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1. DEFINICOES TEORICAS E ESPECIFICAGOES CONCEITUAIS

Responsabilizacdao. responsabilidade e controles classicos

O objetivo deste trabalho é analisar os alcances da responsabiliza¢do por
meio dos controles cldssicos e as condicoes para que estes sejam compativeis
com a existéncia de uma prestagdo de contas mais completa por parte da
gestdo publica.

Podemos denominar cldssicos os controles implementados pelo
constitucionalismo em suas diversas variantes (constituigdes escritas e ndo es-
critas, rigidas e flexiveis), porque os pressupostos sobre os quais se fundamen-
tam s3o 0s mesmos que serviram de alicerce para a constru¢ao da teoria demo-
cratica. Neste sentido, sdo classicos, porque constituem um dos principios sobre
os quais se alicer¢a a concepgao democratica do poder. Consistem, por um lado,
na distribui¢do e alocagao entre aqueles que o exercem para evitar sua concen-
tracdo e, por outro, no controle que os destinatarios desse poder tém direito de
praticar sobre seus mandatarios.

O que caracteriza os controles classicos ou tradicionais é a comparag¢do
entre 0s atos, os feitos e as normas, a fim de comprovar se aqueles se ajustam ao
que foi prescrito nestas ultimas.

O quadro dos controles classicos abrange um conjunto de instrumentos
gerados pelo Estado de Direito, com o objetivo de evitar o abuso de poder e assegu-
rar as garantias dos cidadaos. Seus fins sao o cumprimento das normas existentes,
de forma que se verifiquem os principios de probidade e universalidade dos atos
governamentais, e também o controle da acao dos governantes para que os direi-
tos dos cidadaos sejam respeitados e nao existam atos de corrup¢ao.

Em sua analise do sistema dos Estados Unidos da América, Karl Loewenstein
(1970:233) classifica os controles em intra-6rgaos e interérgaos, conforme se-
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jam exercidos dentro de um poder ou entre um poder e outro, e explica que esse
processo consiste no “interjogo de quatro detentores: (...) eleitorado, parlamen-
to, governo e tribunais. Enquanto o eleitorado ¢ o fator legitimador de todos os
outros detentores do poder; o parlamento, o governo e os tribunais estdo funda-
mentalmente equiparados”

Os controles administrativos cldssicos sdo exercidos normalmente pelos
burocratas. Podemos encontrar um conjunto de procedimentos de controle
nos ambitos administrativo, legislativo e judicial, atendendo a competéncia
atribuida aos trés poderes constitucionais.

A administra¢ao exerce o controle por meio de suas estruturas hierarqui-
cas. O Poder Legislativo o exerce por intermédio das interpelacdes e debates
parlamentares, do julgamento politico, da aprovac¢do do or¢amento nacional e
da conta de investimento. Os controles jurisdicionais do processo administrati-
vo ou contencioso-administrativo, encarregados de tutelar o direito dos admi-
nistrados, e os controles judiciais constituem também mecanismos caracteris-
ticos dos Estados de Direito.

Enquanto as fungdes legislativa e judicial sdo exercidas essencialmente
por meio de atos especificos (leis, sentengas), a atuacdo administrativa é funda-
mentalmente continua e o controle The é inerente, ja que constitui uma parte
inerente ao processo de administracdo (Chapman, 1992).

O controle classico tipico é o de contas, que tem sua origem nas monarquias
absolutas. Ndo é, por conseguinte, incompativel com formas autoritérias de exer-
cicio do poder: qualquer administragdo complexa requer sistemas de controle,
independentemente da finalidade com a qual esse controle seja efetuado.

Neste sentido, observou-se que o controle de contas “é um principio uni-
versal, independentemente das formalidades legais. Tanto o principe absolutis-
ta, o ditador totalitidrio como o senhor feudal, que consideravam o Estado como
de sua total propriedade pessoal, tém ou tiveram um interesse vital em prever
esta classe de revisao” (Stern, 1995).

Tem-se feito distin¢do entre controle preventivo, concomitante e posteri-
or, de acordo com a oportunidade em que o referido controle opera.

O controle preventivo se apresenta nos pressupostos de revisio do ato antes de
emiti-lo ou de executd-lo. Pode ser administrativo (por exemplo, autoriza¢do), ju-
dicial (suspensao da execucdo de um ato) e legislativo (aprovac¢io do orgamento).

O controle concomitante é o levado a cabo pela prépria administra¢ao
mediante sua estrutura hierdrquica.

O controle posterior refere-se aos procedimentos administrativos recursivos
as acoes judiciais de impugnagdo e ao exercido ex post pelos organismos de
controle.
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Considerando que o poder é concebido como um mandato do povo, aque-
les que o exercem sdo seus representantes, devem prestar contas de sua atua¢ao
e estdo submetidos a controles.

Este pressuposto constitui o fundamento dos controles cldssicos e também
dos mais modernos, de modo que os critérios inovadores nao os substituem: s6 os
aperfeicoam ou complementam. Por isso, se os chamados controles classicos néo
funcionam de modo efetivo, ndo cabe esperar que os novos controles os supram.

Em um Estado de Direito, as limita¢des factuais que todo poder encontra
devem-se acrescentar as juridicas, de modo que é essencial impedir que sejam
violadas.

O fracionamento ou distribuicdo de competéncias por meio do sistema de
controles e contrapesos entre os poderes é um requisito sem o qual dificilmente
um sistema politico pode ser considerado democratico. Mas neste esquema os
controles estdo concebidos para evitar os abusos e punir as transgressoes. Sdo,
portanto, essencialmente juridicos. O moderno conceito de prestacdo de contas
e a conseqiiente responsabilizacao tém um sentido mais amplo: ndo se trata
apenas de ndo ter incorrido nas transgressoes, mas sim de haver correspondido
ao mandato recebido ou de ter alcan¢ado as metas estabelecidas.

O tema da responsabilidade dos funciondrios e empregados publicos é tra-
tado pelo direito administrativo. A responsabilidade surge quando o agente pt-
blico exerce suas atribui¢oes de forma “irregular” (Marienhoff, 1974). Esta “ir-
regularidade” pode ter diferentes graus, dando lugar, assim, aos diversos tipos de
responsabilidade.

Um sistema de direito administrativo sé é completo se o cidaddo possui o
meio de obter a repara¢do dos danos que forem causados pelos funcionarios
publicos no exercicio de suas fung¢des. As formas pelas quais se manifesta a
atividade do agente publico originam diferentes tipos de responsabilidade, cuja
diferenca reside nos bens e valores juridicos que respectivamente tendem a
proteger ou tutelar. Elas podem fundamentar-se ou resultar seja no dolo, seja na
culpa do agente.

Para tornar efetiva a reparacdo dos danos e interesses ocasionados pelos
atos ou omissdes imputdveis aos agentes publicos deve existir uma acdo do
Estado tendente a determinar a responsabilidade.

O termo responsabilizagio, que tem a mesma raiz semantica que responsa-
bilidade, sugere, no entanto, um componente adicional e diferenciado da res-
ponsabilidade no sentido tradicional, j& que supde nao apenas sua “atribuicio”
por parte de um terceiro, mas também a existéncia de um compromisso pessoal
do funcionério publico. A responsabilizagdo implica, entdo, um envolvimento
pessoal na acio e uma participagdo ativa do sujeito, por meio de um compro-
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misso permanente. Neste caso, ndo se fala apenas de uma obrigacao originada
na norma, que se torna efetiva ex post, mas também de um compromisso origi-
nado na consciéncia.

Fica claro que o conceito de responsabilizagdo amplia o tradicional de res-
ponsabilidade. Se este constitul uma resposta derivada de uma obriga¢do impos-
ta, o primeiro pressupde adicionalmente a acdo consciente e voluntaria. En-
quanto a responsabilizagao significa “responsabilizar” e “responsabilizar-se” — e
neste tltimo sentido se origina na consciéncia e no compromisso pessoal — a
responsabilidade no sentido tradicional deriva da existéncia das normas que a
impdem e determinam.

Responsabilizagdo e accountability

Com a idéia de accountability sdo trazidos elementos para a definicio de
responsabi liza¢do. Segundo Oscar Oszlak (1999), accountability alude a vigén-
cia de regras de jogo que exigem a prestacdo de contas a terceiros, perante os
quais se é responsével por um ato ou por uma gestao.

Foram utilizadas diferentes palavras como sinénimos dé accountability:
“responsabilidade”, “prestacao de contas”, “dar conta de”! e “responsabilizacao”

A existéncia de mecanismos que permitam a responsabiliza¢do dos fun-
ciondrios publicos pelos resultados de sua gestao esta relacionada com a vi-
géncia de uma cultura que os induza e torne possiveis. As condi¢des sistémicas
que geram um ambito propicio a presta¢ao de contas incluem, entre outros
fatores, a transparéncia na gestdo publica, a divulgacdo dos atos governamen-
tais, a existéncia de um quadro normativo que estabeleca os mecanismos de
responsabilizacdo que abarquem todos os niveis da pirdmide institucional do
Estado e a independéncia das instituicoes encarregadas de determinar as res-
ponsabilidades.

O Grupo de Trabalho dos Organismos Doadores para a Melhoria da Admi-
nistracao Financeira na América Latina e no Caribe (composto pelo Banco
Mundial, FMI, BID, ONU, PNUD, UNCTAD, OEA, USAID, CIDA, JICA,DSE e
GTZ) desenvolveu uma estratégia de a¢do para alcangar a respondabilidad *.

Responsabilizagdo é definida como o dever de informar ou prestar contas a
uma autoridade mais elevada a respeito de recursos manejados ou trabalho

! A expressio “prestacio de conta” é utilizada no sentido de “dar conta de”, o que significa
uma nuance da mera e tradicional “presta¢do de contas”.

2 Respondabilidade é uma palavra cunhada em espanhol como neologismo equivalente ao
termo inglés accountability.
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executado. A existéncia de responsabilizagio estd intimamente vinculada aos
processos democréticos. Cita-se a iniciativa Democratica da US AID, que reco-
nhece que a legitimidade dos regimes democraticos depende da percep¢do que
o povo tenha de sua honestidade e responsabilidade.

O Informe da Comissao Independente de Revisdo do Escritério do Audi-
tor Geral do Canadéd (Wilson Committee)* definiu o termo accountability como
“a obrigag¢do de responder perante a responsabilidade que foi conferida. A pres-
tagao de contas pressupde a existéncia de pelo menos duas partes: uma que
confere e outra que aceita essa responsabilidade com o subentendido de que
deverd reportar sobre a maneira pela qual a levou a cabo”.

A definigdo citada incorpora trés nogdes inter-relacionadas: responsabili-
dade, presta¢do de contas e resposta perante essa responsabilidade. Responsabi-
lidade perante a incumbéncia atribuida, presta¢io de contas quanto a responsa-
bilidade conferida e resposta perante esta responsabilidade, originada seja por
vontade prépria, seja como resultado de uma exigéncia normativa de responder
pelas acdes préprias.

A partir da ciéncia politica efetuou-se uma distingao entre prestacao de
contas objetiva e subjetiva®. Na objetiva, alguém é responsavel por algo e deve
responder perante alguma pessoa ou corpo de uma maneira formal, por meio de
normas e mecanismos claramente definidos. Na prestagao de contas subjetiva,
uma pessoa sente a obriga¢ao em rela¢do a profissao de servi¢o ptiblico ouaum
sentido de bem comum, inclusive naqueles casos em que ndo hd mecanismos
formais estabelecidos por meio dos quais possa ser exigida. Este enfoque revela-
se ilustrativo das diferencas discutidas entre os conceitos de responsabilidade e
responsabilizacdo.

Esta defini¢do explicaria por que, mesmo quando existem condig¢des
sistémicas que ndo favorecam a prestacio de contas, podem ser encontradas dife-
rentes atitudes perante a responsabilidade por parte de distintos agentes estatais.

Diferentes tipos de responsabilizagao

O 4mbito de responsabilidade que os controles cldssicos procuram tor-
nar efetivo é mais restrito que o requerido pela accountability. Classifica-se,
segundo a natureza das normas transgredidas, em politica, administrativa,
civil e penal. Estas responsabilidades sdo acumuldveis, ou seja, um mesmo

? Ver “Prestagio de contas, informe de rendimentos, auditoria abrangente — uma perspectiva
integrada”

* Definicdo proposta pelo professor C.E.S. Franks, citado por Marienhoff (1974).
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fato pode originar vérias delas e a penal as implica necessariamente.

A responsabilidade politica é inerente ao sistema democriétic o e deriva do
principio segundo o qual a autoridade é exercida por representac¢do do povo. O
modo genérico de tornd-la efetiva é o voto, seja por meio da nao-renovagao do
mandato ou pela sua revogacéo, e os diferentes sistemas constitucionais prevé-
em formas de destitui¢cao ou julgamento politico.

A responsabilidade politica ndo implica necessariamente a transgressao
de normas juridicas, sendo que ¢é suficiente o critério segundo o qual ndo se
desempenhou satisfatoriamente o mandato, e, quando isso ocorre, acumula-se
as responsabilidades administrativas, civis e penais.

A responsabilidade administrativa surge quando se transgridem normas,
instrugoes, ordens de servigo ou deveres éticos.

A responsabilidade civil consiste na obrigac¢ao de reparar o dano causado
por um fato ou ato que transgrida a ordem juridica.

A responsabilidade penal corresponde ao cometimento de um delito, e,
quando media a existéncia de dolo, geralmente implica, como acesséria, a ina-
bilitacdo para exercer cargos ptiblicos.

Quando o fato delituoso afeta a administragao publica, gera automaticamen-
te responsabilidades administrativas e civis; e se origina danos e prejuizos a
terceiros, implica a obrigacao de ressarci-los.

O alcance desta obrigagao varia conforme os diferentes regimes juridicos,
e discute-se se o Estado responde de forma direta ou indireta por esses danos.
Aqueles que sustentam a primeira posi¢do alegam que o funciondrio é um
6rgao do Estado e, conseqgiientemente, seus atos sdo imputaveis a este Gltimo
(Gordillo, 1963).

Sustenta-se que seria valioso para a pratica republicana que aqueles que
fossem prejudicados por atos ou fatos irregulares de funcionarios publicos
atuassem contra estes, além de fazé-lo contra o Estado, e que este dltimo acionasse
seus agentes quando tivesse que indenizar terceiros por seus fatos ou omissdes
dolosas ou culposas®.

Evolugao histérica da nocao de responsabilidade
A responsabilidade do funciondrio perante o Estado existia desde os regi-

mes absolutistas, mas sé no Estado de Direito admite-se a responsabilidade
perante particulares.

> Gordillo (1963:53). Este autor observa, no entanto, que “em nenhum repertério de jurisprudén-
cia encontra-se mais de um ou dois casos de efetiva responsabilizagdo de um servidor ptiblico”
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A mudanca efetuada foi em primeiro lugar conceitual: o controle ndo se
fundamenta apenas nas necessidades de uma correta administragdo, mas no
principio de responsabilidade dos funcionarios.

A Declaracio dos Direitos do Homem e do Cidadio, aprovada pela Assem-
bléia Nacional da Franga, em 1789, proclamou que “a Sociedade tem o dever de
pedir contas a todo funcionario publico de sua administracdo” e afirmou que
“toda Sociedade na qual nao estd assegurada a garantia dos direitos nem deter-
minada a separagdo dos poderes ndo tem constituicao”

O fundamento do controle havia mudado, mas apesar disso a responsabi-
lidade efetiva ainda precisou percorrer um longo caminho.

O propésito de que a gestdo administrativa alcance a eficicia, a eficiéncia e
a economia requer a aplicagdo de outros instrumentos e critérios, sem prejuizo
das finalidades perseguidas pelos controles classicos.

Apesar da responsabilidade proclamada pela Revolugdo Francesa, de in-
dole politica, por longos anos o Estado ndo respondeu pelos danos originados
por sua atuagdo como poder publico, e os funcionarios — segundo o artigo 75 da
Constitui¢do do ano VIII da Revolucido — ndo podiam ser demandados por
particulares “pelos fatos relativos a suas fun¢des mas em virtude de uma decisdo
do Conselho de Estado”.

Essa norma foi substituida em 1870 por outra que suprimiu a necessidade
da decisao prévia do Conselho de Estado, mas facultou a Administragdo que
poupasse os funcionarios a um julgamento quando considerasse que sua su-
posta falta fosse insepardvel de um ato administrativo. Como se pode constatar,
os controles ndo implicavam responsabilidade perante terceiros, mas sim ante o
préprio Estado, de modo que neste aspecto muito pouco havia mudado em
relacdo ao Antigo Regime.

A responsabiliza¢do dos funciondrios no direito francés teve que se trans-
formar, tanto no plano teérico como no terreno normativo.

Por volta do inicio do século XX, Hauriou (1976:57), um dos mais presti-
giosos administrativistas, sustentou que “a maior ou menor liberdade para pro-
cessar judicialmente o funcionario” ficava compensada pela possibilidade de
obter a anulagao do ato, j& que “o funciondrio nao ¢é nada e seu ato € tudo”

No entanto, em 1921, o mesmo autor defendia a necessidade de proteger
os funciondrios contra demandas “temerdarias ou vexatdrias”, cujo abuso “desor-
ganizaria a administracdo” (Hariou, 1976:57).

Também o controle judicial sobre a administracao publica teve de abrir
caminho por meio de sucessivos avangos: primeiro, a improcessualidade do
Estado quando atua como poder publico; depois, a necessidade de autorizagio
legislativa para fazé-lo e, finalmente, os redutos isentos de controle, particular-
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mente em relagdo aos atos discricionais, processo que é descrito por Garcfa de
Enterria (1962) em seu ja cldssico estudo sobre “A luta contra as imunidades do
Poder no Direito Administrativo™

E necessério levar em conta estes antecedentes para analisar o modo pelo
qual os controles cldssicos podem contribuir para que a responsabilidade dos
funcionarios se torne efetiva de acordo com novos critérios (responsiveness e
accountability).

2. INSTRUMENTOS UTILIZADOS PELOS CONTROLES CLASSICOS E
EXPERIENCIA DE SUA APLICACAO EM DIVERSOS PAISES

Como foi explicado anteriormente, os controles cldssicos no Estado cons-
titucional tém por objeto a limitacdo e o controle do poder, e seu esquema
bésico consiste na chamada divisao de poderes ou, mais exatamente, no sistema
de controles e contrapesos.

Cada poder exerce uma funcdo especifica, mas também outras que, em
principio, dizem respeito aos demais. No que concerne as finalidades deste
trabalho, cabe assinalar que, embora o Poder Executivo seja tipicamente o que
tem ao seu encargo a administragdo do Estado, os outros poderes também exer-
cem fungdes administrativas em sua propria esfera.

Os controles sobre a atividade legislativa e judicial sdo juridicos e politicos,
e sao exercidos externamente em relagao aos 6rgaos controlados, enquanto a
atividade administrativa estd submetida, além disso, aos controles internos ine-
rentes a toda organizagao.

O controle judicial ndo é exercido de modo geral sobre a atividade dos
outros dois poderes, mas sobre seus fatos ou atos, e é gerado mediante as a¢des
daqueles que consideram os seus direitos atingidos.

O controle legislativo é exercido por meio de investiga¢des, interpelacdes,
pedidos de informes, aprovagdo ou recusa das contas de investimento e por
meio da destituigao. Em muitos casos, os parlamentos criaram 6rgaos técnicos
com autonomia funcional, aos quais se atribui a incumbéncia de realizar o
controle permanente da atividade administrativa.

Como a indole e as fun¢des de cada poder sao diferentes, também difere o
tipo de controle que se aplica a eles.

As funcdes especificas dos poderes Legislativo e Judicial se manifestam
por meio de atos independentes (leis e sentengas) que, embora possam estar
concatenados ou orientados para uma politica, conservam individualidade e
sao isolaveis dos efeitos do controle. Mas a atividade administrativa tem caracte-
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risticas diferentes porque é de carater material, o que significa que ndo se esgota
na redacdo de atos juridicos, requerendo sua execugio, sua tradu¢io em fatos,
para o que efetua gastos.

Controles administrativos

Os controles administrativos abrangem as acdes que, na administracio,
sao levadas adiante pelas diversas instancias internas para verificar a sujei¢do a
normalidade existente. Na da administragdo publica, foram projetados instru-
mentos tendentes a garantir a gestio num quadro de legalidade e com pautas
compativeis com a idéia do bom governo.

Os diferentes ambitos institucionais do setor publico tém a obrigacio de
estabelecer mecanismos de controle interno orientados no sentido de garantir a
legalidade e regularidade das atuagées. Do mesmo modo, as estruturas organi-
cas prevéem um sistema de responsabilidades e acdes dos diferentes niveis hie-
rdrquicos, que geram deveres em autoridades e funcionarios.

Por um lado, podemos destacar as regulamentac¢oes vinculadas ao servi-
¢o civil da administracdo publica, e que se relacionam com a administra¢ao
de recarsos humanos. Estas incluem os regimes da func¢ao publica, os planos
de carreira e as hierarquias aplicadas as diversas estruturas administrativas do
aparelho publico. Estes regulam os aspectos vinculados as condigdes que de-
vem ser cumpridas pelos agentes da administragao publica, seus deveres e
direitos, e as condi¢oes necessarias para o desenvolvimento da carreira admi-
nistrativa. Abrangem também os procedimentos e recursos administrativos
de que dispdem os empregados publicos para a defesa de seus direitos, ¢ tam-
bém para a determina¢do de responsabilidades perante a suposicao da exis-
téncia de delito.

No campo da administragdo financeira existe um conjunto de normas
que regula a forma pela qual os funciondrios podem manejar os recursos mate-
riais e financeiros que a sociedade lhes confia. Nesta categoria encontram-se as
leis de contabilidade e, mais modernamente, de administra¢do financeira, que
contém as normas as quais devem se sujeitar os funciondrios publicos em ma-
téria de orcamento, contabilidade publica, tesouraria, conta do exercicio, gestao
dos bens do Estado, compras e contrata¢oes.

Os funciondrios encarregados das diferentes dreas governamentais tém a
responsabilidade de desenvolver sua gestdo sujeitando-se a normativa especi-
fica em cada caso. Nesse sentido, pode-se falar da existéncia de um controle
interno a prépria administra¢do. A submissao da administragao a lei e ao
direito é responsabilidade dos funcionarios, e esta também sujeita ao controle
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dos Tribunais de Contas ou Auditorias Governamentais, e do Poder Judicial.

Controles parlamentares

Dentro da estrutura de divisao de poderes, o Poder Legislativo tem a si atribu-
ida a fungdo de elaborar as leis e também a de controlar a gestdo governamental.

A divisdo e independéncia de poderes estdo intimamente relacionadas
com a fortaleza dos poderes Legislativo e Judicial, e com o exercicio de suas
fungdes em consonéncia com o desenho constitucional.

As constitui¢des estabelecem as atribuicdes de cada poder e também,
conforme o caso, o limite dos poderes nacionais acima dos locais. Em geral,
conferem-se ao Poder Legislativo atribui¢des para legislar em matéria adua-
neira, de impostos (em alguns casos em concorréncia com os niveis
subnacionais), de divida interna e externa, da fixagdo do or¢amento da admi-
nistracdo nacional. Também tem a incumbéncia de aprovar ou recusar a con-
ta de investimento.

Estas fungdes constituem um controle das a¢des do Poder Administrativo,
que pode ser classificada no ambito dos controles classicos.

Controle judicial

Nao ha davida de que a existéncia de érgdos independentes encarregados
do controle da atividade administrativa e legislativa é um requisito do sistema
democrético, mas a maneira de institui-los e de integra-los e o alcance de suas
atribuigdes admitem diversas variantes.

O controle judicial sobre os poderes Legislativo e Executivo é inerente ao
sistema de controles e contrapesos estabelecido pela Constitui¢ao redigida em
1787 nos Estados Unidos da América, que a partir do famoso caso “Marbury vs
Madison” foi interpretado pela Corte Suprema no sentido do controle da
constitucionalidade das leis.

O controle da constitucionalidade ndo segue uniformemente o modelo
norte-americano, ja que em varios paises europeus, e de forma progressivamen-
te generalizada, estd confiado a tribunais constitucionais que nao integram o
Poder Judicial.

Em outros paises — o caso tipico é o da Fran¢ca — o controle da atividade
administrativa estd confiado a 6rgaos formalmente situados na esfera da prépria
administra¢ao, embora com reconhecida independéncia.

Na América Latina foi adotado o modelo dos Estados Unidos, mas a expe-
riéncia mostra que um Poder Judicial com tais atribui¢des nao constitui em si
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mesmo uma garantia, ja que é necessario que os érgios de controle tenham
independéncia e idoneidade®.

Essas atribuicoes ficam afetadas quando as designac¢des dos juizes obede-
cem a afinidade politica ou favoritismo, fendmeno contra o qual se estd reagin-
do em alguns paises com a criagdo de conselhos da magistratura e jurados de
ajuizamento (como na reforma constitucional da 1994 na Argentina).

Controles dos Tribunais de Contas e Auditorias Nacionais

As competéncias dos organismos de controle externo, também chamados
Entidades de Fiscalizacao Superior (EFS)’, quanto a determinagao de responsa-
bilidades dos agentes ptblicos, diferem de acordo com o desenho institucional
adotado pelos referidos organismos em cada pais.

Assim, podemos identificar, pautados no ponto de vista do desenho
institucional, trés modelos basicos. Em primeiro lugar, o modelo francés da
Corte de Contas (“Court de Comptes”), organismo colegiado criado por Napoledo
por Lei de 1807, que, assim como o Conselho de Estado, integra a Administra-
¢ao Publica, embora com reconhecida independéncia®.

Em segundo lugar, os casos italiano (“Corte dei Conti”) e espanhol (“Tri-
bunal de Cuentas”) constituem exemplos de um modelo de instituigoes
colegiadas caracterizadas por sua independéncia do Poder Administrador e do
Poder Legislativo, e que constitucionalmente tém funcdes jurisdicionais. Na
América Latina, este modelo foi adotado pelo Brasil, Chile, El Salvador e
Guatemala. A Argentina teve até o ano 1992 um Tribunal de Contas organizado
sob estas caracteristicas, mas no ano de 1993 foi criada a Auditoria Geral da
Nagao, sem atribui¢oes jurisdicionais.

Por dltimo, podemos identificar o modelo anglo-americano de
“Controlador Geral” ou “Auditor Geral”, conforme o caso, 6rgao unipessoal
na érbita do Congresso. Estes, embora geralmente tenham uma competéncia
que inclui o controle legal e de regularidade, nao tém funcoes jurisdicionais’

8 Ver Gargarella (1996), particularmente o capitulo 9: “A justica dependente da politica. O
caso argentino”.

7 Em inglés: Supreme Audit Institutions (SAI).

® Em alguns paises, como Japdo, Coréia e Cuba, o organismo de controle integra o Poder
Administrador, variando em cada caso seu grau de independéncia.

% A excecio ¢ o Chile, onde apesar da denominagio Controladoria Geral, o 6rgio apresenta
fungoes jurisdicionais.
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e incorporam o controle de gestdao com o propésito de verificar a economia, a
eficiéncia e a eficdcia dos atos da administra¢do piblica'®.

Os Tribunais ou Cortes de Contas tém como caracteristica comum um
desenho orientado fundamentalmente para o controle formal-legal e para o de
regularidade (financeira-contabil).

Alguns deles tém também a faculdade de controle ex-ante facto ou contro-
le prévio, que tende a verificar a legitimidade do ato e seus antecedentes de
maneira prévia a sua execug¢do e que tem por objeto autoriza-lo ou aprovi-lo,
ou, em caso de defeito, suspender seus efeitos e — conforme o caso — promover as
acdes administrativas ou judiciais.

O procedimento de controle prévio tem duas etapas: a) o “conforme”, que
habilita a execu¢ao do ato; b) a “observa¢do”, que impede sua execu¢ao em razao
de sua ilegitimidade. Diante de uma “observag¢ao”, o Poder Administrador pode
optar por admiti-la, caso no qual deveria revogar o ato ou, quando se tratam de
vicios sandveis, ratifica-lo, confirma-lo ou regulariza-lo, ou, alternativamente,
insistir na execu¢do. A insisténcia gera a atribui¢do de responsabilidade exclu-
siva ao 6rgdo que a dispde; ndo saneia o ato, mas habilita sua execugao. Cessa,
assim, o controle legal e abre-se a responsabilidade judicial e politica.

Os Tribunais de Contas ou Cortes de Contas apresentam dois tipos quanto
a competéncia para a determinacio de responsabilidades, conforme tenham ou
nao atribui¢des jurisdicionais''.

Os que as tém podem estabelecer a responsabilidade contabil por meio do
julgamento de contas e, conforme o caso, a responsabilidade administrativa por
intermédio do julgamento de responsabilidade.

A responsabilidade contédbil deriva da rela¢ao juridica que vincula o Esta-
do a um sujeito de direito e se refere aos deveres relativos ao cuidado, a adminis-
tra¢do ou a disposigdo de bens publicos. A responsabilidade administrativa de-
riva de uma relacdo juridica de emprego ou fungao publica e compreende todas
as situacdes pelas quais se causa um dano como conseqiiéncia da violagao culposa
ou dolosa de deveres especificos no exercicio dessa funcdo.

O julgamento de contas é o procedimento que se origina quando a presta-
¢30 de uma conta por parte do responsével é objeto de reparos e obriga o prestador
de contas a contestar as acusacdes e a oferecer provas. A sentenca pode impor a
obriga¢ao de ressarcir os danos.

10 Chamados de 3 E.

! Embora geralmente se utilize o termo jurisdicional como genérico e judicial como especifi-
co, alguns autores sustentam que num sistema de divisdo de poderes s6 os juizes tém
jurisdi¢do (ver Gordillo, 1963).
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Se mediante a realizacdo de um procedimento que tende a determinacdo de
responsabilidades (sumdrio) surgem fatos que, em principio, supéem transgres-
sdes aos deveres de um funciondrio, deve-se abrir o julgamento adminijstrativo de
responsabilidade. A resolugdo podera ser absolutéria ou condenatéria; neste al-
timo caso, estabelecem-se os prejuizos sofridos pela fazenda puiblica e fixa-se o
montante do ressarcimento ou as san¢des administrativas correspondentes.

Algumas dessas entidades, mesmo quando nio tém jurisdicao per se, tém
competéncia para ordenar aos organismos da administra¢do a realizagao de
procedimentos voltados para determinar responsabilidades (sumarios). Assim
ocorre na Costa Rica, no Japao, na Nicardgua, no Paraguai e no Uruguai.

As entidades compreendidas no que temos chamado de modelo anglo-
americano nao tém atribuicdes jurisdicionais. Os informes que produzem con-
tém observagdes e recomendacdes de carater facultativo e ndo compulsivo,
embora geralmente empreguem mecanismos de acompanhamento, o que cum-
priria com uma fungéo dissuasiva.

O carater do controle, sob tal modalidade, estd orientado mais para o cor-
retivo do que para o punitivo. Este é o caso da Austrélia, do Canada, dos Estados
Unidos, da Inglaterra e, na América Latina, da Argentina, da Costa Rica e de
algumas EFS organizadas como Controladorias'?.

O quadro do Anexo ilustra algumas caracteristicas de diversas EFS, quanto
ao seu desenho institucional e suas competéncias para a determinacio de res-
ponsabilidades.

3. FUNGAO E IMPORTANCIA DOS CONTROLES CLASSICOS EM
RELACAO A REFORMA DO ESTADO NA AMERICA LATINA

As origens do controle e da fiscalizacdo na América espanhola podem ser
situadas cronologicamente no ano de 1605, quando Felipe III ditou as normas
para a criagdo de trés Tribunais de Contadores de Contas nas cidades de Reyes
del Pert (Lima), Cidade do México e Santa Fé del Nuevo Reino de Granada
(Bogota, Coldmbia), complementando-as com as ordenag¢des que regulamen-
tavam seu funcionamento'’. '

No Rio da Prata foi criado o primeiro Tribunal Maior de Contas em 1767,

'2 Na América Latina, a heranca espanhola modificou-se nos anos 1950 com a missio
Kemmerer, que deu lugar a cria¢do de controladorias nos paises do Caribe e do Pacifico
(Chile, Bolivia, Peru, Equador, Coldmbia e Venezuela e alguns centro-americanos).

' Tribunal de Contas da Espanha.
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por meio da instrugao de Carlos III, que mandou que as Caixas Reais de Buenos
Aires, Tucuman e Paraguai cessassem de prestar contas ao Tribunal Maior de
Contas de Lima, como vinham fazendo.

Esse sistema, minucioso e estrito, incluia as “visitas” e os julgamentos de
residéncia: “Por meio das primeiras — ordindrias e extraordindrias — pode-se
inspecionar o regular funcionamento dos organismos administrativos e a con-
duta observada pelas autoridades coloniais. Serviram os segundos para depurar
as responsabilidades contraidas por todos os funciondrios, altos e baixos, no
desempenho de suas respectivas funcdes” (Ots Capdequi, 1975:52).

Mas, como explica o autor citado, “todo este rigor punitivo se manifestou,
no entanto, de maneira mais pronunciada, na defesa dos interesses do Fisco do
que na protegdo juridica dos suditos” (1975:53).

A rigidez do sistema colonial tinha um mecanismo de adaptagdo por meio
da famosa férmula “se acata mas ndo se cumpre’, cuja heranca gerou a parado-
xal pratica do ditado de minuciosas normas e ao mesmo tempo da desaten¢ao
do seu cumprimento’.

Essas ordenagdes perseguiam o propésito de estabelecer uma completa
regulacdo, organica e operativa, desses érgios de controle dos caudais publicos.
Além disso, conferiam poderes amplos aos contadores e meios para atuar nesses
territérios, quando se tratava da prestagdo de contas dos caudais pertencentes a
Real Fazenda.

Os Tribunais de Contas eram integrados por trés contadores com atribui-
¢Oes para revisar as prestacdes que anualmente deviam ser remetidas pelos
custodiantes das caixas reais. Suas tarefas orientavam-se principalmente para o
controle da arrecadacdo, mais do que para o controle dos gastos.

Iniciava-se o julgamento de contas no caso de se observar alguma fraude.
Previa-se a formagdo de um tribunal de duas instincias, composto por um
fiscal, quatro juizes da Audiéncia e dois contadores com voto consultivo; a Or-
denanga contemplava a suplicagdo (insisténcia) em segunda instancia perante
a pessoa do Rei. Para citar uma pessoa em juizo previam-se dois avisos com
custas a cargo do responsavel, que, além disso, devia apresentar-se em um termo
peremptorio sob pena de se aplicar a multa correspondente.

Muitas dessas previsdes perduraram nos diferentes textos legais da Amé-
rica ibérica, Espanha e Portugal. Esses antecedentes influenciaram a atual
organizagdo e as fungoes das EFS latino-americanas. Cita-se, por exemplo, o
organismo de controle do México, que conservou uma denominagao de res-

' A respeito, consultar Garcia Hamilton (1990), Los origenes de nuestra cultura autoritdria.
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sonancia tao historica como Contadoria Maior da Fazenda do Honordvel Con-
gresso da Unido.

Depois da independéncia, a cria¢ao dos Tribunais de Contas institucionalizou
uma situagao preexistente, pois estes organismos iriam canalizar a func¢ao pri-
maria dos oficiais reais: a arrecadagao, a anélise e a quitacao das contas. Estes se
encarregariam, dali por diante, da tarefa de execucido (arrecadacdo) e os Tribu-
nais de Contas, da tarefa de supervisao (presta¢ao).

Compos-se um sistema orientado, fundamentalmente, para o controle
formal e legal, e para o controle da prestagao de contas que assegurasse que 0s
recursos fossem aplicados aos fins previstos. O cardter desse controle ndo in-
cluia a verificagdo das metas e dos resultados alcangados nem da relacdo entre os
recursos utilizados e os produtos obtidos.

O sistema de responsabilizacio adotado teve as mesmas bases: fundou-se
no regulamentarismo e na formalidade.

Neste esquema, a lei constitui uma norma abstrata que descreve e contém
em si arazdo da légica administrativa e regula a tomada de decisoes e a atividade
do Estado. Conseqlientemente, a agdo dos agentes publicos serd racional desde e
quando esteja circunscrita ao cumprimento das normas.

Segundo afirma Joan Prats i Catald (1994), este tipo de legitimidade
corresponde ao sistema de dominag¢ao legal-racional de Weber, baseado numa
concep¢ao dual entre a sociedade civil e o Estado, na crenga da possibilidade de
programar normativamente a a¢ao estatal, e na necessidade por parte dos agentes
econdmicos de assegurar a maxima previsibilidade das decisdes publicas. Este
modelo orientou a estrutura¢io do esquema legal da administracdo publica para
a produgdo e execucao correta das normas e, conseqiientemente, para a reducao
do espago de discricionariedade, que é considerada o germe da arbitrariedade.

A l6gica dos controles cldssicos sé pode ser entendida se for relacionada
com o tipo de gestao a que estao referidos e com a concepgao do Estado na qual
se fundamentam.

Segundo a visdo classica, a lei é para a administragdo “o limite permitido
do obrar” (Mayer, 1949:4), e acredita-se conseguir desse modo uma garantia
efetiva contra a arbitrariedade.

Administrar consistiria, conseqiientemente, em aplicar a lei, o que impli-
ca um Estado guardido da ordem e drbitro dos conflitos sociais, mas que nao
intervém na promocgdo do desenvolvimento nem procura a satisfacio das ne-
cessidades coletivas.

A administracdo limita-se, desse modo, a execuc¢ao da lei, em correspon-
déncia com o modelo racional-burocratico segundo o qual o respeito pelas
normas assegura os resultados e legitima a atua¢do administrativa.
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O modelo que resulta desses principios imp&e obrigacdes de meios e nao
de resultados. Por isso, observou-se que a responsabilidade pode surgir da infragao
as regras, mas nao por nao se ter alcancado os objetivos propostos (Chevalier e
Loschak, 1982:67).

E indubitavel que se deve tornar efetiva a responsabilidade pela violagao
das regras, e a critica a0 modelo racional-burocrético ndo se refere a essa neces-
sidade, mas ao pressuposto de que basta respeitd-las para conseguir resultados.

Esse pressuposto, como assinalamos, ndo leva em conta as relacoes infor-
mais, os circuitos alheios a estrutura hierdrquica, os interesses e as paixdes, e
que arigidez do modelo induz ao conformismo e a rotina, desalentando a inici-
ativa e a eficacia (Kliksberg, 1973).

Os enfoques tradicionais de responsabiliza¢ao replicam o sistema taylorista
de producdo de manufaturas, no qual o controle da qualidade no final da linha
de produgio assegura que o processo cumpre com as especificacdes do produto
e faz a responsabilidade correr num sé sentido.

As origens histéricas da responsabilizagdo tradicional podem ser encon-
tradas na conformagao do Estado na América Latina e na forte influéncia que
exerceram as institui¢des implantadas pela coroa espanhola, orientadas para o
“rendimento” mais do que para a “aplicacdo” de recursos.

Durante o século XX, o Estado na América Latina teve uma expansao
forte, com grande intervencionismo econdmico, privilegiando os objetivos
macroecon6émicos de cumprimento de politicas de renda e emprego, acima dos
microecondmicos, e descuidando da eficiéncia.

Foram geradas, na administragdo estatal, estruturas organizacionais de
grande dimensdo econdmica, o que poderia explicar a necessidade de um com-
plexo quadro regulamentar que permitisse gerencid-las mais eficazmente. Po-
der-se-ia concluir que o que se originou como conseqliéncia de uma necessida-
de de controle se converteu, finalmente, numa armadilha que limitou as possi-
bilidades de transformagao.

Num continente como a América Latina, caracterizado durante longos
anos por sucessivas quebras da estabilidade democratica, o efetivo exercicio dos
controles cldssicos e a presenca de institui¢oes fortes que garantam sua vigéncia
constituem uma necessidade essencial. Por outra parte, a existéncia de governos
de fato produziu uma inflacdo normativa orientada para a reproducio do siste-
ma, que desembocou no desenvolvimento de instrumentos formais nao aptos
para assegurar as liberdades e o exercicio efetivo da democracia. Embora as
normas derivadas dos regimes de fato ndo permanecam em vigor, continuam
mesmo assim influenciando, em muitos casos, a cultura organizacional.
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4. EXPERIENCIA NA APLICACAO DOS CONTROLES CLASSICOS NA
AMERICA LATINA E ESTRATEGIAS DE REFORMA

A experiéncia da América Latina mostra, em alguns casos, as limitagoes
dos modelos de controle e responsabilidade e, em outros, a restricdo de seu
alcance em rela¢do aos mais altos niveis hierdrquicos.

O caso argentino pode ser ilustrativo em relacdo ao primeiro aspecto. Até
1992 existiu o Tribunal de Contas da Nagdo como organismo de controle. Em
1993, foi feita uma reforma integral do sistema de administra¢do financeira
. publica, que redefiniu a organizacdo financeira estatal e a forma de registro e
controle das contas publicas. A reforma deslocou o eixo da gestdo publica do
legal-contébil para a eficiéncia e a eficicia.

Esta reforma suprimiu o Tribunal de Contas e criou a Auditoria Geral da
Nacdo. O novo organismo estd localizado na érbita do Poder Legislativo e, dife-
rentemente do Tribunal, que tinha atribuicdes jurisdicionais e de controle pré-
vio, segue o modelo anglo-americano, incorporando uma competéncia de con-
trole integral, que compreende os aspectos legais, financeiros, orcamentarios,
econdmicos, contdbeis e de eficiéncia, eficicia e economia dos atos e operagoes.

Da discussio parlamentar sobre a supressdo da funcio jurisdicional, surge
como fundamento o critério de que a realiza¢do dos respectivos julgamentos
implica o exercicio de fun¢des que devem ficar nas maos do Poder Judicial, posto
que as a¢des controlar e julgar correspondem a trés poderes independentes.

De outra parte, a experiéncia do exercicio de atribui¢des jurisdicionais
nio parece ter gerado impactos significativos. Como indica o quadro seguinte,
durante o periodo 1982-1993, do total de agentes imputados por julgamentos
de responsabilidade, pode-se observar que o maior peso recaiu sobre agentes de
menor hierarquia.
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Argentina
Julgamentos administrativos de responsabilidade (1982-1992)

Agentes imputados

Ministros 1
Secretérios 17
Subsecretarios 8
Diplomadticos 31
Funcionadrios 229
Chefes 141
Tesoureiros 10
Gerentes 6
Motoristas 92
Docentes 67
Profissionais s/discr. 31
Coordenadores 15
Assessores 10
Contratados 2
Detentores de direitos 19
Agentes administrativos 963
Agentes de policia 267
Agentes da Prefeitura 148
Outros 126
Total 2183

Por outro lado, nessa experiéncia pode-se encontrar uma despropor¢do en-
tre o custo administrativo dos processos e seu objetivo, o que poderiamos chamar
de “deseconomia do controle”. Como exemplo paradigmatico do que dissemos
anteriormente, pode-se citar o caso de um julgamento de responsabilidade refe-
rente a fatos ocorridos em 1967, que foi arquivado 25 anos depois sem que se
tivesse conseguido tornar efetiva a responsabilidade do agente imputado®.

Do ponto de vista dos controles administrativos internos ao Poder Adminis-

15 QO ocorrido refere-se a um funciondrio do correio que foi declarado prescindivel, quando néo era
0 caso, pois ele tinha mais de dois filhos. Como seu chefe havia informado que tinha dois, ¢ o
funciondrio alegou que oportunamente havia lhe dado conhecimento de que tinha trés, o
Tribunal de Contas dispds sua reincorpora¢ao com pagamento das remuneracdes vencidas. Foi
iniciado um julgamento de responsabilidade contra o chefe, que faleceu no decorrer. O processo
continuou contra os herdeiros, até que finalmente o expediente foi arquivado 25 anos depois.
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trador, a reforma do sistema de administra¢do financeira abrangeu a reorganiza-
¢do de todo o sistema or¢amentario, contabil e da divida publica da administragao
nacional, convertendo-o num esquema integrado e integral. A experiéncia hist6-
rica mostra um setor ptblico com controles internos frageis, nos quais encon-
tram-se sobreposi¢des de papéis e falta de coordenacio entre os diversos escritéri-
os encarregados de programar e registrar as diferentes etapas do gasto.

Em relagao a divida publica, e como resultado da década que acabou sendo
chamada de “perdida”, que implicou um substancial incremento nos niveis de
divida externa na América Latina, existia um desconhecimento dos niveis reais
de endividamento das diferentes jurisdi¢des e entidades da administragdo, e,
portanto, um alto grau de descontrole das distribui¢oes de bens que repercutiria
nos exercicios futuros.

Nos restantes pafses da América Latina parece ter-se verificado uma situa-
¢ao similar, o que levou muitos deles a reforma dos sistemas de administragao
financeira. Essas reformas acarretam, também, a introdugido de complexos siste-
mas informaticos para o registro das contas publicas. Em geral, pode-se observar
como tra¢o positivo um incremento na transparéncia da informagao.

O caso colombiano pode ilustrar a falta de independéncia dos organismos
de controle em alguns paises: dois dos recentes controladores gerais estdo sendo
processados, acusados de terem participado do financiamento ilegal do partido
politico oficialista. O caso pode ser considerado paradigmatico para descrever a
cooptacdo dos organismos de controle por parte do poder politico.

No Brasil, chegou-se ao julgamento politico de um ex-presidente pelo
financiamento ilegal de partidos politicos em troca de contratos com o governo
ou informacio privilegiada, que o Tribunal de Contas nao teve aptidao para
evitar. Este caso pode ser citado como exemplo da limitagdo de competéncias
dos organismos de controle em relacdo aos atos e fatos dos funciondrios publi-
cos, ja que abrange somente os aspectos formais dos contratos, deixando fora de
sua competéncia o que se denomina “grave inoportunidade ou inconvenién-
cia”'®. Os casos mexicano e equatoriano apresentam caracteristicas similares.
Nestes, embora os controles dos Tribunais de Contas estivessem ausentes, ope-
raram os controles classicos parlamentares, por meio dos mecanismos tenden-
tes a determinacdo das responsabilidades politicas.

O caso venezuelano pode ilustrar, também, as limitacoes das EFS para
controlar certas partidas, como as dos fundos reservados da Presidéncia, com os
quais se imputou a realizagdo de operacdes irregulares no mercado de divisas
que derivaram na realizagdo de um julgamento politico. Nos casos citados, que

16 Ver Gordillo, no prélogo de Regodesebes (1984).
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envolvem funcionarios politicos, o julgamento politico e a agao da Justica consti-
tuem os meios para tornar efetivas as responsabilidades.

Os controles classicos mereceram duras criticas, centradas tanto nos critérios
com os quais sio levados a cabo como na sua ineficdcia prética. Escreveu-se a respei-
to: “Consideramos, com base na experiéncia de nossos paises, que estes controles
s30 inaptos para produzir por meio deles uma mudan¢a de mentalidade, de atitu-
des, de comportamentos e crengas; ao contrdrio, podem estar retroalimentando o
sistema, tornando-se coadjuvantes da crescente regulamentagao da atividade publi-
ca, incentivando a formalidade em prejuizo da eficicia” (Gordillo, 1981:97).

5. RAZOES DE EXITOS E FRACASSOS NA APLICAGCAQ DOS
CONTROLES CLASSICOS

Enumeramos algumas das causas que levaram a colocar em pauta de jul-
gamento o exercicio da responsabilidade pelos controles classicos.

Numerosas criticas aludem as razoes da sua ineficicia quando se limitam
a aplicagdo de critérios formais ou de “propostas ou enfoques rituais, restritos e
extremamente parcializados” (Regodesebes, 1984:8), que colocam entraves 2
atividade controlada, sem conseguir impedir ou sancionar os fatos e atos mais
prejudiciais para os interesses publicos.

Assinala-se que esse controle ndo tem por objeto a “grave inoportunidade,
aarbitrariedade, a nio racionalidade ou a falta de sustento fatico”, e dd curso aos
atos “quando foram cumpridos os tramites rituais do caso” (idem).

Sem duvida, esta critica aponta para os critérios e formas de exercicio do
controle, sem objetar sua necessidade. Mas, independentemente da amplitude
ou estreiteza de visao dos controladores, a existéncia das disfuncionalidades
assinaladas coloca em evidéncia um desajuste entre os pressupostos em que se
baseia o modelo tradicional e as exigéncias da administracdo moderna.

Outra das razdes de fracasso na aplica¢do dos controles classicos reside no
que Carlos S. Nino (1995) denominou “anomia administrativa”, que consiste
no ndo cumprimento das normas. Para combaté-la, este autor considerou
“crucial revisar os mecanismos e 6rgios externos de controle que existem ou
poderiam ser estabelecidos’, ja que “organismos como o Tribunal de Contas da
Nagao, a Fiscalizacdo Nacional de Investigacdes Administrativas ou a Sindicincia
de Empresas Nacionais (...) ndo demonstraram ser muito eficazes para deter a
corrup¢do principalmente nos altos niveis do governo e da administracio™’.

17 A citagdo refere-se a organismos de controle que existiram na Argentina até 1992 (p. 238).



RESPONSABILIZAGAQ PELOS CONTROLES CLASSICOS = g1

A expansdo do Estado nas décadas de 1960 e 1970 veio acompanhada pelos
fendmenos de feudaliza¢@o do aparelho estatal, corporativismo e utilizagao dos
recursos publicos para fins pessoais. Este processo colocou em questdo a efica-
cia dos mecanismos tradicionais de controle.

A crise do Estado desencadeada na América Latina durante a década de 1970
apartir da crise da divida coloca em pauta de julgamento a matriz estatal de gastos
e, concomitantemente, demonstra a insuficiéncia dos sistemas de controle vigen-
tes para abranger as necessidades de reducio e reorientagio do gasto publico, com
um enfoque microecondmico baseado na eficiéncia e na eficdcia.

Joan Prats i Catala (1994) enumera algumas razdes da mudanca no con-
ceito de legitimidade das administracdes publicas, que ao enfoque legal tradici-
onal acrescenta a exigéncia de eqiiidade social e participa¢do e, além disso, a de
eficacia e eficiéncia no uso dos recursos publicos:

“a) representam subtrac¢des fiscais dos patriménios privados, o que requer a
prestagdo de contas a sociedade;

b) a percep¢do de que muitas politicas e programas publicos ndo tém os im-
pactos econdmicos e sociais esperados, mas outros, perversos;

¢) o fato de que a eficicia e a eficiéncia se tenham convertido numa condigdo
de sobrevivéncia do Estado e numa condi¢ao necessdria para a obtencao da
competitividade”.

Na maior parte das EFS, ndo somente na América Latina, mas também no
resto do mundo, foram ampliadas as competéncias, incorporando-se o controle
de gestao. Quando estes organismos estao previstos nas respectivas constitui-
¢oes, nem sempre é possivel modificar seu desenho, embora exista uma mar-
gem para ampliar progressivamente por via legislativa sua acdo em dire¢do ao
controle dos “trés E”.

Atualmente sdo poucas as entidades que exercem o controle prévio. Foi
colocado que, por uma parte, constitui uma atividade que dispersa grandes
recursos da organizagio e, por outra, implica a dilui¢ao de responsabilidades, ja
que a “conformidade” prévia que o organismo de controle outorga ao ato se
tornaria uma espécie de “co-responsabilidade”

Alguns dos requisitos identificados como necessarios para o cumprimento
efetivo da fungdo de controle por parte das EFS sdo geralmente adotados — pelo
menos formalmente — na América Latina: sua origem constitucional e sua inde-
pendéncia financeira e funcional. No entanto, a pratica desses organismos resul-
tou na existéncia de limitagdes quanto a sua independéncia e neutralidade.

Outros requisitos, inerentes aos ambitos estatais (administrativo, legislativo
ejudicial) responsaveis pela aplica¢do dos diversos tipos de controles, sao igual-
mente de cumprimento limitado: existéncia de uma burocracia independente,
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objetiva e imparcial, com adequada formagdo técnica e saldrios adequados que
favorecam sua independéncia de critério; neutralidade politica; existéncia de
uma carreira administrativa baseada no mérito; competéncias, quadro normativo
e faculdades que permitam a atribuicao de responsabilidades aos estratos supe-
riores da hierarquia administrativa.

6. COMO VINCULAR AS FORMAS CLASSICAS DE RESPONSABILIDADE
AOS REQUISITOS ATUAIS '

Os controles classicos baselam-se na suposi¢do da existéncia de um grau
relativamente alto de estabilidade nas estruturas gerenciais, na for¢a de trabalho
e no nivel e tipo de servicos providos pelo governo.

As tltimas duas décadas caracterizaram-se por mudangas profundas no
contexto econdmico: inflagdo, fases de recessdo e crescimento, globalizacao,
mudanca de tecnologia, que afetaram as organizac¢oes publicas.

A diferenca entre uma organizacao que se adapta e uma organizagio que
“aprende” é sutil e profunda (Meyers & Hood, 1994). A organizacao que se
adapta sofre um processo essencialmente reativo e espera que as situacdes ditem
o curso da a¢do. A organizacdo que “aprende” incorpora a deliberacao, a reflexdo
e a previsao para o futuro.

As tendéncias que podem ser observadas em organizagdes com faculdades
de inovagdo s3o associadas também a orientacdo para uma modificagdo dos
fundamentos do controle dentro de uma organizagao (idem). Se a responsabi-
lidade se orienta para os resultados, substitui e reduz gradualmente as regulagdes
e os procedimentos centralizados.

Os sistemas tradicionais de controle sé podem funcionar eficazmente
quando as condi¢coes do entorno sdo estdveis e as tarefas sio repetitivas e previ-
siveis; nos enfoques orientados para resultados, confia-se no critério dos admi-
nistradores, deixando-lhes limites mais amplos para a tomada de decisdes e
estabelecendo a responsabilidade por meio de seus resultados.

Num mundo caracterizado pela complexidade, a incerteza e a mudan-
¢a nao é possivel prever todas as contingéncias mediante regras e controles.
Por isso, a base da geréncia encontra-se nos principios, nos valores e nas
regras éticas.

Quando se delega, devem ser estabelecidos os alcances e os limites tendo
em mente que a tarefa do gerente consiste em “obter resultados por meio da a¢do
dos outros” (Chevallier & Loschak, 1982).

Partindo da convicgdo de que os controles sdo um instrumento indispen-
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séavel para obter a responsabiliza¢do dos funciondrios, cabe analisar quais sdo os
mais adequados e com que critérios devem ser aplicados.

Para que os sistemas classicos de controle sirvam a esse propésito deve
reconsiderar-se sua finalidade e, de acordo com esta, modificar os critérios com
que sdo exercidos.

Em primeiro lugar, deve-se levar em conta que o controle estd relacionado
com as finalidades que a administra¢do se propde conseguir e com seu respec-
tivo modelo de gestdo.

Observou-se que, no que se refere a “aquelas atividades que derivam das
missdes de controle e garantias cumpridas pela administragdo puablica, e especifi-
camente naquelas unidades voltadas para o controle de outras unidades adminis-
trativas (controle de legalidade ou financeiro) ou ao controle de outros agentes
sociais, 0 modelo garantidor parece manter, com certas modifica¢es, toda a sua
vigéncia (Boix, 1994:26)”'%. Nao obstante, requerem-se outras formas diante de
“suas responsabilidades no reforco e ampliacio dos direitos sociais” (Cunill, 1998).

As fun¢bes dos controles cldssicos foram sendo ampliadas: hoje admite-se
sem discussdo que o controle deve perseguir a obtencdo dos “trés E”: eficiéncia,
economia e eficdcia, e para isso é necessdrio indagar se 0s recursos estao sendo
empregados de modo adequado, se os objetivos estdo sendo alcancados e se 1ss0
se conquista com o menor gasto possivel, e tudo isso configura o chamado
controle de gestao (De Gournay, 1983:516). Mas este controle nao deve ser
considerado como mero aperfeicoamento dos existentes, j& que implica um
questionamento da forma pela qual os controles cldssicos tém sido aplicados.

A reacdo contra esses pressupostos levou Massanet, na década de 1970, a
criticar “a administragdo tradicional, hierarquica, compartimentada e caracte-
rizada por um negativo juridicismo” (Massanet, 1975:58) e a abrir caminho
para o modelo gerencial. Este dltimo propde uma nova racionalidade que in-
corpora instrumentos técnicos, leva em conta as relacdes humanas, atenua a
separacdo taxativa entre direcao e execucio, propicia a persuasio e a obtencio
do consenso, a fluidez das organizagdes, a delegacdo e a descentralizagao.

Isso coloca a questdo ndo menor de que a atribui¢do de responsabilidades
adquire um cardter diferente num modelo orientado para a gestdo, pois ja nao se
trata de contrastd-la com normas legais e contdbeis, mas com requisitos de
rendimento objetivos e ndo subjetivos.

O modelo gerencial tem em comum com o modelo racional-burocrético
a busca de previsibilidade, mas difere deste ultimo no fato de persegui-la por
meio de instrumentos técnicos. Difere também em que, ao contrério da recei-

18 Citado por Cunill (1998).
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ta de Taylor, para quem o subordinado deve limitar-se 4 execu¢do automadtica,
propicia a delegacdo e o fomento da iniciativa. Desse modo, o controle de gestao
ganha um sentido que ndo tem no modelo classico. Mas a avaliagdo da eficacia e
da eficiéncia ndo é suscetivel de uma apreciagdo absoluta, jd que sé pode ser
definida em rela¢do a valores, finalidades e interesses (Debbasch, 1981:489).

O conceito de gestdo orientado para resultados supde que tanto o nivel
gerencial mais alto como os demais funciondrios estdo envolvidos na gestdo de
recursos. A diversidade de sua participa¢io torna dificil a identificagao de res-
ponsabilidades, de modo que estas recaem nos mais altos niveis de geréncia.
Nesta concepgao, tanto o controle como a qualidade formam parte das respon-
sabilidades de todo gerente publico.

A responsabilidade pelos resultados da gestao sofreu, por sua vez, uma
evolugdo interessante. Ha algumas décadas, um prestigioso e importante
administrativista sustentava que s6 o controle de legalidade tem caréter juridico
e que “quando o controlador tem por objeto assegurar a eficiéncia, regularidade
e moralidade da agdao administrativa, ele ndo tem um fim juridico e sim de
oportunidade ou conveniéncia na administra¢do” (Bielsa, 1955:284). Mas, se
este critério se mantivesse atualmente, ndo permitiria a responsabiliza¢do pelos
resultados da gestao.

Requerem-se, portanto, mudancas nos critérios essenciais do Direito Ad-
ministrativo, que levem em conta a necessidade de aumentar a discricionalidade,
mas aperfeicoando ao mesmo tempo seus controles (Prats, 1994).

De outro modo, a inadaptac¢do do sistema juridico aos requisitos de efici-
éncia e eficacia favorece a posi¢ao daqueles que pretendem para o management
uma discricionalidade sem controles juridicos, vendo nesse modelo “o saber
legitimador ndo de um novo e mais eficiente sistema de responsabilidade, mas
de uma maior liberdade de agdo, que, sem rédeas, nao pode se ndo incrementar
aarbitrariedade do poder e, com ela, o potencial de corrupgao” (idem).

O conceito de “responsabilidade publica”, de acordo com a “Declaragao de
Responsabilidade Publica” publicada pela Sociedade de Contadores do Cana-
da*, implica a implementa¢do de um conjunto de procedimentos para garantir
os resultados quando se opta pela delegacéo:

— objetivos claros e visiveis e normas de servi¢o em relacdo aos quais se medi-
réd o desempenho da organizagao;

— indicadores de desempenho para avaliar resultados, com énfase na utilida-
des mais do que na precisao das medidas;

19 “Statement of Accountability”. Society of Management Accountants of Canada, 1988.
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—  sistemas de informacdo confidveis e acessiveis para apoiar a tomada de deci-
soes e a medicdo de resultados;

— informacdo oportuna e compreensivel sobre os resultados, qualidade dos
sistemas de controle e cumprimento das normas.

Estes novos enfoques sobre responsabilizagdo, baseados em repensar a
fungado do gerente, tanto no setor ptblico como no setor privado, assinalaram a
importancia da énfase nos resultados mais do que nos sistemas e procedimen-
tos em si.

Propde-se que a funcao de manter os sistemas essenciais da organizacao e,
ainda assim, gerar controle sobre ela, constitui uma responsabilidade da gerén-
cia, pois os sistemas nao sdo fins em si, mas meios para cumprir as fungdes
substantivas.

A diferenca entre o enfoque baseado nos resultados e o fundamentado nos
procedimentos, pode ser ilustrada no seguinte esquema (Radburn & Barrados,
1994):

Quadro 1: Diferenciacao

O enfoque baseado nos sistemas O enfoque baseado nos resultados
centra-se em: centra-se em:

Como? Entdo o qué?

Fung¢des baseadas em insumos/produtos Fungdes baseadas em resultados/impactos
Meios Fins/conseqiiéncias

O que se esta fazendo O que se estd conseguindo

De acordo com o glossario do Manual de Auditoria Abrangente do Escri-
tério do Auditor Geral do Canadé (idem), esses enfoques sdo descritos da se-
guinte forma:

“Auditoria baseada nos sistemas: nas auditorias baseadas nos sistemas, a
natureza, alcance e oportunidade dos procedimentos se baseiam no estu-
do organizado e na determinagao dos sistemas significativos e controles da
organizacdo auditada. Este estudo e determinacgdo, levados a cabo na fase
inicial da auditoria, determinam o alcance requerido durante a fase de
exame para dar satisfacoes sobre a confiabilidade dos controles e dos infor-
mes ao Parlamento.

Auditoria baseada em resultados: nas auditorias baseadas em resultados,
coloca-se énfase em identificar os resultados criticos ou os produtos a ser
obtidos por um programa ou processo. Estes resultados podem tomar a
forma de rendimentos alcangados em rela¢do aos programados, produtos
entregues ou metas que devem ser cumpridas para que o programa ou
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processo tenha éxito. Quando esses resultados criticos sdo reconhecidos, a
auditoria os examina para identificar fragilidades. A auditoria pode deter-
minar se os produtos ou resultados alcan¢ados sdo os esperados de acordo
com o0s objetivos do programa ou, alternativamente, pode estabelecer se
um programa ou processo estd produzindo resultados de acordo com pa-
droes apropriados de qualidade e oportunidade, em forma econémica e
eficiente. O propésito de uma auditoria baseada em resultados é identifi-
car as fragilidades na execucao de um programa ou processo e vinculd-las
aos procedimentos e praticas que podem constituir sua causa’.

O processo de vinculagao dos controles classicos aos requisitos atuais ja
comecou, pelo menos formalmente, com a incorporagao do controle de gestao
as fungdes dos 6rgaos tradicionais. Nesse sentido, observou-se que “quase ndo
existe pais em que a regularidade seja a preocupacao exclusiva dos controladores.
Posto que estes examinam a atividade dos organismos publicos, interessa-lhes o
conteudo daquela e a pertinéncia das decisdes de suas autoridades” (De Gournay,
1983:516).

Mas o controle de gestao nao constitui um mero aperfeicoamento do con-
trole de contas, j& que corresponde a uma concepgao diferente da administra-
¢3o. Implica a renovacio das organizacdes e dotd-las de estruturas flexiveis e
descentralizadas que agilizem a gestdo, permitam individualizar os responsé-
veis por éxitos e fracassos, e conservem a capacidade dos 6rgaos superiores para
planificar e orientar as politicas.

A cultura da responsabiliza¢ao tem como um de seus elementos funda-
mentais a incorporag¢ao de codigos de ética. A respeito, a INTOSAI (International
Organisation of Supreme Audit Institutions) aprovou um Cédigo de Etica para
os Auditores do Setor Publico, que inclui os valores e principios que devem
guiar sua acao.
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CODIGO DE ETICA DA INTOSAI PARA
0S AUDITORES DO SETOR PUBLICO

Principios:

Seguranga, confianga e credibilidade: o poder legislativo e/ou executivo, o
publico em geral e as entidades fiscalizadas tém direito de esperar que a
conduta e o enfoque da EFS sejam irretocdveis, ndo levantem suspeitas e
sejam dignos de respeito e confianga.

Integridade: a integridade constitui o valor central de um Cédigo de Etica.
Os auditores estao obrigados a cumprir normas elevadas de conduta (por
exemplo, honradez e imparcialidade) durante seu trabalho e em suas rela-
¢des com o pessoal das entidades fiscalizadas.

Independéncia, objetividade e imparcialidade: os auditores ndo sé devem se
esforgar para ser independentes das entidades fiscalizadas e de outros gru-
pos interessados, como também devem ser objetivos ao tratar as questoes e
os assuntos submetidos a revisdo.

Neutralidade polirica: é importante manter a neutralidade politica — tanto a
real como a percebida — da EFS. Portanto, é importante que os auditores
conservem sua independéncia em relacao as influéncias politicas, para de-
sempenhar com imparcialidade suas responsabilidades de fiscalizagao.
Conflito de interesses: quando os auditores estdo autorizados a assessorar ou a
prestar servicos distintos da auditoria a uma entidade fiscalizada, deve-se
procurar que esses servicos ndo levem a um contflito de interesses.

Segredo profissional: a informagio obtida pelos auditores no processo de
auditoria nio deverd ser revelada a terceiros, nem oralmente nem por escri-
to, salvo para os efeitos de cumprir com as responsabilidades legais ou de
outra classe que correspondam a EFS, como parte dos procedimentos nor-
mais desta, ou em conformidade com as leis pertinentes.

Competéncia profissional: os auditores tém a obrigac¢do de atuar a todo mo-
mento de maneira profissional e de aplicar elevados niveis profissionais na
realiza¢do do seu trabalho, a fim de desempenhar sua responsabilidade de
maneira competente ¢ com imparcialidade.

Desenvolvimento profissional: os auditores devemn exercer o profissionalismo
devido na realizacdo e supervisio da auditoria e na preparacio dos informes
correspondentes.
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7. BALANGO E ESTRATEGIAS

Encontrar a maneira de aperfeicoar os controles classicos e de complementa-
los com os do novo tipo constitui uma condi¢do necessdria para conseguir que
aqueles que governam e administram estejam efetivamente obrigados a prestar
contas ¢ aresponder por sua gestdo.

Segundo a férmula “metaforicamente” proposta por Robert Klitgaard
(1998), a corrupc¢ao ocorre quando C = M + D - A, na qual C (corrupgao)
equivale a M (monopdlio) mais D (discricionalidade) menos A (accountability).
Esta férmula seria aplicdvel tanto a atividade ptiblica como a privada e a atividade
sem fins de lucro, e se verificaria em qualquer espaco geografico. Klitgaard
afirma que a corrup¢do aparece quando alguém tem poder monopolizador so-
bre um bem ou servico, tem a discricionalidade para decidir quem o recebe e
quanto receberd, e nao ¢ controlavel (accountable).

O combate & corrup¢ao requereria, entdo, melhorar os sistemas politicos e
econémicos reduzindo ou regulando os monopélios, limitando a
discricionalidade oficial e reforcando a transparéncia. Aparece como funda-
mental o fortalecimento do sistema judicial, incorporando as normas que
incrementem a probabilidade de alguém ser levado a juizo e as penalidades por
corrup¢ao (tanto para quem dd como para quem recebe).

A ESTRATAC?® centra-se sobre trés melhorias bdsicas requeridas por mui-
tos paises para fortalecer a responsabilizagdo, a gestao financeira e a auditoria, e
por meio delas fortalecer a fé do povo na democracia:

— odesenvolvimento de um Sistema Integrado de Gestao Financeira (SIGEF)
no governo nacional e em cada entidade publica, sob a direcao de um “Ge-
rente Financeiro” no 4mbito nacional e em cada entidade, respectivamente,
responsavel por produzir relatérios financeiros uteis, oportunos e verazes,
anuais e interinos disponiveis ao publico;

— 0 estabelecimento ou fortalecimento de um “Auditor Geral Legislativo”,
responsavel por levar a cabo auditorias profissionais e independentes das
atividades do Estado, observando as normas de auditoria geralmente aceitas
aplicaveis ao setor publico, e apoiado por unidades de auditoria interna em
toda entidade significativa (prever a investiga¢do de crimes que envolvam a
fraude e a corrup¢ao administrativa e a transferéncia dos casos para o siste-
ma judicial para o seu processamento);

0 Egtratégia de agdo para conseguir a responsabilizagao.
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— o estabelecimento de um sélido ambiente e estrutura de controle interno
por meio de todo o governo, que coloque énfase especial na aplicagdo de
principios éticos para o servico publico; procurar, divulgar, denunciar em
via penal e castigar a corrup¢io, a fraude e o crime de “colarinho branco” no
setor publico.

O Fundo Monetario Internacional (FMI) aprovou um Cédigo de Boas Priticas

de Transparéncia Fiscal, no qual define transparéncia fiscal com o sentido de

“manter a abertura do publico em relagio 2 estrutura e as fun¢des do governo,

intengdes da politica fiscal, contas do setor puiblico e projecdes fiscais”

O codigo estabelece, como um dos principios, a garantia independente de integri-

dade, que se refere ao fato de que a integridade da informacao fiscal deveria estar

sujeita a escrutinio publico e independente.

A esse respeito, o documento identifica as boas praticas que deveriam ser obser-

vadas pelos organismos de auditoria externa:

—  Existéncia de um organismo nacional de auditoria, responsavel por emitir
informes oportunos a legislatura e ao ptblico sobre a integridade financei-
ra das contas do governo.

— Instrumentos de auditoria externa que incluam, no minimo, auditorias de
regularidade e preferivelmente auditorias de rendimento.

— Opinido escrita sobre os achados.

— Independéncia do Poder Administrador.

—  Existéncia de um Comité Legislativo ativo para examinar as contas publi-
cas, considerar o informe do auditor principal e tornar responsavel o Exe-
cutivo por remediar as deficiéncias expostas durante as auditorias.

— Desenvolvimento de auditorias de forma profissional e consistente com as
normas de auditoria reconhecidas.

As experiéncias estudadas ilustram os limites impostos pela realidade po-
litico-econdmica da América Latina para a obten¢do da responsabiliza¢io: no
que se refere aos 6rgaos de controle, insuficiente independéncia em relagao ao
Poder Administrador, falta de neutralidade politica, orientacado para o legal-
formal e subtracio de seu controle da atividade dos mais altos niveis politicos e
de alguns itens especiais do orgamento. Quanto a administragao, a fragilidade
dos controle internos, a falta de uma carreira baseada no mérito, a inexisténcia
de prémios e castigos. Na 6rbita judicial, a inoportunidade e o alto custo dos
procedimentos, que tornam ineficiente sua atua¢zo. Em relagdo aos controles
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sociais, estes se véem dificultados pela escassa transparéncia da agao governamental.

A reflexao sobre os limites ao exercicio efetivo da responsabiliza¢ao na
América Latina leva a formular uma série de perguntas:

e Asrazdes do fracasso dos mecanismos tradicionais pode ser atribuida so-
mente ao seu alcance?

e Mesmo com os mecanismos tradicionais de responsabilizacio os 6rgaos
encarregados de colocé-los em pratica poderiam cumprir de maneira mais
completa sua incumbéncia?

e Apredominanciado enfoque racional-legal em matéria de responsabilizagao
e as limitagdes que acarretou na pratica concreta implicam que se deve
abandonar esse tipo de controle?

o Como ¢ possivel aperfeicoar os mecanismos tradicionais de responsabilizagdo
para conseguir uma efetiva prestacdo de contas?

Como resposta geral, cabe afirmar que os defeitos assinalados ndo podem
ser atribuidos exclusivamente aos mecanismos tradicionais. As condig¢des
determinantes da prestacao de contas estdo relacionadas com as caracteristicas do
sistema politico, em particular com a transparéncia dos atos publicos e a cultura
politica. Se estas condigoes sao satisfeitas, mesmo com a existéncia de mecanis-
mos tradicionais de controle, a responsabilizagdo ¢ factivel. A maior parte das
vezes nao é tdo importante a perfeicao dos sistemas de controle, mas o exercicio
efetivo dos instrumentos existentes para que a prestagao de contas se verifique.

Podem ser trazidas, no entanto, algumas reflexdes para reforcar a vigéncia
dos controles clssicos.

Sem duvida, a maturidade do sistema politico estd na base de um efetivo
controle por parte das instancias institucionais atinentes ao sistema de divisao
de poderes. O fortalecimento dos controles parlamentares, por meio de inova-
¢oes introduzidas em recentes reformas constitucionais, permite maior presta-
¢ao de contas por parte das instancias administrativas (melhora do sistema judi-
cial; érgaos de controle no ambito do Poder Legislativo).

Deve-se analisar o grau de transparéncia da informagéo estatal a fim de
propor novamente seu desenho, com o objetivo de produzir informes oportu-
nos e publicos sobre a gestdo do Estado.

A justica deve ser afiancada, incorporando instrumentos que permitam
agilizar sua gestao e torna-la mais efetiva.

Existe um consenso quanto ao fato de que a localizacao das Entidades de
Fiscalizagdo Superior na 6rbita do Poder Legislativo tende ao seu fortalecimen-
to. As possibilidades de levar esta recomendacio a pratica dependem das carac-
teristicas que assume o Poder Legislativo em cada pais e de seu desenho consti-
tucional. Aqui devemos também diferenciar entre o desenho tedrico e a prética
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concreta, que estara relacionada com a independéncia do Poder Legislativo em
relacdo ao Executivo.

Foram feitas criticas a introdu¢io do controle de resultados como compe-
téncia adicional ao controle legal e de regularidade dos Tribunais de Contas.
Parte dessas criticas fundamenta-se no risco de “co-responsabilidade” que im-
plicaria a existéncia de recomendages para conseguir a “boa gestao”. Acredita-
mos que estas criticas ndo levam em conta que as recomendacdes ndo sdo de
ordem imperativa, mas apenas indicativa.

No entanto, deveria ser aprofundada no futuro a forma pela qual este tipo
de controle atribui as responsabilidades e os instrumentos adequados para sua
colocagdo em pritica.

A introdugdo do controle orientado para resultados como complemento
do baseado em procedimentos requer, igualmente, uma andlise dos ambitos
institucionais nos quais deve ser aplicado. Com efeito, se efetuamos uma distin-
¢do das func¢oes estatais de acordo com o objetivo que cumprem, podemos
diferenciar entre as cldssicas e as sociais.

Nas funcdes cldssicas, como a defesa, a seguranca e a administragao de
justica, poderia parecer que os controles tradicionais, baseados nos procedi-
mentos, nao podem ser substituidos e constituem o eixo dos mecanismos de
responsabiliza¢do.

Nos ambitos estatais orientados para as funcoes sociais, como a educagao,
a saude e a moradia, aparecem como fundamentais os controles baseados em
resultados, jd que se tratam de atividades nas quais é importante o cumprimen-
to de metas.

Para que os controles cléssicos contribuam para a responsabiliza¢io, nao
bastam as modificagbes internas dos érgaos respectivos: é necessério, por um
lado, transformar o modelo e o estilo da gestao que devem controlar, e, por
outro, incorporar instancias de participagao de atores externos para essa incum-
béncia (organiza¢oes ndo-governamentais, meios de informacio, partidos poli-
ticos), o que por sua vez requer um consenso social fundado em valores com-
partilhados e assumidos.

Pretender que o problema se resolva somente por meio de modificagdes
normativas implicaria cair novamente nos pressupostos do controle formal,
porque o papel das normas depende do critério com que sdo interpretadas e
aplicadas, e nisso os valores e interesses desempenham um papel essencial.

Foram propostos instrumentos especificos que podem ser incorporados
aos controles cldssicos, como a criagdo de “um sistema de suposigdes contra o
funciondrio (...), de modo que aquele que contratou uma compra acima dos
valores de mercado, qualquer que seja a impecabilidade do procedimento em-
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pregado na contratacdo — por exemplo, a licitagdo publica —, estaria obrigado a
explicar o motivo da diferenca de preco, sob pena de responder pessoalmente
pelo dano causado a administragao” (Nino, 1995:239).

As modificagbes nos instrumentos clédssicos devem ter, sem davida, um
componente normativo, mas levando em conta que, segundo a acertada refle-
x30 de Crozier (1984), “ndo se muda a sociedade por decreto”.

Por essa razdo, é importante que o respeito pela lei surja ndo sé da sancéo
que esteja implicada no seu descumprimento, mas da convic¢do de que sua
legitimidade emana do procedimento democratico por meio do qual tenha sido
discutida e sancionada. E, para isso, a educa¢io desempenha um papel funda-
mental.

Ao propiciar “a ado¢ao de procedimentos para fazer observar as normas
que emergem do processo democratico”, Nino (1995:252) assinala que “a edu-
cacdo é um instrumento de primeira ordem neste sentido, principalmente quan-
do se nota que a democracia necessita de cidadaos com determinadas virtudes
de carater adequadas para o processo de deliberagio publica, decisio majoritaria
e observancia dos resultados dessa decisao”

Dito de outro modo, assim como a democracia requer cidaddaos democrati-
cos para funcionar adequadamente, os sistemas de controle necessitam de funci-
ondrios probos e comprometidos com a incumbéncia a cumprir para ser eficazes.

Mas nio se trata sé de condi¢des individuais, porém de um contexto que
induza e fomente as condutas desejéaveis. Montesquieu (1942:26) assinalou
que “num Estado popular nao basta a vigéncia das leis nem o brago armado do
principe sempre erguido; é necessario um outro impulso, que é a virtude”, mas
considerou que a divisdo do poder protege em certa medida contra sua auséncia.

Os sistemas de controle da atividade administrativa devem construir uma
férmula equivalente, porque ainda ndo se encontrou a resposta cabal a pergunta
classica: quem custodia os custédios?

Nos sistemas de controle bem-sucedidos, a opinido publica é a aliada mais
efetiva dos organismos especificos. O “controle dos controladores” requer, pois,
cidadios virtuosos, mas também mecanismos para que esses cidaddos dispo-
nham de informacao, a discutam e proponham as medidas de correcao que
estimem necessdrias.

Assim, com relacdo ao sistema politico, a resposta ndo pode consistir
numa fé6rmula simples. E claro que nao haveré controles efetivos se nao exis-
tir a virtude de que falava Montesquieu, mas os sistemas que forem projetados
deverdo conter mecanismos adequados de atribui¢do de responsabilidades
que reduzam as condutas impréprias, sem comprometer a consecu¢io dos
objetivos da gestdo governamental.
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