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I ntroducéo

A questéo do controle e responsabilizacdo sobre as aividades dos governos tem
adquirido crescente centrdidade na agenda de reformas na América Lating, refletindo uma
tendéncia em escda globd de busca do fortdecimento dos mecanismos de accountability
democratica. Nao obstante, ha que se reconhecer que este novo foco permite que se re-atualize
um desafio central da democracia representativa que tem estado presente desde sua emergéncia
no século XVIII. Peo menos desde Montesquieu e os Federdigtas, a questdo tem sido
revistada em suas bases concetuas e inUmeras propostas de fortaecimento dos mecanismos
de controle tém sdo gpresentadas. A problematizardo contemporanea da questédo tem sido
influenciada fortemente pelo chamado neo-ingtitucionalismo econdmico que tem iluminado
suas complexas implicagdes sobre o comportamento fisca de governos e desenvolvimento
econdmico no longo prazo. O controle externo tem sido visto como pega centrd da qudidade
ingitucional de um pais. e 0 ambiente ingtituciona é fundamenta para a consecucéo de
objetivos econdmicos, fiscais e sociais.

Historicanente a América Laina tem se caracterizado pela debilidade de suas
ingtituicdes de daks and belanas - ou de accountability horizontad como O” Donnell (1998) as
denominou. Os débeis controles exercidos pelo Legidativo e Judiciario refletem um padréo
hitérico caracterizado pelo autoritarismo e governos militares na regido. A transicdo para a
democracia nas Ultimas duas décadas tem sdo acompanhada por intenso reformismo
ingituciona que se estendeu amplamente para a &ea do controle externo. Por outro lado, a
retomada pelos Legidativos da regido do poder de gorovar, emendar e fiscdizar 0 gesto
publico também levou a uma redefinicéo do papd passivo do Legidativo durante os governos
autoritarios.

Este postion paper apresenta um mapeamento das principais questdes da agenda de
pesquisas sobre a questdo do controle externo, ab mesmo tempo que apresenta um diagnostico
sumé&io da stuacdo das ingtituigdes de controle na América Laina. O foco empirico deste
diagnogtico sumé&rio é bastante sdetivo, e voltado para os casos de Brasil, Chile e Argentina.
Edes trés paises exemplifican modelos e padrdes de controle bastante distintos a0 mesmo
tempo em que correspondem a experiéncias contrastantes de reforma ingtituciond setorid.
Adotando o modelo de Tribund de Contas, o Brasil representa uma experiéncia marcada pelo
incrementaismo e progressvo gperfeicoamento ingtituciona e dndiza os problemas

resultantes da auséncia de poder jurisdiciona na agéncia de controle. A Argentinarepresentao



caso smétrico. Objeto de umareformaradicd, de mudanca de modelo de Tribund de Contas
para Audit Board, o controle externo reflete as vicisstudes da mudanga ingtituciond com
propositos particularistas em um ambiente ingituciond vold&il, polarizado e de baxos
incentivos a cooperacén. O Chile, por sua vez, representa um terceiro modelo - o de Auditor
Gerd (com dguns tragos inusitados) - em uma experiéncia reaivamente bem sucedida desde
sua criacdo na década de 20.

A primeira secdo deste paper discute o debate recente sobre a questéo do controle e
dos daks and bdlanes Duas visdes contrastantes da questdo sfo discutidas. A primeira vé a
questédo da debilidede ingtituciond do controle na América Laina como resultando da
concentragdo histérica do poder no executivo, enquanto a segunda sustenta que ea é
fundamentdmente causada pela inefetividade da accountability verticd entre cidaddos e
governos. A segunda segéo gpresenta um panorama sobre os modelos de ingtituicdo superior
de controle (doravante 1Cs) a partir da experiéncia internaciond. O objetivo € goresentar as
caracterigticas principas dos trés modeos ingitucionas e discutir 0s requisitos mais amplos
para 0 seu funcionamento. A terceira se centrana América Latina, goresentando-se um quadro
gerd das 1Cs na regido, dém de trés estudos de caso sumarios sobre as |SC do Brasl,
Argentinae Chile.

O controle e aresponsabilizacdo de gover nantes. questdes conceituais basicas

Na linguagem consagrada de O° Donnél, as ingituiges de controle externo sfo
inditudanes de balane e representam mecanismos de accountability horizontd. Elas se distinguem
do mecanismo de accountability verticd pedo fato de que nesse Ultimo o controle dos
governantes € feito diretamente aravés das eeicles entre cidadd@os e seus representantes. Para
aguele autor na accountability horizontal a san¢éo ap comportamento desviante de governantes
ocorre entre ingituigdes ou agentes publicos: 0 Legidaivo, as indituicbes Judicias e para
judiciais (Ministério Pablico, Tribunal de Contas, Ombudsman, dentre outros).

Na linguagem do novo ingitucionaismo econémico, a relacdo entre cidaddos e
governantes assume aforma de uma reacéo principd-agente. Os cidaddos enquanto principas
premiam ou sancionam 0 desempenho dos governantes enquanto agentes de um ao de
ddegacdo representado pelas deigdes. No pagpd de agentes s deitores utilizan o voto
retrospectivo — ou sga exercem 0 voto orientado para o desempenho dos candidatos, mas

podem também exercer o voto prospectivo, orientado para as promessas implicitas nesta



deegacdn. Os contratos entre cidad@os-principas e governante-agentes sdo contratos
“incompletos” — isto é deixam em aberto um nimero devado de “cléusulas’ néo especificadas
— dando margem a0 comportamento oportunista dos agentes-politicos. Este podem né&o
honrar promessas de campanha ou falsear suas preferéncias em promessas gque huncativeram a
intencao de cumprir.

Na base destas distorcles esta 0 problema da assmetria de informac@o entre principais
e agentes a qua gera duas classes de problemas. Numa sSituacéo caracterizada pelo chamado
nmod hezard (risco mord), 0 agente pode ter incentivos para se desviar das preferéncias do
principd por ndo ter informagcd completa sobre o comportamento do agente: os custos de
monitoramento sGo dtos e muitos aos e decisdes ndo sfo diretamente observaveis pelo
agente. O principd também pode se depaar com o problema de advere Hatin (sdecéo
adversd). Devido a sua incgpacidade de distinguir bons e maus governantes — a verdadeira
natureza e compromisso publico de um agente publico € umainformac@o privada sobre a qua
gpenas 0 agente digpde de informacdo completa. Como 0 exercicio de mandatos eetivos gera
beneficios tangivels, o processo de sdlecéo de agentes — as eei¢les — tende aatrar um nUmero
desproporcional de candidatos cujas promessas sao fal seadas.

Estas duas classes de fdha do mercado politico tém sua origem nos problemas de
assimetria de informacéo e S0 enfrentadas pelos deitores que buscam edtratégias para
minimizélas. A reputacdo de agentes publicos, informacéo sobre seu comportamento no
passado, entre outras estratégias, permite uma reducdo dos seus efeitos. SAvo nas Situacles
tipificadas como comportamento criminoso, e nos reduzidos casos de recall de mandatos, a
sancédo pelos cidaddos nas democracias representativas em relacdo a0 desempenho dos
governantes tem lugar apenas em cada el ei¢éo periddica.

O controle sobre os atos dos governantes envolve uma dimensdo diplice: de um lado a
sancao ao eventud comportamento desviante; de outro, 0 juizo quanto a0 seu desempenho
enquanto gestor publico. Os dweaks ad bdanes entre os poderes Executivo, Judiciaio e
Legidativo cumpre papd relevante nestas duas dimensdes. Parte da literatura entende que a
relacdo entre os poderes é uma relacdo de accountability, e que a quadidade desta relacéo é
determinada pela cultura, pela historia e por processos socias mas amplos. A transicéo para
uma sociedade com mecanismos mais robustos de accountability horizonta mais € parte de um
processo de transformacdo culturd mais amplo. Nesta vertente interpretativa, accountability é

entendida em um sentido “fraco” do conceito. A relacéo exercida por um ombusdman, que



n& implica em sancéo efetiva do agente do comportamento desviante, seria entendida como
relacéo de accountability.

Outra parte da literatura destaca o papd das ingtituigdes politicas e da estrutura de
incentivos resultante como determinantes na relagéo de accountability (Moreno, Crisp e Shugart
2003). Eda rdacéo € entendida em sentido “forte” como necessariamente envolvendo
cgpacidade de sancéo pelo agente. Estes autores argumentam que a eficiéncia do controle €
determinada fundamentalmente pela qudidade da cadela de delegacéo entre cidaddos, como
mandatarios ou “‘principas”, e politicos, como seus agentes. Ancorados nesse tipo de modelo,
eles afirmam que a accountability € sobretudo um ato de delegacéo. Os incentivos paratornar 0s
agentes politicos responsabilizavels peos seus aos e para punir desvios s8o moldados pela
cadeia de ddegacédp, que assume formas digtintas segundo a natureza do regime
(presidencialismo, parlamentarismo). Como os chefes dos executivos nomeiam os membros do
judici&rio e de outras ingtituicdes smilares, como ombusdman, procuradores geras, entre outros,
gue devem ser ratificados pelo Legidativo, os cidaddos, como eetores, estéo envolvidos
indiretamente na cadeia de del egacéo.

Em sistemas presidencidistas com separagéo de poderes, a cadeia da delegecéo aé o
Executivo é direta em virtude da independéncia entre a origem do mandao e a sobrevivéncia
politica do Executivo e do Legidativo (ou sgja ainvestidura ou retirada do poder obedecem a
|6gicas distintas e autbnomas). Dessa forma, o eetorado tem dois agentes (trés se 0 congresso
€ bi-cameral) que transacionam entre si. Pelo fato de os checks and balances serem essencial mente
umareacéo entre iguas, os autores concluem gque ndo ha delegacéo envolvida narelacdo entre
dois agentes. Ademais, relacéo — denominada troca horizontd (haizata exdang e
ndo responsabilizacdo horizontd (horizontal accountability) — ndo envolve sangdes, a ndo ser no
raro caso de impedimento de executivos pelo Legidativo. E por isso que rejeitam o conceito
de responsabilizacdo horizontal como um oxymoron (Idem, p. 80).

A questéo de fundo, portanto, para Moreno, Crisp e Shugart é que a responsabilizacéo
horizonta é funcéo da qudidade da responsabilizacdo verticd entre €deitores e seus
representantes. Se essa relag@o verticd é deficiente, entéo a horizonta ser& necessariamente
detada Das patologias criadas pelas digtintas configuragdes de regras eeitoras e sstemas
patid&ios, esse autores deduzem as insuficiéncias potencias do que denominam troca
horizonta. Sstemas centrados nos candidatos, como 0s com regras eeitoras que incentivam a

competicdo intrapartidaria entre candidatos (Brasil, Equador), enfraquecem conexéo



porque os representantes tenderdo a beneficiar os interesses especificos de suas bases em
detrimento de questBes programaticas de maior dcance. Da mesmaforma— e no polo oposto
—, Sstemas muito centrdizados, em que a selecéo de candidatos estd monopolizada nas méos
de lideres partidarios, os representantes serdo responsivos as preferéncias dagueles, e ndo as
dos eleitores (Venezuela, Argentina pré 90).

A natureza da troca horizontad entre os diferentes poderes e agéncias auténomas
depende ainda de dois fatores adicionais. Esses aores ingtitucionas devem ter poderes que se
sobrepdem e sdo interdependentes (ovlaoping ponas (ito € sua interacéo € necessaria para a
gprovacéo de leis ou para 0 exercicio do governo) e devem estar ocupados por agentes com
“ambicéo distintas e opostas”, no sentido madisoniano. Se este ndo for o caso, quando, por
exemplo, a maioria dos representantes esta essencidmente interessada em paronagem e
goropriacdo de rendas, néo tendo, assim, incentivo para selecionar agentes publicos para as
agéncias autonomas (inclusve os Tribunas de Contas e Judici&io) que possam exercer
efetivamente controle sobre tais desvios, atroca horizonta degenera e se converte em conluio.
Por outro lado, se os poderes néo tiverem poderes sobrepostos, essa troca assume aformade
meros aarmes de incéndio e ndo de controle e san¢do. A conclusdo normativamais geral dessa
andise é que deais paribus os paises que adotam a representacdo proporciond com voto
preferencid ou com forte descolamento entre liderancas partidarias e eetores apresentaréo
baixa capacidade de responsabilizacdo. As ingtituicdes de controle ndo tem assim incentivos
paraexercer a atividade controle, tornando-se supérfluas

Nedta linha interpretativa a proliferacéo e fortadecimento de agéncia autdnomas
refletem as insuficiéncias dos mecanismos de accountability verticd. A deficiéncia estruturd do
sistema representativo na América Laina e consequentemente a incgpacidade dos eetores de
sancionarem e punirem governantes corruptos deve-se fundamentamente a debilidade da
relacdo entre eetores e representantes. Sstemas partidarios fragmentados e partidos débels,
clientdlistas e néo-programaticos produzem uma estrutura de incentivos perversa para o
exercicio do controle. A proliferacéo de agéncias de controle voltadas para o fortaecimento da
responsabilizacdo na América Latina assim expressa uma tentativa fadada ao fracasso de
equacionar o déficit de controle sem equacionar o déficit nas relacbes verticais de accountability.
A agenda positiva de fortadecimento da accountability passa nesta perspectiva pea reforma
politica e reforma ingtituciond de forma ampla O fortdecimento das relagBes verticas de



accountability implicariam assm nareducdo dos problemas de mord hazard e adverse secletion
no mercado politico.

A experiénciainternacional de controle externo:

modelos de instituicdes de controle

N&o haum modedo ingtituciond ided de ingtituicdo superior de controle que possa ser
discutido como parametro universd pelo fato de que ha uma variabilidade nos desenhos
ingtitucionais que tém sido adotados com éxito em contextos e tradigdes histdricas digtintas. *
Pode-se identificar trés modeos de atuagdo de | SCs no plano internaciond que correspondem
atrés tipos digtinto de desenho ingtituciond (cf Tabela 1). Estes trés modelos correspondem
de Auditor Geral, o de Tribunal de Contas e os model os colegiados com base em Audit Board.
O modeo de ISC com Auditor Gerd é aquele adotado nos paises da ex-comunidade briténica
das nagbes, dém da Suécia, entre outros. Em um survey de 126 ISC de véaias partes do
mundo, esse modelo correspondiaa 73 (57%), enquanto os demais correspondiam a 17 (13%),
o restante (30%) correspondendo a departamentos de auditoria ou estruturas administrativas
similares. 2

A principd caracteristica do modelo de Auditor Gerd € a dta concentracdo de poder
na figura do auditor gerad (que acumula 0 cargo em muitos paises com a de Comptroller).
Neste modelo, a responsbilidade do controle € de natureza eminentemente individud,
centrada na figura do Auditor Gerd, e néo ingtituciond da | SC como um todo ou de quadro
dirigente. O auditor detém, na maioria dos paises, vérias prerrogativas importantes tais como a
liberdade ampla de recrutar pessod para 0 servigo e de organizar os trabahos de auditoria
como bem lhe gprouver. Sau trabadho é redizado em edtreita articulagdo com o Parlamento,
aravés de um trabaho conjunto com as Comissdes de Contas Publicas (Pudic acounts
Committees) (Stapenhurst 2004). A despeito da autonomia que desfruta, 0 auditor em muitos
casos € estatutariamente funcionério do Legidlativo.

O mandato do Auditor é em gerd fixo, podendo ser estendido. O auditor gerd néo
cumpre fungdes judicials mas gpenas prepararelaorio e emite parecer sobre as contas publicas
para goreciacédo do Parlamento. O foco do controle € portanto, de natureza financeira e o

perfil profissonad é predominantemente caracterizado pela presenca quase exclusva de

1

2INTOSAI (2001). Independence of Supreme Audit Institutions (SAIS) project. Final Task Force.



auditores e contadores. Neste modelo a agéo find do controle é exercida pelo Legidativo, a
guem cabe deliberar sobre as recomendagtes e encaminhar eventuas sangdes (comissdes de
inquérito, interpelagdes, dentre outras). O Executivo € obrigado por lel ou convencéo a
responder s objecles levantadas pelo Legidativo e suas Comissdes. Como esse modelo de
ISC é adotado, em gerd, em paisess com regime palamentarisa de governo, a
responsabilizacdo implicita no exercicio do controle externo esta estreitamente associada ao
proprio processo de formagZo de Gabinetes® Uma sango legidativa sobre as contas publicas
equivde a um voto de desconfianca podendo levar a queda do gabinete (com eventud
mudanca no portfolio minigerid), ou anda a dissolugdo da Assembléia e convocagéo de
eleicOes gerais.

Neste modelo o ciclo do controle é anual em fungdo do papel exercido pelo Legidativo
gue delibera sobre todas as contas de um ano em bloco (em gera o ano anterior) (Figural). A
celeridade do processo de auditagem tornase um imperaivo para a efetividade de todo o
processo. Se por exemplo houver araso na gpresentacdo ou julgamento de contas rompe-se
este ciclo, e 0 aefetividade do processo fica comprometida. Em comparagéo com o modelo de
Tribunal de Contas, as contas no modelo de auditor geral sdo apresentadas em um nivel menor
de agregacdo, juntamente com o resultado das auditorias realizadas.

O modedo de Tribund de Contas € adotado, dentre outros, em paises com tradicéo de
Pubic Law, como Portugd, Grécia e Franca O modelo de Tribunais de Contas também é
adotado na América Latina e na Africa Qubsaariana. Angola, Cabo Verde, Guing Guiné
Bissau, S50 Tomeé e Principe e Senegd utilizam ta modelo. A principd caracterigtica é que o
Tribund exerce controle jurisdiciond, julgando as contas publices e imputando
responsabilizacdo para irregularidades praticadas por agentes publicos. A estrutura
organizaciond esta centrada em um colegiado de juizes, o qud € presidido por um dos seus
membros. Como magistrados, estes Ultimos gozam de estabilidade garantida por lei. A
estabilidade conferida aos juizes € maior do que aguedla gozada pelos auditores no modelo
anterior devido ao ingtituto da vitdiciedade - ou seu equivdente pratico, o limite de idade

aplicavel no servico publico (Ver Figura 2).

3 Em muitos paises hd mecanismos de follow up pelos quais as comissies e a |1SC estabelecem
cronogramas de correco em relagdo as recomendages feitas Sapenhurst, Rick (2004) TheL ejdature
and the Budget, The World Bank Institute.
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Figura 1. O ciclo da accountability no modelo Auditor geral

No caso do julgamento das contas do estado, o Tribund eabora relatério e parecer
prévio, em formato smilar aquele cumprido pelo auditor gerd. Este relaorio e parecer prévio
€ gerdmente gpresentado em um nivel maior de agregacd do que no modelo anterior, e néo
contém as auditorias redizadas. No entanto, o Tribund é corte judiciaia em muitos paises
como Portugd, Espanha e Grécia, mantendo forte independéncia frente ao Legidativo e
Executivo.* Assm, o Tribuna de Contas ndo julga o chefe do executivo quanto a andise de
suas contas anuais. Quem faz o julgamento é o Poder Legidativo, aravés da Assembléia da
Republica, seguindo ou ndo o parecer da | SC. Nos demais casos, em que s2o julgadas contas
de agentes publicos individuas, o Tribund funciona como 6rgéo judicid de dltima insténcia.
N&o ha portanto um Comité Legidativo de Contas Publicas que aprecie os casos de gestores
uma vez que essa aividade é exercida plenamente pelo Tribund. O plano de aividades do
Tribuna (auditorias etc) ndo é discutido com a comisséo legidlativa relevante, como no modelo
anterior. O Tribund pode imputar multas e declarar aindlegibilidade de gestores publicos ou a

vedacdo do exercicio de cargo publico.

4 Em paises como o Brasil, a Alemanha e o Uruguai, o Tribuna de Contas cumpre o papel de tribuna
administrativo, sendo os casos decididos pela justica comum.



O ciclo de auditoria se estende por vé&ios anos, ndo existindo um foco em um ano
especifico ou periodo legidativo especifico, ando ser no que e refere a conta gerd do estado.
Consgente com sua misso ingituciona judicid originaria, o foco é na auditoria de

conformidade. Por sua vez, o perfil profissond é marcado pelo predominio profissond de
bacharéis em direito e oficiais de justica.

Supervisao leqgislativa | Accountability judicial |

T TC examina
/ C Contas individuais de gestores

TC

Examina a
CGE
Faz
recomendacy
Legislativo ‘
Governo Decide pela
responde as punicéo/ /
decisdes comendagée /
s -
O TC julga as ‘

contas

Figura 2. O ciclo da accountability no modelo Auditor geral
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Tabela 1. Caracteristicas Selecionadas e Tipo de | SC

TIPODE ISC
Caracter
isticas selecionadas | Auditor General Tribunal de Contas Audit Board
Conselho de Contas
Missio Auxiliar o legidativo no Auxiliar o legidativo no Auxiliar o legidativo no
controle das contas do executivo | controle das contas do executivo mas | controle das contas do executivo
emitindo recomendactes também exercendo controle | emitindo recomendactes
jurisdicional
Estrutur A IC é pate integrd da A ISC é parte auxiliar da Board de auditores
aorganizacional funcdo de controle do poder | funcdo de controle do poder | independentes, indicados g ou
legidativo e é dirigida por Auditor | legidativo mas exerce fungdes | nomeados pelo Presidente € ou

e ou comptroller com grandes
poderesindividuais

judiciais e tém status de magistratura

aprovados pelo Legidlativo

Articula Edreta aravés de uma (0] TC goresenta Edreta dravés de uma
(o=s} com | Comissdo de Contas Publicas (Public | recomendacOes de forma | ComissBo de Contas Publicas (Public
Legidativo Accounts Committees) ou Comissdo | independente do Legidativo e ndo | Accounts Committees) ou Comisséo de

de Plano e Orcamento mantém vin culos organicos com as | Plano e Orgcamento
comissdes

Foco Auditoriafinanceira Andlise de conformidade Variavel

Tipo de Financera e de Legd idde e de Varidvel
auditoria performance conformidade

Mandato Mandato fixo, mas que Egabilidade até idade de Mandato fixo, renovavd na
do dirigente pode ser estendido aposentadoria maioria dos casos

Respons Coletiva e ministerial (@) gestor é Coletiva e ministerial
abilizacéo de responsabilizavel individual mente

gestores publicos

pelamé gestéo de fundos publicos

Ciclo Focalizado no ano anterior Usudmente referese a Variado
temporal Varios anos
Predomi Auditores, contadores e Bacharéis em direito Auditores, contadores e

néancia profissond
no staff

economistas

economistas

Resultad
o find da agdo da
ISC

Recomendacdo a0
Parlamento,que determina fungbes
cabiveis

Recomendacdo a0
Parlamento que determina fungbes
cabiveis quanto a Conta Gerd do
Estado, e julgamento em Ultima
ingténcia de auditorias e
irregularidades de agentes publicos
com proferimento de sentenca

Recomendacdo ao
Parlamento,que  determina  fungBes
cabiveis

Paises e
regides onde
predominam

Inglaterra, Quécia, Africado
Sul, Canadg, Austrdlia, Chile**

Uruguai*, Brasil*,
Mocgambique, Portugal, Franga.

Paisess Baixos, Argenting,
alemanha, Japado, Coréia
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* Uruguai e Brasil utilizam um sistema hibrido de TC onde este ndo exerce controle jurisdicional
** Embora o formao ingtituciond sgja de Auditor Gerd, a CGRC também opera como Tribund de
Contas

Fontes:

Nationd Audit Office (2005) State Audt in the Eurgpean Union, London; Dfid (2004) CheradeidI SC o
dffeat extend audt 9gers London, Briefing; Wang, D and L Rakner (2005) The accountability fundion d supreme
audt inditutians in Maawi, Uganda and Tanzania, CMI Report R2005: 4, Odo, Christian Michelsen Ingitute;
websites das | SCs; Santiso (2007)

O moddo de Audit Board (Consadho de Contas) mantém estreita relacdo com o de
auditor-gerd, exceto pela existéncia de um colegiado de auditores que dirigem a intituicéo.
Em dguns casos, ha forte independéncia e autonomia de cada auditor gera em relacéo a seus
planos de trabaho. Em outros o colegiado atua conjuntamente. Os mandatos dos membros
podem vaiar e serem ou ndo néo-coincidentes. O foco do trabaho bem como o perfil
profissional varia amplamente segundo o caso.

A andise comparativa empreendida nesta secéo permite duas conclusdes importantes.
Em primeiro lugar, o modelo de Tribuna de Contas exige um duplo foco natarefa avdiaiva
Por um lado, o pape da ISC no seu papd de gpoio a supervisio legidativa. Por outro, a
eficiéncia e eficacia da 1SC em exercer o papd de controle jurisdiciond da utilizacdo de
recursos pelos gestores publicos

Os modelos de | Cs representam desenhos ingtitucionals especificos cuja adogéo e
mudancas a0 longo do tempo mantém estreita relacd com a arquitetura congtituciona e
tradigdes juridicas e politicas dos paises. A despeito dessa variabilidade € possivel andisar estes
modelos em seus proprios termos, avdiando-se 0s pré-requisitos gerais ou Sistémicos
necessaxios para 0 seu funcionamento efetivo (Cf Tabela 2). Este exercicio possbilita,

sobretudo, uma avaliagdo do macro-ambiente em que se inserem as | SCs.

12



Tabela 2. Requisitos Sistémicos par a a efetividade do controle

Insténcia Modelo Westminster Modelo Tribunal de Contas
(Auditor/General /Board)

Legidativo Competigdo politica forte e normas
efetivas de inclusfio da oposicdo no sstema de Forte Independéncia do Judiciario
controle frente a0 Executivo + competicdo politica
moderada

Ex. Lider da oposicio presde o
Comité de Contas Publicas (Reino Unido) Ex.Portugal

Contra-exemplo. O Auditor gerd é
controlado pelo Executivo (Uganda).

Dirigentes da Exigéncia de incentivos socids e Juizes independentes com incentivos
ISC institucionais de controle da agdo do Auditor internos e externos paraimpor sangdes

Contra-exemplo. TCs de dguns
estados brasileiros

Cidadaos Niveis elevados de accountability societal Niveis moderados de accountability
Legidativo ter incentivos deitoras | societal

paa esabelecar sangbes decorrentes da

publicizacdo dos resultados das auditorias Influéncia societd moderada sobre
Ex. democraciasindustriais judici&io decorrentes da publicizacd dos
Contra-exemplo |SC em democracias | resultados das auditorias

pouco consolidadas. Ex. democracias
Contra-exemplo 1SC em

democracias pouco consolidadas.

O primeiro aspecto relevante a ser considerado é que um pressuposto essencid parao
bom funcionamento do modelo auditor geral diz respeito ao funcionamento do legislativo e ao
sistema partidario. Nesse sentido € necessario que hgia um consenso minimo enraizedo entre
os partidos politicos principais em relacdo a punicdo de aos de corrupcéo. Os partidos
politicos podem diferir em aspectos programaticos das politicas e divergirem sobre a
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efetividade das politicas publicas. Mas esse consenso em torno da intolerdncia frente a
corrupgdo é fundamentd para garantir efetividade ao controle externo. Em contextos nos
quais aopinido publica sejainformada e ativa, os partidos politicos tendem a preferir punicéo a
corrupcdo em suas proprias bases (ou envolvendo seus correligiond&rios) a associagdo com
préticas corruptas, em virtude das repercussdes eleitorais dessa associacao.

O segundo aspecto € que como a efetividade dos resultados do trabaho de controle
externo depende essencidmente do comportamento do Legidaivo, que é a insténcia
responsivel pela responsabilizacdo, € fundamentd que este Ultimo tenha incentivos para
sancionar 0s desvios ou o0 desperdicio de fundos publicos. Em sisemas presidencidistas a
formacéo do governo independe do resultado das eeicles legidativas. Em sistemas semi-
presdencidistas e parlamentaristas o resultado das eeigdes é fundamentd. Nestes Ultimos, a
maoria parlamentar que da sustentagdo politica a0 Gabinete ndo tem incentivos para
promover a responsabilizacdo porque os custos politicos incorridos pelo governo também
afetam por extensio sua base parlamentar.® O destino politico dos partidos mgoritérios e seus
representantes esté intrinsecamente entrelacados com os do governo. “Dai ndo ser surpresa
gue os membros do Parlamento que representam o governo raramente demonstram coragem
para apoiar a critica articulada pda | SC, e muito menos para usar 0 arsend de instrumentos
legidativos para controlar ou sancionar o governo”. °

Neste sentido, apenas os partidos da oposicdo tém incentivos para promover a
responsabilizacdo. * Na redidade a prética ingitucionad de muitos paises obedece a este
requisito de incluir aivamente a oposicdo nos trabadhos de controle. No Reino Unido e
Argentina, cabe a oposicao parlamentar presidir a Comiss2o legidativa relevante e indicar o
Auditor gerd. A conclusio gerd que se pode extrair destas consideragdes é que a oposicao
cumpre papel decisivo nas SCIs. Como Fiedler argumenta,

“Portanto, cabe essencidmente a oposicio parlamentar ndo SO usx 0S
relatérios da | SC e utilizar suas conclusdes e criticas como um instrumento no debate

parlamentar, como também em rdacdo as questdes de politica publica Ndo é

necessario regfirmar que os partidos de oposicdo — da mesma forma que os partidos

5 Srom, K., Miller, W. and Bergman, T. (eds), Ddeagtion and agzuntahility in parliaventary derooades
Oxford and New Y ork: Oxford University Press, 2003.

6 Fiedler, Franz (2004) “ The independence of audit ingtitutions”, in INTOSAI 50 yers 1952-2003,
Oslo, 108-121.

7. Fiedler, Franz (2004), op.cit. Isto vale para paises presidencialistas e parlamentari stas mas este efeito €
mais intenso sob o primeiro..
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governistas com Seus interesses opostos — s8 movidos por consideragdes préticas da

politica partidéria e nd por dgum interesse especifico na auditoria governamentd. No

entanto, ha uma convergéncia de interesses entre a auditoria e a oposicao parlamentar,
aqua levainegavelmente aumareacio intimaentre ambos” ®

Em terceiro lugar, € essencial que hajalimites claros a acdo do auditor geral. Ao investir
um Unico individuo com amplos poderes discricionarios, corre-se 0 risco de abuso desses
poderes. Neste caso outras formas colegiadas ou judicias de controle podem ser mas
apropriadas’. Em quarto lugar, para que possa acancar efetividade o modelo de Auditor Gerd
pressupbe que as conclusdes e recomendagfes sgam publicizadas amplamente e logrem
discussdo publica O fato de que o ciclo de controle estar concentrado no tempo - e se
restringir gpenas a um ano - reforca a necessidade de que a publicizacdo dos resultados ocorra
também de forma concentrada e smultanea. SO neste contexto o Parlamento teré efetivamente
incentivos aagir. Neste sentido, amidia e as ONGs adquirem grande centrdidade no processo
de controle de governos ao promover a acountabilty societal.

Nos moddos de Tribunais de Contas, com poderes jurisdicionas, a efetividade
depende menos do Parlamento do que no modelo anterior. Todavia, no caso do julgamento da
conta gerd do estado, cabe a0 Legidativo aplicar sancbes. A diferenca é portanto de nivel de
envolvimento do Legidativo, menor no caso do modelo de Tribund de Contas. As sangbes
S0 em principio auto-aplicavels no caso de contas comuns porque estas estdo tipificadas em
leé e o Tribund como ingituicdo judicid da seguimento automatico ao julgamento
independente de influéncias externas. Como poder independente e 6rgéo de soberania, 0
Tribund é plenamente autdbnomo e suas prerrogativas de independéncia — mandatos vitalicios
etc.- sd0 anda mas expressvas do que no modeo Auditor Gerd. Neste sentido ha
potenciamente menos desincentivos a sancéo por parte das bases de sustentacéo do governo.
No entanto, 0s juizes so em gard nomeados pelo Executivo e confirmados pelo poder
Legidativo.

A €fetividade das agBes de controle externo neste modelo depende do grau de
independéncia dcancado pedo Judici&io como ingtituicdo e peal SC como parte deste poder.

Em democracias jovens, como as novas democrecias dfricanas e latino-americanas, 0

8 op cit.
9 Wang, D and L Rakner (2005) Theagmuntaality fundion d auprereaudt inditutiansin Madawi, Uganda and
Tanzania, op. cit. Dfid (2004) Characteristl SC of different external audit systems, op. cit.
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fortaecimento do judiciario e 0 desenvolvimento da capacidade de efetivamente levar acabo a
punicdo de abusos praticados pelos governantes sdo dimensdes essenciais do processo de
consolidacdo democrética A publicizacdo das atividades de controle externo em ambos os
modelos — auditor gerd e tribuna de contas - tem repercussdes relevantes sobre a efetividade
do controle. Essa publicizacéo deve a cancar sobretudo o proprio Tribunal, levando-o alevar a
cabo sangbes. A publicizacdo e a accountability societd sdo portanto essencials considerando o
risco do trabaho do Tribund ter baixa visibilidade publica e baixa capacidade de enforcement
de sangdes, como € o0 caso de muitos tribunais no mundo em desenvolvimento. Nestes casos
n&o ha envolvimento de nenhum stakeholder relevante — nem o legidativo, nem a sociedade
civil organizada. Asrecomendages e san¢des do Tribunal acabam néo tendo credibilidade.

A principd conclusio a ser extraida da andise nesta secdo portanto é que em
contextos de forte polarizacdo politica ou de multipartidarismo pouco ingtitucionaizado —
como é comum na Africa Sub-Saariana ou em adguns paises laino-americanos 0 macro-
ambiente politico congtituiu forte obstéculo a uma auacéo efetiva do modelo de | SC fundado

no auditor geral.

Aslnstituicbes de Controle Externo na América Latina

O panorama das ingtituicdes de controle na América Latina bastante diversificado ndo
S0 no que diz respeito ao formato mas também em relacdo ao grau de maturidade ingtituciond
dcancado. Como se pode observar no quadro, dentre 18 paises, 3 utilizam o modelo Tribund
de Contas (Brasil, Urugua e Honduras), 3 utilizan o modelo de Audit Board (Argentina,
Republica Dominicana, Nicardgua) e os demas utilizan o modedo de Auditor Generd (cf
Quadro 1 e 2). O modelo histérico na regiéo foi o de Tribunais de Contas, mas ao longo do
tempo 9 pases transformaram seus Tribunas para o modelo colegid ou monocréico de
contraloria Em varios paises, como o Chile, Bolivia e o Peru, esta mudanga ocorreu no marco
da Kemmerer Mission, do governo americano na década de 20. Nesta missio 0 governo
americano forneceu asssténcia técnica a varios paises da regido com base nas mudancas
introduzidas pelo governo americano no inicio daquela década no arcabougo legd e
ingitucional do orcamento e das finangas publicas. No periodo recente a experiéncia
reformista de mudanca radica de modeo limitou-se apenas a Argentina, que adotou 0 modelo

de Audit Board no bojo das reformas de mercado introduzidas pelo Governo Menem.
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Quadro 1. legal das|Instituic6es de Controle Externo na América Latina

Paises

Bolivia
Contraloria General dela
Reptblica, CGR

Colémbia

Clausulas Constitucionais

Constituicao de 1967, art. 154-155

Financial administration law or
Organic budget law

Ley de Administracion y Control Gubernamentales,
SAFCO, 1990

Lel Organica (local de Aplicacao)

Ley Organicade la Contraloria Genera dela
Republica, 1977,
Reglamento para el Ejercicio delas
Atribuciones de la Contraloria General de la
Republica, 1992

Ley 42 (reformulated), 1993; Ley 106, 1993;

Antecessor es (depois da
Independéncia)

Tribunal Nacional de Cuentas, 1883;
Contraloria General de la Republica,
1928.

Contaduria General de Hacienda,

Contraloria General dela Congtituicdo de 1991, art.267-268 Ley 819, 2003 1821; Corte de Cuentas, 1847;
Republica, CGR amended 1999, 2000 Departamento de Contraloria, 1923
CostaRica L - . P - . Tribunal de Cuentas, 1825;
Contraloria General dela Constituigao de 1949, art. 183-184 Iﬁegjjeﬁérgéng{fég n ';'(?;{] cieradelaRepblicay de IF_Qey ﬂ([))lr?amfg%e Ile;gi)ntral orfaGeneral dela Centro de Control, 1945; Contraloria
Repiblica, CGR P S €publica, 1551, General de laRepiblica, 1949

Republica Dominicana
Cémarade Cuentas de la

Constituiggo de 1966, art. 78-81 and 107

Ley Organicade Presupuesto para el Sector Pdblico,
1969

Ley 10-04, 2004

Cémara de Cuentas de la RepUblica,
1942

Repblica, CCR

Equador L . - . - . Contaduria General de Hacienda,
Contraloria General de la Constituicao de 1998, art. 121-122 and 211-213 'I:g’A?::‘fg”'fg?df(ﬁggz' ”l'gég‘):' on Financieray Control, II::;ya(j)orggg(l)cza\ dela Contraloria General del 1822; Tribunal de Cuentas, 1861;
Republica, CGR ’ ' ’ Contraloria General del Estado, 1927
El Salvador Tribuna Superior de Cuentas, 1872;

Contraloria Genera del Estado,
CGE

Constituigao de 1983, art. 195-199

Ley Organicade la Administracion Financiera del
Estado, 1995

Ley delaCorte de Cuentas de la Replblica,
1995, 2002

Auditoria General de Hacienda, 1930;
Corte de Cuentas de la Republica,
1939

Guatemala
Contraloria General de Cuentas,
CGC

Constituicao de 1985, art. 232-236

Ley Organica de Presupuesto, 1997

Ley OrganicadelaContraloria General de
Cuentas, 2002

Tribuna y Contaduria Mayor de
Cuentas, 1824; Tribuna y Contraloria
de Cuentas, 1945, 1948

Honduras
Tribuna Superior de Cuentas,
TSC

Constitui¢do de 1964, reformado in 2002, art.
222-227

Ley Organicadel Presupuesto, 1976

Ley Orgénicadel Tribunal Superior de
Cuentas, 2002

Tribuna de Cuentas, 1928;
Contraloria General de la Republica,
1956

leg:tc(; ia Superior dela Congtituicéo de 1917, reformada 1999, art. 73, Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Ley de I_:i’scalizaci 6n Superior dela Contaduria Mayor de Hacienda, 1824,

Federacion, ASF 74,78y 79 Federal, 1976 (1995) Federacion, 2000 1963, 1978

Nicardgua Ley del Régimen Presupuestario, 1988, 1991 Ley OrganicadelaContraloriaGeneral dela | Tribunal Supremo de Cuentas dela

Contraloria General dela Constituicdo de 1987, 1995, 200, art. 154-157 Ley de administracion financieray del presupuesto Replblicay Systema de Control Republica, 1900;

Republica, CGR publico (Ley 550, 2005) gubernamental, 1979, Ley 361 2000 Tribunal de Cuentas, 1930, 1966
Visitador Fiscal, 1904; Tribunal de

Panaméa Ley Organicade la Contraloria General dela Cuentas, 1904; Agente Fiscal, 1918,

Contraloria General dela Constituicdo de 1972, 1978, 1983, art. 275-276 Ley de Presupuesto, 1999 Rentblica 1984 Oficina de Contabilidad y Contraloria,

Reptblica, CGR epubiica, 1930; Contraloria Genera dela
Republica, 1942

Paraguai Ley Organicay Funciona dela Contraloria

Contraloria General dela Constituigéo de 1992, art. 281-284 Ley de Administracion Financieradel Estado, 1999 Gey g y muna n.a

Repiiblica, CGR eneral dela Republica, 1994

Peru Ley marco de la Administracion Financieradel Sector ! . Tribunal Mayor de Cuentas, 1823;

Contraloria General dela Constituigao de 1993, art. 82 Publico, 2003. I(‘:?rl]t?g Osr}:gneﬁg;c:g}i ge %%ﬂtrd %’O%%I a Contraloria General de la Republica,

Repblica, CGR Ley General del Sistema Nacional de Presupuesio, epubiica, 1929, 1964
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2004

Urugual N Ley de Contabilidad y Administracion Financiera, Texto Ordenado de Contabilidad y Comision de Cuentas, 1830, 1834;
Tribunal de Cuentas, TC Conslituicdo de 1996, art. 208-213 TOCAF, 1991 (1999) Administracién Financiera, 1997 Tribunal de Cuentas, 1934

Ley Organicade la Contraloria General dela . - .
Venezuela - - - . P : ) Contraloria de laNacién, 1938;
Contraloria General dela Constituiggo de 2000, art. 287-291 ;eztgrg{?glfgodel_lgﬁgngggrwon Financiera del E?:Ibhzc&){df S'g?gg Elaﬁgrg ddg Control Contraloria General de la Republica,
Republica, CGR : ' oo '200‘“’{ g 1961

I ——————
Fonte Santiso (2007)

Desenho I nstitucional das Agéncias de Auditorias Auténomas na América L atina

Paises

Bolivia

Nome

Contraloria General dela

Tipo

Lideranga

I nstituicdes ligadas
ao

Controle ex antes Executivo

Instituicdes
ligadas ao

Legisiativo Poder es semi-judicia

Contraloria General dela . ! v

]

B

Colémbia Repiblica, CGR Uninominal Comptroller Geral v
. Contraloria General dela —
CostaRica Republica, CGR Uninominal Comptroller Geral v 4
Repiblica Cémara de Cuentas dela Board of at least (conselho de) 5 membros, com Comisséo
o P Colegia executiva composta por um Presidente, vice Vice-presidente e v
Dominicana Republica, CCR Secretario executivo,
Equador gg}tzral orfa General del Estado, Uninominal v
- Board of at least (conselho de) 5 membros, com Comisso v Submete
El Salvador gocrlt?e de Cuentas de la Repiblica Colegial executiva composta por um Presidente, Vice-presidente e um comunicagdo ao 4
Secretario executivo. congresso
Guatemala g(énér dloria General de Cuentas, Uninominal Comptroller General v v
Honduras jr'rs|guna| Superior de Cuentas, Colegia Board of (conselho de) 3 membros v
o Auditoria Superior dela -
México Federacion, ASF Uninominal v
. Board (“Conselho Superior”’) de 5 membros; Presidente e
Nicardgua Cont’ral'onaGeneral dela Colegial Vice-presidente eleito pelos pares com o Conselho por um v
Republica, CGR Y
ano, por maioriasimples.
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. Contraloria General dela ; ] v
Panaméa Republica, CGR Uninominal v
! Contraloria General dela . !
Paraguai Republica, CGR Uninominal v
v
Contraloria General dela ] ]
Peru Repiblica, CGR Uninominal
. ) . Board of (conselho de) 7 membros (5+2 desde 1952); v
Uruguai Tribunal de Cuentas, TC Colegia Presidente designado pelos pares com o Board.
Contraloria General dela ) .
Venezuela Repiblica, CGR Uninominal 4
e
Santiso (2007)
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Exisem muitas ingtituigdes de controle externo no nivel subnaciond na América
Laing, as quais se concentram no Brasil e na Argentina No Brasil, h4 23 tribunais de contas
estaduals e dois municipas, dém de em 4 estados exigtir um tribuna com jurisdicdo sobre os
municipios, e outro com jurisdicdo exclusva sobre as contas estaduas, totdizando 33
instituicdes (Tabela 3). Na Argenting, existe maior diversidade de modelos porque embora o
modelo adotado no nivel federd sga de Audit board, no plano subnaciond prevdece o
modelo de tribund de contas, sdvo na Ciudad Auténoma de Buenos Ayres (que se emancipou
em 1996, levando a criacdHa ingtituicOes de controle provincias, sendo 20 tribunais de contas
e uma auditoria segundo o modelo Audit Board na provincia de Sdta (Tabela 4). No nivel
municipal, h& .18 ingtitui¢des, sendo todas tribunais de contas e apenas uma adota o modelo de

Audit Board.
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Tabela 3. Tribunais de contas subnacionais no Brasil

Estac_iq/ de}ta gle Ne?]?gag;e Numerg Qe Orgamento do TC como
municipio criacdo jurisdicionadas funcionarios % orgamento estadual
Entidades Estaduais Com Jurisdi¢&o sobre Governo dos Estados e Municipios
TCE-AC 1987 207 149 116
TCE-AL 1947 256 681 0.87
TCE-AM 1950 282 515 148
TCE-AP 1991 120 212
TCEE-BA 1915 380 720 0.45
TCEE-CE 1935 119 205 0.28
TC-DF 1960 124 589 2.32
TCE-ES 1954 386 484 0.81
TCEE-GO 1947 49 507 0.95
TCE-MA 1946 518 306 0.98
TCE-MG 1935 2.196 1.291 0.89
TCE-MS 1979 630 428 255
TCEE-PA 1947 81 134
TC-PE 1968 720 616 147
TCE-PB 1970 650 352 1.05
TCE-PI 1891 1.174 104 0.72
TCE-PR 1947 1.330 477 0.93
TCE-RJ 1947 640 240 0.80
TCE-RN 1957 452 332 0.92
TCE-RO 1983 203 284 154
TCE-RR 1988 85 206 1.69
TCE-RS 1935 1.218 1.005 1.01
TCE-SC 1955 1871 451 0.74
TCE-SE 1969 235 353 1.88
TCE-SP 1921 3.021 1364 0.34
TCE-TO 1989 350 356 0.84
TCE-MT 1953 497 400 161
Entidades estaduais com jurisdi¢&o sobre Municipios
TCM-BA 1980 954 449 0.27
TCM-CE 1954 1.584 300 0.22
TCM-GO 1977 1.204 293 0.57
TCM-PA 1980 630 177 0.77
Municipais
TCM- SP 1968
TCM-RJ 1980

Fonte Melo, Figueiredo e Pereira 2005
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Tabela 4. Instituigbes subnacionais de controle externo na Argentina

mnicipalidad oincho Nome
Provinciais
Catamarca Tribuna de Cuentas
Cérdoba Tribuna de Cuentas
Buenos Ayres Tribunal de Cuentas
Corrientes Tribuna de Cuentas
Chaco Tribuna de Cuentas
Chubut Tribunal de Cuentas
Formosa Tribunal de Cuentas
Jujuy Tribunal de Cuentas
LaPampa Tribunal de Cuentas
Mendoza Tribuna de Cuentas
LaRigja Tribunal de Cuentas
Misiones Tribunal de Cuentas
Neuquén Tribuna de Cuentas
San Luis Tribuna de Cuentas
San Juan Tribuna de Cuentas
Santa Cruz Tribunal de Cuentas
SantaFé Tribuna de Cuentas
Santiago del Estero Tribunal de Cuentas
Tucuman 1972 Tribuna de Cuentas
Tierradel Fuego Tribunal de Cuentas
Sdlta Auditoria Genera
Municipais
Ciudad de Buenos Ayres 1999 Auditoriagineir(;asl g?/:;Ci udad de
San Francisco Tribuna de Cuentas
Cosquin Tribunal de Cuentas
Cordoba Tribuna de Cuentas
Rio Cuarto Tribunal de Cuentas
AltaGracia Tribunal de Cuentas
LaRioja Tribunal de Cuentas
Rosario Tribuna de Cuentas
General Roca Tribunal de Cuentas
Sdta Tribunal de Cuentas
Santa Fé Tribuna de Cuentas
San Luis Tribuna de Cuentas
VillaMercedes Tribuna de Cuentas

Santiago del Estero

Tribunal de Cuentas

LaBanda

Tribunal de Cuentas

Bariloche

Tribunal de Cuentas

Comodoro Rovadavia

Tribunal de Cuentas

Trelew

Tribunal de Cuentas

Fonte: Secretariado Permanente de |18s tribunal es de cuentas
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Como se pode verificar na Figura abaixo, em termos de paises do terceiro mundo as
I Cs latino-americanas ndo gpresentam desempenho superior as suas congéneres aricanas. As
ISCs do Egito ou Quénia goresentam maor cgpacidade ingituciona que muitas laino-

americanas, incluindo a Argentina.

Indice de Transparéncia Orcamentaria e Qualidade Institucional
das ISCs
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Figura 3. indice de Controle Externo- paisesda AL eAfrica
Fonte: elaboragdo propria do autor com base nos dados do World Bank;Open budget project para 2006

Cf questdes do survey no anexo 1.

Em andise comparativa Santiso (2007) avdiou a quaidade ingtituciona das agéncias de
controle na regido (cf Figura 4 e Tabela 5). Para tanto o autor construiu uma metodologia
centrada em 4 indicadores basicos. independéncia, tempestividade, credibilidade e
enforcement.”® A independéncia refere-se a0 grau de autonomia da ingtituicio em relagio a0
poder executivo. Esta autonomia se expressa na forma de nomeacdo dos seus dirigentes, e da
autonomia orcament&ria e operaciond da ingtituicdo. A tempestividade refere-se a celeridade
com seus relaodrios séo produzidos. O pressuposto bésico € que quando os relatérios das
agéncias sio produzidos com celeridade, a efetividade potencid de suas recomendagdes €
elevada Caso contrario, perdem efetividade e ndo produzem impactos. A credibilidade, por
suavez, refere-se a percepcao por autores relevantes quanto a quaidade técnica e credibilidade

10 Para detal hes da metodol ogia cf. Santiso (2007).
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ingtituciona do 6rgdo de auditoria. ** O enforcement das decisdes refere-se a0 poderes legais
que asinstituicdes possuem quanto a fazer valer suas recomendagdes e decisGes. *

Segundo esta metodologia, as ingtituices de controle mais efetivas no quadro regiond:
Brasil, Chile, Cogta Rica e Colémbia Por outro lado, as ingtituigdes mas débeis podem ser
encontradas em paises como Argentina, Peru, Equador, e até recentemente o México. Pode-se
observar que o ranking das ingtituigdes ndo sugere nenhuma corrdacdo com o modelo
ingtituciona adotado. Os dois paises com escores mais elevados — Chile e Brasl — adotam
formatos distintos (Tribund de Contas e Contraloria). Da mesma forma, 0s piores escores
correspondem a formatos ingtitucionais dispares — Auwdt Board e Tribund de Contas
respectivamente (Argentina e Equador). Esta constatagéo sugere portanto que outras variavels
interferem no desempenho institucional .

Os dados também séo reveladores de que ha& forte correlagéo entre niveis de corrupcéo
em um pais e qudidade ingtituciond do controle externo. Embora a causdidade néo possa ser
estabelecida com seguranca, esta constatacéo sindiza para possivels efeitos dissuadores da acéo
de ingtitui¢des de controle sobre ilicitos cometidos por agentes publicos. | ngtituicbes dotadas
de maor credibilidade, capacidade de fazer decisdes, eficientes e independentes portanto

parecem desempenhar importante papel no combate a corrupcao.

Figura 4.
i ndice de efetividade das | nstituicdes de Controle Externo na América Latina

#

0 0.2 0.4 0.6 0.8

m Argentina  m Brasill O Chile O Colombia m Costa Rica

@ Equador  m El Salvador o0 México m Nicaragua m PerG

11 Estes dois Ultimos indicadores sao produzidos no marcos da pesquisa Latin America Budget Transparency
12 O indicador utilizado € o disponibilizado pelo PNUD no projeto Democracia na América Latina.
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Fonte Santiso (2007)

Tabelas

indice de efetividade das | nstituicdes de Controle Externo na América L atina

Paises Escore  Independéncia Credibilidade Tempestividade Enforcement
Brasil 0.63 0.88 0.42 0.24 1.00
Colémbia 0.61 0.75 0.46 0.21 1.00
Chile 0.59 0.78 0.40 0.18 1.00
CostaRica 0.49 0.66 0.48 0.16 0.67
Media

regiona 0.44 0.68 0.29 0.11 0.67
Nicaragua 0.42 0.78 0.20 0.03 0.67
El Salvador 0.40 0.53 0.08 0.00 1.00
México 0.36 0.59 0.38 0.12 0.33
Peru 0.32 0.78 0.12 0.04 0.33
Argentina 0.28 0.44 0.22 0.13 0.33
Equador 0.28 0.66 0.14 0.00 0.33

Fonte Santiso 2007

Andlise Descritiva dos Casos

Argentina
‘1L aAGN etadviddaen atcsdecrza, y nadie pisala quinta ajena” . (Pagina 12,
31/07/2004).
O caso argentino gpresenta ligdes importantes na medida em que dos trés paises

examinados agui representa um caso de reforma de moddo ingtituciond. Com efeito, a
Audtaia Geed dela Nadin (AGN) foi criado, em melo a uma crise, para subgtituir o entdo
existente Tribund de Cuentas dela Naddn (TCN). O padrédo ingtituciona do novo 6rgéo — seu
modelo organizaciond e seu funcionamento efetivo — mantém estreita com a esta crise. Faz-se
necessario, portanto, recongtituir sumariamente esta crise antes de se passar a andise
institucional da AGN. Ele reflete a epigrafe de que aAGN esta fragmentadaem ¢
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O TCN foi criado em 1956 como 6rgéo de controle externo delegado, com garantia de
independéncia e estabilidade, separado do dérgéo de controle interno e dos érgdos de
contabilidade publica, e vinculado a0 Legidativo. Suas aribuigdes cobriam o controle da
legdidade e legitimidade dos aos adminigtrativos, aravés do controle prévio e a posteriori. O
Tribund de Cuattas também exercia fungdes de tribund administrativo emitindo juizos de
contas e de responsabilidade. Os seus dirigentes, dos quais era exigido formacéo juridicael ou
contdbil, eram nomeados pelo Presidente da Republica e confirmados peo Senado Federd,
gozando de estabilidade no cargo. Com a criagéo da Capaaddn de Enpresss Nadades (1974),
passou a exercer o controle apenas sobre a administracéo direta.

O controle prévio de aos do governo pelo Tribund e que lhe permite exercer o papel
de wao payg foi o ponto fundamenta que levou a mudanca de modelo durante o governo
Menem (1989-1989). Durante a transicdo para a democracia 0 governo Alfonsin manteve a
autonomia do Tribund e preservou a integridade dos mandatos dos seus membros. No
entanto, ao assumir o governo Menem teve que enfrentar aresisténciado Tribund em relacéo
a aos corruptos de sua administracdo. Entre setembro de 1989 e marco de 1990, o tribund
gue Menem havia herdado de Alfonsin, e que continha quatro dos seus cinco membros
nomeados pelos governos anteriores, questionou a legdidade de 51 medidas do governo
(Chavez 2004, 77). Uma dessas medidas, envolvendo a concessio de um contrato
superfaturado e sem licitagdo no valor de US$ 3 mi para fornecimento de uniformes escolares -
escandao conhecido como caso guardgpdves - foi 0 estopim da crise envolvendo o tribund. O
tribunal logrou sustar o contrato apds documentar e denunciar graves irregularidades, dentre as
quais afalta de especializacéo e de capital dafirma contratada pertecente amembros do circulo
menemista. * A resposta do Governo foi a solicitar a rentincia dos 5 membros do Tribund.
Diante da ressténcia dos ministros, 0 governo, araves do vice-Presdente, Eduardo Duhade
decretou a subgtituicdo de quatro dos juizes do Tribund por individuos do circulo politico e
pessod do Presdente: dois membros do governo, um assessor do irméo do Presidente, e um
amigo pessoa de longa data da provinciade La Rioja (ibid. 2004; Verbitsky 1993).

Vderegistrar que processo semelhante ocorreu com ndo sO a Corte Suprema dela Naddn
mas também duas ingtituigdes de controle (a Fisalia Geed de Invetigadanes e a Sndctura
Nadad de Empresss Pudicas (SNEP) — responsdvel pelo controle interno dessas empresss,

13 Qutro escandal o envolveu sobre prego em contratos na area de saneamento basico (Manzetti 2003).
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cujos dirigentes também foram destituidos do cargo. No caso da Fiscalia, cujo dirigente, por lei,
desfrutava de estabilidade, Menem teve que recorrer a Suprema Corte, onde passou a desfrutar
de “nmeiaia autaretia’ , para manter sua decisfo de demitir o Fiscd Generd. No caso da
NEP, um érgéo subordinado a0 Poder Executivo, houve a demisséo do cargo de Presidente,
gp0s a indsténcia deste Ultimo - antigo tesoureiro de campanha do Menem, em preservar um
padrédo minimo de legdidade (suspendendo cerca de 600 atos adminigtrativos, a maioria dos
quais relacionados com o processo de privatizagdo (Manzetti 2003).

Apos a intervencéo no TCN, que gerou uma disputa na suprema corte, 0 governo
prop6s um novo modeo para a &ea do controle, para anular seu papel como o paya. A
AGN foi criada pda Lea 24.156/ 92 com um formato ingtitucionad de Audit Baard Sua criagéo
ocorreu no marco de uma reforma ampla do marco ingtituciond da administracéo financeirae
do controle prevista nesta Le. A agéncia adquiriu status congtituciond em 1994 no bojo do
conjunto amplo de reformas ingtitucionais gprovadas no marco do Pado de Olivas pelo qud a
oposicao Radical barganhou gpoio as reformas em troca de maiores medidas de controle sobre
0 Executivo durante o governo Menem. A edrutura colegiada da AGN consste de 7
Auditores Geras, com mandato de 8 anos, sendo permitida a reconducéo, havendo renovacéo
de 50% dos membros a cada 4 anos. Para 0 exercicio dafuncdo de Auditor Gerd € necessério
ter a naciondidade argentina, titulo universit&io em ciéncias econémicas ou direito, como
também comprovada especializacdo em administracdo financeira e controle. Dos seis membros
do Consdho, trés sfo designados pelo Senado e outros trés pela Camara dos Deputados, de
acordo com a proporcionadidade da composicéo partidaria de cada Camara. A destituicdo dos
membros sO € permitida em caso de falta grave ou descumprimento de dever funcional., e com
aanuéncia das duas casas legidlativas.

A AGN tem jurisdicdo sobre todo o setor publico naciond: a administragéo publica
direta, empresas de economia mista e entidades empresarias onde o0 estado tenha maoria
acionaria, dém de servigos publicos privatizedos. Além disso, detém um mandato amplo: pode
redizar auditorias de natureza legd, financeira e de gestd como também redizar o controle
sucessivo de despesas e receitas pablicas.

O &imo Auditor Generd é designado para ocupar a presidéncia da ingtituicdo pelo
patido politico da oposicdo com maor niumero de representantes no Legidativo. Sua
nomeag2o é feita por resolugdo conjunta das Casas Legidativas. Na redidade, como aregra
decisoria adotada pelo Conselho é a unanimidade, qualquer auditor desempenha o papel de veto
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player, anulando assm o poder associado a prerrogeativa exercida pela oposicio de indicagéo do
Presidente. Na prética, amaiorialegislativano Legisativo tem controlado ainstituicdo, e tendo
em vista que o controle partidario unificado sobre o Executivo e Legidativo tem prevaecido,
este aranjo tem garantido que suas recomendacoes estgjam dinhadas com as preferéncias do
Executivo (Santiso 2007). *

A transformacéo do Tribund de Cuatas na AGN implicou em duas transformagdes
significativas.™® A primeira é que a agéncia perdeu suas prerrogdivas de exercer o controle
prévio sobre os aos do governo, perdendo assm sua cgpacidade de exercer o papd de veto
player. O controle prévio foi transferido para a Sndatura Nadad dela Nadan. (SGEN) — a
agéncia de controle interno, também criada no bojo da Lel 54.156/ 92. Em segundo lugar, a
nova ingtituicdo ndo tinha as prerrogativas quase-judiciais em relacéo aos aos do governo que
0 TCN detinha A AGN néo julga contas do governo ou gestores, mas gpenas emite dictames
(pareceres) a serem agpreciados pelas comissdes legidativas (Carissan Palarataria Mixta
Revisora de Cuentas y de Presupuesto y Hacienda (CPMRC) do Senado e Camara do Deputados).*®

H4& forte ambiglidade quanto a0 estauto juridico da gpreciacdo da conta gerd do
estado (weta de invied() redizada pea CPMRC. A tendéncia que tem prevaecido é que o
Legidativo pode ignora as recomendacbes do Tribund mesmo no que se refere aos
questionamentos técnicos quanto a regularidade de contas (Santiso 2007). Vde notar, no
entanto que a AGN tem se recusado em apreciar partes das contas do governo porque néo ha

suficiente informagdo e trangparéncia nas contas publicas. Por outro lado, o Legidativo ndo

14 Sobre o controle exercido pela AGN cf Santiso 2006; Pessanha 2007~ Gonzdez de la Rebella
Depouy 2002)
15 No Senado a maioria judticidista logrou vetar dguma iniciativas da oposicéo voltadas para garantir

maior efetividade a nova agéncia “agunes impatantes padetades que d proyjato aignario deley le anfaia en
forma expidta ala AGN 'y que habrian de quedar sgaultades en @ ddoete parlamentariq dretado par las rdames
intraduddes a d Saeda
- Mayaes faaitads pera eigr d aoEn a la infarmed
- Caitrd previo Setivo para qoaradanes de gan meqnitud, - Pashilided deinidar agianes judidales para ssndanar
adcs ledvos (aduar ano quadlante.
- Sgpaaddn  tempod d Il fudoaics que inurigan e fdtas gass
- -Exignda demayares reaudos para la sdexiin deauditares ” Senador Raul Baglini in Lespouy 2002).

16 A CPMRC é compogta de 12 membros — seis do senado e seis da cAmara — e é presidida pelo
representante da maioria (Rodriguez e Bonvecchi 2006)..
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tem gpreciado as contas dos governos. O ultimo ano em que isto ocorreu foi 1993 quando as
contas de 1997 foram gprovadas cf Tabela 6) (Pessanha 2007). Isto tem ocorrido magrado o
fato que a AGN preparar seus informes com certa celeridade, o que sugere que o problema
esta no processo legidativo (Santiso 2007b).

Tabela 6.
Tramitagdo das Contas de I nver sdo do Gover no da Republica Argentina
Cuentadelnversion Governo AGN Data CN Data
1993 Menem Resolugéo 04/96 Ley 24.963/98
1994 Menem Resolugdo 124/97 NA(*)
1995 Menem Resolucéo 55/98 | NA

Resolucéo 54/00
1996 Menem Resolugéo 45/99 | NA

Resolugéo 162/00
1997 Menem Resolug&o 65/00 Ley 26.098/06
1998 Menem Resolugo 55/01 Ley 26.099/06
1999 Menem Resolucéo 28/03 NA
2000 DLRua Resolugéo 182/03 NA
2001 DLRua Resolugéo 215/04 NA
2002 Duhalde Resolugéo 199/05 NA

Resolugéo 37/06
2003 NKirchner Resolugdo 121/06 NA
2004 NKirchner NA
2005 NKirchner NA

Fonte: Auditoria General de laNacion.
NA - N&o apreciadas até 31 de dezembro de 2006 Fonte Pessanha 2007

Destaforma, a AGN foi criada fundamentamente como 6rgéo auxiliar do Legidativo,
com o objetivo de exercer o controle sucessivo de contas e redizar auditoria de gesté. Como
sua cgpacidade ingtituciond € limitada, suas recomendagtes ndo tém poder vinculante, dém da
supervisio legidativa inoperante, a agéncia tem pouca capacidade de exercer plenamente seu
mandato em relacdo ao controle.

A rdacéo que a agéncia mantém com o Legidativo é de forte subordinacdo (Sentiso
2007). Seu plano de auditorias é fortemente influenciado peda CPMRC e seus relatérios de
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auditoria s3o marcados por intensa politizacdo. '’ A légica de estruturacéo interna dos recursos
humanos também é fortemente partidarizada: “L a aupad delas Gdllas g6 una ldgj@ etrida
Tab grateradd tadra un sbgratejudidgdida, y d jdededgartarato ddbed s radd. yd resss
d ggatees judiddida’ ((Pagina 12, 31/ 07/ 2004). H4 uma compartimentaizacdo das aress de
atuacdo de cada auditor, os quais também tem a prerrogativa de indicar os diretores e seus vice
dos departamentos de cada aea. A assertiva, no epigrafe desta seco, de que as diretorias da
AGN sfo ‘reservas privada de caca (ato de @za) e que ninguém se mete ‘no quintd dheo’
capta muito apropriadamente a fragmentacéo causada pela politizagéo..
Como afirma Santiso (2007b, 16)
“The partissndip node d desgation d extend audtas lexds to a high dagyee o
pditidzation o thedlep d audtas whid is ampounded by the pditidzation o the agaoy itsdf.
The AGN is litgaly diadup’ amongt the two main pditia parties16 Futhemoe pditia
parties in the legdature are dde to intefere with the auditing praes at saed dags fran the
adinition d the aggoy/'s wak-plan to the fdlovup o audt findngs As a realt, as anfirmad by
several auditors-general, audit findings are often negotiated, rather than evaluated on their own merits”.
Embora sga um gparato organizeciond expressvo — um corpo de 350 funcionarios e
dotacdo orcamentaria equivaente a 0.3% do orcamento naciond - a ingtituicdo se caracteriza
por baixos niveis de profissionalizacio® e credibilidade. Como parte importante de seu corpo

técnico ndo € ettédvd, flutuando em funcéo dos mandatos dos auditores geras, sua

17 A imprensa tem documentado o modus operandi politizado da AGN de forma muito gréfica
“¢Como querésquelo arregle ?" es una pregunta que, seglin fuentesinternas, es un clasico en la Auditoria General dela
Nacion, donde tado_absdutamente taoh es meteia de negpdadn etre gate pditicnate dineda, aunque e
alineamientos sean mutantes. Otro simbolo, en este caso metaférico, es el del tacho de agua lavandina : en & seremojan los

infames de auditaia para lavarlcs y desdiirlos de modo que puedan 8 gordoedos por anssd (IMinimo @
danarinada) en d Cdejo de Auditaes Gengdes dde parsmas que adran 10 mil pess de 3dda més gpdtas de
nodlided y rdrigeig y mangan un presupueto nillanario an € que par gerpla pued tarer a 325 antratades y
pesantes Alguncs de édcs an edudantes dehidaia dd arteo pddoys aungue no seen epaialicedes aptas para lcs
mnetees dd aganis Pero nadie es quién para disatir un narbramiento paquela AGN  etd dvidda en atas de
caza, y nadie pisa la quinta ajena” . (Pagina 12, 31/07/2004).

18 A qualidade técnica dos informes ndo parece ser af etada pela politizagdo (Santiso 2007b)
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credibilidade fica comprometida. E significativo que a ingtituicdo ainda ndo tenha uma Lei
Orgénica definindo sua governanga interna e regras de procedimento (Santiso 2007). H4 no
entanto, modificagcbes recentes que sindizam mehorias no desempenho da AGN. Em
primeiro lugar, os pareceres técnicos s disponibilizados na internet, permitindo assm uma
mais efetiva accountability socid, evitando-se a prética de engavetamento do trabaho de
auditoria nas instancias técnicas (Santiso 2007).

No papd as aribuigdes da AGN sdo consstentes com 0 novo formato ingtituciona
adotado para a &ea e controle e reflete uma visdo de controle cada vez mais advogada no
plano internaciond: uma ingtituicéo fortemente articulada com o Legidativo e com foco no
controle a posteriori, avdiacdo de programas e auditoria operaciond. O caso da AGN, no
entanto, como assinaa Santiso (2007), agponta para os limites existentes para o transplante de
um modelo exdgeno em um marco ingituciond mais amplo marcado por distorgdes e
profundas vulnerabilidades.. O oportunismo politico no tining de sua criacd como também o
seu novo formato repercutiu assm sobre a legitimidade da nova ingtituicdo. A debilidade da
AGN sugere que o desempenho das ingtituicdes de controle é fortemente afetado pelo marco
ingtitucional mais amplo do pais, em particular do conjunto das demais ingtituicbes de checks
and bdlanas Se este Ultimo é instavel e marcado por fortes problemas estruturas (Levistky e
Murillo 2005; Spiller e Tommasi 2006)), o controle sera igua mente afetado.

As demais ingtituigdes de controle externo do pais — os tribunais de contas provincias
e municipas — gpresentam um padrdo bastante heterogéneo. Alguns tribunais néo tem sequer
webpage, enquanto um grupo bastante reduzido — do qua o tribund da cidade autbnoma de
Buenos Ayres, € 0 exemplo mais destacado — so ingtituigdes bem gparedlhadas. Em um estudo
sobre os tribunais de contas das provincias de San Luis e Mendoza, Chavez (2004) mostra um
quadro bastante contragtante. O tribuna de contas de Mendoza, ingtituido em 1931,
historicamente mostrou-se muito mais efetivo e independente do que seu Smilar em San Luis.
A composicao do pleno destes tribunais é determinante de sua efetividade. Em Mendoza, onde
historicamente tem havido forte competicdo politica, 0 pleno reflete a dterndncia no poder
entre as forgas politicas rivais, radicais e jugticidistas. Na década de 90 e find da década de 80,

19 Egtas mudangas levaram a um movimento pedindo o impeschment do presidente da AGN, Leandro
Despouy, em 2006. Gonzdez de Rebdla (2001) mostratambém gue mesmo antes destas modificagtes
terem ocorrido, a imprensa repercutiu muitos informes ndo disponibilizados da AGN, permitindo
amplo debate publico dos mesmos.
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dos sete membros do pleno (trés dos quas sfo indicados pelos governadores), quatro haviam
sido nomeedos pela oposicéo judticidista, que assm controlava o tribuna. O plurdismo nas
relaches entre 0 executivo provincid e o tribuna garantiu um maior aivismo do controle
(ibid., p. 131-132). Em contraste, em San Luis, observa-se forte hegemonia justicidista e 0
tribuna de contas se converteu em gpéndice do grupo hegemdnico comandado peo
governador Rodriguez Saa (ibid. 113-114).

Chile

O caso do Chile na América Latina exemplifica a ado¢do do modelo de Gened A udta
naregidn.”’ Este modelo é aquele prevaecente nos paises da antiga comunidade britanica das
nagbes e dos EUA. Com efeito, desde sua criacdo na década de 20 do século passado a
influéncia americana é clara na medida em que a Catrdadaia Gaed dela Rgaubia (CGR) foi
modelada com base na sua congénere dos EUA, 0 Gened A aounting Offiee(GAO). No entanto
0 CGR tem tracos peculiares e que Ihes confere um perfil Unico. Alguns deles sBo comuns a
outras contralorias da regido como as do Peru e Bolivia cuja criacdo também decorreu da
Kemmerer Mission.

Em primeiro lugar, a agéncia ndo mantém vinculagdo com o Legidativo, e desfruta de
autonomia congtitucionamente garantida pelas sucessivas Congtituigdes do pais (1943, 1980).
Assm a CGR tem o datus de agéncia sem subordinacdo hierarquica, 0 que acontece em
poucas agéncias N0 mundo, todas das quais em paises pouco ingtituciondizados do terceiro
mundo. Em segundo lugar, a CGR preserva tragos de corte de contas, 0 que lhes garante 0
exercicio de poderes quase-judiciais. As atribuicdes da CGR foram definidas em lei organica
(1952), emendada em 1964 e 2002. Isto confere a CGR um caréter hibrido - de corte de
contas e de contraloria monocrética.

O mandao da CGR é amplo, embora mais restrito do que sua congénere argentina
SP0 auditadas as contas e receitas do setor publico naciond, inclusive dos entes sub-nacionais,
concessionarias e empréstimos internacionais. No entanto, est4 fora de sua competéncia o
julgamento de contas 0 Banco Centrd, o banco estatd e a maior empresa publica (a etatd de

cobre). A CGR exerce o controle prévio de atos administrativos além do controle sucessivo, de

20 Egta secd0 se basdia em Santiso (2007) e nas informagdes disponiveis no site da CGR, sdvo quando
indicado de outraforma.
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cader edritamente de conformidade e legdidade. Pate importante de suas aribuigdes
envolve atribuigBes tipicas do executivo, como o controle dos registros relaivos a recursos
humanos, inclusive a custddia da declaracéo de bens de servidores, como estabdecido pealLei
de probidade administrativa de 1999. A CGR também supervisona o sstema naciond de
contabilidade publica, fixando regras contdoels, 0 que € inustado para uma ingituicdo de
controle.

O orcamento do Orgdo audmente ndo é fixado em le, mas obedece praica
ingtitucionaizada pelo qual a CGR prepara seu plano de gastos e gpresenta ao Ministério da
Finangas. Entre 1959 e 1977, ele era estipulado como um percentud (0.32%) do orcamento da
Republica Em 1978, o governo militar eliminou a prética de docacdo de recursos em bases
percentuais e dterou o regime sdarid vigente. A intervencéo culminou com a destituicdo do
Presidente da CGR pdo governo Pinochet pela sua recusa em conceder visto prévio eo
plebiscito organizado pela junta em 1978. Com a nhomeacéo de um oficid do exército para
presdir a ingtituicdo, 0 CGR passou a ser sdo visto por adguns criticos como um enclave
autoritario. Os governos de Lagos e Bachdlet ndo intervieram nos mandatos dos dirigentes
nomeados por seus antecessores mas lograram nomear dirigentes ndo comprometidos com ao
regime militar. A despeito da instabilidade politica no pais nas ultimas décadas observa-se baixa
turnover de auditor gerd, 0 que sugere que o0 Orgdo manteve-se reativamente insulado da

competicao politica mais ampla (Quadro 3).

Quadro 3. CGR Mandatos dos Contralores Generales - 1927-2007

Pablo Ramirez Rodriguez (Margo 1927 - Julho 1927)
Kenneth Page Oxley (Julho 1927 - Dezembro 1927)
Rodolfo Jaramillo Bruce ( Janeiro 1928 - Janeiro 1929)
Edicio Torreblanca White (Janeiro 1929 - Novembro 1929)
Miguel Solar Formas (Novembro 1929 - Fevereiro 1932)
Gustavo |bafiez Rondizzoni (Fevereiro 1932 - Dezembro 1938)
Aqgustin VigorenaRivera (Janeiro 1939 - Dezembro 1945)
Humberto Mewes Bruna (Fevereiro 1946 - Junho 1952)
Enrigue Bahamonde Ruiz (Setembro 1952 - Maio 1959)
Enrigue Silva Cimma (Maio 1959 - Janeiro 1967)

Héctor Humeres Magnan (Agosto 1967 - Dezembro 1977)
Sergio Ferndndez Fernandez (Dezembro 1977 - Abril 1978)
Osvaldo Iturriaga Ruiz (Abril 1978 - 1997)

Arturo Aylwin Azocar (1997 - Agosto 2002)

Gustavo Schiolla (Agosto 2002 - 2006)

Ramiro Mendoza (Abril 2007 -)
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http://www.contraloriagen.gov.co/html/home/home.asp

O Auditor Generd € nomeado pelo Presidente da Republica, gp6s confirmagdo pelo
Senado da Republica, sendo o cargo vitdicio aé o limite de idade para gposentadoria
compulsdria no setor publico aos 75 anos. A detituicdo do Auditor Generd do cargo que
ocupa S0 pode s feita gpds processo de impeachment iniciado pelo Senado. Como nos
demais paises que adotam o moddo ingituciond, ha forte concentracdo de autoridade e
responsabilidade na figura do Audta Gengd. O auditor chefe é responsave individuamente
pelos pareceres da CGR. No plano organizeciond ele também tem prerrogativas amplas,
podendo recrutar e nomear funcionarios, definir escdas sdarias, entre outros. O Ultimo
auditor gerd nomeado — Sciolla Avendano - (pelo Presidente Lagos) era funcion&io do 6rgéo
ha 43 anos. Padrbes meritocréticos de recrutamento, imagem externa de respeitabilidade e
credibilidade, dém de forte endogenia para os cargos de direccdo na ingtituicéo e dtos sd&ios
contribui paraaformacao de forte sprit de corps.

A CGR executa muitas aividades tipicas de controle interno e de administracéo
financera O 06rgdo ndo audita os badancetes das contas publicas segundo as regras de
auditagem aceitas internacionamente pelas ingtituicdes multilaterais smplesmente porque ea
propriaos prepara (IMF 2003). A sobreposicéo do controle externo e interno significa que na
pratica surgem muitas Situagdes de conflito de interesse. A incorporagdo das atividades de
controle interno pela CGR deve-se a arofia dos mecanismos de controle interno, causada
provavelmente pela propria expansdo da CGR. Tas atividades absorvem grande parte dos
recursos humanos da ingtituicéo e é consistente com o foco e misso historica da ingtituicéo.
Edta cultura enraizada do controle prévio e de administracdo financeira congtitui um forte
impedimento para que a ingtituicdo redirecione suas atividades para as atividades de controle
sucessivo e, sobretudo de auditoria de desempenho, como tem sido o padréo internaciond na
&ea do controle externo contemporaneamente. Outro impedimento relevante é a competicéo
inter-ingtituciond resultante do fato de que o Ministério do Plangamento tem desenvolvido
grande capacidade institucional na érea de avaliacdo de programas e avaliacdo de desempenho.

A CGR também desempenha pape de corte de contas através de seu tribund de
Cuentas interno. Esgte tribund se encarrega também do contencioso administrativo e pode
impor multas, retencbes de sdéios de agentes publicos ,e suas decisdes SO podem ser
contestadas no ambito da justica, em segunda insténcia O funcionamento do tribund é

peculiar. No juiciodeaeatasde um reparo contra agentes publicos ou ex-funcionérios publicos
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visando a reparacdo de dano ao patrimonio, doloso ou por negligéncia, o tribund cumpre o
papd de julgamento de primera insancia “d jue de Pringa Indanda e ¢ Subatraa, y d
Tribund de Saunda Indanda edara inteyado por @ Catrda Geed, quien lo presdrg, y pa dos
abagpdos que hayan detacado en la adivided prdedand o universitaria, s asdes sxdn desigiedss par d
Presidente de la Repiblica, a propuesta en terna del Contralor General ”%

A co-existéncia de funcBes de 6rgéo normatizador da contabilidade naciond, registro
de pessod e tribund de contas e outras fungdes de controle interno se explica pela fusio
recomendada pela Kemmerer Mission (Drake 1989) de "la supreson de la Direccion Generd
de Contabilidad, dd Tribuna de Cuentas, de la Direccion Generd de Egadistica y de la
Inspeccion Genera de Bienes de laNacion',

A CGR redlizajuicio de cuentas, emite dictamenes e tomas de razon e prepara, como 6rgao de
contabilidade publica, o Balance Anual de la Gestion Financiera del Estado. Os dictamenes (pareceres)
dispbe sobre peticdes de particulares ou funcionarios sobre atos administrativos que lhes so
lesivos. A interpretacdo do Tribund € vinculante no ambito da administracdo publica “los
ddammes cela Catrdaia Geed anfamen au jurigorudenda que es ddigataia para tades Ics Gigancs
adninidrativos sardidos a U fisdizaddn. L os abogpdos dela A dnminidradn ddoan aeeea dla o
cuando defiendan al Estado ante los Tribunales de Justicia™.

A daividade controle prévio é redizada araves da tara de razin — um instrumento
juridico importante do direito adminigtrativo chileno. Com ele a CGR exerce o controle da
legdidade e conformidade de aos administrativos. No entanto, “d Contraor Generd tiene
aribuciones para eximir de dicho tramite alos decretos y resoluciones que incidan en materias
gue, asu juicio, no son esencides” O prazo de emissdo da tara derazan passou de 30 para 15
dias. Este instrumento que a CGR exerca um importante pgpel de o paye no sstema
adminigtrativo. No entanto, o executivo pode se sobrepor a tara deraztn contraria interposta
pea CGR aravés de um “decreto deinsisténcia”. O diagndstico da CGR sugere que esta apresenta
muitas caracteristicas desgaveis para uma ingtituicdo de controle, tais como credibilidade,
imparcididade, profissondismo e independéncia No entanto € dificil estabelecer em que
medida 0 Sstema gpresenta tais caracteristicas devido a eficiéncia e forte ingituciondidade
presente no ssema edtad chileno ou a caracterigticas intrinsecas a CGR. Dentre as

caracteristicas indesgjaveis estdo afalta de articulagdo com o Legidativo e o carater obsoleto da

21 Esta ag8o caduca no prazo de ano de instaurada.
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énfase no controle prévio e no excessivo legdismo, formdismo e arcaismo embutido no
sistema de controle sucessivo.

Brasil

“....corpo de magistraturaintermediariaa Administragéo e a Legidaturaque,
colocado em posicao auténoma, com atribuic¢des de revisdo e julgamento, cercado de
garantias contra quai squer ameacas, possa exercer suas fungdes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em ingtituicéo de ornato aparatoso e
indtil...”

Rui Barbosa, Exposi¢éo de Motivos de criagdo do TCU,

O Tribund de Contas da Unido (TCU) € uma ingtituicdo centen&ia sua criacdo
remonta & congituicdo de 1891. E um Tribund singular sem congéneres no &mbito
internaciond. Ao contré&rio de agumas cortes de contas — como as de Portugd e Grécia— o
Tribunal ndo é parte do poder judiciario, e Sm do Legidativo. Suas decisdes, portanto, ndo séo
vinculantes. No entanto, o TCU tem poderes quase-judicias e exerce a funcéo de tribund
administrativo, podendo emitir multas com caréter de titulo executivo, embargar a execucdo de
licitaches e obras, dém de que seus julgamentos podem implicar em ineélegibilidade de
politicos envolvidos em ilicitos. Embora tais agdes possam ser revogedas pelo Judiciario, essas
prerrogativas conferem peso as decisdes do tribunal.

O TCU tem status constitucional como érgéo auxiliar do Congresso Nacional, que tém
por missdo realizar o controle externo dos diversos poderes. Atualmente sua jurisdicéo abrange
todo o Territdrio Nacional, estando sob seu alcance todo e qualquer cidaddo que tenha sob sua
guarda bens ou vaores publicos da Unido ou que tenham dado prejuizo ao Er&io Federd. O
nimero de entidade sob jurisicdo do TCU tem se ampliado nos Ultimos anos e oscilado em
termos de 2.500 entidades que sfo obrigadas a prestar contas, em um universo tota de 6.000
jurisdicionados. Seu funcionamento também € regulado por Lei Orgéanica e Regimento
Interno. O Tribund é composto por nove Ministros e trés Auditores. #? Os Ministros sfo

22 A Congtituicdo foi reguladapelaLei n. 8443/ 92 que detadhou as aribuigdes discriminadas na
Congtituicdo, ampliou o Ministério Publico do Tribund, dterou o processo de julgamento de contas
(criou o julgamento de contas como regulares, regulares com ressdva, irregulares e iliquidavels), e
trouxe o cidaddo como parte competente a apresentar dentincias ao Tribunal.
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indicados na proporcéo de 1/ 3 pelo Presidente da Republica (concorrendo a uma das trés
vages 0s Auditores, Membros do Ministério Publico e uma de livre escolha do Presidente) e
2/ 3 pelo Congresso Naciond (o0s quais se dternam na escolha a Camara dos Deputados e o
Senado Federd), e os Auditores sBo nomeados entre os gprovados em concurso publico (as
suas aribuigcdes sfo de Ministros Subgtitutos). A natureza dos cargos de Ministros e Auditores
e vitdicio, SO podendo ser nomeado para esses cargos brasileiros natos, maiores de 35 (trintae
cinco) anos e menores de 65 (sessenta e cinco) anos, idoneidade mord e reputacéo ilibada;
notorios conhecimentos juridicos, contaoels, econdmicos e financeiros ou de administracéo
publica e exercicio por mas de 10 (dez) anos de funcdo ou aividades que exijam 0s
conhecimentos mencionados.

Como fiscd dale no julgamento de processos de contas, existe trabahando junto ao
TCU o Minigtério Publico de Contas, independente do Ministério Publico da Unido, que tem
quadro préprio, composto de Procurador- Gerd, trés Subprocuradores — Geras e quatro
Procuradores. Esse Ministério- Publico atua exclusvamente junto ao TCU, ndo guizando
acdes junto a Justica Federal. A participacdo do Ministério Publico de Contas no TCU assegura
um vinculo mais estreito com o Poder Judiciério.

A composi¢io do TCU portanto € hibrida, combinando indicagbes do Legidativo, do
Executivo, este Ultimo restrito a uma livre nomeac2o, e representacéo de quadros concursados
da prépria burocracia publica. Este perfil ndo existe em outras corte de contas, e juntamente
com o ingituto da vitaiciedade contribui para reduzir a politicizacdo resultante da sua
subordinacdo ao legidativo e 0 pape que este Ultimo tem nas nomesgdes dos demas
membros. No entanto, a independénciado TCU é muito menos expressiva do que nos seus
congéneres em que 0 acesso aos cargos superiores obedece as mesmas regras do Judiciario.

O TCU exerce um numero amplo de fungBes. fiscalizadora, judicante, normativa,
consultiva, e de ouvidoria Ao 6rgdo cabe julgar as contas dos administradores (de unidades
dos Poderes da Uni&o e administraco indireta federd), e as contas de responsaveis por danos
a0 Erario; proceder por iniciativa propria ou solicitacdo do Congresso Naciond a fiscdizacéo
contébil, financeira, patrimonia e orcament&ia das unidades dos Poderes da Uni&o; emitir
parecer nas contas prestadas anudmente pelo Presdente da Republica; acompanhar a
arrecadacéo da receita a cargo da Unido; gpreciar, para fins de registro, a legdidade de atos de
admissdo, aposentadoria e pensdo dos servidores dos Poderes da Uni&o; efetuar os célculos das

37



quotas relativas as transferéncias constitucionais aos estados e municipios ( FPE e FPM); alem
de decidir sobre dentincias de terceiros.

O TCU tem a missio ainda de acompanhar a Gestéo Fiscd. Com a promulgacéo da
Lel de Responsabilidade Fiscd, a Le Complementar n.° 101/ 00, e a legidacdo complementar
que crimindizou uma série de procedimentos, com a Lel n.° 10.028/ 00, O TCU e demas
tribunais subnacionas, tiveram sua responsabilidade ampliada para incluir o cumprimento da
responsabilizacio fisca.® O TCU passou também por dispositivos seguidamente incluidos nas
Leis de Diretrizes Orcamentérias desde 1997* a preparar alistagem das obras com indicios de
irregularidades. (Ribeiro 2004). O modelo de accountability € assm duplo. As contas do governo
s20 de responsabilidade do Presidente da Republica, e o juizo politico sobre crimes de
responsabilidade cabe ao Senado. No plano dos gestores, a responsabilizacéo reca sobre o
ordenador de despesa diretamente e a Justica cabe sua responsabilizacdo criminal.

A congtituicdo ampliou o mandato do TCU ao fixar novos parametros para o controle.
O controle deve englobar a gpreciacéo contdbil, parrimonid, orcamentaria e operaciond e se
pautar pelos requisitos de “legitimidade, legdidade e economicidade” . Esta mudangas abriram
0 caminho para que o TCU pudesse exercer 0 controle também da efetividade de projetos e
programas aravés de auditoria de desempenho. No entanto, sua atuagéo nesta &ea anda é
timida O tipo de controle exercido pdo TCU € de naureza prévia (anda que bastante
limitada), concomitante e sucessiva, e voltado fundamentadmente para o controle de legdidade.
A Constituicdo também inovou ao incluir as receitas na atividade de controle a ao estipular que
as multas imputadas tenham caréer executivo. No entanto, este Ultimo dispositivo nunca teve
efetividade plena.

2 A Le de Responsabilidade Fiscd criou a obrigatoriedade da elaboracio e publicacdo bimestra do
Rdaorio Resumido da Execucdo Orcament&ria e, quadrimestramente, do Relatério de Gestéo Fiscd,
bem como a sua divulgacéo pela rede mundid de computadores. A Lel de Responsabilidede Fiscd,
complementada pela Lel de Crimes Fiscas, criou um regime bastante restritivo para o Ultimo ano de
exercicio do mandato dos chefes de poderes vedando o aumento de despesas com pessod no Ultimo
semestre do mandato; e estipulando que a inscricéo de despesas relativas aos Ultimos oito meses de
mandato em Restos a Pagar so pode ser efetuada com a respectiva cobertura financeira.

2 Neste ano, em virtude do chamado escandao do orcamento, passou-se a exigir a listagem das obras

com indicios de irregularidades.
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O vigo prévio de contratos e admisstes pensdo de servidores, existente aé a
congtituicdo de 1946 foi sendo progressivamente abandonado, até chegar arepresentar gpenas
5% dos atos em 1960 (Ribeiro 2002). A constituicdo de 1967 eliminou de vez o visto prévio. O
TCU emite rdadrios trimestrais, que s consolidados anuamente, prestando contas de suas
atividades ao Congresso Naciond. Estes rdaorios, no entanto, tem um cader meramente
quantitativo, incluindo poucos dados quditativos, o que impede uma avaiacdo mais profunda
das dimensBes da eficécia e efetividade das atividades desenvolvidas pelo Controle.

O TCU também prepara um parecer prévio as contas do Governo. Edta atividade de
responsabilizacdo politica é redizada pelo Congresso Naciond. No entanto, o TCU tem
sempre gpreciado de forma favorével as contas do governo. Esta apreciacdo deixa muito a
desgjar, e 0 padrdo geral tem sido de néo apreciacdo ao invés de ndo-aprovacdo. | sto aconteceu
em relac@o as contas dos governos Collor e Lula— quando houve notorios caso de corrupcéo.
(cf Tabea 6). Higtoricamente, o Brasil negligenciou esta obrigacdo. O TCU tem emitido
pareceres favordveis a todas as contas presdenciais, desde 1946, e o Congresso Naciona
sempre dilatou o prazo de julgamento (Pontes e Pederiva 2004; Pessanha 2007). No entanto ha
diferencas gritantes entre o caso brasileiro e argentino, onde no Ultimo caso esta negligéncia
assumiu a forma de totd descontrole. Todas as contas gpresentadas a partir de 1988 foram
goreciadas dentro do prazo congtituciond estabelecido e, invariavemente, gprovadas pelo
Tribund, emboraadgumas com “ressdvas”’ € ou “recomendagdes” (Pessanha (2007)

Como assinala Pessanha (2007, p. 20):
“@incrivel o lapso de tempo entre agpreciacéo pelo Tribuna e o julgamento pelo
Congresso. As contas de Itamar Franco, relativas ao ano de 1993, foram julgadas pelo
Congresso nove anos depois. Das oito prestacdes de contas de Fernando Henrique
Cardoso, seis foram aprovadas no mesmo dia ao final do seu governo, em 20 de
dezembro de 2002, e as relativas ao Ultimo ano, em fevereiro de 2003; © as contas de
Luiz Inécio Lulada Silva de 2003, 2004 e 2005, também aprovadas pelo Tribunal
dentro dos prazos constitucionais previstos, ainda ndo foram julgadas pelo Poder
Legidativo; e (d) Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lulada Silva
apresentaram-se aos eleitores para reeleicdo em 1998 e 2002, respectivamente, sem que

nenhuma das suas contas do primeiro mandato tivessem sido julgadas pelo Legidlativo;
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em outras palavras, os e eitores votaram desconhecendo uma analise publicado
desempenho de ambos os presidentes «

Contando com cerca de 05% do orcamento federd, o TCU tem um gparao
adminigtrativo robusto e grande capacitacéo técnica O principd risco que a ingtituicéo tem
enfrentado nas Ultimas duas décadas, € de tornar-se um “ornato gparatoso e indtil”, para
utilizar a expresséo de Rui Barbosa Ou de um tigre sem dentes, como sugere Torgler (2005)
para os Tribunais de Contas cantonas suicos. 1sto se deve fundamentamente a fdta de
efetividade do trabdho de controle exercido pelo Tribund. No Plano macro, o Tribund
sujeita-se a responsabilizac@o politica — ou fdta dela — exercida pelo Legidativo. No plano da
responsabilizacdo de contas de gestores 0 TCU esbarra no fato de que suas decisdes ndo s
vinculantes. Os gestores e agentes politicos podem recorrer das decisdes do TCU na Justica
Comum. Os dispositivos da Constituicdo que procuraram dotar o Tribund de agum poder
vinculante — como a imputacéo de débitos com eficicia de titulo executivo — ndo tem sido
efetivados na prética por ressténcia do Judici&io ao processo gradativo de judicidizacdo do

controle externo (Rocha 2006).
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Tramitacdo das Contas de Gestao do Governo da Republica Federativa do Brasil

Tabela 6.

Contas de Gestdo Governo Tribunal Contas Congresso Nacional
1988 Sarney Aprovada 06.89 Aprovada 05.91
1989 Sarney Aprovada 05.90 Aprovada 05.92
1990 Collor (1) Aprovada 06.91 2

1991 Collor Aprovada 06.92 2

1992 Callor(3) Aprovada 06.93 2

1993 Itamar Aprov.Rec. 06.94 Aprovada 12.02
1994 Itamar Aprov.Res. 06.95 Aprovada 12.96
1995 FHC Aprov.Res.05.96 Aprovada 12.02
1996 FHC Aprovada 06.97 Aprov.rec. 12.02
1997 FHC Aprovada 06.98 Aprovada 12.02
1998 FHC Aprov.Res. 06.99 Aprovada 12.02
1999 FHC Aprov.Rec. 06.00 Aprov.res. 02.03
2000 FHC Aprov.Res. 06.01 Aprovada 12.02
2001 FHC Aprov.Resc. 06.02 Aprovada 12.02
2002 FHC Aprov.Resc. 06.03 Aprovada 02.04
2003 Lula Aprov.Rec. 06.04 2

2004 Lula Aprovada 06.05 2

2005 Lula Aprov.Res. 06.06 2

Fonte: Secretaria de Contas do Governo e Transferéncias Constitucionais— SECON, TCU.

Obs.: (1) Inclui periodo de 1° de janeiro a 15 de marco do Governo Sarney.

(2) Contas nao apreciadas até 31.12.06.
(3) Itamar Franco assumiu provisoriamente a partir de 2/9 e, definitivamente, a partir de 27.12.

Fonte: Pessanha 2007
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Na prética, aresisténcia aposta pela Judiciario tem sido extremamente eficiente, e as
condenagbes do Tribunal, inclusive no que se refere a penalidades previstas pelalegisacao, tais
como inelegibilidade por periodo de 8 anos, tem enorme dificuldade de serem enforced devido a
possi bilidade de sucessivos recursos pelos indiciados.

O segundo tipo de fator determinante da inefetividade dos tribunas de contas — em
vaios niveis — tem sdo a énfase colocada em controle de regularidade e conformidade, de
natureza exclusivamente legal, ao invés de foco em auditoriafisica e inspegdesin loco. Por um
mecanismo extremamente perverso, este padréo de atuacdo dos TCs tem se congtituido em
mecanismo bastante efetivo de desresponsabilizacdo. |sto ocorre pela prética corrente por parte de
agentes publicos implicados em situagBes de corrupcdo de degarem de que “o Tribund néo
achou nada que desabone sua conduta” , tendo em vista que controle de perfil legdista ndo da
conta de verificar irregularidades. Os TCs passam entdo a se congtituir em ingtituicdo que
confere atestados de probidade a agentes publicos corruptos.O Unico impacto claramente
discernivel do Tribuna tem sido na sua capacidade de embargar obras e licitagbes. O TC
dispBe assim de um poder negativo.

Falhas da Accountability horizontal: deficiéncia da accountability vertical ou do

ruleof law?

As licOes a serem extraidas dos casos sumarizados nas segdes anteriores sugerem que a
efetividade do controle depende menos do moddo ingituciond do que da estrutura
ingtituciond mais ampla do pais. Esse achado é consistente com as conclusdes de Blume e
Voigt (2007) e Santiso (2007). O primeiro em andise acs stian - utilizando-se de uma
amostra significativa de paises (n=53), que inclui o Brazil, Argentina e Chile — conclui que o
modelo ingtituciond da SAlI tem pouca influéncia nos resultados econdmicos em gerd

% Como assinala Rocha (2004) dois dispositivos combinados definem este poder negativo:

o dispositivo Congtituciond que atribui ao Congresso Naciond, e subsidiariamente ao Tribund de
Contas da Unido, a cgpacidade de anular contratos, e o dispositivo da Lel de Responsabilidade
Fiscd (LC 101/ 00) que determina que o Orcamento sO pode iniciar obra nova se as que estéo em
andamento receberam recursos suficientes para sua continuidade
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(comportamento fiscd, produtividade total de faores)®, mas autores observaram uma
correlagéo, no entanto, entre percepcdo da corrupcdo e utilizagdo do modeo tribund de
contas. destes autores A explicacéo encontrada pel os autores é que:

“One plausible explanation is the relative lack of parliamentary involvement in
the auditing process under the court modd. The reative secluson of the process
makes it less transparent for the public, its results will often not lead to public outcry,
and the expected utility of being corrupt is high as the likdihood or being sanctioned
by afurious public is correspondingly low” (Blume and Voigt 2007, 20).

Segundo este argumento, mesmo que O Legidativo néo acione dispostivos de
responsabilizacdo para 0s desvios de conduta — como acontece nos casos de parlamentos
pouco aivos ou controlados peo executivo — a vishbilidade destes atos seria provavel mente
maior nos casos dos modelos de tribunais do que nos modelos de auditor gerd. Esta maior
vishilidade aumentaria o custo politico paa os agentes publicos, que por sua vez,
internalizariam as futuras sangdes pela via eetord pelos cidaddos, abstendo-se da prética de
aos corruptos. Este argumento € parcidmente gplicavel ao caso brasileiro devido ao fato de
gue gpenas quando as auditorias dos tribunais adquirem visibilidade — a partir da repercusséo
de casos na midia — é que se observa desdobramentos da acdo de controle (mobilizacdo do
Ministério Publico e ou a convocacéo de autoridades, formacéo de CPI, etc.). Ou sga mesmo
Nno casos de paises que adotam o modeo de Tribunais, se houver publicizagdo do trabaho de
controle aravés de mecanismos de darme de incéndio, observa-se maior probabilidade de
desdobramentos, e interndizacdo dos custos pelos agentes politicos. O mesmo acontece na
Argentina, em contraste, por exemplo, com o caso chileno, onde mesmo se adotando o
modelo de auditor, os relatorios da CGR tém baixa visibilidade. Para os casos de Brasil, Chilee
Argentina, a forte variaco observada no desempenho do controle externo sugere que outras
variaveisimportam.

Para que esta questédp sga adequadamente discutida, € necessaio estabelecer uma

digtingéo entre: @) responsabilizacdo ingtituciond de individud de agentes politicos envolvidos

2 Narealidade, ha poucas razGes para se esperar uma associagdo entre eficiéncia, produtividade ou
comportamento fiscal, como tais autores argumentam. Como vimos, muitas SAIS exercem apenas controle de
compliance (regularidade formal) de naturezalegal, ndo sendo razoavel esperar quetal controle impacte as constas
publicas. Afinal, um governo pode estabelecer metas fiscais expansionistas, que produzam déficits, sem que
estejam foradalei. Mesmo paraas SAIS que exercem controle de performance, esta tendéncia é recente e surgiu
em virtude dainfluéncia do chamado New Public Management na década de 90.
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em ilicitos através do controle externo e pela via judicid e b) a responsabilizagdo verticd via
processo deitora das repercussdes das agoes de controle. A figura 5 ilustra estas duas formas
de responsabilizac@o, as quais podem estar presentes smultaneamente ou ndo. A cdlula 1
representa 0 caso virtuoso de responsabilizacdo politica e judicid, ou sga quando a
responsabilizacéo ingtituciona tem repercussoes eeitoras e vice-versa. A cdlula 2, por suavez,
representa 0s casos em que um processo de responsabilizacdo ndo tem repercussdes deitoras.
Congtitui 0 cenaio “rouba mais faz”, no qua governantes podem ser objeto de sancéo, mas
sem que estas Ultimas acarretem custos politicos significativos. As céulas 3 e 4 representam
casos de controles horizontas escassos ou débe's, podendo ou néo haver custos deitorais para
0s agentes politicos. Quando os controles sBo débeis resta gpenas a sancdo politica pelos
cidad@os. A cdula 4 representa os casos em gue edta Ultima faha O argumento de Moreno,
Crigp e Shugart é essencidmente que a cdula 2 representa uma impossibilidade [6gica porque
essencialmente a quaidade da responsabilizacéo é determinada pela accountability horizontd.
Do ponto de vista dinamico o argumento implicaria na deterioracéo gradativa da quaidade do
controle (indicado pela seta ligando as cdulas 2 e 4). Damesma forma, segundo estes autores,
acdula 3 néo é prevista pelas mesmas razes, e se espera que a conexéo deitord adimente um

ciclo virtuoso de aperfeicoamento do controle. Este ciclo estaria representado pela setaligando
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Figura 5. Interface entre responsabilizacdo institucional e responsabilizagéo vertical



A responsabilizacéo verticd estd associada aos custos politicos mais amplos que a agéo
de controle acarreta, A publicizaggo das agBes de controle podem importar em 6nus politico,
embora possa ndo produzir a responsabilizacdo individual de agentes (nem ressarcimento ao
er&io de danos a0 patrimdnio publico). Neste sentido, a questéo essencid € porque as agdes
de controle tem baixa efetividade em termos de responsabilizacdo nas esferas adminidtrativa e
penal? Muitas das varidveis relevantes para a explicacdo sdo as mesmas que sao rel evantes para
aexplicacdo das razbes da baixa efetividade do judiciério:

I baixa capacidade institucional e organizacional do judiciério
i lentidéo processud em um quadro de prescrigéo precoce de crimes (savo
danos ao erério que sdo imprescritiveis)

iii. excesso de instancias recursivas,

V. problemas de instrugéo processual,

V. exigéncias formais excessivas (verdade probatoria)
Vi. corrupcao no judiciario

Vii. controle politico do judiciario

No caso dos TCs brasileiros ha o problema de incompatibilidade de incentivos, porgue
em adicdo ao problema dos questionamentos em torno da imputabilidade de multas com
caracterigticas de titulo executivo, o enforcement das penas pecunidrias depende da inscricéo
do débito em divida ativa da unidade federativa rlevante pea procuradoria correspondente
para execucdo judicid, cuja titular é nomeado pelo executivo. Neste sentido cabe a
procuradoria municipa, que € nomeada pelo executivo municipd, inscrever na divida aiva do
municipio amulta e executéla. O mesmo se aplica a procuradoria da Fazenda Nacional. ¥ Este
arranjo ingtitucional no caso brasileiro é fonte importante de impunidade.

H& uma classe especid de sangdes que sfo de natureza inteiramente juridica - 0s juizos
de responsabilidade. Neste caso, a efetividade da sangéo pouco tem aver com os problemas

27 A tendéncia dainterpretacdo tem sido no sentido de garantir a execucdo independente de
inscricdo de divida ativa, mas apropriaquerdlaensgaproteagdes. Para Camon «s plenitude das
normas constitucionais jaindicaque o Tribunal de Contas pode aplicar a san¢do pecuniariae
cobré-laimediatamente, sob pena de ter-se umagrande ironia, porque ficaria ele a reboque do
orgdo do Ministério da Fazenda, por ele fiscalizado. Observe-se que cabe ao Tribunal de Contas
aplicar a sancéo pecuniéria ao administrador faltoso, inclusive ao procurador da Fazenda, a quem
incumbe fazer ainscri¢do. Hoje, o entendimento majoritério € no sentido de que se trata de titulo
executivo por imposicéo congtituciond (art. 71, §83°) ” (Cadmon 2003, p. 12).
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mencionados. Trata-se do controle exercido por agentes politicos frente aos ilicitos cometidos
por outros agentes politicos. Estes s8o 0s casos de entre outros impeachment e cassacéo de
mandato. Neste caso, a edrutura de incentivos criada pela logica politicas partidaia é
determinante porque o Judiciario ndo esta envolvido. Outro caso semehante ocorre nos casos
em que ha a necessdade de licenca legidativa prévia para se processar parlamentares
envolvidos em crimes, inclusive comuns.

A segunda questéo remete aos custos politicos nos casos de ndo-punicdo pela via
judicia, civel e administrativa®® A responsabilizacio neste caso restringe-se s sangdes que 0s
cidad@os podem impor aravés do voto ou pela mobilizagdo socid. Esta Ultimano entanto esta
jeita a fluxos errédicos e representa um subgtituto imperfeito para a responsabilizacio
verticd. Embora nos casos do Brasl e Argenting observa-se uma maior efetividade do
controle quando ha forte mobilizacéo e intensa cobertura mediética, a accountability socid €
um second best que produz respostas de curto prazo e ocasionalmente inovag

O fator determinante para a efetividade do controle sfo 0s incentivos produzidos pela
conexdo detord, uma vé que em ultima instancia S0 0S executivos que nomeiam e 0S
legidativos que aprovam os titulares das agéncias de controle. Na redidade a propria
independéncia de agéncias autbnomas (como os ombudsman, ingituicdes judicias e paa
judiciais) tem sdo pensada essencidmente como um sub-produto da competicéo eeitord
(Chavez 2004; Finkel 2004).

S os patidos politicos sBo escassamente ingituciondizedos e o sistema de
representacdo fragmentado, a cgpacidade dos cidadéos de exercer controle sobre os
governantes, punindo-os ou recompensando-os pelo desempenho, serd consequentemente
baixa. Nos sistemas presidencidistas a cgpacidade de responsabilizacdo € maior porque, devido
a separacéo de poderes, ha maior incentivo para 0 controle reciproco entre os poderes. Como
assinda Ostrom, nestes sistemas ha maior potencid para a redugdo do risco mord (moral
hazard) embora a custo de menor capacidade de resolucéo de problemas de sdegcéo adversa
(adverse selection). Quando os partidos sdo fortes e o label partidario pesa na competicéo politica
— CcOmMO Nnos sistemas parlamentaristas -, 0s custos politicos associados a desvios de conduta de

parlamentares afetam todos os membros do partido, o que gera incentivos para as liderancas

28 A esfera civel refere-se aos danos ao erério; a esfera penal aos crimes que podem ter sido
cometidos e finalmente a esfera administrativa corresponde aos julgamentos realizados no ambito
dos tribunais 0s quais podem acarretar inelegibilidade ou penas pecuniérias.
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exercerem maior controle sobre o recrutamento dos seus membros. No entanto, quando ha
forte fragmentago do sstema partidario e as codizfes de governo se formam em contexto
pos-eleitoral, a claeza de responsabilidade no sstema diminui e a cegpacidede de
responsabilizagdo consequentemente diminui.

No contexto latino-americano, duas dternativas so possivels para o fortaecimento do
controle externo. Em primero lugar, reformas ingitucionais voltadas para dimina as
paologias do sstema de representacéo. Esta representaria a agenda maximaista de reforma, e
no curto prazo, de improvave implementacdo. Na auséncia de partidos programéticos, os
agentes politicos que fazem parte de seus 6rgéos de ddiberacdo superior tém fortes incentivos
para se engga em conluios de natureza clientelista. Nos poucos estados brasileiros em que ha
plurdismo no pleno dos TCESs e ha competicéo politica programética, a gaulidade do controle
émelhor.

Na auséncia de tas reformas, a segunda dternativa seria garantir a independéncia e
autonomia das ingtituigdes de controle. No caso brasilero, 1sto significariaque o TCU e TCs
se tornassem independentes, adotando-se um formato ingtituciond semelhante, em termos de
autonomia, aos do Ministério Publico. Seu 6rgéo de deliberacéo deveria ser recrutado de um
pool de auditores concursados a serem escolhidos em lista triplice pelos executivos, ouvido as
camaras legidativas. Suprimir-se-iam, portanto, os membros designados pelo Legidativo e pelo
Executivo. Os detdhes desta formatacdo so pouco relevantes tendo em vista a diminacéo da
principal causa de distor¢do nessas institui¢des, 0 hiato entre o ativismo do seu corpo funcional
técnico nas auditorias e as préticas de juizos politico-partidarios nos julgamentos de contas de

gestores e do executivo.
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ANEXO 1 Transparéncia or camentaria e Controle Externo— América Latina e Africa

Indicador Paises

Esclar ecimento sobre a diferenca Africa Burkina Papua
entre: Sul Botswana Egito] Kénea Zambia | Namibig F. Argelia | Tanzania Géana Angola | N.G. Nigéria Morocos
67 33 33 33 33 0 0 0

Niveis aprovados e as despesas

realizadas 100 100 100 0 33 0

Nivel de detalhamento dainformagdo

item anterior 100 100 67 100 100 33 33 33 0 0 33 0 0 0
Niveis aprovados e asreceitas

realizadas 100 67 100 67 33 33 33 33 0 0 33 0 0 0
Previséo macroeconémicae reaidade

efetiva 100 67 33 0 0 33 0 33 0 0 33 0 0 0
Estimativas para dados néo-financeiros

e resultados efetivos 100 0 0 33 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Evolugao prevista para os indicadores e

resultados efetivos 100 0 0 0 33 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Previséo de fundos de combate &

pobreza e sua execugdo orgamentéria
efetiva 67 0 67 33 33 0 0 33 0 0 0 0 0
Divulgagéo:

tempo discorrido para divulgagdo

execucdo orcamentéria 100 67 67 100 67 67 100 33 0 0 100 33 0 33
Héa auditoria dos dados da execucao

orcamentéria? 100 100 | 100 100 67 0 100 67 0 0 0 0 0 0
Execucéo dos fundos extra-

orcametérios 67 0 33 0 33 0 0 33 0 0 0 0 0 33

tempo p realizag&o e divulgacdo dos

resultados das auditorias 100 67 0 33 67 0 0 0 33 0 0 0 0 0

Percentual das despesas que sdo
auditadas apds dois anos do ano-

exercicio 100 100 0 67 67 0 0 0 100 0 0 0 0 0
Resumo executivo com as despesas de

Ministérios e Secretarias 100 0 0| 100 0 100 0 0 100 0 0 0 0 0
Manual com recomendactes das

auditorias 0 33 67 33 0 3 0 0 0 0 0 0 0 0
M edidas tomadas pelo Executivo

seguindo recomendagdes da auditoria
Prerrogativasinstitucionais

Consentimento p/ Legislativo ou
Judiciario para destituicdo do titular da

1SC 100 100 67 100 100 100 67 67 67 100 67 100 67 67
Ha divulgacdo da auditoria dos fundos

extra-orcamentério? 100 100 0 0 33 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Discricionariedade da | SC para

realizac8o de auditorias 100 0 100 0 100 33 33 33 33 100 100 100 100

Quem determina o orcamento da ISC 100 67| 100| 33 0 100 33 67 o| 33 0 0 0

Andlise dos relatorios de auditoria pelas

legislaturas 100 33 100 100 100 67 100 0 100 100 0 100 0 0
Acesso da legislaturaa auditorias

reslizadas sobre programas secretos 100 100 67 0 33 0 0 0 0| 100 0 0 0 0

Fonte dos dados originais: World Bank/Open Budget Project-OECD



Indicador Paises

El

Brasil | Peru Colémbia México . Guatemala Bolivia Honduras | Salvador Argentina__Nicaragua
Niveis aprovados e as despesas redlizadas 100 | 100 67 67 67 33| 100 67 33 33 33 0
Nivel de detalhamento dainformacéo item
anterior 100 67 33 100 67 33 100 67 67 0 33
Niveis aprovados e as receitas realizadas 100 | 100 33 67 67 33| 100 67 67 33 33
Previsdo macroecondmica e realidade efetiva 100 100 33 33 0 0 0 33 0 0 0
Estimativas para dados ndo-financeiros e
resultados efetivos 67 33 0 33 33 0 0 0 0 33 0 0
Evolugo prevista para os indicadores e
resultados efetivos 33 67 0 33 67 0 0 0 0 0 0 0

Previsdo de fundos de combate a pobreza e sua
execugdo orcamentéria efetiva

Divulgagéo:

tempo discorrido para divulgag&o execugdo

orcamentéria 100 67 100 100 100 100 100 100 100 100 100 67
Ha auditoria dos dados da execuggo
orcamentéria? 100 100 33 33 100 0 0 0 0 33
Execucao dos fundos extra-orgametarios 33 33 33 67 0 33 33 33
tempo p realizag&o e divulgag&o dos resultados
das auditorias 100 | 67 100 33 100 100 0 33 0 0 0 0
Percentual das despesas que séo auditadas apds
dois anos do ano-exercicio 67 | 100 67 33 33 67 0 33 0 0 0 0
Resumo executivo com as despesas de
Ministérios e Secretarias 33 0 100 100 67 100 100
Manual com recomendaces das auditorias 0 33 33 33 33 0 0

Medidas tomadas pelo Executivo seguindo
recomendagdes da auditoria

Prerrogativasinstitucionais

Consentimento p/ Legislativo ou Judiciario para

destituigdo do titular dalSC 100 | 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Ha& divulgacdo da auditoria dos fundos extra-

orgamentario? 67 | 100 67 100 0 33 0 0 0 0 0 0
Discricionariedade da | SC pararealizagéo de

auditorias 100 67 100 67 100 100 100 100 100 67 100 100
Quem determina.o argamento da.|SC 33| 33 100 33 100 33 67 33 100 100 33 0
Andlise dos relatérios de auditoria pelas

legidaturas 100 67 100 67 67 100 33 33 33 0 33 0
Acesso da legislatura a auditorias realizadas

sobre programas secretos 0 67 67 0 | ni 0 0 33 0 0 0 0

Fonte dos dados originais: World Bank/Open Budget Project-OECD
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