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RESUMO

Para muitos criticos a democracia é apenas uma utopia. Outros, mais amenos em suas criticas,
propdem aperfeicoamentos no modelo democratico vigente nas sociedades contemporaneas.
Dentre esses, maior insercao do cidaddo na esfera publica a fim de que possa tomar parte nas
decisdes estatais, bem como controlar as acdes de seus representantes. A literatura também tem
demonstrado que o processo eleitoral ndo € suficiente para garantir que o representante atue no
melhor interesse do representado. Para tanto, seriam necessdrios outros instrumentos que
pudessem contribuir para a reducao da assimetria informacional entre Estado-Sociedade, ou da
distancia representante-representado. Nesse contexto, os Tribunais de Contas ganham relevo,
pois gozam de autonomia e independéncia e podem se converter em instrumentos importantes
para o aperfeicoamento do controle que a sociedade deve ou deveria exercer sobre os seus
representantes. Entretanto, estariam esses Tribunais preparados para tal protagonismos, vez que
precisariam ser permedveis a sociedade e, a0 mesmo, tempo proporcionar mecanismos para
auxiliar ou facilitar o exercicio do controle social sobre a administragdo publica. Com base
nessa premissa, este trabalho tem por objetivo analisar a permeabilidade dos Tribunais de
Contas brasileiros a sociedade, bem como se esses tribunais atuam de forma a facilitar o
exercicio do controle social sobre a administracio publica. Trata-se de uma pesquisa descritiva
que foi desenvolvida em duas fases. A primeira, eminentemente tedrica, se recorreu a literatura
para a constru¢do de referencial que permitisse avaliar a permeabilidade dos TCs a sociedade e
a sua potencial possibilidade de auxiliar o controle social. Em seguida, foi utilizada a técnica
estatistica  Multidimentional Scaling (MDS) para criar mapas perceptuais de
similaridade/dissimilaridades dos TCs a partir dos fatores/indicadores levantados. Por fim,
realizou-se entrevistas com Conselheiros dos trés TCs considerados mais similares e trés
considerados mais dissimilares. Os resultados, de maneira geral, evidenciaram que os TCs ainda
sd0 pouco permedveis a sociedade e possuem poucos mecanismos para auxiliar ou facilitar o
controle cidaddo. Constatou-se, ainda, limitacdo de meios para participagdo social, reduzindo-
se, basicamente, a Ouvidoria, ao Portal da Transparéncia e ao Servico de Atendimento ao
Cidadao. Identificou-se, porém, a forte influéncia da LRF e da LAI nos TCs. Isso pode
significar mudancas futuras, mesmo incrementais, na dire¢do da atuagcdo dos TCs como fortes
aliados ao aprimoramento da accountability vertical.

Palavras-Chave: Controle Social. Tribunais de Contas. Permeabilidade. Accountability
vertical.



ABSTRACT

For many critics, democracy is a utopian enterprise. More moderate observers, on their turn,
propose enhancements for the democratic models of contemporary societies. One of these
proposals is to increase citizen insertion in the public sphere, so citizens may participate in State
decisions and control the actions of public representatives. The literature has also shown that
the process of elections is not enough to guarantee that political representatives will act in the
best interest of their constituencies. To attain this aim, it would be necessary to reduce both the
information asymmetries between State and society, and the distance between representatives
and constituencies. Bearing this context in mind, the relevance of the Courts of Accounts must
be highlighted, since they are autonomous and independent institutions that can become
important instruments for enhancing the control that society must or should exert over its
political representatives. But are these Courts prepared to play this leadership role, considering
that they would need to be permeable to society while providing mechanisms to help and
facilitate the exercise of social accountability over the public administration? Based on this
premise, the aim of this work is to assess the permeability of Brazilian Courts of Accounts to
the society, and whether these courts are working to facilitate the exercise of social
accountability over the public administration. This descriptive research was developed in two
stages. The first stage was a review of the theoretical literature on the theme, to build a
framework for assessing the permeability of the Courts of Accounts to the society and their
potential for enabling social control. This stage was followed by exercises of Multidimensional
Scaling (MDS) that produced perceptual maps of similarities and dissimilarities among the
Courts of Account based on the explored factors and indicators. Finally, a round of interviews
was carried out with Councilors from the three Courts of Accounts found to be the most similar,
and also from the three most dissimilar ones. The results generally show that Brazilian Courts
of Accounts are still poorly permeable to society and count on few mechanisms to help and
facilitate citizen control. They also show that the means of social participation are still limited,
and are basically represented by the Office of the Ombudsman, the Transparency Web Portal
and the Citizen Assistance Service. Yet, this study has identified a strong influence of the Fiscal
Responsibility Law (LRF) and the Access to Information Law (LAI) at the Courts of Accounts.
Although gradually, these elements can lead to future changes in terms of an increasingly
prominent role of the Courts of Accounts as strong allies in the process of enhancing vertical
accountability.

Keywords: Social Accountability. Courts of Accounts. Permeability. Vertical Accountability.



RESUMEN

Para muchos criticos la democracia es s6lo una utopia. Otros, no tan duros en su critica,
proponen mejoras en el modelo democratico actual de las sociedades contempordneas. Entre
ellas, una mayor participacion del ciudadano en la esfera publica con el fin de tomar parte en
las decisiones del estado, asi como controlar las acciones de sus representantes. La teoria
también ha demostrado que el proceso electoral no es suficiente para asegurar que el
representante actiie en el mejor interés de los representados. Por ello, se necesitan de otros
instrumentos que puedan contribuir a la reduccion de la asimetria informativa entre el Estado y
la sociedad, o de la distancia representante-representado. En este contexto, los Tribunales de
Cuentas ganan relieve, pues tienen autonomia e independencia y se pueden convertir en
instrumentos importantes para la mejora del control que la sociedad debe o deberia ejercer sobre
sus representantes. Sin embargo, estos Tribunales estardn preparados para tal protagonismo ya
que deben ser permeables a la sociedad y, al mismo tiempo, deben proporcionar mecanismos
para auxiliar o facilitar el ejercicio del control social sobre la administracion publica. Partiendo
de esta premisa, este trabajo tiene por objetivo analizar la permeabilidad de los Tribunales de
Cuentas brasilefios a la sociedad, asi como si estos Tribunales actian para facilitar el ejercicio
del control social sobre la administracion publica. Se trata, por lo tanto, de una investigacion
descriptiva que se desarrollé en dos fases. La primera, eminentemente tedrica, se recurrio a la
teoria para la construcciéon de referencial que permitiese evaluar la permeabilidad de los TC a
la sociedad y su potencial posibilidad de auxiliar el control social. A continuacién, se utilizé la
técnica estadistica de Multidimensional Scaling (MDS) para crear mapas perceptuales de
similitudes/disimilitudes de los TCs a partir de los factores e indicadores planteados.
Finalmente, se realiz6 encuestas con los Consejeros de los tres TCs considerados méds similares
y de los tres mds disimilares. Los resultados revelaron que, en general, los TCs son todavia
poco permeables a la sociedad y poseen pocos mecanismos para auxiliar o facilitar el control
ciudadano. Se observd, adn, la limitaciéon de medios para la participacion social, reducidos,
fundamentalmente, a la Oidoria, al Portal de la Transparencia y al Servicio de Atendimiento al
Ciudadano. Se identificd, sin embargo, la fuerte influencia de la LRF y la LAI en los TCs. Esto
puede significar cambios futuros, aunque incrementales, en la direccién de la actuacion de los
TCs como fuertes aliados al perfeccionamiento de la accountability vertical.

Palabras-Clave: Control Social. Tribunales de Cuentas. Permeabilidad. Accountability
vertical.
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1. INTRODUCAO

Este capitulo objetiva apresentar uma breve contextualizacdo do tema e a defini¢cdo do
problema de pesquisa. Ademais, fixa-se os objetivos gerais e especificos, e justifica-se os

motivos que levaram o pesquisador a optar pelo tema desta pesquisa.

1.1 Contextualizacio e Definicao do Problema

A discussdo sobre controle e participagdo social estd cada vez mais presente nas
democracias contemporaneas. No Brasil, muitas vezes, tais vocdbulos sdo utilizados
como sindnimos, com certa primazia do segundo sobre o primeiro, € normalmente
relacionado a participacao do cidadao na tomada de decisdo, especial ou primordialmente,

nas etapas de formulagdo e implementacdo de politicas publicas.

De maneira geral, a literatura insere o controle social como sendo parte da accountability
vertical'! (O’DONNELL, 1998). Todavia varios autores sustentam que o0 voto, mecanismo
de controle disponivel nesse nivel de atuacdo, nao € suficiente para fazer com que

representantes eleitos e ndo eleitos atuem no melhor interesse de seus representados.

A fim de tornar o controle social mais efetivo e, a0 mesmo tempo, permitir um
acompanhamento que ultrapasse o momento eleitoral, alguns estudiosos t€ém apontado
para a necessdria parceria entre a sociedade e as organizacdes institucionalizadas de
controle do Estado, classificados na literatura como 6rgdos que exercem a accountability

horizontal? (O’Donnell, 1998).

U A accountability vertical: controle exercido de forma ascendente, isto €, a partir do cidaddo em diregéo
ao governante (O’Donnell, 1998).

2 O’Donnell entende por accountability horizontal a existéncia de agéncias estatais que t€m o direito € o
poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vio desde a supervisdo de
rotinas a sang¢des legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de outros agentes ou agéncias do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O’DONNELL, 1998).
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Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 50), por exemplo, ao entender a representacdo como
um dever de os representantes eleitos agirem no melhor interesse do povo, defendem que
“a democracia necessita de institui¢des que fornecam informacdes independentes sobre o
governo, ‘accountability agencies’ |...] € que aperfeicoe a clareza da responsabilidade a

fim de tornar mais facil ao cidaddo recompensar ou punir os responsiveis’.

Grau (2000), por sua vez, afirma que, praticamente, inexiste indicacdes na literatura
acerca de como tornar o controle social possivel. De acordo com a autora, é de vital
importancia, para o funcionamento do controle social, a disponibilizacdo de informacao
sobre os atos administrativos; a exigéncia de prestacdo de contas; e o direito de livre
acesso dos cidadados a informagao publica. Com tais meios, entende Grau que pode haver
maior eficdcia do controle social, ainda que haja a necessidade de associagdo entre o
controle social e o controle estatal para que este possa estender o limite da puni¢cdo
simbélica® daquele. Ou, ainda, como ela apresenta: “O controle social para ser eficaz deve
ter ‘dentes’, isto €, consequéncias juridicas. Por isso, € necessdrio fortalecer as relagdes

entre o controle social e o controle institucionalizado.” (Grau, 2000, p. 24).

Dentre, pois, as accountability agencies ou o controle institucionalizado, os Tribunais de
Contas (TCs) podem cumprir o papel de agéncia de controle estatal capaz, como descrito
na literatura, de auxiliar ou facilitar o exercicio do controle social sobre a administragao
publica, em face de suas competéncias, autonomia e independéncia. Com tais
caracteristicas, essas instituicoes podem desempenhar importante papel como agente
independente disseminador de informagdes, como julgador das contas prestadas pelos
representantes publicos e como garantidor, ou ao menos fiscalizador, do direito de livre

acesso dos cidadaos a informacao publica.

Como se vé, boa parte das preocupacdes dos citados autores se configura na falta de
informacdes e no nao acesso a essas informacgdes pelo cidaddo, ou seja, na falta de
transparéncia. Constata-se, assim, que informag¢do € um pressuposto bdsico para
empoderamento do cidaddo. Alids, para Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 44), a

accountability ndo € suficiente para induzir a representacdo quando os eleitores tém

3 Punigfo simbdlica: san¢do sem efeito mandatério como, por exemplo, desaprovagio publica. Sua eficdcia
depende da capacidade social de gerar escandalos ou protestos com alta ressonancia (Grau, N. C., 2000).
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informacdes incompletas. Mas como poderiam, entdo, mesmo com existéncia de
informacdes independentes, os eleitores acompanhar o desempenho ou as acdes de seus

representantes no governo democratico?

De acordo com Bobbio (1984/2015, p. 134), pertence a natureza da democracia o fato de
que “nada pode ficar confinado no espagco do mistério. Uma caracteristica da democracia
€ de ser visivel, dessa forma o governo democréatico € o governo do poder publico em

publico.”.

A visibilidade, ou melhor falando, a transparéncia, ¢ um pressuposto importante para o
aprimoramento democratico; isso se se pensa, € claro, o cidaddo como a fonte de poder
desse sistema. Nesse contexto, nas democracias contemporaneas, instituicoes
independentes (accountability horizontal), com poder de supervisdo, podem atuar no
fortalecimento do eleitor (cidaddo), ou, de acordo com a classificacdo de O’Donnell, no

fortalecimento da accountability vertical.

Dentre essas institui¢des, os Tribunais de Contas (TCs) aparecem naturalmente como
instituicdes capazes de interagir com os diversos grupos sociais, porquanto detentores da
competéncia constitucional de controle, com prerrogativas para aferir a regularidade e a
eficiéncia da gestao financeira das entidades da administragcao publica. Entretanto, os TCs

ainda sdo institui¢des insuladas e pouco conhecidas no Brasil.

Emerge da discussao supra duas caracteristicas essenciais e indispensaveis aos TCs
brasileiros para atuarem como agéncias fortalecedoras da accountability vertical: (i)
serem permedveis a sociedade; e (ii) atuarem de forma a auxiliar ou a facilitar o exercicio

do controle social sobre a administracao publica.

Essas caracteristicas, entretanto, requerem formas diferentes de atuacdo dos TCs, uma
vez que, por um lado, ha a imperiosa necessidade de que eles se tornem visiveis e se
submetam ao escrutinio do controle cidaddo, por outro lado, devem desenvolver
mecanismos que auxiliem ou facilitem o exercicio do controle social sobre a

administracao publica, incluindo-se nesta tarefa, os proprios TCs.
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Fazendo-se uma analogia ao Deus Jano®, a primeira caracteristica desejavel dos TCs
corresponderia a face de Jano voltada para trds, que olha para dentro da institui¢do e se
revela e se submete ao soberano: cidadao. A segunda caracteristica desejavel, ao
contrério, corresponderia a face voltada para frente, para fora da instituicdo, aquela que
fiscaliza a administracdo publica e cria instrumentos para auxiliar ou facilitar o exercicio

do controle social.
Nesse contexto, pois, uma pergunta subsiste:
Quais as acoes desenvolvidas pelos Tribunais de Contas brasileiros para se tornarem

permeaveis a sociedade e, ao mesmo tempo, atuarem como auxiliares ou

facilitadores do controle social sobre a administraciao piblica?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Diante do problema proposto, estabelece-se como objetivo geral:

¢ Analisar a permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros a sociedade, bem

como se esses tribunais atuam de forma a facilitar o exercicio do controle social

sobre a administrac¢ao publica.

4 JANO (em latim Lanus) foi o deus romano das portas de entrada e saida. Em sentido figurado, esse deus
de dupla face representa o principio e o fim, a passagem do ano velho para o ano novo, e a ele deve o seu
nome o més de janeiro (lanuarius). Entre seus atributos sdo as chaves e o bastdo de guardido. Seu templo
tinha uma porta dupla que permanecia fechada em em tempo de paz e se abria em época de de guerra. Todas
as agdes importantes estavam sob sua protecdo, como o inicio da semeadura e a colheita. Segundo a
mitologia, os homens devem este deus a agricultura e as leis; o uso das primeira embarcacdes e da moeda.
Atualmente pensa-se que sua funcdo origindria foi tornar acessiveis as cidades cercadas por rios, ou seja,
de construir pontes (Traducao livre). Maiores detalhamentos podem ser encontrados em Lurker, M. (1999).
Diccionario de Dioses y Diosas, Diablos y Demonios. Tradugdo de Daniel Romero Alvarez. Editora:
PAIDOS, Barcelona. 428 p.
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1.2.2 Objetivos Especificos

A fim de dar resposta ao problema posto pela pesquisa, particionou-se o objetivo geral
em trés objetivos especificos, que serdo cumpridos de forma sequencial. O primeiro deles
tem como objeto a construcao de referencial que permita avaliar tanto a permeabilidade
dos TCs a sociedade como o potencial dessas institui¢des para auxiliar ou facilitar o
exercicio do controle social. Por essa razdo, estabeleceu-se o primeiro objetivo da tese

como sendo:

1) Identificar as principais varidveis ou fatores que possam ser utilizados para avaliar
a permeabilidade dos TCs e o auxilio que essas instituicdes podem oferecer ao

exercicio do controle social sobre a gestao publica.

A partir das varidveis ou fatores identificados, buscar-se-a verificar como se caracterizam
os TCs em relagdo a essas varidveis ou fatores, com o proposito de evidenciar o quao
proximos ou afastados esses TCs estdo uns dos outros. Por essa razdo, estabeleceu-se o

segundo objetivo especifico como sendo:

2) Elaborar mapas de similaridades/dissimilaridades com base nas varidveis ou
fatores identificados em normas e préticas internacionais, bem como nas normas
brasileiras que regulam a transparéncia fiscal e o acesso a informacdo publica

(LRF e LAI);

Por fim, de posse do conjunto de varidveis identificadas e dos mapas de
similaridades/dissimilaridades, buscou-se compreender como as autoridades que
compdem os TCs percebem o controle social, e como suas respectivas institui¢des tém
atuado para se tornarem permedveis a sociedade e para auxiliar ou facilitar o exercicio do
controle social sobre a administra¢do publica. Por essas razoes, estabeleceu-se o terceiro

e ultimo objetivo especifico como sendo:

3) Identificar, por meio de entrevistas, se a permeabilidade ao controle social e o
auxilio que os TCs podem oferecer ao exercicio do controle social sdo entendidos

como importantes pelas autoridades entrevistadas.



28

A tese defendida, portanto, € a de que sendo permedveis a sociedade e atuando de forma
a auxiliar ou a facilitar o exercicio do controle social sobre a administracdo publica, os
Tribunais de Contas brasileiros podem se converter em importantes aliados no
aperfeicoamento da accountability vertical, alargando o seu periodo de atuacdo e

conferindo eficicia juridica as puni¢des simbolicas.

1.3 Relevancia do Estudo

Como destaca Speck (2000), ha escassez de pesquisas nas ciéncias sociais sobre
instituicdes que gozam de relativa autonomia e possuem poderes de controle sobre a
atuacdo de outras instituicdes. Para ele, foi com o advento do neoinstitucionalismo que
0s cientistas sociais voltaram a se interessar pelos arranjos do controle publico sobre seus
agentes. Dentre esses arranjos, destaca-se o controle realizado pelos TCs sobre os demais

orgdos da administragao publica, das trés esferas de poder.

Embora esse quadro tenha-se alterado ao longo dos anos, ndo hé na literatura nacional
pesquisa que de fato busque aquilatar, de certa forma, o grau de democratizacdo de
institui¢des que, por suas competéncias, deveriam funcionar e agir como se fossem o0s
“olhos” dos cidaddos, no que concerne a accountability. Isso tudo, evidentemente, num
contexto de democracia ampliada (mais participativa e plural), no qual os representantes

devem prestar contas de seus atos e atuar no melhor interesse dos cidadaos.

Vé-se, portanto, a importancia da pesquisa, a0 menos sobre dois aspectos: primeiro,
porque vai avaliar se, em sua atuagdo, os TCs possuem mecanismos que facilitem, de
fato, a inser¢do do cidaddo como agente promotor da accountability vertical, em outras
palavras, que auxiliem o controle social sobre a administra¢do publica; segundo, vai

permitir verificar se os TCs s@o permedveis a sociedade.

Ademais, tomando como base a literatura sobre teoria democratica que aponta para a
fragilidade do voto como mecanismo para garantir que representantes atuem no melhor

interesse do representado, novos mecanismos/instituicdes que possam fomentar e tornar
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efetivo o controle do cidaddao sobre o Estado para além do periodo eleitoral tornam-se

importantes e indispensaveis ao ambiente democratico.

Se isso é verdade, instituicdes como os Tribunais de Contas podem desenvolver
importante papel na reducio da distancia entre o representante e o representado e, dessa
maneira, contribuir para o aprimoramento do controle social e, por consequéncia, do

modelo democratico brasileiro.

1.3.1 Estruturacao do Trabalho

Esta tese encontra-se estruturada em seis capitulos. O primeiro descreveu o contexto no
qual a pesquisa foi ambientada, apresentou o problema investigado, os objetivos geral e

especificos, além da relevancia da pesquisa.

O segundo capitulo, denominado Revisdo Tedrica, discutiu primordialmente as
controvérsias sobre a democracia no Estado contemporineo, as inter-relacOes entre
transparéncia e democracia, o controle democratico sobre a administragdo publica, o
conceito e classificacdo do termo accountability, bem como sobre a polissemia dos

conceitos de controle e participagdo social.

O terceiro capitulo, Identificando Varidveis de Permeabilidade e de Auxilio dos Tribunais
de Contas ao Controle Social, por sua vez, destinou-se a construir mecanismos de anélise
que permitissem avaliar a permeabilidade dos TCs brasileiros a sociedade, bem como o
potencial dessas institui¢des para auxiliar ou facilitar o exercicio do controle social sobre

a administracdo publica.

O quarto capitulo, denominado Metodologia, foi destinado ao desenho metodolégico da
pesquisa realizada. Nele, foi descrito os pormenores da pesquisa tais como a defini¢do da
pesquisa, a operacionalidade das varidveis utilizadas e as técnicas utilizadas para coleta e

analise dos dados.
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Ja o quinto capitulo, Apresentacio e Discussdo dos Resultados, foi dedicado a
apresentacao e discussao dos resultados. Neste capitulo, apresenta-se uma visao geral do
fluxo de informacgdo disponibilizado pelos TCs brasileiros e se discute cada uma das
dimensdes avaliadas. Apresenta-se, ainda, neste capitulo, os mapas perceptuais
construidos e o resultado das entrevistas realizadas como os membros dos TCs mais

similares e mais dissimilares em relacao ao TCU.

O sexto capitulo, Considerac¢des Finais, por seu turno, foi destinado a apresentacao das

principais conclusdes da pesquisa.
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2. REVISAO TEORICA

Este capitulo objetiva explicitar a revisao tedrica realizada para fundamentar esta tese.
Desse modo, discutem-se temas relacionados a democracia, transparéncia, accountability
e ao controle democrético sobre a administracdo publica. Discute-se também a questdo
do controle social e da participacdo social no Brasil; o relacionamento entre controle
social e os Tribunais de Contas brasileiros (TCs), bem como a permeabilidade desses para

permitir o controle daquele.

2.1 Teoria Democratica — Uma visao geral

Em sua origem, na Grécia antiga, a democracia era conhecida como um regime de
governo no qual todos os cidaddos livres poderiam eleger seus governantes, bem como
poderiam ser eleitos. Esse regime, contudo, apenas foi vidvel porque os cidaddos
formavam um grupo numericamente pequeno e privilegiado. N@o se considerava como
cidadaos as mulheres, os estrangeiros e os escravos. Naquela época, os cidaddos
exprimiam suas opinides e votavam nas propostas colocadas em votagdo. Tal mecanismo,

ficou conhecido como democracia direta.

O termo democracia, derivado de demokratia, segundo Vilani (1999, p. 37), foi cunhado
pelos gregos na antiguidade para designar um regime de governo em que o conjunto de
cidaddos tem a titularidade do poder politico. Nesse regime, o cidaddo era soberano e
tinha autoridade suprema para exercer as funcgdes legislativa e judicidria (Vilani, 1999, p.
37). Naquele tempo, a liberdade e a igualdade eram condi¢des para que o homem
exercesse a politica entre seus pares. Nesse regime de governo, portanto, havia apenas
um centro de poder politico: a assembleia soberana de cidadaos (Vilani, 1999; Held,

2006).

Na concepcao da sociedade moderna, entretanto, a democracia no formato idealizado
pelos gregos antigos tornou-se impraticivel devido a complexidade dos Estados

contemporaneos € a paulatina expansdo do sufrdgio universal. Dessa forma, passa a
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ganhar forca na literatura a ideia de um modelo politico representativo, também chamado

de democracia indireta, em oposicdo a democracia direta da Grécia antiga.

A discussao classica do modelo politico de democracia representativa ganhou forga,
mormente, a partir do século XVIIIL. Jean-Jacques Rousseau (1712 — 1778) e John Stuart
Mill (1806 — 1873), embora com visdes antagbnicas, estdo entre os primeiros pensadores
modernos a levar em considera¢do o modelo de representacdo politica. Rousseau (1762/
1996) deriva a formacao do Estado a partir da celebracdo de um contrato entre cada
individuo para a constituicdo de um corpo moral e coletivo, dotado de unidade, vida e
vontade (Estado). Dessa forma, ele concentra no povo toda a soberania e entende que a
liberdade civil, obtida por meio do contrato social, é a tinica forma de recompensar os
homens por eles terem perdido a sua liberdade natural. Na concep¢ao de Rousseau, a
liberdade natural s6 encontra limites nas forcas do individuo e a liberdade civil, na
vontade geral. Seria, pois, a vontade geral que deveria dirigir as forcas do Estado, de

acordo com a finalidade de sua instituicao: o bem comum.

A soberania na visdo rousseauniana, portanto, é o exercicio da vontade geral, e jamais
pode ser alienada ou dividida; e o soberano, que nio € sendo um ser coletivo, s6 pode ser
representado por si mesmo. O poder, ao contrdrio, pode ser transmitido, mas a vontade
(moral) ndo, ja que a vontade geral tende a igualdade, enquanto a particular a predilecdes.
Assim, a vontade do povo € expressa pelo poder legislativo e a forca para executar essa
vontade pelo poder executivo. A expressao da vontade do legislativo, por meio de leis,
todavia, sé € legitima se o povo as ratificar, ja que os deputados sd0 meros comissarios e

nao representantes do povo (Rousseau, 1762/1996).

Mill (1861) — contrariamente a Rousseau, que via a representacdo como usurpagao — a vé
como a Unica forma verdadeira de democracia. De acordo com ele, a necessidade de
onisciéncia faz com que, mesmo concentrando o poder absoluto nas maos de um
individuo eminente, seja impossivel garantir um desempenho virtuoso e inteligente de
todos os deveres do governo. A posse de tal extraordindria habilidade implicaria na
subjacente passividade dos demais individuos, ji que todos os afazeres estariam
resolvidos pelo individuo onisciente. Dessa maneira, a nacdo como um todo e cada
individuo ndo teriam nenhuma voz sobre o seu destino nem exercitariam nenhuma

vontade em relag@o aos seus interesses coletivos.
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Mill, portanto, ao defender a forma ideal de governo como sendo aquela segundo a qual
a soberania, ou o poder supremo de controle, cabe de direito a todo agregado da
sociedade, destaca o papel ativo que deve ter o cidadao no exercicio do poder. A atividade
(como o cardter das pessoas) e a independéncia s@o vistas por Mill como essenciais ao
governo de maioria, enquanto a passividade estaria ligada a governos de um ou de poucos

(governos despéticos).

Dessa forma, para Mill, o tnico tipo de governo que pode satisfazer plenamente a todas
as exigéncias do Estado social seria aquele no qual todo o povo participa. A participagao
politica, pois, € o ponto fundamental da obra de Mill. Defende ele, todavia, que o governo
representativo seria o ideal, ja que a participacao social de todas as pessoas apenas seria

possivel em pequenos vilarejos.

A representacdo politica deveria contemplar a diversidade social e, assim, congregar a
voz de todas as fracdes que compdem a sociedade, ainda que de voz antagOnica e
minoritaria. A preocupacao de Mill em relacdo ao governo democratico representativo €
com o perigo de que a democracia representativa seja falsa, ou seja, que a democracia
representativa represente somente a maioria € ndo a todos. Por isso, sua €énfase na
representacdo proporcional de todos os que compdem o Estado. A representacio
proporcional, portanto, foi a forma encontrada por Mill para, de certa forma, evitar a

tirania da maioria sobre a minoria.

Como se denota, desde a Grécia antiga a concepcao de democracia vem ganhando novos
contornos. Conforme se apontou, Rousseau e Mill (séculos XVIII e XIX) inauguraram
uma discussido tedrica acerca da possibilidade/impossibilidade de representacao politica

no contexto do mundo moderno. Para Rousseau, a

soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que ndo pode ser
alienada; consiste essencialmente na vontade geral, e a vontade ndo se
representa: ou é a mesma, ou € outra — ndo existe meio termo. Os deputados
do povo nido sdo, pois, nem podem ser os seus representantes; sdo simples
comissdrios, e nada podem concluir definitivamente. Toda lei que o povo ndo
tenha ratificado diretamente € nula, ndo é uma lei. O povo inglés pensa ser
livre, mas estd redondamente enganado, pois s6 o é durante a eleicdo dos
membros do Parlamento; assim que estes sdo eleitos, ele € escravo, ndo € nada.
Nos breves momentos de sua liberdade, pelo uso que dela faz bem merece
perdé-la (Rousseau, 1762/1996, p. 114).
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Para Rousseau, pois, a democracia direta, depois do pacto, parece ser a tinica forma de se
atingir a liberdade. Mill, em sentido oposto, v€ a representacao politica, como a forma
ideal de democracia, dada a complexidade e vastidao dos Estados contemporaneos. Os
representantes, de acordo com ele, seriam escolhidos por todos os cidadaos por meio do
voto. Como Mill entendia que todos deveriam participar das coisas do Estado, privar
alguém do direito de voto seria injustificdvel, motivo pelo qual defendia o sufrigio

universal.

A discussdo iniciada por esses dois autores ainda ndo se pacificou: na verdade, apenas
recrudesceu no século XX, quando o modelo representativo de democracia passou a sofrer
fortes criticas, sobretudo por levantar dividas sobre as suposi¢des construidas para

fundamentar o bem comum e a vontade geral.

2.2 As Controvérsias Acerca da Democracia no Estado Contemporineo:

2.2.1 A Visao Elitista de Democracia

Autores como Mosca (1896/1939), Pareto ([1979] 2008), Michels (1915/2001) e
Schumpeter (1942/1961), de concepcao elitista, possuem uma visdo negativista sobre a

democracia.

Para Mosca (1896/1939), em todas as sociedades, da menos desenvolvida a mais
avancada e poderosa, duas classes de pessoas sdo inevitaveis: a classe dos que governam,
sempre menos numerosa, organizada e que executa todas as funcdes politicas; e a classe
dos que sdo governados, mais numerosa, desorganizada, dirigida e controlada pela
primeira. Segundo o autor, a democracia ¢ uma utopia, ja que, necessariamente, 0S
governos correspondem a minorias (clero, militares ou grupos privilegiados pela riqueza

ou pelo mérito) que regulam a sociedade.

Nessa mesma linha, Pareto (1979/2008, p. 36) e sua teoria de circulagao das elites, afirma

que exceto por curtos intervalos de tempo, os povos sdo sempre governados por uma elite.
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Elites, segundo ele, seriam aquelas pessoas mais fortes, com mais energia e mais capazes,
tanto para o bem quanto para o mal. Elas sdo parte de cada sociedade, de acordo com sua
época. Assim, as elites anteriores sdo removidas por novas elites, que por sua vez, sao
trazidas para dentro do circulo. No final, a elite, como um modelo de poder e influéncia,

continua sendo a mesma das eras anteriores.

Como apontado por Zetterberg (1979, p. 3), para Pareto, a mudancga social, pelo menos
no sentido de substitui¢do de pessoas e reorganizacao das posi¢des, € muito mais rapida
em estratos mais elevados do que em estratos mais baixos. Ainda segundo Pareto, os
acontecimentos e decisdes entre as elites t€m mais consequéncias para a histéria de uma

sociedade do que eventos e decisdes entre suas grandes massas.

Pela concepcao de Pareto a igualdade social plena é impossivel, pois sempre haverd um
grupo mais apto a manter o poder. Dessa forma, mesmo nos governos democraticos, o
que de fato acontece € a submissao politica de uma imensa maioria das pessoas a uma

minoria governante.

Para Michels (1915/2001) e sua lei de ferro da oligarquia (Iron Law of Oligarchy), a
democracia é uma ilusdo, um efeito de miragem. Segundo ele, mesmo em organizacdes
democraticas, a formagao de uma elite dirigente ou de uma oligarquia € inevitavel. Para
Michels, organizacao € igual a oligarquia, ja que € a organizagdo que da lugar ao dominio
dos eleitos sobre os eleitores, dos mandatarios sobre os mandantes, dos delegados sobre
os delegantes. Por isso, entendia ele que o partido politico representa um poder
oligarquico alicercado sobre uma base democrética; e que a democracia representativa €

um disfarce para legitimar o governo de uma elite em particular.

Schumpeter (1942/1961) €, provavelmente, um dos autores mais criticos ao modelo
democratico. De maneira geral, pde dividas quanto a existéncia do bem comum. Para ele,
ndo existe algo que seja o bem comum unicamente determinado, sobre o qual todas as
pessoas concorrem ou sejam levadas a concordar por meio de argumentos racionais. Para
diferentes individuos e grupos, o bem comum estd fadado a significar diferentes coisas e,
mesmo que um bem comum suficientemente definido se mostrasse aceitdvel para todos,
isso ndo implicaria respostas igualmente definidas para as questdes isoladas (Schumpeter,

1942/1961, p. 314 - 315). Esse autor enfatiza, ainda, que a ndo existéncia do bem comum
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(unicamente determinado e capaz de ser percebido por todos) faria dissipar no ar o

conceito particular de vontade do povo (Schumpeter, 1942/1961, p. 316).

Por essas razdes, Schumpeter (1942/1961, p. 317-326) aponta para a falta de
racionalidade e de sang¢do racional ao processo democratico. Segundo ele, as multidoes
ttm um reduzido senso de responsabilidade, um nivel mais baixo de energia de
pensamento e uma sensibilidade maior as influéncias ndo légicas. Assim, estariam 0s
eleitores, como os consumidores, mais permeaveis as propagandas. Dada, portanto, a
baixa racionalidade dispensada pelos individuos aos temas dos negdcios nacionais e
internacionais (temas politicos), maior seria o desinteresse dos mesmos pelo campo
politico. Dessa forma, quanto mais baixo o nivel de desempenho mental, mais o eleitor
pode tender a ceder a preconceitos e impulsos extra-racionais ou irracionais. Isso levaria,
por consequéncia, a geracdo de uma vontade manufaturada e, em grande parte, ndo
genuina; constituindo-se, pois, a vontade do povo, em um produto € ndo no motor do

processo politico.

Na visdo schumpeteriana, democracia € um método segundo o qual a participacdo do
povo se dd apenas no processo eleitoral, e a escolha dos representantes € vista como
secunddria. Para Schumpeter, esta € a realidade da politica e da democracia. Como o povo
¢ indiferente e apdtico em relacdo a politica e ndao é o melhor juiz de seus préprios
interesses, a politica deve ser assunto de liderangas. O povo deve apenas votar e deixar
que seus lideres governem, assessorados por técnicos e sem pressdo da sociedade. Nesse
sentido, Schumpeter defende que a responsabilizagdo seja da tecnocracia e nao do politico

eleito.

De maneira geral, segundo a visao elitista, a democracia representativa € uma utopia, um
método; os participantes mais importantes sdo as elites; a fun¢@o primaria do eleitor seria
produzir o governo; o eleitor tem reduzido senso de racionalidade e sdao movidos,
basicamente, por seus interesses individuais, por isso os cidaddos sdo apaticos; a
competi¢do pela lideranga se da de forma livre; nem todos os assuntos publicos devem
ser objeto de decisdo do povo e dos politicos, técnicos devem tomar decisdes sobre
assuntos complexos; e o eleitorado possui baixo nivel de informacao. Serd que essa visao

negativa dos elitistas ¢ um atestado do fracasso da democracia representativa? Serd que
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ndo hd meios de envolver o cidaddo nas a¢des do Estado, ampliando sua participagio? E

180 que se tentard responder nas se¢oes seguintes.

2.2.2 A Visao Pluralista de Democracia

Robert Dahl (1956/1989; 1971/2012), como autor pluralista, parte da premissa de que a
sociedade € heterogénea e que, portanto, as chances da democracia dependeriam do grau
de pluralismo da sociedade. Para Dahl, uma caracteristica-chave da democracia € a
continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidadaos, considerados como
politicamente iguais. Para tanto, todos os cidadaos devem ter oportunidades plenas de (i)
formular suas preferéncias; (ii) expressar suas preferéncias a seus concidaddos e ao
governo por meio da acdo individual e da coletiva; e (iii) ter suas preferéncias igualmente
consideradas na conduta do governo, sem discriminagdes decorrentes do contetido ou da
fonte da preferéncia. Essas trés dimensoes, acredita Dahl, sao condi¢cdes necessarias a

democracia.

Para a existéncia de cada uma dessas condi¢des ou oportunidades, entretanto, seria
necessario que as instituicoes da sociedade fornecessem ao menos oito das seguintes

garantias institucionais:

Para oportunidade de: Sao necessarias as seguintes garantias
institucionais:

Liberdade de formar e aderir a organizacdes
Liberdade de expressao

Direito de voto

Direito de lideres politicos disputarem apoio
Fontes alternativas de informacgao
Liberdade de formar e aderir a organizacdes
Liberdade de expressao

Direito de voto

Elegibilidade para cargos politicos

Direito de lideres politicos disputarem apoio
Fontes alternativas de informagao

Elei¢oes livres e idoneas

Liberdade de formar e aderir a organizacdes
Liberdade de expressdo

Direito de voto

Elegibilidade para cargos politicos

Direito de lideres politicos disputarem apoio
S5a. Direito de lideres politicos disputarem
votos

I. Formular preferéncias

II. Exprimir preferéncias

III. Ter preferéncias igualmente consideradas na
conduta do governo

NARLOND =N RE LD =R WD e
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6. Fontes alternativas de informacao

Elei¢des livres e idoneas

8. InstituicOes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de eleigdes e de
outras manifestagdes de preferéncia.

~

Figura 1. Alguns requisitos de uma democracia.
Fonte. Dahl (1971/ 2012, p. 27).

Ao relacionar as trés condigdes as oito garantias, Dahl concebeu a democratizacao a partir
de duas dimensdes: contestagdo publica e direito de participagdo. De acordo com o autor,
“[...] na falta do direito de exercer oposicao, o direito de ‘participar’ é despido de boa
parte do significado que tem o pais onde existe contestacdo publica” (Dahl, 1971/2012,
p. 26). Em seu entendimento, uma democracia plena, ainda que considerada apenas sobre
essas duas dimensdes, teria que ser amplamente aberta a contestagdo publica e ao direito
de participacdo. Isso, contudo, segundo Dahl, ndo existe nos sistemas mundiais reais e,
por isso, ele denominou as democracias existentes como Poliarquias, ou seja, regimes
fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagdo publica, porém ndo
completamente. A democracia, na visao de Dahl, portanto, era apenas um ideal e por isso
ele reservou o termo ‘“democracia” para um sistema politico que tivesse como
caracteristica a qualidade de ser inteiramente, ou quase inteiramente, responsivo a todos

os seus cidaddos.

2.2.3 A Visao Legalista/Constitucional de Democracia

Como destaca Nobre (2004), os tedricos do modelo de democracia legal fazem uma
radical defesa das liberdades negativas como valor supremo, bem como uma radical
defesa do Estado minimo e do laissez-faire como valor fundamental da vida social. Hayek
(1944/2010; 1960/2011), por exemplo, enfatiza o Estado de Direito como a tinica garantia
de assegurar a liberdade individual. Citando Immanuel Kant e Voltaire, Hayek entende

que “o homem € livre quando ndo tem de obedecer a ninguém, exceto as leis (p. 96).”

Segundo Hayek, € injustificado supor que, enquanto o poder for conferido pelo processo
democratico, ele ndo podera ser arbitrdrio. Em sua concepcao, ndo € a fonte de poder, mas

a limitag¢do do poder que impede que este seja arbitrario. Tal limitacdo apenas é possivel
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pelo Estado de Direito, isto €, onde as agdes do governo sdo regidas por normas
previamente estabelecidas e divulgadas, e que permitam prever com razodvel grau de
certeza de que modo a autoridade usara seus poderes coercitivos em dadas circunstancias.
E isso s6 é possivel por meio de leis formais, ou seja, normas que ndo visam as
necessidades e desejos de pessoas determinadas, mas que servem de meio a ser
empregado pelos individuos na consecucao de seus varios objetivos. A questao essencial,
pois, do Estado de Direito, € reduzir, tanto quanto possivel, o arbitrio concedido aos

orgdos executivos que exercem o poder de coercao.

De acordo com Nobre (2004, p. 32-33), a proposta tedrica fundamental do pensamento
de Hayek estd em evitar a tirania da maioria lockeana. Assim, qualquer compreensao da
democracia como realiza¢do de uma ordem de bem-estar € nefasta, pois introduzird uma
materializa¢do do direito que, no limite, colocard em risco a propria liberdade. Desse
modo, a interven¢do estatal apenas teria sentido quando fomenta a perseguicdo dos
objetivos dos individuos e deve ser rigorosamente limitada pela ideia mesma do Estado

de Direito. Ou, ainda, de acordo com o proprio Hayek:

O Estado de Direito implica, pois, uma limitagdo do campo legislativo:
restringe-o as normas gerais conhecidas como Direito formal e exclui
toda a legislagdo que vise diretamente a determinados individuos, ou a
investir alguém do uso do poder coercitivo do Estado tendo em vista tal
discriminacdo. Ele ndo significa que tudo é regulado pela lei, mas, ao
contrdrio, que o poder coercitivo do Estado sé pode ser usado em casos
por esta definidos de antemao, e de tal maneira que se possa prever o
modo como serd usado. Qualquer lei aprovada pelo Parlamento pode,
assim, infringir o Estado de Direito. (Hayek, 1944/2010, p. 94).

Ja Nozick (1974/2011), além de defender enfaticamente as liberdades individuais, vé o
Estado minimo como o unico agregado moralmente legitimo. Em sua concepgdo, esse
Estado estaria limitado a exercer as funcdes de proteger os seus cidaddaos contra a
violéncia, o roubo e a fraude e empenhado em fazer que os contratos fossem cumpridos.
Ultrapassados esses limites, esse ou qualquer outro tipo de Estado, violaria os direitos dos

individuos.
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2.2.4 A Visao Participativa de Democracia

Pateman (1970/2003; 1980/1989), Poulantzas (1973), Macpherson (1977) e Held
(1995/2006) podem ser considerados autores paradigmdticos no que se refere a
democracia participativa. Segundo Pateman (1970/2003), a teoria da democracia
participativa foi construida a partir da afirmacdo central de que os individuos e as suas
institui¢des ndo poderiam ser considerados isoladamente um do outro. Em sua concepgao,
a existéncia de institui¢des representativas em nivel nacional ndo seria suficiente para a
democracia e, portanto, a participacdo maxima de todas as pessoas a esse nivel de
socializacdo, ou “formacdo social”, deveria ocorrer em outras esferas [...]. Pateman
argumenta ainda que a tradi¢do democratica participativa defende que os cidaddos nao

devem apenas votar em seus representantes, mas ser parte na tomada de decisao politica.

E como chegar a isso? Para Macpherson (1977/1978), o principal problema da
democracia participativa ndo estd em fazé-la funcionar, mas em como atingi-la. Para
tanto, ele aponta dois requisitos fundamentais. O primeiro seria a necessidade de mudar
a consciéncia do povo (ou da sua inconsciéncia), do ver-se e agir como essencialmente
consumidor, ao ver-se e agir como executor e desfrutador da execugdo e desenvolvimento
de sua capacidade. Para isso, deveria haver um maior sentido de comunidade. Nessa linha,
Pateman (1980/1989, p. 97), citando Pocock, entende que "o desenvolvimento do
individuo no sentido de autorrealizacdo somente é possivel quando o individuo age como

b

um cidaddo, isto € como um participante autbnomo e consciente [...]."

O segundo requisito apontado por Macpherson estaria na necessidade de uma séria
reducdo da desigualdade social e econdmica, pois, na medida em que a desigualdade é
aceita, o sistema politico de nao-participacdo provavelmente serd também admitido por
todos aqueles em todas as classes que prefiram estabilidade em vez da perspectiva de

completo fracasso social.

De acordo com Held (1995/2006, p. 300/301) a democracia participativa é o contra-
modelo da democracia legal. Sua principal critica estd na concepcdo de liberdade e
igualdade defendida pelos tedricos da democracia liberal. Como aponta Held, escudado

na discussdo de Pateman e Macpherson, uma avalia¢do da liberdade deve ser realizada
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sobre uma base das liberdades tangiveis, que possam ser implantadas no reino do Estado

e da sociedade civil.

A partir dessa andlise concreta seria possivel evidenciar que as desigualdades de classe,
sexo e raca influem negativamente e de forma substancial na medida em que € possivel

afirmar legitimamente que os individuos sao livres e iguais (Held 1995/2006, p. 301).

Em suma, da discussdo supra, podem-se extrair ao menos trés importantes direcionadores
do conceito de democracia participativa: participagdo direta; tomar parte da decisdo
politica; e superar a mera participacdo no momento eleitoral. O conceito apresentado por
Sell (2006) parece apontar nessa dire¢cdo. De acordo com ele, pode-se entender
democracia participativa como um conjunto de experiéncias € mecanismos que tem como
finalidade estimular a participagao direta dos cidadaos na vida politica por meio de canais

de discussao e decisio.

2.2.5 A Visao Deliberativa de Democracia

A teoria deliberativa de democracia tem como seus principais defensores Manin (1987),
Hirst (1994), Cohen e Rogers (1995), e Habermas (1995). Manin, ao criticar as suposicoes
de Rowls e Rousseau de que os individuos, numa sociedade, sabem exatamente o que
desejam, e que para tomada de decisdo necessitariam apenas aplicar critérios de avaliacdao
as solucdes propostas, argumenta que os individuos quando comecam a deliberar sobre
assuntos politicos, ndo conhecem nada sobre o que eles querem. Eles conhecem apenas
em parte. E o processo de deliberagio, de confrontacio de diferentes pontos de vista que
ajuda a clarificar e modelar as preferéncias individuais. Nesse processo, os individuos

modificam seus objetivos iniciais, caso isso seja necessdrio. Assim, defende Manin que

€ necessdrio alterar radicalmente a perspectiva comum a ambas as
teorias liberal e do pensamento democritico: a fonte de legitimidade
ndo é a vontade predeterminada dos individuos, mas o processo de sua
formacao, isto €, a deliberacdo em si mesma. A liberdade individual
consiste antes de tudo em ser capaz de chegar a uma decisdo por um
processo de pesquisa e comparagdo entre varias solugdes (Manin, 1987,
pp- 351-352).
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Por isso, Nobre (2004), embora reconhega a influéncia da obra de Habermas, assinala que
o primeiro impulso para o debate dessa vertente tedrica parece ter sido dado por Manin
ao distinguir dois sentidos de deliberagdo: como processo de decisdo e como decisio,

fazendo a decisdo depender tedrica e praticamente do processo.

Foi a partir dessa distin¢do que Cohen, citado por Nobre (2004, p. 340), apresenta o que
se pode considerar a primeira formulagdo explicita acerca dessa concepg¢do tedrica de
democracia deliberativa ou associativa, ou seja, de que “A concepc¢do de democracia
deliberativa estd organizada em torno de um ideal de justificacdo politica.” De acordo
com esse ideal, justificar o exercicio do poder politico coletivo € proceder com base na

argumentagao publica livre entre iguais.

Para Nobre (2004), a democracia deliberativa, cujo cerne é o respeito ao requisito

z

essencial de legitimidade dos processos democraticos, € explicitamente normativa;
legitimidade, por sua vez, que é dependente do respeito a procedimentos imparciais de
deliberagdo. Benhabib (1996), por seu turno, argumenta que a ideia basica implicita no

modelo de democracia deliberativa

[...] é a de que somente podem ser ditas vélidas (isto €, vinculantes
moralmente) aquelas normas (isto é, regras gerais de acdo e arranjos
institucionais) que poderiam receber a anuéncia de todos aqueles
afetados por suas consequéncias, se tal acordo fosse alcangado como o
resultado de um processo de deliberacdo que tenha as seguintes
caracteristicas: 1) a participac@o na deliberacio é regulada por normas
de igualdade e simetria; todos tém a mesma chance de iniciar atos de
fala, questionar, interrogar e abrir o debate; 2) todos t€m o direito de
questionar os topicos fixados no didlogo; e 3) todos tém o direito de
introduzir argumentos reflexivos sobre as regras do procedimento
discursivo e o modelo pelo qual elas sdo aplicadas ou conduzidas.

Ou seja, como destaca Nobre (2004), apoiando-se em Benhabib (1996), ndo h4, a primeira
vista, normas que limitem a agenda da conversacdo ou a identidade dos participantes,
contanto que cada pessoa ou grupo excluido possa mostrar justificadamente que sdo

afetados de modo relevante pela norma proposta em questao.

Young (2000; 2001), porém, destaca que as pessoas nao tém as mesmas capacidades e

que a igualdade entre os interlocutores no modelo deliberativo ndo € alcangada apenas
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1solando o poder politico e econdmico. De acordo com a autora, a dificuldade em colocar
os interlocutores em pé de igualdade deriva também de um sentido internalizado do
direito que se tem de falar ou de ndo falar, da desvalorizacdo do estilo do discurso de
alguns individuos e da elevacao de outros. Para Young, a igualdade entre os interlocutores
apenas seria atingida se se eliminassem também as diferencas culturais e de posi¢do

social.

Como foi possivel verificar nas subsec¢des precedentes, os diferentes modelos de
democracia apontados surgiram, de alguma maneira, como uma critica ao modelo de
democracia representativa. Para seus criticos, tal modelo, fundado principalmente em
partidos politicos e parlamento, ndo mais consegue representar todas as diversidades da
sociedade moderna ou uma identidade ideoldgica clara; os lideres pessoais se tornam mais
importantes do que os partidos, além da preponderante influéncia da midia, o que acaba
redundando em absenteismo, apatia e indiferenca de grande parte do eleitorado.
Significaria isso que a democracia representativa nao € viavel? Isso é o que se buscara

discutir na subse¢ao seguinte.

2.2.6 A Representacao Politica e a Democracia Representativa

Como se depreende, a democracia representativa, tida por autores contemporaneos como
o modelo das sociedades modernas, ndo € uma unanimidade. Grande parte da controvérsia
estd centrada na questdo da representacdo politica. Nessa linha, Pitkin (1967) chama
atencdo para a diversidade de significados que podem derivar da palavra “representacao”.
A partir de sua discussdo, a autora desconstroi as concepgdes ortodoxas de representacao
politica centrada nas intencdes e atos dos individuos e passa a conceber a representacio

politica ndo como um atributo pessoal, mas como uma atividade social (Loureiro, 2009).

Segundo Pitkin (1967), a representacdo deve ser concebida como uma atividade além da
relacdo entre dois termos; e ela deve ser substantiva, isto €, ndo basta supor que o agente
tenha o direito de agir em nome do principal, independentemente do que o primeiro faz,
mas ao contrario, a representacao refere-se a substancia do que € feito. Ou seja, ndo basta

saber se um agente representa, mas se ele representa bem ou mal (Loureiro, 2009).
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Em trabalho mais recente, entretanto, Pitkin (1989/2006) mostra seu desencantamento
com a democracia representativa e volta atrds em suas concepgoes iniciais. Segundo ela,
as instituicdes representativas, inicialmente projetadas para abrir o dominio publico para
0 povo comum, anteriormente excluido, t€ém, de fato, servido para desencorajar a
cidadania ativa. E isso, devido ao fato de que essas institui¢des estariam se voltando como
meios para a realizacdo de fins privados e para a conciliacdo de reivindica¢des privadas

conflitantes numa forma geral aceitdvel.

Pitkin, assim, vai concordar com Rousseau ao afirmar que ‘“apenas a participacdo
democratica direta proporciona uma alternativa real para o dilema entre mandato ou
independéncia, no qual o representante ou é um mero agente de interesses privados ou é

um usurpador da liberdade popular periodicamente eleito” (Pitkin, 1989/2006, p.43).

Urbinati (2006) € a autora que vai se opor consistentemente as criticas feitas a democracia
representativa e vai defende-la frente a democracia direta e a meramente liberal. Dessa
forma, ela recusa tanto a visdo da democracia como mera participagdo nas eleicodes,
quanto a visao que supde ser o governo direto a tnica verdadeira e legitima democracia.
Como destaca Urbinati, na forma direta de democracia, a presenca direta dos cidadaos
ndo significa participagdo ativa de todos: a maioria se abstinha da completa participagao,
pois apenas comparecia, mas ndo fazia uso da palavra. Segundo ela, o que os antigos
desencorajavam era a auséncia, ndo o siléncio. Ou seja, o caréter direto significava apenas

presenca fisica, mas ndo necessariamente voZz.

Para Urbinati, pois, a democracia representativa € superior a direta, porque ela pressupde
uma interacdo continua entre o povo e representantes (Sociedade e Estado), o que
melhoraria a qualidade das decisdes tomadas e desenvolveria as capacidades de debate e
constru¢cdo da vontade do povo que ndo estd dada a priori; assim, o representante ndo €
apenas um agente delegado, mas um lider capaz de organizar, agregar e coordenar a
vontade do povo. Em sua visdo, o representante e os partidos t€ém um papel central, pois

dao organicidade e unicidade a sociedade fragmentada.

Ainda segundo Urbinati, o povo soberano, embora delegue poder ao representante,
mantém o poder negativo de destitui-lo. Ela entende que a elei¢do € apenas um momento

da democracia representativa, ja que esse tipo de democracia requer a participacdao do
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povo ao longo do mandato ndo para tomar decisdes, mas, sobretudo, para construir com

os representantes as decisdes e para controla-los.

Dessa forma, a representacao nao pode ser reduzida a um contrato (de delegacao), firmado
por meio das elei¢des; tampouco diminuida a nomeacgao de legisladores como substitutos
do soberano ausente. A representacdo € uma forma de governo original que nao exclui a
participacdo. O oposto a representagdo, segundo Urbinati, ndo é participacdo, mas
exclusdo da representacdo. A representagdo €, pois, uma forma de participacdo politica
que pode ativar uma variedade de formas de controle e de supervisdo por parte dos
cidaddos, e que visa evitar a concentracdo da fonte de legitimacgdo nas instituicoes estatais

e a reducdo do consentimento popular em um tnico ato de autoriza¢do, no momento do

voto.

Em suma, para Urbinati (2006), a democracia representativa nao pode ser considerada
um second best, pois ela € o inico meio de representar opinides e ideias, e nao individuos.
A retdrica e o juizo valorativo (e ndo s6 a presenca e a vontade) sdo essenciais na

democracia.

Nesse contexto, as opinides sao importantes porque compdem uma narrativa que vincula
eleitores através do tempo e do espaco e faz das causas ideoldgicas uma representacdo de

toda a sociedade e de seus problemas.

A representacao, segundo Urbinati (2006), reabilita uma dimensao ideoldgica da politica:
o processo complexo de unificacdo e desunido dos cidaddos que os projeta para uma
perspectiva orientada ao futuro. A divergéncia de opinides, de interpretacdes de ideias é
um fator de estabilidade. O exercicio do poder requer uma contestacdo repetida e
periddica, sendo a autoridade dos investidos de poder criada e recriada como resultado da
manifestacdo do povo. Nesse contexto, os partidos politicos t€ém papel fundamental para
evitar conflitos sem derramamento de sangue, pois integra a multidao e amalgama ideais
e interesses (unifica o social fragmentado), tornando o soberano sempre presente como

agente de supervisdo dos representantes.

A Figura 2 resume os principais pontos de interesse para a consecugao desta tese.
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Corrente Principais Pontos de Interesse

O eleitor tem reduzido senso de racionalidade.

Elitista Cidadaos sdo apdticos.

Baixo nivel de informacao do eleitorado.

Continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos

Pluralista Cidadaos considerados como politicamente iguais.

Ampla participacgdo.

Liberdades negativas como valor supremo

Estado de Direito como a Unica garantia de assegurar a liberdade individual.
Cidadaos devem tomar parte na tomada de decisao politica.

Individuo deve agir como cidaddo, ou seja, como um participante autdnomo e
Participativa consciente.

Participacdo direta por meio de canais de discussdo e decisao.

Superar a mera participa¢do no momento eleitoral.

O processo de deliberacdo e de confrontacdo é que clarificam e modelam as
Deliberativa preferéncias individuais.

Respeito a procedimentos imparciais de deliberacdo.

A eleicao é apenas um momento da democracia representativa.

Interacdo continua entre o povo e representantes ao longo do mandato nio para
tomar decisdes, mas para construir com os representantes as decisdes e para
Representativa controlar os representantes.

Legal

O representante ndo € um agente delegado, mas um lider capaz de organizar,
agregar e coordenar a vontade do povo.
O povo soberano mantém o poder negativo de destituir o representante.

Figura 2. Principais pontos de interesse das diferentes correntes tedricas da democracia.
Fonte. Elaborada pelo autor, adaptada de Zuccolotto (2014).

Como se verificou, hd uma série de discussdes na literatura que abarca diferentes
concepcoes de democracia. Cada uma delas com proposicdes diferentes e com maior ou
menor grau de radicalismo. Contudo, nenhuma delas propugna por sua extin¢gdo. Em
verdade, a proposicao é pelo seu aperfeicoamento, ao menos é o que se depreende da

maioria das vertentes.

Como se pode observar na Figura 2, a concep¢do de democracia demandada pela
sociedade contemporanea vai na direcdo da maior inclusdo do cidaddo na participagcao
das decisdes politicas, bem como no controle dos representantes pelos representados.
Tais prerrogativas, entretanto, exigem que o cidaddo atue ndo apenas no momento
eleitoral, mas, principalmente, durante os intersticios eleitorais. Como fazer isso, se o

povo € apético, tem baixo nivel de informagdo e ndo age como cidadao?

Manin, Przeworski e Stokes (1999) parecem ter construido uma possivel resposta, ainda
que parcial, a essa questdo. Para os autores, mesmo na democracia direta, as decisdes da
maioria s@o obrigatdrias para todos, inclusive para a minoria contraria. J4 nas democracias

representativas, tais decisdes sdo tomadas pelos representantes eleitos e implementadas
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por uma burocracia nomeada para quem os representantes delegam algumas tarefas do

governo.

Representacdo para esses autores significa que os representantes eleitos devem agir no
melhor interesse do povo. Segundo Manin, Przeworski e Stokes (1999), esse principio,
embora seja visto como uma meta normativa, prové um nucleo conceitual minimo sobre

o qual convergem um maior nimero de teorias especificas.

Diferentemente de Dahl (1971/2012), que tem no vocédbulo responsividade o nicleo do
seu conceito, Manin, Przeworski e Stokes (1999) entendem que o governo também é
representativo quando age de acordo com o seu préprio julgamento, mas no melhor
interesse dos cidaddos. Ou seja, no conceito apresentado por esses autores, 0s
representantes ndo estdo atrelados a um mandato imperativo ou delegativo, mas tém

sempre que agir no melhor interesse do povo.

Nesses termos, a questdo da representacdo seria porque os representantes, apos eleitos,
agiriam no interesse dos representados, j4 que os representantes podem ter seus proprios
interesses. Assim, o cerne do trabalho de Manin, Przeworski e Stokes estd em explorar a
conexdo entre as instituicdes que sdao normalmente associadas com a democracia
representativa, e a forma pela qual os governos agem. Para esses autores, hd discordancia
tedrica sobre a natureza da atividade de representacdo, mas nao sobre os procedimentos
e arranjos institucionais que induzem a representacdo politica (Manin, Przeworski &
Stokes, 1999). Ou seja, a estrutura bdsica das institui¢des representativas tém sido a

mesma em toda parte, que sdo:

a) governantes, todos aqueles que governam, sdo selecionados por meio de eleicoes;

b) enquanto os cidaddos sdo livres para discutir, criticar € demandar todo o tempo,
eles ndo sdo capazes de dar instrucdes legalmente vinculativas/obrigatdrias ao
governo (representantes);

c) os governantes (representantes) estdo sujeitos a elei¢des periddicas.

Retomando, entdo, a questdo de se saber se apds a elei¢do os representantes vao agir no

melhor interesse dos representados, Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 3) demonstram
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que ha quatro razdes genéricas para que os governos possam representar os interesses do

povo:

1) apenas aquelas pessoas que tém espirito publico se oferecem para o servigo
publico, e ndo sdo corrompidos pelo poder no exercicio do mandato;

2) embora os individuos que se oferecem para o servigo publico difiram em seus
interesses, motivagdes e competéncias, os cidaddaos usam efetivamente seu voto
para selecionar candidatos cujos interesses sdo idénticos aos dos eleitores ou
aqueles que sdao e permanecem dedicados ao servigo publico enquanto mantém
seus cargos;

3) enquanto qualquer um que possui um cargo pode querer seguir alguns interesses
ou valores diferentes e caros para o povo, os cidadaos usam o seu voto de forma
eficaz para ameacar aqueles que se desviarem do caminho da virtude com a sua
nao reelei¢do;

4) aseparagdo de poderes e o mecanismo de check and balance, juntos, podem levar

os governos a agirem no melhor interesse do povo.

Dessas razoes, pode-se depreender que o voto dos eleitores teria ou deveria ter o condao
de selecionar representantes alinhados com seus interesses, ou que, a0 mMmenos,
permanecessem dedicados ao servi¢o publico durante os seus mandatos, e de punir 0s

representantes que se desviam do caminho da virtude, com a sua néo reelei¢do.

Mas o fato € que os eleitores nao sabem tudo o que precisam saber, quer para decidir
prospectivamente o que os politicos devem fazer, quer para julgar retrospectivamente se
eles fizeram o que deveriam ter feito. Assim, depois de eleitos, os representantes podem
perseguir objetivos e interesses particulares, uma vez que o acompanhamento de seu
mandato € prejudicado, pois os cidaddos ndo tém informacdes suficientes para avaliar os
governos em exercicio. Dessa forma, a ameaga de punir os representantes com a sua nao

reelei¢cdo € insuficiente para induzir os governos a agir no melhor interesse do publico.

Em razao dessas limitagdes, Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 50) argumentam que
as elei¢des ndo sao um mecanismo suficiente para assegurar que os governantes fagcam

tudo que eles podem para maximizar o bem-estar dos cidaddos. Por isso, a democracia
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necessita de institui¢des eleitorais que aperfeicoe a clareza da responsabilidade e torne

mais fécil ao cidaddo recompensar ou punir 0s responsaveis.

Contudo, escudados em Dunn e Uhr (1993), Manin, Przeworski e Stokes defendem que,
além das institui¢des eleitorais, a democracia precisa de institui¢des independentes que
oferecam aos cidaddos informacdes sobre o governo: "accountability agencies", tais
como, um ramo de auditoria independente do Estado, um auditor-geral ou uma

controladoria.

2.2.7 Um Conceito Operacional de Democracia

Bobbio (2009/2014, p. 35), embora tenha visto de forma negativa a realidade da Itdlia do
seu tempo, enfatiza que “a democracia é certamente a mais perfeita das formas de governo
[...], mas justamente porque € a mais perfeita é também a mais dificil”, ja que ela se

propde a tarefa de conciliar duas coisas contrastantes: a liberdade e o poder.

Segundo esse autor, o regime democratico pode caracterizar-se por trés aspectos: (i) o
modo de formagdo da classe dirigente (principio do consenso popular); (ii) elei¢do
periddica da classe politica (principio da responsabilidade politica); e (iii) mobilidade da

classe politica (mobilidade da classe dirigente).

Pelo primeiro aspecto, deve-se entender como sendo o principio da legitimidade do poder,
ou seja, de onde provém a justificagdo do poder dos que governam. Segundo Bobbio,
numa democracia, a justificacdo do poder deriva da elei¢do popular. Neste contexto, o
autor esclarece que uma classe politica € a que se propde renovar-se pelo método eletivo,

contrastando a classe que se impde pela transmissdo hereditdria do poder (p. 24).

Pelo segundo aspecto, que se liga e se integra ao primeiro, numa democracia nao basta
que a classe politica seja eleita, isto €, que seu poder seja fundado num consenso inicial
origindrio, mas ha necessidade de que esse consenso seja periodicamente repetido. Sem

iss0, nao se pode chamar um regime de democratico. E a partir desse aspecto que se pode
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verificar outro principio fundamental da democracia: o da responsabilidade do eleito
diante dos eleitores. Na auséncia da verificacdo do consenso, ndo haveria
responsabilidade politica diante do corpo eleitoral e, sem essa relacdo de

responsabilidade, ndo ha democracia (pp. 24-25).

O terceiro e ultimo aspecto se refere a circulacao da classe politica no poder. Essa € uma
caracteristica da democracia. Ou seja, a necessdria alternancia das classes politicas no

poder, sem que a mudanga, mesmo radical, ocorra com derramamento de sangue (p. 25).

Dahl (1971/2012), como ja apontado anteriormente, traca alguns requisitos
indispensdveis a uma democracia, tratados por ele como garantias institucionais

necessarias. Dentre elas:

liberdade de expressao;

direito de voto;

elegibilidade para cargos publicos;

eleicdes livres e idoneas.

Moisés (1995), a partir das concepgdes de Schumpeter, Dahl e Bobbio, entende que o
regime democrético supde um acordo fundamental entre os atores politicos a respeito da
disputa pacifica pelo poder; que tem como niucleo central a aceitacdo da tolerancia em
face da pluralidade de interesses, identidades e concepgdes sobre as relacdes entre a

sociedade e a politica.

Para Moisés (1995, p. 37), a democracia se define pelo principio da cidadania, isto €, pela
ideia de que os cidaddos, como membros da comunidade politica, sdo iguais entre si e
devem ser reconhecidos e tratados como tais. Implicita a essa defini¢do, encontram-se as
garantias civis e politicas fundamentais e as destinadas a assegurar a liberdade e a
autonomia plenas do individuo em relacdo ao Estado. A contestacdo e a participagao
descritas por Dahl estariam em torno do seguinte conjunto minimo de regras, segundo

Moisés:



51

e direito de participacdo de todos os membros adultos da comunidade politica no
processo de formagao de governos em todos os seus niveis;

e prevaléncia da vontade da maioria, verificada através de mecanismos de elei¢des
periddicas e previsiveis, tanto para a escolha de governantes como para tomada
de decisdes que afetam o conjunto da comunidade politica;

e garantia de acesso a quaisquer individuos, grupos, tendéncias ou organizacoes
coletivas aos diferentes mecanismos que envolvem decisOes relevantes para a
comunidade politica;

e garantia de que a minoria ndo serd perseguida e podera transformar-se em maioria
(resguardados os principios fundamentais da democracia, como a liberdade);

e reconhecimento de que conflitos de interesse ou identidade em torno de questdes
econdmicas, sociais, politicas, culturais e religiosas, dentre outras, sdo legitimas
e autorizam o direito de associacdo e/ou organizacao para sua defesa;

e principio da separagdo entre os poderes, garantindo que a acdo dos governantes
em suas distintas esferas e niveis de competéncia se submete a mecanismos

publicos de controle.

Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira (2010) parecem ter capturado a sintese, a despeito da
controvérsia tedrica, do que se deve conceber por democracia. Segundo eles, a
democracia pode ser entendida como uma forma de governo orientada por trés principios
fundamentais: (i) o governo deve emanar da vontade popular, que se torna a principal
fonte de soberania; (ii) os governantes devem prestar contas ao povo, responsabilizando-
se, perante ele, pelos atos e omissdes no exercicio do poder; e (iii) o Estado deve ser
regido por regras que delimitem seu campo de atuacdo e, a0 mesmo temo, estimulem a

defesa dos direitos basicos dos cidadaos, tanto individuais como coletivos.

Transcende, pois, desses principios, a necessidade de conhecimento por parte dos
cidaddos dos atos e agdes praticados por seus representantes. Dessa forma, o acesso a
informacao, bem como a transparéncia sdo elementos-chave no contexto democrético.

Isso € o que se discutird na se¢do seguinte.
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2.3 Transparéncia e Democracia

Para Bobbio (1982/1994), a democracia € idealmente o governo do poder visivel ou do
governo cujos atos se desenvolvem em publico, sob o controle da opinido publica. O uso
do segredo, entretanto, foi considerado durante séculos essencial para a arte de governo
(Bobbio, 2000). Fazendo relagdo com o poder, Bobbio destaca que este foi sempre
concebido a imagem e semelhanca de Deus, que € onipotente exatamente porque € o

onividente invisivel.

Recorrendo ao conceito de “pandptico” de Jeremy Bentham, Bobbio explica como
funciona o poder invisivel: no painel periférico que compde o pandptico, todos sio vistos,
sem poder ver; de sua torre central, vé-se tudo, sem que o observador seja jamais visto.
Segundo Bobbio, o modelo do pandptico € ameacadoramente atual dada a aumentada
capacidade de “ver” os comportamentos do cidaddo, por meio de informacdes puiblicas

de centros cada vez mais eficazes e aperfeicoados.

Diante de tal perigo, decorre, segundo Bobbio, a pergunta classica da filosofia politica:
quem vigia o vigilante? Ou ainda, quem controla o controlador? (Bobbio, 2000;
1984/2015). Poder-se-ia tentar como resposta, num contexto de democracia
representativa, admitir o panétipo de Bentham, porém, invertido e/ou adaptado. Isto é,
todos os que estivessem no painel periférico (cidaddaos) conseguiriam ver o
vigilante/controlador (representante) e, por isso, poderiam cobrar dele suas
responsabilidades. Entretanto, o préprio Bentham antecipa uma resposta, declarando: o
edificio (pandptico) devera ser submetido a continuas inspe¢des nao apenas por parte de

inspetores, mas também por parte do publico (Bobbio, 2000, p. 401).

Ainda de acordo com Bobbio (2000), em Estados democraticos, “o segredo sé €
admissivel quando garantir um interesse protegido pela constituicdo sem lesar outros
interesses igualmente garantidos.” E isso por que a democracia é o regime que prevé o
méximo controle sobre os poderes por parte dos individuos, e esse controle apenas é
possivel se os poderes publicos agirem com o maximo de transparéncia (Bobbio, 2000,

p. 414).
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Entretanto, a eliminacdo do poder invisivel é, para Bobbio, a principal promessa nio

cumprida pela democracia. Dando exemplo de sua Itdlia, ele diz que:

[...] ndo serd possivel entender nada do sistema italiano de poder se nao
se admitir que abaixo do poder visivel existe um governo que age na
penumbra (o chamado “subgoverno”) e ainda, mais no fundo, um
governo que age na mais profunda obscuridade e que podemos tomar a
liberdade de chamar de “criptogoverno” (Bobbio, 1982/1994, p. 209).

De acordo como Bobbio, o poder invisivel, contrastado ao visivel, pode ser de trés tipos:
(i) um poder invisivel dirigido contra o Estado, ou seja, um poder que se constitui no mais
absoluto segredo para lutar contra o Estado. Neste grupo, estariam as associacdes de
delinquéncia, as grandes organizagdes criminais (méfia, seitas politicas secretas etc.); (ii)
um poder invisivel formado para tirar beneficios ilicitos e buscar vantagens que uma ac¢ao
feita a luz do sol ndo conseguiria. Pertenceria a esse grupo, por exemplo, as associacoes
secretas; e (ii1) por fim, h4 o poder invisivel como instituicao do Estado. Isto é, os servicos
secretos, cuja degeneragdo pode dar vida a uma verdadeira forma de governo oculto.
Nesse caso, assinala Bobbio: sdo apenas compativeis com a democracia quando
controlados pelo governo, pelo poder visivel, que por sua vez deve ser controlado pelos
cidaddos, de modo que sua a¢do seja dirigida sempre e apenas para a defesa de democracia

(Bobbio, 1982/1994, pp. 210-211).

Defendendo a visibilidade do poder e a democracia como modelo ideal do governo
publico em publico, Bobbio, embasado em passagem do Catecismo republicado de
Michele Natale, que indaga: “Nao existe nada de secreto no Governo Democratico?” E
responde: “Todas as operagdes dos governantes devem ser conhecidas pelo Povo
Soberano, exceto algumas medidas de seguranga publica, que ele deve conhecer apenas
quando cessar o perigo”. Nessas palavras, Natale enuncia em poucas linhas um dos
principios fundamentais do Estado Constitucional: o cardter publico é a regra, o segredo
a exce¢do, e mesmo assim € uma excecao que ndo deve fazer a regra valer menos, ja que
o segredo ¢ justificdvel apenas se limitado no tempo. (Bobbio, 1984/2015, p. 138)

Depreende-se, pois, da discussao travada por Bobbio, que a visibilidade, ou melhor
falando, a transparéncia, como se vé, € um pressuposto importante para o aprimoramento

democratico; se se pensa, € claro, o cidaddo como a fonte de poder desse sistema. Mas de
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que tipo de transparéncia estamos falando? Isso € o que nos propomos a discutir na

subsecao seguinte.

2.3.1 Transparéncia e Sua Classificacao

Tendo novamente Bobbio como ponto de partida, cabe evidenciar os aspectos entendidos
por esse autor como componentes da publicidade. Segundo ele, os atos proprios do poder
publico, que sdo por exceléncia exercidos pelos supremos 6rgaos decisorios do Estado,
dependem da maior ou menor oferta ao publico, da visibilidade, cogniscibilidade,
acessibilidade e, portanto, controlabilidade dos atos de quem detém o supremo poder.

(Bobbio, 1984/2015)

Assim, pois, Bobbio nos faz entender que a simples publicidade dos atos pelos detentores
do poder ndo faz com que eles assim possam ser ditos visiveis, ou melhor, transparentes,
se ndo forem passiveis de serem conhecidos e acessiveis para que tais detentores de poder
possam ser submetidos ao controle ou a vigilancia do cidaddo. Sob essa perspectiva,
convém esclarecer um pouco mais o que se pode compreender pelo vocdbulo

“transparéncia”.

Heald (2006), a fim de construir o que ele denomina de anatomia da transparéncia, destaca
a necessidade de se realizar primeiramente o relacionamento triangular entre os termos
“transparéncia”, “abertura” e ‘“vigilancia”. Inicialmente, Heald se questiona sobre a
possibilidade de se estabelecer uma clara distingdo entre o que se entende ou se deve

entender sobre os termos “transparéncia” e “abertura”.

Tomando como comparagado os “sete principios da vida publica” (abnegacao, integridade,
objetividade, accountability, abertura — openness, honestidade e comando), formulados
pelo Comité Nolan (1995) no Reino Unido, Heald destaca que o principio da abertura
(openness) é o que mais se aproxima do que se deve entender por transparéncia. De
acordo como esse principio, “as decisdes e acdes dos detentores de cargos publicos

deveriam ser tdo abertas quanto possiveis. E eles deveriam fundamentar suas decisoes e
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restringir ao sigilo apenas aquelas informacdes que o interesse publico claramente

demandasse” (Nolan Committee, 1995, p.14).

Para Heald, pois, a abertura estd intimamente relacionada a transparéncia, embora nao
signifique, conceitualmente, a mesma coisa. Heald fundamenta seu entendimento a partir
de Birkinshaw (2006) e Larsson (1998). Para Birkinshaw, embora considere abertura e
transparéncia proximas em significado e que ambos transmitem algo maior que acesso a
informacao governamental, a “abertura significa concentrar-se sobre 0s processos que nos
permitem ver as operagdes e atividades do governo no trabalho — sujeita as excegdes
necessdrias” (Birkinshaw, 2006, p. 190). Segundo ele, o conceito de transparéncia vai
além da abertura, porque considera que tanto o processo de elabora¢do das politicas
publicas quanto sua implementagcao devam ser realizadas da forma mais aberta possivel,

sendo a complexidade, a desordem e o sigilo obstaculos a transparéncia.

Nessa mesma linha, Larsson (1998) defende que a “transparéncia se estende além da
disponibilidade de informagdes para abarcar a simplicidade e compreensao” (p. 40). Ou
seja, a simples disponibilizacdo de informagdes e documentos para acesso publico pode
tornar a organizagdo aberta, mas ndo transparente. Para tornd-la transparente seria
necessario que a informagdo, além de coerente, permitisse aos seus receptores
compreendé-la e processa-la. Para Larsson, portanto, a abertura deve ser pensada como
uma caracteristica da organizacdo, enquanto transparéncia requer que o0s receptores

externos sejam capazes de processar a informagao e torna-la util.

Outra questdo colocada por Heald é a que se refere ao relacionamento entre
transparéncia/abertura e vigilancia. Segundo ele, vigilancia pode carregar o sentido de
ameaca, pois pode se partir da concepcdo 6bvia de que “alguém ou alguma coisa esta
fazendo a vigilancia” (p. 26). Mas também pode ser vista no sentido positivo, isto €, a

vigilancia da sociedade sobre as atividades e acdes do governo.

Com essa visdo geral, Heald (2006) passa a classificar a anatomia da transparéncia a partir
de duas estruturas bésicas: Direcdes de Transparéncia e Variedades de Transparéncia,

como se vera nas proximas subsegdes.
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2.3.1.1 Transparéncia Quanto a Sua Direciao

Segundo Heald (2006), a transparéncia pode seguir quatro dire¢des se se leva em
consideragdo os custos e beneficios da transparéncia para o Estado. Ele classifica,
inicialmente, a Transparéncia Vertical como sendo formada pelas Transparéncia para
cima e Transparéncia para baixo, enquanto coloca sob o abrigo da Transparéncia

Horizontal as Transparéncias de fora para dentro e de dentro para fora.

Transparéncia para cima/de cima para baixo (upwards), que pode ser concebida tanto em
termos de relacionamentos hierdrquicos como da andlise principal-agente, significa que
o superior/principal pode observar a conduta, o comportamento, e/ou os resultados dos
subordinados hierdrquicos/agentes. Nesse sentido, os agentes fornecem informacdes uteis
para que o principal possa monitora-los. Esse modelo parece adaptar-se mais as anélises
de fluxo informacional entre burocracias e governo, uma vez que para analisar a
efetividade de suas politicas os governantes, eleitos precisam monitorar os burocratas

(Zuccolotto, 2014).

Transparéncia para baixo/de baixo para cima (downwards) acontece quando o0s
governados podem observar (vigiar) a conduta, o comportamento e/ou resultados de seus
governantes. O direito desses governados de vigiar seus governantes deriva, na teoria e
na pratica democrdtica, do guarda-chuva da accountability. Essa dire¢do de transparéncia

¢é caracteristica de sociedades democraticas.

E da coexisténcia e da intersec¢do dessas duas dire¢des (para cima e para baixo) que
decorre a transparéncia vertical simétrica ou, ainda, transparéncia reciproca. Caso

contrario, a transparéncia vertical € completamente ausente ou assimétrica.

Como assinala Zuccolotto (2014), num contexto de democracia, tais classificagdes sao de
grande relevancia, uma vez que o fluxo informacional deverd ocorrer tanto para cima —
quando os burocratas prestam contas aos politicos sobre a efetividade da implementagdo
das politicas publicas — quanto para baixo, quando o representante eleito (executivo ou

legislativo) presta contas ao representado (populacao).
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Transparéncia “para fora/de dentro para fora” (outwards) ocorre quando o subordinado
hierdrquico ou o agente pode observar o que estd acontecendo “do lado de fora” da
organizacdo. De acordo com Heald, ver além da organizacdo é uma habilidade
fundamental para se compreender o ambiente onde atua e para monitorar o

comportamento de seus pares ou competidores.

Transparéncia para dentro/de fora para dentro (inwards) é quando todos aqueles que estdao
fora podem observar o que estd acontecendo no interior da organizagdo. Esse conceito
tem a conotacgdo de vigilancia e de ser vigiado pelos pares, e € relevante para legislagcoes
sobre liberdade de informagdo e também para a criacdo de mecanismos de controle social
por meio do estabelecimento de mecanismos que impdem padrdes de comportamento.
Como exemplos da realidade brasileira, pode-se citar a Lei de Responsabilidade Fiscal e

Lei de Acesso a Informagao (Zuccolotto, 2014).

Da mesma forma que as duas dire¢des anteriores (transparéncia vertical), onde coexistem
as transparéncias “para cima” e “para baixo” (transparéncia horizontal), ha a
transparéncia horizontal simétrica. Caso ndo ocorra, ela é também chamada de
completamente ausente ou assimétrica. Por outro lado, a presenca das quatro direcdes
significa uma transparéncia completamente simétrica. “Neste estdgio, nenhuma avaliacdo
normativa do desejo das diferentes dreas serd feita e isso explica porque as visdes sobre
transparéncia sdo, frequentemente, ambivalentes na prética” (Heald, 2006, p. 28). A

Figura 3 demonstra as relagdes entre as quatro diregoes.

Cima para Baixo para

baixo (C) cima (B)

Dentro para fora Fora para dentro

(D) ()

Figura 3. As quatro direcdes da transparéncia.
Fonte. Adaptada de Zuccolotto (2014) e de Heald (2006)
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Como se pode verificar na Figura 3, a intersecdo representada por “CB” corresponde a
transparéncia vertical simétrica; a intersecdo representada por “DF’ representa a
existéncia de transparéncia horizontal simétrica. E a area “CBDF” representa a
coexisténcia das quatro dire¢des de transparéncia simultaneamente. A auséncia de uma

dessas dire¢oes impede a existéncia de transparéncia simétrica.

Como ressalta Zuccoloto (2014), a relagdo existente entre as dire¢des da transparéncia
horizontal € importante, porque para se vir além da organizacao (transparéncia para fora)
€ necessdrio que tanto O ente quanto OS Seus pares permitam-se serem Vistos
(transparéncia para dentro), e disso resulta grande parte das regulagcdes sobre exigéncias

minimas de mecanismos e regras de transparéncia.

2.3.1.2 Transparéncia Quanto a Sua Variedade

Ainda de acordo com Heald (2006), a transparéncia pode ser analisada por meio de trés
principais dicotomias: (i) transparéncia de eventos versus de processos; (ii) transparéncia
retroativa versus transparéncia em tempo real ou tempestiva; e (iii) transparéncia nominal

versus efetiva.

2.3.1.2.1 Transparéncia de Evento versus de Processos

Para demonstrar a primeira variedade de transparéncia, Heald faz a distincao entre evento
e processo. Segundo ele, no caso da transparéncia de eventos os objetos de transparéncia,
isto €, o que deve ser visto, podem ser: inputs, outputs ou outcomes (resultados). Os inputs
sao representados tradicionalmente pelos gastos publicos (despesas) com insumos, 0s
outputs podem ser mensurados, por exemplo, pelo nivel de atividade do setor (niimero de
cirurgias realizadas). Outcomes, por outro lado, é de dificil avaliacdo, ja que pode
envolver questdes subjetivas tais como satisfacdo, medidas de deteriorac@o dentre outros

fatores.
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Os processos, por sua vez, podem ser vistos como 0s aspectos processuais e operacionais.
Eles fazem a transi¢do entre os eventos € sdo 0s responsdveis pelo processo de
transformacao (inputs em outputs, bens e/ou servigos), também conectam, ou associam,
os outputs aos outcomes (resultados). Os processos sao de mais dificil mensuracao do que
os eventos, porém eles podem ser descritos caso haja informagdes disponiveis.
Geralmente, os processos de transformacdo sdo mais bem compreendidos que os de

associacdo, ja que, neste caso, as varidveis intervenientes e imprevisiveis sdo mais

comuns (Heald, 2006).

2.3.1.2.2 Transparéncia Retroativa versus em Tempo Real

A transparéncia retroativa refere-se a disponibilizac@o ex post, em intervalos periddicos,
das informagdes sobre a gestdo dos recursos publicos. Nesse tipo de transparéncia, a
organiza¢do pode-se voltar unicamente aos seus negocios (suas atividades produtivas) e,
apenas periodicamente, disponibilizar informagdes relevantes sobre seu desempenho. Ou
seja, as avaliagdes a serem realizadas incidirdo sobre os fatos ja ocorridos, e, por isso, ha

sempre um atraso informacional.

Segundo Heald, esse tipo de transparéncia cria ciclos de accountability periodicamente,
e, embora uma janela de accountability se sobreponha a um préximo periodo de operagao,
quando a janela se fecha a organizagdo volta inteiramente as suas atividades operacionais.
Como nos lembra Zuccolotto (2014), nesse tipo de transparéncia a sociedade nao participa
das decisdoes. Como exemplo, pode-se citar a publicacdo dos Relatérios Resumidos da

Execu¢do Orcamentdria (bimestral) e do Relatério da Gestao Fiscal (quadrimestral).

A diferenca entre transparéncia retrospectiva e transparéncia em tempo real ou tempestiva
reside no fato de que nesta a janela de accountability esta sempre aberta e a vigilancia é
continua (Heald, 2006). Sobre essa perspectiva, as decisdes e operacdes do Estado podem
ser modificadas significativamente de acordo com a participagao social, o que melhora o
seu desempenho nas tarefas fundamentais. Percebe-se nesse modelo maior transparéncia

e fortalecimento do controle social. Ilustrativamente, citam-se como exemplos, o
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or¢camento participativo e as divulgacdes em tempo real das informacdes da execucdao

orcamentaria (Zuccolotto, 2014).

Como argumenta Heald, um sistema baseado na transparéncia retroativa é muito mais
barato do que um sistema baseado em transparéncia em tempo real. Mas o modelo
apropriado a ser adotado para cada atividade deve ser julgado de acordo com as
circunstancias particulares de cada caso. Assim, cabe ao Estado escolher qual dos dois
modelos deve adotar. E importante observar que a escolha de um determinado sistema
poderd melhorar os niveis de transparéncia ou apenas aumentar o volume de informagao

divulgada sem, tampouco, aumentar a transparéncia (Zuccolotto, 2014).

2.3.1.2.3 Transparéncia Nominal versus Efetiva

Para evidenciar o contraste entre transparéncia nominal e efetiva, Heald (2006) enfatiza
o que vem a ser “ilusdo de transparéncia”. Segundo ele, a intui¢do que esta por tras € que
mesmo quando a transparéncia parece estar aumentando, ainda que medida por algum
indice, na realidade ela esta regredindo. Assim, para que a transparéncia seja efetiva, deve
haver receptores capazes de processar, compreender e utilizar as informagdes

disponibilizadas.

No contexto democratico, a transparéncia seria considerada efetiva apenas se as
informacdes disponibilizadas pelo governo, ou pela administragdo ptblica de maneira
geral, caso a pléiade de cidaddos fosse capaz de processa-las, compreendé-las e utiliza-
las para os mais diversos propdsitos. Assim, quando a informagao é apenas divulgada e
ndo € assimilada pelo cidaddo tem-se o que Heald denomina de “transparéncia nominal”.
Isto €, houve até certo esforco por parte do governo para ser transparente, mas o objetivo

nao foi alcangado.

Embora a transparéncia seja um dos pilares da democracia contemporanea, por si so ela
ndo € suficiente para garantir o funcionamento dessa democracia. Assim, 0s controles
democraticos instituidos podem desempenhar papel importante no aperfeicoamento da

democracia representativa, como se vera a seguir.
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2.4 Controle Democratico sobre a Administracao Pablica

Como enfatiza Medison em “O Federalista 51”:

Se os homens fossem anjos, nenhum governo seria necessario. Se os
anjos governassem os homens, ndo seriam necessdrios nem controle
externo nem interno sobre o governo. Ao criar um governo que serd
administrado por homens sobre homens, a grande dificuldade reside no
seguinte: devemos, em primeiro lugar, capacitar o governo para
controlar os governados; e em seguida, obrigd-lo a controlar-se a si
proprio. A dependéncia do povo €, sem divida, o controle primdrio
sobre o governo; mas a experiéncia ensinou a humanidade a
necessidade de precaucdes adicionais (Medison, 1788/1958, p. 163).

Tal declaragdo, embora de concepc¢do negativista em relagdo a natureza humana, parece
marcar posicdo quanto a necessidade do estabelecimento de controles. Movendo-se em
direcdo a democracia, Arantes, Loureiro, Couto e Teixeira (2010, p.109) argumentam que
o controle sobre a administracao publica € dimensdo crucial de uma ordem democratica,
envolvendo diferentes niveis e arranjos institucionais de representacdo politica e de
delegacdo de funcdes e poderes. Para esses autores, o controle é uma das exigéncias
normativas ao funcionamento da democracia representativa, bem como de sua burocracia
publica. Nesse, espera-se, portanto, que a conduta dos agentes ptiblicos e os resultados de

suas politicas sejam passiveis de verificagdo e san¢ao permanentes.

A concepg¢do de controle, pois, € um ato ou momento politico central de um ciclo mais
amplo da representacdo politica, que tem o momento eleitoral apenas como iniciador do
processo democrético, devendo ter continuidade durante o mandato e, por fim, completar-
se o ciclo da representacdo quando o povo, a partir dos efeitos gerados pelos atos de
controle, é capaz de avaliar se os governantes agiram ou nao como seus representantes

(Arantes, Loureiro, Couto & Teixeira, 2010).

Mas sobre que agentes deve recair o controle? Marx Weber (1967/2013), em seu discurso
denominado “Politica como Vocagao”, destaca o papel de dois importantes atores
politicos no desenho dos Estados modernos: o politico eleito e o burocrata, em outras

palavras, qual € o espago de atuag@o dos politicos eleitos e dos burocratas. Para Weber,
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essa € uma relacdo de muita tensdo, que sempre serd resolvida pela subordinacdo do

técnico ao politico e pela responsabilizacdo politica desse dltimo.

Tal conflito basicamente passou a existir devido ao desenvolvimento moderno da fungdo
publica, que, por sua vez, passou a exigir um corpo de trabalhadores intelectuais
especializados e que se preparam ao longo dos anos para o desempenho profissional,
estando animados por um sentimento de honra. Para Weber, o verdadeiro funciondario nao
deve fazer politica exatamente por sua vocacdo de administrar de forma nao partidéria.
Assim, ndo € vocacdo do burocrata combater. Ao contrdrio, tomar partido, lutar,

apaixonar-se, sao caracteristicas do homem politico.

A atividade do politico estd subordinada a um principio de responsabilidade totalmente
estranho e oposto, ao que norteia a atividade do burocrata. Assim, a honra do burocrata
estdi em sua capacidade de executar conscienciosamente uma ordem, sob a
responsabilidade de uma autoridade superior; e a honra do chefe politico, estd justamente

na responsabilidade pessoal exclusiva por tudo quanto faz.

Assim, com base nesse entendimento, Weber delimita o campo em que cada individuo
exerce poder. Dessa maneira, ele deixa claro que o politico € quem possui autoridade
legitima derivada de sua eleic@o para representar os eleitores e, desta forma, a tensdo entre
o politico e o burocrata encontra limite na responsabilidade que tem o primeiro sobre as

acoes do segundo.

Nao quis Weber dizer com isso que o burocrata nao faca politica, mas que, na verdade,
seus papéis estdo cada vez mais imbricados. Alguns estudiosos tém apontado essa zona
cinzenta. Aberbach, Putnan e Rockman (1981), por exemplo, ao tentar distinguir o papel
dos politicos eleitos e da burocracia, revelam que os papéis desempenhados pelos
burocratas ja ndo se conformam com o modelo proposto por Max Weber. Segundo esses
autores, o burocrata moderno estd cada vez mais empenhado na formulacao de politicas
publicas, embora aborde a formulacdo de politicas de forma bastante diferente dos
politicos. Para os burocratas, a elaboragdo de politicas eficazes pode ser melhor conduzida

na privacidade tranquila dos gabinetes, rechacando qualquer tipo de participagao.
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Nessa mesma linha, Souza (1976) demonstra que no Brasil, principalmente na era Vargas,
houve uma continua burocratizacdo do Estado com a consequente desqualificacdo dos
partidos politicos. Com isso, segundo a autora, a burocracia acabou sendo, na democracia
brasileira, o grande ator coletivo utilizado para dar direcdo para a sociedade e para pensar
o projeto nacional desenvolvimentista. Nesse contexto, a fungdo governativa, que deveria

ser conduzida pelos partidos politicos, é esvaziada e exercida pela burocracia insulada.

Mais recentemente, De Bonis e Pacheco (2010) alertam para a proeminéncia de um
terceiro ator que ndo € levado em consideracao na dinamica das relagcdes entre burocratas
e politicos. Segundo esses autores, a figura do dirigente publico permanece negligenciada

na maior parte dos estudos da ciéncia politica (p.329).

De Bonis e Pacheco (2010) classificam como dirigente publico aquelas pessoas que
ocupam cargos no alto escaldao governamental, com responsabilidade significativa pelas
politicas publicas e pelo desempenho das organizacdes publicas, respondendo
diretamente aos ministros ou secretdrios de Estado, sejam oriundos das carreiras do
funcionalismo ou ndo. Ainda segundo esses autores, o dirigente publico estaria mais

preocupado com o uso eficiente de recurso, visando a maximizacdo dos resultados.

Em répida sintese, pode-se dizer que a ideia hierdarquica weberiana de submissdo do
burocrata ao politico parece ter tido suas fronteiras ampliadas e mesmo imbricadas. Nas
sociedades contemporaneas, pois, devemos nos ater, ao menos para fins de controle, aos
trés principais atores apontados pela literatura: politico eleito, burocrata e dirigente

politico.

2.5 Accountability, Classificacio e Conceito

Como ja se argumentou, uma vez eleitos, os representantes podem ndo agir no interesse
dos representados. Também como j4 foi apontado, ndo apenas os representantes eleitos
devem ser submetidos ao controle publico, mas os agentes publicos ndo eleitos

(burocratas e dirigentes publicos) também devem ser controlados pelo povo.
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Nessa direcdo € importante ressaltar o entendimento de Bobbio (1984/2015) quanto a
importancia do controle no dmbito de um Estado democratico que se guia por normas de

governo. Segundo ele,

[...] hoje, quando falamos em normas de governo das leis pensamos em
primeiro lugar nas leis fundamentais, capazes de estabelecer nio tanto
aquilo que os governados devem fazer, mas o modo como as leis devem
ser elaboradas, sendo normas que vinculam, antes ainda que os
cidaddos, os proprios governantes: temos em mente um governo das leis
em um nivel superior, no qual os préprios legisladores estdo submetidos
a normas vinculatérias. Um ordenamento deste género somente €
possivel se aqueles que exercem poderes em todos os niveis puderem
ser controlados em tltima instancia pelos possuidores origindrios do
poder fundamental, os individuos singulares (Bobbio, 2015a, p. 29).

Nesse sentido, Peruzzotti e Smulovitz (2002) declaram que a accountability do poder
politico pode ser legal ou politica. A accountability legal esta orientada de modo a garantir
que as agdes dos funciondrios publicos estejam enquadradas legal e constitucionalmente.
Citando March e Olsen (1995), esses autores esclarecem que essa forma de accountability
guia-se pela 16gica baseada na retiddo, isto é, os atores politicos sao julgados segundo o
cumprimento de procedimentos considerados corretos e que se ajustam a procedimentos
legais previamente estabelecidos. Dessa forma, a separacdo de poderes, o reconhecimento
de direitos fundamentais e 0 mecanismo de pesos e contrapesos (checks and balances)

constituem limitacdes a arbitrariedade do poder do Estado.

De acordo com esses autores, normas constitucionais, cddigos legais, procedimentos
administrativos e direitos fundamentais constituem o marco legal-constitucional que
limita as acdes dos funciondrios publicos eleitos (governantes/representantes) ou
designados (burocratas e dirigentes publicos). Prerrogativa crucial para que a
accountability legal funcione com eficicia € a existéncia de um sistema legal com

capacidade para impor a lei e para fazer com que os governantes a obedecam. Sem isso,

nao ha que se falar em accountability legal.

A accountability politica, por seu turno, refere-se a capacidade de o eleitor fazer com que
as politicas publicas respondam ou se adequem a suas preferéncias (Peruzzotti &
Smulovitz, 2002, p.27). Esse tipo de accountability esta intimamente interconectada com

o conceito de representacdo democratica. Para tanto, esses autores, destacam que um
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governo € politicamente responsavel (accountable) se os cidaddos t€ém meios para punir
administracdes irresponsaveis ou aquelas cujas politicas nao respondam as preferéncias
do povo. Esse tipo de controle, segundo a literatura, tem as elei¢des como institui¢ao

central para leva-lo a cabo.

Peruzzotti e Smulovitz (2002), por fim, se referem, ainda, a um terceiro tipo de
accountability, qual seja, a accountability social. Conforme eles, esse tipo de
accountability ¢ um mecanismo de controle vertical, mas nao eleitoral, das autoridades
politicas. Ele se realiza pela agdo de um amplo espectro de associacdes € movimentos
sociais, bem como a¢des mididticas. Seu objetivo € monitorar o comportamento dos
funciondrios publicos, expor e denunciar atos ilegais e ativar as operagdes das agéncias
horizontais de controle. Trago distintivo entre este tipo de accountability e os dois tipos
anteriores (legal e politico), reside no fato de que a accountability social ultrapassaria o

momento do voto e pode-se exercer durante o intersticio eleitoral.

Ainda segundo esses autores, a operacionaliza¢do da accountability social se da pelo
acionamento de setores organizados da sociedade civil e dos meios interessados e com
capacidades para exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre as burocracias
publicas. Com isto, busca controlar politica e legalmente as acdes dos politicos e dos
burocratas, a fim de exigir o cumprimento da lei e do devido processo; expor e denunciar
atos governamentais ilegais; ativar a operacdo das agéncias horizontais de controle e, ao

mesmo tempo, monitorar a operacdo de tais agéncias. Assim, para esses atores:

[...] os mecanismos de accountability social ndo apenas contribuem
significativamente ao cumprimento da lei, mas, a0 mesmo tempo, se
constituem em um incentivo para que os governos levem a diante a¢des
que estejam em conformidade ao devido processo e que correspondam
com as preferéncias da cidadania (Peruzzotti & Smulovitz, 2002, p. 12).

Ja para o Banco Mundial (2004), accountability social se refere a ampla gama de agdes e
mecanismos além do voto que os cidadaos podem usar para manter o Estado responsavel,
bem como as acdes por parte do governo, sociedade civil, meios de comunicagdo e outros
atores sociais que promovem ou facilitam esses esforcos. Em outras palavras,

accountability social € uma abordagem para a construcao de accountability que se baseia
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no engajamento civico, em que os cidaddos participam direta ou indiretamente exigindo

responsabilidade dos prestadores de servigos e dos agentes publicos.

O’Donnell (1998), por sua vez, v& a accountability como um mecanismo de
responsabilizacdo democratica que pode ser utilizado para constranger os governantes a
atuarem como representantes do povo. O’Donnell distingue a accountability em dois

tipos: accountability vertical e accountability horizontal.

Pela primeira forma, pode-se entender o controle exercido de forma ascendente, isto &, a
partir do cidaddo em direcdo ao governante. Segundo O’Donnell (1998, p. 28) essa forma
de accountability contempla a dimensao eleitoral. Para que ela funcione € necessario que
haja eleicdes razoavelmente livres e justas para que os cidadaos possam punir ou premiar
os mandatdrios votando a seu favor ou contra ele ou contra os candidatos que o apoie na
eleicdo seguinte. Para Peruzzotti e Smulovitz (2002, p. 29), a accountability vertical
implica a existéncia de um agente de controle social externo, principalmente, o eleitorado.
As eleicOes, nesse contexto, representam uma instdncia de controle escudada na
sociedade, que confere aos cidaddos o direito de punir ou recompensar periodicamente,

por meio do voto, os representantes eleitos.

Reivindicacgdes sociais que possam ser proferidas sem que se corra o risco de coercao e a
existéncia de midias independentes que possam cobrir regularmente ao menos as
principais reivindicagdes dos cidaddos sdo, também, outras duas dimensdes associadas a
accountability vertical. Peruzzotti e Smulovitz (2002) argumentam que 0os mecanismos
verticais estdo concentrados exclusivamente nas eleicdes, e, por isso, defendem que as
eleicdes deveriam ser complementadas por uma sociedade civil ativa e por meios de

comunicacdo autonomos (p. 29).

A accountability horizontal, por sua vez, seria a existéncia de agéncias estatais que t€m o
direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que
vao desde a supervisdo de rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes ou
omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como

delituosas (O’Donnell, 1998, p. 40).
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Para que esse tipo de accountability seja efetiva deve haver agéncias estatais autorizadas
e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir acdes ilicitas de autoridades
localizadas em outras agéncias estatais. Tais agéncias devem ter autoridade legal e de
fato, além de autonomia. Os mecanismos de controle abarcados pela accountability
horizontal ultrapassam, assim, as institui¢des cldssicas do Executivo, do Legislativo e do
Judiciario, e alcancam arranjos como os ombudsmen € as instancias responsaveis pela
fiscalizacdo das prestacdes de contas, presentes nas poliarquias contemporaneas
(O’Donnell, 1998, pp. 42-43). Outro fator essencial citado por esse autor € a necessidade

de informagao confidvel e adequada.

Embora a classificacdo apresentada por O’Donnell seja referéncia na Ciéncia Politica,
alguns autores t€m evidenciado problemas em sua conceituagdo. Ceneviva (2006), por
exemplo, citando Moreno, Crisp e Shugart (2003), evidencia que a metafora geométrica

de O’Donnel é pouco esclarecedora quanto as relagdes de accountability.

De acordo com eles, os eixos accountability vertical e horizontal ndo se mostram
completamente apropriados para definir as relacdes em cada uma dessas dimensoes.
Enquanto essa dimensao pressupde uma relacao de independéncia e semelhanca que nao
dao contam das relacdes intraestatais, aquela exprime uma relagao de hierarquia, muito
apropriada para as relacdes principal-agente, ainda que, neste caso, seja o eleitor o
detentor do déficit informacional. Entretanto, quando se olha para as relagOes intraestatais
(entre agentes publicos ou entre agéncias estatais), elas se conformam em grande parte
das vezes a uma relacdo principal-agente, hierdrquica e verticalizada, expondo o
distanciamento da horizontalidade descrita por O’Donnell. Distinguir, pois, a
verticalidade da horizontalidade apenas tendo por base a localizacdo do agente de controle

(Estado ou sociedade) parece problemdtico (Mainwaring, 2003, p.19).

A Figura 4, a seguir, resume a classifica¢do proposta por O’Donnel, segundo a discussao
realizada por Peruzzotti e Smulovitz. Parece ndo haver distincdo entre os tipos de
accountability apontado por esses autores e a classificacdo de O’Donnel, a excecdo da
acountability social, uma vez que O’Donnel insere esse ultimo tipo como parte da

accountability horizontal.
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E por meio da associacdo desses diferentes tipos de accountability e da atuacio
interconectada ou ndo entre os diferentes atores que se espera tornar, numa democracia

representativa, governantes (eleitos e ndo eleitos) em representantes.

O que é controlado?
Atores Politicos Burocratas
Poder Executivo e Veto « Defini¢do de politica
e Regulacdo
e Controle administrativo
* Nomeagdo e remocao de
Equilibrio pessoal
(Check and Poder legislativo o Impeachment « Definicdo de politica
Balance) L ~
e Comissodes » Regulacdo
£ investigadoras « Controle administrativo
g * Veto parlamentar * Nomeacdo e remocao de
'g pessoal
e Poder Judicial « Revisdo judicial « Revisdo judicial
N Agéncias de « Controle de e Controle de legalidade
= Controle legalidade e Atribuigdes de
§ (Ombudsman, * Atribuigdes de investigagcao
5 oo Tribunais de investigacdo
8 Atribuidas Contas, Conselhos =
QE, de Estado,
& Ministério Ptblico
e Controladorias)
Meios « Investigacdo e « Investigacdo e dentincia
denuncia publica publica
— .. Associagdes * Mobilizagdo social e | e Mobilizacdo social e
8 Sociais . LA A
= civicas, ONG, dentncia publica denitincia puiblica
5 movimentos sociais | ¢ Dentlncias em ¢ Dentincias em agéncias de
> e cidadaos agéncias de controle controle
individuais « Contencioso  Contencioso ordindrio
ordindrio
S Cidadaos * Voto -
Eleitorais NP
individuais

Figura 4. Os diferentes mecanismos e recursos por meio do qual se dd cada tipo de accountability.
Fonte. Peruzzotti e Smulovitz (2002, p. 41), adaptado pelo autor.

Movendo agora o olhar para o Brasil, ver-se-4 que a questdo da accountability
democratica ainda € um terreno nao muito claro. Pode-se dizer que Campos (1990) é
pioneira ao tratar do tema em solo brasileiro. Segundo ela, a palavra accountability nao
tinha nenhum significado pratico no Brasil (referindo-se ao final da década de 1980).
Alids, a autora se questiona sobre quando, no Brasil, poderiamos traduzir tal palavra para
o portugués. Em seu estudo, Campos constata que accountability pode ser entendida
como uma questao de democracia e que, quanto mais avangado o estdgio democratico de

um pais, maior o interesse pela accountability. Ainda segundo a autora, “o verdadeiro
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controle do governo — em qualquer de suas divisdes: Executivo, Legislativo e Judiciario
— s6 vai ocorrer efetivamente se as agdes do governo forem fiscalizadas pelos

cidadaos”(Campos, 1990, p. 34).

Vinte anos depois de Campos haver publicado sua pesquisa onde constata que ndo havia
a época uma palavra em portugués que pudesse traduzir todo o significado que encerra a
palavra accountability, Pinho e Sacramento (2009) publicaram artigo no qual indagam se
as alteragdes politicas, sociais e institucionais ocorridas no Brasil seriam suficientes para
aferir se ja poderiamos traduzir accountability para o portugués. Em conclusdo, esses
autores entendem que muitos passos importantes foram dados em direcdo a
accountability; entretanto a caminhada para se chegar a uma defini¢ao plena promete ser
longa, ja que no Brasil o novo acaba se adaptando ao velho sem, no entanto, remové-lo

por completo mesmo quando o velho seja pernicioso.

Mais recentemente, Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013), investigaram como o termo
accountability tem sido tratado na literatura brasileira. Segundo essas autoras, nos artigos
pesquisados, identificou-se uma clara confusdo sobre o significado do termo
accountability. Contudo, na maior parte das vezes, accountability é utilizado pelos
diferentes autores com o significado de responsabilizacdo e prestacdo de contas. Assim,

concluem as autoras: ainda nao € possivel traduzir de forma direta o termo accountability

e que seu conceito ainda estd em construgdo no Brasil.

Trazendo o foco da discussdo novamente para a classificacao da accountability, Abrucio
e Loureiro (2004), formularam uma categorizacdo das dimensdes de accountability de
modo diferente da apontada por O’Donnel (1998) e Peruzzotti e Smulovitz (2002).
Embora tal categorizacdo ndo tenha divergéncia de fundo com a classificacdo proposta
por O’Donnell, revela-nos Arantes et al. (2010) que ela é importante ndo apenas porque
mostra diferentes caminhos para se buscar alcangar os ideais democraticos, mas também
pelo fato de ela permitir uma compreensao mais clara de que a responsabilizacdo dos
governantes serd mais efetiva na medida que haja uma articulagdo das trés formas de
accountability com seus respectivos instrumentos e condi¢des garantidoras no campo de

qualquer politica publica.
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Partindo-se entdo da defini¢do sintética de democracia segundo a qual o governo deve
emanar da vontade popular, onde tal vontade se torna a principal fonte de soberania; os
governantes devem prestar contas ao povo, responsabilizando-se diante dele por seus atos
e omissdes cometidos no exercicio do poder; e que o Estado deve ser regido por regras
que delimitem seu campo de atuacdo a favor da defesa de direitos basicos dos cidadaos,
individuais e coletivos, Abrucio e Loureiro (2004) classificam a accountability
democratica em trés formas distintas: processo eleitoral, controle institucional durante o

mandato e regras estatais intertemporais.

O processo eleitoral, como forma de accountability, seria o ponto de partida de qualquer
governo democratico, pois, objetiva-se com as elei¢des concretizar concomitantemente o
principio da soberania popular e o controle dos governantes. Como o sufrdgio popular
nao ¢é suficiente para assegurar o bom desempenho democratico, torna-se necessario a
existéncia de outros instrumentos de fiscalizacdo e participacdo dos cidadaos nas decisdes
da coletividade durante o intersticio eleitoral. Ou seja, € necessdrio o controle
institucional durante os mandatos, que fornece os mecanismos de fiscalizacdo continua
sobre os representantes eleitos e ndo eleitos e da alta burocracia com responsabilidade

deciséria (Abrucio & Loureiro, 2004).

Essa ultima forma de accountability (controle institucional durante o mandato) é
fortemente condicionada pela transparéncia e visibilidade dos atos publicos. Assim, todas
as decisdes governamentais devem ser conhecidas pelo povo soberano, ja que o eixo

democratico estd no controle dos governantes pelos cidaddos (Abrucio & Loureiro, 2004).

A terceira forma de accountability, por fim, seria a existéncia de regras estatais
intertemporais, segundo as quais o poder governamental € limitado em seu escopo de
atuacdo a fim de se garantir os direitos dos individuos e da coletividade que ndo podem
simplesmente ser alterados pelo governo de ocasido. Trata-se aqui de separar o dominio
do Estado — que € o horizonte de longo prazo da coletividade —, do governo e de suas
injun¢des conjunturais, garantindo-se os direitos bdsicos inaliendveis e a melhor
resolucdo das questdes que podem afetar as proximas geracdes (Abrucio & Loureiro,

2004; Arantes, Loureiro, Couto & Teixeira, 2010).
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A Figura 5 a seguir, resume a classificacdo apresentada por Abrucio e Loureiro como
alternativa a classificacao realizada por O’Donnell. Segundo aqueles autores, essas trés
formas de accountability existem, com maior ou menor grau de sucesso, em todos 0s
paises democraticos contemporaneos. Sua consecu¢do, entretanto, vai depender da
utilizacdo de instrumentos institucionais e da existéncia de condi¢des mais gerais (sociais,

politicas, culturais etc.) capazes de dar alicerce estrutural a democracia e a suas formas

de responsabilizagao politica (Arantes, Loureiro, Couto & Teixeira, 2010, p. 113).

Formas de
Accountability

Instrumentos

Condicoes

Processo Eleitoral

« Sistema eleitoral e partidario

¢ Debates e formas de disseminacio da
informacao

* Regras de financiamento de campanhas

« Justica eleitoral

« Direitos politicos bésicos, de
votar e ser votado

¢ Pluralismo de ideias (crencas
ideolégicas e religiosas)

« Imprensa livre e possibilidade
de se obter diversidade de
informagdes

 Independéncia e controle
mutuo entre os poderes

Controle
Institucional Durante

o Mandato

« Controle parlamentar (controles muituos
entre os poderes, CPI, arguicdo e
aprovacdo de altos dirigentes publicos,
fiscaliza¢do orcamentdria e de
desempenho das agéncias
governamentais, audiéncias publicas etc.)

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

« Controle administrativo-procedimental
(Tribunal de Contas e/ou auditoria
financeira)

« Controle do desempenho dos programas
governamentais

» Controle social (conselho de usuarios dos
servigos publicos, plebiscito, orcamento
participativo etc.)

« Transparéncia e fidedignidade
das informagdes publicas

 Burocracia regida pelo
principio do mérito
(meritocracia)

¢ Predominio do império da lei

« Existéncia de mecanismos
institucionalizados que
garantam a participacao e o
controle da sociedade sobre o
poder publico

« Criacdo de instancias que
busquem o maior
compartilhamento possivel das
decisdes (“‘consensualismo”)

Regras Estatais

Intertemporais

« Garantias de direitos bésicos pela
Constituicdo (cldusulas pétreas)

 Seguranga contratual individual e coletiva

« Limitacdo legal do poder dos
administradores publicos

» Acesso prioritdrio aos cargos
administrativos por concursos ou
equivalentes

¢ Mecanismos de restri¢do orcamentaria

¢ Defesa de direitos intergeracionais

« Sistemas de checks and
balances, com separacdo e
controle mituo entre poderes

Figura 5. Accountability democratica.
Fonte. Abrucio & Loureiro, 2004, pp. 82-83; e Arantes, Loureiro, Couto & Teixeira, 2010, p. 114.
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Como se demonstrou, o voto € insuficiente para fazer com que representantes eleitos e
nao eleitos possam agir em beneficio de seus representados. Embora, como se evidenciou,
exista divergéncia académica quanto a classificacdo de accountability, restou evidente
que os instrumentos da accountability horizontal, na visdo de O’Donnell e até mesmo na
de Peruzzotti e Smulovitz, e os do controle institucional durante o mandato, na visdo de

Abrucio e Loureiro, sdo primordiais ao aperfeicoamento da democracia.

Dentre os instrumentos destacados por esses autores, encontram-se os Tribunais de
Contas (TCs), que podem ter uma a¢do destacada na consecugdo do controle institucional
durante 0 mandato e, por consequéncia, contribuir para a redugdo da distancia do par
representante-representado. Porém, antes de tratarmos dos TCs, vamos verificar o que se
deve entender por controle social e por participagdo social, bem como se, na sua atuagao,
os TCs podem servir de mecanismos de auxilio ou de locus no qual a atuacao social pode

se escudar.

2.6 Controle Social e Participacdo Social: reposicionando o debate, precisando

conceitos

Controle social e participacao social sdo termos que podem encerrar diferentes conceitos
ou significados a depender da perspectiva que se olhe. No Brasil, tem sido comum referir-
se a eles como termos sindonimos. Isso se verifica tanto no ambito académico quanto no
senso comum (sociedade em geral). Mas seriam esses termos sinOnimos ou teriam
significados préprios e distintos? Isso € o que se pretende discutir nas subsecdes

seguintes.

2.6.1 Controle Social

O termo “‘controle social” é formado a partir da justaposi¢ao dos vocabulos controle e
social. Buscando o significado dicionarizado desses termos, o Diciondrio Aurélio revela

que o vocédbulo “controle” é derivado do termo francés contréle e significa “ato, efeito ou
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poder de controlar, bem como dominio e governo”. Também pode ser entendido como a
fiscalizacdo exercida sobre as atividades de pessoas, 6rgdos, departamentos, ou sobre
produtos etc., para que tais atividades, ou produtos, ndo se desviem das normas
preestabelecidas. H4, ainda, a acep¢do da economia, que significa fiscalizacdo das

financas.

Ja dentre os principais significados do vocabulo controle, constantes do Dicionario On-
line Michaelis, encontram-se: (i) ato de dirigir qualquer atividade, fiscalizando-a e
orientando-a do modo mais conveniente; (ii) fiscalizacdo e dominio de alguém ou alguma
coisa: controle de si mesmo, controle dos impulsos, das emogdes, das paixdes; e (iii)

fiscalizacao das finangas.

No campo da Administracdo, controle se constitui como uma das fungdes do
administrador que forma o ciclo administrativo (planejamento, organizacao, direcdo e
controle). Nesse sentido, controle consiste em processo que guia a atividade exercida para
um fim previamente determinado. Sua finalidade é assegurar que os resultados do que foi
planejado, organizado e dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos
previamente estabelecidos. Sua esséncia estd em verificar se a atividade controlada esta

ou ndo alcangando os objetivos ou resultados desejados (Chiavenato, 2003, p. 176).

O termo “social”, por sua vez, segundo o Diciondrio Online Michaelis, deriva do latim
Socialis. Trata-se de um adjetivo e estd relacionado ou € relativo as pessoas ou a
sociedade, a organizacdo e ao comportamento do homem na sociedade ou comunidade.
Ou, ainda, que ¢é dirigido ao conjunto de cidaddos de uma comunidade (pais, estado,
cidade etc.). Para o Dicionario Aurélio, o termo social esta associado a sociedade ou

relativa a ela. Ou, ainda, que interessa a sociedade.

Em que pese a visdao panoramica dos termos em discussao, pode-se entender, do confronto
do significado dicionarizado dos termos “controle” e “social” com o conceito de controle
como func¢do administrativa, controle social como sendo uma atividade de fiscalizagdo
exercida pela sociedade tendente a verificar se os resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido estdo ou ndo alcangando os objetivos ou resultados desejados. Mas
esse tipo de controle social, com essa conotacdo, guarda consonancia com 0O seu

significado original?
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Originalmente, o termo social control (comumente traduzido no Brasil para “controle
social”) era referido como a capacidade de uma sociedade se autorregular de acordo com
principios e valores desejados (Janowitz, 1975). Foi empregado pela primeira vez nos
Estados Unidos e, de acordo com Hollingshead (1941), foi introduzido no campo da
sociologia por A. W. Small e G. E. Vincent, em 1894, por meio da obra An Introduction

to the Study of Society.

A ideia de controle social (Social Control), entretanto, ja estava presente nos trabalhos de
August Comte denominados Cours de Philosophie Positive (1830-1842) e Systime de
Politique Positive (1801-1854). Possivelmente, como indica Hollingshead, a ideia de
Comte chegou a Small e Vincent por meio dos escritos filoséficos de L. F. Ward —
Dynamic Sociology (1883) e Psychic Factors of Civilization (1893). Ainda segundo
Hollingshead, o primeiro livro que teve por titulo Social Control, de autoria de E. A. Ross,

foi publicado em 1901.

Seguindo a perspectiva socioldgica, Ross (1901) investigou como o comportamento é
controlado e como estd relacionado a manutencdo da ordem social a partir de diferentes
pontos de vista. Segundo ele, hd uma ordem natural nas relagdes humanas baseada na
heranga de quatro instintos, conjunto que € denominado de “capital moral”, implantados
em cada individuo pela natureza: simpatia, sociabilidade, senso de justica e ressentimento
a maus tratos, que sdo adequados para prover ao homem uma ordem harmoniosa, desde
que as relagdes sociais estejam em um nivel de intimidade social (Ross, 1901;

Hollingshead, 1941).

Entretanto, de acordo com Ross (1901), consonte evidenciado por Hollingshead, como a
sociedade evoluiu, houve o consequente desenvolvimento de relagdes contratuais
impessoais que enfraqueceram a tal ponto os instintos do homem social que o interesse
pessoal tomou o seu lugar. A sociedade, nesse ponto critico de transi¢ao, foi confrontada
com o problema da implementacdo dessas obrigacdes morais enfraquecidas com
mecanismos sociais para controlar as relagdes egoistas do individuo com os outros.
Assim, como as ‘“comunidades naturais” cederam lugar a ‘“sociedades civilizadas
artificiais”, os controles sociais tomaram o lugar dos controles instintivos do homem para

regular a conduta e assegurar ao individuo, seguranga, e, a sociedade, ordem e

continuidade.
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Para Janowitz (1975), Ross estava preocupado com as condicdes sociais que criavam
harmonia. Por isso, a maior parte dos seus escritos consistia em descri¢des detalhadas dos
mecanismos de controle social. Embora ele estivesse plenamente consciente dos
elementos coercitivos da sociedade industrial, concentrou-se sobre os dispositivos de
persuasdo, tanto interpessoais quanto institucionais: Ross estava impressionado com a
extensdo em que tanto a persuasdo quanto a manipulacdo eram eficazes. Para Janowitz,
Ross ndo estava interessado apenas nos dispositivos de persuasdo, mas em uma
concepcdo genérica de sociedade que explicaria esses dispositivos que operam para
encontrar um meio de guiar a vontade ou a consciéncia dos membros individuais da
sociedade. Segundo Ross, a elementar luta pessoal ameaca a prosperidade geral (Ross,

1901, p. 59; Janowitz, 1975, p. 89).

Charles Horton Cooley (1909) foi outro importante soci6logo que deu centralidade ao
controle social e sua relacdo com controle racional (Janowitz, 1975, p. 89). Para Cooley,
o individuo se torna um membro da sociedade por meio da associagdo, é controlado por
ela e, por sua vez, se torna um agente no processo. Cooley rejeitou a ideia de que o
individuo € justaposto a sociedade, bem como que as atividades sociais sd3o motivadas
por instintos ou faculdades sociais. Segundo Cooley, o comportamento da pessoa é
controlado, em sua maior parte, pelo desenvolvimento da consciéncia (a “voz” do grupo)
como uma consequéncia da associacdo, embora o processo seja, também, inconsciente e
nao planejado. Na concepcdo de Cooley, portanto, o controle estava implicito na

sociedade e, como tal, era transmitido ao individuo por associac@o (Hollingshead, p.218).

Segundo Thompson (1981), diferentemente da formulacdo dada pela sociologia, o
conceito de controle social era utilizado pelos historiadores sociais no contexto das
relagdes interclasse. Isto €, o termo controle social era utilizado pelos historiadores, de
maneira geral, para denotar a imposi¢ao de opinides e hdbitos de uma classe sobre outra
e assim condicionar e manipular as massas a aceitar e operar as formas e funcdes de

comportamento necessarios a manter a ordem social de uma sociedade industrial.

Ainda de acordo com Thompson (1981, p. 206), Social Control é, e sempre tem sido,
exercido por aqueles com autoridade, seja de raizes espiritual, militar, politica, juridica,
educacional ou financeiras, uma vez que € o interesse e objetivo de seus titulares manter

e preservar a ordem social dentro da qual exista a sua autoridade.
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Ferreira (2002, p. 596), por fim, assinala que a teoria socioldgica tem definido controle
social como o conjunto de mecanismos e processos destinados a induzir conformidade
com as normas sociais. Entretanto, essas normas aparecem como principios ou ordens, e
niao como resultados de discuss@o e verificacdo permanente. Para essa autora, pois, a
contradi¢do entre autonomia moral e controle social serd tanto maior quanto mais a
estrutura social e politica esteja marcada pela dominagdo, e tanto menor quanto mais a
estrutura social e politica corresponda a uma sociedade igualitdria e responsavel a uma

dinimica realmente democratica.

Segundo ela, a no¢do de controle social proveniente do pensamento socioldgico pode
conceber duas formas distintas de controle social: (i) como um processo, ou seja,
mecanismo ou atividade, que comporta um contetido (as normas sociais); e (ii) como o
exercicio de controle mutuo surgido das relagdes de cooperacdo e reciprocidade na
sociedade, que estabelece uma forma (cooperacdo e reciprocidade) e um contetido
axiolégico fundamental: a admissdo da igualdade substancial dos seres humanos e o

reconhecimento das diferencgas produzidas pela cultura.

Ainda de acordo com Ferreira (2002, p. 596), a primeira forma de controle social enfatiza
a uniformidade e tende a igualacdo normativa e axioldgica. No limite, tende ao
autoritarismo. A segunda, afirma a diferenca e tende a aceitacdo da diversidade cultural.
No limite, tende a democracia radical. Na primeira forma, pois, o controle social, como
um conjunto de mecanismos que induzem a conformidade com as normas sociais,
persegue a manutencdo de uma ordem social especifica. Em seu segundo sentido, o
controle social se limita a preservacao do social independentemente de seus conteidos

especificos (Ferreira, 2002, p. 597).

Como esclarece Janowitz (1975), pode-se pensar, em termos formais, organizacio social
— objeto da sociologia — como os padrdes de influéncia dos grupos sociais em uma
populacdo. Entretanto, controle social ndo deve ser concebido como sendo essa mesma
organizacdo social. Em vez disso, controle social é uma perspectiva que foca sobre a
capacidade de uma organizacdo regular a si mesma. E essa capacidade geralmente implica

em um conjunto de objetivos em vez de um tnico objetivo.
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Como se constata, o termo Social Control do idioma ingl€s tanto no seu conceito cldssico
(capacidade de uma sociedade se autorregular) quanto na concepc¢ao de controle de uma
classe sobre outra, empregado pelos historiadores sociais, se relacionam a uma
perspectiva na dire¢ao da organizacao social, que foca sobre o resultado dos mecanismos
reguladores. Embora se possa conceber tal controle sendo fruto de um arranjo
democratico, constituido a partir das diversas leis aprovadas por representantes eleitos,
sobressai da vertente socioldgica a preocupacdo de se controlar o individuo em prol da
manutencao da ordem social. O individuo, nesse contexto, perde o protagonismo e passa
a ser o ponto de incidéncia do controle social. Ou seja, por essa vertente o controle social

busca inibir o individualismo e a liberdade das pessoas (Chiavenato, 2003).

Diferentemente do sentido dado a Social Control pela sociologia estadunidense, o termo
controle social tem sido utilizado no Brasil com o sentido de controle da sociedade sobre
o Estado. Esse sentido tem sido utilizado de maneira geral por pesquisadores das ciéncias
sociais, especialmente os que t€ém o campo da administracao publica como foco de suas
investigacdes. De acordo com essa concepgao, a sociedade passa a ser o protagonista das

acoes de controle.

Bravo e Correia (2012), em trabalho denominado “Desafios do Controle Social na
Atualidade”, fazem um relato inicial sobre a conjuntura em que a expressdo controle
social surge no Brasil. Segundo as autoras, em terras brasileiras, o vocdbulo controle
social tem sido utilizado como sindnimo de controle da sociedade civil sobre as acdes do
Estado, especificamente no campo das politicas sociais, desde o periodo da
redemocratizacdo dos anos de 1980. Tal acepg¢do foi propiciada pela conjuntura de lutas
politicas pela democratizac¢do do pais frente ao Estado autoritario, implantada a partir da

ditadura militar (Bravo & Correia, 2012, p. 127).

Entretanto, essa dire¢do do controle — Sociedade - Estado — ndo era realidade no periodo
ditatorial. O que existia nesse periodo era um forte controle do Estado autoritario sobre o
conjunto da sociedade, forma encontrada pela classe dominante para exercer sua

hegemonia.

O forte controle do Estado sobre a sociedade comecou a se arrefecer com o surgimento

dos movimentos sociais contrdrios aos governos autoritdrios e com a efervescéncia que
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provocou o processo de redemocratizacdo do pais nos anos 1990. Com isso, criou-se um
contraponto entre um Estado ditatorial e uma sociedade civil que buscava mudancas. E,
portanto, no processo de redemocratizagao do Brasil que a expressao controle social passa

a ser compreendida como controle da sociedade sobre o Estado (Bravo & Correia, 2012).

Camara (2003), por seu turno, explica — no documento denominado “Reforma do Estado
dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle” —, que o controle social aparece associado
a governabilidade e como um dos componentes fundamentais da reforma do Estado. De
acordo com a autora, a concep¢ao de controle social, no contexto do Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), esta relacionada aos conceitos utilizados pela
Nova Administragdo Publica, origindrios no mercado. Assim, o Projeto de Organizagdes
Sociais (OS) é um instrumento para a gestao privada da execu¢do de uma politica publica

(Camara, 2003, p. 76).

Ainda segundo Camara, nas OS, o Conselho de Administrag¢do foi pensado como o locus
de controle social para a execucao de determinada politica publica. Entretanto, a fung¢ao
de deliberacdo superior que cabe ao Conselho € mitigada pela falta dos conhecimentos,
conceitos, técnicas etc. de seus conselheiros. Para ela, portanto, os Conselhos de
Administracdo das OS deveriam ser submetidos a um processo de aprendizagem prévia
(Camara, 2003, p. 76-77). Tal aprimoramento, segundo Camara, ¢ um quesito-chave para

o exercicio do poder numa organizagdo e, também, para o exercicio do controle social.

Tendo-se em conta, pois, a discuss@o prévia, pode-se constatar que ha certo afastamento
de significados quando se compara a evolucao histdrica do termo controle social. Como
se verificou, o termo Social Control tem suas raizes na sociologia estadounidense e reflete
um sentido, a0 menos em termos de direcdo e protagonismo, diferente do termo “controle
social” em portugués. No Brasil, o controle social faz do cidadao o protagonista da relagdao
Sociedade-Estado, e confere a ele ou busca conferir todos os meios para que possa avaliar

o desempenho dos que lhes representa.

Da discussdo até aqui travada também emergiu o risco de se traduzir literalmente o
vocébulo controle social do idioma portugués para Social Control do idioma inglés sem
maiores rigores quanto ao seu significado, ao menos do ponto de vista da sua constru¢cao

histérica. Como se viu, ambos os termos, ao menos de forma direta, ndo podem ser
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utilizados para tratar de fenOmenos sociais aparentemente homoénimos, mas de
concepcoes diferentes nos idiomas inglés e portugués. Isso em razdo das diferentes
concepcoes que podem encerrar o termo nos distintos campos do conhecimento. Além, é

claro, da propria polissemia que o termo sugere.

Apenas para que a questdo ndo fique aberta, pode-se apontar o conceito de Social
Accountability, discutido na subse¢do anterior, também descrita como Accountability
Social ou Societal, como uma possivel aproximagao de significados quando se pensa em
tornar o campo semantico compreensivo para os diferentes interlocutores (nacionais ou

estrangeiros).

Como se pode perceber, o conceito de Social Accountability ou Accountability Societal
aproxima-se muito mais ao conceito de controle social empregado no Brasil. Ndo ¢é
desarrazoado, portanto, afirmar que a traducdo direta de controle social para Social
Accountability mitiga muito o risco embutido na tradugdo direta e simples para Social

Control.

Enfatiza-se, pois, que o conceito de controle social utilizado nesta pesquisa € o que torna
o cidadao (individualmente ou em grupo) protagonista da relacdo Estado-Sociedade. Isto

¢, sindnimo de controle da sociedade civil sobre o Estado (Bravo & Correia, 2012).

2.6.2 Participacao Social

O Diciondrio On-line Michaelis designa o termo “participacdo” como sendo origindria do
latim participatio, que significa “ato ou efeito de participar”. Participar, por sua vez,
provém do latim participare, que significa “ter ou tomar parte de”. O Diciondrio Aurélio,
por seu turno, além dos mesmos significados apresentados pelo Michaelis, acrescenta: (i)
fazer saber, informar, anunciar, comunicar; (ii) ter ou receber parcela de um todo; e (iii)

associar-se pelo pensamento ou pelo sentimento.

Vé-se, pois, que o sentido dicionarizado do termo participagao indica a pré-existéncia de

z

algo, ja que para ‘“ter ou tomar parte de” € necessdrio algo constituido, ainda que
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informalmente. Também tem uma conotagdo dialégica, uma vez que possui o sentido de
informar, anunciar, comunicar. Assim, ao associar-se o0 termo participacdo ao termo
social (como visto na subse¢ao anterior), pode-se inferir que seu significado esta atrelado
ao sentido de a sociedade tomar parte em algo. Esse algo pode variar no envolvimento do
cidaddo (individualmente ou em grupo) em atividades ou acOes privadas até atividades
ou agoes desenvolvidas pelo Estado. Mas como o termo participac¢ao social surge com a

conotacdo de envolvimento do cidadao na vida politica cotidiana?

Como ja discutido na subsecdo 2.2.4, a participagdo social surge como uma proposta de
solucdo a crise das institui¢des representativas (parlamento e partidos politicos) que
ganhou for¢a no século XX. Tedricos da democracia participativa defendiam maior
protagonismo do cidaddo nos assuntos publicos. Segundo Pateman (1970/2003), os
cidaddos ndo devem apenas votar em seus representantes, mas tomar parte na tomada de
decisdo politica. Participa¢do, de acordo com Sell (2006), seria um conjunto de
experiéncias e mecanismos que tem como finalidade estimular a participag¢do direta dos

cidaddos na vida politica por meio de canais de discussao e decisao.

Bravo e Correia (2012, p. 132) chamam a atenc¢do, ainda, para o fato de que a participagdo
social no Brasil passou de um status de proibicao, no periodo da ditadura, a um status de
obrigatoriedade com a Constitui¢do de 1988, fruto das lutas sociais. E essa mudanca
(proposi¢do) ocorreu no auge da mobilizagdo e efervescéncia politica crescente dos anos
1980, movida por forcas progressistas. Enquanto a implementacao dos mecanismos de
controle social, conferéncias e conselhos ocorre nos anos 1990, num cendrio de regressao
dos direitos sociais, e de mundializacio do capital que tem na financeirizacdo da
economia um novo estdgio de acumulagao capitalista (Bravo & Correia, 2012, p. 132-

136).

Para Santana (2014), por sua vez, participacao social € um processo continuo pelo qual o
cidadao € integrado, de forma individual ou coletiva, na tomada de decisdes, fiscalizacao,
controle e implementacao das acdes publicas e privadas que o afetam no sentido politico,
econOmico, social e ambiental, a fim de permitir seu pleno desenvolvimento como ser
humano, bem como o desenvolvimento da comunidade em que ele estd inserido. Ou seja,
participacao social € um processo que modifica as relagdes de poder e permite a geragao

de uma consciéncia critica e proativa.
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Ainda segundo Santana (2014), a participa¢do dos cidaddos na vida publica € essencial,
porque assegura respostas flexiveis que representam a democracia cotidiana e mantém
uma estreita vigilancia sobre o uso da autoridade concedida aos governantes. A
participcdo, nesses termos, ¢ um pré-requisito indispensdvel ao fortalecimento da
democracia, ji que supera o momento eleitoral e se converte num processo de
desenvolvimento politico continuo, que envolve maturidade e responsabilidade por parte

dos atores civis e politicos, e das institui¢des e organizagdes que fazem parte.

A participacdo busca, pois, uma cidadania que ndo se satisfaca apenas em fazer parte da
tomada de decisdo, mas que se envolva plenamente tanto na concep¢do quanto na
implementacdo e avaliagdo dos programas e da vida pubica em geral (Andrés &
Bonivento, 2009). Para esses autores, as instincias de participacdo ndo substituem o
Estado, os partidos politicos e as instituicdes de representacdo politica, mas se convertem
em uma via de negociagdo permanente entre governos e sociedade, em canais de
informacao mutuos, onde o governo pode conhecer as prioridades da comunidade, e onde

a sociedade pode participar dos programas e politicas sociais do governo.

Para Andrés e Bonivento (2009), a participagdo possui trés metas fundamentais a
alcancar: (i) a legitimidade democratica; (ii) a eficdcia e eficiéncia das politicas publicas,
e (iil) a construcdo da cidadania. A primeira meta se cumpriria a partir da participacao
dos cidadaos nas decisdes publicas, o que, por uma lado, conferiria maior legitimidade ao
governo para implementar politicas, e, por outro, o cidaddo teria maior representacao no

governo.

A segunda meta poderia ser atingida por meio do estabelecimento de canais de
comunicacdo com a comunidade. Segundo Andrés e Bonivento (2009), isso permitiria
alcancar consenso tanto em relagdo aos objetivos das politicas publicas como as formas
de alcancgé-los, o que faria com que, além de melhorar a eficiéncia (melhores resultados
a custos mais baixos), aprimoraria, também, a eficdcia (atingir as metas propostas), ja que
as politicas publicas envolveriam todos os atores interessados na realizacdo dos objetivos

comuns.

A terceira e ultima meta seria atingida por meio da pratica mesma da participagdo. Para

Andrés e Bonivento (2009), isso faria com que o cidaddo comegasse a se reconhecer como
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sujeito de direitos e deveres, ou seja, se constituiria como cidad@o pleno, participativo e

com o capital social adequado para se envolver na vida publica de sua comunidade.

Para que a participag¢do aconteca, entretanto, € necessario que haja canais (mecanismos)
de participagdo, fluxo de informa¢do e um nivel minimo de ajustes que permitam aos

cidaddos participar sem muitos problemas (Andrés & Bonivento, 2009).

Tais canais formam o chamado espago publico, isto €, o espago no qual o didlogo social,
politico e de desenvolvimento é construido (Gonzélez, 2014, p. 3). Consoante Gonzdles
(2014), o espaco publico moderno se transforma na reunido de particulares, na qualidade
de publico, para discutir publicamente questdes comuns, isto significa, a possibilidade de
fazer passar as decisdes coletivamente vinculantes pela participacdo dos atores sociais,
institucionalizados ou ndo, por meio, ndo apenas da manifestacdo legitima de interesse,

mas, acima de tudo, de uma argumentacao racional e publicamente defendida.

Apenas para contrastar, ainda que de forma breve, convém trazer a baila a definicao de
Habermas (1984) de esfera publica. Segundo esse autor, a esfera publica € concebida
como sendo um espaco da critica argumentativa e deliberativa, bem como da
democratiza¢do da autoridade e do poder politico. Distingue-se tanto do Estado quanto
do mercado, sendo capaz de preservar uma autonomia propria. A concepgao
habermasiana de esfera publica pressupde, ainda, uma distin¢do clara entre sociedade

civil e Estado.

A sociedade civil seria composta por uma rede, mais ou menos espontanea, de associacoes
voluntdrias, organizagdes e movimentos sociais capazes de transformar problemas sociais
provenientes das esferas da vida privada em reagdes amplificadas para a esfera publica.
O nucleo da sociedade civil compreende uma rede de associacdes que institucionaliza os
discursos com vistas a solucionar problemas de interesse geral dentro de uma estrutura de

esferas publicas organizadas (Habermas, 1998, p. 367; Alves, 2014, p. 825).

A esfera publica de concep¢ao habermasiana, pois, € algo distinto, diferente, autbnomo e
independente tanto do mercado quanto do Estado. A agdo racional da sociedade civil seria
o meio de influenciar o Estado a solucionar os problemas comuns. Na defini¢cdo de

Gonzdlez (2014), por sua vez, nao hd uma distin¢do clara entre sociedade civil e Estado,
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dando a entender a possibilidade, inclusive, de o cidaddo (individual ou coletivamente)

se entranhar na institucionalidade do Estado.

Retornando a tonica da participagdo, cabe remarcar o entendimento de Alves (2014, p.
834), de que os representates eleitos ndo sd@o mais os unicos a falar pelo povo.
Organizagdes e movimentos sociais passam, também, a se proclamar representantes dos
cidaddos. Dessa forma, as elei¢des nao sdo mais o tnico lugar de validacdo do processo
representativo. O sistema tradicional de democracia representativa, realizada por meio do

voto, passa a ser penetrada por mecanismos de participacdo.

No Brasil, muitos espacos de participagdo foram criados ou aprimorados com a
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988). Nesse sentido, essa Carta Magna compatibilizou
principios da democracia representativa com principios da democracia participativa,
reconhecendo a participacdo social como um dos elementos-chave na organizacio das
politicas publicas (Silva; Jaccoud & Beghin, 2005, p. 374). A CF/1988 deixa clara tal
op¢ao ao consignar no paragrafo tinico de seu artigo 1° que “todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos da

Constitui¢ao”.

O exercicio direto do poder pelo povo é facilmente verificdvel em varios trechos da
CF/1988. Consoante seu artigol4, a soberania popular serd exercida pelo sufrigio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: (i) plebiscito, (ii) referendo e iniciativa popular. Também é possivel a
participacdo no campo das politicas sociais (educagdo, saude, trabalho, previdéncia e

assisténcia social, dentre outras).

No artigo da 10 CF/1988, por exemplo, ha a previsdo da participagdao dos empregadores
e dos empregados nos 6rgaos publicos que tenham por finalidade interesses profissionais
ou previdencidrios. O artigo 198, III, por sua vez, prevé a participacdo da comunidade
como uma diretriz a ser observada na implementacio das acdes e servigos publicos de
saude. O artigo 204, 11, da mesma forma, prevé a participacdo da populag¢do na formulacdo
das politicas e no controle das acdes governamentais na area da assisté€ncia social. O artigo
206, VI, prevé, ainda, a gestdo democratica do ensino publico. Assim como, o artigo 216-

A, § 1°, X, prevé a criacdo do Sistema Nacional de Cultura, fundamentado na Politica
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Nacional de Cultura e regido, dentre outros, pelo principio da democratizagdo dos

processos decisdrios com participacao e controle social.

Destaca-se, ainda, o conselho constitucionalmente criado pelo artigo 89 da CF/1988.
Trata-se do Conselho da Republica, 6rgdo superior de consulta do Presidente da
Republica. Dentre seus participantes, prevé o inciso VII daquele artigo, a participacdo de

seis cidadaos brasileiros natos.

A participacdo social prevista na CF/1988 € realizada, via de regra, por meio dos
denominados Conselhos de Politicas Piblicas (CPP) ou Conselhos Gestores de Politicas
Publicas (CGPP). Tais conselhos sdo regulamentados por legislacdo especifica nas
esferas federal, estadual e municipal. Esses conselhos normalmente possuem composi¢ao
paritaria com representantes de 6rgaos governamentais e representantes da sociedade civil
organizada. Para Gohn (2001, p.7), sdo “canais de participagdo que articulam
representantes da populacdo e membros do poder publico estatal em praticas que dizem

respeito a gestdo de bens publicos”.

Torna-se evidente, da discussdo supra, dois tipos distintos de participacdo direta da
sociedade: (i) a que se d4 pelo voto direto e secreto, mediante os instrumentos de
plebiscito e referendo, ou, ainda, sob a forma de iniciativa popular; e (ii) a decorrente da
participacao na formulac@o e execug¢do de politicas publicas e que ocorre, via de regra,

por meio de Conselhos.

No primeiro caso, vé-se claramente que o cidadao estd afastado da intimidade do Estado,
preservando assim a sua autonomia e independéncia. Nesse caso, poder-se-ia classificar
a participa¢do do cidaddo como um tipo de participagdo social pura ou prépria. No
segundo caso, porém, o cidadio passa a fazer parte de uma estrutura institucionalizada
que possui todos os seus regramentos em lei. Nesse caso, pois, é possivel se falar sobre a
cogestdo. Assim sendo, a participagdo social que era pura ou prépria torna-se impura ou
impropria, pois passa, inclusive, a submeter-se as diversas instancias de controle,

incluindo-se o controle social.

Vale observar que nao tendo o conselho cardter consultivo, como o Conselho da

Republica, ele pratica atos de gestdo, como no caso dos CPP ou dos CGPP. Como
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exemplos podem-se citar a Lei n° 8.742/93, Lei Organica da Assisténcia social (LOAS),
que cria o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e a Lei n° 8.142/90, que

dispde sobre a participa¢do da comunidade na gestio do Sistema Unico de Satde (SUS).

Dentre as competéncias estabelecidas pela LOAS ao CNAS — que é composto por 18
membros, sendo 9 do governo e nove da sociedade civil — estdo as de aprovar a Politica
Nacional de Assisténcia Social; apreciar e aprovar a proposta orcamentdria da Assisténcia
Social; aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, Municipios e
Distrito Federal; estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0S programas anuais e
plurianuais do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), dentre outras. J4 a Lei n°
8.142/90 dispde que os Conselhos de Sadde atuardo na formulacdo de estratégias e no
controle da execu¢do da politica de saide na instancia correspondente, inclusive nos

aspectos econdmicos e financeiros.

Como se verd na proxima subsec¢do, a participagdo nesses termos nao € considerada uma
forma de controle social por Grau (2000). De acordo com a autora, a cogestio &
irreconcilidvel com o controle, j4 que a eficicia desse depende diretamente da
independéncia e autonomia dos sujeitos sociais em relagdo aos atores estatais. Por isso, o
controle requer que ele seja externo a administracao publica para que a relacdo com ela

seja regulativa e nao constitutiva.

Os argumentos de Grau servem para reforcar e para marcar muito nitidamente a distin¢dao
entre controle social e participacdo social. Esta, via de regra, exige a existéncia de arranjo
institucionalizado na intimidade do Estado, confundindo-se sujeitos sociais com atores
estatais. Aquele, por sua vez, deve ser externo ao aparato estatal sob pena da cogestio e,

por consequéncia, da perda de autonomia e independéncia.

Essa concepcdo, portanto, embora possa se inserir no conceito de espaco publico
evidenciado por Gonzdlez (2014), discutido anteriormente, parece aproximar-se mais
acuradamente ao conceito de esfera publica habermasiana, segundo o qual hd uma

distin¢do clara entre sociedade civil e Estado (Habermas, 1984).
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Diante da discussdo realizada, a Figura 6 procura sitentetizar as principais concepgoes

/conceitos sobre os vocabulos Social Control, Controle Social, Social Accountability e

Participagao Social.

Vocabulos

Concepcoes/Conceitos

Referéncias

Social Control
(Sociologia)

Capacidade de autorregulagdo de uma
sociedade de acordo com principios e
valores desejados.

Manuteng¢@o da ordem social

Imposicdo de opinides e habitos de uma
classe sobre outra.

Condicionar e manipular as massas a aceitar
e operar as formas e fungdes de
comportamento necessdrios a manter a
ordem social de uma sociedade industrial.

Janowitz, M. (1975). Sociological Theory
and Social Control.

Ross, E. A. 1901. Social Control: A Survey
of the Foundations of Order.

Thompson, F. M. L. (1981). Social Control
in Victorian Britain. The Economic History
Review.

Conjunto de mecanismos € processos
destinados a induzir conformidade com as
normas sociais.

Cid, L., & Ferreira, L. F. (2002).
Controversias del Control Social :Entre el
Constrefiimiento y la Cooperacion.

Controle Social

Sin6nimo de controle da sociedade civil
sobre as agdes do Estado.

Inés, M., Bravo, S., Valéria, M., & Correia,
C. (2012). Desafios do Controle Social na
Atualidade.

Associado a governabilidade

Camara, L. M. (2003). Apontamentos
Tedricos para Subsidio & Andlise no Ambito
dos Conselhos de Administracdo das
Organizagdes Sociais.

Accountability

No Brasil : RO -
( ) .. . . Chiavenato, 1. (2003). Introducdo a Teoria
Atividade de fiscalizacdo exercida pela g ~ .
. e Geral da Administragdo: wuma visdo
sociedade tendente a verificar se os - ~
. . - abrangente da moderna administragdo das
resultados do que foi planejado, organizado A
L ~ ~ organizagaes.
e dirigido estdo ou ndo alcancando os FSCIYE - .
objetivos ou resultados desejados DTl T, it
) Diciondrio On-line Michaelis.
Mecanismo de controle vertical, ndo
eleitoral, das autoridades politicas, que se | Peruzzotti, E., Smulovitz, C. (2002).
realiza pela acdo de um amplo espectro de | Accountability social: la otra cara del
associacdes e movimentos sociais, bem | control.
. como de acdes mididticas.
Social

Abordagem para a constru¢do de
accountability que se baseia no engajamento
civico, em que os cidaddos participam direta
ou indiretamente exigindo responsabilidade
dos prestadores de servicos e dos agentes
publicos.

World Bank (2005). Social Accountability
in the Public Sector: A Conceptual
Discussion.

Participagdo Social

Cidadaos ndo devem apenas votar em seus
representantes, mas tomar parte na tomada
de decisdo politica

Pateman, C. (1970/2003). Participation and
Democratic theory.

Conjunto de experiéncias e mecanismos que
tem como finalidade estimular a
participacdo direta dos cidaddos na vida
politica por meio de canais de discussdo e
decisdo.

Sell, C. E. (20006). Introdugdo a Sociologia
Politica:  politica e sociedade na
modernidade tardia.

Processo continuo pelo qual o cidaddo ¢é
integrado, de forma individual ou coletiva,
na tomada de decisdes, fiscalizagdo,
controle e implementagdo das acdes
publicas e privadas que o afetam no sentido
politico, econdmico, social e ambiental.

Santana, C. L. A. (2014). Mecanismos de
participacion  ciudadana,  para  la
planificacion y evaluacion de la gestion
publica.

Figura 6. Concepcdes e Conceitos sobre os termos Social Control, Controle Social, Social Accountability e Participacdo Social.
Fonte. Elaborada pelo autor a partir de variadas fontes.
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2.7 Controle Social e os Tribunais de Contas Brasileiros

Como demonstra Barreto (2014), ao longo da histéria da humanidade, sempre coube ao
Estado, autoritdrio e centralizador, a responsabilidade de definir o interesse publico.
Nesse contexto, a sociedade era um expectador passivo, que torcia para que suas
necessidades fossem contempladas na formulacao das politicas publicas. Segundo ele, a
op¢ao pela democracia representativa arrefece de certa forma esse quadro, porém a
. . ~ . ~ 7 . . : (13 2
participacdo da sociedade na gestdo publica passou a restringir-se aos ‘“‘poderes

investidos nos representantes do povo detentores de mandatos (Barreto, 2014, p. 1).

Com o surgimento e fortalecimento dos chamados grupos intermedidrios, igrejas,
associagdes, sindicatos, dentre outros, em meados do século XX, é que a sociedade se
fortaleceu e passou a fomentar a identificacdo e exposicdo do interesse publico. No
decorrer dos anos, a complexidade das relacdes sociais, o crescimento das demandas da
sociedade e o desenvolvimento da democracia foram fatores que concorreram para que

houvesse uma mudanca substancial nas relacdes entre Estado e sociedade.

Nessa dire¢ao, como ja mencionado, Peruzzotti e Smulovitz (2002) entendem o controle
social como um terceiro tipo de accountability, que se insere na democracia como um
mecanismo de controle vertical, mas que suas acdes ultrapassam o momento do voto e
pode estender-se por todo o intersticio eleitoral. O objetivo do controle social, segundo
esses autores, seria monitorar o comportamento dos funciondrios publicos, expor e

denunciar atos ilegais e ativar as operagdes das agéncias horizontais de controle.

Abrucio e Loureiro (2004), por sua vez, também entendem o controle social como uma
forma de accountability vertical, que ndo se esgota na eleicdo, funcionando
ininterruptamente, sem contradizer ou se contrapor aos mecanismos cldssicos de
responsabilizacdo. Para eles, esse tipo de controle depende, de forma geral, de
informacdes e debate entre os cidaddos, de institui¢des que viabilizem a fiscalizagdo, de
regras que incentivem o pluralismo e coibam o privilégio de alguns grupos diante da

maioria desorganizada, bem como o respeito ao império da lei e aos direitos dos cidadaos.



88

Mais recentemente, trabalho publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea), denominado “Estado, Institui¢cdes e Democracia”, expde o entendimento de que o
controle social € um tipo de accountability em que cidaddos e organizacdes civis
controlam as ac¢des dos politicos e administradores publicos na formulacio e execugao

das policies (Ipea, 2010, p. 191).

A definicdo utilizada por Barreto (2014) amplia o conceito apresentado pelo Ipea ao
definir como controle social aquele controle exercido sobre o Estado pelo conjunto da
sociedade organizada em todos os segmentos sociais. O controle social ndo encontra
limites apenas na acep¢ao controlar, mas abarca o planejamento, a gestdo e o controle da
administracao publica. Para Barreto (2014), € por meio do controle social que o cidadao

podera alcangar a plena cidadania.

Grau (2000, p. 6), por seu turno, esclarece que apenas a partir do final da década de 1990,
quando a consciéncia dos déficits na governabilidade e a partir de uma melhor
compreensdo da natureza do aparato do Estado € que se comega a exigir uma reconexao
da administrag¢do publica com a democracia. Com isso, a no¢do de controle social como
um meio para lograr a responsabilizacdo do aparato do Estado comeca a experimentar

transformacgdes.

Para Grau (2000), embora a literatura aponte para a necessidade de controle social sobre
a administrag¢do publica, praticamente ndo existem indicagdes acerca de como tornar isso
possivel, sobre o que deve incidir e quem s@o os habilitados como sujeitos do controle
social. A partir disso, Grau levanta uma série de indagagdes a fim de fixar os alcances de

alguns dos dilemas que envolvem o controle social, sendo elas:

e o controle social é um assunto que incumbe apenas ao publico diretamente
interessado ou ao publico em geral?

® o envolvimento do cidaddo na gestio publica pode ser considerado uma forma de
controle social ou tal controle apenas pode ser exercitado externamente a
administracao?

e ¢ indispensdvel que a cidadania se constitua diretamente em sujeito de sancoes

para ser habilitada como sujeito de controle sobre a administragao publica?
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e ¢ indiferente o local onde se localiza o controle social ou € preciso ter em conta a
heterogeneidade dos produtos da administracdo publica e a natureza das

organizacdes que a compdem?

~

A primeira indagacdo, Grau responde que o controle social incumbe as organizacdes
sociais; aos cidaddos, sejam partes direta ou indiretamente interessadas; bem como aos
meios de comunicagdo. O limite posto, entretanto, € que tais atores atuem em funcao de

interesses que possam ser reconhecidos como publicos.

Em resposta a segunda questdo, Grau argumenta que a cogestao € irreconcilidvel com o
controle, ja que a eficdcia desse depende diretamente da independéncia e autonomia dos
sujeitos sociais em relacdo aos atores estatais. Por isso, o controle requer que ele seja
externo a administracdo publica para que a relacdo com ela seja regulativa e nao
constitutiva. Isso ndo significa dizer, contudo, que a responsabilizacdo da administracdao
possa se dar apenas sobre seus resultados (ex-post), mas também sobre acdes ex-ante, se,

€ claro, respeitar-se a condi¢c@o de externalidade a administragao.

Ja em relagdo a terceira indagacdo, Grau enfatiza que forcar a observancia dos mandatos
ou reivindica¢des € um elemento-chave do controle social. A eficacia do controle social
serd minima caso a capacidade de monitorar a administracdo publica seja circunscrita a
apenas conhecer as justificativas ou razdes das acdes por ela empreendida. Assim, quando
se justifique, deve haver a possibilidade de se impor sancdes a administragdo. Para tanto,
€ necessario que a sociedade disponha de recursos direto e indireto para forcar que a

administracao publica observe a lei e, de maneira geral, reaja devidamente.

Acrescenta ainda Grau, que a primeira instancia de san¢des que a sociedade pode impor
a administracdo € de carater simbolico, expressada pela desaprovagdo publica, seja a um
funciondrio ou a decisdes publicas. Essas san¢des ndo tém efeitos mandatdrios e sua
eficdcia vai depender da capacidade social de gerar escandalos ou protestos com alta
ressonancia, o que estd condicionado ndo apenas a disposi¢do de recursos organizativos,

mas também a possibilidade de mobilizar os meios de comunicagdes.
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Para transcender os limites das san¢des simbdlicas, € necessario que a sociedade disponha
de recursos coercitivos respaldados legalmente. Assim, além das elei¢des, a sociedade
deve dispor, por exemplo, do direito de vetar, tanto funciondrios eleitos quanto
autoridades designadas; agdes consagradas constitucionalmente para assegurar a
prevaléncia dos interesses coletivos; recursos administrativos e, claro, uma institui¢do de
controladoria e judicial fortes e independentes. Esse conjunto de prerrogativas constitui
recursos do controle social, que podem derivar em sang¢des legais a administracdo publica,
capazes, por sua vez, de dotar de eficicia as san¢des simbdlicas que habitualmente o

controle social pode empreender (Grau, 2000, p. 8).

Em relacdo a quarta indagagao, Grau pondera que o controle social deve versar sobre as
acoes e decisdes passadas e futuras da administra¢io publica. Logo, tem de poder exercer-
se tanto sobre os pontos onde se formam as decisdes e politicas publicas como onde se
produzem os bens e servicos publicos. Dessa forma, € preciso considerar-se a
heterogeneidade dos produtos da administracdo e se estender além do centro bdsico de
decisdes do Estado, nicleo estratégico da administracdo publica, para alcancgar as demais
instituicdes que ocupam papéis privilegiados na prestagdo de servicos publicos, redes de
agéncias implementadoras de politicas publicas, agéncias reguladoras de servigos

publicos privatizados, e ONGs que proveem bens ou servigos com financiamento publico.

Em sintese, a Figura 7 resume as respostas iniciais de Grau (2000) quanto aos dilemas

por ela apontados:

Quem Qualquer ator, individual ou coletivo, que atue em funcdo de interesses publicos ou
suscetiveis de serem defendidos como tais.
Como Monitoramento e reac@o sobre agdes e decisdes, tanto:

- Passadas: resultados
- Futuras: formacao de decisdes e politicas
Em quaisquer circunstancias, em condi¢cdes de AUTONOMIA
Com que Recursos efetivos para forcar a observincia dos deveres administrativos, sejam estes:
- Diretos: poder de veto, eleicdes, deliberagdes publicas etc.
- Indiretos: ag¢des consagradas juridicamente e recursos administrativos suscetiveis de
serem ativados por uma institui¢do de controladoria e judicial.
Onde Exercido sobre:
- Niicleo estratégico da administracdo publica
- Servigos publicos:
- individuais/em rede
- estatais e ndo estatais

Considerando:
Os tipos de estruturas organizacionais

Figura 7. O controle social sobre a administrag@o puiblica: uma primeira aproximacao as respostas.
Fonte. Grau (2000, p. 11), adaptada pelo autor.
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A partir dessa conceituagdo inicial, Grau (2000) comparou trés modelos de controle social
institucionalizado de trés paises da América Latina: Os Comités de Vigilancia da Bolivia,
com um maior grau de formalizagcdo; a Contraloria Social do México, com um grau de
formalizagdo média; e as Veendurias Ciudadanas na Colombia. Elemento comum dentre
esses trés tipos de controle social institucionalizado € que a eficdcia de tais controles esta
ligada a capacidade dos organismos de controle e, em particular, do sistema judicial para

realizar as investigacOes pertinentes e estabelecer as correspondentes sangdes.

Por essa razdao, Grau (2000) questiona se pode a cidadania, com uma relativa
independéncia da eficicia do controle estatal, atuar como sujeito direto de controle.
Segundo ela, para que isso ocorra o cidadao deveria contar com meios diretos e indiretos
de acdo. Dentre os recursos diretos estariam o direito de revogacdo de mandatos e
remog¢do de autoridades, recursos administrativos e judiciais. Dentre os meios indiretos
estaria a existéncia de instancias de deliberagdo associadas aos processos de formacado das
decisdes que, em condi¢des de autonomia, pudessem os cidaddos influir sobre os
conteidos e orientacdes das politicas publicas. Para tanto, audiéncias publicas e a

exposicao publica dos projetos de decisdes sdo elementos-chave.

Além desses meios, ainda de acordo com Grau (2000), sdao de vital importancia para o
funcionamento do controle social a disponibilizagdo de informagdo sobre os atos
administrativos; a exigéncia de prestacdo de contas; e o direito de livre acesso dos
cidaddos a informacdo publica. Com tais meios, pois, entende essa autora que pode haver
maior eficdcia do controle social, ainda que haja a necessidade de associagdo entre o
controle social e o controle estatal para que este possa estender o limite da puni¢cdo
simbdlica daquele. Ou como apresentado por Grau (2000, p. 24) “o controle social para

ser eficaz deve ter ‘dentes’, isto €, consequéncias juridicas. Por isso, € necessirio

fortalecer as relacdes entre o controle social e o controle institucionalizado”.

Voltando-nos, agora, ao contexto patrio, podemos observar varios dos meios necessarios
ao desempenho do controle social, como apontados por Grau (2000), formalizados, em
certa medida, em dispositivos constitucionais e infralegais, para ficarmos apenas nesses

dois niveis regulatérios.
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A CF/1988 confere meios ao exercicio social em vdrias passagens de seu texto. Os incisos
X1V e XXXIII do artigo 5°, por exemplo, que asseguram acesso a informacao; e o inciso
LXXIII, que confere ao cidaddo competéncia para propositura de acao popular que vise

anular ato lesivo ao patrimdnio publico.

Acresce-se a esse artigo o § 2° do artigo 58, que prevé a realizac@o de audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil pelo Congresso Nacional; o artigo 187, que prevé a
participacao de produtores e trabalhadores rurais, dentre outros, para o planejamento da
politica agricola; o artigo 194, que em seu inciso VII prevé a participagdo dos
trabalhadores, empregadores e aposentados da administragdo das agdes relacionadas a
seguridade social; o artigo 198, inciso II, que prevé a participagdo da sociedade nas acoes
e servigos publicos de sadde; no artigo 204, inciso II, que prevé a participagdo da
populacdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacao das politicas e no
controle das agdes relacionadas a assisténcia social; e no artigo 206, inciso VI, que prevé

a gestdo democrética do ensino publico.

Reparem que, de maneira geral, todas as passagens constitucionais citadas parecem estar
enquadradas no conceito de mecanismos ou meios indiretos referidos por Grau (2000). O
artigo 74, § 2°, entretanto, ao prever que qualquer cidadao, partido politico, associagao
ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido (Constitui¢do, 1988), estabelece uma
ponte que pode conectar controle social e 6rgao de controle a fim de que este aperfeicoe
a atuacdo daquele. Regredindo ao artigo 70 dessa mesma Constitui¢do, podemos constatar
outra figura central apontada por Grau (2000) como de importancia para o exercicio do
controle social, qual seja: a obrigac@o de prestar contas, que se exige de qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, 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.

No nivel infraconstitucional, podem-se destacar duas normas principais: A LRF e a LAL
A LRF dedica um capitulo inteiro para tratar da transparéncia da gestdo fiscal. Segundo
o Parédgrafo tnico, artigo 48, dessa lei, a transparéncia da gestao fiscal serd assegurada
também mediante incentivo a participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,

durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes
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orcamentarias e orcamentos anuais (Lei Complementar 101, 2000). Ainda nessa linha, o
artigo 49 estabelece que as contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardao
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico
responsavel pela sua elaboragao, para a consulta e apreciacao pelos cidadaos e institui¢des

da sociedade.

Outro passo importante na direcio do fomento ao controle social foi dado com a
promulgacdo da Lei n°® 12.527, em 18 de novembro de 2011. Essa lei, conhecida como
Lei de Acesso a Informacao Publica, regulamentou os dispositivos contidos no inciso
XXXIII do art. 5°, no inciso II, § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216, todos da CF/1988,
que tratam sobre o acesso a informacdo pelos usudrios a fim de permitir-lhes a

participacao na administra¢ao publica.

A Lei n° 12.527/2011, marca, pois, outro importante ponto de inflexdo que pode
caracterizar, por assim dizer, uma conjuntura critica (Pierson, 2004) com forca para
proporcionar o alargamento das possibilidades de manifestacdo da sociedade brasileira
nas atividades governamentais, afastando-se, por conseguinte, da participagcdo pontual a
cada eleicdo. Ou seja, trata-se de mais uma forte sinalizacio pela busca do
desenvolvimento do controle social sobre a administracdo publica. Dessa forma, a LAI
materializa os preceitos constitucionais estabelecendo o principio da transparéncia como
regra geral a ser observada na gestdo da coisa publica, trazendo luz a escuriddo, outrora
existente, sobre o sigilo das acdes estatais. Sinaliza, portanto, essa nova lei, a obrigacdao
do dever da transparéncia a ser perseguido pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, além dos poderes Legislativo e Judicidrio, incluindo-se os Tribunais de

Contas e o Ministério Publico.

Como se pode notar, o espirito da Lei n® 12.527/2011 € o fomento ao controle social sobre
as acdes do governo, que, para tanto, busca alcancar tal desiderato por meio da
transparéncia das acdes publicas desenvolvidas por todos os entes da administracio

publica, quer da administracdo direta, quer da administracao indireta.

Constata-se, pois, que o Brasil tem dado passos importantes na direcio da
instrumentalizacdo do controle social. Os preceitos constitucionais e infraconstitucionais

apontados sdo evidéncias da trajetéria tomada. Como ja se demonstrou, todavia, o
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controle social precisa de “dentes” para ser eficaz e, por isso, € razodvel supor que, no
Brasil, embora existam outras formas de controles democraticos, os Tribunais de Contas,
pelo rol de competéncias, pela independéncia e pela autonomia que possuem, podem se
tornar atores importantes no auxilio e aprimoramento do exercicio do controle social.

Isso, contudo, € o que se discutird na se¢ao seguinte.

2.7.1 O Tribunal de Contas da Uniao

2.7.1.1 Decreto n° 966-A/1890 — Criacao do TCU

O Marechal Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo Provisério da Reptblica dos Estados
Unidos do Brasil, a época, criou o Tribunal de Contas da Unido por meio do Decreto n°
966-A, de 7 de novembro de 1890, com competéncia para examinar e realizar a revisio e

o julgamento de todas as operacdes concernentes a receita e despesa da Republica.

Para tanto, todos os decretos do Poder Executivo, ordens ou avisos dos diferentes
Ministérios, suscetiveis de criar despesa, ou que interessasse as financas da Republica,
para poderem ter publicidade e execugdo, eram sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas,
que os registrava e apunha seu visto quando reconhecia que eles ndo violavam disposi¢ao
de lei, nem excediam os créditos votados pelo Poder Legislativo. Atuava, pois, o TCU de
forma prévia a execucdo dos atos. Tal atuagdo, entretanto, era mitigada pela possibilidade
de o Ministro de Estado, sobre sua responsabilidade, dar publicidade e executar o ato que
fora impugnado pelo Tribunal. Nessa situacdo, cabia apenas ao TCU, comunicar tal fato

ao Corpo Legislativo.

Competia, ainda ao TCU, examinar mensalmente o movimento da receita e despesa,
recapitulando e revendo, anualmente, os resultados mensais; conferir esses resultados
com os que lhe fossem apresentados pelo Governo, comunicando tudo ao Poder
Legislativo; julgar anualmente as contas de todos os responsdveis por contas, seja qual
for o Ministério a que pertencesse, dando-lhes quitacdo, condenando-os a pagar, e,

quando ndo o cumpram, mandando proceder na forma de direito; estipular aos
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responsaveis por dinheiros publicos o prazo de apresentacdo de suas contas, sob as penas

que o regulamento estabelecesse.

2.7.1.2 O TCU na Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1891 e no Decreto
n° 392/1896.

Foi com o advento da Constituicdo de Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de
fevereiro de 1891, que o TCU adquiriu status constitucional. Essa Carta Magna, em seu
artigo 89, institui o TCU com competéncia para liquidar as contas da receita e despesa e

verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.

O Decreto n° 392, de 8 de outubro de 1896, baixado praticamente cinco nos depois
mencionada Constituicao, fixou a sede do TCU na Capital Federal e sua jurisdicdo em
toda a Republica. Ainda segundo esse Decreto, o pessoal deliberativo do Tribunal era
composto por quatro membros: o presidente e trés diretores, nomeados pelo Presidente

da Republica, com aprovagao pelo Senado.

O referido Decreto detalhou, também, as competéncias do TCU. Dentre as principais,
destacam-se: julgar as contas dos responsdveis por recursos publicos; afastar responsaveis
que ndo satisfizerem a prestacdo de contas; impor multas; e ordenar o sequestro de bens.
O controle exercido pelo Tribunal continuava sendo prévio (artigo 69, Decreto n°

392/1896).

2.7.1.3 O TCU na Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934
e na Lei n° 156/1935.

A Constituicdo de 1934 mantém a competéncia do Tribunal de Contas para acompanhar
a execucdo orcamentdria e julgar as contas dos responsdveis por dinheiros ou bens

publicos. Essa Constituicdo mantém, também, o tratamento de Ministro aos membros
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julgadores do TCU, prerrogativa essa ja atribuida anteriormente pelo Decreto n® 3.421,
de 12 de dezembro de 1917. Os ministros do TCU, em nimero de sete, continuaram a
ser nomeados pelo Presidente da Republica com aprovagao pelo Senado Federal, com as
mesmas garantias dos Ministros da Corte Suprema — atualmente Supremo Tribunal

Federal - STF (artigo 4°, Lei n° 156/1935).

O controle exercido pelo Tribunal, sob a égide da Constituicao de 1934, continuava a ser
prévio. Assim, todos os contratos que, por qualquer modo, interessassem a receita ou a
despesa, apenas eram considerados perfeitos e acabados, apds o registro pelo Tribunal de
Contas. A recusa do registro suspendia a execucao do contrato até o pronunciamento do

Poder Legislativo.

Competia, ainda, ao Tribunal de Contas, emitir parecer prévio, no prazo de trinta dias,
sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica a Camara dos
Deputados; efetuar, diretamente ou por suas delegagdes, registro prévio sobre qualquer
ato da administragdo publica, de que resultasse obrigacdo de pagamento pelo Tesouro
Nacional, como, por exemplo, concessoes de aposentadoria, jubilagcdo e reforma de civis
e de militares; julgar a prestacdo de contas de responsdveis por recursos publicos; impor
multas e suspender os responsdveis remissos ou omissos na entrega dos livros e
documentos de sua gestdo; ordenar a prisdo de responsdveis com alcance julgado em
sentenca definitiva; ordenar o sequestro dos bens dos responsaveis ou seus fiadores, entre

outras.

2.7.1.4 O TCU na Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1946
e na Lei n° 830/1949.

A Constituicdo de 1946 (CF/1946) fixa em seu artigo 22 que a administragdo financeira,
especialmente a execuc¢do do orgcamento, serd fiscalizada na Unido pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas e nos Estados e Municipios pela forma
que for estabelecida nas Constituicdes estaduais. O artigo 76, dessa mesma Carta
Constitucional, estabelece que o TCU terd sede na Capital da Republica e jurisdi¢cdo em

todo o territério nacional.
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Os Ministros do Tribunal de Contas, tratamento também mantido pela CF/1946,
continuaram sendo nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha
pelo Senado Federal, tendo seus membros os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de Recursos. Consoante a Lei n® 830/1949
(artigo 2°), o TCU passou a contar com nove Ministros, dois a mais do que previa a

legislacdo anterior.

Dentre as principais competéncias do TCU estavam as de acompanhar e fiscalizar
diretamente, ou por delegagdes criadas em lei, a execucdo do orcamento; julgar as contas
dos responsdveis por dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das
entidades autdrquicas; julgar a legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensdes; e ordenar a prisdo dos responsaveis julgados em alcance em sentenca definitiva
do Tribunal (Lei n® 830/1949, artigo 70, inciso III). Com a Constituicdo de 1946, o
controle exercido pelo TCU passou a ser prévio ou posterior, conforme a lei estabelecesse
(artigo 77, § 2°). O TCU também manteve a competéncia para emitir parecer prévio, no
prazo de sessenta dias, sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica ao

Congresso Nacional.

2.7.1.5 O TCU na Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1967 e da
Emenda Constitucional n° 1/1969.

De acordo com a Carta Constitucional de 1967, o controle externo exercido pelo
Congresso Nacional seria realizado com o auxilio do Tribunal de Contas. As principais
competéncias acometidas a esse Tribunal compreendiam a apreciacdo das contas do
Presidente da Reptblica mediante parecer prévio; o desempenho das fun¢des de auditoria
financeira e orcamentdria, € o julgamento das contas dos administradores e demais

responsaveis por bens e valores publicos.

O Tribunal de Contas da Unido compunha-se de nove ministros, tinha sede na Capital da
Republica e jurisdicio em todo territério nacional (Decreto-Lei n® 199, 1967). Os
ministros eram nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha

pelo Senado Federal. A escolha dos ministros deveria recair dentre brasileiros, maiores
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de trinta e cinco anos, com idoneidade moral e notdrios conhecimentos juridicos,
econOmicos, financeiros ou de administragdo publica. Aos ministros da Corte de Contas
eram asseguradas as mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e impedimentos dos

ministros do Tribunal Federal de Recursos (Constituicdo, 1967).

Competia, ainda, ao TCU, entre outras, julgar a legalidade das concessdes iniciais de
aposentadorias, reformas e pensoes; representar ao Poder Executivo e ao Congresso
Nacional sobre irregularidades e abusos; assinar prazo razodvel para que o 6rgdo da
administracio publica adotasse as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei;
velar pela entrega, na forma e prazos constitucionais e legais, das importancias que
fossem devidas aos Estados, Distrito Federal e Municipios; ordenar a prisdao dos
responsaveis julgados em alcance em decis@o definitiva do Tribunal; e ordenar sequestro
dos bens dos responsdveis ou seus fiadores, em quantidade suficiente para seguranca da

Fazenda.

A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, basicamente revoga, ainda que
tacitamente, a Constituicdo de 1967. Pode-se dizer que essa Emenda marca o dpice da
ditadura militar instaurada no Brasil em 31 de marco de 1964, com a derrubada do entdo
Presidente Jodo Goulart, e vai se estender até 15 de janeiro de 1985, com a

redemocratizac¢ao do Brasil e com a elei¢ao do Presidente Tancredo Neves.

Em termos de competéncias, composicao e estrutura, a Emenda Constitucional n° 1/1969
nao fez nenhuma grande alteracido na forma de controle empreendida pelo TCU, e isso
muito por conta do Decreto-lei n° 199/1967, que reestruturou organicamente essa Corte
de Contas. Isso ndo significa, contudo, que as acdes desenvolvidas pelo TCU ndo tenham
sofrido interferéncias. Mas, como essa discussao estd além do escopo da presente tese,

optou-se por ndo fazé-la neste momento.

2.7.1.6 O TCU na Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A Constituicao de 1988 é marca contundente da redemocratizacdo do Brasil. Apds 24

anos de ditadura militar, o Brasil volta a respirar os ares da democracia. O Tribunal de
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Contas da Unido, nesse novo contexto, teve suas competéncias reconhecidas e
expandidas, conferindo-lhe autonomia e independéncia (Speck, 2000; Loureiro, Teixeira

& Moraes, 2009).

Conforme a CF/1988, o controle externo serd exercido pelo Congresso Nacional, com
auxilio do TCU. Para tanto, conta esse Tribunal com nove ministros, nomeados dentre
brasileiros que: (i) tenham mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de
idade; (i1) idoneidade moral e reputacao ilibada; (iii) notérios conhecimentos juridicos,
contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administra¢do publica; e (iv) mais de dez anos
de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos

mencionados anteriormente.

E inovacdo dessa Carta Constitucional a forma de escolha dos ministros que integram e
compdem o TCU. A partir dela, um ter¢o dos ministros € escolhido pelo Presidente da
Republica, com aprovacdo do Senado Federal. Note, entretanto, que duas das trés
escolhas que o Presidente da Republica pode fazer devem obrigatoriamente recair,
alternadamente, dentre auditores € membros do Ministério Publico junto ao Tribunal,
indicados em lista triplice elaborada pelo TCU, segundo os critérios de antiguidade e
merecimento. Assim, desse um terg¢o previsto, apenas um ministro que compde o TCU ¢é
de livre escolha do Presidente da Reptblica, marcando, assim, uma ruptura com o

processo de escolha historicamente adotado.

A escolha dos dois tercos restantes cabe ao Congresso Nacional que, a luz de seu
regimento, estabelece que um terco dos ministros seja escolhido pelo Senado Federal e
um ter¢o pela Camara dos Deputados. Essas escolhas, diferentemente do que ocorre com
as escolhas realizadas pelo Presidente da Republica, podem recair sobre qualquer

individuo, desde que este satisfaca as condi¢des constitucionalmente previstas.

Aos ministros do Tribunal de Contas da Unido sdo asseguradas as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justica. A Jurisdi¢do do TCU ndo se modificou ao longo de sua trajetoria,

recaindo o seu poder regulatério sobre todo o territério nacional.
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Como j4 se assinalou, as competéncias do TCU foram ampliadas com a CF/1988 (Speck,
2000; Loureiro, Teixeira & Moraes, 2009), mas pode-se notar, do rol de competéncias a
seguir indicado, a auséncia do poder do TCU para determinar a prisao dos responsaveis
em alcance, competéncia presente nas Constituicdes e/ou Leis Organicas de 1937 a 1967.
Como se ve, a CF/1988 também inovou nesses aspectos ao negar ao TCU a competéncia
de jurisdi¢@o contenciosa, tornando-o em institui¢do mais claramente conectada ao Poder
Legislativo, detentor primdrio e origindrio da competéncia do controle externo. As
Competéncias do TCU, constitucionalmente previstas, sao (Constitui¢do de 1988, art.

71):

I - Apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptiblica, mediante parecer prévio que
deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento.

I - Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptiblicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundag¢des e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio publico.

III - Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessdrio.

IV - Realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica
ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais
entidades referidas no inciso II.

V - Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo.

VI - Fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.

VII - Prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacao contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional
e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas.

VIII - Aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
san¢Oes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado
ao erdrio.

IX - Assinar prazo para que o 6rgio ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade.

X - Sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal.

XI - Representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
Figura 8. Competéncias Constitucionais do TCU na CF/1988.
Fonte. Elaborada pelo autor a partir do artigo 71, da Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988.

Outra passagem importante da CF/1988 — embora j4 citada anteriormente, mas que
merece relevo — € o § 2° inciso IV, artigo 74. De acordo com ele, qualquer cidadao,
partido politico, associac@o ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar

irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido. A importancia
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dessa passagem estd no fato de que é principalmente a partir dela que o TCU passa a se

conectar a diferentes atores sociais.

2.7.2 Os Tribunais de Contas Subnacionais

Embora a literatura demonstre que os TCs subnacionais foram sendo criados
paulatinamente ap6s a criacdo do TCU em 1891, € apenas a partir da Constituicdo de 1946
que os TCs subnacionais, ainda que de forma indireta, passam a surgir no contexto
constitucional. Consoante dispde o artigo 22 da Constituicao de 1946, a administra¢ao
financeira, especialmente a execucdo do orcamento, serd fiscalizada, no ambito dos
Estados membros e Municipios, pela forma que for estabelecida nas Constitui¢des

estaduais e, por consequéncia, nas Leis Organicas municipais.

A Constituicao de 1967 € silente quanto aos TCs subnacionais. Esse siléncio é mantido
pela Emenda Constitucional n° 1/1969. E apenas com o advento da CF/1988 que os TCs
subnacionais voltam a figurar no contexto constitucional. Essa Carta Constitucional, por
meio do seu artigo 75, estende aos TCs subnacionais, no que couber, a mesma
organizacdo, competéncias e fiscalizagdes previstas para o TCU. Ou seja, a CF/1988
amplia as competéncias dos TCs e lhes impdem o dever de ndo apenas aferir legalidade
e formalidade dos atos praticados pelos gestores publicos, mas também de cobrar

resultados das politicas empreendidas.

Os TCs subnacionais sdo constituidos por 7 (sete) Conselheiros vitalicios com
prerrogativas equivalentes aos da magistratura, com prerrogativas e vantagens proprias
das autoridades judiciais a semelhanca do estabelecido para os ministros do TCU. Suas
competéncias se inserem no ambito do direito administrativo e, portanto, seus julgados,
face ao Inciso XXXV, art. 5° da CF/88, sdo passivos de desconstituicio pelo Poder
Judiciario, ndo podendo, todavia, decisdo judicial alterar o mérito de julgamento sobre a
prestacdo de contas de gestores publicos em face da competéncia constitucional conferida

aos TCs (inciso II, art. 71 e art. 75, CF/88).
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Em suma, langcando mao do quadro que resume os percalgos institucionais dos Tribunais
de Contas brasileiros, elaborado por Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) a partir de Speck
(2000), aqui adaptado e atualizado até a Constituicdo de 1988, pode-se visualizar

claramente pela Figura 9, os avancos e retracdes que os TCs experimentaram ao longo do

tempo.

Constituicoes Brasileiras
1891* 1934* 1937% 1946" 1967° 1988"
Verificar a | Verificar a | Verificar a le- | Verificar alega- | Verificar a | Verificar a lega-

" -ﬁ legalidade legalidade galidade da | lidade das con- | legalidade das | lidade, legitimi-

2 5 das contas | dascontas do | execucdo orca- | tas do Executi- | contas do Exe- | dade, economici-

E" g do Executivo. mentdria e dos | vo, bem como a | cutivo e rea- | dade, aplicacdo

é é Executivo. contratos cele- | concessdo de | lizar auditorias | das subvengoes e
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g % 35 anos de | moral, notérios | juridicos, conta-
“% idade e gozar | conhecimentos | beis, econdmicos
§ = Nao consta. Nao consta. Naio consta. plenamente dos | juridicos, eco- | e financeiros ou
Z E direitos politi- | nomicos, fi- | de administragdo
%E COS. nanceiros ou | publica; mais de
-1 de administra- | 10 anos de exer-
g ¢do publica. cicio de fungdo ou
- de efetiva ativida-
de  profissional
sobre os conheci-
mentos exigidos.
. < 53 < D
Desenvolvimento (Mantém) (Mantém) (Avanga) (Avancga) (Avanga)

- o Nomeados Nomeados Nomeados Nomeados pelo | Nomeados - 1/3 pelo Presi-
2 g § - pelo Execu- | pelo Executi- | pelo Executivo | Executivo com | pelo Executivo | dente da Republi-
< 5 g 5 tivo com a- | vo com apro- | com aprovacdo | aprovagdo do | com aprovagdo | ca;
£ E cZ g provagdo do | vagdo do | do Conselho | Legislativo. do Legislativo. | - 2/3 pelo Con-
I~ § E @ Legislativo. | Legislativo. Federal. gresso Nacional.
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'E cargo apenas | recidas aos | cidas aos | tos, garantias, | tias, prerroga- | tias, prerrogati-

:Tw; por sentenca | ministros da | ministros do | prerrogativas e | tivas, venci- | vas, impedimen-

8 g judicial. Corte Supremo Tri- | vencimentos mentos e impe- | tos, vencimentos

g S8 Suprema. bunal Federal. destinados aos | dimentos dos | e vantagens dos
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Recursos.
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Figura 9. As transformacdes institucionais dos Tribunais de Contas brasileiros (1891-1988).

Fonte. Speck (2000); e Loureiro, Teixeira e Moraes (2009, p. 747)
2 Nao inclui ou trata dos TCs subnacionais

®Trata ou inclui também os TCs subnacionais
Adaptado e atualizado pelo autor
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Além do TCU, no ambito federal, o Brasil conta atualmente com 33 (trinta e trés) TCs

subnacionais, que podem ser agrupados segundo seu alcance jurisdicional, como

demonstra a Figura 10.

TRIBUNAIS DE CONTAS DO ESTADO

JURISDICAO: instituicoes estaduais das trés esferas de poder

Estado Tribunal Criacao Estado Tribunal Criacao
BA TCE-BA 1915 CE TCE-CE 1935
GO TCE-GO 1947 PA TCE-PA 1947
DF TCDF 1960

TRIBUNAIS DE CONTAS DO ESTADO E MUNICIPIOS
JURISDICAO: instituicoes estaduais e todos os municipios do estado

Estado Tribunal Criacao Estado Tribunal Criacio
PI TCE-PI 1893 MG TCE-MG 1920
RS TCE-RS 1935 MA TCE-MA 1946
AL TCE-AL 1947 PR TCE-PR 1947
SC TCE-SC 1947 AM TCE-AM 1950
MT TCE-MT 1954 ES TCE-ES 1957
RN TCE-RN 1961 PE TCE-PE 1967
SE TCE-SE 1969 PB TCE-PB 1970
MS TCE-MS 1980 AP TCE-AP 1981
RO TCE-RO 1983 AC TCE-AC 1987
TO TCE-TO 1989 RR TCE-RR 1991

TRIBUNAIS DE CONTAS DO ESTADO E MUNICIPIOS, EXCETO A CAPITAL

JURISDICAO: instituicdes estaduais, todos os municipios do estado, exceto as do municipio da capital

Estado Tribunal Criacdo Estado Tribunal Criacdo

SP TCE-SP 1908 RJ TCE-RJ 1975
TRIBUNAIS DE CONTAS DO MUNICIPIO
JURISDICAO: restrito as instituicdes dos respectivos municipios

Estado Tribunal Criacao Estado Tribunal Criacao

SP TCM-SP 1968 RJ TCM-RJ 1980
TRIBUNAIS DE CONTAS DOS MUNICIPIOS
JURISDICAO: todos os municipios de um determinado estado

Estado Tribunal Criacao Estado Tribunal Criacao
CE TCM-CE 1957 GO TCM-GO 1977
PA TCM-PA 1980 BA TCM-BA 1991

Figura 10. Tribunais de Contas subnacionais, segundo jurisdi¢do e ano de criagao.

Fonte. Elaborada pelo autor

Como se vé, o Brasil possui 5 (cinco) TCs do Estado, tendo por jurisdicdo apenas as

institui¢des estaduais das trés esferas de poder; 20 (vinte) TCs do Estado e Municipios,
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que além das institui¢des estaduais, sua jurisdi¢ao alcanca ainda todos os municipios dos
limites geogréficos da cada estado; 2 (dois) TCs de Estado e Municipios, exceto capitais,
ou seja, a jurisdicao desses TCs ndo atinge as institui¢des publicas dos municipios das
capitais; 2 (dois) TCs do Municipio, com jurisdi¢do restrita as institui¢des publicas dos
respectivos municipios; e, por fim, 4 (quatro) TCs dos Municipios, que t€m por jurisdi¢ao
todos os municipios de um determinado estado. A Figura 10 resume e agrega os TCs

subnacionais.
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3. IDENTIFICANDO VARIAVEIS DE PERMEABILIDADE E DE AUXILIO
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS AO CONTROLE SOCIAL

Este capitulo tem por objetivo identificar potenciais varidveis que possam permitir avaliar
os TCs brasileiros quanto aos aspectos de permeabilidade a sociedade, bem como quanto
aos meios ou aos mecanismos desenvolvidos para auxiliar ou facilitar o exercicio do
controle social sobre a administra¢do publica. Ou seja, busca-se com esse capitulo, dar a

resposta ao primeiro objetivo especifico.

3.1 Permeabilidade e Auxilio dos Tribunais de Contas ao Controle Social

A informacido e, por consequéncia, a transparéncia sdo elementos-chave num contexto
democratico. Sem elas, o cidaddo jamais poderia avaliar se os recursos publicos colocados
a disposi¢do de seus representantes (politicos e burocratas) estdo sendo empregados em
seu melhor interesse (representados). Os TC, por suas competéncias de 6rgao fiscalizador,
estdo em uma posicdo privilegiada tanto para fornecer informagdes confidveis sobre os
orgdos das trés esferas de poder como também para fornecer informacgdes sobre si

mesmos.

Nesse sentido, a Organizagao Latinoamericana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (OLACEFS), criada em 1965, aprovou em sua XIX Assembleia Geral,
realizada na cidade de Assuncdo, Paraguai, a Declaracio de Assun¢do, na qual se
estabelecem principios sobre a prestacio de contas das Entidades Fiscalizadoras

Superiores (EFS, ou, no caso brasileiro, TCs).

A OLACEFS ¢é o braco regional para América Latina e Caribe da Organizagdo
Internacional de Entidades de Fiscalizacdo Superiores (INTOSAI). A INTOSAIL
conforme seu estatuto, € um organismo autdonomo, independente e apolitico, criado como
uma instituicado permanente para fomentar o intercambio de ideias e experi€ncias entre as
EFS dos paises membros, no que se refere a auditoria governamental. A INTOSAI tem

sede em Viena, Austria, e foi fundada em 1953. E uma organiza¢io ndo governamental
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com status especial no Conselho Econdémico e Social das Nac¢des Unidas (ECOSOC).
Atualmente congrega 192 (cento e noventa e dois) membros de pleno direito® e 5 (cinco)

membros associados®.

A OLACEFS considera a prestacdo de contas como um aspecto fundamental da
governabilidade de um pais e como principio da vida publica, segundo o qual os
funciondrios depositarios da vontade do povo tém a obrigacdo de informar, justificar e
responsabilizar-se publicamente por seus atos. Dessa forma, a Declaracdo de Assungio’,
indica oito principios que estabelecem o conteido minimo que deve nortear o sistema de
prestacdo de contas em um pais, conforme constam na Figura 11. Ressalta-se que as EFS

concordaram em adotar e difundir todos os principios da prestacao de contas.

Principios Detalhamentos

e O vinculo entre o poder politico e a cidadania deve
contar com mecanismos que permitam uma
interacdo que assegure que os governos respondam
aos interesses dos representados.

1. A prestacdo de contas € a base para um bom governo | ®  As EFS séo o eixo da prestacdo de contas, jd que
ttm a competéncia para fiscalizar a fazenda
publica.

e  As EFS sio vigilantes do adequado funcionamento
do sistema de prestacdo de contas.

e Todo funciondrio ptblico tem a obrigacdo de
informar acerca de suas decisdes e justifica-las
publicamente de forma clara e completa.

®  Os cidadios, as agéncias de controle e os poderes
publicos, devem ter a capacidade de demandar
explicacdes de tal forma que seja habilitado um
didlogo que permita estabelecer processos
reflexivos de tomada de decisdes e de avaliacao de
politicas publicas, uso dos fundos publicos e
integridade na fungdo publica.

e O sistema de prestagdo de contas é constituido por
uma diversidade de atores sociais que interatuam
tanto no plano interinstitucional como com a
sociedade civil.

e Tanto as EFS como os governos sdo responsaveis
para que exista uma frequente e fluida coordenagdo
entre os atores.

e As EFS devem fazer com que cada um dos atores
do sistema de prestacdo de contas exerga seu papel
de maneira integrada.

2. Obrigacdo de informar e justificar

3. Integralidade do sistema de prestagdo de contas

Continua...

5 Membro de pleno direito (com direito a voto): correspondem as Entidades Fiscalizadoras Superiores dos
paises da América Latina e do Caribe.

6 Membro associado (sem direito a voto): corresponde as Entidades Fiscalizadoras de ordem subnacional,
estadual ou local, bem como EFS de outras regides, dentre outras.

7 Declaragio de Assungdo: norma aprovada na XIX Assembleia Geral da OLACEFS, realizada na cidade
de Assuncido, Paraguai, na qual estabelece 8 (oito) principios sobre prestagdo de contas pelas EFS.



107

Continuagdo

4. Transparéncia da informacao

2

A publicidade das acgdes publicas é premissa
fundamental da transparéncia.

Para efeitos da prestacdo de contas, a informacdo
apresentada deve ser confidvel, relevante, clara,
acessivel, compreensivel, completa, mensuravel,
verificavel, oportuna, 1itil e publica para o cidadao.
Os orgidos de controle devem estimular as
instituicdes a apresentar informagdes de acordo
com as caracteristicas apontadas.

5. Sangdo por descumprimento

Os atores (sociais e institucionais) que demandam
contas devem estar habilitados a aplicar ou a
solicitar as autoridades competentes as sangdes
pertinentes dos funciondrios publicos que tenham
violado seus deveres ou descumprido suas
obrigacdes.

6. Participacdo cidada ativa

As EFS devem fortalecer suas estratégias, nexos e
mecanismos de comunicacdo e interacdo com a
sociedade civil.

As EFS capacitardo aos funciondrios para que
sejam verdadeiros “prestadores de contas ante a
cidadania”.

As EFS contribuirdo para a constru¢gdo de um
marco institucional que permita a devida
oportunidade e acesso a informagao estatal.

As EFS levardo a cabo as agdes necessdrias para
melhorar o conhecimento publico acerca da l6gica
do sistema de prestacdo de contas para permitir que
o cidaddo exerca adequadamente seu papel no
sistema.

7. Marco legal completo para a prestacdo de contas

As EFS  velardio pela  implementagdo,
fortalecimento, atualizag@o continua e a aplicacio
continua de um marco normativo completo que
inclua, dentre outros aspectos, normas sobre temas
de avaliac@o da gestdo das institui¢cdes publicas, de
acesso a informacao publica, de controle interno, de
luta contra a corrupcdo e de sangdo.

8. Lideranca das EFS

As EFS deverdo constituir-se em promotoras dos
principios, sistemas, melhores priticas e
mecanismos eficientes de prestacdo de contas e ser
vigilantes, junto com o governo, outras agéncias e
a sociedade civil, de seu bom funcionamento e
melhora continua, mediante o estabelecimento de
acOes concretas para contribuir com o
fortalecimento do sistema, na busca de um bom
governo.

As EFS fortalecerao suas estratégias, capacidades e
recursos e buscardo a cooperagdo, aliangas
nacionais e internacionais com diferentes atores
que permitam compartilhar conhecimentos e
experiéncias, bem como aumentar suas
potencialidades.

Figura 11. Principios da prestagio de contas.

Fonte. OLACEFS (Declaragdo de Assunc@o e Guia para prestagdo de contas pelas EFS a cidadania), adaptada pelo autor (tradugdo
livre).

Os principios constantes no quadro acima devem ser observados também pelas EFS. Na
verdade, as EFS devem se constituir em exemplo para todas as institui¢des publicas. Com

vistas a verificar o nivel de adesdo e implementagdo de tais principios, foi realizado em
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2011 — por meio do projeto denominado INICIATIVA TPA — um diagndéstico com EFS

da América Latina. .

A INICIATIVA TPA € um projeto regional que promove a adog¢do de praticas de
transparéncia, participacdo cidada e prestacio de contas (TPA — proveniente das
palavravas Transparency, Participation e Accountability) pelas EFS da América Latina,
com a finalidade de fortalecer suas capacidades e impactos no exercicio do controle
publico. A iniciativa teve impulso em 2010 sob a coordenacao da Asociacién Civil por la
Igualdad y la Justicia (ACIJ), e com o apoio do Banco Mundial e do Instituto para
Sociedades Abiertas (OSI). A INICIATIVA TPA se propde gerar oportunidades de
cooperacdo entre os atores envolvidos no controle externo (EFS) e nos beneficidrios
interessados no melhor desempenho dessa fung¢do publica (organizacdes da sociedade

civil (OSC), opinido publica etc.) INICIATIVA TPA, 2011, p. 11).

Esse primeiro diagndstico, portanto, agrupou as diferentes informacdes em trés
dimensdes: (i) Transparéncia, que se buscou analisar os mecanismos e praticas
desenvolvidas pelas EFS para colocar a disposi¢do do publico — cidadaos, OSC, midia,
pesquisadores e a todos os demais interessados — informagdes relativas ao seu
funcionamento institucional e aos resultados de sua tarefa de controle; (ii) Participacao
Cidada, que investiga a existéncia de mecanismos e instancias de cooperacdo e de
articulagcdo que facilitem o exercicio de um controle ativo por parte dos cidaddos e das
OSC; e (ii1) Prestacdo de Contas pelas EFS, que objetiva verificar a existéncia de
mecanismos e procedimentos especificos para que a cidadania possa efetivamente receber

explicagdes sobre como a atividade de controle das EFS foi desempenhada.

Em 2013, foi realizado outro estudo pela INICIATIVA TPA envolvendo entidades
fiscalizadoras subnacionais da Argentina, Bolivia, Colombia, Equador e México. Esse
estudo transformou em indicadores os principios de prestagdo contas da Declaracdo de
Assunc¢do, agrupados em 2011 pela INICIATIVA nas dimensdes Transparéncia,
Participacdo Cidada e Prestacdo de Contas (INICIATIVA TPA, 2013). Desta feita, foi
acrescida a dimensdo Rendimento, proveniente da subdivisdo da dimensdo Prestacdo de
Contas. A dimensdao Rendimento visa evidenciar o desempenho das EFS em relacdo a
suas competéncias, bem como as operacdes e os procedimentos que levam a cabo. Ou

seja, busca-se evidenciar o funcionamento das EFS.
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Em 2014, por sua vez, a OLACEFS publicou o resultado de um estudo realizado em 2013
envolvendo EFS de 18 paises (Argentina, Belize, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru, Porto Rico,
Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela). A partir desses resultados, foram
elaborados dois documentos técnicos com o objetivo de melhorar a qualidade da
prestacdo de contas e contribuir para que os paises da regido institucionalizassem praticas

de boa governanca.

O primeiro documento, denominado “Guia para a implementacdo dos principios de
prestacdo de contas da Declaragdo de Assuncao”, teve como objetivo prover ferramentas
praticas para a prestagcao de contas no ambito institucional. O segundo, denominado “Guia
para a prestacdo de contas pelas EFS a cidadania”, busca prover uma metodologia para a
apresentacdo dos resultados da gestdo institucional das EFS a cidadania, destacando
aspectos tais como o marco institucional e a gestdo desenvolvida, os escopos e resultados
do controle institucional, enfatizando-se a fiscalizacdo do ciclo or¢amentdario e o controle
institucional sobre a prestacao de contas dos organismos fiscalizados (OLACEFS, 2014a;

2014b).

Além dos estudos produzidos pela OLACEFS e pela INICIATIVA TPA, o International
Budget Partnership (IBP) também tem incentivado a prestacdo de contas. Segundo o IBP,
este € o momento de influenciar para assegurar que o consenso global sobre transparéncia
orcamentaria e prestacdo de contas tornem-se reformas significativas em todos os paises.
E necessdrio, pois, assegurar que os cidaddos e a sociedade civil, juntamente com outras
partes interessadas, tenham a informag¢ao e oportunidades para acompanhar o progresso

de compromissos globais e prioridades nacionais (IBP, 2015).

Com tais preocupacdes, o IBP estabelece a transparéncia, a participacdo e a vigilancia
como os trés pilares da prestacdo de contas orcamentaria. Ainda de acordo com o IBP, a
transparéncia é importante, mas nao € suficiente. Por isso € necessario criar as condi¢des
para que os governos se responsabilizem por prestar contas constantemente dos fundos
publicos de maneira eficaz, bem como requer o estabelecimento de oportunidades
significativas para que os cidaddos e a sociedade civil participem do processo
or¢amentario. Ademais, requer uma sélida vigilancia formal da legislatura e das EFS para

responsabilizar aos governos pela maneira que arrecadam e gastam o dinheiro publico.
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Assim sendo, na pesquisa or¢amento aberto, realizado pelo IBP em 2015, incluiram-se
novas perguntas com vistas a coletar informacdes sobre as EFS e que passardao a compor
o indice de or¢camento aberto (OBI, sigla em inglé€s de Open Budget Index). A pesquisa
realizada em 2015 foi composta por 140 perguntas, das quais 31 se referiram a

participacdo cidada no processo orcamentario e a fortaleza dos legislativos e das EFS.

3.1.1 Outros Instrumentos de fomento 2 Permeabilidade e de Auxilio ao Controle

Social

A Lei Complementar n° 101 de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF, e a Lei n® 12.527 de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao — LAI sdo
dois instrumentos importantes no que diz respeito ao fomento a transparéncia e ao

controle social no Brasil.

A LRF, por exemplo, define os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucao
Orcamentdria e o Relatério de Gestao Fiscal, bem como as versdes simplificadas desses

documentos como instrumentos de transparéncia fiscal.

Para tanto, a LRF obriga a todos os entes da federacao a disponibilizar, a qualquer pessoa
fisica ou juridica, o acesso a informacdes sobre todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucao da despesa, ou seja, no momento de sua realiza¢do. Com
a disponibilizacado minima dos dados referentes ao nimero do correspondente processo,
ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficidria do
pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado; e sobre o
lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a

recursos extraordindrios.

A LAI, por sua vez, garante acesso a toda informacao publica, salvo as de cardter sigilosa.
Nesse caso, 0 acesso apenas serd permitido quando da expiracdo do prazo fixado. A LAI
também exige que os 6rgados publicos divulguem, independentemente de solicitacdes ou

requerimentos, informagdes sobre:
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b)
c)
d)
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registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
registros das despesas;

informacdes concernentes a procedimentos licitatdrios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de
orgaos e entidades;

respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

A LAI obriga, ainda, aos 6rgios e entidades publicos a divulgarem as informagdes em

sites oficiais na rede mundial de computadores (internet). Para isso, os sites oficiais

deverdo atender aos seguintes requisitos:

a)

b)

c)

d)

g)

h)

conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o acesso a informacgao de
forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensao;
possibilitar a gravacdo de relatérios em diversos formatos eletronicos, inclusive
abertos e ndo proprietérios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a
andlise das informacdes;

possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina;

divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacdo da informacao;
garantir a autenticidade e a integridade das informagdes disponiveis para acesso;
manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso;

indicar local e instru¢cdes que permitam ao interessado comunicar-se, por via
eletronica ou telefonica, com o 6rgdo ou entidade detentora do sitio;

adotar as medidas necessdrias para garantir a acessibilidade de conteiido para

pessoas com deficiéncia.

Conforme se constata, hd, tanto no nivel internacional quanto no doméstico, a

preocupacio em assegurar a permeabilidade dos 6rgaos e entidades ptblicos a sociedade.

Os TCs, portanto, nao estdo imunes a isso. Na realidade, eles sao participes e defensores

de todo o arcabougo aprovado no ambito da INTOSAI e da OLACEFS, uma vez que
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véarios TCs brasileiros sdo membros plenos ou associados dessas institui¢des, conforme

se demonstra na Figura 12.

Membros INTOSAI/OLASEFS N°de TCs N° de % TCs
. A o~ . Membros/ | TCs/Regiao | Membros
Tipo Abrangéncia/Regiao | Tribunal de Contas T ) (b) (a/b)
Pleno Nacional TCU - - -
TCE-AC, TCE-AM,
N TCE-PA, TCE-RO, 6 8 75%
TCE-RR, TCE-TO.
TCMs-BA, TCE-
NE | BA, TCE-CE, TCE- 5 11 45,5%
Associados | Subnacional PE, TCE-RN.
CO | TCDF, TCE-MT. 2 5 40%
TCE-ES, TCE-MG,
SE TCM.RJ. 3 6 50%
TCE-PR, TCE-SC,
S TCE-RS. 3 3 100%
Associagoes vinculadas aos TCs ATRICON, IRB. 19 33 57,6%

Figura 12. TCs membros da INTOSAI/OLASEFS.
Fonte. Elaborada pelo autor a partir de dados da OLACEFS (relacdo de membros) disponibilizada em http://www.olacefs.com/wp-
content/themes/Avada/pdf/documento-59-2016-11-07.pdf, e de normas brasileiras.

Pela Figura 12, percebe-se que apenas na Regiao Sul do Brasil todos os TCs sao membros
da OLACEFS. Também se destaca a Regidao Norte, onde 75% dos TCs s@o membros
dessa instituicdo. Outro fato a destacar € que tanto a Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) quanto o Instituto Rui Barbosa (IRB), ambos
relacionados aos TCs, sao membros associados da INTOSAI/OLACEEFS. Significa dizer
que essas institui¢des, por meio das normas que baixam, fazem com que as diretrizes

emanadas da INTOSAI/OLACEFS alcancem de alguma forma os TCs ndo membros.

3.2 Mensurando os Mecanismos de Auxilio e 0 Grau de Permeabilidade dos

Tribunais de Contas ao Controle Social

Resta evidente nos normativos aprovados pela INTOSAI e pela OLACFS que
transparéncia e accountability sdo pré-requisitos essenciais para uma democracia baseada
no Estado de direito. Nesse contexto, os TCs também devem prestar contas a sociedade,
pois sdo financiados por recursos publicos. Entretanto, dado seu papel de controle sobre

outras agéncias publicas, inclusive com poder de sanc¢do, podem esses Tribunais prestar
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importante fung¢do no auxilio ao exercicio do controle social sobre a administragdo
publica. Para isso, contudo, os TCs tém de possuir dupla caracteristica: (i) ser permedvel
ao controle social; e, a0 mesmo tempo, (ii) ser facilitador do exercicio do controle social

pela sociedade.

Conforme a discussao até aqui realizada, pode-se depreender um conjunto de principios
e regras de boa governanga aprovados pela INTOSAI e OLACEFS. Também ha medidas
de boa governanga baixadas por outros organismos internacionais, tais como o Banco
Mundial e o IPB, sem falar nas obrigacdes exigidas pelas normas pitrias, LRF e LAL E,
pois, desse arcabouco, aliado a metodologia empregada nos trabalhos realizados pela
INICIATIVA TPA, que se descrevem nas Figuras 13 e 14, as dimensdes e possiveis

indicadores para aferir o grau de permeabilidade e o potencial de auxilio que os TCs

brasileiros podem render ao controle social.

Participacdo cidada no
acompanhamento das
determinagdes e
recomendacdes

Dimensao Subdimensoes Componentes Subcomponentes
Atualizacdo
Pégina Oficial na Navegabilidade
Internet Interatividade
o Contetddo
Transparéncia e —
s . Informacao institucional
Acesso a Informagao — - —
. o Informacio sobre o ciclo de auditoria
dos TCs Disponibilidade e ~ -
. Informacdes sobre autoridades
Qualidade da .. .
) _ (ministros/conselheiros)
informagao — — :
Informacao sobre a gestdo financeira
— e orcamentaria
s
'g Participacdo cidada na | Mecanismos de participacdo da
2 designacdo de cidadania nos processos de
%) o e . ~ .
= Ministros e designacdo de autoridades das Cortes
*:-;" Conselheiros dos TCs | de Contas
S Participag@o cidadd na | Mecanismos de consulta cidada
g programacdo de . . .
s auditorias Dentincias da cidadania
= - —
= Mecanismos para receber dentncias
= Participacdo Cidada | Participagdo cidadd no | da cidadania
= . . P T . ~ .
s nos TCs processo de auditoria | Mecanismos de participaggo direta da
é cidadania no processo de auditoria
& Mecanismos ou planos de vinculagdo

entre os TCs e cidaddos/organizacdes
da sociedade civil para o
monitoramento da implementacio
das determinacdes/recomendacdes

Canais de atengdo ao
cidaddo

Institucionalidade dos canais

Efetividade da atencdo

Prestacdo de Contas
dos TCs a Sociedade

Relatérios de gestio

Elaboracao e apresentacdo de
relatdrios de gestao

Estratégia de
comunicagdo

Difusao dos resultados do controle
efetuado pelos TCs

Continua...
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Continuacdo.

Presenca dos resultados na midia
Planejamento do plano | Tipo de plano

(programa) de auditoria | Competéncia para o planejamento
Cumprimento do plano planejado
Gestdo do controle Cobertura do controle

Efetividade do processo de auditoria

Pertinéncia da funcéo
de auditoria para a
gestdo e/ou controle
dos servicos publicos

Cobertura do controle

Efetividade do processo de auditoria

Figura 13. Permeabilidade ao controle social.
Fonte. INICIATIVA TPA a partir das normativas da INTOSAI e OLACEFS, adaptada pelo autor.

De maneira geral, os indicadores foram distribuidos em duas grandes dimensdes:
Permeabilidade ao Controle Social; e Potencial Auxilio ao Exercicio do controle social.
A primeira dimensdo visa verificar se os TCs brasileiros sdo permeaveis ao controle
social. Dessa forma, buscar-se-a evidenciar o arranjo institucional e o desempenho desses
Tribunais do ponto de vista interno, ou seja, trata-se da prestacdo de contas desses
Tribunais a sociedade. Para tanto, a dimensdao € composta pelas Sudmensdes
Transparéncia e Acesso a informacgdo, Participacdao Cidada e Prestacdo de Contas a

Sociedade.

A segunda dimensdo, criada a partir das normativas nacionais e internacionais tratadas
nos paragrafos anteriores, tem o objetivo de aferir as facilidades que os TCs
disponibilizam para auxiliar o exercicio do controle social sobre a administra¢do publica.
Ou seja, esta dimensao estd voltada para o controle institucional realizado pelos TCs sobre
os Orgdos e entidades da administragcdo publica que estdo sob sua jurisdi¢do. Assim, estd
composta pelas Subdimensdes Transparéncia e Acesso a Informagao, Auxilio ao Controle

Social e Resultado das acdes empreendidas pelo TC.

A figura 14 resume as subdimensdes, componentes € subcomponentes que formar a

Dimensao Auxilio.
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Auxilio ao controle
social

Potencial Auxilio ao Exerc

controle

Dimensao Subdimensoes Componentes Subcomponentes
Contetido
Pé4ginas na Internet Navegabilidade
dedicadas a Cidadania | Interatividade
Atualizacio
A Informacao sobre as auditorias em
Transparéncia e . .
N ~ andamento e sobre as ja realizadas
Acesso a Informacgao = =
P Informacao sobre a prestacdo de
de Orglos e . e o . P
. P Disponibilidade e contas dos érgdos/entidades piiblicos

— Entidades Publicas . = —
= Qualidade da Informacao sobre o parecer prévio
(:Q; informacao sobre as contas de governo
© Informacao sobre pessoas
£ condenadas pelo mau uso de recurso
% publicos
% Cursos oferecidos a cidadania
'g Capacitacio da Cartilhas desenvolvidas para a
B cidadania para o cidadania

Treinamento para conselheiros de
politicas publicas

Canais de interlocucio
com a sociedade

Didlogo Publico

Programa ou canal de televisdo

Programa de radio

Ouvidoria

Ouvidoria on-line

Servigo de informacdo ao cidadao
(SIC)

Resultado das agdes
empreendidas pelos
TCs

Processo de contas

Resultado do Julgamento das contas

Estratégia de
comunicagdo

Difusao do julgamento do processo
de contas

Presenca dos resultados na midia

Processo de auditoria

Resultado do julgamento da auditoria

Estratégia de
comunicagio

Difusao dos resultados da auditoria

Presenca dos resultados na midia

Figura 14. Potencial auxilio ao controle social.

Fonte. Elaborada pelo autor a partir da metodologia da INICIATIVA TPA e normativas da INTOSAI e OLACEFS
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4. METODOLOGIA

Este capitulo trata do desenho metodoldgico escolhido para a pesquisa. Assim, ele dd uma
visdo geral da pesquisa, estabelece suas fases, demonstra como os dados foram coletados,
organizados e interpretados. Também destaca e explica a técnica de escalonamento
multidimensional utilizada na primeira fase da pesquisa empirica, além de explicitar

como a realizacdo de entrevista (segunda fase da pesquisa) ocorreu.

4.1 Visao geral da pesquisa

Como ja elucidado previamente, esta pesquisa tem como objetivo geral analisar a
permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros a sociedade, bem como se esses
tribunais atuam de forma a facilitar o exercicio do controle social sobre a administracao

publica.

Para atingir tal objetivo e dar resposta a pergunta formulada, particionou-se o objetivo
geral em trés objetivos intermedidrios ou especificos que se espera, a partir da resposta
dada a cada um desses objetivos, atingir o objetivo geral e, por consequéncia, responder

a pergunta orientadora. Tais objetivos sdo:

1) Identificar as principais varidveis ou fatores que possam ser utilizados para avaliar
a permeabilidade dos TCs e o auxilio que essas instituicdes podem oferecer ao
exercicio do controle social sobre a gestdo publica;

2) Elaborar mapas de similaridades/dissimilaridades com base nas varidveis ou
fatores identificados em normas e praticas internacionais, bem como nas normas
brasileiras que regulam a transparéncia fiscal e o acesso a informacao publica
(LRF e LAI);

3) Identificar, por meio de entrevistas, se a permeabilidade ao controle social e o
auxilio que os TCs podem oferecer ao exercicio do controle social sdo entendidos

como importantes pelas autoridades entrevistadas.
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Trata-se, assim, de uma pesquisa que procurard descrever os TCs brasileiros a partir de
indicadores relacionados com a permeabilidade dessas instituicdes ao controle social,
bem como do auxilio que tais institui¢des podem prestar ao exercicio do controle social

sobre a administrag¢ao publica.

Esse tipo de pesquisa tem por objetivo descrever as caracteristicas de determinada
populacdo, de um fendmeno ou, ainda, de estabelecer relacdes entre varidveis (Gil, 1999),
Cervo e Bervian (1983), que, por sua vez, asseveram que a pesquisa descritiva observa,
registra, analisa e correlaciona fatos ou fendmenos (varidveis) sem a interferéncia do

pesquisador.

Esse € exatamente o propdsito da presente pesquisa, que buscard descrever os TCs
brasileiros a partir de um conjunto de caracteristicas desenvolvidas, porém sem interferir

nessas institui¢oes.

4.2 Pesquisa Teérica

Para realizacdo desta pesquisa, pois, ela foi dividida em duas fases: tedrica e empirica. A
pesquisa tedrica consistiu-se de revisdo da literatura e de anélise documental. Com isso,
foi possivel estruturar o suporte tedrico que embasa a presente tese. Ademais, também foi
possivel levantar um conjunto de varidveis/indicadores (detalhado nos Apéndices A e B

deste trabalho) que serviu de subsidio para a construcdo do mapa perceptual.

A pesquisa empirica, por sua vez, também esta subdividida em duas fases: (1) elaboragcao
do mapa de permeabilidade e auxilio dos TCs brasileiros (mapa de
similaridade/dissimilaridades); e (ii) realizacdo de entrevistas com autoridades dos 3

(trés) TCs mais similares e dos 3 (trés) TCs mais dissimilares.

4.3 Primeira Fase da Pesquisa Empirica: Construcao do Mapa de permeabilidade e

Auxilio
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Para construcdo do mapa de permeabilidade e auxilio, agrupou-se os indicadores
levantados previamente em duas grandes dimensdes: Permeabilidade ao controle social;
e Mecanismos de auxilio ao controle social; e seis subdimensdes. Tais indicadores foram
extraidos de normas e préticas internacionais formuladas pela INTOSAI, OLASEF, IBP
e INICIATIVA TPA, bem como das normas brasileiras que regulam a transparéncia fiscal
e o acesso a informacao publica (LRF e LAI). A Figura 15 especifica as dimensoes e

subdimensdes:

Dimensoes Subdimensoes

Transparéncia e Acesso a Informacao

Permeabilidade ao Controle Social Participacdo Cidada

Prestacdo de Contas pelo TC a Sociedade

Transparéncia e Acesso a Informagdo

Mecanismos de Auxilio ao Controle Social Auxilio ao Controle Social

Resultado das a¢des empreendidas pelo TC

Figura 15. Dimensdes e subdimensdes dos indicadores.
Fonte. Elaborada pelo autor

Entretanto, a utilizag@o da técnica de Escalonamento Multidimensional (MDS), detalhada
posteriormente, requereu a elaboracdo de um conjunto de perguntas a partir das
varidveis/indicadores levantados na fase tedrica. Essas perguntas, entdo, compuseram

cada uma das dimensdes e subdimensdes, como demonstra a Figura 16:

Dimensoes Perguntas Subdimensdes Perguntas

Permeabilidade ao Controle 78 Trarlls;.)arerjma = AC? 50  Informagdo 30
Social Participacdo Cidada 18

Prestacdo de Contas pelo TC a Sociedade 10

Mecanismos de Auxilio ao - Tran/sparenma e Acesso a Informacao 3
Controle Social Auxilio ao Controle Social 14
Resultado das a¢des empreendidas pelo TC 15
Total 110 110

Figura 16. Nimero de perguntas por dimensao e subdimensao.
Fonte. Elaborada pelo autor

Como se verifica, o formuldrio de observagao elaborado para a pesquisa € composto por
110 (cento e dez) perguntas, sendo que aproximadamente 71% se referem a dimensdo
Permeabilidade e 29%, aproximadamente, a dimensao Auxilio. Ou seja, cada pergunta se

converte em 1 (um) ponto de observacao, totalizando-se 110 (cento e dez) observacoes
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por TC e em 3.740 (trés mil, setecentas e quarenta) observacdes para a constru¢do do
mapa de dissimilaridades (34 TCs x 110 observagdes). A Figura 17 discrimina as

perguntas por Dimensao e Subdimensao:

Dimensoes Subdimensdes Perguntas®
- Transparéncia e Acesso a Informacdo 1a50
Permeabilidade ao Controle PSP raa
Social Participacdo Cidada 51 a 68
Prestacdo de Contas pelo TC a Sociedade 69 a78
Mecanismos de Auxilio a0 Tran/sparenma e Acesso a Informacao 79 a81
Controle Social Auxilio ao Controle Social 82a95
Resultado das a¢des empreendidas pelo TC 96 a110

Figura 17. Discriminacdo das perguntas por dimensdo e subdimensao.
Fonte. Elaborada pelo autor
* Vide Apéndices A e B para maiores detalhamentos.

Ressalta-se, por oportuno, que o formulario de observacao foi submetido a uma consulta
prévia a especialistas no presente tema a fim de verificar a aderéncia das perguntas
formuladas ao contexto a que se propde medir. Dessa forma, submeteu-se o formulario
de observacdao (Apéndice A) ao escrutinio de especialistas da Fundacdo Getilio Vargas
de Sao Paulo, do Tribunal de Contas da Unido, da Universidade Federal do Espirito Santo,

da Universidad de Valladolid (Espanha) e da Universidade do Minho (Portugal).

E a partir, portanto, das 110 (cento e dez) perguntas que compdem o formuldrio de
observacdes que foram elaborados trés mapas distintos: (i) mapa de permeabilidade dos
TCs brasileiros ao controle social; (i1) mapa de permeabilidade de mecanismos de auxilio
dos TCs brasileiros ao exercicio do controle social; e (iii) mapa de permeabilidade e

auxilio dos TCs brasileiros a sociedade.

Registra-se, ainda, que o formuldrio de perguntas contava inicialmente com 128 (cento e
vinte e oito) perguntas. Apds a analise dos especialistas supramencionados, o relatério foi
ajustado e aplicado como teste piloto em dois TCs das Regides Norte e Nordeste. Mais
uma vez, o formuldrio foi reajustado, tanto no aperfeicoamento de algumas perguntas
quanto na eliminacao de algumas delas. Por essas razoes, o relatério de perguntas passou

a contar, na sua versao final, com 110 (cento e dez) perguntas.
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4.3.1 Coleta e Organizacao dos Dados

Os dados necessdrios para a realizacdo da primeira fase da pesquisa empirica foram
obtidos diretamente da pédgina na internet de cada um dos 34 (trinta e quatro) TCs
brasileiros. A coleta de dados foi realizada segundo as orientagdes contidas no Apéndice
B. Apds o registro da resposta a cada uma das perguntas, foram anotadas todas as
observacdes julgadas importantes para a pesquisa, tais como, dificuldades encontradas
para acesso a informacdo, pagina fora do ar ou inexistente, demora para acesso a pagina
etc. Para isso, foi criado uma planilha eletronica para cada um dos 34 (trinta e quatro)
TCs. Adicionalmente, para garantir a fidedignidade da coleta, cada pagina consultada foi
capturada e armazenada para consultas futuras. Para a captura e armazenamento dessas
paginas foi utilizado o software Zotero, um assistente de pesquisa pessoal disponibilizado

por https://www.zotero.org/.

A coleta de dados da primeira fase empirica foi realizada no periodo compreendido entre
19 de dezembro de 2016 a 30 de janeiro de 2017. Restou estabelecido que, caso a pagina
do TC nao estivesse funcionando por algum motivo no dia da coleta de dados, seriam
realizadas novas tentativas nos dias subsequentes até que se conseguisse acesso. O limite
para essas tentativas foi estipulado como sendo o prazo final previsto para coleta de dados
(30/1/2017). Finalizado tal periodo sem o consequente acesso a pagina web do TC,
atribuir-se-ia valor 0 (zero) as 110 (cento e dez) observacdes. Essa regra foi utilizada
apenas no caso do TCE-RR. Durante todo o periodo de coleta de dados, o site desse TC
funcionou apenas uma tnica vez e por um curto espago de tempo, o que permitiu apenas

a avaliar a primeira indagacao.

Todas as perguntas foram estruturadas de forma similar. Ou seja, tratam-se de perguntas
diretas, que receberam uma resposta dicotomica sim ou ndo. Para fins da construcao do
mapa de similaridades/dissimilaridades, a resposta “sim” foi registrada com o valor 1 na
célula respectiva, significando a presenca do item observado. A resposta “nao”, por sua

vez, foi registrada com o valor zero na respectiva célula, significando a auséncia do item.

A Figura 18 evidencia a pontuagdo adotada:
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Possibilidades de Resposta Significado
1 Sim, presenga do item
0 Auséncia do item

Figura 18. Possibilidades de resposta.
Fonte. Elaborada pelo autor

4.3.2 A Técnica Escalonamento Multidimensional (MDS) e sua Analise

A técnica de Escalonamento Multidimensional, ou multidimentional scaling (MDS), é
uma técnica multivariada que  permite representar as  proximidades
(semelhancas/dissemelhancas) entre sujeitos ou objetos, a partir de um conjunto de
atributos multivariados medidos ou percebidos (Mardco, 2014). Para Corbetta (2010),
essa técnica interpreta as correlacdes entre os estimulos ou elementos como medidas de

proximidade.

Assim, o MDS tenta modelar os dados com distancias entre os pontos em um espaco
geométrico. A principal razio para se fazer isso € a facilidade de compreensdo de uma
representacdo grafica dos dados, comparada a simples visualizacdo de um conjunto de
nimeros. Ademais, essa técnica mostra a informacao essencial dos dados com atenuagao

dos ruidos (Borg & Groenen 2005).

Segundo Mard6co (2014), o MDS tem como objetivo a representacdo de um conjunto de
n objetos a partir de n (n — 1) /2 semelhancas ou dissemelhangas (proximidades) entre
eles, num conjunto reduzido de g <n — 1 dimensdes de forma que as proximidades entre
os objetos no novo plano dimensional seja o mais préximo possivel das proximidades

originais.

O modelo classico de MDS, ndo métrico, foi o utilizado para a obten¢do do mapa. De
acordo com Mar6co (2014, p. 569), os dados, nesse modelo, consistem em uma matriz de
proximidades (semelhancas/dissemelhangas) entre objetos, sendo o seu desafio encontrar
uma medida que permita representar as  proximidades em  vdrias
varidveis/estimulos/objetos num espaco r-dimensional reduzido. Ainda segundo Mardco

(2014, p. 567), o objetivo primario do MDS € a representacao dos sujeitos ou objetos num
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mapa de dimensionalidade reduzida onde a distor¢do causada pela reducdo da
dimensionalidade seja minima. Ou seja, a representacdo no mapa perceptual é otimizada
para que as distancias representadas no nimero reduzido de dimensdes sejam o mais

proximo possivel das proximidades originais, medidas num maior nimero de dimensdes.

O Algoritmo Proximity Scaling (PROXSCAL), ou escala de proximidades (em tradugdo
livre para o portugués), foi utilizado na construcao da matriz de proximidades entre os
objetos. O PROXSCAL minimiza o Stress bruto normalizado em vez do S-Stress, ou seja,
ele leva em consideracio uma medida baseada em distancias e ndo em distancias
quadradas utilizada pelo Alternating Least Squares SCALing (ALSCAL, ou minimos
quadrados alternados) ao tentar minimizar o S-Stress. Por essa razdo, o ALSCAL, “por
dar importancia exagerada a dissemelhangas grandes” (Mar6co, 2014, p. 574), tem sido
preterido por outros algoritmos, especialmente, pelo PROXSCAL exatamente por ndo
sofrer esse tipo de influéncia, o que pode ser uma vantagem para a percep¢ao no mapa

espacial, vez que € de se esperar baixa dissimilaridades entre os TCs brasileiros.

Como medidas de qualidade do modelo, isto é, para verificar o qudo a configuracdao
encontrada se ajusta aos dados, foram utilizadas as medidas de Stress e de RSQ (quadrado
do coeficiente de correlagdo entre as distdncias na configuracdo espacial e a
dissimilaridade). De acordo com Kruskal (1964), o Stress é uma medida que revela o
quanto a configuracdo proposta pelo modelo representa o conjunto de dados. De acordo

com esse autor, quanto menor o Stress, melhor ajuste possui a solugdo.

Borg e Groenen (2005) ndo sdo tdo contundentes quanto ao ajustamento do Stress. Para
eles, a escala utilizada por Kruskal pode sugerir, erroneamente, que apenas valores
inferiores a 0,2 sejam aceitdveis, ou que outras solu¢des com medidas de Stress menor
que 0,05 sejam boas. De acordo com esses autores, nenhuma conclusao com base apenas
no Stress € correta, pois uma solucao de MDS pode ter Stress alto simplesmente em
consequéncia de erros importantes nos dados. O Stress também, segundo esses autores,
pode variar em razdo de n, ou seja, quanto maior n, maior — em geral — o Stress; ou, ainda,
em razdo do nimero de dimensdes: quanto maior o nimero de dimensdes, menor serd o
Stress. Embora haja divergéncias em relagdo ao Stress como medida de ajuste, neste

trabalho adotou-se as medidas de qualidade de acordo com Kruskal (1964).
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O RSQ ou DAF (Dispersion Accounted For), por sua vez, possui interpretacdao
semelhante ao R? de uma regressao linear (Mar6co, 2014, p. 579). A Figura 19 detalha

ambas as medidas:

Qualidade do Ajuste da Qualidade do Ajuste da
Stress Solucao RSQ/DAF Soluciao
MDS RSQ (DAF)
>0,2 Pobre/Ma >0,9 Muito Bom
[0,1;0,2[ Razoavel [0,7; 0,9[ Bom
[0,05; 0,1[ Bom [0,5;0,7[ Razoavel
[0,0025; 0,05[ Excelente [0,3; 0,5[ Sofrivel
0 Perfeito <0,3 Mau

Figura 19. Medidas de qualidade do ajuste da solu¢do do MDS para o Stress e RSQ (DAF).
Fonte. Kruskal (1964, p. 3); e Maroco (2014, p. 579)

O software Excel 2016 foi utilizado para tabulagdo dos dados. Ja o software IBM SPSS
22.0 foi utilizado para a elaboragdo das estatisticas descritivas, para a aplicacao da técnica
de MDS cléssico, ndo métrico, e para a elaboracdo dos mapas perceptuais. Utilizou-se,
ainda, o software Matlab (Matrix Laboratory), versdao R2013a, para a geracdo dos

graficos em terceira dimensao.

4.4 Segunda Fase da Pesquisa Empirica: Entrevistas

ApOs a construcao dos mapas perceptuais, foi possivel identificar os TCs com maior e
menor dissimilaridade. Com base nesse resultado, foram selecionados 6 (seis) TCs para
serem submetidos a segunda fase da pesquisa empirica (entrevista). Assim, foram
selecionados os 3 (trés) TCs mais similares (mais préximos entre si) e os 3 (trés) TCs
mais dissimilares (mais afastados em relacdo ao TC tomado como parametro de

comparacao).

Para realizar-se essa selecao, foi necessario eleger um TC como ponto de referéncia para,
a partir dele, verificar-se os TCs mais similares e os mais dissimilares em relagdo a essa
referéncia. O TCU foi o Tribunal de Contas eleito como referéncia em razao de ter sido
o Tribunal com o maior nimero de itens atendidos apds a aplicacdo do formulario de

perguntas (Apéndice B).
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Tomando o TCU como referéncia, a técnica aplicada MDS indicou, como se verd no
capitulo seguinte, os TCE-TO, o TCE-AC e o TCE-PA como os TCs mais similares,
enquanto o TCE-RR, o TCE-AL e o TCE-RN foram apontados pela técnica como mais

dissimilares.

Como se pode perceber, houve uma concentragdo de TCs similares/dissimilares nas
regides Norte e Nordeste. Seguindo assim, fariamos entrevistas apenas com as
autoridades dos TCs dessas regides e nao teriamos nenhuma entrevista aplicada a
autoridades dos TCs das regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul. Entretanto, o MDS, ap6s
calcular as distancias entre todos os casos estudados (TCs), agrupa — numa espécie de
clusters — os diferentes TCs. Assim, € possivel a escolha de TCs similares/dissimilares de
outras regides, mas que estdo proximos dos apontados pela técnica. Ou seja, ndo se
compromete em nada a opcao por incluir TCs de outras regides para a segunda fase das
pesquisas, ao contrdrio, ter-se-4 uma abrangéncia e representatividade maior em termos

informacionais.

Assim, com o objetivo de ver representado na pesquisa ao menos um TC de cada regido
brasileira, o resultado do MDS permitiu selecionar o TCE-TO, o TCE-ES e o TCE-RS,
como mais similares em relacdo ao TCU; e o TCE-RR, o TCE-AL e o TCE-GO como os

mais dissimilares.

Importante registrar que nao serd realizada nenhuma entrevista com ministros do TCU,
embora ele tenha sido tomado como referéncia. Isso se deu por algumas razdes
especificas. Primeira, porque o pesquisador pertence aos quadros desse Tribunal. Esse
fato poderia suscitar viés ou falta de independéncia do investigador. Segunda, em muitos
aspectos o TCU, comparado aos TCs subnacionais, pode ser considerado um outlier, ou
seja, possui uma realidade bem distinta (recursos humanos, técnicos e financeiros) de seus
congéneres estadual ou municipal. Terceira e tultima razdo, a homogeneidade — de
maneira geral — dos TCs subnacional basicamente refor¢a a opcao por excluir o TCU da

segunda fase da pesquisa empirica.

Uma vez aplicada a técnica de MDS e selecionados os TCs, foram realizadas entrevistas
com Conselheiros dos 3 (trés) TCs mais similares e dos 3 (trés) TCs mais dissimilares em

relacdo ao TCU — observada a inclusdo de todas as regides brasileira —, perfazendo um
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total 12 entrevistas. A ideia inicial era entrevistar 2 (dois) Conselheiros de cada TC,
contudo, por razdo de oportunidade e até mesmo pela impossibilidade de acesso a pagina
na internet do TCE-RR, realizou-se 3 (trés) entrevistas nesse TC. Da mesma forma,
devido a problemas e compatibilidade de agenda dos Conselheiros do TCE-GO, foi
possivel a realizacdo de apenas uma entrevista nesse TC. Assim, foram realizadas 5
(cinco) entrevistas em TCs da Regido Nordeste; 1 (uma) entrevista em TCs da Regido
Centro-Oeste e 2 (duas) entrevistas em TCs das demais regides. As autoridades
entrevistadas foram selecionadas por meio de sorteio e observou-se as orientacdes
contidas no protocolo de pesquisa, Apéndice B, e no roteiro para a realizacdo de

entrevistas, Apéndice C.

A entrevista realizada foi do tipo estruturada, composta por 14 (catorze) perguntas abertas
e previamente formuladas, conforme roteiro constante do Apéndice C. O objetivo da
entrevista consistiu em validar o resultado obtido na primeira fase da pesquisa empirica
(triangulacdo), bem como levantar novas varidveis nao obtidas ou nio percebidas na etapa

anterior.

As entrevistas foram agendadas previamente por telefone e, em seguida, confirmadas por
e-mail. Foram respeitados o lugar, o dia e o hordrio indicados pelo entrevistado. Antes do
inicio de cada entrevista foi solicitada a autorizacdo do entrevistado para a grava-la.
Também lhe foi perguntado quanto ao seu desejo de manter o sigilo de sua pessoa
enquanto fonte de informacao. Em todos os casos os entrevistados permitiram a completa

e irrestrita utilizagao das informagdes colhidas, assim como a identificacdo da fonte.

A entrevista foi conduzida de forma ndo diretiva, isto €, uma vez realizada a pergunta
pelo entrevistador, o entrevistado apenas foi interrompido para esclarecimentos pontuais.
Com isso, buscou-se minimizar a influéncia pesquisador-pesquisado €, a0 mesmo tempo,
sobressaltar a voz do entrevistado e conferir maior rigor a coleta de dados (Corbetta, 2010;

Minayo; Deslandes & Gomes, 2008).

As entrevistas ocorreram no periodo entre 10 de abril e 3 de maio de 2017, nos gabinetes
das autoridades entrevistadas. Alguns dos entrevistados solicitaram a cépia da gravagao

da entrevista realizada. Dessa forma, assim que o processo de gravacao foi concluido, a
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copia da entrevista foi enviada por e-mail a todos os Conselheiros que fizeram tal

solicitacdo. A Figura 20 detalha o niimero de entrevistas e as autoridades que foram

entrevistadas:
Nome Cargo

Alberto Sevilha Conselheiro
Manoel Pires dos Santos Conselheiro e Presidente
Cilene Lago Salomio Conselheira
Essen Pinheiro Filho Conselheiro, Vice-Presidente e Ouvidor
Manoel Dantas Dias Conselheiro e Presidente
Otavio Lessa de Geraldo Santos Conselheiro e Diretor da Escola de Contas
Anselmo Roberto de Almeida Brito Conselheiro e Ouvidor
Kennedy Trindade Conselheiro e Presidente
Domingos Augusto Taufner Conselheiro e Ouvidor
Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun Conselheiro e Corregedor
Cezar Miola Conselheiro
Pedro Henrique Poli de Figueiredo Conselheiro

Figura 20. Entrevistas realizadas com Conselheiros dos Tribunais de Contas brasileiros.
Fonte. Elaborada pelo autor.

Os dados coligidos nas entrevistas foram compilados e analisados com base na matriz

constante do Apéndice B.
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5. APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo objetiva apresentar e discutir o resultado da pesquisa. Iniciar-se-4 pela
apresentacdo de tabelas que sintetizam os itens atendidos ou presentes em cada um dos
TCs. Em seguida, apresentam-se figuras que descrevem os itens analisados em cada TC
segundo as duas dimensdes avaliadas: Permeabilidade ao Controle Social e Mecanismos
de Auxilio ao Controle Social. Cada uma delas foi dividida em trés subdimensdes. Os
Apéndices A e C contém, respectivamente, o registro das observacdes realizadas em cada
um dos 34 (trinta e quatro) TCs e o formuldrio consolidado de perguntas. Ressalta-se que

a coleta dos dados respeitou as orientagdes contidas no Apéndice B.

Imediatamente apds a apresentacdo e discussdo dos resultados iniciais, passa-se a
apresentacdo e discussdo dos mapas perceptuais elaborados. Por fim, apresenta-se e
discute-se o resultado da segunda parte da pesquisa empirica, obtido por meio das

entrevistas realizadas.

5.1 Visao Geral dos TCs Brasileiros ap6s a Aplicacio do Formulario de Perguntas

Como foi visto no capitulo que trata da metodologia, a medida de avaliagcdo da
permeabilidade dos TCs brasileiros foi construida com suporte em duas dimensdes:
Permeabilidade ao Controle Social e Mecanismos de Auxilio ao Controle Social. A
primeira, foi subdividida em 3 (trés) subdimensdes: (i) Transparéncia e Acesso a
Informagdo (50 perguntas), Participacdo Cidada (18 perguntas) e Prestacdo de Contas
pelo TC a Sociedade (10 perguntas), perfazendo 78 (setenta e oito) perguntas. A segunda,
por fim, também contou com 3 (trés) subdimensdes, a saber: Transparéncia e Acesso a
Informacdo (3 perguntas), Auxilio ao Controle Social (14 perguntas) e Resultado das
acoes empreendidas pelo TC (15 perguntas), totalizando 32 (trinta e duas) perguntas. O
Formuléario de perguntas, portanto, reine um total de 110 perguntas. Isto ¢, 110

observacoes realizadas sobre cada TC a partir de sua pagina na internet.
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Dessa forma, a Tabela 1 demonstra sinteticamente o nimero de itens atendidos ou
presentes em cada TC segundo a metodologia adotada nesta pesquisa. Inicialmente, trata-

se apenas de uma estatistica descritiva dos dados.

Tabela 1. Tribunais de Contas segundo as Dimensoes Permeabilidade e Mecanismos
de Auxilio ao Controle Social (CS).

Dimensdes Dimensoes

TCs Permeabilidade Auxilio ao CS TCs Permeabilidade Auxilio ao CS
TCU 47 21 TCE-SP 31

TCE-PR 46 16 TCDF 29

TCE-TO 42 15 TCE-MTS 29 5
TCMs-PA 41 13 TCE-PE 28 19
TCE-AC 39 6 TCE-R] 27 5
TCE-SC 39 16 TCE-PB 25 4
TCE-ES 38 5 TCE-RN 25 12
TCE-PA 37 22 TCE-SE 23 7
TCE-BA 35 10 TCE-GO 23 11
TCE-AP 34 8 TCMs-GO 22 6
TCMs-CE 34 8 TCE-MA 21 3
TCE-MT 34 20 TCE-PI 21 8
TCE-MG 34 5 TCMs-BA 20 6
TCE-AM 33 10 TCM-RJ 20 8
TCE-RO 32 10 TCM-SP 19 7
TCE-CE 32 10 TCE-AL 15 4
TCE-RS 32 14 TCE-RR 1 0

Nota. Elaborada pelo autor a partir da contagem do nimero de itens atendidos pelos TCs, apés a aplicagdo do formuldrio de
perguntas. Os TCs estdo organizados de forma decrescente da pontuagdo obtida na dimensdo Permeabilidade.

Como € possivel verificar na Tabela 1, o TCU foi o TC com o maior nimero de itens
atendidos na dimensao permeabilidade, 47 de 78. Nessa dimensao, entretanto, o TCU esta
proximo ao TCE-PR, TCE-TO e TCMs-PA com 46, 42 e 41 itens atendidos
respectivamente. No outro extremo, encontram-se 0 TCE-RR, o TCE-AL, o TCM-SP, o
TCM-RJ e 0o TCMs-BA com 1, 15, 19, 20 e 20 itens atendidos.

Quando se olha para dimensao Auxilio ao Controle Social, o TCE-PA atendeu o maior
nimero de itens (22 de 32), seguido pelo TCU, 21 itens atendidos; TCE-MT, 20 itens; e
TCE-PR e TCE-SC com 16 itens atendidos. J4 o TCE-RR foi o TC com o menor nimero

de itens atendidos. Isso se explica em razdo de a pdgina na internet desse TC estar
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inacessivel durante todo o periodo previsto para coleta de dados. Outros TCs, sem o
mesmo problema do TCE-RR, também apresentaram baixo nimero de itens atendidos. O
TCE-MA, a TCE-AL e o TCE-PB sdo exemplos, com 3, 4 e 4 itens atendidos,

respectivamente.

A Tabela 2, por sua vez, demonstra, de maneira agregada, a totalizacdo dos itens

atendidos pelos TCs, em ambas as dimensdes.

Tabela 2. Ordenacao dos TCs a partir da soma dos Itens Atendidos nas Dimensoes
Permeabilidade e Mecanismos de Auxilio ao Controle Social.

TCs Pontos? %" TCs Pontos? %"

TCU 68 61,82% TCE-MG 39 35,45%
TCE-PR 62 56,36% TCE-SP 39 35,45%
TCE-PA 59 53,64% TCE-RN 37 33,64%
TCE-TO 57 51,82% TCDF 37 33,64%
TCE-SC 55 50,00% TCE-GO 34 30,91%
TCMs-PA 54 49,00% TCE-MTS 34 30,91%
TCE-MT 54 49,09% TCE-RJ 32 29,09%
TCE-PE 47 42,73% TCE-SE 30 27,27%
TCE-RS 46 41,82% TCE-PI 29 26,36%
TCE-BA 45 4091% TCE-PB 29 26,36%
TCE-AC 45 4091% TCMs-GO 28 25,45%
TCE-AM 43 39,09% TCM-RJ 28 25,45%
TCE-ES 43 39,09% TCMs-BA 26 23,64%
TCE-AP 42 38,18% TCM-SP 26 23,64%
TCE-RO 42 38,18% TCE-MA 24 21,82%
TCE-CE 42 38,18% TCE-AL 19 17,27%
TCMs-CE 42 38,18% TCE-RR 1 0.91%

Nota. Elaborada pelo autor a partir da contagem da pontuac@o obtida pelos TCs, apds a aplicagio do formuldrio de perguntas.
* Pontuacgio total obtida pelo TC, a partir da soma dos itens atendidos das dimensdes Permeabilidade e Auxilio ao Controle Social
b Percentual calculado a partir da divisdo do nimero de itens atendidos pelo TC e o nimero total de itens (observacdes/perguntas)

=110

Como se percebe na Tabela 2, o TCU aparece como o TC com o maior nimero de itens
atendidos, 68 de 110, representando aproximadamente 62 %. Bem préximo ao TCU estao
o TCE-PR, o TCE-PA e o TCE-TO, com, aproximadamente, 56 %, 54 % e 52 % de itens

atendidos, respectivamente.
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Por outro lado, o TCE-RR, o TCE-AL e o TCE-MA atenderam o menor nimero de itens
observados. Como sugerem os dados, poder-se-ia dizer que, dado o conjunto de
observacoes realizadas, esses Tribunais sao pouco permedveis ao controle do cidadao.

Ademais, pouco facilitam o exercicio do controle social.

5.2 Dimensao Permeabilidade ao Controle Social

A Dimensao Permeabilidade ao Controle Social visou verificar se os TCs brasileiros sdo
permedveis ao controle social. Buscou-se, portanto, evidenciar o arranjo institucional e o
desempenho desses Tribunais do ponto de vista interno, ou seja, tentou-se demonstrar
como e se esses TCs prestam contas a sociedade e, mais especificamente, 0 quao essas

instituicdes sdo permedveis a participacdo e ao controle da sociedade.

Para tanto, o conjunto de dados que se apresentara detalha as informagdes resumidas nas
Tabelas 1 e 2. Importante ressaltar que cada uma das Figuras demonstra o resultado das
110 observacdes que foram realizadas na pagina oficial na internet de cada um dos 34
TCs brasileiros. Destaca-se que a pagina na internet do TCE-RR s6 permitiu acesso uma
unica vez durante o periodo estabelecido para coleta de dados. Por isso, foi-lhe atribuido

valor zero as 109 perguntas que ndo puderam ser respondidas.

5.2.1 Transparéncia e Acesso a Informacao

A subdimensdo Transparéncia e Acesso a Informacgado contemplou 50 perguntas. Para sua
operacionalizacdo, essa subdimensao foi dividida em dois componentes principais: (i)
Pé4gina na internet como ferramenta de acesso a informacao; e (ii) Disponibilidade e

qualidade da informacao relevante.
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5.2.1.1 Pagina na Internet como Ferramenta de Acesso a Informacao

Esse componente foi composto por 8 (oito) perguntas com o objetivo de levantar
informacdes gerais sobre a pagina do TC na internet quanto aos aspectos de atualizacdo,
navegabilidade, interatividade e contetido. A Figura 21 evidencia a quantidade de itens

atendidos/presentes neste componente:

Pégina na internet como ferramenta de acesso a informagéo . Sim/Presente I_l Nao/Ausente
Tribunais deContas 1 2 3 4 5 6 7 8§ 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Disponihilizacdo, Atualizagfio, Navegahilidade, Interatividade e Contetido

Pégina eletronica oficial na internet|

Meios para esclarecimentos quanto & pdgina na internet|

Noticias, relatrios de auditoria/fiscalizagdo e acérdaos

Ferramentas para facilitar a navegabilidade

Ferramentas interativas para intercambio como cidaddo

Ferramentas de acessibilidade,

Informagoes sobre a identidade institucional .

| N ]

Informagdes de interesse publico relevantes
Pontuagdio por subcategorial 4144|3414 2|5 3)3(2)2(1]4[d4]6[1]6[d4]5[3])3[3]3(3]|3([3]3]|2]4]|4]4

Figura 21. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Transparéncia e acesso a informagao.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez 2011

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC

w

Como se observa na Figura 21, todos os TCs possuem pdgina oficial na internet. Isso,
entretanto, ndo significou, em alguns casos, que a pagina estava funcionando no periodo
de coleta de dados (19 de dezembro de 2016 a 30 de janeiro de 2017). Esse foi o caso,
por exemplo, do TCE-RR, do TCE-MT e do TCE-PB. Foram enviados e-mails a esses
TCs indagando sobre a impossibilidade de acesso a suas paginas na web. O TCE-RR nao
nos respondeu, mas o TCE-MT agradeceu pela informacdo e, imediatamente, reparou o
problema que impedia o acesso a sua pagina. No Caso do TCE-PB, as observacdes foram

completadas depois de varias tentativas de acesso e permanéncia na pagina.

Constata-se, também, na Figura 21, que, a exce¢do do TCE-AM, do TCE-AP, do TCE-
TO, do TCE-RN e do TCE-SE, os demais TCs nao disponibilizam meios de contato para
esclarecimentos de dividas quanto suas paginas na internet. Na maior parte dos TCs, as
noticias estdo atualizadas, mas nao se disponibiliza os relatérios de auditoria/fiscalizagao

e os acérdaos proferidos.
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As paginas dos TCs incorporam algumas ferramentas para facilitar a navegabilidade tais
como, informacgdes classificadas em guias, buscadores de informacdes etc., mas nao
contam com ferramentas interativas de intercambio com o cidaddao, como, por exemplo,
féruns e pesquisas virtuais. Os TCs, de maneira geral, limitam-se a manter algum perfil

(Facebook, Twitter, Instagram etc.) nas redes sociais.

Onze dos 34 TCs disponibilizam ou incorporam em suas paginas alguma ferramenta de
acessibilidade a pessoas com algum tipo de deficiéncia, tais como leitores de tela, teclados

virtuais, ampliadores de tela e de fonte, reconhecedores de voz ou teclas de atalho.

5.2.1.2 Disponibilidade e Qualidade da Informaciao Relevante.

Esse componente foi constituido por 42 (quarenta e duas) perguntas distribuidas por 4
(quatro) subcomponentes: (i) Informacgdo institucional (8 perguntas); (ii) Informacdo
sobre o ciclo de auditoria (5 perguntas); (iii) Informagdo sobre ministros e conselheiros

(11 perguntas); e (iv) Informacao sobre a gestao financeira e orcamentéria (18 perguntas).

5.2.1.2.1 Informacao Institucional

Este subcomponente avaliou a disponibiliza¢do de informacao institucional do TC sobre

os prismas da disponibilidade e da qualidade da informagao disponibilizada.

Dis ponibilidade (acesso ficil ¢ direto) ¢ Qualidade Wsrresene Nao/Ausente
Tribunais de Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Informacio Institucional e de Funcionamento Interno

Normas ou ¢ que est:

Normas que regulamo funcionamento interno

Agenda de ministros/econselheiros

\ [ || \5 || [ ]
i

A informacdo_acessivel automaticamentc | \ \ \
Completude, clareza e compreensibilidade -.
Atualizagio da informagao institucional |

Figura 22. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Informagao institucional.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.
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A Figura 22 evidencia a quantidade de itens atendidos/presentes neste subcomponente
pelos TCs. Como se constata, em sua grande maioria os TCs disponibilizam de forma
facil e direta as normas ou documentos que estabelecem suas competéncias, bem como
as normas que disciplinam o funcionamento interno. Ressalva se faz ao TCE-RR, TCE-

TO e TCM-RJ nos quais essas normas ndo foram encontradas.

Também nos revela a Figura 22 que nenhum TC disponibiliza as atividades realizadas
por suas autoridades (ministros/conselheiros). Isto €, nenhum TC oferece informagdes
sobre palestras, congressos, cursos, entre outros, que seus ministros/conselheiros
participam. Da mesma forma, excetuando-se o TCU, nenhum outro TC disponibiliza a

agenda de suas autoridades.

Ainda que haja informacao disponibilizada pelos TCs, em metade dos casos avaliados a
informacao foi considerada pouco clara, incompleta e de baixa compreensibilidade a um

publico ndo especializado, isto €, ao cidaddo comum.

5.2.1.2.2 Informacao sobre o Ciclo de Auditoria

Este subcomponente avaliou a disponibilizacdo de informagdes quanto ao ciclo de
auditoria. Mais especificamente, buscou-se informacdo sobre o Plano de Auditoria
elaborado pelos TCs. A Figura 23 evidencia a quantidade de itens atendidos/presentes

neste subcomponente pelos TCs.

Informacdes sobre o ciclo de auditoria . Sim/Presente |_| Néo/Ausente
TribunaisdeContas 1 2 3 4 5 6 7 8§ 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Plano de Auditoria

Divulgacdo e disponibilizagio .

Atualizagdo

Compreensiveis a piblico ndo especialista

Completude

Acessibilidade direta e automdtica
Pontuacdio por subcategoria| 0 | 0| 0| 0[0JO| 0] O[O]2]0[0[O0[O0]|O)O[O0[O0OjO|O]O[O0OjO0]OJO[O0fO0O|0]0

=

0]5]0]4

Figura 23. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Plano de auditoria.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.
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Como se observa na Figura 23, apenas o TCE-BA e o TCE-PR divulgam e disponibilizam
o Plano de Auditoria. Regra geral, os TCs brasileiros ndao divulgam o seu Plano de
Auditoria. Quando o faz, no caso do TCE-BA, o Plano ndo é atualizado, é de dificil
compreensdo por um publico ndo especialista, além de incompleto. Apenas no TCE-PR

constatou-se a presenca de todos os itens avaliados.

5.2.1.2.3 Informacao sobre Autoridades (ministros/conselheiros)

Este subcomponente avaliou a disponibilizacdo de informagdes quanto as autoridades
(ministros e conselheiros) que compdem o TC. A Figura 24 evidencia a quantidade de

itens atendidos/presentes neste subcomponente:

Disponihilizacdo de informagdo sobre as autoridades . Sim/Presente |_| Nao/Ausente
Tribunais deContas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Ministros/Conselheiros

Existéncia de informagdes sobre as autoridades

Curriculo .‘ . (] .‘ ‘
Formagdo académica ‘ ‘.
Trajet6ria proﬁssional= . _.‘. |.‘I. ‘
Data de nascimentol [ ] | iii [ ]
Telefone e e-mail . .‘ | .
Saldrio-Remuneracdo .. .‘..
Viagens nacionais ”
Viagens intemacionais
Acessibilidade direta e automitical . .’..’._’..’.H..’..’..’._’.._d..
Completude] ] ] —F(
Pontuacdo por subcategoria| 8 | 6 | 7[ 6|7 | 2|0 7] 4| 7| 1[5]3|5|3[5/5]|2]6[7|3|2]3]|5|6[6]5]|3|2[4]0]|8]5]¢6

Figura 24. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Informacdes das autoridades que compdem os TCs.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como se percebe na Figura 24, apenas o TCE-RO, o TCE-RR, o TCE-GO e o TCM-SP
ndo divulgam informacgOes sobre suas autoridades. Os demais TCs divulgam alguma

informacao. Entretanto, nenhum TC brasileiro atendeu aos 11 (onze) itens pesquisados.

Assim, neste subcomponente, o TCE-AC e o TCE-PR atenderam o maior nimero de itens
(8). Seguidos pelos TCE-AP, TCMs-PA, TCE-BA e TCU, todos com 7 (sete) itens

atendidos. Entretanto, o TCE-RR e o0 TCM-SP nio atenderam a nenhum item avaliado.
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Enquanto o TCE-RO, o TCE-RN, o TCE-GO e o TCM-RJ atenderam apenas 2 (dois) dos

11 (onze) itens pesquisados.

Assim, como se depreende da Figura 24, apenas 15 (quinze) TCs disponibilizam o
curriculo de suas autoridades. Mesmo nesses casos, os curriculos sdo incompletos. Nao
possui, muitas vezes, a formacado académica da autoridade, sua trajetdria profissional, sua

data de nascimento, seu telefone e e-mail de contato.

No que se refere a saldrio, 11 (onze) dos 34 (trinta e quatro) TCs simplesmente nao
divulgam o saldrio de suas autoridades. Em muitos casos, limitam-se a divulgar um
quadro com o valor do subsidio referente ao cargo de conselheiro, muitas vezes no
formato pdf. O TCM-SP é exemplo disso. Outros, como o TCMs-BA, exigem o
preenchimento obrigatério de um formuldrio eletronico com nome completo, CPF, data
de nascimento, nome completo da mae, e-mail e declaracdo de que as informacdes do
solicitante sdo verdadeiras. Ou seja, boa parte dos TCs passam ao largo dos ditames da

LRF e da LAI no que concerne a disponibilizacao de informacdes.

Informacdo sobre as viagens nacionais e internacionais realizadas pelos membros dos
TCs é outro ponto a destacar na Figura 24. Conforme se constata, apenas o TCE-AC
disponibiliza informacdes sobre as viagens realizadas por seus membros. Mesmo nesse
caso, as informagdes sdo divulgadas juntamente com as informacdes dos demais

servidores do TC.

5.2.1.2.4 Informacao sobre a Gestao Financeira e Orcamentaria

Esse subcomponente avaliou as informagdes sobre a gestdo or¢camentdria e financeira dos
TCs quanto aos requisitos de disponibilidade, completude e compreensibilidade. A Figura

25 evidencia a quantidade de itens atendidos/presentes neste subcomponente:
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Informagdes sobre a gestio financeira e orcamentéria . Sim/presente I_, Nao/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Disponibilidade, Completude e Compreensibilidade
Disponibilidade da informagido
Orgamento zlpn)vad\)l .
Execugdo orgamentdrial
Lei de Diretrizes Orcamentdrias .

Licitagdes que realizal

Niimero e objeto do processo licitatério
Edital de licitagdo

Tipo e a modalidade de licitagao
Resultado da licitagéo e vencedor| .‘

Contratos firmados

L]
Pagamento(s) pelo fomecimento de bens ou servicos .‘..‘.

Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) quadrimestral ...‘. ..‘...
Completude do RGF BEE HEE | [ ]
Completude do RGF do tiltimo quadrimestre .‘..‘. ...‘._

Acessibilidade direta e aulomzitica....‘.

Completude das informagdes ‘

Compreensiveis a piblico ndo especialista

Download em vérios formatos
Pontuacdo por subcategorial 13| 12|14 [13]|17[10] 0 |16] 5| 9| 8 [11|14| 5 |11|10] 3| 7| 8 [17|13]| 8| 9 |14[{11{14] 9| 7| 8§ |12|11]|16]11|12

Figura 25. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Informacdo sobre a gestdo orcamentdria e financeira.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como € possivel depreender da Figura 25, o TCE-RR, o TCE-PI, o TCE-AL, e o TCE-
MA foram os que atenderam ao menor nimero de itens no que se refere a disponibilizacao
de informacdes sobre a gestdo orcamentdria e financeira, 0, 3, 5 e 5, respectivamente. Do
mesmo modo, embora com o nimero de itens atendidos ligeiramente maior, o TCE-RO,
0 TCE-PE, 0o TCMs-BA, o TCE-RJ e o TCM-RJ também ndo disponibilizam informacdes

sobre a execugdo or¢camentdria e financeira.

Os TCE-RO, TCE-PI e TCE-AL, por exemplo, disponibilizam apenas um link que
direciona ao Portal da Transparéncia ou a pagina web da Secretaria de Fazenda dos
respectivos estados. Os TCE-MA, TCE-PE e TCE-RJ simplesmente ndo divulgam
informacdes sobre sua execucao financeira e orcamentéria. J4 os TCMs-BA e o TCM-RJ

limitam-se a disponibilizar um quadro resumido da despesa mensal consolidada.

Ainda sob essa perspectiva, o TCU foi o TC que mais atendeu aos itens observados (17
de 18 itens), seguido muito de perto pelo TCE-TO, que atendeu a 16 itens. No que se
refere a informacdes sobre licitacdes, basicamente todos os TCs disponibilizam esse tipo

de informacao, ainda que, na maioria dos casos, permitem o download apenas no formato
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pdf. O mesmo ndo se pode dizer dos contratos firmados. A maioria dos TCs ndo

disponibilizam os contratos firmados com prestadores/fornecedores de bens e servicos.

A Figura 25 revela, ainda, que os TCE-AL e TCE-PI ndo disponibilizam seus respectivos
Relatorios de Gestdo Fiscal (RGF) quadrimestral, indo de encontro ao que prescrevem a
LRF e a LAIL Também outros 6 (seis) TCs ndo obedeceram ao regramento previsto no
art. 55 da LRF para o RGF do tltimo quadrimestre. Isto é, ndo disponibilizam os
demonstrativos que evidenciam o montante das disponibilidades de caixa em 31 de
dezembro, a inscri¢do despesas em restos a pagar e a declaracao de que adotou as medidas

corretivas, quando for o caso.

Ademais, de maneira geral, as informag¢des disponibilizadas pelos TCs sobre a gestao
or¢camentdria e financeira sdo incompletas e de baixa compreensibilidade a um publico
ndo especialista. No geral, limitam-se a disponibilizar um conjunto de tabelas em formato

pdf., carente de qualquer explicacao.

5.2.2 Participacao Cidada

A subdimensdo Participagdo Cidada é composta por 5 (cinco) componentes, a saber: (i)
Participacao Cidada na designacdo de ministros/conselheiros; (ii) Participa¢do Cidada na
Programacdo de Auditorias; (iii) Participagdo Cidada no Processo de Auditoria, (iv)
Participacao Cidada no Acompanhamento das Determinacdes e Recomendagdes; e (v)

Canais de Atencao ao Cidaddo. A subdimensdo como um todo contemplou 18 perguntas.

5.2.2.1 Participacao Cidada na designaciao de ministros/conselheiros

Este subcomponente avaliou se os TCs disponibilizam informacdes sobre a existéncia de
cargos vagos de ministros/conselheiros, forma de preenchimento e requisitos minimos

para ocupagdo desses cargos, bem como se hd algum mecanismo de participacdo da
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sociedade na designacdo dessas autoridades. A Figura 26 evidencia a quantidade de itens

atendidos/presentes neste subcomponente:

Participacdo cidadi na designacio de ministros e conselheiros . Sim/Presente |_| Nao/Ausente
TribunaisdeContas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Disponibilizacéio e Mecanismos de Participacdo

Cargos vagos de ministros/conselheiros

Processo para preenchimento dos cargos

Exigéncias legais minimas aos pretendentes aos cargos

Meios de Participacdo da sociedade na designagio
Pontuacdio por subcategorial 0 | 0] 0 [ 0[O0 ] 0] 0[O0[O0]O]O]O[OJO]OJO[OJO]O]O[O[fO]O]O[O0[O[O0O]O]O[O0fJO]|O0]O]O

Figura 26. Permeabilidade dos Tribunais de Contas — Participacdo cidada na designagdo de ministros e conselheiros.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como se verifica na Figura 26, nenhum TC fornece informagdo quanto a existéncia de
cargos vagos de ministros/conselheiros. Também ndo divulga informacao de como o
processo para preenchimento do cargo de ministro/conselheiro ocorre, bem como as

exigéncias legais minimas necessdrias ao pretendente do cargo.

Interessante notar que a CF/1988 e as respectivas constitui¢des estaduais e leis organicas
do Distrito Federal e dos municipios preveem que os ministros/conselheiros dos TCs
devem ser: (i) nomeados dentre brasileiros com mais de 35 e menos de 65 anos de idade;
(i1) com idoneidade moral e reputago ilibada; (iii) com notdrios conhecimentos juridicos,
contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administragdo publica, além de (iv) mais de
dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os

conhecimentos mencionados no item (iii).

Ainda de acordo com CF/1988 e as normas congéneres subnacionais, um terco dos
ministros/conselheiros dos TCs sdo escolhidos pelo chefe do Poder Executivo e 2/3 pelos
respectivos Poderes Legislativos. Salvo as escolhas que devam recair sobre auditores e
membros do Ministério Piblico de Contas, 7 (sete) cargos de ministros, no caso do TCU,
e 5 (cinco) cargos de conselheiros, nos demais TCs, podem ser ocupados, conforme se

viu, por qualquer brasileiro que satisfaca as exigéncias minimas do cargo.

Entretanto, a inexisténcia de informacdo sobre o processo de escolha de

ministros/conselheiros dos TCs impede que a sociedade tome conhecimento oportuno
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acerca dos pretendentes ao cargo e a impossibilita de avaliar o cumprimento dos requisitos
minimos exigidos dos que pleiteiam o cargo. Talvez, por essa razdo, os TCs brasileiros
sdo compostos, em sua maior parte, por ex-parlamentares, comprovando que o
mandamento constitucional “nomeados dentre brasileiros com mais 35 e menos de 65
anos de idade” estd sendo interpretando da forma mais restritiva possivel pelas distintas
esferas do Legislativo brasileiro para nomear, regra geral, apenas os proprios membros

dos respectivos Legislativos.

5.2.2.2 Participacao Cidada na Programacao de Auditorias

Este subcomponente avaliou se os TCs convocam a sociedade e disponibilizam meios
para que ela possa participar da elaboragao do plano de auditoria/fiscalizagdo. A Figura

27 evidencia a quantidade de itens atendidos/presentes neste subcomponente:

Participacdo cidadi na elaborago do plano de auditoria/fiscalizacio .Sim/l’resente |_| Nao/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Haboragéo do Plano de Auditoria

Convoca a sociedade para elaborar o plano de auditoria|

Mecanismos para a sociedade apresentar propostas

Participagdo da sociedade é formalizadal

A proposta apresentada permite 0 acomp )
Pontuacdo por subcategorial 01 0] 0 [ 0] 0] 0] O0[O0[O0]O]O[OfO]O]O[O[O[O]O[O0O[O[O]O]O[O0OJO[O]JOJOJO]|O0O]O]|O]O

Figura 27. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Participagdo cidada na elaboracéo do Plano de Auditoria.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como € possivel verificar na Figura 27, nenhum dos TCs brasileiro insere ou busca inserir
a sociedade na elaboracao de seus respectivos planos de auditoria/fiscalizagao. Como se
vé, os TCs ndo atenderam a nenhum dos itens observados. Ou seja, os TCs ndo convocam
a sociedade a participar da elaborac@o de seu plano de auditoria/fiscalizacdo e também
ndo disponibilizam nenhum mecanismo que permita a apresentacdo de propostas pela

sociedade.
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5.2.2.3 Participacao Cidada no Processo de Auditoria

Este subcomponente avaliou se os TCs convocam a sociedade e disponibilizam meios
para que ela possa participar no processo de auditoria/fiscalizacdo, ou seja, durante o
processo de realizacdo da auditoria/fiscalizacdo. A Figura 28 evidencia a quantidade de

itens atendidos/presentes neste subcomponente:

Participacdo cidadi no processo de auditoria/fiscalizagio . Sim/Presente |_| Néo/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8§ 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Realizacio da auditoria/fiscalizagiio

Convocagio da sociedade para participar do processo

Mecanismos para envio de informagdes

Formalizagdo da participagéo da sociedade

Institucionalizagdo da participacdo da sociedade
Pontuacdo por subcategorial 0 | 0] 0 [0J 0| o0jof[ofo]oJofofojojofofojojojofojojojofojojojojojo|jO]joO]O0]0O

Figura 28. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Participagdo cidadd no processo de auditoria/fiscalizac@o.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como € possivel verificar na Figura 28, nenhum dos TCs brasileiro insere ou busca inserir
a sociedade no seu processo de auditoria/fiscalizagdo. Como se vé, os TCs ndo atenderam
anenhum dos itens observados. Ou seja, os TCs ndo convocam a sociedade para participar
da auditoria no decorrer do seu processo, bem como nao disponibilizam nenhum
mecanismo que permita o envio de informagdes pela sociedade. Em todos os TCs, modo
geral, o contato com o cidaddo esta restrito aos canais disponibilizados pelas respectivas

Ouvidorias.

5.2.2.4 Participacao Cidada no Acompanhamento das Determinacoes e

Recomendacoes

Este subcomponente avaliou se os TCs discutem com a sociedade o resultado das
auditorias/fiscalizacdo realizadas, e se tais TCs convocam a sociedade a acompanhar as
recomendacdes e determinagdes decorrentes das auditorias/fiscalizacdes realizadas. A

Figura 29 evidencia a quantidade de itens atendidos/presentes neste subcomponente:
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Participacéo cidadi no | de r dacdes e determinacdes .SimlPresente l_' Néo/Ausente
TribunaisdeContas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Discussio dos resultados das auditorias/fiscalizacdes realizadas

Discussdo coma sociedade sobre o resultado

Convocagdo para acompanhar as determinagdes

Institucionalizacdo da participagio da sociedade|
Pontuagiio por subcategoria| 0 [0 [ 0[0[0]0[0]0]jo0jojojojojojojofojofofof[fofof[ofjojofjojojojojOjOjOjO]|O

Figura 29. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Participagdo cidadd no acompanhamento de recomendagdes e determinagdes
advindas das auditorias realizadas.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como se percebe na Figura 29, nenhum TC atendeu aos itens avaliados. Isso significa
dizer que, basicamente, os TCs brasileiros ndo discutem com a sociedade o resultado dos
trabalhos que realizam, tampouco solicita auxilio dos cidaddos para acompanhar o

cumprimento das recomendacdes e determinacdes efetuadas.

5.2.2.5 Canais de Atencao ao Cidadao

Este subcomponente avaliou se os TCs disponibilizam algum canal de atengdo ao
cidaddao. A Figura 30 evidencia a quantidade de itens atendidos/presentes neste

subcomponente:

Canais de Atengio ao Cidaddo .SimlPresenle |_| Nio/Ausente
Tribunais deContas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34
Disponibilizacio de Canais de atencio

Ambiente institucionalizado para atender a sociedade

Pessoal especializado e especifico para atendimento

Canais de comunicagdo (e-mail, telefone, ouvidoria

Figura 30. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Canais de aten¢do ao cidadao.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como se percebe na Figura 30, quase todos os TCs brasileiros atenderam aos itens
avaliados. Isto €, contam com canal institucionalizado para atendimento da sociedade

(ambiente fisico), com pessoal especializado e especifico para atendimento ao cidaddo e
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disponibilizam algum canal de comunicacdo, tais como e-mail, telefone, Ouvidoria ou
Ouvidoria on-line. Excetuam-se da regra geral os TCE-RR, TCE-GO, TCMs-GO, TCM-
RJ e TCM-SP.

5.2.3 Prestacao de Contas pelo TC a Sociedade

A subdimensao Prestacdo de Contas pelo TC a Sociedade objetivou avaliar a existéncia
de mecanismos ou meios de responsabilizacdo do TC perante a sociedade. Esta
subdimensao contemplou 10 (dez) perguntas. A Figura 31 evidencia a quantidade de itens

atendidos/presentes nesta subdimensao:

Prestagdo de Contas pelo TC A Sociedade WS Presente || Nao/Ausente
TribunaisdeContas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Dis ponibilidade, compreenssibilidade e avaliagiio pela sociedade da prestaciio de contas/relatério de atividades

Disponibiliza sua prestacdo de contas na internet _ . . .

Compreensibilidade por piblico nio especialistal

Contas disponibilizada por diferentes meios

Avaliagdo das contas pela sociedade

Julgamento das contas por ator diferente do TC|

Elaboragio do relatério de atividades (RA)| _._ 777i .._ _ i‘ ..

Compreensibilidade do RA a piblico ndo especialista

RA disponibilizado por diferentes meios

RA submetido ao respectivo Poder Legislativo

Divulgagdo do resultado de fiscalizagdes sofridas
Pontuacio por subcategorial 6 [ 2] 1] 5[ 5]7[o]s[1]af1]a]6fo[3 oo o]t 6[2]2]1]5]0]6[7[4]3]3]1]3]3]4]

Figura 31. Permeabilidade dos Tribunais de Contas - Prestacdo de contas pelo TC a sociedade.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Observa-se na Figura 31 que o TCE-RO e o TCE-MG foram os que atenderam ao maior
numero de itens (7 itens de 10). Esses TCs foram acompanhados de perto pelo TCE-AC,
TCMs-CE, TCU e TCE-ES. Seis TCs nao atenderam a nenhum item, enquanto outros

seis atenderam a apenas um item.

Constata-se, ainda, que apenas 11 (onze) TCs, ou seja, 32 %, disponibilizam sua prestacao
de contas em sua pagina na internet. Também € a internet o inico meio utilizado pelos
TCs para disponibilizacdo da presta¢do de contas. Em nenhum dos TCs as contas sofrem

algum tipo de avaliacdo por parte da sociedade, entretanto em 14 (catorze) TCs ha
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previsdo constitucional/legal para que as respectivas Assembleias/Camaras Legislativas

julguem as contas dos respectivos TCs.

No que se refere a elaboracao do Relatério de Atividades, em 19 (dezenove) dos 34 (trinta
e quatro) TCs foram encontrados os respectivos relatérios de atividades. Em outros 21
(vinte um) TCs encontrou-se legislacdo que obriga a remessa do Relatério de Atividades
ao respectivo Poder Legislativo. De maneira geral, o Relatério de Atividades ¢é
compreensivel a um publico especialista, entretanto sua divulgagdo estd restrita a pagina

na internet do TC.

5.3 Dimensao Mecanismos de Auxilio ao Controle Social

A dimensdo Mecanismos de Auxilio ao Controle Social teve por objetivo avaliar a
existéncia e disponibilidade de mecanismos no ambito dos TCs voltados a facilitar ou a
auxiliar o exercicio do controle da sociedade sobre a administragdo publica, bem como
aferir o resultado das acdes empreendidas por esses tribunais sobre os 6érgaos e entidades

a eles jurisdicionados.

Como ja assinalado anteriormente, a dimensdao Mecanismos de Auxilio ao Controle
Social foi subdividida em 3 (trés) subdimensdes: Transparéncia e Acesso a Informacgao;
Auxilio ao Controle Social; e Resultado das acdes empreendidas pelo TC, totalizando 32
(trinta e duas) perguntas. As Figuras apresentadas nas se¢des seguintes demonstram a

quantidade de itens atendidos pelos TCs brasileiros nesta dimensao.

5.3.1 Transparéncia e Acesso a Informacao

A subdimensao Transparéncia e Acesso a Informacao, constituida por 3 (trés) perguntas,
buscou evidenciar a existéncia de mecanismos ou meios de comunicacdo que o TC utiliza

para informar a sociedade sobre o desempenho dos 6rgaos e entidades publicos como
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consequéncia de sua atuacdo. A Figura 32 demonstra a quantidade de itens

atendidos/presentes nesta subdimensao:

Pégina na internet dedicada a cidadania . Sim/Presente I_l Nao/Ausente
TribunaisdeContas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Existéncia e disponibilizacdo de informagcdes

Pégina/guia dirigida especificamente a sociedade

Informagdes sobre jurisdicionados

Acessibilidade direta e automética da informagio

—

Pontuacio por subcategoria 1j1f1jrfojofrjfofrjof1fofofo|3]1[/0]0|2]0|2]0|3]0]0]0]0]0]O0]|]0]2]|]0]3

Figura 32. Mecanismos de auxilio ao controle social - Pagina/guia na internet dedicada a cidadania.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Conforme a Figura 32, apenas o TCE-PE, o TCE-MT e o TCE-SC atenderam aos 3 (trés)
itens pesquisados. 15 (quinze) dos 34 TCs possuem uma péagina, aba, ou guia direcionada
especificamente a sociedade. Ainda assim, mesmo nesses TCs, hd, ainda, informacdes
dispersas em vdrias partes do site. Na maioria dos TCs essa € a regra, ou seja, as
informacdes estdo dispersas pelo site e o cidaddao ou o interessado perde uma boa

quantidade de tempo para encontrar a informagao desejada.

Também apenas nos TCE-PE, TCE-MT e TCE-SC foram encontradas informagdes sobre
os jurisdicionados aos TCs. Isto €, basicamente os TCs ndo divulgam ou divulgam muito
poucas informagdes sobre os érgaos/entidades puiblicos que estdo sob sua jurisdi¢gdo. Em
alguns casos, quando a informacgdo € disponibilizada, o acesso é direto e automaético,

como acontece nos TCE-PE, TCU, TCE-GO, TCE-MT, TCE-PR e TCE-SC.

5.3.2 Auxilio ao Controle Social

A subdimensdo Auxilio ao Controle Social contemplou 14 (catorze) perguntas e teve por
objetivo avaliar a existéncia de mecanismos ou meios que o TC disponibiliza para facilitar
ou auxiliar o exercicio do controle social sobre a administracio publica. Para
operacionalizacdo dessa subdimensdo, ela foi subdividida em dois componentes: (i)

Capacitacdo da Cidadania para o Controle e; (i1) Canais de Interlocu¢do com a Sociedade.
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5.3.2.1 Capacitacio da Cidadania para o Controle

O componente Capacitacdo da Cidadania para o Controle buscou verificar se os TCs
brasileiros oferecem algum auxilio a sociedade no que se refere ao aprimoramento da
capacidade de controle da cidadania, ou, mesmo, da sociedade organizada. A Figura 33
demonstra a quantidade de itens atendidos/presentes neste Componente da subdimensao

Auxilio ao Controle Social.

Capacitacdo da cidadania para o Controle . Sim/Presente I_' Nio/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Cursos a distancia ou presencial e disponibilizacdo de material diditico

Oferecimento de cursos/palestras a sociedade ._
Oferecimento de umcurso por ano a sociedade . ‘.
Desenvolvimento de material diddtico . |

Material diddtico disponibilizado na internet .‘ |
Treinamento a conselhos de politicas piiblicas
Ao menos um treinamento por ano aos conselheiros . . . .

Estrutura institucional de ensino ou treinamento
Pontuacdo por subcategoria| 1 | 5| 3|7 |4|2|0|4|1|1]|1|3]|5]|]0|1]|4|2|1|1|5|1|2|2|5|1|1|1|1}j1|1|5]|1)[1]5

Figura 33. Mecanismos de auxilio ao controle social - Capacitagdo da cidadania para o controle.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

De acordo com a Figura 33, o TCE-PA foi o que atendeu a todos os itens pesquisados, ou
seja, ele oferece cursos e palestras a sociedade, disponibiliza material diditico em sua
pagina na internet e oferece treinamento tanto a sociedade, de maneira geral, como aos
Conselhos de Politicas Publicas, mais especificamente. Também possui um Projeto
denominado TCE Cidadao que tem por objetivo aproximar o TCE-PA ao cidadao por
meio de palestras em escolas publicas. Nessas palestras, o TCE-PA mostra como a

sociedade pode ajudar a fiscalizar o uso dos recursos publicos.

Os TCE-AM, TCMs-CE, TCU, TCE-MT, TCM-SP e TCE-SC atenderam 5 (cinco) dos
7 (sete) itens avaliados, enquanto 16 (dezesseis) TCs atenderam apenas a 1 (um) item.
Isso € importante, porque a despeito desses TCs possuirem estrutura institucional de
ensino ou treinamento, comumente chamada de Escola de Contas, ndo foram
identificados cursos, palestras, material didético voltados a capacitagdo da sociedade ou

aos Conselhos de Politicas Publicas.



146

5.3.2.2 Canais de Interlocucao com a Sociedade

O componente Canais de Interlocu¢do com a Sociedade buscou verificar se os TCs
brasileiros possuem algum canal de interlocu¢do com a sociedade. A Figura 34 demonstra
a quantidade de itens atendidos/presentes neste Componente da subdimensao Auxilio ao

Controle Social:

Canais de interlocucdo com a sociedade .Sim/l’l‘esenle I_l Néo/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Micanismos de interlocucéo

Debate/Didlogo Piblico | | |
Programa ou canal de televisio| E

Programa de ridio ‘.
Ouvidoria institucionalizada ‘ii‘ ‘i.
O TC dispde de Ouvidoria online .‘..‘. ‘..‘ .‘..‘. ‘
Servigo de Informagao ao Cidadao (SIC)) !‘! ‘. !‘7!‘! ‘7

Didlogo ou feedback ao solicitante da informagao
Pontuacdo por subcategorial 4 | 4 | 4|6/ 2[4/ 0|4 3|4)2[5/3[2]3[5/3[4]/6[7]2[2]4]5

Figura 34. Mecanismos de auxilio ao controle social - Canais de interlocu¢@o com a sociedade.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentacdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RJ.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Como € possivel depreender da Figura 34, o TCU foi o tnico que atendeu a todos os 7
(sete) itens avaliados. Os TCE-PA, TCE-SE e TCE-RS foram os que mais se
aproximaram do TCU, enquanto outros 6 (seis) TCs atenderam apenas a 2 (dois) ou
menos itens. E possivel perceber, ainda, que a Ouvidoria, on-line ou ndo, é o meio de
interlocu¢do por exceléncia dos TCs com a sociedade, e que 10 (dez) TCs possuem
Programa ou Canal de televisdao, normalmente no formato YouTube; e 7 (sete) TCs

dispdem de Programa de Radio.

5.3.3 Resultado das acoes empreendidas pelos TCs

A subdimensao Resultado das A¢des empreendidas pelos TCs contemplou 15 perguntas
e teve por objetivo evidenciar os meios ou mecanismos disponibilizados pelo TC a

sociedade para informar-lhe sobre a prestacdo de contas que os 6rgdos e instituicoes
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publicos fazem ao Tribunal, bem como sobre o resultado das auditorias/fiscalizag¢Ges
realizadas nesses 0rgdos e institui¢des. Para operacionalizagcdo dessa subdimensao, ela foi
subdividida em dois componentes: (i) Prestacio de Contas dos Orgdos e Entidades

Publicos; e (ii) Auditorias/Fiscalizag¢des realizadas pelos TCs.

5.3.3.1 Prestaciio de Contas dos Orgdos e Entidades Pablicos

O componente Prestacio de Contas dos Orgdos e Entidades Piblicos contou com 7 (sete)
perguntas e buscou verificar se os TCs brasileiros disponibilizam as contas prestadas por
orgdos e entidades publicos a sociedade. Também fizeram parte do escopo dessas
perguntas verificar a compreensibilidade e completude das informacdes disponibilizadas,
bem como a existéncia de estratégia para comunicac¢ao dessas informacgdes. A Figura 35
demonstra a quantidade de itens atendidos/presentes neste Componente da subdimensao

Auxilio ao Controle Social:

Prestacio de contas dos érgios e entidades piblicos . Sim/Presente I_, Nao/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Processo de Contas (disponibilizagdo, compreensibilidade, completude e estratégia de comunicacio)

Contas prestadas por gestores piiblicos | | | | | | | | | | | |
Facilidade de acesso

Parecer prévio das contas de governo

Condenados pelo mau uso de recurso piiblicos .]

Completude e Compreensibilidade da informagio

Resultado do Julgamento das contas

Diferentes meios para divulgar o julgamento das contas
Pontuacio por subeategorial 0 | 0 [0 [ 2] 21T o3l o[ a2l a0l a0l el 21l ol alol1]o]6]0]1

1]

Figura 35. Mecanismos de auxilio ao controle social - Prestacdo de contas dos 6rgdos e entidades publicos.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.

Segundo a Figura 35, o TCE-MT foi o TC que atendeu ao maior ndmero de itens 6 (seis),
seguido pelo TCU que atendeu a 4 (quatro) itens. Em sua maioria, os TCs brasileiros ndao
disponibilizam as contas prestadas pelos diferentes gestores publicos (28 TCs). Mesmo
dentre os TCs que divulgam as contas dos gestores, apenas no TCU e no TCE-MT o

acesso a elas foi considerado fécil, isto €, foi possivel acessar as contas prestadas pelos
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gestores mediante procedimentos simples e que ndo demandaram grandes dificuldades ou

inviabilizaram sua obtenc¢do.

Importante ressaltar que 11 (onze) TCs nao atenderam a nenhum item (TCE-AC, TCE-
AM, TCE-AP, TCE-RR, TCE-AL, TCMs-CE, TCE-PB, TCE-SE, TCDF, TCMs-GO ¢

TCE-MTS), enquanto outros 12 (doze) TCs atenderam apenas a 1 (um) item analisado.

No que concerne ao Parecer Prévio das contas do governo, apenas 12 (doze) TCs
disponibilizam os respectivos pareceres, ou seja, de maneira geral, os TCs ndo
disponibilizam o Parecer Prévio das contas do governo a sociedade. O mesmo ocorre com
o julgamento das contas pelos TCs. Apenas 6 (seis) TCs disponibilizam o julgamento das
referidas contas a sociedade. Dentre esses, apenas 0 TCE-MT e o TCE-RS utilizam vérios
meios de comunicagdo para divulgar o julgamento das contas, tais como programas na

TV ou Radio.

5.3.3.2 Auditorias/Fiscalizacoes Realizadas pelos TCs

O componente Auditorias/Fiscalizagdes realizadas pelos TCs contou com 8 (oito)
perguntas e buscou verificar se os TCs brasileiros disponibilizam os relatérios de
auditoria/fiscalizacdo e respectivos julgamentos a sociedade. Foram avaliadas as
informacdes disponibilizadas sob os aspectos de compreensibilidade, completude e
estratégia de comunicacdo. A Figura 36 demonstra a quantidade de itens

atendidos/presentes neste Componente da subdimensao Auxilio ao Controle Social:

Auditorias/Fiscalizacdes realizadas .Silll/l’resenle I_I Nao/Ausente
Tribunaisde Contas 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34

Processo de auditoria/fiscalizagdo (dis ponibilizacdo, compreensibilidade, completude e estratégia de comunicacéo)

Relatérios das auditorias/fiscalizagdes | ._.
Julgamento das auditorias/fiscalizagdes .‘ .‘
Facilidade de Acesso .‘
Atualizagio do relatério da auditoria/fiscalizagdo .‘
Compreensibilidade a piblico ndo especialistal
Completude do relatério e do julgamento divulgado .‘.
Diferentes meios para divulgar os resultados [ Bl
Repercussio na midia dos resultados w h_
Pontuacio por subcategorial 0 [ 0| 0| 6| 4[3]0[3]0|3][1]0[0]0]0 0135 oO|1jo0fojo]jO|3|1]0|6]4]2

Figura 36. Mecanismos de auxilio ao controle social - Auditorias/fiscaliza¢des realizadas.

Fonte. Elaborada pelo autor, com base no modelo de apresentagdo de dados de Dominguez, 2011.

Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-
AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-PE. 17 TCE-PI. 18 TCE-RN. 19 TCE-
SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-R1J.
30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-SC.
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A Figura 36 revela que os TCE-PA, TCE-PE e o TCE-PR atenderam ao maior numero de
itens, 6 de 8 (seis de oito). Por outro lado, 16 (dezesseis) TCs nido atenderam a nenhum
item, e outros 4 (quatro), atenderam a 1 (um) ou 2 (dois) itens. De maneira geral, pode-se
dizer que os TCs brasileiros ndo divulgam os relatdrios das auditorias/fiscalizagcdes que

realizam. O mesmo ocorre com o julgamento dessas auditorias/fiscalizacoes.

Nota-se, também, pela Figura 36, que os relatérios de auditorias/fiscalizacdes
disponibilizados sdo desatualizados. Apenas nos TCE-PA, TCE-RO e TCE-RN foram
encontrados relatérios atualizados. Ressalta-se que para atender a esse item foram
avaliados 5 (cinco) relatdrios de auditoria/fiscalizacdo disponibilizados com os seus
respectivos julgamentos. O prazo de seis meses, calculado conforme descrito no
Apéndice B, foi utilizado como padrdao de afericdo da atualizacdo dos relatérios e

julgamentos disponibilizados.

Registra-se, ainda, que dos 13 (treze) relatérios de auditoria/fiscalizacdo e julgamento
disponibilizados, 10 (dez) foram considerados compreensiveis a um publico nao
especialista e 9 (nove) foram considerados completos. Entretanto, apenas os TCE-PE,
TCU, TCE-MT e TCE-PR utilizam diferentes meios para divulgar os resultados das a¢cdes
empreendidas. Ainda assim, apenas no TCE-PE e no TCU observou-se alguma
repercussdo na midia. O caso TCE-SP ¢ atipico, pois, embora nio disponibilize os
relatérios de auditorias/fiscalizacdes levadas a cabo, a pesquisa identificou alguns

programas de televisdo que veicularam alguns resultados das fiscalizagdes empreendidas.

5.4 Mapa de Permeabilidade e Auxilio ao Controle Social — Permeabilidade

Unificada

Esta primeira fase da pesquisa empirica consistiu em elaborar mapas perceptuais dos TCs
brasileiros quanto as dimensdes Permeabilidade dos TCs ao Controle Social e
Mecanismos de Auxilio ao Controle Social. Como ja explicado no Capitulo 3
(Metodologia), a Técnica de Escalonamento Multidimensional (MDS) foi aplicada a
partir de dados coletados nas paginas oficiais na internet dos 34 TCs brasileiros, que

corresponderam a respostas dicotdmicas a 110 perguntas.
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A andlise realizada com o MDS permitiu posicionar os TCs em um mapa tridimensional
como resultado da composi¢do das duas grandes dimensdes acima referenciadas. A matriz
de dados utilizada para a gerac@o dos diferentes mapas perceptuais pode ser consultada
no Apéndice A. Assim como o protocolo de pesquisa elaborado para balizar a coleta de

dados, que se encontra no Apéndice B.

Como também ja descrito no capitulo metodolégico, o algoritmo utilizado para calcular
as distancias (semelhancas/dissemelhancas) foi o PROXSCAL, tanto por ser um dos mais
utilizados na atualidade quanto por ndo conferir peso excessivo a grandes distancias

(dissemelhangas grandes).

O numero de dimensdes foi definido com base nas medidas de ajustes propostas por
Kruskal (1964). Como se pode visualizar na Tabela 3, 10 (dez) seriam o melhor nimero
de dimensoes para se gerar a matriz de dissimilaridades, com valor de Stress 0,0813 e
DAF de 0,9933. Ou seja, dez dimensdes representariam o menor o valor de Stress,
considerado Bom, e maior valor de DAF, considerado Muito Bom, ambos segundo a

classificacdo Kruskal (1964).

Tabela 3. Definicao do niimero de dimensées a partir das Medidas de Ajuste e
Stress.

Numero de Dimensdes Valor do Stress Valor do RSQ/DAF
Duas 0,30489 0,90704
Trés 0,23700 0,94383
Quatro 0,18797 0,96467
Cinco 0,15727 0,97527
Seis 0,13683 0,98128
Dez 0,08134 0,99338

Nota. Elaborada pelo autor a partir do formuldrio de perguntas constante do Apéndice A.

Repare, entretanto, na Tabela 3, que todas as demais solucdes propostas pelo MDS com
base nas medidas de Stress propostas Kruskal (1964), variam de 0,3048, solucdo
Pobre/Ma para duas dimensodes, a 0,08134, solu¢ao Boa, para 10 (dez) dimensdes.
Contudo, quando se olha para os valores de RSQ/DAF, todas as dimensdes apresentam

uma qualidade de ajuste do modelo Muito Bom.
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Assim, se levarmos em consideracdo apenas a classificacdo de Kruskal (1964) para a
medida de Stress, poderiamos cair na avaliagdo erronea apontada por Borg e Groenen
(2005), de que apenas valores inferiores a 0,2 seriam aceitdveis. Na realidade, mesmo
tomando-se como base a solucdo para trés dimensoes, com Stress (0,2370), isso ainda
significaria um ajuste de 74 % do modelo. E esse foi exatamente o nimero de dimensdes
pelo qual se optou na presente pesquisa, muito em razdo da dificuldade em criar mapas

com mais de trés dimensoes.

A figura 37, pois, ilustra as similaridades e dissimilaridades entre os TCs brasileiros com
base na Permeabilidade Unificada: dimensdo operacional criada a partir da composi¢ao
das dimensdes Permeabilidade ao Controle Social e Mecanismos de Auxilio ao Controle

Social:

PERMEABILIDADE UNIFICADA

Dimensdo 3

Dimenséo 2

Dimenséo 1

Figura 37. Mapa tridimensional de permeabilidade unificada dos Tribunais de Contas brasileiros quanto as dimensoes.
Permeabilidade e Mecanismos de Auxilio ao Controle Social.
Fonte. Elaborada pelo autor.

Pela figura 37, é possivel visualizar que o TCE-RR é o mais dissimilar em relacdo aos
demais TCs. Isso se explica pela auséncia completa de informagdes desse TC, vez que
durante o periodo estabelecido para coleta de dados nao foi possivel acessar a pagina na

internet desse Tribunal.



152

Da mesma maneira, nota-se que se formaram vdarios agrupamentos de TCs. Dentre eles,
por exemplo, pode-se visualizar um cluster formado pelos TCE-AM, TCE-AP e TCE-
MG similares entre si. Por outro lado, vé-se os TCU, TCE-PA e TCE-SC dissimilares em
relacdo ao cluster anterior. No primeiro caso, é possivel inferir que aqueles TCs sdo
similares entre si por possuirem menor volume informacional em relacdo ao segundo

cluster, com maior volume de informacdes.

Entretanto, quando se toma o TCU como parametro de avaliagdo, nota-se uma maior
similaridade entre os TCE-TO, TCE-AC, TCE-PA, TCE-AP, TCMs-PA e TCE-AM,
sendo os trés primeiros os mais similares ao TCU e mais dissimilares aos demais TCs.
Por outro lado, verifica-se que os TCE-RR, TCE-AL, TCE-RN, TCE-PI e TCE-BA sao
os mais dissimilares em relacdo ao TCU, sendo os trés primeiros mais dissimilares.
Coincidentemente, os TCs mais similares ao TCU apresentaram maior volume
informacional, ou seja, nas dimensdes analisadas foram considerados mais permedveis ao
controle social e mais propensos ao auxilio ao exercicio desse controle. Ja os TCs mais
dissimilares, apresentaram menor volume informacional e, por consequéncia, baixa

permeabilidade ao controle cidaddo e menor propensio ao auxilio ao controle social.

Percebe-se, ainda, pela Figura 37, que, embora possa visualizar varios agrupamentos, de
maneira geral, ndo se percebe uma convergéncia maior dos TCs a similaridade. Isso pode
revelar que, a despeito do disciplinamento igualitdrio conferido pelas Constitui¢des, 0s
TCs brasileiros guardam muitas dissemelhancas entre si quando se agrega a andlise outros
requisitos legais e normativos, tais como a LRF, a LAI e os imperativos de transparéncia

e de accountability.

Registra-se, por fim, que ao considerar o MDS cldssico, com trés dimensdes, as medidas
de ajustes baseados em Kruskal (1964) apresentaram valor de Stress de (0,2370) e de
RSQ/DFA de (0,9438), significando que a solu¢do foi classificada como Pobre/M4, > 0,2
e Muito Boa, > 0,9, respectivamente. Isso indica que, embora o valor de Stress ndo tenha
tido um nivel adequado de qualidade, o RSQ/DFA, outra medida de qualidade, revelou
que 94 % das similaridades/dissimilaridades reais dos 34 TCs brasileiros sdo explicadas

pela modelagem realizada.
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A fim de tornar as similaridades/dissimilaridades mais perceptiveis, a Figura 38 apresenta
um mapa perceptual bidimensional, também com base na dimensdo operacional
Permeabilidade Unificada. Os valores da qualidade do ajuste para duas dimensdes foram:
Stress (0,3237) e RSQ/DAF (0,8952). Esses valores significam qualidade Pobre/Ma e

Muito Bom ajuste do modelo.
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Figura 38. Mapa bidimensional de permeabilidade unificada dos Tribunais de Contas brasileiros quanto as dimensdes.
Permeabilidade e Mecanismos de Auxilio ao Controle Social.
Fonte. Elaborada pelo autor.

Como se observa na Figura 38, o TCU e o TCE-RR também se encontram bem afastados
um do outro. Nesse contexto, considerando a quantidade de itens observados ou de
presencas e auséncias registradas para esses TCs, percebe-se que o TCU apresentou 68
dos 110 itens pesquisados, enquanto o TCE-RR, por razdes ja discutidas, apresentou
apenas 1 (um) item. Repare, contudo, que os TCMs-GO, TCMs-BA, TCE-AL, TCM-
MA, TCE-PI e TCM-RJ também aparecem muito distantes do TCU, ou seja, dissimilares.
Da mesma forma, pode-se observar grande similaridade entre os TCE-AP, TCE-AM e

TCE-ES, porém ainda distanciados do TCU e dissimilares em relacdo a outros tribunais.
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5.5 Mapa da Dimensao Permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros

Com o intuito de oferecer uma visdo segregada de cada uma das grandes dimensoes
estruturada para esse trabalho, construiu-se uma perceptual apenas da dimensdo
Permeabilidade dos TCs brasileiros ao Controle Social. A Figura 39, pois, ilustra as
similaridades e dissimilaridades desses TCs com base apenas na dimensao
permeabilidade. Ou seja, o conjunto de perguntas elaborado busca avaliar a submissdo

dos TCs ao controle social:

PERMEABILIDADE

TCMs-

Es TCEMG i
L TCMs A
T L TcEGO

Dimenséo 3

Dimensé&o 2

Dimensdo 1

Figura 39. Mapa tridimensional da dimensdo Permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros ao controle social.
Fonte. Elaborada pelo autor.

Quando se analisa apenas a dimensdo Permeabilidade dos TCs brasileiros ao Controle
Social, nota-se, pela Figura 39, importantes dissimilaridades dos TCE-PB, TCE-RJ,
TCM-RJ e TCE-RR em relacdao ao TCU. Esses TCs sdo seguidos, ainda, pelos TCDF,
TCM-SP, TCE-SP e TCMs-BA. Todos esses TCs subnacionais, quando cotejados com o
volume informacional apurado na matriz dados (Apéndice A), atenderam, em média, 29%
dos itens avaliados. Infere-se, pois, a partir dos dados analisados, a baixa permeabilidade

dessas institui¢des ao controle social.
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Os valores da qualidade do ajuste para trés dimensodes, envolvendo apenas a dimensao
operacional Permeabilidade, foram: Stress (0,2274) e RSQ/DAF (0,9483). Esses valores,
na classificacdo de Kruskal (1964), significam qualidade Pobre/M4 e Muito Bom ajuste
do modelo. Lembrando, entretanto, que embora o valor de Stress nio tenha tido um nivel
adequado de qualidade, o RSQ/DFA, outra medida de qualidade (ajuste), revelou que
95% das similaridades/dissimilaridades reais dos 34 TCs brasileiros sdo explicadas pela

modelagem realizada.

Também com o proposito de dar mais clareza visual as similaridades/dissimilaridades, a
Figura 40 apresenta um mapa perceptual bidimensional, também com base na dimensdo
operacional Permeabilidade. Os valores da qualidade do ajuste para duas dimensdes
foram: Stress (0,3049) e RSQ/DAF (0,9070). Esses valores significam qualidade

Pobre/Ma e Muito Bom ajuste do modelo.
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Figura 40. Mapa bidimensional da dimensdo Permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros ao controle social.
Fonte. Elaborada pelo autor.
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As andlises seguintes apresentam os mapas perceptuais construidos para avaliar as

caracteristicas do TCs brasileiros em auxiliar o exercicio do controle social.

5.6 Mapa da Dimensao Auxilio ao Controle Social dos Tribunais de Contas

brasileiros

A Figura 41 foi criada para oferecer uma visdo segregada da dimensdo operacional
Auxilio ao Controle Social. Essa dimensao buscou aquilatar as facilidades que os TCs
brasileiros disponibilizam para auxiliar o exercicio do controle social sobre a
administracao publica. Ou seja, em muitos aspectos, a dimensao “Auxilio” estd voltada
para o controle institucionalizado realizado sobre os 6rgdos e entidades da administragao
publica pelos TCs, em outras palavras, a capacidade de os TCs proverem a cidadania de
informacdes oportunas e confidveis sobre os trabalhos que realizam. Outros aspectos,

ainda, estdo voltados para o auxilio propriamente dito ao exercicio do controle social:

MECANISMOS DE AUXILIO

06—

04~—f.---"7

edeEap CACERR FoERyl..
[ : . ATCE-BP T

Dimensée 3

Dimens&o 2

Dimens&o 1

Figura 41. Mapa tridimensional da dimensdo Auxilio dos Tribunais de Contas brasileiros ao exercicio do controle social.
Fonte. Elaborada pelo autor.
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Pela Figura 41, percebe-se que os TCE-MG e TCE-ES possuem elevada similaridade
entre si, quando se analisa a dimensdo Auxilio de forma isolada. Esses Tribunais,
comparados ao TCU em termos de itens atendidos, atenderam a apenas 5 (cinco) itens.
Ficando atrds apenas do TCE-RR, nenhum item; TCE-MA, 3 (trés) itens; e TCE-AL e
TCE-PB, 4 (quatro itens). Importante ressaltar que os TCE-RJ e o TCE-MTS também
atenderam a 5 (cinco) itens apenas. Ou seja, pelo mapa tridimensional percebem-se varios

conjuntos de TCs similares entre si, mas dissimilares em relacdo aos demais.

O TCE-PA ¢ o melhor paradigma para andlise da dimensdo Auxilio, uma vez que atendeu
ao maior nimero de itens (22), seguido pelo TCU, 21 itens; TCE-PE, 19 (dezenove) itens;
e TCE-PR, 16 (dezesseis) itens. Esses TCs, comparados ao TCE-PA, sdo mais similares
entre si e mais dissimilares em relacdo aos demais TCs. A posi¢do deles no mapa
tridimensional varia em funcdo do célculo das distancias, que leva em consideracdo os

diversos pares de combinacdo, e ndo a simples soma dos itens observados.

Registra-se, ainda, que ao considerar o MDS cléssico, com trés dimensdes, as medidas de
ajustes baseados em Kruskal (1964) apresentaram, para a dimensdo operacional Auxilio,
valor de Stress de (0,2029) e de RSQ/DFA de (0,9588), significando que a solu¢do foi
classificada como Pobre/M4 e Muito Boa, respectivamente. Isso indica que, embora o
valor de Stress ndo tenha tido um nivel adequado de qualidade, o RSQ/DFA, revelou que
96 % das similaridades/dissimilaridades reais dos 34 (trinta e quatro) TCs brasileiros sdo

explicadas pela modelagem realizada.

A fim de tornar as similaridades/dissimilaridades mais perceptiveis, a Figura 42 apresenta

um mapa perceptual bidimensional, também com base na dimensao operacional Auxilio.

Os valores da qualidade do ajuste para duas dimensdes foram: Stress (0,2737) e
RSQ/DAF (0,9251). Esses valores significam qualidade Pobre/M4 e Muito Bom ajuste

do modelo.
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Figura 42. Mapa bidimensional da dimensdo Auxilio dos Tribunais de Contas brasileiros ao exercicio do controle social
Fonte. Elaborada pelo autor.

Conforme o resultado apresentado e definido a priori na metodologia, foram selecionados
trés TCs mais similares ao TCU, considerando-se o mapa perceptual Permeabilidade
Unificada, e trés TCs mais dissimilares para a realiza¢do de entrevistas. Por meio dessa
técnica de coleta de dados, buscou-se averiguar como a temdtica permeabilidade e auxilio
ao exercicio do controle social é percebida pelos TCs selecionados. As entrevistas
também tiveram o propdsito de, em alguma medida, validar a primeira fase da pesquisa

empirica.

5.7 Que Pensam as Autoridades dos Tribunais de Contas Selecionados

Conforme descrito no capitulo metodolégico, a segunda fase da pesquisa empirica
consistiu na realizagdo de entrevistas estruturadas aos Conselheiros dos TCs
selecionados. Para andlise dessas entrevistas, seguiu-se a matriz de andlise, conforme
especificado no Apéndice B. Embora todos os entrevistados tenham autorizado sua

identificacdo, optamos por ndo identificd-los durante a apresentacdo dos resultados.
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Para que isso fosse viabilizado, a cada entrevistado foi atribuido um cédigo que o
identifica como E1, E2, E3 e, assim, sucessivamente. Esse cddigo foi distribuido de
maneira aleatéria e ndo corresponde a ordem de entrevistados constantes da Figura 20.
Como consequéncia da andlise realizada, as 14 (catorze) perguntas respondidas pelos
Conselheiros foram agrupadas em 6 (seis) categorias de andlise, conforme descrito na

Figura 43, e que redundaram nas secOes seguintes:

Categoria de Analise Composnga‘o das % por
Categorias Categoria

Papel dos TCs no Contexto da Democracia Brasileira, P1 8.3 %
Transparéncia P2, P3eP5 25 %
Desenho Institucional dos TCs brasileiros P4,P12e P13 25 %
Importancia do Controle Social para as Atividades de Fiscalizagdo P6, P7 16,7 %
Permeabilidade dos TCs ao Controle Social P8, P9, P10 e P11 33,3 %
Outros Fatores P14 8.3 %

Figura 43. Distribui¢@o das perguntas por categoria de andlise.
Fonte. Elaborada pelo autor.

5.7.1 Quanto ao Papel dos TCs no Contexto da Democracia Brasileira

Esta primeira categoria contou apenas com uma pergunta (P1). Ela buscou averiguar a
opinido dos Conselheiros sobre o papel dos Tribunais de Contas no contexto da
democracia brasileira. Esperava-se com essa indagacao capturar elementos que pudessem
indicar alguma caracteristica dessas autoridades tendentes a uma maior aproximacao e

maior abertura dos TCs a sociedade.

Nas respostas dadas pelos Conselheiros, apurou-se que, para 83,3 % deles (10 de 12), o
papel dos TCs € o de acompanhar e fiscalizar a boa e regular aplicacdo dos recursos
publicos, ndao fazendo qualquer meng¢ao quanto a um maior protagonismo da sociedade.
Na verdade, as respostas basicamente retratam as competéncias previstas nas respectivas
Constitui¢des estaduais e na CF/1988. Isso € o que se extrai, por exemplo, da fala do
entrevistado E1, segundo o qual, o papel dos TCs no contexto da democracia brasileira

€ o de:

“[...] Acompanhar e fiscalizar a atividade financeira desenvolvida pelos
orgdos do Estado, examinando os atos praticados, averiguando a sua
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regularidade, no sentido de assegurar que sejam realizados de acordo com os
principios da legalidade, legitimidade, economicidade e eficiéncia.” (E1)

Ou, ainda, como apontou E4, que entende que:

“[...] O papel dos TCs ndo € s6 zelar pela boa aplicabilidade do recurso
publico, mas também dos resultados desses recursos.”

Apenas 16,7% (2 de 12) dos Conselheiros entrevistados conectaram mais abertamente a
sociedade a importancia democratica dos TCs. Nas palavras do E2, por exemplo, o papel

dos TCs

“[...] E ser democritico e promover a participacio do cidaddo e dos
jurisdicionados dentro da estrutura do Tribunal. Quando eu falo estrutura,
dentro do conhecimento dos votos, conhecimento de relatdrios, conhecimento
das situagdes, andamento de processos, e fazendo com que a sociedade tenha
conhecimento desse trabalho nosso. ” (E2)

Ja nas palavras do entrevistado ES5:

“O Tribunal de Contas, fora o voto, que é o instrumento direto de democracia,
¢ um instrumento da democracia, da cidadania, mais perto do cidaddo, mais
perto do que qualquer outro 6rgdo, até mesmo do préprio Ministério Publico,
que atua ai dentro daquelas prerrogativas constitucionais que tem. ~” (ES)

Na fala de E2, entretanto, percebe-se claramente que a participagdo por ele referida
resume-se, basicamente, a publicac@o dos trabalhos/acérdaos elaborados pelos TCs. Isto
€, fazer com que a sociedade possa conhecer e ter acesso aos trabalhos realizados e ndo
ter participacao efetiva, seja no planejamento dos trabalhos ou mesmo na fiscaliza¢ao
dessas institui¢des. Mesmo na fala de ES, ndo ha brecha para algum tipo de participagao

mais contundente do cidadao.

A Figura 44 resume os principais entendimentos da primeira categoria de analise:

Categoria Perguntas Entendimento & d‘i q
Concordancia
Acompanbhar e fiscalizar a boa e
Papel dos TCs 10 Qual € o papel dos regular aplicacdo dos recursos 83,3 %
I()Zon texto da Tribunais de Contas no publicos
Democracia Brasileira contexto da democracia | Importancia do estreitamento da
brasileira? relacdo sociedade — Tribunais 16,7 %
de Contas

Figura 44. Entendimento quanto ao papel dos Tribunais de Contas no contexto da democracia brasileira.
Fonte. Elaborada pelo autor.
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5.7.2 Quanto a Transparéncia

A segunda categoria de andlise foi formada por trés perguntas (P2, P3 e P5), sendo elas,
respectivamente: 1) O senhor considera o TC, ao qual faz parte, transparente? Por qué?;
2) O senhor considera o nivel de transparéncia do TC, ao qual faz parte, suficiente para
atender as necessidades informacionais da populagao e para facilitar o controle social?; e
3) O senhor considera o nivel de transparéncia do TC, ao qual faz parte, melhor, igual ou

pior que os demais TCs? Por qué?.

Além da possibilidade de se corroborar o levantamento realizado nas paginas eletronicas
dos TCs e o posicionamento dessas institui¢des como mais similar ou mais dissimilar em
relacdo ao TCU, buscou-se com essas perguntas avaliar a percep¢do das autoridades
entrevistadas em relagdo ao nivel de transparéncia das institui¢des das quais fazem parte.
Para 41,7 % dos entrevistados (5 de 12), o TC do qual faz parte é transparente. Em sua
maioria, esses TCs sdo transparentes porque disponibilizam suas informacdes em seus
respectivos Portais de Transparéncia, cumprindo assim os mandamentos da LRF e da

LAL

A fala do entrevistado E1 € clara quanto a isso:

“[...] Sim! Inicialmente, por obriga¢a@o constitucional, o Tribunal presta contas
ao Poder Legislativo, para a emissdo do parecer exigido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Depois, com a divulgacio de todas as informagdes
no portal da internet e a disponibilizacao do servigo de informagao ao cidadao,
conforme exigéncias da LRF e da Lei de Acesso a Informagao.” (E5)

Para E7, o TC a qual faz parte € extremamente transparente, basicamente pelos mesmos
motivos de E1:

“[...] Nao s6 por conta da divulgacdo formal de todas as suas decisdes, mas
também porque os seus atos administrativos sdo colocados no portal de
transparéncia do Tribunal, todos os gastos estdo inteiramente a disposicdo da
populacdo, inclusive os gastos relacionados a contratos, atos administrativos,
pagamento de pessoal.

Se hoje alguém quiser saber quanto ganha cada conselheiro, qual o seu tempo
de servico, isso vai estar disponivel de forma clara no site, se quiser obter
informacao sobre as didrias, para aonde, porqué, por quanto tempo, também
isso vai estar disponivel no site, também todo e qualquer ato de gestdo vai
estar presente, e também as decisdes; inclusive as decisdes de nossos atos
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jurisdicionais sdo transmitidas em tempo real para a rede mundial de
computadores, e qualquer pessoa pode acessar, em qualquer canto do mundo.”
(E7)

Entretanto, 33,3 % dos entrevistados (4 de 12) acreditam que seus respectivos TCs
possuem um nivel de transparéncia relativo, ou seja, mediano. De acordo com eles, as
ferramentas disponiveis ainda ndo estdo funcionando de forma apropriada. Esses
entrevistados também citaram os seus respectivos Portais da Transparéncia como meio
importante de divulgacdo das informacdes relativas aos seus TCs, porém citaram outros
mecanismos, tais como, radio web e redes sociais. A fala do entrevistado E10 é clara

quanto a isso:

“[...] Reconheco que ainda ndo atingimos um patamar ideal de transparéncia,
entretanto, temos trabalhado em busca de melhoria. O Tribunal de Contas de
Goids, principalmente, com o apoio fundamental da ATRICON, tem se
dedicado com muito esforco a criagdo de instrumentos para viabilizar a
participacao do cidaddo goiano, seja através do Portal da Transparéncia, seja
através da publicacdo de seus atos no Didrio Eletronico de Contas, no Didrio
Oficial do Estado e, agora, ja estamos trabalhando para viabilizar um
aplicativo para os smartphones, tablets e outros equipamentos semelhantes
para essa participacdo, nao s6 do jurisdicionado, como também do cidaddo em
geral.” (E10)

Repare, ainda, na fala de E10, que ele relaciona transparéncia a participacdo do cidadao.
Entretanto, nesse caso, a participacao se daria pela consulta das informagdes ao Portal da
Transparéncia ou por meio da publicacdo dos atos nos Didrios oficiais, do TC ou do

Estado.

A transparéncia nos TCs brasileiros, todavia, é colocada em dudvida por alguns
entrevistados. Para 25 % dos conselheiros (3 de 12), o TC do qual faz parte ndo é

transparente. O entrevistado ES, por exemplo, € contundente:

“Nao, nao acho, de forma alguma. ” (E5)

O entrevistado E9, inclusive, questiona o conceito de transparéncia e, para ele, a simples
divulgacdo de informacdes em um formato ndo compreensivel para o cidaddo , ndo

caracteriza transparéncia. Em suas palavras:

“[...] O que € ser transparente? E vocé colocar um balancete on-line, um
relatério de gestdo fiscal on-line, informagdes que o cidaddo niao entende?
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Essas informacdes estdo disponiveis, informagdes como o saldrio dos
servidores, dos conselheiros... estdo todas disponiveis. Essas sdo de mais facil
interpretagdo, mas acho que a gente estd em meio a uma caminhada, que acho
que ndo estd concluida, muito pelo contrério, na minha opinido, ela estd sendo
construida pra fornecer informagdes internas da nossa administragdo, dos
nossos gastos, do nosso dia a dia. Ja fornece, mas acho ainda que ndo é um
sistema amigdvel, que um pesquisador possa, por exemplo, manipular dados
em Excel pra formar um trabalho. Tem muita coisa em PDF, que ndo é
amigdavel, isso sobre o nosso dia a dia. [...] Entdo, assim, a formalidade da
transparéncia, nés atendemos. O que o cidaddo precisa como transparéncia,
nds ndo estamos atendendo.” (E9)

Ja em relacdo a P3, ou seja, se o entrevistado considerava o nivel de transparéncia do TC,
do qual faz parte, suficiente para atender as necessidades informacionais da populagdo e
para facilitar o controle social, 58,3 % dos entrevistados (7 de 12) declararam que os TCs
do qual fazem parte ndo possuem um nivel de transparéncia suficiente para atender as
necessidades informacionais da populacdo e para facilitar o controle social. Outros 16,7
% (2 de 12) responderam que em seus respectivos TCs o nivel de transparéncia nio € o
adequado, porém estd evoluindo. Por fim, 25% dos entrevistados declararam que seus

respectivos TCs possuem um nivel de transparéncia satisfatério.

O entrevistado ES, por exemplo, declarou:

“[...] Muito pior, muito pior. Peca uma informagdo, uma certiddo, neste
tribunal, se valendo pelo menos da Lei de Acesso a transparéncia [sic], € muito
improvavel que vocé obtenha, e se obtiver, sabe-se 14 em quanto tempo isso
vai ocorrer. Eu mesmo, eu mesmo, como Conselheiro, pedi informagao no
Tribunal, ndo consegui, entdo, lembrei-me: “Sou cidaddo”! Utilizei-me do site
do Tribunal [...] pedindo informagdes de uma determinada obra do Tribunal,
utilizando a Lei de Acesso a transparéncia, ndo consegui, tive que representar
no Ministério Publico de Contas, que somente a muito custo deu as
informacdes, e todas incompletas. Inclusive ja respondi ao Ministério Publico,
que perguntou: “As informacdes sdo essas?”’. Eu disse: “Olha, Ministério
Publico, eu nao pedi como Conselheiro, pedi como cidaddo. Estao
incompletas”. Entdo, para se ter uma ideia: o Tribunal de Contas, eu digo aqui,
sem exagero, sem juizo de valor, mas uma constatacdo, do meu dia a dia, se o
Tribunal de Contas do Estado de Alagoas nao for o pior tribunal de contas do
mundo, € um dos piores.”

Ja para o entrevistado E3, o nivel de transparéncia do TC do qual faz parte ndo é
satisfatorio dada as dificuldades inerentes de um estado novo que sofre com diversos
problemas, inclusive de meios de acesso para que o cidaddo possa contatar o TC. De

acordo com ele:
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“[...] Nao considero suficiente, ndo, porque, no caso do Tocantins, um estado
novo e com as dificuldades que nds temos, € uma realidade muito distante dos
grandes centros, como o Sul, Sudeste, e até parte do Centro-Oeste, a regido
Norte é muito precdria em meios de acesso, entdo, essa dificuldade, ela vem
diretamente aos Tribunais de Contas, no caso o TCE Tocantins, porque as
pessoas ndo t€m esse contato, e nds também temos dificuldade em interagir
mais com a sociedade.” (E3)

Da mesma forma, o entrevistado E6 declarou:

“Nao, nesse particular, acho que a gente ainda estd devendo. A gente precisa
trabalhar mais para estar mais préximo aos olhos e aos questionamentos da
sociedade. Ainda hd um certo formalismo interno, um tanto exacerbado, que,
digamos assim, nio colabora para essa eficiéncia do papel de transparéncia.”
(E6)

Ja entre os entrevistados que declararam estar em desenvolvimento, o entrevistado E8
declarou:

“[...] Eu acho que a gente precisa melhorar, por exemplo, na linguagem
popular, entendeu? Alids, nds ndo, todos [...]. Eu bato nessa tecla, a gente ndo
pode, quando quer comunicar para a sociedade, utilizar a linguagem técnica,
vocé tem que ter cuidado. N@o adianta botar uma coisa que vocé
absolutamente nao tem condic¢ao de entender, tem que ser coisa simples, curta,
mas que seja em uma linguagem que a populacio entenda com facilidade. Eu
acho que falta isso, ndo s6 aqui, ndo, em todos, em todos os setores, executivo,
judicidrio. [...] Por que existe uma popularidade enorme hoje do Ministério
Publico e da Policia Federal? Federal, nao é nem a Estadual, ndo? Por qué? E
a linguagem, quando ela chegou 14, prendeu, carregou, levou [...]. E essa coisa
que o Tribunal precisa. Obviamente que eles t€m maior possibilidade porque
eles sdo a ponta, mas nio quer dizer que vocé€ ndo tenha uma comunicagdo que
possa fazer essa coisa [comunicagdo simples, clara e eficaz]”. (E8)

Dentre os entrevistados que declaram que os TCs dos quais fazem parte sao transparentes

e atendem as necessidades informacionais dos cidadaos, destaca-se a fala de E1:

“Sim! Todas as informagdes estdo a disposi¢do da sociedade no Portal da
Transparéncia, tais como: execucdo orcamentdria e financeira; licitacdes e
contratos; gestdo fiscal; gastos com pessoal; subsidios e demais vantagens dos
Conselheiros. Cabe ao Tribunal disponibilizar os dados exigidos pela Lei n°
12.527/2011 para que a sociedade possa fazer esse controle social.” (E1)

A resposta do entrevistado E7, que também entende seu TC transparente, revela uma
situac@o que parece ir além do simples cumprimento das exigéncias da LRF e LAIL. Em

sua resposta, ele aduz:



165

“[...] Eu entendo que sim, inclusive, ndo s6 em relacdo a uma transparéncia,
em relagdo a atuagcdo do proprio Tribunal, que coloca a disposi¢do, mas o
tribunal vai além disso, porque o Tribunal coleta informacdes dos diversos
jurisdicionados, e também mapeia, produz trabalhos, e coloca a disposi¢cao em
relacdo a todo esse trabalho. Eu entendo que hd um grau de transparéncia, e
que levando em consideracdo a nossa estrutura, que € uma estrutura mais
franciscana, me parece que tem um grau de transparéncia bastante elevado.”
(ET)

A PS5, por fim, indagou aos entrevistados se eles consideravam o nivel de transparéncia
do TC, ao qual fazem parte, melhor, igual ou pior que os demais TCs e porqué. Essa
pergunta buscou evidenciar se os Conselheiros t€m consciéncia da situacao na qual seus
respectivos TCs se encontram em termos de transparéncia e, a0 mesmo tempo, em

comparac¢do aos demais TCs, ainda que em termos intuitivos.

Para 33,3 % dos entrevistados (4 de 12), seus respectivos TCs possuem um nivel de
transparéncia melhor que os demais. Para 41,7 % dos entrevistados (5 de 12), no entanto,
os TCs dos quais fazem parte estd num nivel mediano de transparéncia. E apenas 16,7 %
dos entrevistados (2 de 12) disseram que seus TCs ndo possuem transparéncia ou que
estdo num nivel pior de transparéncia em relacdo aos demais TCs. Dentre os que
avaliaram o nivel de transparéncia elevado, ou seja, que o nivel de transparéncia do TC

do qual faz parte é melhor do que os dos demais, destaca-se a fala de E7:

“[...] Eu acho que o grau de transparéncia do Tribunal de Contas do Estado ¢
bastante elevado, de forma que acho que seria dificil que houvesse um nivel
de transparéncia maior; talvez equivalente possa ter, mas seria dificil
conseguir, no atual momento, com a tecnologia que hoje h4, [...] um maior
grau de transparéncia do que aqui ja se obteve; € possivel que haja, mas ndo
saberia dizer.” (E7)

Ou, como complementa E11, que diz:

“[...] Agora estou me valendo de dados objetivos. No trabalho realizado pela
ENCCLA, o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul foi colocado nesse
ranqueamento, ali posicionado, como o primeiro deles, no critério
transparéncia. Entdo, eu diria o seguinte: deixando essa avaliagdo comparativa
para o trabalho que a ENCCLA fez, eu diria que o nosso nivel de transparéncia
¢é bastante satisfatério, e sempre acho que devemos nos sentir desafiados a
melhorar, a melhorar, porque a demanda que hoje satisfaz, amanha podera ndo
mais satisfazer.” (E11)

Por outro lado, dentre os entrevistados que considerou o seu TC mediano e igual aos

demais, destaca-se a resposta de E12:



166

“[...] Igual. Eu ndo tenho aqui uma avaliacdo dos demais Tribunais de Contas,
né, posso dizer... quer dizer, eu s6 posso dizer que, realmente, em relacio ao
Estadual do Rio de Janeiro, nds estamos, certamente, bem melhores, ndo tenha
ddvida, né, mas fora isso, ndo da assim pra eu ter uma ideia; d4 para dizer que
é bom, é satisfatério. Mas seria importante uma entidade externa fazer,
porque, efetivamente, o Tribunal de Contas tem que dar exemplo, mais do que
os outros 6rgaos, porque ele é o 6rgdo fiscalizador.” (E12)

Ja dentre os entrevistados que afirmam que o nivel de transparéncia do TC a que pertence

€ baixo ou pior que os demais, destaca-se a resposta do entrevistado E5:

“[...] Aqui, eu nio sei se eu posso nem comparar, porque divulgar saldrio de
Conselheiro e de servidores, isso ndo € transparéncia, isso € obrigacdo; todo
aquele que gere recurso publico, ele ndo tem obrigacdo de dizer como gerir,
ele tem o direito, ndo é obrigacdo, € direito, e se nds recebemos aquele saldrio
para bem desempenhar nossas fungdes, é perfeitamente normal, é uma regra
comezinha que todos os cidaddos saibam quanto ganha aquele conselheiro,
quanto ganha aquele promotor, quanto ganha o procurador, quanto ganha o
juiz, o desembargador, aquele servidor, aquele servidor da drea meio, o
servidor da 4rea fim, isso sdo informa¢des minimas, que nem haveria
necessidade de ter normatizacao para isso, se h normatizagao, ja se vé ai um
comeco de absurdo. Transparéncia € transparéncia, o tribunal de contas ndo
da transparéncia nem das informacdes do Tribunal, nem dos atos que o
Tribunal pratica, enquanto seguindo o seu mister constitucional; em nenhum
dos dois tipos, o Tribunal pode se dizer transparente. Se eu fosse responder a
pergunta com uma palavra, ndo existe, € inexistente a transparéncia aqui, neste
tribunal.” (ES)

Interessante notar, que os conselheiros entrevistados sabem, mesmo que de forma
intuitiva, o posicionamento do seu TC em relacdo aos demais TCs no que concerne ao
nivel de transparéncia. Isso se torna claro quando comparadas as respostas dos
entrevistados com os mapas perceptuais. Pode-se dizer, portanto, que a excecdo dos
entrevistados do TCE-RR, os demais posicionaram seus respectivos TCs no mesmo nivel
de transparéncia evidenciado pelos mapas perceptuais, comparativamente ao TCU.
Significa dizer que os Conselheiros sabem ou t€m plena consciéncia, ainda que

intuitivamente, do nivel de transparéncia mantido pela institui¢do do qual é parte.

Outra evidéncia forte é a de que a LRF e a LAI influenciaram decisivamente o nivel de
transparéncia dos TCs brasileiros. N@o obstante, os 34 (trinta e quatro) TCs, basicamente,
procuram cumprir apenas a exigéncia legal de se divulgar determinadas informacdes, tais
como execucdo or¢camentdria e financeira, informagdes sobre processos licitatérios etc. A

esse mero cumprimento da formalidade legal, poder-se-ia denomina-lo de Transparéncia
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Legal Incompleta, ou seja, o nivel de transparéncia previsto em norma legal vigente, mas
que ndo atingiu a plenitude imaginada pela norma e que estd ainda fortemente vinculada

a mera publicacdo das informacoes.

O quadro encontrado nos TCs, pois, de Transparéncia Quase Legal, ndo cumpre
plenamente os pressupostos de visibilidade, cogniscibilidade e acessibilidade destacados
por Bobbio (1984). Ou, ainda, por Larsson (1988), para quem a transparéncia vai além da
disponibilidade de informagdes para abarcar a simplicidade e compreensdo. Ele se
aproxima mais ao que Heald (2006) denomina de transparéncia nominal, isto €, quando a
informacdo € apenas divulgada e ndo é assimilada pelo cidaddo. Contrastante, por
consequéncia, da transparéncia efetiva, quando as informacdes disponibilizadas permitem

que a sociedade, de maneira geral, seja capaz de processa-las, compreendé-las e utiliza-

las.

O que se nota, portanto, € que até houve certo esfor¢co dos TCs para serem transparentes,
mas o objetivo ainda estd distante de ser alcancado. Isso se torna evidente quando se
analisa em conjunto as respostas dos entrevistados com os dados coletados nas respectivas
paginas dos TCs. Como se viu, eles estdo mais abertos, mas nio transparentes; ja que a
transparéncia requer que os receptores externos sejam capazes de processar a informagao

e tornd-la disponivel para o uso (Larsson, 1998).

Dessa forma, recorrendo uma vez mais a Heald (2006), pode-se dizer que a transparéncia
“para baixo/de baixo para cima” ainda niao permite ao cidadao acompanhar de forma
efetiva e eficiente o que se passa nos TCs brasileiros. Também pode-se dizer que os TCs
combinam, de certa forma e por for¢ca da LRF e da LAI, a transparéncia retroativa com a
transparéncia em tempo real. A disponibilizacdo do relatorio de atividades (trimestral e
anualmente), dos demonstrativos exigidos pela LRF (quadrimestral e anualmente) e dos
relatérios de auditoria (apds o julgamento) sao exemplos de transparéncia retroativa. J4 a
disponibilizacdo de dados da execu¢do orcamentdria pode ser entendida com
transparéncia em tempo real, ainda que ndo haja nenhum espaco de mediagcdo por meio

da participacdo social.

A Figura 45 resume o entendimento dos entrevistados:
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Categoria Perguntas Entendimento % d‘i :
Concordancia
Sim, porque disponibiliza suas
O senhor considera o TC, ao qual informa:lgées ho Eeu.Portal de 41,7 %
faz parte, transparente? y ransparf: e
Nivel de transparéncia mediano. 33,3 %
Nao ¢é transparente. 25 %
O senhor considera o nivel de N3o possuem um nivel de 583 %
transparéncia do TC, ao qual faz transparéncia suficiente. ’
Transparéncia | parte, suficiente para atender as | Nio é o adequado, porém estd 16.7 %
necessidades informacionais da em evolugdo. o
populacdo e para facilitar o Sim, ¢ satisfatorio. 25%
controle social?
O senhor considera o nivel de Melhor. 33,3 %
transparéncia do TC, ao qual faz Intermedidrio. 41,7 %
parte, m.elhor, igual ou pior que Pior. 167 %
os demais TCs?

Figura 45. Percep¢do pelos Conselheiros quanto ao nivel de transparéncia de seus respectivos Tribunais de Contas.
Fonte. Elaborada pelo autor.

5.7.3 Quanto ao Desenho Institucional dos TCs Brasileiros

Na terceira categoria de anélise, os entrevistados foram questionados quanto ao desenho
institucional dos TCs. Ela foi formada pelas perguntas P4, P12 e P13, sendo elas,
respectivamente: “Em sua opinido, o desenho institucional dos TCs previsto na
Constitui¢ao (Federal, Estadual e Leis Organicas) é compativel com as pressdes cada vez
mais fortes dos cidaddos por maior espago de participagdo? Por qué?”’; “O senhor acha
que deveria ocorrer mudancas em relacdo aos critérios para se tornar
ministros/conselheiros? Por qué?”’; e, por fim, “O senhor acha que a forma de partilha
entre o Executivo/Legislativo na escolha de ministros/conselheiros dos TCs deveria ser

modificada? Por qué?”.

Buscou-se com essas perguntas avaliar se os Conselheiros estao satisfeitos com o arranjo
institucional dos TCs, ou se o arranjo vigente necessita de algum aperfeicoamento,
principalmente do ponto de vista de maior insercao de mecanismos de participacdo social
na composicdo e/ou no processo de preenchimento de cargos de ministros/conselheiros

dessas instituigcdes.

Como se verd nas respostas apresentadas, 58,3 % dos Conselheiros consideram que o

arranjo institucional deve ser modificado; 83,3 % entendem que deve haver mudancas
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nos critérios para se tornar ministros/conselheiros; e 91,7% entendem que a forma de

partilha entre o Poder Executivo e o Legislativo na escolha de ministros/conselheiro deve

ser modificada.

Em resposta a P4, 58,3 % dos entrevistados (7 de 12) consideram que o desenho

institucional dos TCs previsto na Constituicdo Federal e replicado nas Constitui¢des

Estaduais e Leis Organicas distrital e municipal nao é compativel com as pressdes dos

cidadaos por mais espagos de participacdo. Entretanto, seis dos sete (6 de 7) entrevistados

relacionam o desenho institucional a apenas a composicio dos TCs ou a algum

aprimoramento de suas competéncias. Como fica evidenciado na fala do entrevistado E6:

Continua “E6”:

“[...] Entdo, a intencdo do legislador, naquele momento, na Constituinte, foi
Otima; por qué? Porque ele repartiu, digamos assim, em segmentos da
sociedade a composi¢do desses membros; ao estabelecer uma proporcao entre
legislativo, executivo, Ministério Ptblico e corpo de auditores. Digamos
assim, ele mapeou os setores, o técnico, o politico, s6 que a deformacao nao
vem da legislagdo, ela € comportamental. Por exemplo, as assembleias, elas
tém a maioria das vagas dos Tribunais; nos Tribunais Estaduais sdo quatro, no
Tribunal Federal sdo seis vagas, seis vagas; trés da Presidéncia e seis do
Congresso. Seis vagas, pois €. Entdo, € um percentual alto, né? E o que € que
nds temos assistido nesse cendrio brasileiro que a gente estd vivendo agora?
A maioria dos escandalos, e alguma coisa que envolve membros do Tribunal
de Contas, sdo aqueles egressos do Poder Legislativo, pelo menos na maioria,
nio estou dizendo todos.” (E6)

“[...] Nao é exatamente a lei, certo? Se a gente analisar abstratamente, o
constituinte quis atender a sociedade, porque na medida em que ele pde quatro
vagas para o Poder Legislativo, o Poder Legislativo, ele tem uma procuragao
do povo para estar 14, entdo, em tese, essa escolha seria do povo para colocar
no Tribunal. E o corpo técnico estava representado por dois segmentos
importantissimos dentro do tribunal, o Ministério Ptiblico e os auditores. E ele
deixou uma vaga apenas para o Poder Executivo colocar. Veja bem, o
constituinte quis que todas essas indicacdes merecessem um crivo, do ponto
de vista da conduta, da capacidade técnica, tanto que ele coloca 14 as areas de
conhecimento que o Conselheiro deve possuir, sé que, na operacionalidade
dessa norma, ¢ que vem, digamos assim, o defeito humano histérico. Entao,
eu acho que a pressao social vai ser muito maior, a partir de agora, para mudar
esse modelo.” (E6)

Ja para 41,7% (5 de 12) dos entrevistados, o desenho institucional dos TCs brasileiros

previsto constitucionalmente é compativel com as exigéncias cada vez mais forte por uma

democracia mais participativa. Mais uma vez, com a exce¢do de um entrevistado, 4



170

(quatro) deles igualaram desenho institucional a apenas a composi¢do do TC. Dentre as

explicagdes sobre a concordancia com o modelo atual, destacam-se as falas de E5 e E9:

“[...] Olha, eu confesso que, como cidadio, eu ndo vejo ainda essa pressao forte do
cidaddo, pelo menos aqui, no Estado de Alagoas, ndo vejo. O desenho institucional
previsto na Constitui¢do para os Tribunais de Contas. Olha, eu ainda sou, apesar
de muitas criticas que recebo... tenho ainda a tendéncia de defender a composi¢do
constitucional do tribunal; ela ndo é de um todo ruim, mas as pessoas é que as
desvirtuam.

A exemplo, temos sete vagas nos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, ou
de municipio, dessas, quatro pertencentes a assembleia; a assembleia pode colocar
qualquer pessoa que atenda aos requisitos constitucionais, ndo é cargo privativo de
deputado, mas o que se v€, no pais, é exatamente isso, que esses cargos sao, sim,
cargos privativos da assembleia para os seus deputados, ou ex-deputados, ou algum
eventual integrante, vamos dizer assim... ndo gosto de falar politica, eu sempre
utilizo a palavra dupla aqui, politico-partidério, isso que € a coisa ruim, € uma vaga
politico-partidéria, o que € um absurdo.

As outras trés [vagas], de indicacdo do Executivo, uma, da drea técnica do
Ministério Publico de Contas, e outras dos auditores substitutos de Conselheiro,
mas também de indicacdo de escolha pelo governador, que também tem uma vaga
livre, essa vaga livre pode colocar qualquer pessoa que atenda aqueles requisitos,
mas o que se v€, em regra, ndo € a obediéncia a esses tais requisitos, e o cidaddo
fraqueja, e o tribunal, por ndo se sentir fiscalizado, como eu acho que todo 6rgao
s6 vai funcionar razoavelmente, e mesmo os que funcionam melhor, com a pressao
do cidaddo, prestando um servi¢o, no minimo, razodvel, que, com certeza, ndo
posso falar isso dos tribunais de contas, mas posso falar, na realidade, do meu, ndo
€ o que acontece.

Estamos aqui acomodados, sem ninguém olhando, fiscalizando, e tendemos a ficar
acomodados, adormecidos, e, realmente, a ficar aqui encalacrados, trancados no
palécio, sem dar um feedback realmente verdadeiro a necessidade da populacio,
do cidadio, do povo. Entdo, nesse contexto, eu ainda acho que hoje a composi¢do
constitucional ndo € de um todo ruim, nés € que a desvirtuamos, e nés, cidadaos,
que também ndo fazemos com que se haja respeito.” (ES)

Também, segundo o entrevistado E9:

“[...] Eu acho assim, que o desenho institucional é um desenho bom, ele é
estdvel; se considerar o texto constitucional pra escolha, eu acho que é
suficiente, pode até dar uma calibrada na composi¢do, ndo vou entrar nessa
discussdo agora, mas se pegar aquilo ali, a experiéncia de 10 anos, levar a sério
o nivel de reputacdo, obviamente, a composicdo vai repercutir no
funcionamento do tribunal, vide as regras dos tribunais, a forma de recrutar os
auditores, eu acho que isso ai € inquestiondvel, mesmo aqueles que padecem
de escolhas ruins em plendrio, tem um corpo técnico muito qualificado.” (E9)
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Destaca-se, ainda, que apenas o entrevistado E10 fez alguma referéncia a algumas
possiveis ferramentas de participacdo cidada sem se referir exclusivamente a composi¢ao

do TC.

“[...] Acredito que sim. O que temos visto hoje com a participacdo de cidadios
de todas as classes sociais, por meio da rede mundial de computadores
(Facebook, WhatsApp e outros aplicativos semelhantes), inclusive, coletando
assinaturas para propositura de agdes judiciais, elaboracao de projetos de leis
de iniciativa popular etc. demonstragdo de reptdio aos atos de corrupgdo e
ainda discordancia com atua¢des de parlamentares, ministros do executivo e,
até mesmo, do Supremo Tribunal Federal, o que era inimaginavel antes de
1988. Tudo isso demonstra que a democracia brasileira estd cada dia mais
consolidada e mais participativa, o que s6 foi possivel com a proclamagio da
Constituicdo de 1988, suas correlatas nos Estados e demais diplomas
normativos delas decorrentes.” (E10)

Em resumo, embora a maioria dos entrevistados entenda que deva haver mudancas no
desenho institucional dos TCs brasileiros, quase a unanimidade deles relaciona o desenho
institucional a composicao e requisitos para a ocupacao de cargos nessa instituicao. Ainda
assim, em nenhum momento os entrevistados se referiram a sociedade como elemento
importante nessa composi¢ao ou mesmo no processo de escolha de ministro/conselheiros.
Também nao fizeram mengdo a ajustes no desenho institucional dos TCs que pudessem

levar a abertura de canais reais de participac@o e controle pela sociedade.

Ja em relacdo a P12, 83,3 % dos Conselheiros (10 de 12) entrevistados entendem que
deve haver mudanca em relag@o aos critérios previstos para se tornar ministro/conselheiro
dos TCs. Mesmo entre os 16,7 % (2 de 12) que entendem nao haver necessidade de
mudangas, sinalizam que, numa eventual alteracao constitucional, seria importante tornar

o TC mais equilibrado entre técnicos e politicos.

Dentre os que defendem a alteracao dos atuais critérios, destacam-se as falas de E1, E4 e

E6:

“[...] Sim! Acho que a forma mais eficiente seria a escolha baseada na
tecnicidade. Os critérios existentes, apesar de constitucionais, como
idoneidade moral e reputacdo ilibada, sdo expressdes de conceito
indeterminado. Uma escolha democritica deveria perpassar pelo
preenchimento dos requisitos e aprovagdo em concurso. Os aspectos
subjetivos e politicos deveriam ser extirpados. No entanto, para que isso
ocorra é necessdria uma modifica¢do na Carta da Republica.” (E1)
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“E, ¢ o critério da escolha, né, que realmente a gente acha isso [...]. Eu
discordo com relagdo a questdao da paridade. Eu acho que a paridade, ela
realmente ndo é compativel, porque a Assembleia Legislativa, ela se sobrepde
sobre todas as vagas, ela tem cinco, enquanto os demais s6 t€ém uma vaga, né,
o governador s6 tem uma, o Ministério Publico s6 tem uma, e o auditor s6 tem
uma. O ponto bésico da questdo é o perfil, perfil técnico de quem vai ser
conselheiro do tribunal de contas, eu acho que isso € o ponto principal pra que
realmente a gente tenha mais sucesso, como institui¢do.”

“Bom, eu acho que precisa de mudanga. Como eu j4 falei desde o comeco,
sem criticar a norma que foi, digamos, feita com o espirito de conseguir o
melhor, mas me parece que a questdo fundamental é a seletividade dos
candidatos, considerando a capacidade técnica e a idoneidade; independente
até da paridade, se esses requisitos forem mais rigorosos, eu acho que nds
vamos ter uma melhora; esse é o grande problema.

J4 ndo basta que é um colegiado de conhecimento multidisciplinar, no sistema
atual, af nds temos advogados, administradores, economistas, contadores,
até quem nao é nenhum desses, esse para mim é um dos grandes defeitos, que
ndo redne sequer um requisito técnico, ele apenas tem o tempo de 10 anos de
administrag@o publica, que é uma coisa muito subjetiva isso ai. Entdo, tornar
esses critérios mais objetivos € uma mudanga que precisamos agora.” (E6)

Sobressai, de maneira geral, das respostas dos entrevistados, o entendimento de que a
composi¢ao dos TCs deveria privilegiar as caracteristicas técnicas dos candidatos aos
cargos de Ministro/Conselheiro. Na impossibilidade, apontam para, a0 menos, um
equilibrio entre técnicos e politicos. As falas dos entrevistados E5 e E6 sdo claras nesse

sentido:

“[...] Eu acredito que por ser um 6rgido de fiscalizagdo técnico, ndo se
misturaria com politica, € técnico, € técnico. Eu acho que hoje ja cabe, € de
lei, € de ordem, que tenha uma evolugdo; eu ja comeco a vislumbrar... Aqui,
nds ndo temos nenhum tinel ainda, mas comeco a vislumbrar em outros tineis
alguma luz que talvez fosse acabar com esta escolha politico-partidaria, por
indicacdo, ainda mais porque verdadeiramente, com rarissimas excegoes, se
afere, se afere mesmo aqueles requisitos constitucionais pra que a pessoa vire
ministro ou conselheiro.” (ES)

“[...] Embora eu ndo entenda que seja um sistema falho, por conta da origem,
eu acho que pode ser aperfeicoado, eu acho que pode haver uma maior
representatividade em relagdo a escolha. Eu acho que a questdo dos critérios
técnicos pode ser evoluida, em relagdo aos Ministros e Conselheiros de
Tribunais de Contas; acho que uma representatividade técnica maior pode
contribuir pro Tribunal, embora eu ndo afastaria toda essa experiéncia das
pessoas que tém origem, ou que vieram indicadas por Assembleias
Legislativas, ou no Congresso Nacional, no &mbito da Unido, eu nao afastaria,
eu apenas daria um peso talvez um pouco diferente, e ressaltaria a importancia
dos aspectos técnicos na escolha, eu acho que isso pode, sim, melhorar.” (E6)
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Dentre as razdes dos que entendem que os critérios hoje postos para se tornar
ministro/conselheiro ndo devem ser modificados, basicamente resumem-se ao
entendimento de que a modificacdo pura e simples dos critérios ndo fard nenhuma
diferenca, mesmo que ministros/conselheiros fossem selecionados por concurso publico.

As falas de E10 e E9 sdo esclarecedoras nesse aspecto:

“[...] Penso que a simples mudanca de critério de escolha nio fard nenhuma
mudanca significativa no preenchimento desses cargos. Enquanto o eleitor
ndo escolher politicos melhores, mais comprometidos com a coisa publica,
nenhuma mudancga — desses critérios — resultard em melhoria na qualidade dos
servigos desenvolvidos; talvez se pudesse pensar em mandato nao coincidente
com os dos politicos nomeantes.” (E10)

“[...] A tese do concurso publico, eu ndo concordo, para preencher... porque
h4 esse debate: ‘O concurso € o melhor caminho? * Eu acho que concurso, ele
consegue atrair as melhores mentes ali, naquele momento, mais preparados,
[...] mas acho que aquele modelo constitucional... assim, o Parlamento, ele
pode escolher um cara de cardter, um sujeito do melhor cariter, que concurso
nio mede. Ele [Parlamento] pode escolher o melhor, de saber juridico, ou de
financas, ou de administracdo, ele pode escolher o melhor e mais experiente,
ou mais equilibrado, que para papel de juiz, precisa ter essas caracteristicas, e
eu acho que um concurso ptiblico ndo consegue medir [isso] devidamente. As
escolhas estdo sendo boas, feitas pelos parlamentos? Muitas escolhas
questiondveis, e muitas escolhas escandalosas, inclusive no passado daqui, do
Tribunal de Contas do Espirito Santo.” (E9)

Ja em relacdo a P13, sobre a forma de partilha entre o Executivo/Legislativo na escolha
de ministros/conselheiros dos TCs, 11 de 12 (onze dos doze) entrevistados, ou seja, 91,7
% dos Conselheiros entenderam que essa forma de partilha tem que ser modificada. Na
avaliacdo da maioria desses entrevistados, o Poder Legislativo deveria perder o poder de
indicar dois tercos dos componentes dos TCs. Segundo eles, a0 menos duas vagas
deveriam ser destinadas a técnicos dos proprios Tribunais de Contas. Alguns sugeriram a
possibilidade de se destinar uma das vagas a conselhos de profissao, principalmente, aos
de Contabilidade e Administracao. Também, foi aventada a participacdo efetiva dos
conselhos de profissdo, como a OAB, Conselho de Contabilidade, Conselho de

Economia, Conselho de Administracao na escolha dos membros dos TCs.

As respostas dos entrevistados E3, ES e E6 sdo claras quanto a isso:
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“[...] Sim, sim, eu concordo que tem que ser modificada. Eu ndo tenho uma
forma perfeita, nao tenho uma forma, mas que precisa de mudanga, precisa,
mesmo porque — voltando ao inicio da entrevista —, aquilo que nds estdvamos
dizendo, o Tribunal de Contas ndo encontrou o seu caminho até hoje, ao longo
da histdria; isso ndo € de agora, é ao longo da histéria, né? Entdo, tem que ter
mudancas, tem que definir o que é que nds somos realmente, que nem nds
sabemos o que nés somos. Nés somos julgadores? E importante nés
colocarmos a toga, sentar 14 e ficar julgando, ou é importante a fiscalizacao?
Eu, particularmente, entendo que o importante € a fiscalizagdo, mas nem todos
pensam como eu. Entdo, nds temos que achar o nosso caminho.” (E3)

“Mais uma vez, separando o ser politico, na significacdo prépria da palavra, e
a questdo politico-partidaria, que nos d4 uma peja de balcdo de negécios. Mais
uma vez, ndo querendo me contrariar, me contradizer, mas ja acho que hoje
essa questdo deveria ser eminentemente técnica, acabdssemos com essas
escolhas politico-partiddrias, mas hé necessidade de se fazer o contrapeso dos
orgaos executivo e legislativo. Tudo bem que as cadeiras fossem iguais, mas
que ndo tivessem essas indicacdes, por assim dizer, “politicas” — entre aspas.”
(ES)

“Veja bem, eu acho que, independente da partilha, volto a dizer, temos que
aperfeicoar os critérios para escolher o candidato, isso ai é fundamental.
Agora, evidentemente, que se melhorasse essa divisdo entre os técnicos, dar
um espago maior para os técnicos, que representa [...] a minoria... Na verdade,
hoje no nosso mosaico de Conselheiros, sio sete, cinco sdo indica¢des do
poder executivo e legislativo, nds s6 temos dois técnicos, entdo, realmente,
estd fora de medida isso af, na minha opinido também, eu chego a concordar,
muito embora o pano de fundo pra mim seja a forma de escolha.

[...] S6 para ilustrar, eu fui concursado do Tribunal de Contas do Par4, antes
de ser Conselheiro aqui, em Roraima, e, na época que eu era analista de
controle externo 14, um dos Conselheiros teria sido motorista do governador,
e ele ficou até se aposentar [inaudivel], tanto que ele, como Conselheiro, ele
era apenas figura decorativa, ele tomava conta do setor de transporte do
tribunal, porque era a 4rea dele. E um caso assim, isolado, mas bem
representativo.

[...]. Eu acho que os Conselhos Regionais deveriam ter uma atuac¢do, uma
preferéncia na escolha dos Conselheiros, a OAB, Conselho de Contabilidade,
0 Conselho de Economia, o Conselho de Administragdo, eles deveriam ter
uma participagdo mais representativa na escolha, porque sdo os érgdos que
representam os profissionais, né? Precisava legitimar a participacdo desses
6rgaos.” (E6)

O dunico entrevistado (8,7 %) que entendeu que a forma de partilha ndo necessita de
modificagdo acabou por ndo apresentar muitas razdes para o seu entendimento. Alegando,

de maneira geral, que a forma de partilha est4 equilibrada (E8).
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Em suma, ha quase unanimidade entre os entrevistados quanto a necessidade de mudancas
no modelo de partilha entre os Poderes Legislativo e Executivo na escolha de
ministros/conselheiros. De acordo com eles, os critérios de escolha deveriam ser
aprimorados e deveria se dar uma maior participagdo aos técnicos. Essa maior tecnicidade
traria, segundo eles, mais equilibrio aos TCs. Em nome também desse equilibrio,
defendeu-se a permanéncia da indicacdo de politicos pelos respectivos legislativos, porém
com maior observancia dos critérios técnicos apontados pela Constitui¢do. Alguns dos
entrevistados levantaram, ainda, requisitos como quarentena para politicos que
desejassem participar do processo seletivo para ministro/conselheiro e a possibilidade de
atribuicdo de vaga aos, principalmente, Conselhos de Profissionais de Administracio e

Contabilidade.

Tomando-se por base o conjunto de respostas apresentado, que muito se alinha com a
Emenda Constitucional 193/2015 — que trata da reforma dos TCs —, pode-se inferir, de
maneira geral, pela baixa propensao a mudanca do status quo. Como se viu, por mais que
os membros dos TCs sejam favordveis a redefinicao das vagas, eles se restringem, no

maximo, ao balanceamento entre técnicos e politicos.

As respostas dadas nos remetem ao que Pierson (2004) define como dependéncia de
trajetéria (path dependent). Ou seja, como muitos passos ja foram dados na mesma
direcdo (escolha de ministro/conselheiros), dificilmente se mudard a trajetdria, tendo em
vista seus retornos crescentes. As respostas também marcam muito claramente o
entendimento de Pinho e Sacramento (2009) de que, no Brasil, o novo acaba se adaptando
ao velho sem, no entanto, remové-lo por completo, mesmo quando o velho seja

pernicioso.

A Figura 46 resume o entendimento dos entrevistados:

% de

Categoria Perguntas Entendimento Concordancia

Desenho 0 Qesenho 1nst}tu$:1(~)na/1 dos TCS Naio e deve ser modificado 58,3 %
previsto na Constitui¢do € compativel

Institucional ~ . . .
dos TCs com as pressdes cada vez mais fortes | Sim, mas igualam desenho
brasileiros dos cidaddos por maior espago de | institucional & composi¢do 41,7 %

participagdo? do TC.
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O senhor acha que deveria ocorrer .
q - . Sim, deve haver mudancgas 83,3 %
mudangas em relacdo aos critérios
para se tornar ministros/conselheiros? | N&o, ndo hé necessidade 16.7 %
de mudangas. e
O senhor acha que a forma de partilha | Sim, a forma de partilha
. L e 91,7 %
entre o Executivo/Legislativo na tem de ser modificada.
escolha de ministros/conselheiros dos Nao necessita ser 87 %
TCs deveria ser modificada? modificada o

Figura 46. Percep¢do pelos Conselheiros quanto ao desenho institucional dos Tribunais de Contas brasileiros.
Fonte. Elaborada pelo autor.

5.7.4 Quanto a Importancia do Controle Social para as Atividades de Fiscalizacao

dos TCs

Na quarta categoria de andlise, os entrevistados foram questionados quanto a importancia
do controle social para as atividades desenvolvidas pelo TC, bem como sobre a forma
como o TC atua para facilitar ou auxiliar o controle cidadao. Para tanto, esta categoria
contou com duas perguntas: P6 e P7, sendo elas, respectivamente: “Em sua opinido, o
controle social € importante para as atividades de fiscalizacdo que o TC realiza? Por
qué?”’; e, “Em sua opinido, os TCs atuam de forma a facilitar e auxiliar o controle social

sobre gestao publica? Como?”.

Buscou-se com essas perguntas aquilatar o grau de importancia que os Conselheiros dos
TCs dao ao controle social. Tendo-se atribuida alguma importancia a esse tipo de
controle, buscou-se, ainda, levantar como os TCs tém atuado para facilitar e/ou facilitar

o exercicio do controle pela sociedade.

Todos os Conselheiros entrevistados (12 de 12) entendem que o controle social é de
grande importancia para as atividades empreendidas pelos Tribunais de Contas.
Entretanto, a maioria dos entrevistados relaciona controle social ao envio de dentncias
pelos cidaddos. Ainda de acordo com os entrevistados, a Ouvidoria € o meio por
exceléncia de contato com o cidaddao. Alguns destacaram, também, as dentncias
veiculadas pela imprensa como uma forma de controle social. Nenhum dos entrevistados
se referiu ao controle social como um aliado nos trabalhos de fiscalizacdo e/ou

monitoramento das decisdes determinadas pelos TCs. As respostas dos entrevistados E1,

E4 e E7 sdao exemplos.
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“[...] Sim, sem ddvidas! A sociedade pode, por meio de uma dentincia, trazer
ao conhecimento do Tribunal qualquer tipo de irregularidade que dela tenha
conhecimento. O assunto denunciado serd objeto de um processo que passard
por investigacOes e futuramente por um julgamento.

Além da dentincia, temos a Ouvidoria, que existe para estreitar essa relagdo
entre a sociedade e o TCE. Essa ferramenta permite que o Tribunal, ouvindo
a sociedade, melhore a qualidade dos seus servicos. Ndo bastassem esses dois
primeiros instrumentos, qualquer Conselheiro pode determinar que o Controle
Externo investigue a conduta de gestores a partir de noticias veiculadas nos
jornais locais. Esse modelo é usual no dmbito do nosso Tribunal e muitas
Auditorias ja foram realizadas em decorréncia de matérias jornalisticas.” (E1)

“Na verdade, eu acho que ele € importantissimo, o controle social, por que ele
vivencia o dia a dia de todas as a¢des. Inclusive, nds temos agora um excelente
instrumento, que é o IGM, o Indice Efetivo da Gestdo Municipal, que estd
estimulando muito o controle social. A gente trabalha em sete dreas [...] e,
inclusive, estdo democratizando pra isso passar pro WhatsApp, para que
realmente as pessoas possam utilizar. Por exemplo, af a gente coloca 14, na
drea de educacdo, que foram recuperadas x escolas, e ai a gente fomenta isso
com a populagdo pra checar 14 se essas escolas foram reformadas. Af eles dao
o retorno, que eu acho que isso realmente € novo, tem dois anos s6 que foi
iniciado esse trabalho, nés comecamos ano passado aqui, em Roraima.

Entdo, eu acho que cada vez mais a gente estd fomentando essa questdo do
controle social, e eu acho que essa questdo da capacitacdo também da
sociedade organizada, desses conselhos, eu acho que isso vai ajudar muito o
controle social também, porque a gente coloca muito isso, a importincia que
tem do cidaddo acompanhar se o recurso estd sendo bem gasto pelo seu
municipio, que os maiores prejudicados sdo eles, que sdo moradores e tudo, e
o Tribunal tem trabalhado muito nesse sentido”. (E4)

“[...] Indubitavelmente, sim. O controle social é talvez o maior aliado que o
tribunal de contas possui. [...]. O controle social funciona de uma forma muito
importante, porque muitas matérias aqui sdo apuradas a partir de uma
iniciativa de terceiros, e o tribunal estd aberto pra receber essas dentincias, um
canal de dentncias, um canal de comunicagdo, e ele s6 se efetiva, muitas
matérias s6 sdo objeto de uma apreciagdo pelo tribunal porque houve alguém
que confiou no tribunal de contas pra trazer essa matéria a sua apreciacdo.”
(E7)

Ja em relacdo a P7, para 33,3 % dos entrevistados (4 de 12) os TCs atuam de forma a
facilitar e a auxiliar o controle social sobre a gestdo publica. Entretanto, para a maioria
desses, a disponibilizacdo de informagdes no Portal da Transparéncia e a possibilidade de
apresentacdo de denuncias pela sociedade sdo as ferramentas primordiais de facilitagdo
ou auxilio que os TCs podem oferecer a fiscalizacdo cidada. As respostas apresentadas
por E7 e Ell sdo exemplos desse entendimento. Embora, nesse ultimo caso, o
entrevistado tenha chamado a aten¢do para a forma como a informacdo tem sido

disponibilizada:
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“[...] Ah, sem divida nenhuma, seja em relagdo a se abrir portais de
transparéncia, canais de transparéncia, como também se abrir um canal para
dentncias do cidaddo. E esse € um tipo de conduta, seja nas Ouvidorias, seja
em relacdo as diversas regionais que o Tribunal possui. O tribunal acolhe a
dentincia, e leva para as instdncias competentes, seja encaminhando a
presidéncia, seja encaminhando ao relator de um processo de contas de um
determinado exercicio para apreciagdo e, muitas vezes, o tribunal acaba
emitindo, a partir da iniciativa, a partir desse conhecimento, medidas
cautelares, suspendendo o desempenho de determinados atos, contratos,
processos, ou procedimentos administrativos, que, sem esse conhecimento,
sem esse canal, ndo se chegaria a verificar. Entdo, sem divida nenhuma, esse
€ um instrumento importantissimo para a atuacao dos tribunais.” (E7)

“[...] E, eu acredito que sim. Eu nio poderia falar assim, com seguranga, por
todos os 6rgaos de controle dos tribunais, mas na medida em que eles adotam
essas iniciativas, que a gente estava mencionando, eles acabam facilitando,
estimulando [Ouvidorias]. E claro que, eu repito, ndo basta a informagio
estdtica 14, no portal, isso € uma parte do processo, né, ela ndo é exaustiva, é
preciso... vou usar aqui uma palavra, se eu ndo me engano que eu ouvi do
Ministro Benjamin Zymler, numa palestra: ‘Mais do que induzir o controle
social, estimular’ — disse ele, [...] ‘é preciso seduzir’. [...]. Também ouvi de
um comentarista, tempos atrds, numa entrevista de radio, que dizia: ‘Ha
muitos Orgdos publicos que, de fato, publicam muitas informagdes, em
profusdo até, mas a gente nem pode falar que se trata de bancos de dados,
muitas vezes sdo bandos de dados, tamanha € a forma como eles estdo
colocados, a desordem’.” (E11)

E continua o entrevistado E11:

“[...] Entao, de uma maneira geral, eu acredito que sim, que os Tribunais
atuam para facilitar; eles estdo nesse processo, de compreensdo desse novo
quadro, desse novo momento, onde a democracia participativa ganha muita
forca, né, e deve ser assim mesmo. Minha avaliacdo também é que,
reconhecendo que ha deficiéncia, ela é positiva.” (E11)

N3ao obstante, 66,7 % dos entrevistados (8 de 12), responderam que a atuacdo dos TCs brasileiros,
com vistas a facilitar e a auxiliar o exercicio de controle social, estd apenas em constru¢io. A
resposta de ES € clara quanto a esses aspectos:

“[...] Olha, hé tentativas dos tribunais para atuarem na qualificacdo do cidadao,
para que ele possa exercer [o controle] nessa rede de capilaridade... ndo € um
tribunal que tem vdrios instrumentos, estd em varios locais, ndo, capilaridade
que eu falo é cada um do povo, cada cidaddo, ¢ esta forma que eu entendo
funcionar, de fazer, de reclamar 14, de reclamar aqui, de nos fiscalizar para que
ajamos, ai é algo que talvez funcione como manda 14 a regra constitucional.
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Agora, o que eu posso vislumbrar é que h4 tribunais que sobressaem nesse
aspecto, basta vocé acessar o site de alguns tribunais, e vocés vao ver 14 cursos
a distancia, chamamento dos jurisdicionados, chamamento dos cidaddos pra
se qualificarem, participarem [...]. O nosso aqui é muito incipiente, € muito
amador, mesmo porque aqui, eu sou muito cético, cético, nessa intengao
verdadeira do Tribunal, e aqui Tribunal enquanto formado pelos seus
membros, nessa tal qualificacdo do cidaddo para exigir a prestagcdo de servico
publico razodvel.

7z

Mesmo porque a nossa formacdo hoje aqui ¢ uma formag¢do um pouco
complicada; posso dizer, com a minha exce¢do, todos os outros que hoje estao
no Tribunal t€m algum viés politico, indiretamente ou diretamente, ou foram,
ou tém parentes muito proximos que sao politicos, e politicos mesmo, que falo
naquele termo duplo, politico-partidério.

Tem Conselheiro que a esposa, recentemente, foi prefeita, mas que tem filho
deputado estadual; tem Conselheira que tem esse marido prefeito, inclusive
afastado, que teve filho candidato a prefeito, que também ndo ganhou; temos
Conselheiro, inclusive o atual presidente... Isso aqui também ndo € juizo de
valor, é constatagdo, basta verificar; por mais que o pessoal ndo goste, mas é
um fato, é uma constatagao.

A atual presidente, ela tem o irmdo, que € deputado estadual, e tem um
sobrinho que é deputado federal. Temos o ex-presidente, que € irmdo do ex-
governador, ex-senador e ex-prefeito de Maceid, que hoje é deputado federal.
Entdo, a nossa formagdo € essa, que corrobora aquilo que eu ja disse no
comeco, que a constitui¢do, ela ndo previu... Claro, evidentemente que o
constituinte ndo previu essas mazelas, mas... Nao sei se previu, ou deveria
prever, mas € hoje o que assola os tribunais de contas.

E uma bobagem falar que qualquer pessoa, por mais honesta, por melhor
situacdo que tenha, quando entra no Tribunal, que € politico ou partidario, ndo
ha como ndo pesar sobre ele a divida da retidao, ndo ha, é bobagem, nio ha,
nao hi; num colegiado, alguém falar ‘Isso é bobagem, isso € besteira, ndo deve
ser assim’, € uma fal4cia, € uma faldcia, porque nao tem como isso nao
acontecer. E hoje a gente v€ o que estd acontecendo ai a nivel de Brasil,
inclusive envolvendo tribunais de contas, e tenho a convicgdo que ndo € sé
naquilo que estd em cadeia nacional que acontece esse tipo de coisa.” (ES)

Mesmos dentre os entrevistados que entendem ser incipiente a atuagdao dos TCs no auxilio
ao controle social, eles acabam relacionando facilidade e auxilio, na maioria das vezes,

ao Portal da Transparéncia e a possibilidade de apresentacdo de dentncias. Como se viu,
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na resposta do entrevistado ES5, ele destaca o esfor¢o de alguns TCs no oferecimento de

cursos a sociedade.

Em resumo, pode-se dizer que todos os Conselheiros entrevistados concordam que o
controle social é importante para o papel desempenhado pelos TCs. Isso, entretanto, nao
significa que os TCs tém atuado de forma a facilitar ou a auxiliar o exercicio do controle
cidaddo. Como restou claro, hd uma certa confusao de significados entre transparéncia e
controle social. Isso se torna evidente nas entrevistas quando os entrevistados citam o
Portal da Transparéncia e a possibilidade de apresentacdo de dentncias como os meios

de auxilio e facilidade disponibilizados ao controle social pelos TCs.

Essa restricdo de entendimento pode acabar despindo o controle social de suas reais
potencialidades, como, por exemplo, atuar na elaboragdo dos processos e planos de
auditoria, no acompanhamento das determinacdes proferidas, dentre outras. Tal restri¢ao
também pode acabar mitigando o efeito do alargamento do intersticio eleitoral apontado
por autores como Peruzzotti e Smulovitz (2002) e Abrucio e Loureiro (2004). Pode, ainda,
reduzir a capacidade de os cidaddos punir ou premiar os mandatarios, votando a favor ou

contra eles (O’Donnell, 1998).

Registra-se, por fim, que os meios de auxilio apontados pelos entrevistados, ainda que
incipientes, sdo destacados por Grau (2000) como imprescindiveis para a eficicia do
controle social. De acordo com ela, a eficacia do controle social seria minima caso a
capacidade de monitorar a administracao publica seja circunscrita a apenas conhecer as
justificativas ou razdes das ag¢des por ela empreendida. Por isso, quando possivel, deve
haver a possibilidade de se impor san¢des a administracdo. Tal possibilidade, no contexto
da democracia brasileira, pode ser exercido, no ambito dos TCs, por meio do

oferecimento de denuncias.

Isso, por consequéncia, pressupde a associacao entre o controle social e o controle estatal
(no caso o controle externo exercido pelos TCs), onde este, servindo-se da capacidade e
capilaridade daquele, estende o limite da puni¢do simbdlica do primeiro, conferindo
consequéncias juridicas as denudncias apresentadas, ou seja, dando “dentes” ao controle

social para que ele seja mais efetivo.
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A Figura 47 resume o entendimento dos Conselheiros entrevistados:

% de

Categoria Perguntas Entendimento Concordancia

Sim, é de grande importancia.
Entretanto, a maioria dos
entrevistados relaciona controle 100 %
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desenvolvimento.

Figura 47. Percepcao pelos Conselheiros quanto a importancia do controle social para as atividades de fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas.
Fonte. Elaborada pelo autor.

5.7.5 Quanto a Permeabilidade dos TCs Brasileiros ao Controle Social

A quinta categoria de andlise contou com 4 (quatro) perguntas (P8, P9, P10 e P11), sendo
elas, respectivamente: “O senhor considera o TC, ao qual faz parte, permeavel ao controle
social? Por qué?”’; “Que ferramenta de participacdo ou interacao social o senhor acha que
falta no seu TC?”; “Que mecanismos o TC dispde para que seja permedvel ao controle
social?”’; “O senhor considera o nivel de permeabilidade do TC, ao qual faz parte, melhor,

igual ou pior que os demais TCs? Por qué”?.

Buscou-se com essas perguntas levantar o nivel de percepcao dos Conselheiros
entrevistados quanto ao grau de abertura dos TCs ao controle social. Ou seja, esta
categoria de andlise estd preocupada em expor as facilidades ou meios colocados a
disposicdo para que a sociedade possa acompanhar/controlar as acdes empreendidas pelos
TCs brasileiros. Pode-se dizer, pois, que a permeabilidade aqui tratada se refere a
submissdo dos TCs ao controle social. Do ponto de vista da Transparéncia, poder-se-ia
classificd-la de transparéncia para dentro/de fora para dentro (inwards) que, conforme
Heald (2006), seria aquela onde todos aqueles que estdo fora podem observar o que esta

acontecendo no interior da organizacao.
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Em resposta a P8, 66,7 % dos entrevistados (8 de 12) responderam que o TC do qual
fazem parte sdo permedveis ao controle social. Entretanto, as explicagdes apresentadas
em defesa de seus argumentos sdo, de maneira geral, abstratas, isto €, pouco objetivas. As

falas de E2 e E6 sdo exemplos disso:

“[...] Sim, eu acho que sim, porque o trabalho nosso € nesse sentido, é fazer
com que o Tribunal dé facilidade ao cidadao, né, nés temos que... O tribunal
tem que estar aberto, logo, ele estd... Entdo, eu acho que, nesse aspecto ai, o
nosso objetivo, o trabalho do Tribunal de Contas do Tocantins, € permedvel,
sim, no sentido de que o cidaddo possa ter total tranquilidade, possa estar bem
a vontade, no sentido de seguranca, né, de seguranca com relacdo ao trabalho
que se faz aqui, em garantia daquele recurso que é dele, que € arrecadado.”
(E2)

“[...] Com certeza, porque exatamente nds estamos abrindo as portas para o
conhecimento publico do que trata o Tribunal, entdo, isso o torna permedvel,
evidentemente, a atividade do tribunal, ao controle social.” (E6)

O entrevistado E7 apresenta um entendimento mais objetivo e demonstra a preocupagao

em que o TC a que pertence seja permedvel ao controle social. Em suas palavras:

“[...] Eu entendo que sim, o Tribunal de Contas nio s6, em relagdo aos seus
jurisdicionados, presta contas, como também presta contas das suas proprias
atividades. E bem verdade que nem sempre a divulgacio de toda a atuacio
administrativa se consegue fazer, até porque hd um custo na manutencgdo de
todo um sistema de divulgacdo, que se faz o possivel, dentro do que pode ser
feito, e, de outro lado, algumas questdes que dizem respeito a aspectos que
estejam sendo ainda objeto de discussao... Por exemplo, eu, quando atuo como
relator de determinados processos, por vezes sou chamado a dar entrevistas,
e, enquanto no transita em julgado, eu ndo dou essas entrevistas porque isso
pode comprometer o grau de imparcialidade da minha decisdo, entdo, eu
presto contas, mas sempre também limitado a questdes éticas, que impedem
de que eu me manifeste antecipadamente relativamente a um conteiido de uma
matéria que possa, eventualmente, se caracterizar como uma antecipacdo de
decisdo.” (E7)

Ja para 33,3 % dos entrevistados, os TCs do qual fazem parte ndo sdo permedveis ao

controle social. A resposta de E5 € contundente quanto a isso:

“[...] Nao é permedvel, ndo é permedvel, mesmo porque se assim o fosse,
ndo terfamos tantos Conselheiros respondendo processos judiciais, alguns de
ordem inclusive penal, hoje ndo terfamos um Conselheiro afastado. E estd
para afastar pelo menos mais dois. Improbidades... Em regra, o que
respondem é improbidade, e alguns de ordem penal. No contexto de hoje,
temos trés Conselheiros, tem a questdo da prerrogativa de fungdo, no STJ,
em inquéritos, td, dois em inquéritos, e um ja numa acao penal, inclusive estd
afastado por essa acdo penal, mas essa acdo penal também estd em outro
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inquérito no STJ, da época em que era deputado, e temos af também as acdes
de improbidades correspondentes; e hd outro Conselheiro, que ainda nio
tem, acredito que ainda nio tem nenhum procedimento penal, mas que ha
vérias a¢des de improbidade enquanto Presidente da Assembleia Legislativa,
que inclusive é o nosso ultimo Conselheiro, que veio como Presidente da
Assembleia Legislativa, e hoje € Conselheiro aqui, no Tribunal de Contas do
Estado de Alagoas. Entdo, o Tribunal, ele ndo € permedvel a esse controle
social.” (ES)

Também E9, ainda que faca algumas ressalvas, demonstra em sua resposta a opacidade

do TC do qual faz parte no que diz respeito a fiscalizacdo pela sociedade:

113

[...] no que se refere assim, a rotina, ao quesito lei, sim, mas, por exemplo,
no que se refere a nossa atuacdo no controle externo, os nossos relatdrios,
prazos cumpridos ou ndo cumpridos, os relatores que atenderam os prazos ou
ndo atenderam, que atuaram tempestivamente ou ndo, que julgaram mais ou
menos, quais sdo os setores que produziram mais ou menos, nds ndo temos
isso. Entdo, na verdade, a nossa atividade fim ndo € possivel ser fiscalizada.”
(E9)

Como se pode depreender dos excertos acima, a maioria dos Conselheiros respondeu que
seus respectivos TCs sdo permedveis ao controle social. Todavia, quando se coteja as
respostas apresentadas com as informagdes colhidas nas piginas na internet dessas
institui¢des, percebe-se a fragilidade das respostas dadas. Talvez, por esse motivo, a
resposta dada por 66,7 % seja pouco objetiva. Por outro lado, a contundéncia das respostas
de 33,3 % dos Conselheiros, parecem mais alinhadas ao quadro levantado nas paginas

eletronicas dos Tribunais.

Quanto a P9, 91,7 % dos entrevistados (11 de 12) ndo manifestaram entendimento claro
e objetivo sobre que ferramenta de participacdo ou interagdo social falta ao TC do qual
faz parte, embora tenham tentado nominar algum tipo de ferramenta. Entretanto, as
respostas apresentadas tocaram em aspectos relacionados a necessidade de
aperfeicoamento da forma de comunicagdo do TC com a sociedade, a importancia de
capacitacdo da sociedade para o exercicio do controle e a falta de recursos financeiros.
Apenas 1 (um) entrevistado (8,7 %) disse ndo saber. As respostas de E1, E3 e E8, sdo
exemplos dessa realidade:

“[...] A fun¢do e atuacdo do Tribunal de Contas sdo pouco conhecidas pela
sociedade. Ainda existe um certo distanciamento entre ambos que revelam a
falta de divulgacio da instituicdo. E essencial que o Tribunal de Contas se
comunique melhor com a sociedade, com a implementacao de atividades que
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aproximem o Tribunal de Contas da populacdo, destacando-se a promocao de
didlogos com o cidaddo e os representantes da sociedade civil organizada, com
0 objetivo de estimular a sua participa¢do na administragdo.” (E1)

“Olha, eu, por exemplo, defendo inclusive no Tribunal de Contas do Estado
de Tocantins... Existia, no inicio dele, e depois, por motivos outros, foi
excluido, nés tinhamos as unidades regionais, que nés chamavamos
inspetorias regionais, ento, toda regido tinha uma inspetoria, uma cidade que
mais ou menos era um polo, né, e nés tinhamos os técnicos 14, pelo menos
quinzenalmente em cada sede do municipio, ou distrito, ou povoado, fazendo
um acompanhamento.” (E3)

“Olha, o nosso Tribunal, ele estd faltando, como eu j4 lhe falei, recursos para
poder tocar, concurso... Pra gente melhorar. E, acho que é o maior problema
que nds temos, é o problema orcamentario.” (E8)

ES traz uma perspectiva um pouco mais clara. Segundo ele, a ferramenta que falta ao TC
a que faz parte é a pressao social, que deveria estar presente nas audiéncias que o TC

realiza. Em suas palavras:

“[...] Olha, € uma pergunta de dificil resolu¢@o, porque dentro de tudo que eu
Jja falei, ndo hd esse interesse em nem parecer ser, quanto mais ser. [...] Mas
se o Tribunal pudesse ter um canal, e eu sempre falo, quando estou fora do
Tribunal: ‘Gente, vao ao Tribunal de Contas, vao as audiéncias ptblicas, vao
14. Talvez vocés ndo aprendam muito, mas vao se divertir com algumas coisas,
algumas colocacdes, algumas concessdes que fazem com interesse publico,
alguns desvirtuamentos que fazem da Constituicdo. Vao 14, pelo menos pra
que as pessoas, quando fizerem [isso], ficarem um pouco sem jeito’. Entdo, o
canal acho que seria esse, de pressdo mesmo, a sociedade vir aqui: “Vocés tém
que prestar um servico. Eu pago seu saldrio, pago sua benesse, pago o seu
gabinete, pago o carro que vocé anda...’. Entdo, algo que talvez funcionasse a
nivel de Alagoas fosse uma pressdo social verdadeira, efetiva”. (ES).

O entrevistado E10, por sua vez, € o que demonstrou possuir uma ideia mais clara quanto
a ferramenta de participacdo ou interagdo social que seria importante ao TC do qual é

parte. Segundo ele:

“A implantac¢io do processo eletrdnico no dmbito do Tribunal de Contas e de
todos os jurisdicionados, assim como, a disponibiliza¢do de dispositivos para
utilizacdo dos aplicativos méveis com ampla divulgacdo para a sociedade,
estimularia sua participacao no controle das atividades da administracdo como
um todo.” (E10)
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Em resumo, pode-se dizer que ndo ha uma percepc¢ao clara quanto a inexisténcia de uma
ferramenta que possa promover participagcdo ou interacao social com os TCs. Entretanto,
apontou-se a necessidade de uma maior aproximagdo dos TCs a sociedade,
principalmente por meio de uma melhor comunicagdo, da promogao de didlogos publicos,
da criacdo de unidades regionais e da pressdo social, por meio da participagdo efetiva da

sociedade nas audiéncias realizadas pelos TCs.

Em respostas a P10, 75 % dos entrevistados (9 de 12) declararam a apresentacdo de
denuncias pela sociedade e as Ouvidorias como os principais mecanismos de
permeabilidade dos TCs ao controle social. Ainda assim, quando os entrevistados se
pronunciam sobre esses mecanismos, eles fazem referéncia a utilizacdo desses
instrumentos em relagao aos 6rgaos/instituicdes publicos sob sua jurisdicdo. Em nenhum
momento os entrevistados fazem referéncia a mecanismos que submetam as acdes dos
TCs ao escrutinio do controle social. Nesses termos, as respostas de E10 e E7 sdo

esclarecedoras:

“O Regimento Interno ja permite a qualquer cidadao a fazer dentncias sobre
irregularidades na administragdo publica, a Lei de Acesso a Informacao que
tem trazido, por intermédio da Ouvidoria do TCE/GO, intimeras reclamacdes,
denuncias, solicitacdo de informagdes, principalmente no que diz respeito a
acumulacdo indevida de cargos, nepotismo, altos saldrios, irregularidade em
procedimentos licitatérios etc.” (E10)

“Perfeitamente. Além do nosso préprio portal, em que hd instrumentos de
transparéncia, em que ha divulgacio de todos os atos, também instrumentos
de canal de denitincia, de acesso a lei, de acesso a informagdo. Entdo, eu acho
que ha 6timos mecanismos.” (E7)

Em que pese a primazia desses mecanismos, 16,7 % dos entrevistados (2 de 12) ndo
fizeram referéncia a eles em suas respostas, e um entrevistado (8,3%) entendeu que o TC
do qual faz parte ndo conta com nenhum mecanismo que o torna permeavel a sociedade.

Em suas palavras:

“Vou reiterar: um mecanismo que tenha comeco, meio e fim ndo existe, existe
alguma coisa a meia-boca; se € a meia-boca, nao funciona a boca inteira, ndo
funciona. Infelizmente, nao funciona.” (E5)
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Em seu conjunto, houve, ainda, referéncia como mecanismos de permeabilidade, o Portal
da Transparéncia, as transmissdes ao vivo das sessoes, a realiza¢io de reunides regionais
com a sociedade, a criagao de grupos no WhatsApp, a criacdo de indices de gestdao
municipal, bem como a criacdo de sistemas para controle das licitacdes e
acompanhamento de obras. Como se v€, mais uma vez, parte dos mecanismos citados ndao

submete os TCs ao crivo da sociedade.

Quanto a P11, para 58,3 % dos entrevistados (7 de 12), o TC do qual faz parte € igual aos
demais TCs no que concerne ao nivel de permeabilidade. Entendendo como igualdade o
nivel intermedidrio ou médio de permeabilidade. As respostas de E3, El e E6 sdo

exemplos que corroboram esse entendimento:

“Também estd intermedidrio, meio a meio. Tem alguns tribunais que a gente
tem visto, pelo noticidrio, sem conhecimento assim, que estdo um pouco
aquém.” (E3)

“Acho que nosso TCE, pela tenra idade, talvez ainda ndo tenha alcangado o
que outras Cortes ja conseguiram. Mas, ndo estamos tdo distantes assim,
considerando que mesmo sendo um Tribunal jovem, ji inovamos e servimos
de exemplo para Tribunais mais antigos.” (E1)

“E, eu também considero que o nivel de permeabilidade esteja, digamos, numa
média, né? A gente ndo tem a exata nogdo de quais Tribunais estao num nivel
de exceléncia e daqueles... A gente sabe que, no conjunto dos 34, tem os
tribunais de ponta, Rio Grande do Sul é um, Sdo Paulo e Minas Gerais
[também].” (E6)

Ja para 25 % dos entrevistados (3 de 12), o TC do qual faz parte ¢ melhor do que os
demais TCs em termos de nivel de permeabilidade. A resposta do E7 é esclarecedora

quanto a isso:

“Eu acho dificil, embora ndo conhega todos [os TCs], eu acho dificil que haja
um nivel de permeabilidade maior, mas € possivel que haja, ndo posso dizer
porqué. O tribunal aqui, ele se preocupou muito em fazer valer a Lei de
Acesso a Informacdo, e houve, sim, uma preocupacao, inclusive uma vontade
politica do Tribunal de que a Lei de Acesso a Informacdo fosse usada
exemplarmente aqui.” (E7)

Apenas um entrevistado declarou ndo saber, mesmo intuitivamente, o nivel de
permeabilidade do TC do qual faz parte. E, também, apenas um entrevistado declarou ser

o TC, do qual faz parte, pior do que os demais. Em suas palavras:
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“A gente ndo pode comparar grandezas incomparaveis, e o Tribunal de Contas
de Alagoas nio tem o que comparar com os outros; infelizmente, essa € a
nossa realidade. Infelizmente.” (ES)

Importante destacar que os entrevistados que veem os respectivos TCs melhores em
termos de permeabilidades em relagdo aos demais, coincidem, a0 menos em sua maior
parte, com os TCs mais similares ao TCU. No caso dos TCs mais dissimilares, apenas um
entrevistado coloca o TC, do qual faz parte, nessa situagdo. Essas respostas convergem,

portanto, para o resultado apontado pelo escalonamento multidimensional.

Como ficou claro, as respostas dadas pelos Conselheiros levam-nos a crer que, de maneira
geral, os TCs brasileiros ndo possuem um nivel elevado de permeabilidade ao controle
social. Isso se torna mais evidente ao observarmos a pesquisa realizada nas paginas

eletronicas dessas instituicdes e discutida na se¢do 4.2 deste mesmo capitulo.

Quando ¢é para se expor, para se mostrar, os TCs, basicamente, cumprem, ainda que de
maneira incompleta, as prescricdes normativas previstas na LRF e na LAI. Entretanto, o
que se apurou foi a inexisténcia de informacdes bésicas, mas que seriam importantes para
o acompanhamento social, tais como as atividades realizadas por ministros/conselheiros;
suas respectivas agendas; curriculo completo; informacdes sobre viagens nacionais e

internacionais, dentre outras.

Em termos de accountability, pois, os TCs ainda ndo permitem o acompanhamento amplo
e facil das acdes que empreendem. Isso, por suposto, impede, ou ao menos, dificulta o
monitoramento do comportamento dessas instituicdes pelo controle social e, por
consequéncia, pode retardar, se ndo inviabilizar, a¢des tendentes a expor e denunciar atos
ilegais, bem como ativar as operagdes das agéncias horizontais de controle (Peruzzotti &

Smulovitz, 2002; Heald, 2006).

Em outras palavras, quando se olha os TCs do ponto de vista da accountability horizontal,
essas instituicdes podem desempenhar um papel importante de apoio e auxilio ao controle
social, uma vez que elas podem ser caracterizadas como as agéncias estatais autorizadas

e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir acdes ilicitas de autoridades
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localizadas em outras agéncias estatais descritas por O’Donnell (1988). Quando agem
assim, mesmo que ainda restrita a0 mecanismo de dendncia a Ouvidoria, aumenta a
possibilidade de se converterem nos “dentes” do controle social (Grau, 2000). Com isso,
podem ampliar os efeitos da punicdo simbdlica desse dltimo e, a0 mesmo tempo,
contribuir para o aperfeicoamento da democracia (Peruzzotti & Smulovitz, 2002; Abrucio
& Loureiro, 2004). Entretanto, quando os TCs tém que render contas a sociedade, nao ha

tanta contundéncia em suas acgoes.

A Figura 48 resume o entendimento dos Conselheiros entrevistados:

Categoria Perguntas Entendimento % d‘i .
Concordancia
O senhor considera o TC, Sim, é permedvel. Porém nao 66.7 %
ao qual faz  parte, apresentou razao objetiva. ’
P ermeavel a0 controle Nao sdo permedveis. 333 %
social?
Melhorar o
processo de
comunicagao.
Sabem, mas | Aproximar-se da
Que ferramenta de nao sociedade.
participacdo ou interacdo | conseguiram Criacdo de 91.7 %
social o senhor acha que nominar unidades 7
falta ao seu TC? uma regionais.
ferramenta. Participacio
efetiva da
Permeabilidade sociedade nas
dos TCs ao audiéncias.
Controle Social Nio sabe. 8,3 %
Possibilidade de apresentagdo de
P S 75 %
dentincias e Ouvidorias.
Que mecanismos o TC Portal da Transparéncia,
dispde para que seja | transmissOes ao vivo das sessoes,
permedvel ao controle | arealizacdo de reunides regionais 16,7 %
social? com a sociedade e utilizagdo do
WhatsApp.
Nao possui mecanismo 8.3 %
O senhor considera o nivel Melhor 25%
de permeabilidade do TC, .
ao qual faz parte, melhor, Intermedidrio 58,3 %
igual ou pior que os demais Pior 8.3
TCs? Nao sabe 8,3

Figura 48. Percepg¢do pelos Conselheiros quanto a permeabilidade dos Tribunais de Contas ao controle social.

Fonte. Elaborada pelo autor.

5.7.6 Quanto a Outros Fatores
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A sexta e ultima categoria de andlise foi constituida por uma pergunta (P14) aberta para
que os entrevistados pudessem acrescentar alguma informacdo ndo coberta pelas 13

(treze) perguntas anteriores.

Como a pergunta era de resposta facultativa, apenas 66,7 % dos entrevistados (8 de 12)
acrescentaram algum tipo de informagdo. De maneira geral, eles enfatizaram alguns dos
temas ja tratados e que pareciam importante para eles, como € o caso de E3 que destaca
a eficiéncia da realizacdo de auditorias do processo licitatério em cardter prévio e

concomitante e de E9 que defende a ressignificacdo dos TCs. Em suas palavras:

“[...] Eu gostaria de dizer que, no caso, essa experiéncia que nds estamos tendo
aqui, em Tocantins, fazendo essa fiscalizagdo por intermédio dos
procedimentos licitatdrios, a priori e concomitantes, tem trazido um resultado
muito grande, um resultado satisfatério. As vezes nés somos obrigados a
baixar alguma medida cautelar, suspendendo um ato, mas em 95% dos casos
eles estdo sendo resolvidos sem qualquer atrito com o gestor. Mostrando que
ele estd errado, ele corrige, isso facilita na prestacdo de contas.” (E3)

“[...] Eu acho que a maior énfase, que eu dou, € a reinvencdo da atuagdo, o
significado do Tribunal de Contas, qual € a sua relevancia perante a sociedade,
precisa estar atento a isso. Entdo, insisto naquele tridngulo, de fornecer
supervisdo, visdo e previsdo, e melhorar sua conexdo com a sociedade, com
linguagem simples e objetiva.” (E9)

Houve, ainda, os entrevistados que defenderam mudancas que podem aperfeicoar o
funcionamento dos TCs. Elas vao desde a criacdo do Conselho Nacional dos Tribunais
de Contas até a definicdo clara do papel do Ministério Publico junto aos TCs. As falas

dos entrevistados E4 e E6 sao exemplos disso:

“Acho de suma importancia a institucionalizacdo do Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas, que a gente ndo consegue avangar, mas que é uma coisa
que seria importante porque daria mais uma questdo de unidade, de sistema
de Tribunais de Contas. Eu acho que isso facilitaria a nossa atuacio e também
seria um ponto importante para o controle social, que qualquer conduta do
Tribunal de Contas, poderia ser representada ao Conselho.” (E4)

“Néo, eu vou tratar de um assunto totalmente novo do elenco de perguntas,
mas ele € inerente ao 6rgao Tribunal de Contas, mais especificamente 0 nosso
caso, em particular, que ele destoa completamente do resto dos tribunais de
contas brasileiros, é o tal do Ministério Publico de Contas, que o constituinte,
quando consignou isso na Constituicdo, acho que ele ndo foi feliz na
nomenclatura. Chamar Ministério Piblico, em especial, poderia ter chamado
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Procuradoria junto ao Tribunal de Contas, talvez ndo tivéssemos esse
problema que nés temos hoje. Sem nenhum embargo a fungdo institucional,
constitucional do Ministério Pablico junto aos tribunais, sdo importantes, sem
ele ndo tem validade as sessdes, mas eu acho que precisa haver uma mudanga,
vindo da prépria Constitui¢do, para definir exatamente qual € a posi¢do do
Ministério Piblico junto ao tribunal, porque até agora o que esta prevalecendo,
pela Constituicdo, é que eles sdo 6rgdos intestinos do tribunal, eles pertencem
a organizacdo do tribunal, eles t€ém suas prerrogativas, sua independéncia
funcional e tudo mais, mas ele é um 6rgdo intestino, s6 Roraima, sé Roraima.

S6 que o Pard é meia-boca. O Pard, na verdade, eles ndo se tornaram
independentes, a Constitui¢do recepcionou eles como estavam, entendeu, € o
nosso ndo, o nosso se tornou independente perante a nossa constitui¢ao
estadual, independéncia total, total, com lei deles proprias. A lei organica do
nosso Ministério Publico de Contas, ela perde para o Cédigo de Hamurabi, em
autoritarismo, tudo, eles podem tudo, sabe? Veja bem, eu nio estou querendo
estabelecer uma disputa institucional aqui, s6 que ¢ uma deformacdo, porque
o Ministério Piblica de Contas hoje, o nosso, em vez dele nos ajudar, ele causa
problema pra gente, o procurador tem autonomia total, pega o processo, pede
vistas, fica com ele ai o tempo que quiser.” (E6)

Houve, por fim, o registro da preocupacdio de um dos entrevistados com o

comprometimento como servidores publicos. Em suas palavras:

“Hoje, eu tenho 45 anos, sou Conselheiro, estou aqui hd oito anos, sou
Conselheiro hd seis anos. Hoje, eu falo com base na minha realidade; pode ser
que o senhor, na sua realidade, de outros Tribunais, conhe¢a uma coisa muito
a frente, muito melhor, e ¢ verdade, enquanto, eu até tenho uma certa
depressao, quando eu vou em algumas instituigdes, encontros, semindrios,
com outros colegas, e fico vendo os avangos, o pessoal preocupado em equipar
a nave espacial deles, e eu aqui preocupado se eu vou inventar a roda ou nao,
entdo, isso as vezes ¢ profundamente desestimulante, pra ndo dizer outra
palavra. Hoje, no servigo publico, chamam de comprometimento, ndo sei se
eu posso utilizar essa palavra, uma certa beligerdncia, mas uma certa
sinceridade, é fazer valer a importancia do cargo, é realmente vestir a sua
roupa de homem publico; € isso que hoje eu ainda vislumbro faltar em muitos
de nés. E isso.” (E5)

Em resumo, pode-se dizer que, de maneira geral, hd aceitacdo e interesse dos TCs
subnacionais na criacdo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, matéria constante
da Proposta de Emenda Constitucional 22/2017, em tramitacdo no Congresso Nacional.
De acordo com os entrevistados, essa nova estrutura traria unidade com a padronizagao
de atuac@o do sistema Tribunais de Contas. Talvez pelos problemas relatados com a

atuacdo do Ministério Publico de Contas (MPC), a PEC em andamento ndo altera o
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nimero de vagas para os membros dessa institui¢do. Ela mantém uma vaga de Ministros
para Procuradores do MPC. Por outro lado, a PEC 22/2017 aumenta de 1 (uma) para 3
(trés) o quantitativo de vagas destinadas aos auditores substitutos de Ministros, no caso
do TCU; e de 1 (uma) para 2 (duas) o quantitativo de vagas destinas aos auditores

substitutos de Conselheiros nos TCs estaduais.

Ao se comparar a PEC 22/2007 com as respostas dadas pelos Conselheiros entrevistados,
percebe-se, forcosamente, que nao ha nenhum interesse em se criar canais efetivos de
participacdo da sociedade no mister dos TCs. Ha, nas propostas de modernizacao, o forte
proposito de insulamento dos TCs, quando afasta a funcao de fiscalizacdo da sociedade e

as coloca como um negdcio essencialmente de técnicos, ou de politicos de perfil técnicos.

Como se vé, e fazendo-se um paralelo com o arcabougo tedrico da democracia, pode-se
dizer que a PEC que se quer aprovar se afasta diametralmente dos requisitos de
democracia pluralista (Dahl, 1956/1989; 1971/2012) e também da democracia
participativa (Pateman, 1970/2003; 1980/1898; Poulantzas, 1973; Held, 1995/2006,
dentre outros). Em verdade, a modificacdo proposta mais se assemelha ou representa a
visdo schumpeteriana de democracia, na qual a participagdo do povo se da apenas no
processo eleitoral e, mesmo isso, € vista como secunddria, sem muita importancia. Desse
confronto, pois, ndo é desarrazoado afirmar a coexisténcia de institui¢des de controle
ainda pouco democratizadas no interior de um Estado que se declara, ao menos

constitucionalmente, como democratico.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Movido pelo entendimento de que o voto nao é suficiente para fazer com que
representantes eleitos e ndo eleitos atuem no melhor interesse de seus representados, e de
que para tornar o controle social mais efetivo seja necessdria a devida aproximagao entre
a sociedade e as organizacdes institucionalizadas de controle do Estado — neste caso, os
Tribunais de Contas —, estabeleceu-se como objetivo geral deste trabalho analisar a
permeabilidade dos Tribunais de Contas brasileiros a sociedade, bem como se esses
tribunais atuam de forma a facilitar o exercicio do controle social sobre a administracao

publica.

Com o intuito de dar resposta ao objetivo geral, ele foi decomposto em trés objetivos
especificos operacionais: (1) Identificar as principais varidveis ou fatores que possam ser
utilizados para avaliar a permeabilidade dos TCs e o auxilio que essas instituicoes podem
oferecer ao exercicio do controle social sobre a gestdo publica; (ii) Elaborar mapas de
similaridades/dissimilaridades com base nas varidveis ou fatores identificados em normas
e praticas internacionais, bem como nas normas brasileiras que regulam a transparéncia
fiscal e o acesso a informacgdo publica (LRF e LAI); e (iii) Identificar, por meio de
entrevistas, se a permeabilidade ao controle social e o auxilio que os TCs podem oferecer
ao exercicio do controle social sdo entendidos como importantes pelas autoridades

entrevistadas.

A fim de cumprir o primeiro objetivo especifico, identificou-se um conjunto de varidveis
que foram compilados em duas grandes dimensdes: Permeabilidade ao Controle Social e
Mecanismos de Auxilio ao Controle Social. Tais varidveis ou fatores foram extraidos de
normas e prdticas internacionais formuladas pela INTOSAI, OLASEF, IBP e
INICIATIVA TPA, bem como das normas brasileiras LRF e LAI e redundaram em uma

matriz com 110 perguntas (Apéndice A).

Entendeu-se, pois, a partir dessas varidveis que a transparéncia e o acesso a informacao
dos TCs, a participacdo cidada, e a prestacdo de contas dos TCs a sociedade sao
fatores/indicadores importantes para a determinacdo da permeabilidade ao controle

social. Da mesma forma, as varidveis transparéncia e acesso a informacgdo aos trabalhos
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empreendidos pelos TCs sobre a administracdo publica, a disponibilizacdo de
mecanismos de auxilio ao controle social e a disponibilizagdo do resultado das agdes
empreendidas pelos TCs sao ferramentas importantes para a andlise do potencial auxilio

que os Tribunais de Contas podem oferecer a sociedade.

Considerando-se, pois, a Dimensdo Permeabilidade ao Controle Social, constatou-se que,
em termos de transparéncia e acesso a informacao, todos TCs brasileiros possuem pagina
oficial na internet, porém nem todas elas estavam funcionando no periodo destinado a
coleta de dados. Esse foi o caso das péaginas pertencente aos TCE-RR, TCE-MT e TCE-
PB. Nos dois dltimos casos, apds contato telefonico e envio de e-mail foi possivel
solucionar o problema. No primeiro caso, contudo, ndo houve resposta aos e-mails
enviados e também nao se conseguiu contato telefonico. Em entrevista realizada no TCE-
RR, os entrevistados chamaram a ateng¢do para problemas com a qualidade do sinal

naquela regido.

Constatou-se, ainda, que, quase em sua totalidade, os TCs disponibilizam de forma facil
e direta as normas ou documentos que estabelecem suas competéncias e funcionamento,
porém quando se trata da disponibiliza¢do de informagdes sobre as atividades realizadas
por suas autoridades (ministros/conselheiros), nenhum dos TCs divulga tais informagdes.
O mesmo vale para disponibilizacdo de informacdes sobre as autoridades, tais como
curriculo, formac¢do académica, data de nascimento, telefone e e-mails, dentre outras. Em

todos esses casos, quando a informacao existe, ela € disponibilizada de forma incompleta.

Quando se trata das informagdes financeiras dos TCs, hd um volume maior de
informacdes. Nesse aspecto, pdde-se constatar a forte influéncia da LRF e da LAIL De
forma geral, os TCs cumprem com o0s pressupostos de publicizacdo das informacdes
exigidas por essas legislagdes, porém elas estdo ainda distantes de satisfazer os critérios,
por exemplo, de acessibilidade, completude das informagdes, compreensibilidade por

publico ndo especialista e a possibilidade de efetuar download em véarios formatos.

No que se refere a participacao cidada, os TCs brasileiros sdo completamente opacos. Isto
¢, embora haja cada vez mais apelo por mais espacos de participagdo, nenhum TC
brasileiro oferece oportunidade ou mecanismo para que a sociedade possa participar

efetivamente no processo de designacdo de ministros/conselheiros; no processo de
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elaboracdao do plano de auditoria ou mesmo de participacdo durante a realizacdo das
auditorias; e no acompanhamento do cumprimento pelos gestores publicos das
determinacdes e recomendagdes efetuadas. Quando se olha para os canais ou mecanismos

de interlocuc¢ao com a sociedade, basicamente eles se restringem a Ouvidoria.

Ja em relagdo a prestacao de contas pelos TCs a sociedade, a pesquisa revelou que poucos
TCs disponibilizam sua presta¢ao de contas na internet e, mesmo os que o faz, o contetido
informacional apresenta baixa compreensibilidade a um publico ndo especialista. Por
outro lado, constatou-se que, em quase 50 % dos casos, as contas dos TCs subnacionais
sdo submetidas a julgamento pelo Poder Legislativo, diferentemente do que ocorre no
TCU. Outro fato a destacar € que os Relatérios de Atividades (RA), peca de elaboracdo
obrigatéria, ndo foram encontrados em todos os TCs avaliados. Isso pode sugerir duas
conclusdes: ou os TCs realmente ndo elaboram o RA, ou eles ndo o divulgam. Em
qualquer caso, os RAs disponibilizados foram considerados claros e compreensiveis.
Constatou-se, por fim, deficiéncia nas estratégias de difusao das informag¢des produzidas

pelos TCs.

Pode-se dizer, pois, considerando-se apenas a Dimensdo Permeabilidade ao Controle
Social, que, isoladamente, o TCU foi o TC considerado mais permeavel ao controle social
e o que disponibilizou o maior fluxo de informagdes, tendo atendido 47 dos 78 itens
avaliados nessa dimensdo, o que representa 62 % do total. Destaca-se, ainda, a boa
performance apresentada pelos TCE-PR, TCE-TO e TCMs-PA, com 59 %, 54 % e 53%,

respectivamente, que apareceram bem préximos ao TCU.

Ao considerar, por sua vez, a Dimensdo Potencial Auxilio ao Exercicio do Controle
Social, constatou-se que, no que se refere a existéncia de uma pdgina ou mesmo uma aba,
ou guia na internet dedicada especificamente a cidadania, apenas 15 TCs possuem tal
ambiente. Mesmo dentre esses TCs, foram encontradas vérias informacoes dispersas pelo
site. Na maioria dos TCs, entretanto, essa é a regra, ou seja, as informagdes estao
espalhadas pelo site e o cidaddo ou o interessado na informacgao acaba despendendo uma

boa quantidade de tempo para encontra-la.

No que concerne aos mecanismos desenvolvidos pelos TCs para auxiliar ou facilitar o

exercicio do controle social, a pesquisa constatou que, basicamente, todos os TCs
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possuem uma estrutura institucional de ensino ou treinamento. Esse mecanismo é
importante, na medida em que pode atuar capacitando a cidadania para a realizacdo de
controle mais eficaz. Entretanto, nem todos os TCs oferecem cursos ou palestras a
sociedade. Na maior parte dos casos, os cursos sdo oferecidos para capacitacao dos seus
proprios servidores e dos gestores publicos do Poder Executivo. Registra-se, todavia, que
9 (nove) dos TCs avaliados oferecem curso de capacitacao aos Conselhos de Politicas

Publicas.

Quando se trata de canais ou mecanismos de interlocu¢do com a sociedade, constatou-se
que a Ouvidoria, fisica e pela internet, o Portal da Transparéncia e o Servigo de
Informagdo ao Cidadao sdo os principais meios utilizados pelos TCs para interlocug¢ao
com a sociedade. Contudo, também se identificou, em 3 (trés) TCs, a realizacdo de
debate/didlogo publico; e a existéncia de canal de rddio ou televisdo on-line. Mesmo
nesses, em poucos casos os programas sdo utilizados para veicular e discutir com a
sociedade o resultado das acdes empreendidas pelos TCs. Em sua grande parte, os
programas sdo utilizados quase que exclusivamente para transmitir as se¢oes realizadas

pelos TCs.

Ja em relacdo a divulgacao dos resultados das a¢des empreendidas pelos TCs, constatou-
se que, de maneira geral, os TCs ndo divulgam as contas apresentadas pelos gestores
publicos em suas respectivas pdginas na internet. Mesmo dentre os poucos que
disponibilizam, ndo € tarefa facil acessar essas contas. Isso vale também para a
disponibilizacdo e acesso ao Parecer Prévio sobre as Contas do Governo; para a
disponibilizacdo e acesso a relacdo dos agentes condenados pelo mau uso de recursos
publicos e para os resultados das auditorias realizadas. Constatou-se, ainda, a
incompletude das informacdes disponibilizadas, a baixa compreensibilidade das

informacodes e a restricdes de meios para divulga-las.

Olhando-se, por fim, os TCs brasileiros em relagdo as duas dimensdes avaliadas,
constatou-se que eles, de maneira geral, ainda estdo distantes da permeabilidade desejada
para que o controle social seja mais efetivo em seu papel fiscalizador. Também ficou
evidenciada a fragilidade dos mecanismos de auxilio ou de facilitacdo do exercicio do

controle social sobre a administracdo publica.
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O quadro encontrado, pois, reforca a necessidade de revisdo do desenho institucional dos
TCs brasileiros para deixd-los mais préximos aos anseios da sociedade por mais espaco
de participagdo. Como se constatou, os TCs permanecem distantes ou mesmo insulados
da sociedade. E isso ndo € interessante nem para essas instituicdes nem para a sociedade,
J4 que a possibilidade de se diminuir a assimetria informacional entre representantes-

representados acaba se tornando um horizonte ainda longo a ser trilhado.

Quando se avalia, para se cumprir o segundo objetivo especifico, os mapas perceptuais
(de similaridades/dissimilaridades) de permeabilidade e de potencial auxilio dos TCs ao
exercicio do controle social, a afirmacio de que ha ainda um bom caminho a ser trilhado

nessa direcao fica mais evidente.

O baixo grau de similaridades dos TCE-PB, TCE-RJ, TCM-RJ e TCE-RR em relacdo ao
TCU, importando isso dizer, o baixo grau de permeabilidade desses TCs ao controle
social, € prova disso. Mas esses tribunais de contas ndo estdo sozinhos, uma vez que, de

maneira geral, os TCs possuem dificuldade em se mostrar a sociedade.

Da mesma forma, o mapa perceptual da Dimensao Auxilio revelou que hd uma grande
dissimilaridade entre os TCs brasileiros e o TCU. Constatou-se que, embora o TCU tenha
sido escolhido como parametro de comparacao, o TCE-PA acabou atendendo a um maior
nimero de itens (22 de 32) em relacdo ao TCU (21 de 32), o que pode ser indicativo de
que a capacidade financeira dos TCs ndo € fator decisivo e primordial quando se quer
atuar para promover um maior inter-relacionamento com a sociedade. Por outro lado,
ainda em termos de numero de itens observados, 28 dos TCs atenderam a 15 itens ou
menos. Dentre esses, 19 TCs atenderam a menos de 9 (nove) itens. Esse fato,
possivelmente, pode explicar boa parte das dissimilaridades entre os TCs em termos de
oferecimento de mecanismos para auxiliar ou facilitar o controle social sobre a

administracao publica.

Considerando-se, por fim, as duas dimensdes de forma conjunta, apurou-se que, em
relagcdo ao TCU, os TCE-TO, TCE-AC, TCE-PA, TCE-AP, TCMs-PA e TCE-AM foram
os mais similares em relagao ao TCU e, por consequéncia, mais dissimilares em relacao
aos demais TCs. J4 os TCE-RR, TCE-AL, TCE-RN, TCE-PI e TCE-BA foram

identificados como os mais dissimilares em relacdo ao TCU.
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Coincidentemente, os TCs mais similares ao TCU apresentaram maior volume
informacional em ambas as dimensdes, ou seja, os TCs mais similares ao TCU foram
considerados mais permedveis ao controle social e mais propensos ao auxilio ao exercicio
desse controle. Ja os TCs mais dissimilares apresentaram menor volume informacional e,
por consequéncia, baixa permeabilidade ao controle cidaddo e menor propensdo ao

auxilio ao controle social.

O 1ltimo objetivo especifico consistiu na realizacdo de entrevistas para averiguar como a
temdtica permeabilidade e auxilio ao exercicio do controle social € percebida pelos
Conselheiros selecionados dos trés TCs mais similares e dos trés mais dissimilares em
relacdo ao TCU. As entrevistas também tiveram o proposito de, em alguma medida,
validar a primeira fase da pesquisa e levantar alguma outra varidvel ou perspectiva latente

nao incluida no modelo de andlise proposto.

Constatou-se nas entrevistas que, de maneira geral, os Conselheiros possuem uma visao
reducionista do papel dos TCs no contexto da democracia brasileira. Para eles, o papel
dos TCs é, primordialmente, o de acompanhar e fiscalizar a boa e regular aplicagdao dos

recursos publicos.

Quando se trata da transparéncia de suas acdes, fator importante de auxilio e facilitacao
do exercicio do controle social, para 42 % dos entrevistados o TC do qual é parte €
transparente porque disponibiliza suas informagdes nos respectivos Portais de
Transparéncia. Esse mesmo entendimento fez parte das respostas de outros 33,3 % que
declararam seus respectivos TCs com nivel intermediério de transparéncia.

Esse fato é revelador da importancia e influéncia da LRF e da LAI no nivel de
transparéncia dos TCs brasileiros. Nao obstante esses efeitos, os 34 TCs, basicamente,
tentam cumprir apenas a determinacao legal de se divulgar determinadas informagdes da
execugdo orcamentdria e financeira. Ou seja, procuram cumprir apenas a formalidade
legal, sem, todavia, chegar ao nivel de cumprimento dos pressupostos de visibilidade,
cogniscibilidade e acessibilidade, descritos por Bobbio (1984). Ou, ainda, para abarcar os

niveis de simplicidade e compreensao destacados por Larsson (1988).
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A esse desnivel entre o que vem a ser transparéncia para literatura e o quadro encontrado
nos TCs, o estamos denominando de Transparéncia legal incompleta, isto €, o nivel de
transparéncia previsto em norma legal vigente, mas que ndo atingiu a plenitude imaginada
pela norma e que estd ainda fortemente vinculada a mera publicacdo das informagdes.
Esse conceito encontra ressonancia com o descrito por Heald (2006) como transparéncia

nominal. Isto €, quando a informacdo é apenas divulgada e ndo € assimilada pelo cidadao.

Ja em relagcdo ao desenho institucional dos TCs brasileiros, a maioria dos Conselheiros
entrevistados entende que o desenho deve ser modificado, porém relacionam desenho
institucional somente a composi¢do e requisitos para a ocupacdo de cargos de
ministro/conselheiro. Ao se analisar como essa mudanca deveria se dar, hd quase
unanimidade sobre a necessidade da alteracdo do modelo de partilha entre os Poderes
Legislativo e Executivo na escolha de ministro/conselheiro. Para os Conselheiros
ouvidos, os critérios de escolha deveriam ser aprimorados e deveria se dar uma maior
participacao aos técnicos. Essa maior tecnicidade teria o cond@o de tornar os TCs mais
equilibrados. Isso, € claro, sem abrir mao da permanéncia de politicos na composi¢cao dos

TCs, porém com maior observancia dos critérios técnicos a serem disciplinados na

Constitui¢ao Federal.

Esses resultados nos levaram a inferir pela baixa propensao a mudanca do status quo
descrito por Pierson 2004; também nos levaram ao clarividente entendimento esposado
por Pinho e Sacramento (2009) de que, no Brasil, o novo acaba se adaptando ao velho
sem, no entanto, remové-lo por completo mesmo quando o velho seja pernicioso. Isso, no

caso dos TCs, parece, ainda, uma realidade.

Em relacdo a importancia do controle social para as atividades desenvolvidas pelos TCs,
bem como sobre como os TCs atuam para facilitar ou auxiliar o controle cidadao,
identificou-se que todos os Conselheiros entrevistados entendem ser o controle social
importante para o papel desempenhado pelos TCs. Tal entendimento, contudo, ndo
significa dizer que os TCs tém atuado de forma a facilitar ou a auxiliar o exercicio do
controle cidaddo. Como se demonstrou, hd certa confusdo de significados entre
transparéncia e controle social (vide se¢do 2.6). Isso se torna evidente nas entrevistas

quando os entrevistados citam o Portal da Transparéncia e a possibilidade de apresentacao
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de dentincias como os meios primordiais de auxilio e facilidade disponibilizados ao

controle social pelos TCs.

Essa percepcao, por si s6, parece despir o controle social de suas reais potencialidades de
controle e, por consequéncia, também acaba mitigando o efeito do alargamento do
intersticio eleitoral, apontado por autores como Peruzzotti e Smulovitz (2002); e Abrucio
e Loureiro (2004). Tal percepcao pode, ainda, ter a consequéncia de mitigar a capacidade
de os cidadaos punir ou premiar os mandatarios (O’Donnell, 1998), uma vez que o seu
nivel informacional continuard desequilibrado em relac@o aos seus representantes, eleitos

ou nao.

Quanto a permeabilidade dos TCs brasileiros ao controle social, pode-se dizer que, de
maneira geral, os TCs ndo possuem um nivel elevado de permeabilidade ao controle
social. Ou seja, quando € para se expor os TCs, basicamente, cumprem, ainda que de
maneira incompleta, as prescri¢gdes normativas previstas na LRF e na LAI. Em termos,
portanto, de accountability, os TCs ainda nao permitem o acompanhamento amplo e facil
das acgdes que empreendem. Isso, por suposto, impede ou, ao menos, dificulta, o
monitoramento do comportamento dessas instituicdes pelo controle social e, por
consequéncia, pode retardar, se ndo inviabilizar, agdes tendentes a expor e denunciar atos
ilegais praticados por essas institui¢des, ou, ainda, em ativar as operacdes de outras
agéncias horizontais de controle conforme dispdem Peruzzotti e Smulovitz (2002); e

Heald (2006).

Em suma, embora se tenha verificado algum avango, os TCs brasileiros ainda sio
impermedveis ao controle social. Ainda assim, pode-se dizer que parte do caminho ja foi
percorrido na dire¢do do aperfeicoamento democrético dessas institui¢des. A CF/1988, a
LRF e a LAI sdo as pedras angulares que tém fundamentado esse caminho e que

permitiram, nesta pesquisa, avaliar o nivel de permeabilidade dos TCs.

Notou-se, de maneira geral, esforco dessas instituicdes para se tornarem visiveis € nao
apenas abertas; proximas e ndo distantes da sociedade. Isso é o que vislumbramos:
aperfeicoamentos incrementais, mas que tenham o poder de contribuir para a

consolidagdo e o aprimoramento da democracia brasileira.
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Se os meios de auxilio apontados pelos entrevistados sdo, ainda, incipientes, ou ainda
faltem ao controle social brasileiro alguns dos meios diretos destacados por Grau (2000),
tais como revoga¢ao de mandatos e remogao de autoridades, ja contamos com o acesso a
informacao publica, com o acesso a informagdes administrativas e com a exigéncia de
prestacdo de contas como meios, também, imprescindiveis para a eficdcia do controle
social. E possivel vislumbrar, ainda, nesse contexto, a possibilidade de uma maior e
verdadeira associacdo entre o controle social e o controle estatal realizado pelos TCs.
Isso, em face do entendimento dos Conselheiros entrevistados sobre a importancia da

atuacao daquele nas a¢des empreendias por esse.

Os resultados apontados, inclusive devido as limitacdes encontradas para a realizagao
deste estudo, sinalizam para uma possivel agenda de pesquisa com o intuito de aprofundar
os conhecimentos desvelados nesta tese. O primeiro ponto em que se pde €nfase é no
confronto entre o entendimento das autoridades (ministros e conselheiros) com o dos
técnicos dos TCs do que vem a ser controle social. Serd que ha coincidéncia de
entendimento, ou os técnicos pensam diferente? Em qualquer caso, como a similitude ou

a divergéncia se materializam no ambito dos TCs?

Também seria importante contrastar o pensamento da elite burocratica dos TCs com o da
sociedade, especialmente com o da sociedade organizada (tais como Amigos Associados
de Ribeirdao Bonito — Amarribo; Transparéncia Brasil; Instituto de Fiscaliza¢do e Controle
— IFC; Observatorio Social do Brasil — OSB), sobre a permeabilidade/impermeabilidade
dos TCs. Serd que a sociedade organizada vé os TCs como legitimos parceiros para lhe
prover informacgdes independentes e para partilhar com ela o controle? O que significa

controle social para a sociedade organizada e para os TCs?

Ampliar a pesquisa aqui iniciada para incluir as demais instituicdes de controle
democratico pertencentes ao conceito de accountability horizontal (Ministério Publico e
o Conselho Nacional do Ministério Publico; Poder Judicidrio e respectivos Conselhos,
CNJ, CJF,; Instituicdes de Controle Interno, conforme descrito no artigo 74 da CF/1988,
como, por exemplo, a CGU; e o proprio Poder Legislativo) seria outro estudo de relevante
importancia a ser realizado. Desta feita, para investigar a permeabilidade dessas

institui¢des ao controle social e se elas desenvolvem ou ndo algum tipo de mecanismo
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com vistas a auxiliar ou a facilitar o exercicio do controle cidaddo sobre a administra¢ao

publica.

Adicionalmente, sugere-se esse mesmo tipo de pesquisa sobre as projecdes dessas
instituicdes no nivel subnacional. O conjunto de resultados desse grupo de pesquisa
poderda revelar, de fato, o nivel de permeabilidade/impermeabilidade e o de
democratizagao das agéncias de controle democratico ao escrutinio da sociedade, agenda

importante se quisermos uma democracia plural e mais participativa.

Acreditamos, pois, termos atingido os objetivos estabelecidos para a pesquisa e termos
oferecido resposta capaz ao problema formulado. Entretanto, faz-se necessario registrar
algumas limitacdes do presente trabalho. A primeira delas, se deu pela escolha
metodoldgica de atribuir valor O (zero) aos TCs que ndo permitissem acesso a suas
paginas na internet no periodo de coleta de dados. Essa situacao acabou ocorrendo apenas
com o TCE-RR e, por essa razdo, temos que ter mais cuidado quando nos referirmos a

esse TC.

A segunda limitagdo, diz respeito a técnica de escalonamento multidimensional utilizada.
Como se sabe, essa técnica apresenta algumas limitagdes (i) quanto as dimensdes, que
podem mudar de acordo com o tempo; (ii) quanto a interpretacdo das dimensdes, pois
pode variar de pesquisador para pesquisador, e (iii) quanto ao ndmero de dimensdes, que
quanto maior o nimero de dimensdes maior a complexidade interpretativa dos dados. Por
essa razdo € usual a utilizagdo de no maximo 3 (trés) dimensdes, mas isso pode ndo ser

suficiente para se identificar a estrutura da relag@o entre os objetos estudados.

Por fim, a terceira e ultima limitacdo que se quer destacar e, possivelmente, a mais
importante, estd relacionada a recursos financeiros para a elaboragcdo da pesquisa. Por
essa razao, realizamos apenas 12 entrevistas em 6 (seis) diferentes TCs, o que representa,
aproximadamente, 5 % dos Conselheiros e 18 % dos Tribunais de Contas brasileiros
entrevistados e abrangidos, respectivamente. Essa limita¢do, contudo, ndo comprometeu
o resultado da pesquisa, pois todos os entrevistados sao autoridades dos respectivos TCs
investigados e, por isso, capazes de fornecer um recorte significativo da realidade
estudada. Ademais, a realizacdo de entrevistas foi apenas um dos métodos utilizados no

presente trabalho.
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APENDICES
APENDICE A - Formulario para elaboracao do mapa de permeabilidade e de auxilio ao controle social pelos Tribunais de Contas

brasileiros.

Codificacao da Resposta: 1 - Sim (presente) 0 - Nao (ausente)
Dimensao Permeabilidade ao Controle Social

Tribunais de Contas Brasileiros

TRANSPARENCIA E ACESSO A INFORMACAQO Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste
1.1 Pagina na internet como ferramenta de acesso a informacao 1(2(3(4(5(6(7(8|9|10(11({1213|14|15(16(17|18|19(20(21|22|23(24(25|26|27|28(29|30]| 31
1 | O TC dispde de pédgina eletronica oficial na internet? 1 U U O e (O (I O I O O | 1

O TC indica local e instrugdes que permitam ao interessado comunicar-se,
2 | por via eletronica ou telefonica, para esclarecimentos quanto a sua pagina |0 |1|1{0|O0O|O|O|1|OfO|OjO]OfO|JO|O[Of1]|]O|1][O0O|0O]JO]O[O|O0O]O]O|O|O0O] O
na internet?

1.1.1 Atualizacio

O conteido dos documentos/informagdes disponibilizado na pagina na
3 | internet dos TC ¢ atualizado (noticias, relatdrios de auditoria/fiscalizagio [0 |O|O|O|O|1|O|OfOf1O|O|JOfO|O|O]JO|L1|O|L]JO|1T|[O|O]JO|O|O[O]|O]|O|O
e resolugdes/acérddo)?

1.1.2 Navegabilidade

A pégina na internet do TC incorpora ferramentas para facilitar a
navegabilidade (mapa da pdgina, informacdo classificada em guias,

4 buscadores de informacdes, icones diferenciados para disponibilizagdo de L I R L R L L R N A N U L B AR B
informagdes a sociedade, links para outros portais e formato atraente)?
1.1.3 Interatividade
A pagina na internet dos TC incorpora ferramentas ou aplicacdes

5 interativas a fim de gerar intercAmbio com o cidaddo (féruns virtuais, olololololololololololololololololololilolololololololololo 0

pesquisas virtuais, perfis no facebook/twiter/redes sociais e Blog de
intercdmbio com a cidadania) preferencialmente em tempo real?

O TC adota as medidas necessdrias para garantir a acessibilidade de
conteido para pessoas com deficiéncia (por exemplo: barra de
6 | acessibilidade, contendo os recursos de acessibilidade disponiveis, tais |0 [{0|O0(O|O|O|O|L1|OlO]JO| L1 (L |O]JOfO|LlL|1]O]O|O]JO]O[O|O]1T |1 |[Ll]|O]|1 0
como: leitores de tela, teclados virtuais, ampliadores de tela,
reconhecedores de voz, teclas de atalho disponiveis etc.)?

1.1.4 Contetido

A pdgina na internet dos TC disponibiliza informacdes sobre sua
7 |identidade institucional (missdo, fungdes, autoridades, normas que |1 (1|1 |(1|1|{O|OfL1|Of1 |1 |1 |{O|OjOfL (L |1 Ol |1 |1 1L |(1]1 |11 |1]1 1
estabelecem sua competéncia)?

Continua...
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A pdgina na internet dos TC disponibiliza informagdes sobre atividades de
interesse publico relevantes (plano de fiscalizagdo, relatério de
auditoria/fiscaliza¢do, informacdes sobre gestores com contas julgadas
irregulares e normas que regem o funcionamento interno e externo do TC)?

1.2 Disponibilidade e qualidade da informacao relevante

1.2.1 Informacao Institucional

Os documentos ou normas que estabelecem as competéncias do TC (por
exemplo, Constitui¢do, Lei organica, e Regimento Interno) sdo acessadas
de forma fécil e direta?

10

O TC disponibiliza acesso facil as normas que regulam seu funcionamento
interno?

11

O TC  disponibiliza acesso  facil sobre as  atividades
institucionais (palestras, congressos, cursos, reunides etc.) que seus
dirigentes participam (ministros/conselheiros)?

12

O TC disponibiliza acesso facil ao seu organograma, identificando a
estrutura hierdrquica da institui¢do?

13

O TC disponibiliza acesso ficil a agenda das autoridades (ministros e
conselheiros)?

14

A informacdo institucional disponibilizada é acessivel automaticamente,
ndo necessitando de solicitacdo formal?

15

A informacdo institucional disponibilizada pelo TC é completa, clara e de
facil compreensdo?

16

A informacao institucional disponibilizada (missdo, fung¢des, autoridades,
normas que estabelecem sua competéncia etc.) pelo TC € atualizada?

1.2.2 Informacao sobre o ciclo de auditoria: divulgacao do plano de au

17

O TC divulga e disponibiliza o seu plano de auditoria/fiscalizagdo a
sociedade?

18

O Plano de auditoria/fiscalizagdo € atualizado, ou seja, a informacéo é
disponibilizada antes de sua execugao?

19

As informacgdes constantes no plano sdo compreensiveis a um publico ndo
especialista, ou seja, possui tabelas, grificos, quadros e uma linguagem
fécil e ndo técnica?

20

O Plano de auditoria/fiscalizaciio é completo, com informacdes sobre os
orgdos, programas, dreas a auditar e respectivos prazos?

21

As informagdes sobre o plano de auditoria/fiscalizagdo sdo acessiveis

automaticamente, nao necessitando de solicitacdo formal?

Continuagio...
0]0] 0
0|11
0|1]0
0]0] 0
1|11
0]0] 0
1|11
0]0] 0
1|11
0]0] 0
0]0] 0
0]10] 0
0]0] 0
0]0] 0
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Continuagio....

1.2.3 Informacao sobre o pessoal em cargos diretivos (ministros e conselheiros) -
O TC disponibiliza informagdes sobre as autoridades que o compde

22 . . . 111 1|11]0
(Curriculo, viagens, meio de contatos etc.)?

23 (6] TC dlspomblhza_ o curriculo de todas as autoridades que o compde ol1lo olol o
(ministros/conselheiros)?

24 (6] cgrrlculo disponibilizado descreve a formagdo académica da 1ol ol1lo
autoridade?
O curriculo disponibilizado descreve a trajetdria profissional da autoridade

25 . P 1{1]1 0|1]0
(privada e/ou publica)?

26 | O curriculo disponibilizado contém a data de nascimento da autoridade? |0 |1 |1 0100

27 (6] TC disponibiliza telefone de contato e endereco de e-mail de suas 1ol olol o
autoridades?
O TC disponibiliza o saldrio das autoridades que o compde

28 - . (1)1 0100
(ministros/conselheiros)?
O TC disponibiliza informacdes sobre as viagens nacionais realizadas por

29 . 1{0|0 0]0] 0
seus membros para representar o Tribunal?
O TC disponibiliza informagdes sobre as viagens internacionais realizadas

30 . 1{0|0 0]0] 0
por seus membros para representar o Tribunal?
A informagdo disponibilizada sobre as autoridades do TC € acessivel

31 . . S 111 11110
automaticamente, sem necessidade de solicitacdo?
A informag@o divulgada sobre as autoridades do TC € completa a ponto de

32 | permitir a sociedade tracar um perfil profissional de cada uma das [0 |0 |0 0({0| O
autoridades que o compde
1.2.4 Informacio sobre a gestdo financeira e orcamentiria do TC

33 O TC disponibiliza, em sua pagina, informacao sobre sua gestao financeira ERE ol1 1
e orcamentdria?

34 O TC disponibiliza, em sua pdgina, informacdo sobre o orcamento olol1 olol o
aprovado?
O TC disponibiliza, em sua pdgina, informacdo sobre a execugdo

35 P 111 0111
orcamentaria?

36 | O TC divulga, em sua pdgina, a Lei de Diretrizes Orcamentarias? 0(0]0 0({0| O
O TC disponibiliza, em sua pdgina, informac@o sobre as licitacdes que

37 . 111 1|11
realiza?
O TC divulga, em sua pdgina, os dados referentes ao nimero do

38 | correspondente processo licitatério, ao bem que serd fornecido ou ao | 1|1 |1 111 1
servigco que serd prestado?

Continua...
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39

O TC disponibiliza o Edital de licitacdo?

40

O TC disponibiliza o tipo e a modalidade de licitagdo realizada?

41

O TC disponibiliza o resultado da licitacdo, bem como identifica o
vencedor do certame licitatério?

42

O TC disponibiliza os contratos que firma para aquisicdo de bens e
servigos?

43

O TC divulga os dados referentes a pessoa fisica ou juridica beneficidria
do(s) pagamento(s) efetuado(s) em razdo do fornecimento de bens ou
servigos?

44

O TC divulga quadrimestralmente (até trinta dias ap6s o encerramento) o
seu Relatorio de Gestao Fiscal (RGF)?

45

O RGF contém todos os demonstrativos exigidos pelo art. 55 da LRF, com
respectivos detalhamentos (comparativos da despesa total com pessoal e
medidas a adotar quando ultrapassar qualquer dos limites)?

46

No RGF do tltimo quadrimestre, sdo divulgados os demonstrativos que
demonstram o montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de
dezembro, a inscri¢do despesas em restos a pagar e a declaracdo de que
adotou as medidas corretivas, quando for o caso?

47

O acesso a informacdo financeira e orcamentdria € realizado de forma
rdpida e simples?

48

As informagdes disponibilizadas pelo TC sobre sua gestdo financeira e
orcamentdria sdo completas, isto €, possuem explicagdes e esclarecimentos
sobre os nimeros e valores apresentados?

49

As informacdes disponibilizadas pelo TC sobre sua gestdo financeira e
orcamentdria sdo claras e compreensiveis a um publico ndo especialista,
ou seja, ndo € apenas um conjunto de tabelas, graficos e quadros redigidos
em uma linguagem técnica?

50

As informagdes disponibilizadas pelo TC sobre sua gestdo financeira e
orcamentdria podem ser obtidas e/ou baixadas (download) em vdrios
formatos (.txt, .csv, .rtf, .xlIs etc.), e ndo apenas no formato .pdf?

2. PARTICIPACAO CIDADA

2.1 Participacao cidada na designacao de ministros e conselheiros dos TC

51

O TC disponibiliza informagdo a sociedade sobre a existéncia de cargos
vagos de ministros ou conselheiros?

0

52

O TC disponibiliza informagdes sobre o processo de preenchimento dos
cargos vagos de ministros ou conselheiros do TC?

53

O TC disponibiliza informagdes sobre as exigéncias legais minimas
necessdrias aos pretendentes ao cargo de ministros ou conselheiros?

Continuagio...
0|1]0
1] 1
1100
01011
1|11
1|11
1|11
1|11
0|1]0
0]0] 0
0]0] 0
0111
0]10] 0
0]0] 0
0]0] 0
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Continuagio...

54

TC divulga ou disponibiliza algum mecanismo ou meio de participagdo da
sociedade no processo de designacdo das autoridades que o compde
(ministros e conselheiros)?

0

2.2 Participacio cidada na elaboracio do plano de auditoria/fiscalizacao

55

O TC convoca a sociedade por diferentes canais para participar da
elaboracdo do seu plano de auditoria/fiscalizacdo?

0

56

O TC possui e disponibiliza mecanismos para que a sociedade possa
apresentar propostas para a elaboracdo do seu plano de
auditoria/fiscalizacdo (por exemplo, e-mail ou outro mecanismo
desenvolvido para tal.)?

57

A participacdo da sociedade na elaboragdo do plano auditoria/fiscalizacdo
¢ formalizada no dmbito do TC?

58

Os mecanismos disponibilizados pelo TC para apresentagdo de proposta
pela sociedade permitem o acompanhamento da proposta apresentada?

2.3 Participacao cidada no processo de auditoria/fiscalizacio

59

O TC convoca a sociedade para participar do processo de
auditoria/fiscalizacdo?

60

O TC possui e disponibiliza mecanismos para que a sociedade possa enviar
informagdes durante a execucdo da auditoria/fiscalizagdo?

61

O TC mantém mecanismos formais por meio dos quais a sociedade pode
participar em auditoria-fiscaliza¢do (enquanto entrevistados, testemunhas
etc.)?

62

A participacdo da sociedade no processo de auditoria/fiscalizagdo €
institucionalizada no &mbito do TC?

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

2.4 Participacao cidada no acompanhamento de recomendacdes e determinacées advi

ndas das auditorias realizadas

63

O TC discute com a sociedade o resultado e principais achados da
auditoria/fiscalizacdo (por meio de reunides publicas, debates publicos,
conferéncias a imprensa)?

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

0

64

O TC convoca a sociedade para realizar o acompanhamento das
recomendacdes e determinagdes advindas da auditoria/fiscalizacdo?

65

A participacdo da sociedade no acompanhamento das recomendagdes e
determinagdes advindas da auditoria/fiscalizacdo realizada &
institucionalizada no &mbito do TC?

2.5 Canais de atencio ao cidadao

66

O TC dispde de canal institucionalizado para atendimento da sociedade
(ambiente fisico)?

67

O TC dispde de pessoal especializado e especifico para atendimento ao
cidaddo?

0|1

0

68

O TC disponibiliza canais de comunicagio (e-mail, telefone, Ouvidoria,
Ouvidoria on-line etc.) para atengo ao cidadao?

1|1

1

Continua...
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3. PRESTACAO DE CONTAS PELO TC A SOCIEDADE

3.1 Prestaciio de Contas/Relatorio de atividades

69

O TC disponibiliza a prestagio de contas de sua gestdo em sua pagina na
internet?

70

As informagdes contidas na prestacio de contas elaborada e
disponibilizada pelo TC s3o compreensiveis a um publico ndo
especialista?

71

A prestacdo de contas do TC € disponibilizada a sociedade por outros
meios de comunicagdo que nio sua pagina na internet (por exemplo, midia,
audiéncia publica, rddio, televisdo, internet etc.)?

72

O TC disponibiliza algum mecanismo ou espago de participa¢do para que
a sociedade possa avaliar a sua prestagdo de contas?

73

A prestacdo de contas do TC € julgada por algum ator que ndo o préprio
TC (por exemplo, pelo respectivo Poder Legislativo ou por conselho da
sociedade civil)?

74

O TC elabora trimestral e anualmente relatério das atividades que
desenvolve?

75

As informagdes contidas no relatdrio de atividades elaborado pelo TC siao
compreensiveis a um publico ndo especialista?

76

O relatério de atividades do TC ¢ apresentado a sociedade por diferentes
meios de comunicacdo (por exemplo, midia, audiéncia publica, radio,
televisdo, internet etc.)?

77

O relatério de atividades do TC é submetido ao respectivo Poder
Legislativo?

78

O TC divulga o resultado de inspecdes, auditorias ou outro tipo de
fiscalizagdo que tenha sofrido por algum ente (Por exemplo, revisdo de
pares, fiscaliza¢des realizadas pelo controle interno ou pela corregedoria)?

DIMENSAO MECANISMOS DE AUXILIO AO CS

1. TRANSPARENCIA E ACESSO A INFORMACAO

1.1 Paginas na Internet dedicadas a Cidadania

79

O TC dispde de pdgina eletrdnica/guia na internet dirigida especificamente

80

a sociedade?

A pdgina/guia na internet do TC destinada a cidadania disponibiliza
informagdes sobre os Orgdos e instituicdes sob sua jurisdi¢do (por
exemplo, histéricos de fiscalizacdo a que foram submetidos, como foram
julgados etc.)?

81

As informacgoes disponibilizadas pelo TC (na pdgina/guia dedicada ao
cidad@o), em decorréncia das fiscalizacdes que realiza, sdo acessiveis
automaticamente, ndo necessitando de solicitacdo formal?

Continuagio...
0]0] 0
0100
0]0] 0
0]0] 0
01011
11110
11110
0]0] 0
1|11]0
0]0] 0
0]10] 0
0]10] 0
0]0] 0

Continua...
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2. MECANISMOS DE AUXILIO AO CONTROLE SOCIAL

2.1 Capacitacio da cidadania para o controle

82

O TC oferece cursos/palestras a distancia ou presencial destinados a
capacitar a sociedade no controle da coisa ptiblica?

83

O TC ofereceu ao menos um curso por ano, a distancia ou presencial, nos
ultimos trés anos (2016, 2015 e 2014) a sociedade?

84

O TC desenvolve cartilhas, apostilas, manuais etc. para capacitagdo da
sociedade em temas do controle?

85

As cartilhas, apostilas, manuais etc. desenvolvidas pelo TC para
capacitacio da sociedade sdo disponibilizadas em sua pdgina internet e
podem ser facilmente acessadas e baixadas?

86

O TC oferece treinamento, a distdncia ou presencial, aos diversos
conselhos de politicas publicas com fins de capacitd-los ao exercicio de
sua missao?

87

O TC ofereceu a0 menos um treinamento por ano, a distancia ou
presencial, nos tltimos trés anos (2016, 2015 e 2014) com a finalidade de
capacitar conselheiros de politicas publicas?

88

O TC possui alguma estrutura institucional de ensino ou treinamento?

2.2 Canais de interlocucao com a sociedade

89

O TC realiza Debate/Didlogo Publico para discutir temas de interesse com
a sociedade?

90

O TC dispde de Programa ou canal de televisdo para divulgacdo dos
trabalhos realizados?

91

O TC dispde de Programa de rddio para divulgar os trabalhos realizados?

92

O TC dispde de Ouvidoria institucionalizada para receber dentincias e
informacdes da sociedade?

93

O TC dispde de Ouvidoria online para receber dentincias e/ou informagdes
da sociedade?

94

O TC dispde de Servico de Informacido ao Cidadao (SIC) onde a sociedade
pode solicitar informagdes que ndo estejam disponibilizadas?

95

Os canais eletronicos de interlocu¢do com a sociedade permitem algum
didlogo ou feedback ao solicitante da informag@o ou ao denunciante?

1

1

3. PRESTACAO DE CONTAS DOS ORGAOS E ENTIDADES PUBLICOS

3.1 Processo de contas

96

O TC disponibiliza as contas prestadas pelos gestores publicos em sua
pdgina na internet?

97

A prestacdo de contas dos 6rgdos/entidades publicos disponibilizada pelo
TC é acessada de forma fécil?

Continuagio...
0|01
01011
0]0] 0
0]0] 0
01011
01011
1|11
0]0] 0
0|1]0
0]0] 0
0|1]0
1|11
1|11]0
110] 0
0]0] 0
0]10] 0

Continua...
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Continuacio.

O TC disponibiliza acesso facil a informagdo sobre o parecer prévio das

98 contas de governo?

ojofojrjojofojrjofofrjojojofojojojofojrjyofrfojrjojofojo|rj{rf{1 1 j1jf1

O TC disponibiliza acesso facil a informag@o sobre pessoas condenadas
pelo mau uso de recurso publicos?

929 o(ofojrjrjofojojofrfojrjofrfojrjyr{rfojojofofojojojrfrjojojrfo|1j0fj1

A informacdo disponibilizada pelo TC em relagdo aos seus jurisdicionado

100 | P o|jojojojofofofojoyoj{ojofojojo0jofofojo0jofoyo0j0|1|j0fOJ]O0|0JOfO[fO|O0O0|O0O]JO
€ completa e compreensivel?
3.2 Estratégia de comunicacao

101 O TC divulga o Resultado do Julgamento das contas prestadas pelos olololololololilololi1lololololololololilolololilolololilolol o 0 1 0

gestores publicos?

O TC utiliza diferentes meios de comunica¢do para informar a sociedade
102 | sobre o julgamento das contas dos gestores publicos (Por exemplo, rddio, |O|O(O|O|O|O|Oj0O|O|O|O|fO|O|O]JO|OfO]O]JO|JO|lO|O]|]O]1T|OjO]O]JO|O|O] O 0 1 0
televisao, internet, facebook, twitter etc.)?

4. AUDITORIAS/FISCALIZACOES REALIZADAS

4.1 Processo de auditoria

O TC disponibiliza os relatdrios das auditorias/fiscalizagdes realizadas nos

103 | . P P . o(ofojtr|tryrfojtrjofrfojojojofojrjyofrfojojtrj{rfojojojofojojrjofo |1 |1jf1
orgdos e entidades publicos em sua pigina na internet?

104|© TC  disponibiliza o julgamento  (acorddo/resolugdo) das\ 1o\ |y | 1|1 |o|1lo| 1|1 ]ofoflolol1|o|1]|o|t]1]|1]o]lolololololololo]| 1 |1]o
auditorias/fiscalizacdes realizadas?

105 Os relatérios de auditoria/fiscalizacdes realizadas sdo acessados olololil1lololololololololololololilololilolololololololilol o 1 0 0

facilmente?

O relatdrio da auditoria/fiscalizac@o disponibilizado € atualizado, ou seja,
106 | ndo decorrem mais de seis meses entre a elabora¢dgo da|O|fO|O(1|Of1|0(OjOJO|O|OfO|JO|OjOfO]JT]O|O|O]JOjO|O|O]OjOfO|JO]O] O] OO O
auditoria/fiscalizac@o e o julgamento realizado pelo TC?

O relatério da auditoria/fiscalizacdo realizada é compreensivel a um
107 | publico ndo especialista, ou seja, possui tabelas, graficos, quadros euma (O (O|O(1|1|(0Oj0O|OjO|JO|O|O|O})JOjOf(LI|O]T|OfO|1T]1T]0O[O0O|O]O]O[O]|1]0O] O 1 1 1
linguagem fdcil e ndo técnica?

O relatdrio de auditoria/fiscalizacdo com o seu consequente julgamento é
108 | divulgado de forma completa, ou seja, ndo é um resumo ou resumo |O(O|O(1|0O(O|O|1jO|1|O}OfO)JOjOfLI|O]T|O[O|1T]1T]0[O0O|O|]O]O[O]JO]O] O 1 1 0
executivo?

4.2 Estratégia de comunicacao

O TC utiliza diferentes meios de comunicagdo para informar a sociedade
109 | sobre o resultado das auditorias/fiscalizacdes realizadas (Por exemplo, {O(O|O(O|O(OjO|OjOJO|O|O|O)JOjOf(L1|O]JOjO|LI|O]JOjOfT|O]O]O|O]JO]O] O 1 0 0
radio, televisdo, internet, facebook, twitter etc.)?

110 gﬂﬁzsultado das auditorias/fiscaliza¢des tem alguma repercussdo na olololololololololololololololilolololilolololololololololi1]o o |lo 0

*Nomenclatura dos TCs: 1. TCE-AC. 2 TCE-AM. 3 TCE-AP. 4 TCE-PA. 5 TCMs-PA. 6 TCE-RO. 7 TCE-RR. 8 TCE-TO. 9 TCE-AL. 10 TCE-BA. 11 TCMs-BA. 12 TCE-CE. 13 TCMs-CE. 14 TCE-MA. 15 TCE-PB. 16 TCE-
PE. 17 TCE-PL 18 TCE-RN. 19 TCE-SE. 20 TCU. 21 TCDF. 22 TCE-GO. 23 TCMsGO. 24 TCE-MT. 25 TCE-MTS. 26 TCE-ES. 27 TCE-MG. 28 TCE-RJ. 29 TCM-RIJ. 30 TCE-SP. 31 TCM-SP. 32 TCE-PR. 33 TCE-RS. 34 TCE-
SC
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APENDICE B - Protocolo para realizaciio da coleta de dados.

Este protocolo de pesquisa tem duplo objetivo: (i) explicar onde e como ocorrera a coleta

de dados; e (ii) explicar como as perguntas devem ser respondidas.
1. Informacoes Gerais:

Esta pesquisa tem como objetivo geral analisar a permeabilidade dos Tribunais de Contas
brasileiros (TCs) ao controle social, bem como se essas instituicdes atuam de forma a

facilitar o exercicio do controle social sobre a administragcdo publica.

Para tanto a pesquisa foi dividida em duas fases: tedrica e empirica. A pesquisa empirica,
por sua vez, estd subdividida também em duas fases: (i) elaboracdo do mapa de
permeabilidade e auxilio dos TCs brasileiros (mapa de similaridade/dissimilaridades); e
(i1) realizacdo de entrevistas com autoridades dos 3 TCs mais similares ¢ 3 TCs mais

dissimilares.

Com base na revisao de literatura e na pesquisa documental realizada a priori, chegou-se
a um conjunto de indicadores que foi segregado em duas grandes dimensdes e seis
subdimensdes. Esses indicadores foram tomados como parametros para a elaboracdo de
um formuldrio de perguntas as quais se converterdo em observagdes para fins da

constru¢ao do mapa perceptual. A Figura 1 especifica as dimensdes e subdimensdes.

Dimensoes Sudimensoes

Transparéncia e Acesso a Informacao

Permeabilidade ao Controle Social Participacdo Cidada

Prestacdo de Contas pelo TC a Sociedade

Transparéncia e Acesso a Informagdo

Mecanismos de Auxilio ao Controle Social Auxilio ao Controle Social

Resultado das a¢des empreendidas pelo TC

Figura 1. Dimensoes e Subdimensoes dos Indicadores

A primeira dimensao visa a verificar se os TCs brasileiros sdo permedveis ao controle
social. Dessa forma, buscar-se-a evidenciar o arranjo institucional e o desempenho desses
Tribunais do ponto de vista interno, ou seja, trata-se da prestacdo de contas desses

Tribunais a sociedade.

A segunda dimensao, por sua vez, tem o objetivo de aferir as facilidades que os TCs

disponibilizam para auxiliar o exercicio do controle social sobre a administra¢io publica,
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bem como o resultado das acOes empreendidas por esses tribunais sobre os 6rgios e

entidades a eles jurisdicionados.
1? Fase: Elaboracao do mapa de permeabilidade

A fim de operacionalizar a construcdo do mapa perceptual, elaborou-se um conjunto de
perguntas que contempla cada uma das dimensodes e subdimensdes. A Figura 2 detalha a

quantidade de perguntas por dimensdo e subdimensao:

Dimensoes Perguntas Sudimensoes Perguntas

Transparéncia e Acesso a Informagao 50

Permeabilidade ao Controle
) 78 Participa¢do Cidada 18

Social
Prestagdo de Contas pelo TC a Sociedade 10
Transparéncia e Acesso a Informagao 3

Mecanismos de Auxilio ao

32 Mecanismos de Auxilio ao Controle Social 14
Controle Social

Resultado das a¢des empreendidas pelo TC 15
Total 110 110

Figura 2. Nimero de perguntas por Dimensido Subdimensao

Como se verifica no Quadro 2, o formulério de observagdo elaborado para a pesquisa é
composto por 110 perguntas, sendo que aproximadamente 71% se referem a dimensao
permeabilidade e 29%, aproximadamente, a dimensdo Mecanismos de Auxilio. Ou seja,
cada pergunta se converte em 1 (um) ponto de observagdo, totalizando-se 110
observacgodes por TC, resultando em 3.740 observagdes para a construcdo do mapa de
dissimilaridades (34 TCs x 110 observacoes). A Figura 3 discrimina as perguntas por

Dimensdo e Subdimensio.

Dimensoes Sudimensoes Perguntas
Transparéncia e Acesso a Informacao 1a50
Permeabilidade ao Controle
Participagdo Cidada 51a68
Social
Prestacdo de Contas pelo TC a Sociedade 69a78
Transparéncia e Acesso a Informagéo 79 a 81
Mecanismos de Auxilio ao
Mecanismos de Auxilio ao Controle Social 82 a 95
Controle Social
Resultado das acdes empreendidas pelo TC 96 a 110

Figura 3. Discriminacio das perguntas por Dimensao e Subdimensiao

2. Onde, como e quando ocorrera a coleta de dados da primeira fase
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Nesta primeira fase, os dados necessdrios para a realizacdo da pesquisa serdo obtidos
diretamente da pagina na internet de cada um dos 34 TCs brasileiros. O inicio da segunda
fase (realizacdo das entrevistas) dependerd da conclusdo do mapa perceptual. Com esse

mapa serd possivel saber quais os TCs serdo escolhidos para a segunda fase.
3. Estrutura de respostas as perguntas (como as perguntas devem ser respondidas)

Todas as perguntas estdo estruturadas de forma similar. Ou seja, tratam-se de perguntas
diretas que terdo uma resposta dicotdmica sim ou ndo. Para fins da constru¢ao do mapa
de dissimilaridades, a resposta sim serd registrada com o valor 1 na quadricula respectiva,
significando a presenca do item observado. A resposta ndo, por sua vez, serd registrada

com o valor zero na respectiva quadricula, significando a auséncia do item.

Possibilidades de Resposta Significado
1 Sim, presenga do item
0 Auséncia do item

Figura 4. Possibilidades de Resposta

Durante a coleta de dados, deve-se, além de atribuir valor a cada observacgao, registrar
todas as observagdes importantes para a pesquisa, tais como, dificuldades encontradas
para acesso a informagao, pagina fora do ar ou inexistente, demora para acesso a pagina
etc. Adicionalmente, para garantir a fidedignidade da coleta, cada pédgina consultada
deverd ser capturada e armazenada para consultas futuras. O software utilizado para
captura das paginas serd o Zotero, um assistente de pesquisa pessoal disponibilizado por

https://www.zotero.org/.

A coleta de dados da primeira fase serd realizada diretamente na pédgina na internet do
TC, no periodo compreendido entre 19 de dezembro de 2016 e 30 de janeiro de 2017.
Caso a pagina do TC nao esteja funcionando por algum motivo no dia da coleta de dados,
serdo realizadas novas tentativas nos dias subsequentes até que se consiga acesso. Essas
tentativas serdo realizadas até a data limite estabelecida para o encerramento da coleta de
dados (30/1/2017). Finalizado o periodo de coleta de dados sem o consequente acesso a
pagina web do TC, ser-lhe-4 atribuido valor O (zero) as 110 observagdes. Enfatiza-se, por
oportuno, que todas as informacdes devem estar disponibilizadas na pagina web do TC.

Assim, nao se considerard informagdes que estejam disponibilizados em paginas de outras
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instituicdes, como por exemplo, links que levem a portais da transparéncia do Poder

Executivo para fins de cumprimento do estabelecido pela LRF ou LAL

Embora as respostas as perguntas seguem o formato O ou 1, para o registro desses
respectivos valores, deve-se observar as seguintes explicagdes, previamente ao registro

das observacoes:

Subdimensao: Transparéncia e Acesso a Informacao

1.1 Pagina na internet como ferramenta de acesso a informacéo

As questdes 1 a 8 pretendem avaliar a pagina na internet dos TCs quantos aos aspectos

de atualizacdo, navegabilidade, interatividade e contetdo.
Perguntas:
1. O TC dispoe de pagina eletronica oficial na internet?

2. O TC indica local e instru¢des que permitam ao interessado comunicar-se, por via

eletrOnica ou telefonica, para esclarecimentos quanto a sua pagina na internet?

1.1.1 Atualizacao

A atualizacdo estd relacionada a periodicidade dos conteddos disponibilizados na
referida pagina. Esses conteidos sdo, para fins desta pesquisa: (i) noticias, (ii) relatérios
de auditorias/fiscalizacdo e (iii) Resolucdes/Acérddos. A 1dgica para andlise é: a
proximidade da data de disponibilizacdo da informacdo com a data de sua elaboracio. A
aferi¢do da atualizacao dos contetdos disponibilizados sera realizada a partir da consulta
de noticias, resolucdes e relatérios de auditoria/fiscalizagdo. Assim para responder a
pergunta 3 (trés), os trés documentos devem estar atualizados para que seja atribuido
valor 1 (um). Caso contrario, serd atribuido valor 0 (zero). A ndo disponibilizacdo de

algum dos contetudos a serem analisados serd considerada como ndo atualizada.

Pergunta:

3. O contetdo dos documentos/informagdes disponibilizado na pagina na internet dos TC

€ atualizado (noticias, relatorios de auditoria/fiscalizagdo e resolugdes/acordaos)?

1.1.2 Navegabilidade
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A navegabilidade diz respeito ao uso pelo TC de aplicagdes virtuais e ferramentas que
facilitam a consulta a sua pdgina na internet. Para tanto, deve-se verificar se a pagina web
dos TC dispde de, por exemplo, (i) mapa da péagina, (ii) informacao classificada em guias,
(iii) buscadores de informacgdes, (iv) icones diferenciados para a disponibilizacdo de
informacdes a sociedade, (v) links a outros portais vinculados aos servicos desenvolvidos
pelo TC (institui¢des publicas, outras institui¢des de controle etc.), (vi) formato atraente
para disponibilizacdo da informacao (letras grandes, cores atrativas, destaque para temas
mais consultados). Para que seja atribuido valor 1 (um) a pergunta 4 (quatro) sera
necessario que o TC possua ao menos 4 das ferramentas descritas. Caso contrario, sera

atribuido valor O (zero).

Pergunta:

4. A pagina na internet do TC incorpora ferramentas para facilitar a navegabilidade (mapa
da pégina, informacdo classificada em guias, buscadores de informagdes, icones
diferenciados para disponibiliza¢do de informacdes a sociedade, links para outros portais

e formato atraente)?

1.1.3 Interatividade/Acessibilidade

A interatividade se refere ao uso de aplicagdes, ferramentas virtuais, servigos oferecidos
via internet (tais como, (i) féruns virtuais, (ii) pesquisas virtuais, (iii) perfis no facebook,
twiter/redes sociais, (iv) blog de intercambio com a cidadania etc.) pelo TC que permitem
contato e intera¢do com a sociedade em tempo real, bem como acessibilidade a pessoas
com algum tipo de deficiéncia. Assim, para que seja atribuido valor 1 (um) a pergunta
5 (cinco), serd necessério que o TC possua ao menos 3 das ferramentas descritas. Caso
contrario, serd atribuido valor O (zero). J4 para se atribuir valor 1 (um) a pergunta 6, o
TC terd que disponibilizar ao menos dois dispositivos de acessibilidade (por exemplo,
(i) Leitores de tela, (ii) teclados virtuais, (iii) ampliadores de tela, (iv) reconhecedores de

voz, etc.).

Acessibilidade na web ¢é a possibilidade e a condi¢cdo de alcance, percepc¢do,
entendimento e interacdo para a utilizacdo, a participacao e a contribuicao, em igualdade
de oportunidades, com seguranca e autonomia, em sites e servigos disponiveis na web,
por qualquer individuo, independentemente de sua capacidade motora, visual, auditiva,
intelectual, cultural ou social, a qualquer momento, em qualquer local e em qualquer

ambiente fisico ou computacional e a partir de qualquer dispositivo de acesso (W3C
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Brasil, Cartilha Acessibilidade na web, 2013, disponivel em
http://www.w3c.br/pub/Materiais/PublicacoesW3C/cartilha-w3cbr-acessibilidade-web-
fasciculo-1.pdf).

Perguntas:

5. A péagina na internet dos TC incorpora ferramentas ou aplicacdes interativas a fim de
gerar intercambio com o cidaddo (féruns virtuais, pesquisas virtuais, perfis no
facebook/twiter/redes sociais € Blog de intercambio com a cidadania) preferencialmente

em tempo real?

6. O TC adota as medidas necessdrias para garantir a acessibilidade de conteido para
pessoas com deficiéncia (por exemplo: barra de acessibilidade, contendo os recursos de
acessibilidade disponiveis, tais como: leitores de tela, teclados virtuais, ampliadores de

tela, reconhecedores de voz, teclas de atalho disponiveis etc.)?

1.1.4 Conteudo

O contetdo se refere a integralidade das informagdes disponiveis na pagina da internet
do TC e que s@o considerados de relevancia para a transparéncia da entidade e para o
exercicio do controle pela sociedade. Tais informacdes estdo divididas em dois tipos:
informacdes sobre a identidade institucional do TC; e documentos relevantes
disponibilizados a sociedade. No primeiro caso (pergunta 7), as informacdes sao
referentes a (i) missdo, (ii) fungdes, (iii) autoridades e (iv) normas que estabelecem a
competéncia dos TC. No segundo caso (pergunta 8), foram considerados como
documentos relevantes os (i) planos de fiscalizacdo, (i) relatérios de
auditorias/fiscalizagdes, (ii1) informagdes sobre gestores com contas julgadas irregulares,
(iv) normas que regem o funcionamento dos TCs, internas e externas (leis, etc.). Em
ambas as perguntas, para que se atribua valor 1, o TC tera que disponibilizar ao menos

3 (trés) das informagdes requeridas. Caso contrario, serd atribuido valor O (zero).

Perguntas:

7. A pagina na internet do TC disponibiliza informagdes sobre sua identidade institucional

(missao, fungdes, autoridades, normas que estabelecem sua competéncia)?

8. A pagina na internet dos TC disponibiliza informagdes sobre atividades de interesse

publico relevantes (plano de fiscalizacao, relatdrio de auditoria/fiscalizagcdo, informagdes
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sobre gestores com contas julgadas irregulares pelo TC, normas que regem o

funcionamento do TC)?

1.2 Disponibilidade e qualidade da informacao

As questdes 9 a 50 aprofundam a avaliagdo do conteddo das informagdes relevantes,
segundo sua disponibilidade e qualidade. Assim, serdo avaliadas as informagdes sobre:
(i) a identidade institucional do TC (ii), o ciclo de auditoria/fiscalizagcdo; (iii) as
autoridades que compdem o TC (ministros, conselheiros e respectivos substitutos); (iv) e
sobre a gestao financeira e orcamentdria. Todas essas informagdes serdo aferidas segundo
sua possibilidade de acesso, sua gratuidade ou ndo de obtencdo, sua facilidade, sua

qualidade, e tempo de acesso.

A possibilidade de acesso se refere a possibilidade de acesso direto pela sociedade as
informacdes de seu interesse, isto €, o TC deve possibilitar acesso a suas informacoes
mediante procedimentos simples que ndo demandem grandes dificuldades e ndo

inviabilizem sua obtencao.
Facilidade, vide explicac@o anterior quanto a procedimentos simples.

A qualidade se refere a completude, a integridade, a clareza e a compreensibilidade da
informagdo disponibilizada. Isto é, a informacdo deve ser disponibilizada de forma
completa, € ndo mero resumo ou resumo executivo. A integridade se refere a qualidade
da informacdo nao modificada. Clareza se refere a forma como a informacao € elaborada,
isto é, a informacao € redigida de maneira facil sem a utilizacdo excessiva de linguagem
técnica e pouco acessivel. A compreensibilidade, por fim, estd relacionada a possibilidade

de a informacgdo ser entendida por um publico ndo especializado.

Plano de Auditoria/Fiscalizacdo: plano desenvolvido pelo TC que contempla as
atividades de auditoria/fiscalizacdo que serdo executadas no ano seguinte ao de sua

elaboragao.

Auditoria/Fiscalizacio: processo sistemdtico de exame ou verificagdo que o TC realiza

nos Orgdos e Entidades sob a ele jurisdicionado.

Resolucoes/Acordaos: Forma de decisdo dos julgamentos proferidos pelos TC em
processos de auditoria/fiscaliza¢des (auditoria operacional, financeira, conformidade,

prestacdo de contas etc.)
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Relatério de Auditoria/Fiscalizacdo: documento elaborado pelo auditor do TC que
retine informacdes e evidéncias da auditoria/fiscalizacao. O relatério de auditoria compde

o processo de auditoria que serd julgado posteriormente pelo TC.

Relatorio de Gestao Fiscal (RGF): Instrumento de transparéncia da gestdo fiscal do

orgdo ou entidade publica dependente, previsto no artigo 48 e 54 da LRF.

1.2.1 Informacao Institucional do TC

Perguntas:

9. Os documentos ou normas que estabelecem as competéncias do TC (por exemplo,

Constituicdo, Lei organica, e Regimento Interno) sdo acessadas de forma facil e direta?
10. O TC disponibiliza acesso fécil as normas que regulam seu funcionamento interno?

11. O TC disponibiliza acesso facil sobre as atividades institucionais (palestras,
congressos,  cursos, reunides etc.) que seus  dirigentes  participam

(ministros/conselheiros)?

12. O TC disponibiliza acesso facil ao seu organograma, identificando a estrutura

hierdrquica da instituicao?

13. O TC disponibiliza acesso facil a agenda das autoridades (ministros, conselheiros e

respectivos substitutos)?

14. A informacdo institucional € acessivel automaticamente, ndo necessitando de

solicitagdo formal?
15. A informagao disponibilizada pelo TC é completa, clara e de facil compreensao?

16. A informagdo institucional disponibilizada (missdo, funcdes, autoridades, normas que

estabelecem sua competéncia etc.) pelo TC € atualizada?

1.2.2 Informacao sobre o ciclo de auditoria: divulgacao do plano de auditoria

Perguntas:

17. O TC divulga e disponibiliza o seu plano de auditoria (fiscalizacao) a sociedade?

18. O Plano de auditoria/fiscalizacdo € atualizado, ou seja, a informacao € disponibilizada

antes de sua execugdo?
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19. As informacOes constantes no plano sdo compreensiveis a um publico ndo
especialista, ou seja, possui tabelas, grificos, quadros e uma linguagem fécil e ndo

técnica?

20. O Plano de auditoria/fiscalizacdo é completo, com informagdes sobre os 6rgaos,

programas, dreas a auditar e respectivos prazos?

21. As informacdes sobre o ciclo de auditoria/fiscalizacio sdo acessiveis

automaticamente, nao necessitando de solicitacdo formal?

1.2.3 Informacao sobre o pessoal em cargos diretivos (ministros e conselheiros)

Perguntas:

22. O TC disponibiliza informagdes sobre as autoridades que o compde (Curriculo,

viagens, meio de contatos)?

- A questdo 22 se refere apenas a disponibiliza¢ao de informacdes gerais da autoridade.
Ou seja, existéncia de curriculo, informagdes sobre as viagens que realiza e meios de
contatar a autoridade. Para se atribuir valor 1 a essa questdo, basta que alguma dessas
informacdes estejam disponibilizadas na pagina do TC na internet. Caso contrario, serad

atribuido valor O (zero)

23. O TC disponibiliza o curriculo de todas as autoridades que o compde (ministros e

conselheiros)?
24. O curriculo disponibilizado descreve a formacao académica da autoridade?

- Para avaliar as perguntas 24 a 26, deve-se considerar os curriculos disponibilizados pelo
TC de seus ministros/conselheiros, ou seja, ndo € necessdrio a existéncia de todos os
curriculos. Sera atribuido valor 1 (um) caso haja a informagdo requerida em todos os
curriculos disponibilizados. Caso contrério, serd atribuido valor 0 (zero). Para avaliar a
pergunta 27, por sua, deve-se considerar que a informagao de contato (telefone e e-mail)
possa estar disponibilizada fora do curriculo. Em qualquer dos casos (no curriculo ou fora
dele) receberd valor 1 (um) caso as informagdes requeridas estejam presentes nas

disponibilizadas pelo TC.

25. O curriculo disponibilizado descreve a trajetéria profissional da autoridade (privada

e publica)?

26. O curriculo disponibilizado contém a data de nascimento da autoridade?
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27. O TC disponibiliza telefone de contato e endereco de e-mail de suas autoridades?
28. O TC disponibiliza o saldrio das autoridades que o compde (ministros e conselheiro)?

29. O TC disponibiliza informagdes sobre as viagens nacionais realizadas por seus

membros para representar o Tribunal?

30. O TC disponibiliza informagdes sobre as viagens internacionais realizadas por seus

membros para representar o Tribunal?

31. A informagdo disponibilizada sobre as autoridades do TC ¢é acessivel

automaticamente, sem necessidade de solicitagao?

32. A informacao divulgada sobre as autoridades do TC é completa a ponto de permitir a

sociedade tragcar um perfil profissional de cada uma das autoridades que o compde?

- Para atribuir valor 1 (um) a pergunta 32, o TC deve disponibilizar a informacao

completa de todas as autoridades (ministros/conselheiros).

1.2.4 Informacao sobre a gestao financeira e orcamentaria do TC

Perguntas:

33. O TC disponibiliza acesso sobre a informacdo de sua gestdo financeira e

or¢amentaria?

34. O TC disponibiliza informacao sobre o orcamento aprovado?
35. O TC disponibiliza informacao sobre a execugdo orcamentaria?
36. O TC divulga a Lei de Diretrizes Orcamentarias?

37. O TC disponibiliza informagao sobre as licitagdes que realiza?

38. O TC divulga os dados referentes ao nimero do correspondente processo licitatdrio,

ao bem que seré fornecido ou ao servico que serd prestado?
39. O TC disponibiliza o Edital de licitagao?
40. O TC disponibiliza o tipo e a modalidade de licitac@o realizada?

41. O TC disponibiliza o resultado da licitacdo, bem como identifica o vencedor do

certame licitatorio?

42. O TC disponibiliza os contratos que firma para aquisicao de bens e servi¢os?
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43. O TC divulga os dados referentes a pessoa fisica ou juridica beneficidria do(s)

pagamento(s) efetuado(s) em razao do fornecimento de bens ou servigos?

44. O TC divulga quadrimestralmente (até trinta dias apds o encerramento) o seu

Relatério de Gestao Fiscal (RGF)?

45. O RGF contém todos os demonstrativos exigidos pelo art. 55 da LRF, com respectivos
detalhamentos (comparativos da despesa total com pessoal e medidas a adotar quando

ultrapassar qualquer dos limites)?

46. No RGF do ultimo quadrimestre, sdo divulgados os demonstrativos que demonstram
o montante das disponibilidades de caixa em trinta € um de dezembro, a inscri¢do
despesas em restos a pagar e a declaragdao de que adotou as medidas corretivas, quando

for o caso?

47. O acesso a informacgdo financeira e orcamentdria é realizado de forma rapida e

simples?

48. As informacdes disponibilizadas pelo TC sobre sua gestdo financeira e orcamentéria
sao completas, isto €, possuem explicacdes e esclarecimentos sobre os nimeros e valores

apresentados?

49. As informacdes disponibilizadas pelo TC sobre sua gestdo financeira e orcamentéria
sdo claras e compreensiveis a um publico ndo especialista, ou seja, ndo € apenas um

conjunto de tabelas, graficos e quadros redigidos em uma linguagem técnica?

50. As informagdes disponibilizadas pelo TC sobre sua gestao financeira e orcamentéria
podem ser obtidas e/ou baixadas (download) em vérios formatos (.txt, .csv, .rtf, .xls etc.),

e ndo apenas no formato .pdf?

2. Subdimensao: Participacao Cidada

As perguntas 51 a 68 pretendem avaliar a existéncia de mecanismos € instancias de
articulagdo que facilitam o exercicio do controle da sociedade sobre os TCs. Dessa forma,
serd avaliada a existéncia de canais de participacao da sociedade no processo de escolha
das autoridades do TC (ministros e conselheiros), no processo de elaboracdo do programa
de auditoria/fiscalizacdo, na participacdo direta ou indireta na fase de execugdo das

auditorias/fiscalizagdes, na participagdo da sociedade no acompanhamento das
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recomendacdes e determinacdes provenientes das auditorias/fiscalizacdes realizadas e

sobre a existéncia de canais de atencdo ao cidadao.

Da mesma forma que a dimensdo anterior, a avaliacdo dessas informacdes levard em

conta a possibilidade de acesso e a qualidade da informagao disponibilizada.

2.1 Participacao cidada na designacao de ministros e conselheiros dos TC

Perguntas:

51. O TC disponibiliza informag¢do a sociedade sobre a existéncia de cargos vagos de
ministros ou conselheiros?

52. O TC disponibiliza informagdes sobre o processo de preenchimento dos cargos vagos
de ministros ou conselheiros do TC?

53. O TC disponibiliza informacdes sobre as exigéncias legais minimas necessdrias aos
pretendentes ao cargo de ministros ou conselheiros?

54. TC divulga ou disponibiliza algum mecanismo ou meio de participacdo da sociedade
no processo de designacao das autoridades que o compde (ministros e conselheiros)?

2.2 Participacao cidada na elaboracao do plano de auditoria/fiscalizacao

Perguntas:

55. O TC convoca a sociedade por diferentes canais para participar da elaboragcdo do seu
plano de auditoria/fiscalizacao?

56. O TC possui e disponibiliza mecanismos para que a sociedade possa apresentar
propostas para a elaboragdo do seu plano de auditoria/fiscalizacdo (por exemplo, e-mail,
ouvidoria, formuldrio eletronico, padgina na internet etc.)?

57. A participacdo da sociedade na elaboracdo do plano auditoria/fiscalizagdo ¢é
formalizada no ambito do TC?

58. Os mecanismos disponibilizados pelo TC para apresentacdo de proposta pela
sociedade permitem o acompanhamento da proposta apresentada?

2.3 Participacao cidada no processo de auditoria/fiscalizacao

Perguntas:
59. O TC convoca a sociedade para participar do processo de auditoria/fiscalizacao?

60. O TC possui e disponibiliza mecanismos para que a sociedade possa enviar
informacdes durante a execucao da auditoria/fiscalizacao?

61. O TC mantém mecanismos formais por meio dos quais a sociedade pode participar
em auditoria-fiscaliza¢do (enquanto entrevistados, testemunhas etc.)?

62. A participacao da sociedade no processo de auditoria/fiscalizagdo € institucionalizada
no ambito do TC?

2.4 Participacao cidada no acompanhamento de recomendacoes e determinacoes
advindas das auditorias realizadas

Perguntas:
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63. O TC discute com a sociedade o resultado e principais achados da
auditoria/fiscalizacdo (por meio de reunides publicas, debates publicos, conferéncias a
imprensa)?

64. O TC convoca a sociedade para realizar o acompanhamento das recomendacdes e
determinacgdes advindas da auditoria/fiscaliza¢ao?

65. A participacao da sociedade no acompanhamento das recomendacgdes e determinacdes
advindas da auditoria/fiscalizacdo realizada € institucionalizada no ambito do TC?

2.5 Canais de atencao ao cidadao

Perguntas:

66. O TC dispde de canal institucionalizado para atendimento da sociedade (ambiente
fisico)?

67. O TC dispde de pessoal especializado e especifico para atendimento ao cidadao?

68. O TC disponibiliza canais de comunicacdo (e-mail, telefone, ouvidoria, ouvidoria
online etc.) para atencao ao cidadao?

3. Subdimensao: Prestacdao de Contas pelo TC a Sociedade

As perguntas 69 a 78 pretendem avaliar a existéncia de mecanismos ou meios de

responsabilizacdo do TC perante a sociedade. Para responder a pergunta 73 serd

necessdrio consultar, além da pagina web dos TCs, a legislagdo que rege esses Tribunais.

Prestacdo de contas se refere aos documentos preparados anualmente pelo TC para
julgamento de sua gestdo e desempenho operacional. Relatério de atividades se refere
ao documento elaborado pelo TC para prestar contas ao respectivo Poder Legislativo das

atividades desenvolvidas ao longo de um quadrimestre.

3.1 Prestacio de Contas/Relatorio de atividades

Perguntas:

69. O TC disponibiliza a prestagdo de contas de sua gestdo em sua pagina na internet?

70. As informacgdes contidas na prestacdo de contas elaborada e disponibilizada pelo TC
sdo compreensiveis a um publico ndo especialista?

71. A prestagdo de contas do TC € disponibilizada a sociedade por diferentes meios de
comunicacdo (por exemplo, midia, audi€ncia publica, radio, televisdo, internet etc.)?

72. O TC disponibiliza algum mecanismo ou espago de participagdo para que a sociedade
possa avaliar a sua prestac¢do de contas?

73. A prestacdo de contas do TC € julgada por algum ator que ndo o préprio TC (por
exemplo, pelo respectivo Poder Legislativo ou por conselho da sociedade civil)?

74. O TC elabora trimestral e anualmente relatério das atividades que desenvolve?

75. As informagdes contidas no relatério de atividades elaborado pelo TC sao
compreensiveis a um publico ndo especialista?
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76. O relatério de atividades do TC € apresentado a sociedade por diferentes meios de
comunicacdo (por exemplo, midia, audiéncia publica, radio, televisdo, internet etc.)?

77. O relatério de atividades do TC € submetido ao respectivo Poder Legislativo?

78. O TC divulga o resultado de inspecdes, auditorias ou outro tipo de fiscalizacdo que
tenha sofrido por algum ente independente (Por exemplo, revisao de pares, fiscalizacdes
realizadas pelo controle interno ou pela corregedoria)?

1. Subdimensao: Transparéncia e Acesso a Informacao

1.1 Pagina na Internet dedicada a sociedade

As perguntas 79 a 81 pretendem avaliar a existéncia de mecanismos ou meios de
comunicacdo que o TC utiliza para informar a sociedade sobre o desempenho dos 6rgaos

e entidades publicos como consequéncia de sua atuacao.

As mesmas diretrizes e orientagdes desenvolvidas para as perguntas 1 a 56 devem ser

observadas para a coleta de dados desta subdimensao.

Parecer Prévio: parecer técnico emitido pelo TC pela regularidade, regularidade com
ressalva ou irregularidade das contas apresentadas pelo governo. Tal parecer tem por
objetivo subsidiar o julgamento das contas dos chefes do Poder Executivo pelo respectivo
Poder Legislativo.

- Para se atribuir valor 1 (um) a pergunta 79, o TC devera possuir uma pagina ou Guia
especificos que concentre as informacgdes destinadas a sociedade, com a finalidade de

facilitar o acesso e, por consequéncia, o controle. Caso as informagdes estejam dispersas
pela pagina oficial, sera atribuido valor 0 (zero).

Perguntas:

79. O TC dispoe de pagina eletrOnica/guia na internet dirigida especificamente a
sociedade?

80. A pdagina/guia na internet do TC destinada a cidadania disponibiliza informacdes
sobre 0s 0rgdos e instituicdes sob sua jurisdi¢ao (por exemplo, histéricos de fiscalizagao
a que foram submetidos, como foram julgadas as fiscalizacdes etc.)?

81. As informacdes disponibilizadas pelo TC (na pagina/guia dedicada ao cidadao) em
decorréncia das fiscalizacbes que realiza sdo acessiveis automaticamente, nao
necessitando de solicitacdo formal?

2. Subdimensao: Auxilio ao Controle Social

As perguntas 82 a 95 pretendem avaliar a existéncia de mecanismos ou meios que o TC

disponibiliza para facilitar ou auxiliar o exercicio do controle social sobre a administra¢ao
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publica. Tais mecanismos ou meios podem variar de um curso de capacitacio oferecido
pelo TC a sociedade até a disponibilidade de canal de comunicagao para oferecimento de

dentncias ou encaminhamento de informagdes.

Dialogo Puablico para fins desta pesquisa significa evento desenvolvido pelo TC para
ampliar, aprimorar ou criar canal de relacionamento com a sociedade. Ou seja, € um canal
de aproximacdo a sociedade. Assim, ndo basta que o TC disponha desse mecanismo. Ele

tem que estar aberto a participacao da sociedade.

Estrutura Institucional de Ensino: pode ser unidade fisica ou virtual. O importante é
que esteja em funcionamento. Ou seja, que esteja oferecendo capacitagdo também a

sociedade.

Programa de Radio ou TV: pode ser um programa de radio ou TV de propriedade do
TC ou ndo. Também pode ser um ambiente fisico ou virtual. O que deve avaliar € se o
TC mantém um programa periddico que leve informacdes a sociedade que possam

facilitar o controle social.

2.1 Capacitacao da cidadania para o controle

Perguntas:

82. O TC oferece cursos/palestras a distancia ou presencial destinados a capacitar a
sociedade no controle da coisa publica?

83. O TC ofereceu a0 menos um curso por ano, a distancia ou presencial, nos ultimos trés
anos (2016, 2015 e 2014) a sociedade?

84. O TC desenvolve cartilhas, apostilas, manuais etc. para capacita¢do da sociedade em
temas do controle?

85. As cartilhas, apostilas, manuais etc. desenvolvidas pelo TC para capacitacdo da
sociedade sao disponibilizadas em sua pagina internet € podem ser facilmente acessadas
e baixadas?

86. O TC oferece treinamento, a distancia ou presencial, aos diversos conselhos de
politicas publicas com fins de capaciti-los ao exercicio de sua missao?

87. O TC ofereceu a0 menos um treinamento por ano, a distdncia ou presencial, nos
ultimos trés anos (2016, 2015 e 2014) com a finalidade de capacitar conselheiros de
politicas publicas?

88. O TC possui alguma estrutura institucional de ensino ou treinamento?

2.2 Canais de interlocucio com a sociedade

Perguntas:

89. O TC realiza Debate/Didlogo Publico para discutir temas de interesse com a
sociedade?
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90. O TC dispde de Programa ou canal de televisao para divulgacdo dos trabalhos
realizados?

91. O TC dispde de Programa de radio para divulgar os trabalhos realizados?

92. O TC dispde de Ouvidoria institucionalizada para receber dentincias e informacdes
da sociedade?

93. O TC dispde de Ouvidoria online para receber dentincias e informacdes da sociedade?

94. O TC dispde de Servico de Informagao ao Cidadao (SIC) onde a sociedade pode
solicitar informagdes que ndo estejam disponibilizadas?

95. Os canais eletronicos de interlocu¢do com a sociedade permitem algum didlogo ou
feedback ao solicitante da informacao ou ao denunciante?

3. Subdimensao: Resultado das acoes empreendidas pelo TC

As perguntas 96 a 110 pretendem evidenciar os meios ou mecanismos disponibilizados
pelo TC a sociedade para informar-lhe sobre a prestacdo de contas que os O6rgdos e
instituicdes publicos fazem ao Tribunal, bem como sobre o resultado das

auditorias/fiscaliza¢des realizadas nesses 6rgaos e institui¢des.

Prestacao de contas se refere ao conjunto de documentos preparados anualmente pelo

Orgio ou Institui¢do publica sobre sua gestdo para julgamento pelo TC.

3.1 Processo de Contas

Perguntas:

96. O TC disponibiliza as contas prestadas pelos gestores publicos em sua pigina na
internet?

97. A prestacdo de contas dos Orgdos/entidades publicos disponibilizada pelo TC ¢é
acessada de forma facil?

98. O TC disponibiliza acesso fécil a informacdo sobre o parecer prévio das contas de
governo?

99. O TC disponibiliza acesso fécil a informagdo sobre pessoas condenadas pelo mau uso
de recurso publicos?

100. A informacao disponibilizada pelo TC em relagdo aos seus jurisdicionado € completa
e compreensivel?

3.2 Estratégia de Comunicacio

Perguntas:

101. O TC divulga o resultado do julgamento das contas prestadas pelos gestores
publicos?
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102. O TC utiliza diferentes meios de comunicag@o para informar a sociedade sobre o
julgamento das contas dos gestores publicos (Por exemplo, radio, televisdo, internet,
facebook, twitter etc.)?

4. Auditorias/Fiscalizacoes Realizadas

4.1 Processo de Auditoria

Perguntas:

103. O TC disponibiliza os relatérios das auditorias/fiscalizagdes realizadas nos 6rgaos e
entidades publicos em sua pagina na internet?

104. O TC disponibiliza o julgamento (acérdao/resolugdo) das auditorias/fiscalizacdes
realizadas?

105. Os relatérios de auditoria/fiscaliza¢des realizadas sdo acessados facilmente?

106. O relatério da auditoria/fiscalizacdo disponibilizado é atualizado, ou seja, ndo
decorrem mais de seis meses entre a elaboracdo da auditoria/fiscaliza¢do e o julgamento
realizado pelo TC?

- Para se responder a pergunta 106, serdo avaliados 5 (cinco) relatérios de
auditoria/fiscalizacdo disponibilizados com os seus respectivos julgamentos. De posse
desses documentos serd calculada a média aritmética simples do prazo compreendido
entre a data de término da auditoria (elaboracdo do relatdrio) e a data do julgamento
realizado pelo TC. Caso a média aritmética seja inferior a 6 (seis) meses, sera atribuido
valor 1; caso a referida média seja igual ou maior que 6 (seis) meses, sera atribuido
valor 0 (zero). Neste caso, os relatérios utilizados para o cdlculo da média aritmética
deverdo ser armazenados no Zotero.

107. O relatério da auditoria/fiscalizacdo realizada é compreensivel a um publico ndo

especialista, ou seja, possui tabelas, graficos, quadros e uma linguagem fécil e nao
técnica?

108. O relatério de auditoria/fiscalizagdo com o seu consequente julgamento € divulgado
de forma completa, ou seja, ndo € um resumo ou resumo executivo?

4.2 Estratégia de comunicacio

Perguntas:

109. O TC utiliza diferentes meios de comunicag@o para informar a sociedade sobre o
resultado das auditorias/fiscaliza¢des realizadas (Por exemplo, radio, televisdo, internet,
facebook, twitter etc.)?

110. O Resultado das auditorias/fiscaliza¢des tem alguma repercussdao na midia?

2° Fase: Elaboracio de entrevistas
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A segunda fase empirica da pesquisa sé se empreenderd apds o conhecimento dos TC
mais similares e mais dissimilares. Com esse resultado serd possivel selecionar os 3 (trés)
TCs mais similares e os 3 (trés) TCs mais dissimilares. Com isso, realizar-se-a entrevistas
com 2 (duas) autoridades de cada TC selecionada para a segunda fase. Essas autoridades
serdo selecionadas por meio de sorteio. Caso a autoridade sorteadas nao esteja disponivel

para a entrevista, serd realizado novo sorteio.

A entrevista serd do tipo estruturada, composta por 10 (dez) perguntas abertas e
previamente formuladas, conforme roteiro constante do Apéndice C. O objetivo da
entrevista serd validar o resultado obtido na primeira fase da pesquisa empirica, bem

como colher outras informagdes de relevancia para o estudo realizado.

As entrevistas serdo agendadas previamente por telefone e/ou por e-mail. Serd sempre
respeitado o lugar, dia e horario de preferéncia do entrevistado. Antes do inicio de cada
entrevista serd solicitada autorizacdo do entrevistado para a gravacdo da entrevista.
Também lhe serd perguntado quanto ao seu desejo de se manter sigilo ou ndo de sua
pessoa enquanto fonte de informagdes. No caso da opg¢ao pelo sigilo, as informagdes serdo
tratadas de maneira agregada de forma a nao evidenciar a fonte protegida. Caso contrario,

a fonte podera ser utilizada, caso necessario, para compor o quadro de andlise da tese.

A entrevista serd conduzida de forma nao diretiva, isto €, uma vez o entrevistador tenha
realizado a pergunta, o entrevistado apenas serd interrompido caso haja necessidade de
esclarecimentos. Com isso, busca-se minimizar a influéncia pesquisador-pesquisado e, ao

mesmo tempo, conferir maior rigor a coleta de dados.

As entrevistas ocorrerdao durante o més de abril de 2017. Caso seja necessdrio, poder-se-
4 prorrogar esta fase para o més de maio. A Figura 5 detalha o nimero de entrevistas e os

TC que serdo entrevistados.

N° de Entrevistas Tribunal de Contas Cidade Regiao
2 TCE-TO Palmas Norte
Mais similares 2 TCE-ES Vitéria Sudeste
2 TCE-RS Porto Alegre Sul
2 TCE-RR Boa Vista Norte
Mais dissimilares 2 TCE-AL Maceid Nordeste
2 TCE-GO Goiania Centro-Oeste

Figura 5. Entrevistas a serem realizadas com autoridades dos TCs
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Matriz para Analise das Entrevistas

A figura 6 evidencia a matriz que serd utilizada para compilar os dados obtidos a partir
das entrevistas que serdo realizadas com os conselheiros dos TCs brasileiros mais

similares e menos similares em relagdo ao TCU.

Entrevistados
Perguntas
El E2 E3 E4 ES5 Eé6 E7 E8 E9 E10...
P1
P2
P3...

Figura 6. Matriz a ser utilizada na andlise das entrevistas realizadas com conselheiros dos TCs
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APENDICE C - Roteiro para realizaciio das entrevistas com ministros/conselheiros

dos Tribunais de Contas brasileiros.

10.
11.

12.

13.

14

Estruturacao das Perguntas
Em sua opinido, qual é o papel dos Tribunais de Contas no contexto da
democracia brasileira?
O senhor considera o TC, ao qual faz parte, transparente? Por que?
O senhor considera o nivel de transparéncia do TC, ao qual faz parte, suficiente
para atender as necessidades informacionais da populagcdo e para facilitar o
controle social?
Em sua opinido, o desenho institucional dos TCs previsto na Constituicao
(federal, estadual e Leis Organicas) é compativel com as pressdes cada vez mais
fortes dos cidadaos por maior espacgo de participacao? Por que?
O senhor considera o nivel de transparéncia do TC, ao qual faz parte, melhor,
igual ou pior que os demais TCs? Por que?
Em sua opinido, o controle social é importante para as atividades de fiscalizacao
que o TC realiza? Por que?
Em sua opinido, os TCs atuam de forma a facilitar e auxiliar o controle social
sobre gestao publica? Como?
O senhor considera o TC, ao qual faz parte, permedvel ao controle social? Por
que?
Que ferramenta de participagdo ou interacdo social o senhor acha que falta no seu
TC?
Que mecanismos o TC dispde para que seja permedvel ao controle social?
O senhor considera o nivel de permeabilidade do TC, ao qual faz parte, melhor,
igual ou pior que os demais TCs? Por que?
O senhor acha que deveria ocorrer mudangas em relacdo aos critérios para se
tornar ministros/conselheiros? Por que?
O senhor acha que a forma de partilha entre o Executivo/Legislativo na escolha
de ministros/conselheiros dos TCs deveria ser modificada? Por que?
O senhor gostaria de acrescentar mais alguma informacgdo que ndo foi tratada nas

perguntas anteriores?



