulo
Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Trata-se da primeira constitui¢do

promulgada para o povo brasileiro.

No periodo da independéncia do Brasil, em 1822, as grandes influéncias politicas
advenientes do exterior eram a Revolucdo Americana e da Revolugao Francesa. Os principais
tedricos politicos mais considerados até entdo eram Thomas More, Thomas Hobbes, John
Locke, de origem inglesa, e Jean-Jacques Rousseau, de lingua francesa. Em 1889 a grande
influéncia foi a do positivismo, cujo representante maximo foi o francés August Comte (1798-
1857), que, além da religido positiva e da lei dos trés estados — mitolégico-teoldgico,
filos6fico e positivo, ou cientifico —, também publicou quatro volumes sobre o que ele
entendia como Sistema de politica positiva(1851-1854). O principal perigo que Comte tinha

como objetivo eliminar da sociedade era o da tecnocracia.

A Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil, de 1891,
recebeu forte influéncia do positivismo. A principal marca do positivismo presente na
Constituicao de 1891 foi a separagdo entre Igreja e Estado. Quanto a separacdo dos poderes,
que foi uma criagdo da politica grega, mas que retornou com for¢ca com John Locke, que
defendia a separag¢do de poderes nas ilhas britanicas, a Constituicao brasileira de 1891 seguiu
também as orientacOes de Montesquieu (1689-1755), que, além de Locke, se debrugou sobre
A politica, de Aristételes, para combater o regime absolutista até entdo vigente na Europa, e,
por fim, publicou o tratado intitulado O Espirito das Leis. Montesquieu defendia que os
poderes deviam ser autobnomos e harmdnicos, mas podiam sofrer intervencdo dos outros se a

harmonia entre eles fosse rompida.

Em 1891, quando foi promulgada a primeira constitui¢do republicana do Brasil, a zona
de influéncia da politica brasileira ja estava em processo de deslocamento da Inglaterra para
os Estados Unidos, que estavam naquela época emergindo como poténcia econdmica. A
principal influéncia estd no proprio nome dado ao pais: Republica dos Estados Unidos do
Brasil. Essa constituicdo tinha 91 artigos, além de 8 artigos nas Disposi¢cdes Transitorias. O
termo democracia aparece no texto apenas na introdugdo da constituicdo, nao sendo usado em
nenhuma outra parte do texto: “Nds, os representantes do povo brasileiro, reunidos em
Congresso Constituinte, para organizar um regime livre e ‘democratico’, estabelecemos,
decretamos e promulgamos” a constituicdo que vigorou até a década de 1930. Em nenhum

dos titulos, capitulos e artigos do texto constitucional se aventa se referir a mecanismos de
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controle, que poderiam ser aplicados ao conceito de accountability, que é o objeto de estudo

desta pesquisa.

A ordem constitucional brasileira ndo passou por mudanca até 1934, quando Getilio
Vargas (1882-1954), nascido, portanto, no periodo do império e criado ji no regime
republicano, estava no poder desde 1930. O Brasil continuou a ser a Republica dos Estados
Unidos do Brasil, mas uma das cldusulas democréticas ji foi inserida no texto constitucional
de 1934. No Art. 2°, os constituintes definiram os poderes, no pais, como aqueles que
“emanam do povo e em nome dele sdo exercidos”. A CAmara dos Deputados e ao Senado
competia julgar as contas do poder executivo relativas ao ano anterior da legislatura (Art. 29;
Art. 40, Alinea C). O texto constitucional ndo aborda a figura do judiciirio no julgamento das

contas do governo.

ApOs a Primeira Guerra Mundial (1914-1919), o nacional socialismo assumiu o poder
principalmente na Italia e na Alemanha, foi formada a Unido Soviética, com um poder central
baseado em Moscou, sendo que muitos paises da regido, como a Ucrania, a Lituania, a
Letonia e a Estonia, entre outros, foram anexados a Russia. Paises como as atuais Republicas
Tchecas e Eslovaquia, Hungria, Polonia, Roménia e Bulgaria, entre outros, passaram a sofrer

a influéncia do regime soviético, que se impds, mormente, apos a Segunda Guerra Mundial.

O Brasil, antes da Segunda Guerra Mundial, também sofreu com as diversas
influéncias politicas advenientes do exterior. Em 1937, foi instalado no pais o periodo que
ficou conhecido como “Estado Novo”. Assim como a Constitui¢ao de 1824 foi outorgada, a
Constitui¢ao de 1937 foi fruto de um decreto presidencial, de 10 de novembro de 1937. Nessa
constituicdo os Tribunais de Contas julgam as contas dos governantes, que sdo aprovadas ou
nao pelo Congresso Nacional. Ao longo de todo o texto constitucional ndo aparece em

nenhum artigo a palavra democracia.

A Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de 1946, promulgada pelo Congresso
Nacional em 18 de setembro de 1946, voltou com o conceito de poder adveniente do povo da
Constituicao de 1934. O regime representativo deve estar ciente de que “Todo poder emana
do povo e em seu nome serd exercido”. A palavra democracia somente é usada em dois
lugares distintos da Constitui¢do: antes do caput, quando descreve o trabalho dos legisladores
constituintes, que se reuniram com a finalidade de “organizar um regime democratico” para o
pais, e no Art. 141, § 13, quando estabelece que “E vedada a organizacio, o registro ou o
funcionamento de qualquer Partido Politico ou associag@o, cujo programa ou ac¢io contrarie o
regime democratico, baseado na pluralidade dos Partidos e na garantia dos direitos

fundamentais do homem”. De qualquer forma a Constituicio de 1946 foi a primeira
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Constituicdo brasileira que teve como fito organizar um regime democratico no Brasil. Foram
mantidos os 6rgaos de controle dos atos dos governantes: tribunais, tribunais de contas e

Congresso Nacional.

Ap6s o fim a Segunda Guerra Mundial a zona de influéncia politica sob a qual passou
a orbitar o Brasil foi a norte-americana. Os Estados Unidos passaram a exercer um poderio
militar e econdmico que antes pertencia aos ingleses. Embora tenham lutado para combater o
regime nacional-socialista da Alemanha, da Itilia e do Japdo, na Segunda Guerra Mundial,
também a Unido Soviética passou a exercer uma maior influéncia na Europa Oriental, e esse
periodo ficou marcado pela forte corrida armamentista. No Brasil, que ficou sob a zona de
influéncia dos Estados Unidos e da Europa Ocidental, a democracia propugnada pela
Constituicdo de 1946 durou até 31 de marco de 1964, quando ocorreu a tomada do poder

pelos militares, que assumiram o destino dos brasileiros até 1985.

Antes de prosseguir, mister se faz levar em consideracdo uma percep¢do de Bolivar
Lamounier (2005). Ao fazer uma andlise da politica do Brasil desde a independéncia até o
governo de Luis Indcio Lula da Silva, o autor discorre sobre um dado significativo da politica
brasileira. Até o estabelecimento do regime militar, em 1964, o tipo de gestdo governamental
no Brasil era pessoal, isto €, estava baseado na pessoa do governante de plantio. Para ele essa
situacdo era a fonte do populismo e um entrave para as mudancas em diversos ambitos da
politica brasileira. O que se seguiu a tomada do governo pelos militares foi um desmonte da
gestdo de tipo pessoal e a criagdo de um tipo de gestdo impessoal, além da criacdo de diversos
mecanismos de controle dos atos dos governantes, como os tribunais de conta, os tribunais
eleitorais e o ministério publico, entre outros. E importante fazer este recorte, porque a
Constitui¢do Federal de 1988 empodera ainda mais esses mecanismos de controle, conforme

serd melhor abordado no préximo tépico.

De todo modo, para marcar a sua presenga no poder, foi promulgada a Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil. A constitui¢do foi promulgada pelo Congresso Nacional em
24 de janeiro de 1967. Digno de nota nessa Constitui¢do foi a mudanca no nome do Brasil. O

pais deixou de ser Estados Unidos do Brasil para se tornar a Reptblica Federativa do Brasil.

A estrutura da Constituicdo de 1967 manteve a estrutura da de 1964, e o termo
democratico foi abordado em quatro artigos, ou seja, no Art. 148, quando dispde sobre a
inelegibilidade de um candidato, no Art. 149, quando dispde sobre o regime partidario, no
Art. 151, quando dispde sobre os atentados contra a ordem democrética, € no Art. 166, § 2°,

quando dispde sobre a atividade de radiodifusao.
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Em 1969, a Constituicdo da Republica Federativa foi reformada pelos ministros do
Exército, da Marinha e da Aeronautica. A Constituicdo ficou conhecida como Emenda a
Constituicdo de 1967, e teve como diferenca o endurecimento do regime, que deu lugar aos
civis em 1985, quando assumiu o poder, por via indireta, o ex-Senador Tancredo Neves,

imediatamente substituido pelo seu vice, José de Ribamar Sarney.

A passagem do regime militar para o regime civil de governo no Brasil exigiu a
adequacdo da legislacdo ao regime democrético que passou a vigorar em 1986. Os senadores e
os deputados eleitos em 1986, também foram eleitos para serem constituintes. Em 5 de
outubro de 1988, em reunido conjunta do Congresso Nacional, Ulisses Guimardes, entiao
presidente do Congresso, promulgou a atual Constituicdo Federal do Brasil, que ficou também
conhecida como Constituicdo Cidadd, pois, ja no Art. 1° colocou no centro das preocupacdes
do governo a pessoa humana, a liberdade politica e a participacdo. Além disso, criou novos
orgdos de controle dos atos de governos federal, estaduais e municipais, além de manter os ja

existentes e criados nas constituicdes anteriores.

Até aqui foi feito um estudo sobre a accountability e também sobre a evolucido da
administracao brasileira no periodo republicano até a promulgacdo da Constituicao Federal de
1988. A seguir sera feita uma abordagem sobre os Orgdos de controle a partir do critério
apresentado por Matias-Pereira (2014), que, no seu estudo, distingui cinco momentos da
evolucdo da administracdo publica brasileira, sendo o primeiro na era Vargas, o segundo na
era Kubistchek, o terceiro no periodo do regime militar, o quarto no governo de Fernando
Henrique Cardoso e o quinto no governo de Luis Inacio Lula da Silva. O termo evolucdo €
para indicar tanto o movimento interno do Brasil de transformacdo da administra¢do publica,

quanto o movimento externo, que passou por mudancgas desde a Segunda Guerra Mundial.

Em certo sentido, o grande divisor de aguas na administracdo publica brasileira,
segundo Lamounier (2005) foi o regime militar. Da era Vargas até o governo de Juscelino
Kubistchek a gestdo do governo brasileiro era do tipo pessoal. O regime militar mudou esta
perspectiva e transformou a gestdo publica brasileira em gestdo impessoal. Este processo

evolutivo encontrou o seu porto seguro na Constitui¢do Federal de 1988.
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3.2 A questao dos controles no Brasil

A questdo do controle entre os poderes em certo sentido sempre existiu no Brasil. No
entanto, a criacdo de 6rgdos de controle de atos do governo somente ganhou destaque a partir

de 1964, conforme o quadro abaixo:

Tabela 2: Legisla¢cdes sobre Controle de atos do governo

FATO | DESCRICAO
Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracio
Lei n° 4.320/1964 e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados,

dos Municipios e do Distrito Federal.

Previu a existéncia 6rgao central de Planejamento e Controle
Decreto-lei n° 200/1967 Financeiro, incumbido, dentre outras fun¢des, de fiscalizar a
aplicacdo e utilizacdo de dinheiros, valores de bens publicos.

Pela primeira vez é mencionado o Controle Interno, nos Art.

Constituicio de 1967 71 e 72, restrito, porém, ao ambito do Poder Executivo.

No seu Art. 74, determinou a obrigatoriedade de os Poderes
legislativo, Executivo e Judicidrio manterem de forma
integrada, Sistema de Controle Interno, com a finalidade de
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido, dentre outras.

Constituicao de 1988

Fonte: Legislacoes. Elaboragdo Propria.

Pela Tabela 1, é possivel destacar que a questdo dos controles de atos do governo ja
era abordada antes mesmo da tomada do governo pelos militares, que aconteceu em 31 de
marco de 1964. A Lei n° 4.320 foi publicada em 17 de marco de 1964. A descricio do
contetdo da lei ¢ a seguinte: “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracao e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal” (PLANALTO, 24/05/2017). Esta lei foi um marco na padroniza¢do dos controles
financeiros e contaveis do orcamento publico brasileiro, que por simetria passou a ser

utilizada tanto pela Unido, quanto pelos estados e pelos municipios.

Retomando Lamounier (2005), é possivel afirmar que no periodo do regime militar
houve uma mudanca no tipo de gestdo do governo no Brasil. Para se evitar a confusdao do
publico com o privado, os governos militares mudaram a forma como a coisa publica passou a
ser gerida. Porém, como ja foi abordado acima, a mudanca da gestdo pessoal para a gestao

impessoal ndo foi seguida de uma quebra na estrutura patrimonialista brasileira.

A evolucdo para a gestdo impessoal de governo, no entanto, foi patrocinada pelo

Decreto-Lei n° 200, de 1967, que passou a orientar a organizacdo da administracio federal e
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estabeleceu as diretrizes para a reforma administrativa do estado brasileiro. A administracado
publica passou a ser dividida em administragdo direta, ligada a presidéncia e aos ministérios
(Art. 4) e indireta (Art. 4). O Inciso II define a administra¢ido indireta como as entidades
governamentais dotadas de personalidade juridica prépria. No rol dessas entidades estdo as
autarquias, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as fundacdes publicas. O

Capitulo V estatuia sobre os controles, em dois artigos, o Art. 13 e o Art. 14:

Art. 13 O controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-
se em todos os niveis e em todos os Orgdos, compreendendo,
particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgao
controlado;

b) o controle, pelos 6rgaos proprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o controle da aplicacdo dos dinheiros ptblicos e da guarda dos bens da
Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificagio
de processos e supressio de controles que se evidenciarem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.

Estes artigos ainda abordam o controle interno do sistema. Seguindo esta linha, os

controles externos foram regulados pelo Art. 75, que estatui:

Art. 75. Os o6rgaos da Administracio Federal prestardo ao Tribunal de
Contas, ou suas delegacdes, os informes relativos a administragdo dos
créditos orcamentdrios e facilitardo a realizacdo das inspecdes de controle
externo dos 6rgios de administragdo financeira, contabilidade e auditorias.
Paragrafo tdnico. As informacdes previstas neste artigo s3o as
imprescindiveis ao exercicio da auditoria financeira e orcamentdria,
realizada com base nos documentos enumerados nos itens I e II do artigo 36
do Decreto-lei nimero 199, de 25 de fevereiro de 1967, vedada a requisi¢do
sistematica de documentos ou comprovantes arquivados nos o6rgdos da
administrac@o federal, cujo exame se possa realizar através das inspecoes
de controle externo.

A questdo do controle externo também estd normatizada no mesmo Art. 74, no
, . ) we o . R . ~

paragrafo quinto, que determina o que segue: “§ 5° Os documentos relativos a escrituracao
dos atos da receita e despesa ficardo arquivados no 6rgdo de contabilidade analitica e a
disposicdo das autoridades responsaveis pelo acompanhamento administrativo e fiscaliza¢ao
financeira e, bem assim, dos agentes incumbidos do controle externo, de competéncia do
Tribunal de Contas”. O que € proprio da Unido passou também a ser usado pelos outros entes
federativos, pois também foram criados os tribunais de contas estaduais e em menor escala

pelos municipios.
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O Decreto-Lei n° 200 foi emanado no dia 25 de fevereiro de 1967. Nesta época ja
estava em gestacdo no Congresso Nacional uma nova Constituicdo para a Republica
Federativa do Brasil, que foi decretada e promulgada em 15 de marco de 1967. Sobre os
orgaos de controle internos e externos da administracdo, a Constituicdo de 1967, ha dois

artigos que merecem destaque, ou seja, os Art. 71 e 72.

E importante ressaltar que o verdadeiro titular do controle externo é o Poder
Legislativo. O Tribunal de Contas funciona como um o6rgdo técnico auxiliar do poder

legislativo. Quanto aos Artigos 71 e 72, eles estatuem o seguinte:

Art. 71 - A fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unido serd exercida
pelo Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de
controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 1° - O controle externo do Congresso Nacional serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas e compreendera a apreciacdo das contas do Presidente
da Reptblica, o desempenho das fungdes de auditoria financeira e
or¢camentaria, e o julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos.

§ 2° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, em sessenta dias, sobre as
contas que o Presidente da Republica prestar anualmente. Nao sendo estas
enviadas dentro do prazo, o fato serd comunicado ao Congresso Nacional,
para os fins de direito, devendo o Tribunal, em qualquer caso, apresentar
minucioso relatdrio do exercicio financeiro encerrado.

§ 3° - A auditoria financeira e orcamentéria serd exercida sobre as contas das
unidades administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim,
deverdo remeter demonstragdes contibeis ao Tribunal de Contas, a quem
caberd realizar as inspec¢des que considerar necessarias.

§ 4° - O julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis serd baseado em levantamentos contabeis, certificados de
auditoria e pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo
das inspecdes referidas no paragrafo anterior.

§ 5° - As normas de fiscalizacdo financeira e orcamentaria estabelecidas
nesta secdo aplicam-se as autarquias.

Art. 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

I - criar condig¢des indispensaveis para eficicia do controle externo e para
assegurar regularidade a realizacio da receita e da despesa;

II - acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do orcamento;

IIT - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execugdo dos contratos.

Por estes artigos € possivel destacar a importancia da administragao de todos os entes
federativos prestarem contas aos seus respectivos legislativos, pois o legislativo representa o

proprio povo.
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3.3 Controle da administracao do Estado

A partir dessas incursdes na legislacdo que trata dos 6rgdos de controle, em especial
depois de 1964, um marco significativo da legislacdo brasileira sobre o controle dos atos de
governo, a Constituicdo Federal de 1988 aprimorou a abrangéncia dos tipos de prestacdao de
contas dos entes governamentais, mas alargou os entes que estao sujeitos aos controles interno

e externo administrativos.

Segundo o Dicionario Houaiss, controle € a fiscalizacdo exercida sobre a atividade de
pessoas, orgaos, departamento ou sobre produtos, para que tais atividades, ou produtos, ndo se

desviem das normas preestabelecidas.

Deve-se ter em mente que o objetivo maior do Estado € fornecer o bem comum para
os seus cidaddos. Para isso, faz-se necessirio que o Estado providencie os meios para a
consecu¢do e financiamento deste objetivo. Assim sendo, equipa-se de forma a arrecadar
tributos e aplica-los nas atividades que entender conveniente. Teoricamente, entdo, todos os
individuos devem contribuir para isso, consequentemente, todos sdo responsaveis pelos

recursos arrecadados, o que lhes da um carater publico.

Nao ha como o Estado fornecer aos cidadaos os servigos de que eles necessitam sem
que haja alguém responsavel para administrar esses recursos que a todos pertencem. Surge

assim a figura do administrador publico.

Por sua vez, o administrador publico ndo pode utilizar os recursos que lhes sdo
confiados da forma que ele bem entender, com pessoalidade, como se seus proprios fossem.
Para evitar situacdes dessa natureza, o Estado controla seus agentes para que estes possam

seguir o0 mais proximo possivel dos padrdes e regras adotados pela Administracao.

Varias sdo as formas de controle utilizadas na Administracdo Publica. E dificil
imaginar qualquer ente publico funcionando sem que haja um controle hierarquico,
supervisional ou disciplinar. A despeito de considerar-se que todas as formas de controle sdo
importantes, no momento, deve-se voltar nossas atencdes para o controle da atividade
financeira do Estado, ou seja, na forma em que os recursos publicos sdo aplicados em prol da

comunidade.

O controle s6 pode ser visto como uma atividade-fim nos o&rgios criados

precipuamente para exercer tal atividade. Para os demais, deve funcionar sempre em paralelo
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com a administracdo. A fun¢do controle deve ser complementar, a fim de permitir que sejam

aferidos os aspectos de legalidade e de mérito.

Tais entes a serem controlados/fiscalizados, segundo a Constituicdo Federal de 1988,
sdo todos aqueles que, indistintamente, arrecadem, gerem e administrem recursos publicos,
seja a que titulo for, conforme o a Secdo IX, que trata da fiscaliza¢do contébil, financeira e

or¢camentaria, sendo que o Art. 70 normatiza que:

A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagio das subvencdes e
rendincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Pardgrafo tinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores ptiblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria (Redagcdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998).

Para uma exceléncia do controle hid que se observarem trés elementos: a) verificacao
se a conduta realizada pelo agente estd em conformidade com as normas atinentes; b) desta
verificacdo, deve-se atribuir um juizo, ou seja, pode ter havido conformidade (positivo) ou
desconformidade com a norma (negativo); ¢) o controlador deve adotar ou propor uma

medida de premia¢do ou sancao.

A mesma CF de 1988 trata também dos 6rgdos de controle interno e externo, sendo
que o Congresso Nacional manteve a titularidade do controle externo das contas do governo
(Art. 71).A novidade trazida pela CF de 1988 foi tratar da questdo da consagracdo da

transparéncia e da impessoalidade da administrag¢do publica.

O caput do Art. 37 da Constituicao Federal de 1988 traz cinco principios explicitos da
Administragdo Publica: “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios

de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.”

Estes principios constitucionais abrem, entdo, caminho para que a gestdo publica no
Brasil ganhe uma dupla identidade, isto é, a da transparéncia e da legalidade, que sera

objetivo do préximo tdpico.
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3.3.1 Transparéncia e legalidade

Com isso abre-se caminho para se analisar os dois principios que vao incidir
diretamente na accountabiliy, ou seja, o principio da legalidade e o da publicidade. Isso ndo

quer significar que os outros principios ndo tenham relagdo com a propria accountability.

Sobre o principio da legalidade, este versa que, no ambito do direito publico, tanto o
Estado quanto o agente publico somente poderd fazer ou deixar de fazer aquilo que a lei
autoriza, enquanto que no regime de direito privado a regra € ao contrario, vigora a autonomia
da vontade no qual o agente podera fazer ou deixar de fazer tudo aquilo que a lei ndo proiba.
Trata-se ndo de um “engessamento” do administrador e da administracdo publica, mas de
imposicao limites legais especificos de sua atuacdo e poder devido a indisponibilidade do
interesse publico. Assim, a Administracdo s6 pode agir segundo a lei, jamais contra a lei ou
além da lei com base apenas nos costumes. Vale lembrar que a submissao do Estado a lei, é
emanada do Poder Legislativo, que em ultima andlise sdo representantes eleitos oriundos do

povo.

Por sua vez, o principio da publicidade estd ligado a transparéncia dos atos
administrativos, de forma que nd3o sejam realizados sigilosamente, escondidos, ndo
permitindo o controle e a fiscalizacdo tanto social quanto institucional. A publicidade coibe a
realizagdo de atos escusos e com interesses ndo republicanos, j& que ndo poderdo ser
realizados em surdina e chegardo ao conhecimento publico. E tdo importante a ponto de ser
requisito de eficicia dos atos administrativos, ou seja, se nao foi dado publicidade ao ato, este

também ndo produzira efeitos.

Com a edi¢do da Lei Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, a
transparéncia das informacdes a sociedade mereceu aten¢cdo. Houve até a ampliacdo desse

periodo de disponibilizacio das contas:

“Sec¢do [: Da Transparéncia da Gestao Fiscal

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd
dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas
e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo
Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Pardgrafo tnico. A transparéncia serd assegurada também mediante
incentivo a participacdo popular e realizagcdo de audiéncias publicas, durante
os processos de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no
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6rgdo técnico responsivel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo
pelos cidadaos e institui¢cdes da sociedade.”

A transparéncia € um mecanismo de controle democrético das a¢des de governo. Uma
das principais premissas da transparéncia dos atos governamentais € a garantia de acesso dos
cidaddos as informacdes que as diversas agéncias e Orgdo estatais possuem e produzem.
Citando o Controle Interno, o Portal da Transparéncia da Controladoria- Geral da Unido
(CGU) — www.portaldatransparencia.gov.br — € um bom exemplo do que o governo brasileiro
vem fazendo, no campo do governo eletronico, para promocdo da transparéncia publica no

pais.

Mas, aqui se abre um paréntese, de nada adianta o governo ser transparente, se 0S
cidaddos ndo souberem interpretar estas informagdes ou ndo terem interesse em fiscaliza-los,
dai entra a questdo do fomento da cultura da accountability e enraizamento da cultura de

participacao democratica tratada no presente trabalho.

O resumo de tudo isto pode ser encontrado em Matias-Pereira (2014, p. 155), que
apresenta uma tabela significativa sobre duas coisas (Tabela 1). Em primeiro lugar a
transparéncia e, seguida, sobre o acesso a informacdo por parte do cidaddo. O quadro é o

seguinte:

Tabela 3: Sintese 1 das principais leis de transparéncia e acesso a informag¢ao no Brasil

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) dispde
sobre os principios fundamentais e normas gerais de finangas publicas,
conforme definido no artigo 163 da Constituicdo Federal bem como regula o
artigo 169 da Constitui¢do. O seu objetivo € estabelecer o regime de gestao
fiscal responsavel para as trés esferas de governo e para cada um dos seus
Poderes. A responsabilidade na gestao fiscal estd definida no § 1°, do art. 1° da
LRF.

Gestao fiscal
responsavel

A Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009, altera a Lei de
Responsabilidade Fiscal no que se refere a transparéncia publica, em particular,
Transparéncia ao determinar a disponibilizacdo de informagdes sobre a execucgdo
publica orcamentaria e financeira da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A
referida Lei estabelece que todos os gastos e receitas publicas deverdo ser
divulgados em meios eletronicos dos 6rgdos municipais, estaduais e federais.

A Lei de Acesso a Informacao Publica (Lei n° 12.527, de 18 de novembro de
2011) tem como objetivo principal efetivar o direito previsto na Constituicao
de que todos t€ém a prerrogativa de receber dos 6rgdos publicos, além de

Acesso a informacdes do seu interesse pessoal, aquelas de interesse coletivo. A Lei
Informacao busca permitir uma maior participacdo popular e o controle social das acdes

Piblica governamentais bem como fortalece os instrumentos de controle da gestdo
publica. O Programa Brasil Transparente, por sua vez, tem por objetivo prestar
suporte técnico a implantacdo da Lei de Acesso a Informacdo e da Lei
Complementar 131 em ambito estadual e municipal.

O Portal da Transparéncia do Governo Federal ¢ uma importante iniciativa no

Portal da ambito da busca da elevagdo do nivel de transparéncia na administracido
Transparéncia do | publica lancado em 2004 (www.transparencia.gov.br). Por meio do Portal,
Governo Federal | tornou-se possivel acompanhar informacdes atualizadas todos os dias sobre a
execucdo do orcamento e obter informacdes sobre recursos publicos
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transferidos e sua aplicagdo direta (origens, valores, favorecidos). O Portal da
Transparéncia ja expde ao controle social o equivalente a US$ 2 trilhdes do
or¢camento publico brasileiro, expressos em 780 milhdes de unidades de
informacdo. No ano de 2012, o nimero de acessos ao Portal da Transparéncia
ultrapassou 1,1 milhdo de visitas (Brasil, CGU, 2013).

Fonte: Elaborado a partir de Matias-Pereira (2014)

Por gestao fiscal responsavel nada mais é do que levar em conta a dimensdo
qualitativa do gasto publico e ndo apenas a quantitativa, medida por resultados fiscais.
Pretende-se avaliar correlacdes significativas entre uma gestdo fiscal responsavel e a
qualidade dos servigos publicos, o que pode ser feito através de indicadores. O novo
arcabouco institucional para o setor publico brasileiro destaca o principio do equilibrio fiscal e

da responsabilizagcdo pela méa conducao dos recursos publicos.

O acesso a informacao é garantia fundamental do cidadao, pois ele tem o direito de
saber como os recursos publicos estdo sendo geridos. Se ele € financiador, ele também tem o
dever de saber como esta sendo aplicado. Com informacao, € possivel uma melhor tomada de
decisdo, ndo se administra “no escuro”. Dado o novo quadro institucional, pode-se esperar um
maior controle sobre o setor publico a partir de uma maior divulgacdo das informacdes,
propiciada pela LRF, e que os desvios por parte dos politicos ou burocratas serdo mais
facilmente apontados e punidos do que anteriormente, de modo que a sociedade tenha uma

forma mais eficaz de lidar com o mau gestor publico do que a mera indignacao.

Por meio Portal da Transparéncia do Governo Federal o cidadao tem acesso nao sé
aos indicadores supramencionados, mas também de toda e qualquer informacdo de interesse
coletivo. O que esta sendo feito, como esta sendo feito, se o planejamento esta sendo seguido,
se resultados estao sendo alcancados, se estamos regredindo ou evoluindo e em que setores.
Implica um maior detalhamento e transparéncia do processo de planejamento publico, criando
um ambiente propicio ao estabelecimento de metas fiscais quantitativas, acompanhamento e
controle da acdo publica através dos indicadores e relatdrios. Ela cria também um ambiente
favoravel a exploracdo da base tributdria propria dos entes federativos e a necessidade de

ajuste em caso de aumento permanente de despesas.

Esta tabela apresenta dados para se poder abordar a temadtica seguinte, sobre o0s
principais sistemas de controle existentes no Brasil. No entanto, Matias-Pereira (2014, p. 155)

alerta para o fato de que

O fortalecimento, por determinacdo constitucional, das fungdes dos
Tribunais de Contas da Unifo, dos estados e municipios, a criacdo da
Controladoria Geral da Unido e da Comissdo de Etica piiblica surgem no
cenario da administra¢do publica como medidas relevantes para aumentar o
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nivel de transparéncia. Prioriza-se, nesse contexto, a transparéncia das
despesas publicas, que tem como base legal a Lei Complementar n°
101/2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal. Ao lado dessas medidas, o
Estado intensificou a utilizacdo de novas tecnologias de informagdes, como,
por exemplo, o Portal da Transparéncia, as péginas de transparéncia
publicas, o Portal de Compras do Governo Federal, dentre outras medidas.

Esta referéncia se torna importante porque pode gerar outra tabela (Tabela 2) proposta

por Matias-Pereira (2014, p. 156), como segue:

Tabela 4: Sintese 2 das principais medidas de transparéncia e acesso a informa¢do no Brasil
Denominacao \ Objetivos

As péaginas de transparéncia publica dao continuidade a
sancdes de governo voltadas para o incremento da
transparéncia e do controle social, com o objetivo de
divulgar as despesas realizadas pelos 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal, informando sobre execucdo
Paginas da Transparéncia orcamentaria, licitacdes, contratacdes, convénios, didrias e
passagens. Essas informagdes permitem complementar
aquelas disponiveis no Portal da Transparéncia, uma vez que
os dados das paginas detalham os gastos explicitando sua
finalidade, indo além da informagdo sobre a execugdo
financeira.

A Carta de Servicos ao Cidaddo tem como objetivo
estabelecer compromissos e padrdes de qualidade de
atendimento ao publico, pelos 6rgdos e entidades do Poder
Executivo Federal.

Carta de servico ao cidadao

O Open Government Partnership ou Parceria para Governo
Aberto é uma iniciativa internacional que tem o objetivo de
assegurar compromissos concretos de governos nas areas de
promocdo da transparéncia, luta contra a corrupgao,
participacdo social e de fomento ao desenvolvimento de
novas tecnologias, de maneira a tornar os governos mais
abertos, efetivos e responsaveis.

Open Government Partnership ou
Parceria para Governo Aberto

Fonte: Elaborado a partir de Matias-Pereira (2014)

A Tabela 2 € importante porque poderia unir a accountability governamental
(horizontal) e a cidadd (vertical), no sentido de O’Donnell(1998), em um processo de
melhoria nas relagdes entre o proprio governo e a sociedade. Em certo sentido, os principios
para a transparéncia existem e s@o claros, mas nao sdao colocados em ac¢ao. Com isto se pode
perceber, de um lado, a deficiéncia da accountability horizontal, no Brasil, com a prestacdo de
contas da parte do governo, e a deficiéncia da accountability vertical, com os cidaddos ndo se
imiscuindo no que € seu de direito e nem participando das decisdes que lhe sdo atinentes. Dai
a importancia dos 6rgdos ou sistemas de controle, que tém os seus principios baseados na

Constitui¢ao Federal de 1988.
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3.3.2 Sistemas de controle

Como serd visto a seguir, existem dois tipos de controle na administracdo publica
brasileira, ou seja, o interno e o externo. Quanto ao controle externo, que também pode ser
chamado de parlamentar, este é fruto da experiéncia de trés sistemas diferentes, isto €, o

anglo-saxonico, o latino e o germanico.

O anglo-saxodnico é aquele difundido em paises de lingua inglesa, como a Gra-
Bretanha, os Estados Unidos, a Republica da Irlanda, e em paises como Israel e também
africanos. Por este sistema o parlamento designa um controlador, ou revisor geral, para
analisar os atos administrativos do governo. No fim ele da o parecer para que o parlamento

aprove ou nao as contas do governo.

Quanto ao sistema germanico, comumente encontrado na Alemanha e na Austria, 0
sistema funciona de maneira colegiada. No entanto o pessoal designado para a fungdo de
andlise dos atos administrativos do governo € revestido de garantias de independéncia
judiciaria. Além desta funcdo os membros deste colegiado podem exercer funcdes de natureza

consultiva a pedido do parlamento e do governo.

O sistema anglo-sax6nico funciona dentro de tipos de governos diferentes, ou seja,
tipos parlamentares e também presidencialistas. O sistema germanico funciona dentro de um
sistema parlamentar. O terceiro sistema, que € o modelo que o Brasil adota, também funciona
em paises latinos parlamentares, como a Espanha, a Bélgica e a Itdlia, e também em paises de
regime hibrido, como a Franca e paises da Africa francéfona, e em regimes presidenciais,
como € o caso brasileiro. Este regime € constituido por um 6rgado colegial, a quem se atribuem
func¢des de controle (geralmente limitadas a legitimidade) e funcdes jurisdicionais, cabendo a

impulsdo processual a um Procurador-Geral;

Para se determinar qual o tipo, ha alguns critérios preponderantes, a saber: a) grau de
independéncia do 6rgao de controle em relacdo ao Poder politico (Parlamento ou Governo); b)
a composicao estrutural do 6rgdo; ¢) a amplitude das competéncias; d) a titularidade eventual

de func¢des jurisdicionais.

A despeito dos tipos apresentados, em suma, pode-se perceber que, basicamente, nos
Estados modernos, existem dois sistemas de controle da Administracdo Publica: Tribunais e
Controladorias. Matias-Pereira (2014, p. 156), esclarece que, a partir da Constituicao Federal
de 1988, a responsabilidade da administracdo puiblica aumentou consideravelmente, porque

foi incorporado “no texto legal a fiscalizacdo contabil, financeira, operacional e patrimonial,
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bem como com a imposicdo de que a gestdo tivesse como foco a legalidade e
economicidade”. Com isto foram criados dois tipos de controle da administragdo publica, ou
seja, o externo e o interno, que “sao empregados para explicitar o elenco de acdes que devem
ser executadas pelos poderes Legislativo e Executivo, com o propoésito de fiscalizar e executar
as metas previstas no plano plurianual, os programas e as acdes de governo, além d avaliar os
resultados da gestdo publica”. Desta forma, “o controle externo na administracdo publica
encontra-se no ambito das atribuicdes do Poder Legislativo com auxilio do Tribunal de
Contas e prevé ainda a existéncia nos trés poderes de um ‘“controle interno” com um sistema

que funcione de forma integrada”.

3.3.3 As Controladorias e os Tribunais de Contas

As controladorias sdo 6rgaos monocraticos e sofrem grande influéncia anglo-saxonica.
O controlador geral exerce suas atividades em grande parceria com o Parlamento, possuindo,
normalmente, mandato limitado, mas de longa duracdo. Em geral, as Controladorias nao
possuem poder sancionador, funcionando mais como 6rgdo consultivo do Parlamento. Ao
apurar irregularidades em suas fiscalizagdes e auditorias, recomendam ao Poder Legislativo as

acoes que devem ser adotadas.

O mais importante € que a controladoria € um 6rgdo de assessoramento direto e
imediato do Presidente da Republica. Sua fun¢do € incrementar a transparéncia da gestdo no
ambito da administracdo publica federal. A Controladoria Geral da Unido (CGU) foi criada
pela Lei Federal n.° 10.683, de 28.5.2003, com redagdo dada pela Lei n.° 11.204, de

5.12.2005, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Reptiblica e dos Ministérios.

Evangelista (2010, p. 22) apresenta o principio que norteia as acoes da CGU € o
combate a corrup¢do, e acrescenta: “No entanto, os produtos desenvolvidos pela Institui¢do,
voltados ao cidaddo, para fins didaticos, atende a dois comportamentos sociais: O primeiro
caracteriza-se pela atuacdo continua do publico adotante como fiscalizador da gestao do
Estado, realizando dentincias, auxiliando na divulgacdo de informacgdes, etc.”. Quanto ao
segundo comportamento social, o autor assim explica: “O segundo, um valor, pauta-se na

assimilac@o de padrdes éticos relacionados a administrac@o e conducgao da ‘coisa’ publica”.

Os dois comportamentos estdo intrinsecamente ligados, pois eles encaminham as
relagdes entre o governo e o cidaddo e o cidaddo e o governo. A divulgacdo das informacdes

sobre a gestdo do Estado tem como fim a fiscalizacdo, que podera gerar o cidadao fiscal, e a
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participacao do cidaddo na fiscalizacdo podera gerar o cidaddo consciente (EVANGELISTA,
2010). Desta forma, o cidadao deixa de ser um cliente do Estado, para se tornar um sécio do

Estado.

A principal acdo da CGU € desenvolver atividades de controle interno, auditoria
publica, correi¢do, prevencdo e combate a corrupcdo e ouvidoria, conforme o Decreto n.°
5.683/2006, Art.1°, Caput). Evangelista (2010, p. 22-23) acrescenta que a “CGU desenvolve
em parceria com outros 6rgdos e instituigdes ndo governamentais diversas atividades no
sentido de promoc¢ao da transparéncia e fomento do controle social, além de se utilizar de
outros veiculos de promog¢do social”. Os programas existentes em 2010 eram o Programa
“Olho Vivo no Dinheiro Publico”, os Concursos Culturais e de Desenho e Redacdo, o Portal
da Transparéncia, os sitios de Transparéncia Publica, o Portalzinho da CGU e o Projeto “Um
por Todos e Todos por Um! Pela Etica e Cidadania”, este em parceria com o Instituto Cultural
Mauricio de Souza, além dos canais de recebimento de dentncias e reclamagdes que se

constituem em ferramentas imprescindiveis ao exercicio do controle social.

Santos (2015, p. 29) define que a prestagdo de contas do governo brasileiro nio €
dirigida apenas o Congresso Nacional ou ao TCU, “mas sobre, sobretudo ao cidadao”. Como
ja foi abordado acima a motivacao da prestacdo de contas € que ela se torna “um instrumento
de transparéncia a sociedade brasileira pela confianga e recursos depositados no Governo
Federal”. O funcdo da CGU ¢, portanto, a de “coordenar a elaboracdo da prestacdo de contas e
atua na comprovacdo da legalidade e dos resultados da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos oOrgidos e entidades da administracdo federal”. Aqui voltam os dois

instrumentos mais especificos da administracdo: a transparéncia e a legalidade.

Por sua vez, tal como adotado no Brasil, os Tribunais de Contas, sdo 6rgaos
colegiados, ou seja, compostos por diversos membros. Assim sendo, as suas decisdes, de
maneira geral, sdo tomadas em conjunto, mediante a concordancia da maioria dos membros.
Os componentes da Corte, no mais das vezes, possuem as garantias dos membros do Poder
Judiciario. Na maioria dos paises que adotam este sistema, a Corte de Contas é 6rgao
autdnomo, de natureza administrativa que auxilia o Poder Legislativo na funcido de Controle
Externo. Nao obstante, encontra-se alguns paises, normalmente os africanos, em que o
Tribunal esta ligado ao Poder Executivo e em outros, tais como Portugal, Grécia e Angola,

estd ligado ao Poder Judiciéario.

Ao lado da Controladoria Geral da Unido, ha outro instituto de controle interno do
governo. Trata-se do Tribunal de Contas. Pela lei a CGU € soberana, assim como o TC €

soberano. No caso do Tribunal de Contas da Unido (TCU), suas a¢des sao reguladas pelo seu
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regimento interno: Resolucdo TCU 155/2002, alterada pela Resolu¢do TCU 246/2011. Suas
fun¢des sao o acompanhamento, a auditoria, a inspec¢do, o levantamento € 0 monitoramento.
Quanto a fiscalizacdo o TCU faz dois tipos de auditoria, ou seja, as de conformidade, cujo
foco € a legalidade dos atos administrativos, e as de natureza operacional, ou seja, aquelas que

examinam diretamente os programas e as acdes do governo.

Também os Tribunais de Conta, ao analisarem as contas do governo, devem levar em
consideracdo os dois aspectos intrinsecos da administracio ptiblica, ou seja, o da legalidade e
o da transparéncia. Assim, as auditorias de conformidade no fim vao confirmar ou nao que os
atos do governo estdo de acordo com a lei. J4 as auditorias de natureza operacional, também
chamadas de auditorias de desempenho ou de gestdo, levam em consideracdo os critérios da

economicidade, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade.

Importante acrescentar que, apesar das decisdes dos Tribunais de Contas estarem
sujeitas ao controle jurisdicional, ndo cabe, ordinariamente, recurso ao Poder Judiciario das
decisdes emanadas das Cortes de Contas. A revisdo da decisdo pelo Poder Judicidrio é
realizada por uma acdo autdonoma ou ordindria, normalmente por meio de mandado de
seguranca impetrado no Supremo Tribunal Federal. A¢cdo autdonoma € diferente de recurso,
pois o recurso pressupde que 0 mesmo processo seja reapreciado pelo mesmo tribunal ou por
tribunal superior, o que ndo ocorre no caso de revisdo jurisdicional pelo Poder Judicidrio das
decisdes dos Tribunais de Contas. Logo, as decisdes por parte do TCU sdo de carater
judicante no aspecto material, pois no aspecto formal, pode o Poder Judiciario determinar a
anulacdo do julgamento por inobservancia de regras atinentes ao desenvolvimento do

Pprocesso.

Segundo Matias-Pereira (2014, p. 156), o sistema de controle externo no Brasil é
organizado da seguinte maneira: “o Tribunal de Contas da Unido, com sede no Distrito
Federal e representacdo em todas as Unidades da Federacdo. 27 Tribunais de Contas
Estaduais, sendo um em cada Unidade da Federacdo, incluindo o Tribunal de Contas do
Distrito Federal; quatro Tribunais de Contas dos Municipios, mais os tribunais de contas
municipais, especificos para as cidades do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo”. O autor conclui:
“O Tribunal de Contas € um 6rgdo autdbnomo, que auxilia o Poder Legislativo a exercer o
controle externo, fiscalizando os gastos dos Poderes Executivo, Judicidrio e do préprio
Legislativo. Cada Poder, além de estar sujeito ao controle externo, tem a responsabilidade de

manter um sistema de controle interno” (MATIAS-PEREIRA, 2014, p. 157).

Ao lado do controle externo, hd também os controles internos. Trata-se de 6rgios

internos dos proprios poderes para avaliar os proprios atos e os dos seus agentes. Estes 6rgaos
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de controle interno estdo previstos na Constituicdo Federal de 1988, no Art. 74, conforme

segue:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgios e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

IIT - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° - Os responséveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1988).

O Art. 74 da Constituicdo Federal de 1988 €, portanto, claro. Nenhum orgao
legislativo, judiciario ou executivo funciona sozinhos Como se trata de 6rgaos ligados aos
poderes da republica e administram recursos advenientes de fontes diversas, ou seja,
impostos, principalmente, o controle interno se torna um instrumento capaz de proporcionar o
essencial da transparéncia e da legalidade dos atos dos seus agentes. Matias-Pereira (2014, p.
157) assim aborda a questdo: “O controle interno tem a responsabilidade de fiscalizar as acOes
financeiras, contibeis, operacionais e patrimoniais de uma gestdo, atuando em conformidade
com as exigéncias legais e do plano de governo proposto, a fim de contribuir para uma gestao

publica eficiente”.

A questdo da accountability, seja ela estatal ou cidada, se torna importante neste
processo e também a discussdo das tematicas do desenvolvimento local. O que estd em jogo €
o dever dos agentes de governo, do legislativo e do judiciario de prestar contas dos seus atos
para a sociedade, e o direito do cidaddo a transparéncia e o seu dever de fiscalizar. Dai a
necessidade do cidaddo desenvolver o sentido de pertenca e também a sua consciéncia cidada
de participar dos processos de fiscalizagdo dos atos do governo, porque eles incidem

justamente sobre as suas proprias necessidades.

3.3.4 Eficacia de titulo executivo extrajudicial as decisdes do tribunal
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Importante inovacdo trazida pelo constituinte federal de 1988 foi conceder eficacia de
titulo executivo extrajudicial as decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou
multa. Anteriormente a atual Constitui¢do, para que as decisdes do TCU ganhassem eficicia
de titulo executivo, era necessario que o valor do débito ou da multa fosse, primeiramente,

inscrito na divida ativa.

Nesse sentido, a mesma caracteristica aplica-se a Constituicdo do Estado de Mato
Grosso do Sul, cuja redacdo do Art. 77, § 4° - As decisdes do Tribunal de que resultar
imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo. Por titulo executivo se
entende aquele que ja estid pronto para o processo de execucdo, ndo precisando passar pelo

processo de conhecimento do Poder Judiciario, para que uma divida seja reconhecida.

Dessa forma, quando o Tribunal julga as contas de determinado responsivel,
condenando-lhe ao pagamento de debito e/ou multa, ndo h4 necessidade de se rediscutir, no
ambito do Poder Judiciario, a liquidez da divida, bastando que se d€ inicio ao processo de
execucdo. Especial cuidado deve ser tomado para o fato de que ndo se trata de titulo executivo
judicial, uma vez que este somente pode ser emanado do Poder Judiciario, mas sim, de titulo

executivo extrajudicial.

Importante, ainda, ressaltar que ndo é o TCU ou o TCE que postula junto ao
Judiciério, o ressarcimento de débito ou o pagamento de multa ndo quitada por responsaveis
que tiveram contas julgadas irregulares, pois tal encargo compete a Procuradoria-Geral do
Estado, no ambito Estadual, ou a Procuradoria ou Advocacia-Geral, no ambito dos
municipios, ou, ainda, aos Departamentos Juridicos de Autarquias e Empresas Publicas.
Assim, o TCE imputa o débito ao responsavel e se este ndo ressarcir o erario, a decisdo
condenatdria servird como titulo executivo extrajudicial para que se ajuize acdo de cobranga

na Justica Estadual para reaver a quantia relativa ao débito.

3.3.5 O Ministério Publico

O Ministério Publico teve sua competéncia significativamente ampliada pela
Constituicdo Federal de 1988. Trata-se de instituicdo permanente, essencial a funcdo
jurisdicional do Estado, que tem como funcdes a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, conforme o Art. 127, caput,

da Constituicao Federal de 1988.
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Para melhor fixar o seu conceito, interessa saber que a palavra ministério deriva do
latim manus, que significa mao. Desde seus primoérdios, o Ministério Publico era considerado
“a mao do rei”, sendo exercido por procuradores que defendiam os interesses do monarca. A
partir do século XVIII, passou a ser conhecido, também, como Parquet, palavra que em
francés significa assoalho. A explicagcdo € que seus representantes se sentavam no assoalho da

sala de audiéncia, para ndo serem confundidos com os magistrados.

Apesar de ser um 6rgdo vinculado ao Poder Executivo, o Ministério Piblico ndo tem
funcdo auxiliar do Governo. Pelo contréario, a independéncia da institui¢do e de seus membros
impde-se como exigéncia de respeito aos direitos individuais e coletivos e delineia-se como

fator de certeza quanto a efetiva submissdo dos poderes a lei e a ordem juridica.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) ndo integra o
Ministério Publico da Unido (MPU), isso porque o rol previsto no Art. 128, I, da CF/1988 ¢
taxativo: os membros dos Ministérios Publicos que atuam junto as Cortes de Contas, portanto,
nido fazem parte destas. Nao pode um membro do Ministério Publico ser designado para
exercer suas fungdes junto ao Tribunal de Contas do respectivo ente federado. Além disso,
esses Ministérios Publicos ndo possuem as atribuicdes do Art. 129 da CF/1988. A atuacdo
deles se da exclusivamente na 4rea de competéncia dos Tribunais de Contas. Também a lei
que regulamenta a estrutura organica desses Orgdos € de iniciativa das Cortes de Contas,
conforme se deduz do Art. 73, “caput”, da CF/1988. Nesse sentido, entende o STF que lei
complementar de Estado-membro ndo ¢ instrumento idoneo para determinar seu

funcionamento.

3.3.6 Advocacia Publica

A Advocacia Publica € responsédvel pela defesa juridica dos entes federativos, sendo
desempenhada por detentores de cargo de Procurador do Estado ou de Advogado da Unido.
Integra o Poder Executivo e o ingresso em sua carreira se da por concurso publico de provas e

titulos.

A Unido € representada, judicial e extrajudicialmente, pela Advocacia-Geral da Unido,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo

(Art. 131, caput). A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de
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livre nomeacgdo pelo Presidente da Republica dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos,

de notavel saber juridico e reputagdo ilibada (Art. 131, § 1°, CF/1988).

J4 os Estados-membros sdo representados, judicial e extrajudicialmente pelos
Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso
dependerd de concurso publico de provas e titulos, com a participacgdo da Ordem dos
Advogados do Brasil em todas as suas fases (Art. 132, caput, CF/1988). A eles é assegurada
estabilidade apds trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliacdo de desempenho perante os
orgaos proprios, apds relatdrio circunstanciado das corregedorias (Art. 132, pardgrafo dnico,

CF/1988).

3.3.7 Atos de improbidade administrativa

Os atos de improbidade administrativa possuem natureza civil e sdo tipificados em lei
federal (Lei n® 8.429/92). Caracterizam-se por ferirem, direta ou indiretamente, os principios
da administracdo publica, por uma conduta imoral do agente publico, que visa ou obter
vantagens materiais indevidas ou gerar prejuizos ao patrimOnio publico. Veja-se o que

determina a Carta da Reptblica, no Art. 37:

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacdo previstas
em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

Os atos de improbidade administrativa podem ser de trés tipos: atos que importam
enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao erdrio e atos que atentam contra o
principio da Administracdo Publica. As san¢Oes a eles aplicaveis sdo determinadas pela Lei n°

8.429/92.

A Lei n® 8.429/95 consagrou a responsabilidade subjetiva do servidor publico,
exigindo o dolo nas trés espécies de atos de improbidade (Arts. 9, 10 e 11) e permitindo, em
uma unica espécie (atos que causam dano ao erario), também a responsabilidade a titulo de

culpa. Afastou-se, com isso, a responsabilidade objetiva do servidor publico.

E importante destacar, ainda, a posi¢do do STF de excluir do polo passivo da acdo de
improbidade administrativa todos os agentes politicos passiveis de responsabilizagdao por
crime de responsabilidade, que deverdo responder, especificamente, por esses atos (STF, Rcl

6254, decisao 15.07.2008; STF, Pleno, Quest. Ord. Em Pet. no 3923/DP).
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3.3.8 A¢do Civil Publica

A acgdo civil publica € um instrumento de defesa coletiva dos direitos fundamentais,
previsto pela Constitui¢do Federal de 1988 e regulamentado pela Lei n° 7.347, de 24 de julho
de 1985 (Lei da Ac¢do Civil Piblica ou LACP). Visa a prote¢do do patrimdnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (Art. 129, III, CF/88), bem
como os direitos individuais homogéneos (Cddigo de Defesa do Consumidor, Art. 81,

paragrafo unico, III).

Por direitos individuais homogéneos, compreendem-se aqueles pertencentes a um
mesmo um grupo, classe ou categoria determindvel de pessoas, de origem comum natureza
divisivel, ou seja, que podem ser divididos quantitativamente entre os integrantes do grupo. E
0 que acontece, por exemplo, no caso de varios consumidores que adquirem o mesmo
produto, produzido em série, com defeito. Recorde-se a diferenca entre direitos difusos e

coletivos.

Aprofundando o tema, pode-se dizer que o controle dos gastos da Administracao Publica pode

ser exercido de trés formas distintas: controle social, controle interno e controle externo.

3.3.9 Controle social

O controle social é exercido pelo cidaddo diretamente ou pela sociedade civil
organizada e se enquadra como modalidade de controle externo. Possui forte apelo no
controle das contas municipais (Art. 31, § 3°, da CF/1988). Quando for estudado o modelo de

controle externo no Brasil o assunto serd aprofundado.

O ordenamento juridico brasileiro possibilita que o cidaddo possa realizar diretamente
o controle dos atos e da gestdo dos administradores publicos. Como exemplo desta
possibilidade, podem ser citadas as seguintes formas: 1) Acdo Popular — meio constitucional
posto a disposicdo de qualquer cidaddao para obter a invalidacio de atos ou contratos
administrativos, que sejam ilegais e lesivos ao patrimdnio publico (CF/1988, Art. 5, inciso
LXXII, e Lei n.° 4.717/1965); 2) Mandado de Seguranca - meio constitucional posto a
disposicao de toda pessoa fisica ou juridica, 6rgao com capacidade processual, para a protecao

de direito liquido e certo, ndo amparado por hdbeas corpus ou hdbeas data. (CF/1988, Art. 5°,
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incisos LXIX e LXX, e Lei n.° 1.553/1951); 3). Sufragio universal, referendo e plebiscito —
previstos na Carta Politica, permitem que o cidaddo seja chamado para participar diretamente
do processo politico patrio. O sufragio universal € a forma mais popular de controle, pois por

meio dele o cidaddo pode colocar e retirar aqueles que dirigem a Administragao publica.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, ha as seguintes possibilidades de controle
social: 1) Denudncia — possibilidade prevista no Art. 74, § 2°, da CF/1988, bem como no Art.
53 da Lei n° 8.443/1992, bem como no Art. 234 Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido. 2) Representacdo - possibilidade prevista no Art. 237 do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido. 3) Queixa a Ouvidoria do Tribunal — instrumento recentemente
criado no ambito do Tribunal de Contas da Unido que permite que o cidaddao por meio de
ligacdo para telefone 0800 possa levar ao conhecimento da Corte impropriedades ocorridas no

ambito da Administracdo Publica.

Quanto ao controle interno, € preciso diferencia-lo da autotutela administrativa, que é
acdo da autoridade administrativa sobre seus proprios atos e dos seus subordinados. A
possibilidade que a administracdo tem de anular seus proprios atos quando eivados de
ilegalidade ou de revogi-los em prol do interesse publico consiste na autotutela da
administracdo. Exemplificando: quando o ordenador de despesa de um batalhdo de infantaria
do Exército Brasileiro anula uma licitagdo por té-la considerada ilegal, ele estd se utilizando
da autotutela da administracdo. Nesse caso, pode nem ter havido a participagdo do controle

interno para a referida anulagdo.

Ja o controle interno consiste, conforme ja apresentado, na acdo realizada por 6rgao
com essa atribuicdo, integrante da estrutura administrativa. No exemplo acima apresentado
ndo competiria ao Controle Interno do Ministério da Defesa realizar a anulacdo do ato.

Quanto ao controle externo, pertinente acrescentar alguns aspectos.

O controle externo € aquele que € praticado por outro agente ou 0rgao que ndo integra
a estrutura organizacional controlada. Nas palavras de Fernandes (2003), o sistema de
controle externo pode ser conceituado como conjunto de a¢des de controle desenvolvidas por
uma estrutura organizacional, com procedimentos atividades e recursos proprios, nao
integrados na estrutura controlada, visando fiscalizagdo, verificagdo e corre¢do de atos. Assim
sendo, no Brasil ndo é somente o Tribunal de Contas da Unido que realiza este tipo de
controle. Na realidade, a fun¢do de controle externo € exercida pelo Congresso Nacional, com

auxilio do Tribunal de Contas da Unido.
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Em suma , qualquer 6rgdo que ndo tenha praticado o ato e que venha a controla-lo
estard realizando um controle externo. No ordenamento pétrio, especial aten¢do deve-se dar
ao Poder Judiciario, pois a esse Poder é facultado anular atos administrativos eivados de
ilegalidade. Ora, se ndo foi o Poder Judiciario que praticou o ato e € ele que o estd anulando,

resta claro que estd fazendo um controle externo do ato administrativo.

3.3.10 Outros instrumentos de accountability

A descentralizacdo administrativa e tributaria, o que resultou na delegacdo de poder
participativo aos grupos organizados da sociedade local, com a institui¢do dos conselhos de
politicas publicas nas areas de planejamento, satude e ensino (artigos 29, XI; 198, III; e 206,
VI, respectivamente, da CF/1988). Assegurou, também, a obrigatoriedade de disponibilizacao
anual das contas publicas para o cidaddo, permitindo-lhe avaliar e questionar o uso dos
recursos (Art. 31, § 3°), como Controle Federativo/lntervengﬁo12, Orcamento palrticipativo13 y
Conselhos, orcamento participativo e plebiscitom, Obrigatoriedade de criacdo de conselhos
municipaisls, Conselhos gestoresm, Criagdo da Controladoria Geral da Unido (CGU)", O

Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)lg, Criacdo da

2 A CF/1988, em seu Capitulo VI, prevé controle a ser exercido por unidades Federadas em relacdo a outras
unidades federadas: tanto a Unido nos Estados, Distrito Federal ou municipios localizados em territérios federais
e também os Estados nos Municipios.

3 Na elaboracdo do orcamento com a participacdo da sociedade onde a populacio discute e decide sobre o
orcamento das suas administragdes, ou seja, sobre onde e como os investimentos devem ser realizados.

'*Sdo alguns exemplos dos mecanismos que podem ser utilizados para efetiva pratica dos dispositivos
constitucionais.

' Para acompanhar e controlar a aplicacdo dos recursos recebidos, e da disposicdo das contas dos municipios
para exame e apreciacio por qualquer contribuinte.

'® Materializam o exposto nos artigos da Constituicio Federal, que estabelecem essa participacio na satide
(inciso III, Art. 198); na assisténcia social (inciso II, Art. 204); e na educacdo (inciso VI, Art. 206); 6) Lei
Complementar no 101/2000, a conhecida Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF): impds limites e condi¢des para
a gestdo das receitas, despesas e quanto ao endividamento; exigiu a transparéncia das contas publicas e o
planejamento como rotina na administragdo fiscal, bem como a responsabilizagdo pelo seu descumprimento;

17 em abril de 2001: com funcdes administrativas de controle interno, correi¢do, prevencdo e ouvidoria,
disponibiliza, via internet, informagdes sobre os valores de repasses de recursos federais destinados as instancias
subnacionais.A CGU provoca a atuagio de 6rgdos importantes para a realizacdo da dimensdo de enforcement da
accountability, fundamentais para a puni¢do daqueles que transgridem as regras da res publica, tais como os
Tribunais de Contas e o Ministério Ptblico;

'® sistema por meio do qual sdo obtidas as informagdes que subsidiam o balanco geral da Unido e os relatérios de
execucdo do orcamento e de administracio financeira que compdem a demonstracdo das contas apresentadas ao
Congresso Nacional pelo presidente da Reptiblica
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Comissdo de Legislacao Participativalg, Modificacdo do Art. 53 da CF-1988% e Conselho
Nacional de Justica (CNJ )21.

Além disso, foi implementado o acesso via internet, ao processo de transferéncias do
Fundo de Participag¢ao dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM);
TVs e as rddios das Assembleias Legislativas (TV Assembleia) Camara, do Senado (TV

Senado) e Poder Judiciario (TV Justica); A criacdo de Ouvidorias.

Em verdade, o que se observa nas ultimas duas décadas € a convivéncia de um
processo de mudanca de valores no Brasil que favorecem a accountability, expressos nos
varios movimentos anteriormente mencionados (CGU, OP, conselhos, ONG ligadas a
transparéncia, papel da imprensa etc.) com os valores que a dificultam, os mais tradicionais, e

que ainda mostram muita exuberincia e capacidade de articulagdo.

Todas estas exposicdes e reflexdo sdo importantes, porque o que estid em jogo € a
questdo da democracia. E, a democracia, tal como foi abordado acima, tem como principio
que o governo é emanado do povo, e 0s agentes governamentais, a comecar da presidéncia da
republica, dos membros do legislativo e o judicidrio, o exercem em nome do povo, para o
povo e pelo povo. No entanto, a expressdo para o povo € pelo povo deve ser entendida como
para o bem do povo e pelo bem do povo. Caso contrario, o proprio conceito de democracia

seria esvaziado.

s

E a partir disso que se torna importante a questdo da participagdo tanto em ambito
pessoal, quanto em ambito social, na vida politica do pais. Sem isso se abre caminho para

desvios de conduta geradores de corrup¢ao, que estao presentes no mundo.

No préximo capitulo, o foco € a a ccountability. Ela tem diversas caracteristicas, como
a verticalidade ou a horizontalidade, a social e a institucional, e a temética servird para
compor, posteriormente, um capitulo que trata das convergéncias entre a accountability e o

desenvolvimento local.

' Com poderes para acolher e transformar em proposicdo legislativa sugestdes apresentadas por associagdes,
sindicados e entidades organizadas da sociedade civil ou pareceres técnicos, exposi¢des e propostas oriundas de
entidades cientificas e culturais.

** Em dezembro de 2001, dando nova redacio a questio da imunidade parlamentar e tornando os deputados e
senadores passiveis de processo pelo Supremo Tribunal Federal sem a necessidade de licenga prévia da Casa.

*! Orgdo competente para controlar a atuacio administrativa e financeira do Poder Judiciario e o cumprimento
dos deveres funcionais dos juizes.
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3.4 O controle cidadao

Quanto se trata da relacdo entre o governo e o cidaddo, em especial num pais marcado
pelo patrimonialismo, como o Brasil, na perspectiva do desenvolvimento local e da prépria
accountability cidada, segundo Evangelista (2010), o controle cidaddo deve ser exercido pelo
proprio cidaddo, ou seja, o beneficiario do servico publico. Evangelista (2010, p. 20) aborda a
razdo pela qual o controle cidadao precisa ser exercido pelos interessados no atendimento de

suas necessidades:

O cidaddo é o que se encontra mais proximo das acdes e servicos
desenvolvidos pelos entes federativos (Unido, Estados, DF e Municipios),
sejam estes da administracdo direta ou indireta, sem contar que a populacio
local € a beneficiéria direta ou potencial de eventuais beneficios ou prejuizos
proporcionados pelas politicas piblicas. Sdo milhares de olhos e ouvidos que
tudo vém e ouvem. Ninguém, em sd consciéncia, pode subestimar a forga
transformadora do cidaddo no exercicio do controle social, que pode ser
visto como o autocontrole dos recursos que ele disponibilizou ao Estado.
Essa for¢a propulsora, no entanto, ao que tudo indica ainda se encontra
sonolenta.

Desta necessidade de gestdo eficiente e do controle social € que, segundo Matias-
Pereira (2014, p. 149) a administracdo publica brasileira passou por um processo de
transformagdo. Em certo sentido, “a nova administragdo publica voltada para o cidaddo é
caracterizada na atualidade pelo reconhecimento dos limites de sua atuagdo, que passou a ser
mediada pelo poder e pela acdo do setor privado e das organizagdes do terceiro setor”.
Portanto, o interesse principal em relacdo a administracdo publica é para quem ela se voltara.
Por isso, a necessidade do cidadao ter ndo s6 conhecimento dos seus direitos, mas também

desenvolver a sua capacidade de fiscalizar as acOes dos agentes publicos.

A este ato de fiscalizar do cidadao Evangelista (2010) denomina de controle social do

cidaddo. Na verdade, segundo Evangelista (2010, p. 21),

O cidaddo comum, entretanto, deveria ser incentivado a fiscalizar, em
principio, as atividades governamentais mais préximas de seu raio de
convivéncia: verificar se na escola ndo faltam professores, se no hospital ou
posto de saide nao faltam médicos, se ha remédios suficientes na farmacia
que os fornece de forma gratuita, se o transporte escolar possui o minimo de
conforto e seguranga e assim por diante. Tais a¢gdes estimulariam o cidaddo
ao exercicio da cidadania, cuja participagdo tenderia a evoluir de forma
natural e gradativa.

E aqui que surge em sua totalidade o que este trabalho denomina de accountability
cidada, que, em sua figura mais eminente, liga diretamente a tematica do desenvolvimento
local, que serd melhor abordada no proximo capitulo. Com toda a sua plasticidade, a

participacao cidada, a consciéncia cidada, o sentido de pertenca, o exercicio da cidadania. Em
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um pais que ndo privilegiou a educacio, o agente de desenvolvimento local, empoderado pela
accountability descobrird as deficiéncias e as distor¢des do sistema e apontard para o
exercicio da participa¢do nos processos de fiscalizagdo das acdes como governo como parte
de uma agdo que terd como fim o cidaddo e o préprio governo. A Revista Epoca n°® 640 (2010,

p. 246), citada por Evangelista (2010, p. 22), assim se expressa:
Todos nds experimentamos o exercicio da cidadania ou o seu desrespeito em
nossa vida diiria e somos capazes de distingui-los sem dificuldades. Esta
realidade nos permite perceber que tais direitos seguem o modo de vida e os
interesses de uma sociedade e vao sendo ampliados, permitindo a
identificacdo do significado e contelddo da cidadania em uma quase infinita
variedade de situacdes. Todo individuo que integra a sociedade do Estado
democréatico € senhor do exercicio da cidadania, que lhe possibilita pleno

desenvolvimento para o alcance da dignidade social e econdmica, além de
garantia dos direitos fundamentais do ser humano.

O que Evangelista (2010) reproduziu aponta justamente para o exercicio da cidadania,
que € propugnado pelo desenvolvimento local. Para isto € preciso mudar o proprio conceito de
Estado, de gestdo publica e prestacao e servicos publicos no Brasil. O modelo patrimonialista
encontrard a sua superacdo. O cidaddo deixard de ser uma propriedade do Estado e passara a
ser o proprio Estado, no sentido de pertencer ao seu territorio, obedecer ao seu ordenamento
juridico e trabalhar pelo atendimento das necessidades basicas de todos os cidadados, evitando-
se, assim, os desvios de conduta dos agentes publicos que se degeneram em corrupc¢do. O que
esti em jogo ndo € a relagdo governo/iniciativa privada/cidaddo, mas € a prdpria

sobrevivéncia do cidaddo que ndo joga o jogo politico e assiste a degeneracdo do sistema

politico brasileiro atual.



4 ACCOUNTABILITY E O DESENVOLVIMENTO LOCAL

Como foi abordada acima, a questdo dos controles internos ou externos ao governo
somente comegou a ser tratada a partir da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1946, e, desde entdo, passando pelos governos militares, ganhou destaque na Constitui¢do

Federal de 1988.

A accountability pode ser estudada a partir de diversas dimensdes, como foi abordado
anteriormente. No entanto, o mais importante de tudo é a sua ligacio com termos como
transparéncia e responsabilidade nos atos governamentais. Dai decorre a necessidade de
recuperar termos afetos a democracia, sendo um dos mais importantes a participag¢do, controle
social, no sentido da sociedade se envolver para entender os atos do governo e cobrar por

transparéncia, e seu empoderamento.

No entrelacamento entre democracia, Orgdos de controle, controle social e
empoderamento, é possivel encontrar as convergéncias entre o desenvolvimento local e a

accountability.

Para efeito deste trabalho, o que melhor define a questdo da accountability dentro do
desenvolvimento local é o desenvolvimento local participativo e emancipatério. E acerca
disto que vai ser tratado neste capitulo. Ao fim serdo apresentadas algumas possibilidades de

convergéncia entre o desenvolvimento local e a accountability.

4.1 Desenvolvimento local

A questdo do desenvolvimento ¢ uma questdo muito atual, em especial em um pais
como o Brasil, que se apresenta como uma das grandes poténcias econdmicas mundiais, mas
que também, segundo dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), ainda
apresenta quadros de desigualdades em uma cidade, pequena ou grande, em uma regiao, como
a Centro-Oeste, por exemplo, ou entre as cinco regides politicas brasileiras — Norte, Nordeste,
Centro-Oeste, Sudeste e Sul. Avila (2006, p. 133) aborda a questio do desenvolvimento local

da seguinte maneira:
O desenvolvimento local é coisa de territério/espago coletivamente
dimensionado, mas sempre considerando que os territdrios/espagos
coletivizados se afloram das dimensdes ou propriedades comuns dos
territérios/espacos individuados, propriedades estas — ja formadas, em
processo de formacdo ou passiveis de serem formadas se houver
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potencialidades para tal — que se interfaciem, interajam, intercomplementem
e ensejem a emersdao dos embrionarios “nucleos galaticos” de coletivizagao,
em processo de expansdo externa e complexacio interna.

Esta visd@o do desenvolvimento local tem como ponto forte o fato de apresentar o
desenvolvimento local como elemento coletivo. Ndo somente isso, o territorio, entendido
como espaco, é dimensionado pelo ser humano. E por essa razio que o os territérios/espacos
sdo fruto da coletivizacdo, fazendo com que o territério ganhe dimensdes internas e externas.
Dessa forma se concebe o desenvolvimento local a partir da categoria da relagdo. Ele tem
relagdes internas e externas, isto €, mantém relacdes entre o que estd em determinado local e o
que provém de outros locais. Por isso é que Avila (2006) aborda a questio dos nicleos
galacticos. Assim, em se tratando da categoria da relacdo, é que ganham relevancia termos
como interfaciacdo, interacdo e intercomplementaridade. Em outras palavras, o local esta

presente no global e o global esta presente no local.

Por dizer respeito ao elemento coletivo, o desenvolvimento local, segundo a
abordagem de Avila (2006) € marcado por relacdes primdrias e coletivas, da qual surge a
sociedade, que se expressa no seu aspecto mais formal dentro da categoria territério/espaco.
Dessa forma € que se jurisdicionam os individuos dentro de um territério. Isto diz respeito ndo
somente a localidade, mas também a uma regido, a um pais e a outros ambitos de relacdes
supranacionais. O que surge das intersec¢des que tém seu ponto de partida as relacOes
primaérias e coletivas, passando pelos individuos e pelas relagdes mais formais da sociedade, é
que gera o conceito de identidade, conceito de extrema relevancia para o desenvolvimento

local.

Dai a importancia para o desenvolvimento local do “efeito balang¢a”, ou seja, o de que
o individuo estd para a sociedade, assim como a sociedade estd para o individuo. E nesse
espaco que emerge o proprio comprometimento do individuo com a sociedade e vice-versa.
As relacdes, portanto, ndo sdo somente verticalizadas, ou seja, da sociedade para o individuo,
mas também horizontalizadas, ou seja, do individuo para a sociedade. Assim se restabelece o
equilibrio democratico, de que foi objeto o primeiro capitulo. O desenvolvimento local é,

portanto, segundo a acepgio de Avila (2006, p.135),

E fundamentalmente coisa de “comunidade ativada para DL”, porque é ai
que os individuos/cidaddos podem se ‘“desabrochar” para catalisarem
propriedades comuns, inclusive as que visem o cultivo de diferencas
enriquecedoras da continua geracdo e dinamizacdo de potencialidades,
condigdes e agdes para cada vez mais e melhor influenciar direta,
compromissada e compartilhadamente nos rumos, meios e métodos
individuais e coletivos da vida territorial, espacial e solidariamente
localizada.
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A catalisac@o é um processo de dinamiza¢do de situagdes da vida em comum. Nesse
processo ndo se podem excluir as diferencas, em especial em se tratando de processos de
desenvolvimento local. A importancia da catalisacao reside no fato de buscar nas diferencas
as propriedade comuns que levardo ao encontro de cultivo de diferengas no seio da
comunidade, que sdo geradoras de potencialidades, em especial no que diz respeito a
solidariedade. Disso decorre que o desenvolvimento local ndo existe para se configurar de
forma matematica, de tal forma que parcelas ou partes sao juntadas para formar um todo, mas
¢ fruto de “continua geracdo de realmente boas e diferenciadas “parcelas” (performances
comunitério-locais) que sem trégua se somem em cada vez melhores e diversificados ‘totais’

(performances tipicamente societdrias locais, regionais e nacionais)” (AVILA, 2000, p. 135).

4.2 Desenvolvimento local emancipatorio

O desenvolvimento local nido existe sem educacdo. A educacdo é criadora de
emancipacdo. Estas duas afirmacdes estdo presentes no pensamento de Avila (2012), quando
aborda a relacdo entre educac¢do e desenvolvimento local. Na sua visdo, ha uma dupla relacao
entre a educacdo para o desenvolvimento local e a propria dindmica operativa do mesmo. O
que se extrai dessa relacdo €, portanto, se este dado “constitui processo efetiva e altamente
educativo para a personalizada e séciocomunitarizada cidadania de todas as pessoas nele
envolvidas. Dai em diante, os dois polos constituintes dessa dupla relacdo alternadamente e
retroalimentam, como nos circuitos elétrico-propulsores de nossos veiculos automotores”

(AVILA, 2012, p. 14).

Isto dito em outras palavras: a educagcdo prepara para o exercicio da cidadania
funciona como o “motor imdvel” de Aristoteles, dando origem a todos os movimentos
ativadores da identidade, do sentido de pertenca e do exercicio de participacao nos destinos da
sociedade. Dai € que provém o conceito de desenvolvimento local participativo que sera

abordado no préximo tépico.

Avila (2012) diferencia o desenvolvimento local em trés acepgdes, procurando sempre
ensejar a questdo da educacdo para a participacdo. Em certo sentido ele esta recuperando o
conceito de democracia tal como foi abordado no primeiro capitulo, que envolve a
participacdo do cidadao nos destinos da sociedade. A primeira ¢ a do desenvolvimento “no
local”, na qual se prioriza a localizagdo de empreendimentos com o objetivo de promover o

emprego e oferecer melhorias salariais ou de renda, baseada no intervencionismo
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verticalizado ou do governo ou das empresas. Esse modelo tem produzido insatisfacdo do
cidaddo, porque ha muitos empreendimentos que sdo plantados num determinado local e,
assim que auferiu os lucros necessarios, se desinteressam pelo local, indo se plantar em locais

nos quais podem ter maior rentabilidade.

A segunda acepcao € a do desenvolvimento “para o local”. Este pode surgir no local,
mas tem um efeito bumerangue, segundo Avila (2012, p. 27), pois “brota das instincias
promotoras, vai aos locais-comunidades, mas volta as instancias promotoras em termos de
consecu¢do mais de suas proprias finalidades institucionais (as das instdncias promotoras,
evidentemente) que do real, endogeno e permanente desenvolvimento das comunidades-

localidades visadas”.

A terceira acepg¢ao € a do desenvolvimento local, que ja foi definido no tépico anterior.
No entanto, aqui torna-se importante frisar que o desenvolvimento local de que se fala € o

emancipatério. Dentro desse processo, Avila (2012, p. 33-34) afirma que:

O ndcleo central do desenvolvimento local consiste no efetivo
desabrochamento — a partir do rompimento de amarras que prendam as
pessoas em seus status quo de vida — das capacidades, competéncias e
habilidades de uma ‘comunidade definida’ — portanto com interesses comuns
e situada em espaco territorialmente delimitado, com identidade social e
histérica —, no sentido de ela mesma — mediante ativa colaboragdo de agentes
externos e internos — incrementar a cultura da solidariedade em seu meio e se
tornar paulatinamente apta a agenciar (discernindo e assumindo dentre
rumos alternativos de reorientagdo do seu presente e de sua evolugdo para o
futuro aqueles que se lhe apresentem mais consentineos) e gerenciar
(diagnosticar, tomar decisdes, agir, avaliar, controlar, etc.) o aproveitamento
dos potenciais préprios — ou cabedais de potencialidades peculiares a
localidade —, assim como a ‘metaboliza¢do’ comunitdria de insumos e
investimentos publicos e privados externos, visando a processual busca de
solucdes para os problemas, necessidades e aspiragdes, de toda ordem e
natureza, que mais direta e cotidianamente lhe dizem respeito.

E desse desabrochar que surge o conceito de desenvolvimento local emancipatério,
que € o foco do trabalho em questdo. Em certo sentido o desenvolvimento local emancipatério
somente existird a partir do momento em que o individuo e a comunidade, no exercicio pleno
da sua cidadania assumirem as rédeas do seu proprio destino, levando sempre em
consideragdo todos os aspectos da vida: individual, comunitirio, sustentivel, politico,
econOmico e social, entre outros aspectos. Esta visdo do desenvolvimento local emancipatdrio

leva diretamente ao proximo topico, que € o desenvolvimento local participativo.
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4.3 Desenvolvimento local participativo

Pelo que foi abordado acima € possivel entender que o desenvolvimento local é um
instrumento de emancipa¢do dos protagonistas locais, um meio democratico de participativo
diante dos problemas que surgem na sociedade, além de ser também de favorecer o
crescimento de sistemas sociais em todas as suas dimensoes. Assim sendo, o desenvolvimento
local trabalha a relagdo entre o agir humano e o territério, quando analisado a partir da
perspectiva da dimensao territorial. Mas o desenvolvimento local também tem uma dimensao
coletiva. Neste caso entram em cena os diversos agentes de desenvolvimento que atuam
dentro do territério: publicos, privados, sociedade civil organizada e a populagdo local. Além
destas dimensodes, o desenvolvimento local também possui uma dimensdo temporal, agindo a
partir das diversas temporalidades dos problemas. Nesta acep¢do, o desenvolvimento local

ndo € algo para um periodo curto de tempo, mas para geracoes.

Diante destas dimensdes € que surgem as diversas teorias do desenvolvimento local.
Dentre as principais podem ser citadas as teorias institucionais, as do capital social, as das
learning regions e as dos sistemas de inovacdes. Embora todas elas sejam importantes, aqui
serdo tratadas mormente as teorias que dao suporte ao desenvolvimento local participativo.
Em certo sentido as que mais se aproximam deste tema s@o as teorias institucionais e as do

capital social.

Em relacdo as teorias intitucionalistas, um tedrico que sobressai € Douglas North
(1990). Ele baseia a sua teoria sobre a ideia de que as instituicdes dizem respeito a regras € a
normas duradoras com a finalidade de normatizar as relagdes entre os membros da sociedade.
No caso desta pesquisa, o garantidor do funcionamento da sociedade brasileira € a
Constitui¢do Federal de 1988. Ea Constituicao que normatiza as relagdes sociais no Brasil. A
teoria institucionalista cria dois tipos de vinculos: os formais e os informais. Os vinculos
formais tém como foco as regras em suas dimensdes juridica, econdmica e politica. Os
vinculos informais sdo mais baseados nos costumes e levam em consideracdo as convencoes,
0s costumes e os tabus, entre outros elementos. Trata-se de uma teoria interessante para o
desenvolvimento local, no entanto, ela tem as suas limitagdes: por nascer das relacdes entre
individuos, pode acontecer que as normas nao estejam aptas para garantir que todos os

individuos ou grupos humanos as respeitem.

Quanto a teoria do capital social, esta tem entre os seus expoentes Bourdieu (1998),

Coleman (1999) e Putnan (1997). Para Bourdieu (1998), o capital social tem sua origem na
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familia, que o passa para o individuo. Este o expande assim que passa a acessar diferentes
ambitos relacionais. A abordagem sobre o capital social na perspectiva também ¢é usada por
Bourdieu para explicar a diferenca social. No entanto, a maneira como Bourdieu trata a

temdtica nao explicita que tipos de fontes compdem o conjunto do préprio capital social.

Quanto a Colemann (1999), a sua perspectiva sobre o capital social recai sobre a
funcdo. Assim ele trabalha o capital social, em um primeiro aporte, a partir das recursos que
podem ser partilhados pelos agentes de desenvolvimento local. Tais fontes surgem das
relacdes humanas. No segundo aporte, o capital social seria um potencial que se coloca a
disposicdo da estrutura social. De todo o modo a visdao de Coleman sobre o capital social é o
da visdo partilhada. Os recursos sdo partilhados entre os agentes em vista do
desenvolvimento. Estes dois aportes podem levar ao risco de se transformar o capital social
em um conjunto de relacdes e também de se voltar para as fontes e transformi-las nas

proprias relacdes.

Outro tedrico do capital social € Putnam (1997). Putnam trabalha o conceito de
civiness, ou seja, da confianca generalizada. Este conceito parte do pressuposto de que o
conjunto dos recursos individuais € capaz de criar redes de relacdes sociais. Em outras
palavras o capital social parte do micro para o macro. Existe um problema neste aporte, pois
se as relacdes ndo forem ascendentes, isto €, se ndo se criarem niveis de associacionismo

elevados, o capital social continuard a ser o que é: um recurso individual.

E possivel, no entanto, criar um nexo entre Bourdieu, Coleman e Putnan, que vai gerar
justamente o que pode ser denominado como desenvolvimento local participativo. Bourdieu
(1998) trabalha o conceito de relagdes sociais, Coleman (1999)o da visdo partilhada e Putnam
(1997) o da confianca generalizada. O conjunto destas trés proposi¢cdes € que é o gerador do

desenvolvimento.

Figura 7: Teorias do Desenvolvimento. Elaboragao propria, 2017.
Relacoes
sociais
(Bourdieu)

Vilsao Confianga
Partilhada Generalizada

(Coleman) (Putnam)

Desenvolvi
mento

(Desenvolvi
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Fonte: Elaboragio prépria a partir de Bourdieu (1998), Coleman (1999) e Putnam(1997)
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A figura acima, fruto das teorias sobre o capital social ajudam a definir o que seja o
desenvolvimento local participativo. Em primeiro lugar, as relacdes sociais colaboram para
que os agentes envolvidos no processo de desenvolvimento se conhecam e se unam para a
consecucdo de objetivos comuns. Além disso, sdo geradoras de sentido de pertenga. Em
segundo lugar, as relacdes sociais ativam o didlogo entre os agentes € a comunidade em vista
do bem comum. Essa ativacdo colabora para a partilha das diversas visdes do
desenvolvimento e gera o envolvimento da comunidade na ativagdo do préprio processo de
desenvolvimento. Em terceiro lugar, as relacdes sociais e a visdo partilhada ativam a
confianca entre os agentes de desenvolvimento local, a comunidade, os entes governamentais

e os empresarios. O fruto dessa ativagao € o desenvolvimento e desenvolvimento local.

O desenvolvimento local de tipo participativo entdo encontra a sua definicio. E
segundo Tedde (2017): “um instrumento que permite envolver as organizagdes € as
comunidades locais tanto na elaboragdo quanto na implementacdo de estratégias de
desenvolvimento delegando o poder de decisdo, para que contribuam no enfrentamento dos
problemas que podem ser resolvidos por meio de uma acdo desenvolvida em ambitos

territoriais superiores”.

E neste aspecto que a questdo da accountability pode encontrar o seu ponto de
interseccdo com o desenvolvimento local. Em certo sentido, o pressuposto da
responsabilizacdo dos entes governamentais em relacdo a prestacdo de contas do uso dos
recursos publicos envolve justamente a ativacdo dessa rede de relagdes em vista da criagdo da
confianca entre a comunidade, os agentes de desenvolvimento local e os dmbitos superiores
da administracdo. Em vista disso, o proximo tépico abordard as convergéncias entre a

accountability e o desenvolvimento local, que € o objeto deste trabalho.

4.4 Indicadores do desenvolvimento local

Apo6s esta abordagem sobre os diversos tipos de desenvolvimento local, € importante
notar que o proprio conceito de desenvolvimento local ainda estd em pleno processo de
construgdo tedrica. No entanto, ja podem ser levantados alguns indicadores que lhe ddo um
suporte tedrico para analises sobre como podem ser percebidos os sinais do desenvolvimento
local.

A contribui¢do de Vicente Fideles de Avila para a teoria do desenvolvimento local é
muito relevante. Porém, a propria tematica do desenvolvimento local se encontra ainda em

pleno desenvolvimento. Assim, toda e qualquer teoria que leve em consideracdo o
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desenvolvimento local devera ter como aspectos as teméticas ligadas a territério, regido e
comunidade, entre outros aspectos, sempre correlacionados com a histdria e a cultura locais e
com os agentes governamentais. Segundo Oliveira et al. (2013, p. 16), o que estd em jogo é
justamente “A otimizagdo dos recursos humanos e das caracteristicas naturais de um
determinado territorio ou regido, conhecidos como [...] que potencializam o desenvolvimento
da regido através do dinamismo local”.

Quando se trata de inserir a questdo a accountability em um estudo do
desenvolvimento local, é justamente para a questdo dos recursos humanos que a abordagem
da tematica deve se voltar. Em certo sentido a accountability e o desenvolvimento local tém
como pressupostos o que Avila, segundo Oliveira e al. (2013), produz o desabrochamento
das capacidades, das competéncias e das habilidades de uma comunidade definida. No caso
especifico da temdtica aqui tratada, sobre a accountability, é importante levar em
consideragdo os interesses coletivos do povo brasileiro com sua identidade cultural e histdrica,
“no sentido de ela mesma, mediante ativa colaboracdo de agentes externos e internos,
incrementar a cultura da solidariedade em seu meio e se tornar promotora do
desenvolvimento, utilizando suas potencialidades” (AVILA, 2000, apud Oliveira, 2013, p.
16).

E dentro dessa reflexdo que se torna importante levantar alguns indicadores do
desenvolvimento local, que estdo intrinsecamente ligados a temética da accountability. Eles
serdo tomados aqui a partir da perspectiva de Oliveira et al. (2013), mas adaptados ao objetivo
deste trabalho. O primeiro fator € o da capacidades-competéncias-habilidades, seguido da
colaboracdo de agentes externos, do protagonismo individual e coletivo, da perspectiva da
construgao social e tudo isso ligado aos fatores histdricos e culturais.

Todos estes cinco indicadores, que serdo melhor abordados no topico que trata das
convergéncias entre o desenvolvimento local e a accountability, podem ser usados como
estratégia da propria accountability, pois dizem respeito a satisfacdo das necessidades
humanas. Neste caso, as necessidades do povo brasileiro. Mas o mais importante destes
indicadores € o que se chama de ativacdo social, que, é propulsora da pratica da liberdade.
Partindo deste pressuposto, esta ativagdo social € o motor propulsor do protagonismo
individual e coletivo, que desdgua na participagdo nos mecanismos de escolha dos
governantes, ou seja, na escolha dos representantes, e também no controle dos seus atos. Sem
este protagonismo, hd uma dissociacio entre os atos dos agentes publicos e a fiscalizagcdo dos

mesmos pelos 6rgdos competentes e pelos proprios cidadaos.
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4.5 Convergéncias entre a accountability e o desenvolvimento local

Diante destas anotacdes € possivel agora extrair alguns pontos de convergéncia entre o
desenvolvimento local e a accountability. Em certo sentido, a accountability deve ser
entendida como um importante instrumento afeto ao desenvolvimento local, pois nio diz
respeito apenas a responsabilizacdo dos agentes puiblicos, mas diz respeito também a prdpria
sociedade civil e a cada individuo comprometido com o bem ptblico e com o
desenvolvimento.

Seguindo a indicacdo avilana, a accountability é um importante ativador da
participacao ndo somente nos destinos de uma comunidade local, mas também no desabrochar
de todas as comunidades dentro do territorio nacional para a necessidade avaliar, ndo somente
por meio do voto, a atuacdo dos agentes publicos no que diz respeito a gestdo dos recursos
publicos e na realizagao dos empreendimentos destinados as melhorias das condi¢des de vida
da populacdo.

Nesta acepg¢do, seguindo O’Donnell (1998), é possivel destacar que, embora paises
como o Brasil ainda estejam desenvolvendo uma democracia participava, torna-se
imprescindivel ressaltar a importancia da participagdo dos cidaddos na fiscalizagdo e no
controle das agdes dos agentes publicos. Nao é mais possivel deixar apenas nas maos dos
agentes governamentais e dos érgdos criados pelo Estado o controle dos seus atos. E preciso
que a sociedade se envolva no processo em especial se a finalidade da participagcdo € evitar
atos considerados corruptos na administracio da coisa publica.

Diante disso é possivel elaborar um quadro, inspirado em Oliveira et al. (2013), que
possibilite mostrar a convergéncia entre o desenvolvimento local e a accountability. Para a
elaboracdo desse quadro sdo usados os indicadores do desenvolvimento local e os tipos de

accountability abordados acima.
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Tabela 5: Convergéncias entre o desenvolvimento local e a accountability
Indicadores do DL (Oliveira et Desenvolvimento Local (Oliveira

Accountability (Machado Neto,

al, 2013) et al. 2013) 2017)
Caracteristicas basicas dos
Capacidades-habilidades- individuos que promovem | - Potencial humano colocado a
competéncias mudancas na  dindmica do | servico da comunidade
desenvolvimento

- Relagdes de confianca, ativacdo
do sistema juridico na defesa dos
direitos da comunidade (Tribunais

Dependéncia de agentes externos | de  Conta, Advocacia Geral,
Colaboracéo de agentes externos | para colaborar no processo de | Controladoria Geral, Ministério
desenvolvimento Piblico)
- Poder de decisdo
- Ativacdo da imprensa em favor
da defesa da sociedade
Importancia da capacidade .
 po! . wpacic - Sentido de pertenca
. e e . individual e coletiva do individuo . NS .
Protagonismo individual e . - Sentido de participa¢do social
coletivo ou da comunidade PAA 1 comprometimento  com o
desabrochar as estratégias de P

desenvolvimento

desenvolvimento da comunidade

Perspectiva da construcao social

Contribui¢do para a construgdo de
um desenvolvimento endégeno

- Fortalecimento das
sociais

- Disponibilizacio do capital
humano, individual e coletivo a
servico da comunidade

- Empoderamento individual e
coletivo

- Ativacdo de fatores geradores de
confianca generalizada

relacdes

Fatores historicos e culturais

Tragos culturais e historicos de
uma regido, comunidade, cidade ou
pais como determinantes para o
desenvolvimento

- Ativacao de fatores endogenos de
desenvolvimento

- Capital humano — tacito, técnico e
cientifico — a servico da
comunidade

- Capacidade de diadlogo entre o
local e os agentes externos de

desenvolvimento
- Preservacao da cultura local
- Respeito a historia local

Fonte: elaborado a partir de Oliveira et. al. (2013) e acréscimo de Machado Neto (2017)

Como ¢ possivel perceber, o didlogo entre o desenvolvimento local e a accountability
¢ feito a partir de baixo, isto é, a sociedade, mediante as organizacOes de vigilancia, os
agentes sociais, a sociedade civil organizada e a imprensa, entre outros, assume um poder de

vigilancia sobre os mecanismos ou 6rgaos de controle das acdes do governo, em especial no

~

a administracdo publica, no que tange

N

que diz respeito a gestdo dos recursos financeiros

administrados pelos governos, tanto em ambito municipal, quanto estadual ou federal.

Apesar destas convergéncias segundo Serra (2012), no entanto, ainda persistem alguns

descompassos na sociedade na relacdo governo versus sociedade, no que diz respeito a

s

propria prestacdo de contas. E aqui que pode ser ativado um dos aspectos relevantes do
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desenvolvimento local: o da educacdo. Para a autora, a sociedade ainda precisa entender o seu
papel, que pode ser estimulado ou desestimulado, pela crenca e valores que ddo a sua
identidade. E por isso que Serra, Carvalho e Carneiro (2012, s/p) afirma que “A participagdo
popular individual ou coletiva pressupde custos - temporais, econdmicos, emocionais - € a
tendéncia € s6 atuar quando se acredita que pode influenciar nos resultados. Assim, a auséncia
da participacdo pode ser entendida como indicag¢do de descrédito (da Instituicdo) ou falta de
confianc¢a nos resultados”.

A sociedade brasileira ja tem os mecanismos de accountability. Trata-se de conquistas
advindas da Constituicdo Federal de 1988 e de todas as normatizagdes que dela emanaram,
como a Lei da Responsabilidade Fiscal, a Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a
Informacdo. Porém ainda ha, segundo Serra, Carvalho e Carneiro (2010, s/p), “um
descompasso entre as conquistas obtidas no plano formal (de regulamentacdo) e a pratica da
participacdo popular”. Serra, Carvalho e Carneiro (2010, s/p) aponta alguns fatores que
podem diminuir esta diferenca:

- a efetiva transparéncia das a¢des no setor publico;

- receptividade (e resposta) facil e clara, ao cidaddao, nos mecanismos de
participacdo e controle social (a ex: ouvidoria);

- desenho institucional que considere o cariter democratico (comunicacio
andnima, filtro técnico das matérias a serem investigadas, informacio e
acompanhamento sobre o processo, etc.);

- autonomia, independéncia funcional do Ouvidor e sua equipe;

- a questd@o da educacdo voltada para a cidadania

- aprimoramento da comunicacdo Estado/Governo/Administracio e
Sociedade/Cidadao.

Dai a importancia de o desenvolvimento local, entre as suas facetas, ser do tipo
emancipatério e participativo. Aqui, por emancipatério, pode ser entendido o
desenvolvimento préprio do cidaddo que ndo se deixa domar por nenhum candidato no
periodo das eleicOes. Nesta acepcdo, a primeira faceta que deve ser ativada entre as
comunidades € a da educacdo, pois a educacdo abre caminho para o exercicio da cidadania e
da emancipacdo. Este exercicio acontece quando se unem em beneficio do desenvolvimento
local as trés principais teorias do desenvolvimento local do tipo participativo: a das relacdes
sociais, de Bourdieu (1998), a da visdo partilhada, de Coleman (1999), e a da confianca
generalizada, de Putnam.

Educagao, relagdes sociais, visdo partilhada e confianca generalizada sdo aspectos
relevantes que levam ao exercicio da cidadania e ao acesso a informacgdo e a capacidade de
exigir dos governos a prestacdo de contas pelos servicos prestados, além de exigir dos 6rgaos
competentes a responsabiliza¢do dos entes governamentais pela administragdo, pela qualidade

dos servigos prestados e pela lisura na realizacdo do orgcamento.
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Como € possivel perceber, o didlogo entre o desenvolvimento local e a accountability
¢ feito a partir de baixo, isto é, a sociedade, mediante as organizacdes de vigilancia, os
agentes sociais, a sociedade civil organizada e a imprensa, entre outros, sdo parte dos
mecanismos ou 6rgdos de controle das acdes do governo, em especial no que diz respeito a
administracdo publica, no que tange a gestdo dos recursos financeiros administrados pelos

governos, tanto em ambito municipal, quanto estadual ou federal.

O desenvolvimento local parte do principio da endogenia, isto é, de que a comunidade
deve se organizar para poder cobrar os atos do governo em vista do desenvolvimento. Neste
caso, a cobranga € no sentido da administra¢do dos recursos publicos. Entdo a accountability e

o desenvolvimento local tém uma caracteristica endégena.

Além disso, ativam diversos agentes para a vigilancia dos atos do governo em relacao
a administracdo. O desenvolvimento local ativa todas as instancias locais — isto €, a sociedade
civil, a imprensa, os agentes de desenvolvimento local, o judiciidrio e o legislativo — no
sentido de cobrar do governo resultados de suas agdes. A accountability oferece para os
agentes de desenvolvimento local os mecanismos que levem a responsabilizacdo dos agentes

publicos pelos seus atos no exercicio do governo.

Dai a importancia de o desenvolvimento local, entre as suas facetas, ser do tipo
participativo. Nesta acepg¢do, a primeira faceta que deve ser ativada entre as comunidades € a
da educacdo, pois a educacdo abre caminho para o exercicio da cidadania e da emancipagao.
Este exercicio acontece quando se unem em beneficio do desenvolvimento local as trés
principais teorias do desenvolvimento local do tipo participativo: a das relacdes sociais, de
Bourdieu (1998) , a da visdo partilhada, de Colemann (1999), e a da confianga generalizada,

de Putnam (1997).

Educacdo, relagdes sociais, visdo partilhada e confianca generalizada sdo aspectos
relevantes que levam ao exercicio da cidadania e ao acesso a informacdo e a capacidade de
exigir dos governos a prestacao de contas pelos servigos prestados, além de exigir dos 6rgaos
competentes a responsabilizagdo dos entes governamentais pela administracdo, pela qualidade

dos servigos prestados e pela lisura na realizacdo do or¢amento.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ap6s trilhar todo o caminho até aqui, discorrendo ndo somente sobre o tema proposto
de forma tedrica, contribuindo com a comunidade cientifica, mas também para servir a toda a
sociedade, foram apresentadas solucdes, possiveis, vidveis e praticas para que o Brasil possa

adquirir mais accountability.

Em primeiro lugar, a transparéncia governamental, caracterizada na publicidade de
suas agdes, acesso a informacdes de interesse publico, bem como a confiabilidade nestas, é
essencial para se atingir a accountability. Associadas a transparéncia, uma imprensa/midias
livres e independentes, instituicdes de pesquisa e disseminacdo do conhecimento tém papel
importante, mas jamais poderdo substituir completamente as instituicOes estatais
especializadas e profissionalizadas em fiscalizacdo. Elas s3o responsaveis pela correta
organizacdo de dados, que estdo amplamente disponiveis em vastos leques de indicadores,
fundamentais para a tomada de qualquer decisdo em politicas publicas. Estas devem ser
instituicdes  sdlidas, duradouras, independentes de qualquer governo que esteja,

transitoriamente, no poder.

Em segundo lugar, focar ndo s6 na repressdo, mas também na prevencao. Além do
trabalho repressivo, as instituicdes devem fazer um trabalho essencialmente preventivo. Entre
os Orgdos estatais responsaveis por esta prevengdo estdo os Tribunais de Contas, que sdao
especializados e profissionalizados, dotados de recursos e poderes suficientes para terem
independéncia do executivo, € 0 mais isolado possivel do Governo, para ter efetividade em

seu trabalho e no cumprimento de suas decisoes.

Quanto a efetividade, este e € um tema complicado demais para ser tratado em uma
dissertacdo focada principalmente na dimensdo republicana da accountability. Talvez seja
esse o tema de uma futura tese de doutorado deste autor. A efetividade atinge o seu objetivo
quando vai além, e analisa ndo somente os aspectos formais dos atos publicos (legalidade,
transparéncia e moralidade), mas também os seus aspectos substanciais (resultados préticos,
melhora efetiva na vida da populacdo, objetivos/metas alcancados e participacdo cidada

constante).

Em terceiro lugar, uma atuacdo compartilhada: accontability estatal e accountability
cidada caminhando juntas, num s6 objetivo comum e organizado. Isto supde uma sociedade
educada para a participacdo e a cidadania. O impacto que todos os agentes da accountability,

juntos podem produzir na opinido publica a0 menos em questdes que envolvam corrupgdo e
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usurpacgdo suscita um apoio que pode ser crucial para autoridades publicas dispostas a adotar

uma accountability efetiva.

Mesmo em paises com tradi¢do de corrup¢ao e de modelo patrimonialista (onde nao
ha uma distingdo clara entre o que € patriménio publico e o que € patrimdnio pessoal dos
governantes), o exemplo de individuos bem posicionados, que agem convincentemente de
acordo com os valores republicanos e injuncdes liberais podem gerar apoio da opinido
publica. Sao liderancas que inspiram por sua conduta accountable. Esses individuos podem
encorajar e servir de exemplo para outras pessoas ou agéncias estrategicamente colocadas a

tomarem posicdes semelhantes, gerando um ciclo virtuoso em beneficio da respublica.

Dai a importancia da educagdo como geradora de mecanismo de participagdo da
populacdo. A eleicdo dos seus representantes € para que eles administrem o pais em prol da
melhoria das condi¢des de vida do cidadao. A accountability € uma via de duas maos: de um
lado estd o governo com as institui¢des publicas e de outro estd o cidadao, organizado na
chamada sociedade civil, com os seus diversos mecanismos de participacdo. Em qualquer
situacdo, o governo responde pelas necessidades da populacdo. Uma das facetas desta relacao
€ o proprio desenvolvimento em suas diversas vertentes econdmico, social, cultural ou
politico. A fiscalizacdo por parte da sociedade dos atos do governo gera o precipuo de uma

sociedade politicamente organizada, que tem como base a legalidade e a transparéncia.

O desenvolvimento local tem uma grande parcela de responsabilidade dentro deste
processo, porque ele também € uma via de duas maos. Ao mesmo tempo que promove O
sentido de pertenca a mesma sociedade, dentro do territério do pais, também empodera os
cidaddos para que eles se tornem sujeitos do proprio destino e do destino da comunidade. A
via de retorno € a criagdo de uma comunidade na qual os processos de participacdo guiam o
seu caminho rumo a satisfacdo de suas necessidades, em especial, de qualidade de vida e

felicidade.
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