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Resumo: No passo em que o debate democratico foi se aperfeicoando, seguindo a marcha da
histdria, alguns elementos foram sendo agregados a definicdo de democracia, dentre eles, a no¢do de
accountability, que se desdobra, por sua vez, em diversas formas de manifestacao, que vao, desde
a expressao popular pelas vias eleitorais, até o recurso a agéncias contramajoritarias de controle
externo. O presente trabalho busca analisar, a partir do recorte organizacional dos tribunais de contas
brasileiros, alguns desdobramentos dessa Ultima forma de accountability, especificamente denominada
por alguns como “accountability diagonal”, que corresponderia a uma engenharia institucional, fruto de
uma nova perspectiva de administragao publica que privilegia a interagao entre os diversos agentes do
jogo democratico. Para se alcancar essa pretensao, todavia, mostra-se imprescindivel a compreensao
do debate tedrico que circunscreve o advento da accountability como dimensao da democracia
contemporanea, sobretudo, no que se refere aos seus aspectos dialdgicos, que tem, hodiernamente,
modulado a evolugdo, ainda que lentamente, das praticas da Administracao Piblica.

Palavras-chave: Accountability diagonal. Controle externo. Tribunais de contas. Democracia.
Administragao Pablica.

Abstract: As the democratic debate has been improving, following the march of history, some elements
have been added to the definition of democracy. Among them, the notion of accountability, which, in
turn, unfolds in various forms of manifestation, ranging from popular expression through electoral
means to resorting to conter-majoritarian agencies of external control. The present work seeks to
analyze, from the organizational framework of the Brazilian audit courts, some consequences of this
last form of accountability, specifically referred by some as “diagonal accountability”, which would
correspond to institutional engineering, the result of a new perspective of public administration that
privileges the interaction between the different agents of the democratic game. In order to achieve
this claim, however, it is essential to understand the theoretical debate that circumscribes the advent
of accountability as a dimension of contemporary democracy, especially with regard to its dialogic
aspects, which have, nowadays, modulating evolution, still rather slowly, from the practices of public
administration.

Keywords: Diagonal accountability. External control. Audit courts. Democracy. Public administration.

Sumario: 1 Introducdo — 2 Teorias democraticas, novas perspectivas da Administracdo Plblica e
0 advento da accountability — 3 Accountability no contexto de crise da democracia — 4 Implicagoes
democraticas da atuagdo de instituicoes contramajoritédrias — 5 Competéncias constitucionais dos
tribunais de contas brasileiros — 6 Aberturas institucionais e dialogicidade administrativa mediada
pelos tribunais de contas — 7 Conclusao — Referéncias

1 Introducgao

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

Ha autores que dedicam suas analises e estudos a respeito de tal forma de
organizacao da sociedade, por uma perspectiva mais restritiva, na qual sao abordados
aspectos mais vinculados a questao eleitoral, focando, principalmente, vicissitudes
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da opinido pUblica quando da escolha de representantes.* Ndo ha demérito nenhum
em se fazer tal recorte, sendo o contrario, tendo em vista que é nessa seara que
se percebem, com mais clareza, as mudancas que geram instabilidade aos regimes
democraticos, tais como o descrédito crescente na politica e a ascensao de grupos
reacionarios que, pelas vias democraticas, obtém o poder e passam a uséa-lo de
modo a ameagcar a propria democracia da qual se serviram.

Verificam-se, todavia, perspectivas tedricas que se debrugam sobre o tema,
ampliando os horizontes de analise, de modo a abarcar realidades institucionais
que vao para além da dimensao eleitoral.2 E sob 0s pressupostos tedricos das
concepcoes mais amplas de democracia que este trabalho se abriga, fazendo uso,
principalmente, das discussoes a respeito da accountability, como intuito de apurar
as relagoes dialdgicas existentes no ambito da atividade de controle externo, em
especial, no recorte institucional compreendido pelo sistema constitucional dos
tribunais de contas.

Os tribunais de contas brasileiros, apds a redemocratizacao e o advento da
Constituicao da Republica de 1988, adquiriram um importante papel no cenario
democratico nacional, tendo despontado como instituicoes modernas e alinhadas
com o que ha de mais avancado no ambito da administracao pUblica. A questao
gue se coloca, todavia, é saber como tais 6rgaos, que desempenha uma importante
funcao contramajoritaria na democracia brasileira, vém dialogando com a sociedade
civil, e quais beneficios vem sendo colhidos, em decorréncia de tal dialética, em
prol do aprimoramento das administragoes pulblicas jurisdicionadas.

Sob o crivo de oticas teodricas que reconhecem a importancia do exercicio de
poderes contramajoritarios em uma democracia, apresentam-se neste trabalho,
os resultados de uma anélise feita a partir da legislagao de regéncia das diversas
cortes de contas que atuam no pais, mas sem olvidar o que se produz a nivel
corporativo e interorganizacional. Com base no que se observou, expoe-se um
panorama das praticas participativas no ambito do controle externo desempenhado
por tais instituicoes, buscando vislumbrar seus significados democraticos e as
propensoes institucionais que podem indicar tendéncias dialogicas sugestivas de
uma triangulagao que envolva Administragao Pdblica, controle e sociedade civil.

Observou-se, ainda, como a participagao social, por meio dessas instituicoes
de controle, por meio de mecanismos transversais de accountability, refletem as
mudangas institucionais, paulatinamente incrementadas ap6s a redemocratizacao,
no regime constitucional de regéncia das relagdes entre as fungdes do Estado.

1 PRZEWORSKI, Adam. Crise da democracia. Rio de Janeiro: Zahar, 2020. p. 29.

2 ROSANVALLON, Pierre. Réinventer la démocratie? Le Monde, 2009. Disponivel em: https://www.college-
de-france.fr/media/pierre-rosanvallon/UPL52339_Reinventer_la_democratie_Version_ll.pdf. Acesso em:
24 maio 2022. p. 1-2 e O’'DONNELL, Guillermo. Dissonéncias: criticas democraticas a democracia. Rio
de Janeiro: Editora UFRJ, 2017. p. 94.
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2 Teorias democraticas, novas perspectivas da
Administracao Pablica e o advento da accountability

Durante o século 20, a democracia assumiu lugar de centralidade no debate
politico,® principalmente, apds as duas guerras mundiais e durante a guerra fria,
tendo as discussoes se desdobrado em dois debates principais: (i) a desejabilidade
da democracia; e (ii) as condigoes estruturais da democracia.*

Como apontado por Boaventura Santos e Leonardo Avritzer, a primeira questao
foi decidida em favor da democracia, enquanto que no segundo debate, o que se
viu foi o desenrolar das discussoes e o surgimento de diversos modelos tebricos,
sendo que alguns se consolidaram como hegemonicos, a despeito de terem sido,
no decorrer do tempo, contestados por modelos alternativos de democracia.® As
correntes tidas como hegemonicas se consolidaram, justamente, por se identificarem
com a moderna democracia representativa liberal.

Em contraposicao a corrente hegemonica que predominou na segunda metade
do século 20, tem-se 0 que Boaventura Santos e Leonardo Avritzer denominam como
concepgoes nao hegemonicas de democracia,® que interessa ao tema aqui trabalhado,
pela pertinéncia em relagao ao tema da accountability diagonal. A concepgao nao
hegemonica pode ser subdividida em teorias da democracia participativa e teorias
da democracia deliberativa. A perspectiva participativa surgiu com uma proposta
de resgate do ideal de cidadania e extensao das praticas democraticas para além
do Estado, em um contexto de eclosao, durante as décadas de 1960 e 1970, de
diversos movimentos sociais’. A vertente deliberativa, por sua vez, aponta como
elemento central da democracia, o carater argumentativo do processo politico,
desenvolvido no ambito da chamada “esfera plblica”.®

3 Em contrapartida, no periodo, houve uma extensao do direito ao voto a grupos anteriormente excluidos do
jogo politico, também se verificou, no desenrolar das décadas, um acentuado desinteresse pela participagao
e a consequente diminuigdo do nimero de pessoas que compareciam as urnas (HELD, Divd. Models of
Democracy. 3. rd. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006. p. 334).

4 SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: 0os caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p. 39-40.

5 SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p. 41.

6  SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: 0s caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p. 50.

7 Além disso, para os autores filiados a essa perspectiva, o elitismo — subdivisdo do pensamento democratico
hegemonico que afirmava que uma pequena parcela deveria governar, enquanto, para a maioria, s
restaria o direito ao voto — seria uma ameaga a democracia, e que o combate a essa ideia demandaria
o aprofundamento dos processos participativos, com o intuito de fortalecer a legitimidade das decisoes
tomadas. Dentre as principais criticas direcionadas ao modelo participativo estd, justamente, a que aponta
que os seus defensores nao apresentarem propostas de desenho institucional consistente, capaz de
demonstrar a viabilidade de suas elaboracoes tedricas (ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas
de entender a democracia: as teorias da participagao e da deliberagdo. Jundiai: Paco Editoral, 2019).

8  Embora o termo “democracia deliberativa” abranja diversas posi¢oes, seus principais defensores o usam
para distinguir uma abordagem politica que foca na melhoria da qualidade da democracia. O que esta
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A perspectiva deliberativa tem uma abordagem que, pelo menos em um primeiro
contato, parece fundamentar, de forma plausivel, as praticas de accountability que
constituem o objeto especifico dessa pesquisa, pois apregoa que, para obter-se
uma resposta procedimental qualificadvel como fonte normativa da legitimidade
democratica, o sistema nao poderia se valer, simplesmente e apenas, de elementos
institucionais.®

Autores vinculados a perspectiva deliberativa, como James Bohman, em
complemento a nocgao de “esfera plblica” defendida por Jurgen Habermas, nome
mais famoso dentre os tedricos dessa corrente, propoe a dogao de feicoes dialdgicas
a deliberagdo pulblica, apresentando uma concepgao cooperativa de democracia.®

Paralela ao desenrolar das discussoes tedricas a respeito do substrato das
democracias, acorria outra discussao, convergente, com consequéncias praticas
na gestao dos recursos publicos, referente aos paradigmas da administragao
pUblica. Sucessivamente, passou-se pela superagao do modelo patrimonial, pelo
modelo burocréatico, até que se chegou, pari passu ao neoliberalismo, ao modelo
gerencial. Hodiernamente, pode-se afirmar que o Estado Democréatico de Direito,
instituido pela Carta Constitucional de 1988, &€ compativel com uma nova concepcao
de modelo de administracao pablica, que complementa os anteriores e é fundada
na necessaria sinergia entre a sociedade civil (ou agente privados, ainda que o
interesse em questao seja plblico) e a tessitura estatal, denominada administracao
pUblica dialogica.**

Destacam-se como caracteristicas da administracdo pulblica dialogica, a
concepcao democratica da fungao administrativa, o emprego da consensualidade,
a politizagao dos cidadaos e a reciprocidade comunicativa®?. Para que se consiga
a efetivagdo dessas caracteristicas, € necessaria ultrapassar algumas barreiras
impostas pela tradicao autocratica da administragao publica brasileira, tais como
a indiferenca aos anseios da sociedade e a arrogancia institucional decorrente de
uma consciéncia deturpada de autossuficiéncia decisoria.'®

em questao, sob a perspectiva que adotam, nao € simplesmente aumentar a participagao popular, mas
principalmente, melhorar a esséncia e a forma de participagao politica, por meio de um debate informado,
valendo-se do uso pUblico da razao, em uma busca imparcial pela verdade (HELD, Divd. Models of Democracy.
3. rd. Cambridge; Malden: Polity Press, 2006).

®  Santos e Avritzer, ao exporem 0s pressupostos dessa ampla corrente teorica, acrescentam que, para 0s
autores deliberativos, “a democracia € uma gramatica de organizagao da sociedade e da relagédo entre
Estado e sociedade” (SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da
democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2002. p. 50-51).

1©  FARIA, Claudia Feres. Democracia deliberativa: Habermas, Cohen e Bohman. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, n. 50, p. 5860, 2000. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci
arttext&pid=S0102-64452000000200004&Ing=pt&ting=pt. Acesso em: 18 nov. 2021.

11 LIMA, Raimundo Mércio Ribeiro. Administracdo Publica dialégica. Curitiba: Jurua, 2013. p. 99-100.

12 |IMA, Raimundo Méarcio Ribeiro. Administragao Publica dialogica. Curitiba: Jurua, 2013. p. 101-102.

13 LIMA, Raimundo Méarcio Ribeiro. Administracao Puablica dialogica. Curitiba: Jurua, 2013. p. 100.
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Em anélises especificas a respeito das configuragoes juridicas observadas
no século 21, José Correia corrobora a linha evolutiva acima detalhada, apontando
que o direito administrativo contemporaneo, ou jus commune administrativo, que
se estrutura a partir de um intercambio doutrinario no ambito do chamado “arco
euro-atlantico”,'* em evidente alinhamento com as concepcgoes participativas
e deliberativas de democracia, apresenta, dentre outras caracteristicas, a uma
assuncao de uma perspectiva relacional,*® decorrente da incorporagao de direitos
fundamentais que implicam no reconhecimento do estatuto juridico do “administrado”
junto a administragcao publica, visando o estabelecimento do equilibrio entre o
interesse pablico e os legitimos interesses privados.®

A despeito disso tudo, entende-se que para a superagao dos obstaculos culturais
que travam o avanco dialégico da administragao piblica, ha a necessidade de promogao
de um movimento de compatibilizacao juridica da tradicao gerencial brasileira,
fortemente influenciada por tragos patrimonialistas, como o Estado Democratico de
Direito. Tal movimento de aperfeicoamento perpassa, necessariamente, por uma
releitura da nogao de interesse publico, considerando, principalmente, as diretrizes
democraticas trazidas pela Constituicao da Republica de 1988. Além disso, e mais
especificamente relacionado ao que se discute neste trabalho, ha a necessidade
de reconhecimento da accountability como instrumento de rompimento da apatia
administrativa.

Nesse ponto, € de grande utilidade, ja que nos fornece uma nogao, ampla
e inclusiva da matéria, iniciar a busca por significados especificos, explanando a
estrutura bidimensional da accountability, que corresponde ao desdobramento de
sua nogao politica em dois sentidos: primeiramente, a obrigagao que os agentes
pUblicos tém de informar — transparéncia — e justificar suas agdes, no exercicio
da fungao publica (answerability ou dimensao informacional), e a capacidade

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

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

16 0O autor também acrescenta que “outras modalidades de relagdes juridicas administrativas importantes
para a dogmatica administrativa contemporanea sao as relacoes juridicas multipolares ou poligonais e
as relagoes juridicas Inter e intra-administrativas” (CORREIA, José Manuel Sérvulo. Os grandes tragos
do direito administrativo no século XXI. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 16,
n. 63, p. 53-54, 2016. Disponivel em: http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article /view/42.
Acesso em: 27 fev. 2022).
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gue outras instancias tém de fiscalizar e impor sangoes aqueles que violem 0s
deveres plblicos (enforcementou dimensao coercitiva), ambas'’ voltadas para a
“domesticacao do poder”.8

Essas duas dimensoes da accountability (answerability e enforcement) sao
essenciais para romper com a indiferenga administrativa, acima mencionada, em
relagao aos anseios coletivos, em momentos em que a via eleitoral nao é capaz de
expressar a vontade da sociedade. Vislumbram-se, nesses dois institutos, verdadeiras
substancias dos poderes contramajoritarios, nao apenas as principais caracteristicas
das competéncias controladoras dos tribunais de contas, mas principalmente, a
chave para a promogao de uma cultura mais dialégica e democratica na relagao
entre Administragao Plblica e o povo.

3 Accountability no contexto de crise da democracia

Por meio da Resolugao n? A/RES/70/1,*° de setembro de 2015, a Assembleia-
Geral das Nagoes Unidas adotou as metas prescritas pelo documento resultante
da clpula das Nagoes Unidas para o desenvolvimento sustentavel, denominada
“Agenda 2030”, na qual constam os Objetivos do Desenvolvimento Sustentével (ODS).
O Objetivo 16 prescreve como meta para todos os paises e partes interessadas
“promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel,
proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicoes eficazes,
responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.?

O ODS 16 se desdobra em diversa submetas, dentre elas a redugao da corrup-
¢do, o desenvolvimento de instituicoes eficazes, responsaveis e transparentes em
todos os niveis, e a promogao da participacdo na tomada de decisoes em todos os
niveis, todas pertinentes a responsividade devida pelos governos e correspondentes
administragoes publicas, aos cidadaos. O fato de tais temas terem sido alcados
a condicao de componentes de um ODS revela a importancia que vem sendo

7 No mesmo sentido, reconhecendo como elementos basicos da expressao, as etapas de “resposta” e
“aplicagao/execucao”, tém-se PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government Accountability and
Legislative Oversight. New York: Routledge, 2014. local 194.

18 SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay; PLATTNER, Marc F. (ed.). The Self-Restraining State: Power
and Accountability in New Democracies. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999. p. 14-15. Disponivel
em: https://books.google.com.br/books?hl=pt-BR&Ir=&id=MD8Vx1HLOZgC&oi=fnd&pg=PRO&dq=Pow
er+and+Accountability+in+New+Democracies&ots=-mL3slyLMO&sig=iNDpu69QiWJH5wvaFOdZv8Htod
4 pv=0nepage&q=Power%20and%20Accountability%20in%20New%20Democracies&f=false.Acesso em:
2 jul. 2021.

19 NACIONES UNIDAS. Resolucion aprobada por la Asamblea General el 25 de septiembre de 2015, 2015.
Disponivel em: https://undocs.org/es/A/RES/70/1. Acesso em: 22 fev. 2022.

20 NACIONES UNIDAS. Resolucion aprobada por la Asamblea General el 25 de septiembre de 2015, 2015,
p. 29. Disponivel em: https://undocs.org/es/A/RES/70/1. Acesso em: 22 fev. 2022.
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atribuida, em nivel internacional, a accountability, o que também se reflete na
esfera do debate académico.?*

Ademais, nao se pode olvidar que as transformagoes estruturais das Gltimas
décadas se relacionam com a emergéncia de novos paradigmas cientificos alicergados
na tecnologia da comunicagao e da informacgao, caracteristicas de uma sociedade
organizada em redes.?2 Reveladora da expressividade dessa questao foi o fato de a
tematica do World Development Report,® de 2021, do Banco Mundial,?* elaborado
no contexto da pandemia da Covid-19, ter versado sobre a importancia dos dados
para o desenvolvimento econdmico e combate a pobreza. No documento € apontado
que, apesar dos desafios que ainda se apresentam, os dados de finalidade pUblica
podem melhorar a prestagao de servigos, auxiliando nas diversas fases de uma
politica publica, bem como no direcionamento racional de recursos escassos, além de
promover a accountability e 0 empoderamento da sociedade em face dos governos/
administracoes.?® A importancia da accountability na esfera da governanga de dados
reforga a percepgao de centralidade do tema para o desenvolvimento dos paises.

Por 6bvio, o cumprimento de tais metas perpassa pelo dominio do direito
administrativo, que se apresenta, na atualidade, como uma disciplina juridica voltada
para uma conformacao do poder, orientado a agdo,?® ou seja, seus contornos atuais
estabelecem imperativos que o vocacionam, para além do respeito as limitagoes
de cunho republicanas e liberais, em dire¢ao a concretizagao de resultados, sob a
égide do principio da eficiéncia, subproduto das reformas do Estado que se operaram
nas (ltimas décadas, envolto em um contexto de mudangas em seus paradigmas

21 LUHRMANN, Anna; MARQUARDT, Kyle L.; MECHKOVA, Valeriya. Constraining Governments: New Indices of
Vertical, Horizontal, and Diagonal Accountability. American Political Science Review, v. 114, n. 3, p. 811-
820, 2020. Disponivel em: https://www.cambridge.org/core/product/identifier/SO003055420000222/
type/journal_article. Acesso em: 18 jun. 2021.

22 CASTELLS, Manuel; CARDOSO, Gustavo (org.). A sociedade em rede: do conhecimento a acgdo politica:
conferéncia promovida pelo Presidente da Repulblica; 4 e 5 Margo de 2005. Centro Cultural de Belém.
Lisboa: Casa da Moeda: Imprensa Nacional, 2006. Disponivel em: https://www.researchgate.net/
publication/301788806_A_Sociedade_em_Rede_Do_Conhecimento_a_Accao_Politica. Acesso em: 2 ago.
2021.

23 THE WORLD BANK. International Bank for Reconstruction AND Development. World Development Report
2021, 2021. Disponivel em: https://wdr2021.worldbank.org/the-report/. Acesso em: 7 mar. 2022.

24 0 Banco Mundial ja reconhece a accountability como questao de crucial importancia ha algum tempo, tendo
o Relatorio de Desenvolvimento Mundial de 2001, apontado essa variavel como fator de empoderamento
necessario a redugao da pobreza, enquanto o relatério de 2004 apontou a sua importancia para que
0s servicos funcionem para os pobres (MALENA, Carmen; FORSTER, Reiner; SINGH, Janmejay. Social
Accountability An introduction to the concept and emerging practice. The World Bank Working Social
Development Papers: Participation and Civic Engagement, n. 76, . p. 1, 2004. Disponivel em: http://
citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.158.5247 &rep=rep1&type=pdf. Acesso em: 28 jul.
2021).

25 THE WORLD BANK. International Bank for Reconstruction AND Development. World Development Report
2021, 2021, p. 7. Disponivel em: https://wdr2021.worldbank.org/the-report/. Acesso em: 7 mar. 2022.

26 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Forum, 2018.
p. 122.
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classicos.?” A finalidade, pelo menos na seara discursiva, € a satisfacao das
necessidades humanas em sociedade, e o contexto histdrico em que se assume essa
nova roupagem, € o da chamada pds-modernidade, informado por uma profusao de
mudancas, tanto de ordem técnica, quanto valorativa, decorrentes de movimentos,
ora de transicao, ora de rompimento com relagao ao legado da modernidade.?®

Além disso, merece atencao o fato de que a insatisfacao popular com a
democracia vem se expandindo em democracias tidas como consolidadas e nas
chamadas poliarquias,?® o que se reflete em queda na participacao eleitoral e per-
da de confianga nas instituicoes e na politica, fendmeno que vem possibilitando o
empoderamento de diversos outsiders que se apresentam como “antissistema” e
que laboram contra a propria democracia que permitiram suas ascensoes.*° Nesse
contexto, Manuel Castells também vé a crise de legitimidade do Estado como uma
faceta da tensao entre subjetividade e o isolamento dos governos em relagao aos
seus representados, que culmina na incapacidade de gerir a relagao do “eu” com
a rede instituida pela globalizagdo.®*

Diante de blogueios institucionais que se apresentam nos moldes apontados
pelos autores citados acima, percebe-se que a crise da democracia no Brasil trilha
0 mesmo caminho. Por trés décadas seguidas, observou-se o aprofundamento do
quadro democréatico brasileiro, o que fazia parecer pouco plausivel uma guinada
autoritaria no sentido oposto, porém, tendo como marco as manifestacoes de rua
de 2013, a democracia representativa passou a ser contestada de modo a colocar
em jogo as conquistas até entao alcangadas.3? Aquele ano ndao contou com nenhum
grande caso de corrupgao ligado ao executivo federal e o desemprego registrado

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

28 BITTAR, Eduardo Carlos Bianca. O direito na pds-modernidade. Seqliéncia: Estudos Juridicos e Politicos, v.
29, n. 57, p. 131-152, 2010. Disponivel em: http://www.periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/
view/14951. Acesso em: 2 ago. 2021.

29 Aexisténcia de mdltiplos centros de poder intermediarios, que disputariam o poder internamente, € o que
caracteriza o que Robert Dahl chama de poliarquia, que se distingue da verdadeira democracia, que teria
ideais normativos utopicos. Poliarquias seria um termo que representaria as democracias contemporaneas
reais e “imperfeitas” (MIGUEL, Luis Felipe. Teoria democréatica atual: esbogo de mapeamento. BIB — Revista
Brasileira de Informagao Bibliografica em Ciéncias Sociais, v. 59, p. 11, 2005. Disponivel em: https://
bibanpocs.emnuvens.com.br/revista/article/view/280/553. Acesso em: 22 fev. 2022). Importante ainda
frisar, na seara das condigoes procedimentais aludidas por Dahl, as sete instituicoes essenciais para que,
segundo ele, um governo possa ser uma poliarquia (democracia contemporanea): funcionarios eleitos (os
investidos do controle politico); eleicdes livres e justas; sufragio inclusivo; direito a concorrer a cargos
eletivos; liberdade de expressao; informagao alternativa e autonomia associativa (DAHL, Robert Alan.
A democracia e seus criticos. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2012. p. 350-351).

%0 PRZEWORSKI, Adam. Crise da democracia. Rio de Janeiro: Zahar, 2020. p. 25-47.

31 CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal. Rio de Janeiro: Zahar, 2018. p. 93-95.

32 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Democracia em crise no Brasil: valores constitucionais, antagonismo
politico e dinamica institucional. Rio de Janeiro: Eduerj; Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2020. p. 295.
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foi o menor desde 2002, porém, verificou-se uma rejeicao assistematica, sem
contornos precisos, em relagao ao status quo.

A despeito dessa incoeréncia, o que ha muito se verificava era uma percepgao
de aumento da corrupcao, pratica ja bastante radicada no sistema politica, muito
embora a Constituicao da Republica de 1988 tenha propiciado um aporte institucional
voltado para a contensao desse mal, tal como a fixagao de importantes competéncias
ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU), bem como a criacao da Controladoria Geral
da Uniao (CGU) em 2002.34 A opinido publica no Brasil, atualmente, condena os
desvios de verbas e os abusos de poder, muito embora seja conivente com outras
formas de apropriagdo privada de recursos pUblicos. Dessa forma, temos que essas
gquestoes sao facetas da contestagao do modelo representativo de democracia.

Tratando da crise das democracias contemporaneas, Pierre Rosanvallon nos
apresenta a ideia de contrademocracia,® que trabalha com a nogao de desconfianca
democratica, que tem por objetivo garantir que os eleitos atuam de acordo com suas
promessas e também, tendo como orientagao 0 bem comum, refor¢gando, dessa
forma, a democracia eleitoral.’” Compoe a nogado de desconfianga democratica
do autor a ideia de poderes de supervisao, que podem ser exercidos tanto por
individuos quanto por organizagoes.38

Nesse cenario, a accountability tem um especial papel, que extrapola a
nocao de Estado de Direito, em seu sentido historico estrito, pois o qualificativo
“democratico” exige, nao sd o reconhecimento de direitos civis e politicos, mas
também responsividade por parte dos governantes em relagdo a sociedade.®

A realidade latino-americana, no que concerne a questao da democracia,
apresenta um desenrolar bastante conturbado, sendo que, apenas recentemente, sua
historia politica voltou a caminhar pari passu, ainda que de forma tropega, com essa
configuracao de regime de orientagao da sociedade. Essa realidade em construcao,
repleta de inconsisténcias e desafios, foi o que fez despertar em Gillermo O’Donnell

33 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Democracia em crise no Brasil: valores constitucionais, antagonismo
politico e dinamica institucional. Rio de Janeiro: Eduerj; Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2020. p. 47-48.

3 AVRITZER, Leonardo. Impasses da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2016. local
1331.

3 AVRITZER, Leonardo. Impasses da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2016. local
1354.

%6 0 conceito referido por Pierre Rosanvallon pelo epiteto de “contrademocracia”, corresponde, neste trabalho,
ao elemento contramajoritario da democracia.

87 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157 /mod_resource/content/1/
Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022. p. 8.

38 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157 /mod_resource/content/1/
Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022. p. 13.

%9 O’DONNELL, Guillermo. Dissonéancias: criticas democraticas a democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 211.
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0 seu interesse pelo que denominou “accountability horizontal”,*° pois, apesar de
diversas nagoes da América Latina terem se convertido em poliarquias, o que nao
deixa de ser um avanco, ali nao se verificou a efetivacao de uma accountability
horizontal consistente, sem solugao de continuidade.**

A constatacao do autor foi que, nesse novo contexto histérico que ora se
apresentava, apesar de ter sido dado um passo civilizatorio no que se refere a
accountability vertical, ou seja, na dimensao eleitoral, ainda se verificavam fragili-
dades no campo da accountability institucional.*? Inclusive, essa subdivisao em
accountability vertical e accountability horizontal se tornou praticamente canonica
na literatura, sendo citada por quase todos os autores consultados que se dedicam
ao tema.

A importancia da accountability horizontal reside no fato de contribuir para o
preenchimento da lacuna existente entre a legitimidade dos eleitos e a confianga
da sociedade, pois, no mesmo passo em que se busca melhorar a qualidade da
democracia eleitoral, também sao instituidas complexas medidas préaticas voltadas
para o estabelecimento de freios e contrapesos, que de certa forma, institucionalizam
a desconfianca.*® E nesse espaco de atuacdo interinstitucional que os tribunais
de contas atuam, exercendo controle externo sobre a Administracao Pdblica, ao
lado do Ministério Plblico e do Judiciario, cada um com sua configuragdo e suas
especificidades, constitucionalmente estabelecidas.

Além disso, tem-se que a interagdo entre os orgaos e entidades de accountability
horizontal, tal como os tribunais de contas, e a sociedade civil, no exercicio
da desconfianca democratica, pode ser operacionalizada por meio do conceito
deaccountability diagonal.

0 juizo predominante € o de que a accountability diagonal agrega atores verticais,
por meio do engajamento da sociedade civil, a rotina de atuagao das instituicoes

40 Os termos accountability vertical, horizontal, social, diagonal e externo compdem o arcabougo terminologico
que vem sendo amplamente usado pela ciéncia politica contemporanea (WILLEMAN, Marianna Montebello.
Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de contas no Brasil. 2. Belo Horizonte:
Forum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun.
2021. p. 42). Para Gillermo O’Donnell (Dissonancias: criticas democraticas a democracia. Rio de Janeiro:
Editora UFRJ, 2017), accountability vertical seria aquela que se verifica entre governantes e instancias
governadas, ou seja, os cidadaos, podendo ocorrer pelas vias eleitorais ou por meio do controle social;
Por sua vez, accountability horizontal seria aquela que se da entre 6rgaos distintos, entre os quais ndo ha
relacdo de hierarquia, mas apenas, exercicio de competéncias constitucionais, constituindo-se manifestagao
do sistema de freios e contrapesos. O controle externo exercido pelos tribunais de contas seria, portanto,
uma manifestacao da accountability horizontal.

41 O’DONNELL, Guillermo. Dissonéancias: criticas democréaticas a democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 99-100.

42 O’DONNELL, Guillermo. Dissonéancias: criticas democréaticas & democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 100.

43 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. p. 2. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157 /mod_resource/
content/1/Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022.
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de accountability horizontal, com o intuito de proporcionar maior eficacia as suas
demandas, o0 que de outra forma, tenderia a ser limitada, mitigando, assim, o
monopdlio do Estado nessa seara da administragao publica.** Por ter se percebido
certa fungibilidade dos termos na literatura especializada, aqui sera tratada como
seu sindnimo a nogao anteriormente trazida, denominada de accountability social.*®

Esse tipo de controle despontou, na realidade de paises em desenvolvimento,
em um cenario de rebaixamento dos niveis de confianga plblica depositada na
accountability horizontal, aliado ao descontentamento em relagao a efetividade
dos mecanismos verticais de controle (eleicoes e pressao direta de setores da
sociedade civil sobre os governos e administragoes publicas).*®

Com base nas definicoes trazidas acima, e que servirao como diretrizes teoricas
para esse trabalho, foi possivel visualizar elementos dialdgicos no ambito do controle
externo exercido por parte dos diversos tribunais de contas, porém, também foram
detectados empecilhos juridicos que bloqueiam a efetividade dessa modalidade de
participacao indireta na administracao da coisa pUblica, como sera visto adiante.

4 Implicacoes democraticas da atuacao de instituicoes
contramajoritarias

Ao tratar da legitimidade democratica da jurisdicao constitucional, Luis Roberto
Barroso, aponta que a possibilidade do exercicio de controle sobre decisoes
tomadas por instancia eleitas (ou seja, legitimadas pelo principio majoritario), por
parte de cortes constitucionais, ja era aventada nos Federalist Papers, tendo como
marco jurisdicional de controle de constitucionalidade, a decisao da Suprema Corte
americana em Marbury v. Madison, julgado em 1803, consolidando, desde entao,
0 que a teoria constitucional a alcunha de “dificuldade contramajoritaria”.*’

Ao lado do padrao juridico majoritario, tem-se, o padrao contramajoritario,
caracterizados por ser, pelo menos teoricamente, politico-partidariamente neutral,
sendo complementar a via representativa, constituindo-se, dessa forma, essencial
expressao democratica.*® O principio contramajoritario, em uma democracia, seria o

4 PELIZZO, Riccardo; STAPENHURST, Rick. Government Accountability and Legislative Oversight. New York:
Routledge, 2014. local 239.

4 BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor publico: auditorias democraticas.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 43.

4 GOETZ, Anne Marie; JENKINS, Rob. Hybrid forms of accountability: Citizen engagement in institutions of
public-sector oversight in India. Public Management Review, v. 3, n. 3, p. 364, 2001. Disponivel em: http://
www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/14616670110051957. Acesso em: 28 jul. 2021.

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

48 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Forum, 2018.
p. 155.
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mais adequado a atividade controladora, ao passo que o principio majoritario seria
a base da legitimidade da tomada de decisoes legislativas.*

Juntamente com as instituicdoes contramajoritarias, pretensas guardias do
interesse publico e legitimadas pelo clima de desconfianga citada anteriormente,
exsurge uma sociedade do controle, que fomenta mudancas institucionais voltadas
para 0 empoderamento das agéncias de accountability.>°

Complementando o aporte teorico trazido, ressalta-se que Pierre Rosanvallon
aponta como elementos contrademocraticos (ou contramajoritarios) de supervisao
da democracia, a vigilancia, as dendncias e as avaliagoes.5*

Especificamente sobre a denlincia, o autor entende que ela representa uma
reafirmacao da credibilidade na publicidade como meio de correcao de eventuais
distorgoes verificadas, com a finalidade de compatibiliza-las com o direito, o que
reforgaria a confianga coletiva nas instituicoes.®? A avaliagao, por sua vez, concede
a supervisao uma feigao técnica, introduzindo a expertise no debate democratico,
com o objetivo de melhorar a qualidade dos servigos, atuando onde a critica politica
nem sempre € possivel.>s

A hipbdtese aqui aventada é a de que a cultura da dendncia® permite o dia-
logo com a sociedade civil, como manifestacao da supervisdo democratica, no
mesmo passo em que conecta a vigilancia exercida por ela a expertise, a garantias
institucionais e a poderes sancionatorio de instancias de accountability horizontal,
aqui tratada a partir do recorte organizacional dos tribunais de contas brasileiros.

Tal delimitagao de objeto se justifica pelo movimento, observado na recente
historia do pais, de ascensao de “nao eleitos”, e de novos arranjos institucionais
de natureza contramajoritaria, que nao respondem diretamente ao povo, reflexos da
complexidade da sociedade e do Estado contemporaneos, contexto no qual o incre-
mento constitucional de competéncias das cortes de contas nacionais se insere.%

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Forum, 2018.
p. 155.

50 FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In: PIRES,
Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (org.). Burocracia e politicas pablicas no Brasil:
intersegOes analiticas. Brasilia: Ipea, 2018. p. 375-376.

51 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. p. 31; p. 43-44. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157/
mod_resource/content/1/Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022.

52 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. p. 31; p. 43-44. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157/
mod_resource/content/1/Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022.

53 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. p. 43-44; p. 51. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157/
mod_resource/content/1/Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022.

54 0 termo “denlncia” aqui € empregado de forma mais genérica, podendo abranger ndo s6 0S processos
de fiscalizacdo denominados com essa alcunha, mas também, outras formas de manifestacao.

% SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p. 111-113.
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Assevere-se, ainda, que 0 advento das mudancgas institucionais de impulso da
accountability, a partir da redemocratizacao da América Latina e em especial, do
Brasil, como parte de um movimento de reafirmagao da expressao contramajoritaria
em uma democracia, tem importancia, no Estado de Direito, porque neste, sob uma
perspectiva puramente majoritaria, sempre podem ocorrer distor¢oes em favor de
ideologias autoritarias.>®

5 Competéncias constitucionais dos tribunais de contas
brasileiros

Os tribunais de contas, assim como as demais instituicoes de controle, sao
essenciais a democracia, visto que tém um importante papel na preservagao do
regime, uma vez que atuam em busca da efetividade das politicas pdblicas, em
consonancia com o principio republicano da responsividade dos agentes pdblicos em
relagao a sociedade, representado no dever de prestar de contas de sua atuagao.®’

0 desenho institucionalde accountability horizontal das financas piblicas, ao
qual corresponde as cortes de contas patrias, € apenas uma das possibilidades
existentes, se pensarmos, sob uma perspectiva comparada, ja que outros modelos
sao adotados mundo a fora. Marianna Willeman aponta que, em decorréncia da
sua relevancia, os principais arquétipos de experiéncias institucionais de controle
externo das finangas publicas sao: (i) 0 modelo de Westminster, que adota a forma
de auditoria-geral monocratica; (ii) o modelo colegiado de auditoria-geral e (iii) o
modelo napolednico ou quase-judicial, que é o adotado no Brasil, por meio dos
tribunais de contas.%8

O tribunal de contas foi criado, no Brasil, pelo Decreto n? 966-A, de 1890,
sob influéncia de Ruy Barbosa, passando, desde entao, a figurar em todas as
constituicdoes subsequentesa essa previsao inaugural.>® Atualmente, os tribunais
de contas estao previstos na Constituicdo da Republica de 1988, nos 70 a 75,%°
sendo-lhes atribuidas a competéncias especificas e autbnomas para a fiscalizagao

56 O’DONNELL, Guillermo. Dissonéancias: criticas democréaticas & democracia. Rio de Janeiro: Editora UFRJ,
2017. p. 219.

57 SILVA FILHO, Jodo Antonio da. Tribunais de contas no Estado Democratico e os desafios do controle
externo. Sao Paulo: Contracorrente, 2019. p. 76.

58 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 109. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

59 SILVA FILHO, Joao Antonio da. Tribunais de contas no Estado Democratico e os desafios do controle
externo. Sao Paulo: Contracorrente, 2019. p. 76.

60 Deve ser observado que no artigo 31 da Carta Constitucional vigente constam importantes regras referentes
a fiscalizacao dos municipios, que também sao informadoras da delimitagcdo das competéncias das cortes
de contas nacionais no que se refere a esses entes federativos.
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contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, a despeito de figurarem
no artigo 71, como auxiliares dos 6rgaos do Poder Legislativo.

Pode-se dizer que esses orgaos vém ganhando bastante relevancia, passando
por um processo de intensa modernizagao e que talvez sejam as instituicoes
gue mais evoluiram no Brasil nos Gltimos anos, realizando grandes esforgos de
integracao, de disseminacao de boas praticas e homogeneizacao de qualidade em
todo o territdrio nacional,®* demonstrando terem captado bem a ideia apresentada
por Manuel Castells, citado anteriormente, de que vivenciamos uma sociedade
organizada em redes.

Atualmente existem 33 tribunais de contas no Brasil,®? que exercem, de
forma dicotdmica, nos moldes constitucionais supracitados, o controle externo da
Administragcao Plblica, ora funcionando como 6rgao de suporte técnico a competéncia
fiscalizatoria a cargo dos respectivos 6rgaos legislativos, ora exercendo atribuicoes
proprias, insuscetiveis de serem avocadas por outros poderes.®® Os tribunais de
contas tém um importante papel técnico-opinativo em nossa republica, principalmente
guando exercem fungao informativa em relagao ao seu “principal”,®* que em ambito
federal, é representado pelo Congresso Nacional.®®

A atuacao das cortes de contas nacionais também pode se dar de forma
impugnativa (ou corretiva), sustando a execugao de atos ilegais, ilegitimos ou
antiecondmicos, praticados pela Administracao Piblica.®®

As decisdes orgamentarias, no regime constitucional vigente, sao engendradas,
de forma segmentada, em etapas que implicam, tanto no exercicio da discricionariedade
politica, quanto no exercicio do poder discricionario da Administragdo PUblica.®”

61 LIMA, Edilberto Carlos Pontes (org.). Tribunal de contas do século XXI. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 101.

62 Além do Tribunal de Contas da Unido (TCU), com competéncias voltadas para a fiscalizagdo da administragao
federal, cada estado da Federagao, assim como o Distrito Federal, dispoe de uma corte de contas (TCEs
e TCDF). Além disso, os estados da Bahia, Goias e Para tém tribunais de contas dos municipios (TCMs).
Por fim, apenas os municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro dispdem de tribunais de contas municipais
(TCMs), sendo vedada a criagao de outros 6rgaos dessa natureza, de acordo com disposicao do artigo
31, §4°, da Constituicao da Republica de 1988.

8 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 252. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

% Monique Menezes (2012, p. 111) explica que a ciéncia politica vem utilizando a “teoria da agéncia”, ou
principal-agente model, aplicada inicialmente em anélises feitas em organizacoes privadas, para compreender
as questoes relacionadas a processos de delegacao que ocorrem em situagoes hierarquizadas.

8 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 258. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

%  WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 259. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021. A autora ainda observa que tal competéncia ndo deve ser
confundida com a competéncia de anular atos administrativos.

67 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 315. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.
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Nessa seara, como bem aponta Marianna Willeman, a atuagcao dos tribunais de
contas, quando da formulagao dos instrumentos legais, nao adentra na eleicao
das prioridades, realizada pelos agentes politicos majoritarios (chefe do Executivo
e legisladores), tendo, nessa fase, um papel mais dialogico e informativo, nao
exercendo nenhuma competéncia contramajoritaria durante o processo.%®

A intervengao de tais 6rgaos de controle muda no estagio da execugao
orgamentaria, quando ha atuacao discricionaria da Administracao Plblica, pois se
verifica ai, um espago de manifestacao do controle externo, de forma contramajoritaria,
na aferi¢ao da legitimidade da atuagao executiva.®® A dialética da decisao orgamentaria
€ um campo em que é possivel, claramente, se verificar a versatilidade técnico-
opinativa da atuagao dos tribunais de contas nacionais.

Nesse contexto, devem ser observadas as especificidades no que concerne
a fiscalizacdo dos contratos administrativos. A decisao a respeito da sustacao de
contratos administrativos, eivados de ilegalidade, se sujeita, precipuamente, a
critérios politicos, tendo em vista que tal decisao s6 pode ser tomada pelo respectivo
poder legislativo.” A I6gica constitucional por tras de tal disposicdo esta no fato
de que o fornecimento de bens e servigos a sociedade envolve questoes de ordem
pUblica que exigem uma apreciagdo que extrapole o aspecto juridico-formal.”

Nao se pode olvidar, todavia, que a atuacdo fiscalizatorias das cortes de
contas nao resta esvaziada por esta regra, tendo em vista a sua competéncia
para assinalar prazos para que 0s 0rgaos ou entidades adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da legislagdo,’? incluindo-se aqui a execucao
de contratos administrativos.

Atengao especial deve ser dada, ainda, para a questao da competéncia para o
julgamento das contas dos chefes dos poderes executivos. No ambito dos tribunais
de contas nacionais, a distingao entre contas de governo e contas de gestao é de
fundamental importancia, tendo em vista que a depender da natureza da prestagcao
de contas apresentada, é fixada a competéncia da autoridade julgadora.

Contas de governo ou contas institucionais sao julgadas, nos termos do
art. 71, inciso |, da Constituicao de 1988, pelo Congresso Nacional, apds parecer

68 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 315. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

89 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos tribunais de contas
no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 315-316. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

7 Art. 71, 8§12, da Constituicao da RepuUblica de 1988.

7= WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de contas
no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 260-261. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

72 Art. 71, inciso IX, da Constituigdo da Republica de 1988.
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prévio do TCU e se referem a atuagdo politica do chefe do Poder Executivo, avaliando-
se aqui o exercicio das fungoes de planejamento, organizagao, controle das politicas
pUblicas.”™ Contas de gestao, por sua vez, se referem a gestao de recursos publicos,
por parte de ordenadores de despesas (art. 71, inciso ll)e sao julgadas pelos
tribunais de contas, cuja decisao pode acarretar multas e imputacao de débito.”

O grande problema, quando se trabalha com essa dicotomia, surge no caso
de pequenos municipios, onde o chefe do executivo acumula, geralmente, a fungao
de ordenador de despesas, 0 que sujeita suas contas, nao apenas ao crivo do
orgao legislativo municipal, apds parecer prévio, conforme o artigo 31, §2¢, da
Constituicao de 1988, mas também, ao julgamento paralelo de suas contas de
gestao pelo tribunal de contas competente.™

Até aqui, fica claro que os tribunais de contas, na configuracao adotada pela
Constituicao vigente, tém um importante papel contramajoritario, tendo em vista o
exercicio, por “nao eleitos”, do controle externo da conformidade administrativa,
também denominada “compliance™ accountability”. A despeito disso, a Constituicao
de 1988 trouxe uma importante inovagcao, ao incluir dentre as competéncias
desses 6rgaos, a possibilidade de realizagao, inclusive de oficio, de fiscalizagoes
operacionais, por meio de auditorias e inspegoes que buscam avaliar a eficiéncia,
a efetividade a economicidade da gestao publica.””

Se no caso das auditorias de conformidade, o julgamento das contas é mais
objetivo, possibilitando, inclusive a imposicao de sangoes, as auditorias operacionais
focam mais no desempenho dos 6rgaos e entidades, podendo gerar as denominadas
“sugestoes” ou “recomendacdes”, além de prestarem contas a sociedade, tendo
em vista que os objetos de tais analises, geralmente, estdo revestidos pelas
prerrogativas proprias do exercicio do poder discricionario.’®

Vislumbra-se nesse instrumento de fiscalizagao, cuja execugao ficou a cargo
dos tribunais de contas, uma manifestacao do que Pierre Rosanvallon chamou de

73 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao
Paulo: Método, 2021. p. 51.

74 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao
Paulo: Método, 2021. p. 51.

s WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos tribunais de contas
no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 285-286. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

76 Sobre o termo compliance, de utilizagao bastante corriqueira quando se trata dos temas accountability
e controle externo, compreende-se como sindnimo de direito da conformidade, que seria uma porgdo da
dogmatica do direito, trabalhada pela pratica norte-americana sob essa expressdo (WARDE, Walfrido;
SIMAO, Valdir Moysés. Leniéncia: elementos do direito da conformidade. S&o Paulo: Contracorrente, 2019.
p. 15).

77 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. 9. ed. Sao
Paulo: Método, 2021. p. 33.

78 BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor publico: auditorias democraticas.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 207.
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aspecto da “avaliacao”, propria do exercicio da supervisao e caracterizada pela
introducao do conhecimento técnico e da expertise do debate democratico.™

A avaliacao da atuacao governamental ainda traz para o jogo democratico a
guestao da reputagao, pois o aprimoramento das técnicas investigativas e as novas
formas de apreciacao especializada fazem aumentar a expectativa dos cidadaos
nos governos, aprofundando o debate politico na direcao dos conhecimentos
técnicos.® O impacto politico de atuagoes técnicas, por parte dos tribunais de
contas, nos moldes de auditorias operacionais, é reflexo da manifestagao do poder
contramajoritario, em contextos institucionais democraticos, pois tais instituicoes
passaram a ocupar, por meio de suas fiscalizagdes, um espago que vai para além
das suas competéncias de analise de conformidade juridico-formais.®*

Observagao deve ser feita, com relagao ao debate que vem se travado em
relagdo as disfuncionalidade dos controles externos, no ecossistema juridico
brasileiro, apontadas como problemas para o exercicio da fungao administrativa e
como violadoras da separagao dos poderes.8?

E apontada uma verdadeira renovacdo da concepcao de separacao de poderes,
na atual realidade brasileira, fundamentada, principalmente, no conflito que vem
se estabelecendo entre politica e burocracia, que decorre da instituicao, pela
Constituicao vigente, de diversos 6rgaos constitucionais auténomos, e ainda, do
ativismo judicial, que estaria intervindo no nlcleo decisério dos demais poderes.®

Especificamente em relacao aos tribunais de contas, vem sendo apontado
gue tais 6rgaos vém se imiscuindo de uma competéncia de Justica Administrativa
de Oficio, ndo concedida constitucionalmente.8 Outra critica seria a postura
dialégica meramente retdrica de tais 6rgaos, pois uma interagao interinstitucional
realmente comunicativa demandaria a auséncia de técnicas de ameagca coercitivas
na conducao dos trabalhos.®®

7 ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157 /mod_resource/content/1/
Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022. p. 31.

8  ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Politics in an Age of Distrust. Leiden: Cambridge University
Press, 2008. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4313157 /mod_resource/content/1/
Pierre%20Rosanvallon.pdf. Acesso em: 18 abr. 2022. p. 51-54.

81 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A conquista do tempo presente: auditoria operacional e
legitimidade das instituicoes de controle. Revista do Tribunal de Contas da Uniégo, n. 105, p. 70, 2005.
Disponivel em: http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/520/571. Acesso em: 6 jul.
2022.

82 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga de responsabilizacéo dos agentes
publicos. 1. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 57.

8 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga de responsabilizacdo dos agentes
puUblicos. 1. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2020. p. 92.

84 JORDAO, Eduardo. Estudos antirroméanticos sobre controle da Administracdo Piblica. S&o Paulo: JusPodivm,
2022. p. 665-666.

8 JORDAO, Eduardo. Estudos antirroméanticos sobre controle da Administracdo Piblica. S&o Paulo: JusPodivm,
2022. p. 687-688.
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Sobre os problemas levantados nas discussoes acima referidas, tem que
ser considerado que as mudancas institucionais que vem acontecendo desde a
redemocratizacao e da Carta de 1988 se deram de forma incremental, ou seja,
sem passar por processos bruscos de ruptura da ordem.® O incremento de 6rgaos
constitucionais autonomos se deu, justamente, porque no caso do Brasil, a época
da promulgacao da Constituicao, verificava-se uma auséncia de instituicoes de
accountability®” (ou pelo menos de atuagao efetiva por parte das existentes). Foi
justamente a redemocratizacao e o retorno das eleigoes que propiciou o incremento
institucional das instancias de controle, o que revela o carater democratico do
processo historico de aperfeicoamento de drgaos como o TCU e o Ministério Plblico.®

O problema maior nao parece ser a demanda por accountability, que tem
uma matriz democréatica, mas sim a influéncia de fatores exdgenos, decorrentes
das conjunturas politicas e sociais que podem refletir na atuagao dos 6rgaos de
controle.®

Sobre a questao da deturpacao, por parte dos tribunais de contas, das com-
peténcias constitucionalmente concedidas, abstraindo da questao da politizagao
como fator exdgeno de influéncia na atuagao de tais 6rgaos, deve ser observada que
a Constituicao de 1988 é clara ao prever entre as atribuicoes do TCU, extensiveis
as cortes de contas subnacionais, a realizagdo de inspegoes e auditorias nas
unidades administrativas, nao s6 buscando averiguar a conformidade da atuagao
governamental, mas também, realizando avaliacoes de qualidade, quando se
debrucar sobre aspectos operacionais (art. 71, inciso V).

Além disso, a Carta Politica vigente também prevé a tais 6rgaos, a possibilidade
de assinar prazos para que 6rgaos pUblicos, no exercicio da fungdo administrativa,
procedam ao exato cumprimento da lei (art. 71, inciso IX), bem como sustar a
execugao de atos impugnados, em caso de descumprimentos de tais prazos
(art. 71, inciso X). Sendo assim, nao parece compativel com as mudancgas insti-
tucionais, incrementalmente observadas na atuacao de tais 6rgaos de controle,
a partir da redemocratizacao recente do Brasil, as criticas acima apresentadas,

8  FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In: PIRES,
Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (org.). Burocracia e politicas pablicas no Brasil:
intersegOes analiticas. Brasilia: Ipea, 2018. p. 358-359.

8 FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In: PIRES,
Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (org.). Burocracia e politicas pablicas no Brasil:
interse¢Oes analiticas. Brasilia: Ipea, 2018. p. 361.

8  FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In: PIRES,
Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (org.). Burocracia e politicas pablicas no Brasil:
intersegdes analiticas. Brasilia: Ipea, 2018. p. 361-364.

8  FILGUEIRAS, Fernando. Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no Brasil. In: PIRES,
Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (org.). Burocracia e politicas pablicas no Brasil:
intersegdes analiticas. Brasilia: Ipea, 2018. p. 367-368.
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observado, todavia, a razoabilidade na sua atuacao e a deferéncia aos demais
poderes.

Pontue-se, por fim, recente decisao do Supremo Tribunal Federal (STF), que
abala, sobremaneira, a relevancia conquistada pelos tribunais de contas nas UGltimas
décadas. Trata-se da possibilidade de a Justica Eleitoral declarar a inelegibilidade
de agente puUblico, com base no julgamento irrecorrivel, de contas de gestao tidas
como irregulares, de mandatarios que cumulam a funcdo de ordenadores de
despesas. O STF firmou a tese®® de que as camaras municipais, e nao os tribunais
de contas, € que sdo competentes para apreciar as contas dos prefeitos, tanto as
de governo, quanto as de gestao, devendo ser a decisao considerada para fins da
inelegibilidade prevista no art. 12, inciso |, alinea “g”, da Lei Complementar n2 64,
de 1990.°* MariannaWilleman vé a tese firmada como retrocesso para a eficacia
da “Lei da Ficha Limpa”.®?

Parece claro que em um sistema democratico, que atribui papeis contramajo-
ritarios as instituicoes de accountability horizontal, como é o caso do Brasil, haja
implicagdes sociopoliticas®® decorrentes das informagoes geradas durante a
verificagao, nao apenas da conformidade com o sistema juridico, mas também,
da capacidade governamental de produzir resultados efetivos. A questao que
se abre, a partir desta constatacao, diz respeito a forma como as instancias de
controle externo, mais especificamente, as cortes de contas nacionais, se dispoem
a dialogar com a sociedade, permitindo a concretizagao da anteriormente citada,
accountability diagonal.

6 Aberturas institucionais e dialogicidade administrativa
mediada pelos tribunais de contas

Com base no arcabougo tedrico trazido, fazse necessaria uma analise do
bloco de legalidade que informa a atuagao dos tribunais de contas nacionais,
com o intuito de identificar as disposicoes que revelam sua vocagao institucional
como intermediarios da dialética sociedade-administragédo publica, correspondente
a supracitada nocao de accountability diagonal, além de uma evidenciagao de
eventuais fragilidades relacionadas ao exercicio desse mister.

% Tema n2 835 de Repercussao Geral do STF, tendo por leading case o RE n® 848.826.

91 Dispositivo com redagao decorrente de alteragao introduzida pela Lei Complementar n¢ 135, de 2010, a
chamada “Lei da Ficha Limpa”.

92 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 290. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.

9% BARROS, Laura Mendes Amando de. Compliance e controle social do setor pablico: auditorias democraticas.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 208.
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A dendncia é a forma, por exceléncia, de configuracao da accountability
diagonal no ambito dos tribunais de contas brasileiros, tendo em vista que a propria
Constituicao, em seu artigo 74, §2,°* estabelece que qualquer cidadao, partido
politico associagao, ou sindicato é parte legitima para deflagrar tal processo de
fiscalizagao. Perceba-se que a dinamica do processo de denlncia, no ambito dos
diversos tribunais de contas se enquadra, procedimentalmente falando, nos contornos
tedricos da accountability diagonal, conforme apresentada anteriormente, por meio
do qual extraimos que a sua principal caracteristica € a interagcao do controle externo
com a sociedade civil, para que esta, ainda que de forma indireta, possa se valer
da capacidade institucional de exigir informacdes e aplicar sangoes.

0 que se percebe é que, apesar de a Constituicao nao ter criado, propriamente,
um sistema de tribunais de contas (ja que nao prescreveu nenhum tipo de
hierarquia entre os 6rgaos ou qualquer atribuicdo recursal interinstitucional), tanto
os legisladores dos demais entes da Federacao quanto as demais cortes de contas
seguem a tendéncia de elaborar suas regulamentacoes proprias de forma similar a
adotada para o TCU. Geralmente, as diferengas verificadas sao regras que tornam
0 processo de fiscalizagao mais sigilosos que a Corte de Contas Federal e normas
que garantem menos feedback ao denunciante.

Portanto, a andlise da configuragao normativa do instituto da dendncia, nos
diversos tribunais de contas brasileiros, aponta para a mera replicagao das dispo-
sicdes legais e regimentais que regulamentam as competéncias do TCU. E frequente,
todavia, a restricao de accountability, como no caso da regra do art. 53, §42, de
sua lei organica,®® que estabelece situagao excepcional de restricao da publicidade
dos processos de denlncia, nos casos em gque estao em jogo direitos e garantias
individuais. Observou-se, no que se refere ao exemplo apontado, a deturpagao, em
nivel de tribunal de contas local, da redagao federal de inspiragao, para tornar o
sigilo a regra em processos dessa natureza, o que limita, dessa forma, o potencial
de gerar transparéncia, que se espera desses 06rgaos.

Poucos tribunais de contas asseguram ao denunciante a condi¢ao de parte
interessada, citando como exemplo, o TCE-PR, que o faz por meio do artigo 37 da
sua lei organica.® A maioria, no maximo, assegura o direito de receber certidoes a
respeito de despachos e fatos apurados, nos moldes do que prescreve o artigo 182

% Ressalte-se que o artigo 75 da Constituicao da Republica de 1988 prescreve que, no que couber, as
disposigdes pertinentes ao TCU sdo aplicaveis as demais cortes de contas.

9%  BRASIL. Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992. Dijario Oficial
da Unido: Brasilia, DF, 1992. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I18443.htm. Acesso
em: 1 abr. 2022.

%  PARANA. Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado do Parana. Lei Complementar n2 113, de 15 de
dezembro de 2005. Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2022/1/pdf/00363861.pdf.
Acesso em: 1 abr. 2022.
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do Regimento Interno do TCU, ainda assim, sem nenhuma garantia de participacao
mais aprofundada no processo de fiscalizacao e concertagao a respeito do ato,
contrato ou politica pUblica fiscalizada. No mesmo caminho vai o instituto da
representagao, limitado a algumas categorias de agentes publicos e as ouvidorias.

0 que se percebeu foi que a regulamentagao das competéncias dos tribunais de
contas, nos diversos niveis da Federacgao, pouco contribuiu para o aperfeicoamento
do instituto constitucional da denlncia junto aos tribunais de contas, restringindo a
participagcao da sociedade civil, no que poderia ser o estandarte da accountability
diagonal no regime juridico do controle externo brasileiro, @ mera possibilidade de
relatar possiveis irregularidades e apresentar documentagcao comprobatéria de
tais fatos.

Uma “luz no fim do tlnel”, que traz esperanca em um futuro onde a accountability
diagonal seja mais presente na realidade do controle da administracao puablica,
diz respeito as ja mencionadas auditorias operacionais. A grande finalidade das
auditorias operacionais, enquanto inovagao trazida pela Constituicdo de 1988 é
promover o aperfeicoamento da gestao plblica, por meio da andlise da eficiéncia,
eficacia, efetividade e economicidade da atuacao estatal,®” trazendo para o centro
dos debates do controle externo, as politicas pUblicas.

Essa modalidade de intervencao, propria dos tribunais de contas, revela-se
proficua para o tema da dialogicidade e da inter-relagcao entre controle externo e
sociedade, e indiretamente, tendo em vista os resultados almejados por essa espécie
de fiscalizagao, na dialética entre esta e a administragao pulblica, apresentando-
se como promissor campo de aperfeicoamento da aqui apregoada, accountability
diagonal.

A analise do Manual de Auditoria Operacional (MAQ) do TCU, tomado por base,
ja que, como dito anteriormente a respeito de varias normas editadas por ou para
esse 0rgao, serve de inspiracao para os tribunais de contas subnacionais, revela
diversas disposigoes a respeito da condugao de tal procedimento fiscalizatorio que
corroboram 0s pressupostos da accountability diagonal.

A técnica apregoada no guia supracitado, embasada em normas e orientagoes
internacionais como a Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI, na sigla em inglés),®® além definir requisitos e orientar a realizagao de
auditorias operacionais por auditores do TCU, também se destina a auditores de
outras entidades.®®

97 SILVA FILHO, Jodo Antonio da. Tribunais de contas no Estado Democratico e os desafios do controle
externo. Sao Paulo: Contracorrente, 2019. p. 108.

% Mais especificamente, na ISSAI 3000, de 2001, editada pela International Organizationof Supreme Audit
Institutions (Intosai).

99 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, 2020. p. 5. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/

j_j_o A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 23, n. 94, p. 89-116, out./dez. 2023



0S TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS COMO INSTANCIAS DE PROMOGAO DA ACCOUNTABILITY DIAGONAL...

0 item 328 do MAO, ao tratar da execucao das auditorias operacionais, aponta
a necessidade de se buscarem os fatos que constituirdo as evidéncias, bem como
opinides e argumentos, que constituirdao o mérito da auditoria operacional, em
colaboragao com especialistas externos a equipe e em outros stakeholders,*®
termo bastante comum no jargao de auditoria, que se refere a “outras partes
interessadas”.

Ao tratar das técnicas de coleta de dados, o0 mesmo manual indica, como
técnicas de obtencao de informacdes Uteis, as evidéncias testemunhais ou por
terceiras partes bem informadas, as entrevistas e os questionarios.'®* Chama-se
atencao, ainda, para uma importante técnica de obtengao de informagoes contextuais
ao objeto de uma auditoria operacional, que é o gruo focal, tratado no item 378 do
MAO,*°2 e visa a coleta qualitativa de dados a partir das interagoes e discussoes,
em grupo, a respeito do tema de interesse, visando entender a percepcao das
pessoas a respeito de determinado tema.*%3

A dindmica das auditorias operacionais, tendo em vista 0 modo de conducao
dos trabalhos e as técnicas empregadas, conforme apontado acima, demonstra
potencial e revela disposigao e abertura institucional para um contato mais efetivo e
aprofundado entre os tribunais de contas e a sociedade civil, revelando-se verdadeiro
instituto de accountability diagonal, com grau de interagao bem mais acentuado do
gue o observado, por exemplo, no processo de fiscalizagao deflagrado por denlncia.

Como bem observa Marianna Willeman, as inspe¢oes e auditorias se revelam
um grande observatério da Administragao Piblico, considerando que, paralela a
atuacao focada na regularidade (compliance accountability), quando se atém aos
aspectos contabeis, financeiros, orgamentarios e patrimoniais, também podem ser
desenvolvidas de modo a buscar o aperfeicoamento da performance administrativa,
por meio das auditorias operacionais,'** verdadeiros laboratorios de interagdo com

02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf. Acesso em: 8 jul.
2022.

100 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, 2020. p. 96. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73
/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf. Acesso em: 8jul.
2022.

101 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, 2020. p. 101-106. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/
F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf. Acesso em:
8jul. 2022.

102 A técnica conta ainda, no ambito do TCU, com uma regulamentagao especifica, dada pela Portaria-SEGECEX
N2 16, de 29 de julho de 2013.

103 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX). Manual de auditoria
operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, 2020. p. 101-106. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/
F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf. Acesso em:
8jul. 2022.

104 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de contas
no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 280-282. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.
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os destinatéarios a atuagao governamental. A autora ainda aponta que, a aplicagao
de uma concepgao dialégica, no campo de atuagao dos tribunais de contas, tem
também o condao de minimizar o potencial invasivo a esfera de competéncia
discricionaria da Administragao Publica.%®

A efetivagao da integragao da sociedade ao ambiente de controle, como
Stakeholder colaborativo, que apresente, ndo apenas demandas, mas também,
propostas de solugdes, perpassa aspectos procedimentais dos processos de
fiscalizacao desencadeados no ambito dos tribunais de contas, exigindo, tanto
dos legisladores, quanto das proprias cortes, ao editarem a regulamentagao do
seu trabalho, que se atentem para uma perspectiva mais democréatica e dialégica
com a realidade que existe para além das fronteiras organizacionais, até mesmo
porque interacao comunicativa entre particular e administragao nao precisa,
necessariamente, se dar apenas por canais diretos.

7 Conclusao

A fragilidade de institutos que deveriam figurar com importantes ferramentas
de accountability diagonal, tal como o caso da denlncia, revela que o dialogo com
a saciedade civil ainda nao integra, de forma consistente, a rotina dos tribunais
de contas brasileiros, na busca de solucoes relacionadas ao controle externo da
Administracdo Plblica. Porém, praticas como as auditorias operacionais, novidade
trazida pela Constituicao federal de 1988, se apresentam como alento para os
que acreditam que o aprimoramento da democracia, necessariamente, passa por
mudancas institucionais que proporcionam incremento da accountability e de uma
maior participagao da sociedade, nos rumos tomados pela administragao pablica,
superando a mera expressao eleitoral.

A ascensao das cortes de contas ao patamar de uma das instituicoes prota-
gonista da jovem democracia brasileira ndo € consensual, atém mesmo porque as
criticas apontadas as disfuncionalidade do controle externo ndo sao infundadas. As
relagoes interinstitucionais e a dialogicidade entre controle e a fungao administrativa,
devem, portanto, ser aperfeicoadas, assim como devem ser aperfeicoados 0s canais
de interagao direta entro os “administrados” e a gestao publica, e entre aqueles
e as agéncias de controle externo.

O incremento da democracia brasileira, certamente, perpassa por uma releitura
da separacao classica de poderes e o reconhecimento dos tribunais de contas
como instancias contramajoritaria de rompimento da indiferenga administrativa em

105 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos tribunais de
contas no Brasil. 2. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 309. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/1480. Acesso em: 8 jun. 2021.
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relagao aos anseios da sociedade civil. A razoabilidade, por certo, deve orientar esse
processo, ao lado do aperfeigoamento técnico desses oOrgaos, observando-se que
certo nivel de deferéncia é essencial para a manutencao do equilibrio institucional,
porém, sem esquecer-se do verdadeiro destinatario da atuacao estatal, que € o povo.
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