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RESUMO

O objetivo da pesquisa foi explorar o sentido do termo accountability e suas interfaces na
administracdo publica brasileira, apontando os avancos e entraves da accountability no Brasil
a partir da analise da experiéncia da Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (AGE/RJ)
na sua atuacdo na Copa das ConfederacOes de 2013. A pesquisa procurou investigar de que
forma a AGE/RJ promoveu, na experiéncia em foco, condicbes para desenvolver
accountability no controle interno, como apoio ao controle externo e social no tocante aos
recursos publicos gerando transparéncia. A coleta dos dados decorre de diferentes recursos de
investigacdo, sendo utilizadas fontes bibliogréficas, documentais e orais. O estudo contribui
com evidéncias junto ao Poder Executivo na esfera estatal brasileira na questdo da efetividade
da accountability no que concerne ao sistema de controles na aplicacéo de recursos publicos e
na geracgdo de transparéncia.

Palavras-Chave: Accountability; Administracdo Publica Brasileira; Auditoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro (AGE/RJ); Controle; Responsividade; Transparéncia.

ACCOUNTABILITY INTERFACES IN THE BRAZILIAN PUBLIC
ADMINISTRATION: ANALYSIS OF AN EXPERIENCE OF THE GENERAL AUDIT
OF THE STATE OF RIO DE JANEIRO

ABSTRACT
The objective of the research was to explore the meaning of the term accountability and its
interfaces in the Brazilian public administration, pointing out the advances and obstacles of
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accountability in Brazil from the analysis of an experiment of the General Audit of the State
of Rio de Janeiro (AGE/RJ) and his performance in the Confederations Cup in 2013. The
research sought to investigate how the AGE/RJ promoted, in the experience in focus,
accountability in internal control, as support for the external and social control as regards
public funds generating transparency. The data collection takes place through different
research methods, being used bibliographic, documentary and field work sources. The study
contributes with evidence by the Executive Power in the Brazilian state sphere on the issue of
accountability effectivity with regard to the control system in the application of public
resources and to generate transparency.

Keywords: Accountability; Brazilian Public Administration; Control; Responsiveness;
Transparency.

INTERFACES DEL ACCOUNTABILITY EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
BRASILENA: ANALISIS DE UNA EXPERIENCIA DE LA AUDITORIA GENERAL
DEL ESTADO DE RIO DE JANEIRO

RESUMEN

El objetivo de la investigacion fue explorar el alcance del término accountability y sus
interfaces en la administracion publica brasilefia, sefialando los avances y obstaculos del
accountability en Brasil a partir del analisis de la experiencia de la Auditoria General del
Estado de Rio de Janeiro (AGE/RJ) en su actuacion en la Copa Confederaciones 2013. La
pesquisa tuvo como objetivo investigar la forma en que la AGE/RJ promovio, a través de su
experiencia, las condiciones de desarrollar este accountability en el control interno, para
apoyar el control externo y social, con respecto a los fondos publicos generando
transparencia. La recoleccion de datos se debe a diferentes recursos de investigacion,
utilizandose referencias bibliograficas, documentales y fuentes orales. El estudio proporciona
evidencias para el Poder Ejecutivo, en el &mbito estatal brasilefio, sobre la cuestion de la
eficacia del accountability en relacién al sistema de controles en la aplicacion de los recursos
publicos y la generacion de transparencia.

Palabras clave: Accountability; Administracion Puablica Brasilefia; Control; Grado de
Respuesta; Transparencia.

INTRODUCAO

Em outubro de 1988, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada
por meio da Assembleia Nacional Constituinte, reestabelece no pais um Estado democratico e
de direito. A Carta Magna inaugura um novo periodo da histéria brasileira ap6s os regimes
ditatoriais no pais, que por mais de duas décadas (1964 a 1985) imprimiram autoritarismo,
cerceamento aos direitos civis coletivos e individuais com repressdo aos opositores, censura a
imprensa e liberdade de expressao de toda ordem, perseguicdes politicas e fortes restricdes de

atuacdo das instituicOes brasileiras.
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Apo6s a Constituicdo de 1988 e com o processo de redemocratizacdo que esta
alavancou, o pais avangou, principalmente no tocante aos direitos civis, as legislacdes federais
especificas para diferentes pablicos, e, entre outros avangos politicos, o fortalecimento das
suas instituicdes.

Ressaltam Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013, p. 2) que essa nova conjuntura
politica abre espago e fortalece a ideia de accountability no Brasil principalmente a partir da
discussdo da democracia, como principio fundamental do seu sistema politico, legitimado
pela Carta Magna. Desde entdo, explicam os autores que o termo accountability “circunda a
literatura em companhia de expressdes como controle social, participacdo e a propria
democratizagdo do Estado brasileiro”.

Para Campos (1990), a medida que a democracia vai amadurecendo, o cidadao,
individualmente, passa do papel de consumidor de servigcos publicos e objeto de decisdes
publicas a um papel ativo de sujeito. Enfatiza a autora que a accountability governamental
tende a acompanhar o avango dos valores democréaticos de uma nacgdo, tais como igualdade,
dignidade humana, participacao, e, entre outros, a representatividade.

O que na teoria jA ndo € simples, na pratica torna-se ainda mais complexo. E
justamente por ter adquirido varios significados, ao longo da sua trajetoria historica,
accountability acabou se tornando um termo multifacetado, portanto de multiplas dimensdes,
carregado de significados e aplicabilidades. Nesse percurso, é possivel identificar elementos
constitutivos da accountability formados de acordo com o0s contextos historico-institucionais,
politicos e sociais particulares nos quais a accountability se desenvolve.

O carater multifacetado do termo accountability e o amplo elenco de leis que, de uma
forma ou de outra, estdo conectados com accountability, dificultam a escolha de uma Gnica
perspectiva tedrico-conceitual que venha contribuir para que se compreenda a experiéncia de
uma organizagdo brasileira como a Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (AGE/RJ),
orgdo central de controle interno e atuante no ambito subnacional de governo no que concerne
a accountability. Entretanto ao logo da discussdo tedrica, haverd aquelas que melhor
fundamentardo a defini¢do das categorias analiticas do estudo.

A AGE/RJ esta vinculada hierarquicamente a Secretaria de Fazenda (SEFAZ/RJ,
2014) na estrutura organizacional do Governo do Estado e uma das suas funcdes é fiscalizar a
atividade dos orgdos da administragdo direta e indireta do Poder Executivo do Estado

responsavel pela realizagdo da receita, da despesa e pela gestdo do dinheiro publico.
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Estudar a accountability no ambito da AGE/RJ &, portanto um grande desafio visto a
abrangéncia de atuacdo da instituicdo e sua conexao com outros 0rgaos nos varios ambitos
governamentais e a variedade de abordagens e de sentidos do termo accountability.

Tem sido notoria a mobilizacdo popular recente por assuntos de interesse coletivo. No
bojo das recentes manifestacbes da sociedade civil, tomaram vulto os protestos sobre os
megaeventos esportivos no Brasil, nos estados envolvidos com os eventos, destacando-se aqui
0 estado do Rio de Janeiro. Destacam-se entre as bandeiras de luta das manifestacdes, as
relacionadas aos custos envolvidos com megaeventos esportivos, com as instalagdes
esportivas, a falta de transparéncia com o destino dos recursos e dos espacos publicos
utilizados nesses megaeventos, a falta de consulta a populacdo nas tomadas de decisbes sobre
0S megaeventos, entre outras.

Diante da situacdo problemética acima apresentada, formulou-se a seguinte questdo de
pesquisa: de que forma a AGE/RJ promove condi¢des para desenvolver accountability no
controle interno, como apoio ao controle externo e social no tocante aos recursos publicos
gerando transparéncia? A partir dessa indagacao, o estudo se propde a explorar o sentido do
termo accountability e suas interfaces na administracdo publica brasileira, apontando o0s
avancos e entraves da accountability no Brasil a partir da analise da experiéncia da uma
organizacdo publica, a Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro e sua atuacdo na Copa das
Confederacdes de 2013.

Para apresentar a pesquisa realizada, estruturou-se esse artigo em quatro partes. Apds a
introducdo, a primeira parte apresenta a fundamentacéo teérica do trabalho subdividido em
trés secdes: accountability: origem do conceito e significados, as interfaces da accountability
com democracia, transparéncia e controle e accountability e a questdo dos controles na
administracdo publica brasileira. A segunda parte trata da abordagem metodolégica do estudo.
A terceira registra a analise de dados e os resultados da pesquisa. Por Gltimo, apresentam-se

as considerac0es finais do trabalho.

1 FUNDAMENTACAO TEORICA

1.1  Accountability: origem do conceito e significados
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A accountability surge relacionada a nogdo de controle externo, conceito que
conforme comecou a ser estruturado por pensadores como Locke no fim do século XVII, e
Montesquieu, no século XVIII, mas que ja aparecia no fim da Idade Média na Inglaterra, além
de Franca e Espanha, onde ja podia ser localizada, naquela época, segundo os estudos de
Pessanha, a mengao a uma ideia de “Corte de Contas” (Pessanha, 2007).

O controle externo, que pode ser definido como “todo controle exercido por um Poder
ou 6rgdo sobre a administragdo de outros” (LIMA, 2008, p. 8), se origina, por sua vez, dos
primeiros mecanismos de limitagdo do poder do governante. Lembra Pessanha que “para o
pensador Locke o soberano é o supremo executor da lei, mas quando a viola perde o direito a
obediéncia” (PESSANHA, 2007, p.140; PESSANHA, 2009).

Explorando as raizes historicas do significado de accountability, vale ressaltar a
importancia das ideias do pensador Montesquieu (1985) quando ele explica que, proteger a
liberdade politica consiste, acima de tudo, em construir um equilibrio. No plano institucional,
1SS0 Se consegue como explica o referido filésofo, com a criagdo de um sistema de “freios ¢
contrapesos”, o0 que os americanos nomeariam mais tarde de sistema de “checks and
balances”, baseado na nogdo de Montesquicu de que o proprio poder pode ser usado para
evitar ou combater o abuso de poder. Tal ideia de controle, originada no periodo medieval
levaria, mais tarde ao desenvolvimento de mecanismos de controle externo presentes nas
constituicbes modernas, no sentido de controle da acdo do governante, dando base ao
surgimento do Estado moderno. Complementa Pessanha (2007) com base nas ideias de
Montesquieu que os “checks and balances” realizados entre os trés Poderes: Legislativo,
Executivo e Judiciario, os quais limitam a autoridade e abuso de poder com todos se auto
vigiando. Tal distribuicdo de autoridade é a base do constitucionalismo, como enfatiza
Pessanha (2009), pois um dos papéis de uma Constituicdo é justamente distribuir a autoridade
entre 0s Poderes numa sociedade — e, logo, a forma e o nivel de controle externo de cada
Poder sobre o outro.

O que se percebe, na interpretacdo de Pessanha (2009) é que, apesar da relevancia das
leis, ja apontada no seculo XVII com Locke, as tarefas de fiscalizagdo e o controle também
chamavam forte atencdo também no século XVI1II com Montesquieu.

Como foi visto nessa breve retrospectiva histérica, a nogdo de controle do outro esta
conectada com o conceito de controle externo, o que, de acordo com Pessanha (2007,114),
“motivou todo o constitucionalismo liberal dos séculos XIX e XX e influenciando a
construcdo de conceitos como prestacdo de contas, ou transparéncia, ou accountability.

Observa-se também que a génese do conceito de controle externo parece encontrar explicacéo
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nas primeiras formas de limitacdo do poder do governante e que é dessa ideia que se origina a
contemporanea accountability.

Contudo, ndo hd um consenso entre 0s autores sobre o sentido de accountability, pois
as distintas abordagens apontam diferentes significados.

Para Baquero (2008), o exercicio da cobranca de direitos, por parte do povo aos
deveres assumidos pelos seus representantes, € uma forma de caracterizar o processo que vem
sendo amplamente compreendido como accountability. Nessa caracterizagdo, como explica o
autor, estd contido um sentido moral, pela sociedade, de adjudicar a prestacdo de contas dos
Sseus representantes, 0 que supostamente traz elementos para que a populacdo possa avaliar a
eficiéncia e a efetividade da gestao publica.

Nesse sentido, o autor Mainwaring (2003) explica que a accountability foi posta
como um dos focos de atencdo e estudo na América Latina a partir dos anos 1980, no que
ele se refere como o periodo de pés-transicdo democratica no continente. A partir de entéo,
ensina Mainwaring que a preocupacdo em relacdo a accountability no ambito politico-
estatal ultrapassou do campo da accountability, até entdo mais voltada para o campo
eleitoral, e estendeu-se por outras esferas da vida politica do continente, emergindo como
importante desafio para melhorar a qualidade das democracias da América Latina, que
passam a construir mecanismos mais efetivos de accountability. Ressalta ainda o autor que,
embora accountability desde entdo tenha se tornado uma preocupacdo proeminente na
América Latina, s6 recentemente comeca a emergir na literatura académica um debate mais
voltado para campos de estudos que ndo se debrucem apenas sobre o viés que relaciona
accountability a questdo eleitoral ou de representatividade no sistema politico do pais. A
observacdo de Mainwaring (2003) encontra apoio na argumentacao de Ana Maria Campos
(1990), apresentada acima, que relaciona o avango da democracia de um pais com o interesse
dos cidaddos pela accountability.

Além da recorrente contribuicio de Ana Maria Campos (1990) no tema da
accountability, outros estudiosos do assunto, como Sano (2003), Pinho e Sacramento
(2009), Sacramento e Pinho (2012), Raupp e Pinho (2014) e também estudos registrados
no Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD),
publicados em 2000, atestam que a falta de um termo em portugués, e também em
espanhol, que designe adequadamente a esséncia da accountability seria uma indicacdo de
que é ainda incipiente a consolidacdo do proprio conceito no pais e na América Latina
em geral. Em registros do CLAD explica-se essa auséncia:
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Percebe-se um consenso entre 0s autores de que a dificuldade para se obter uma
traducdo imediata e precisa para o termo ndo reside simplesmente na
inexisténcia do termo na América Latina (...). E, para complementar o raciocinio,
ndo é dificil concluir que se um idioma é incapaz de expressar conceitos (...)
com uma Unica palavra, isso se deve a ideia subjacente a esses conceitos de que
esses conceitos ndo fazem parte daquela cultura vigente (traducdo do
pesquisador) (CLAD, 2000, p.329).

Trazendo essa discussdo especificamente para o Brasil, a inexisténcia do termo
accountability em portugués, com a presenca apenas da sua expressdo de origem,
“prestacdo de contas”, termo que designa somente um lado do processo, 0 das
demonstragfes contabil- financeiras, na visdo de Sano, talvez seja um indicio de que esse
sentido restrito revele que uma nog¢do mais ampla de accountability ainda néo tenha sido
internalizada pelas democracias da América Latina, destacando-se ai o Brasil (SANO, 2003,
p. 32-33).

Nesse sentido, Raupp e Pinho (2014), assim como Pinho e Sacramento (2009)
confirmam que a questdo da prestacdo de contas explica apenas parte do conceito de
accountability, cujo significado é mais abrangente, envolvendo “responsabilidade (objetiva
e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de prestacdo de contas, justificativas para
as acoes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiacdo e/ou castigo” (RAUPP;
PINHO, 2014, p. 145).

Ha também autores, como Michael Power (1999), que apresentam uma visao distinta
de accountability, compreendendo-a como instrumental trazido do mundo das corporagdes
financeiras e disseminado no setor publico, com as mudancas estruturais ocorridas na esfera
publica. No seu livro The audit society — rituals of verification, Power (1999) ressalta que,
qguando o mundo das financas requereu demanda por auditoria e accountability financeira e
contabil, isso provocou uma mudanca na governancga daquele mundo especifico; da mesma
forma, a transposicdo da demanda de accountability para outras areas, como a estatal, rendeu
a elas “uma reinvencdo de sua governanca” (POWER, 1999, p. 41). Para Power, a
accountability entdo passa a introduzir o sentido de limitacdo do poder do governante, na sua
responsabilizacdo politica que isso acarreta. Assim, enfatiza o referido autor que
accountability, nesse contexto, tem o poder de reinventar, ou melhor, consolidar a
governanga do Estado. Em suma, Power (1999) acredita que tal demanda comegou no mundo
econémico-financeiro, pois 0 crescente interesse por accountability e a importancia da
prestacdo de contas veio, em boa parte, conforme defende o autor, pelo aumento da pratica de

auditoria financeira (auditing) e de fornecimento de selos e certificacbes de qualidade (os
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ISOs 9000 e afins) no final dos anos 1980, no que Power chama de consolidacdo de uma
“audit society” (POWER, 1999, p. 4).

O referido autor explica que durante os finais dos anos de 1980 e inicio de 1990, o
verbo auditar passou a ser usado na Inglaterra de uma forma crescente em contextos variados:
na regulacdo de auditoria de companhias privadas, na pratica de auditoria ambiental, na
auditoria de gestdo, na auditoria forense, na auditoria de propriedade intelectual, na auditoria
médica, na auditoria de ensino, na auditoria de tecnologia entre muitas outras, o que acabou
levando a auditoria a um nivel de estabilidade e aceitacdo institucional, influenciando outros
paises.

A partir desse ambiente “accountable” (“auditavel”) criado pelas finangas e pelo
setor privado, assim como esclarece Power, a pratica de accountability se espalharia por
outras esferas, inclusive a estatal, auxiliada pela vinda do que se chamou New Public
Management (POWER, 1999, p. 10).

Essa discussdo atraiu a atencdo dos pesquisadores, autores do presente estudo,
uma vez que, além das contribuicdes dos varios autores que se dedicam a este objeto, alguns
dos aspectos dessa reinven¢do na area publica, apontados por Power, como, por exemplo, 0
desenvolvimento de um sistema interno de accountability e a capacidade de aprendizado
gue essa accountability interna traz para uma organizacdo, podem ampliar a compreensdo
dos interessados pelo tema, sobre o desenvolvimento de accountability no Brasil, na gestédo
de auditoria governamental na esfera estatal e suas interagcbes com a sociedade. Nesse
sentido o estudo pode contribuir com evidéncias do Executivo brasileiro na questdo da
accountability.

Acrescentam Abrucio e Loureiro (2004, p. 75) que ‘“normalmente a literatura
sobre accountability trata do controle dos atos dos governantes em relacdo ao programa de
governo, a corrup¢do ou a preservacdo de direitos fundamentais dos cidaddos”.
Todavia, de certa forma, alinhados a visdo de Power (1999), alertam Abrucio e Loureiro
para o fato de que o tema recentemente também tem sido tratado no contexto da reforma
do Estado e da administracdo publica, notadamente nas discussdes sobre de que maneira
transparéncia e responsabilizacdo podem melhorar a eficiéncia da acdo governamental e da
gestdo publica. Todavia, como se mencionou no debate inicial do presente trabalho, ha tantos
outros significados constitutivos da accountability, requerendo que se entendam as interfaces
tedrico-conceituais que o termo traduz, para uma melhor visdo da sua dimenséo

multifacetada.
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1.2 Asinterfaces da accountability com democracia, transparéncia e controle

De acordo com Campos (1990, p. 30), “nas sociedades democraticas mais modernas se
aceita como natural e espera-se que 0S governos — e 0 servigo publico — sejam responsaveis
perante os cidaddos” e que “accountability ndo é apenas uma questdo de desenvolvimento
organizacional ou de reforma administrativa”. Argumenta a autora que a interpretacdo de
accountability como “a simples criagdo de mecanismos de controle burocratico ndo se tem
mostrado suficiente para tornar efetiva a responsabilidade dos servidores publicos”
(CAMPQOS, 1990, p. 30-31). Defende ainda que o desenvolvimento da accountability
transcende meios formais e requer a emergéncia de valores culturais para que sejam, portanto
incorporados os meios formais dos quais dependem a accountability. Por consequéncia, fica
intrinsicamente ligada a democracia formal e informal de forma participativa, na sua visao.

Nessa mesma direcdo, e resgatando a discussdo inicial deste trabalho, €
importante trazer a tona a énfase dada por Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013) ao
termo accountability, ressaltando a preocupacdo dos autores com a relacdo entre este
termo e a democracia. Para os autores, é preciso se discutir sobre a democracia para
entender accountability.

Para Bobbio (1986), um regime democratico deve contemplar um conjunto de regras,
priméarias ou fundamentais, de procedimentos para a formacdo de decisdes coletivas, em que
esta prevista e facilitada a participacdo mais ampla possivel dos interessados. Nesse sentido, a
democracia pode ser entendida como um método para a constituicdo de governo e para a
formacéo das decisdes que abrangem toda a sociedade.

A continua responsividade do governo as preferéncias dos seus cidaddos é uma
caracteristica chave para que uma democracia torne-se efetiva. Os cidaddos devem ter a
oportunidade de formular suas preferéncias, expressa-las por meio da acdo individual e/ou
coletiva, bem como considerd-las nas acGes governamentais (DAHL; LIMONGI;
PACIORNIK, 1997). A democracia, enquanto forma politica sobre um dado territério, esta
necessariamente conectada a cidadania, e esta sO pode existir dentro da legalidade de um
Estado democratico (O’DONNELL, 1998).

Baquero (2008) entdo sugere que a democracia contemporanea requer uma cidadania
ativa que se envolva na arena politica via discussdes, deliberagdes, referendos e plebiscitos,

ou seja, por meio de mecanismos formais e informais, sem que iSsO comprometa as
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instituicbes convencionais de mediacdo politica. Nesse sentido, espera-se que os cidadaos
decidam o futuro dos seus paises atraves de seus representantes que por sua vez, devem
prestar contas a sociedade de como e onde os recursos publicos sdo aplicados. Assim, a
reflexdo que se apresenta vincula democracia a accountability.

Nos trabalhos desenvolvidos por Platt Neto, et al. (2007), os autores se baseiam em
ludicibus, Marion e Pereira, para elucidar a nogdo e uso de accountability como uma espécie
de responsabilidade do gestor profissional de prestar contas. J4 Nakagawa (1998, p. 17)
caracteriza accountability como “a obrigacdo de se prestar contas dos resultados obtidos em
funcdo das responsabilidades que decorrem de uma delegagao de poder”.

Corrobora dessa visdo, o Centro Latino-Americano de Administracdo para o
Desenvolvimento (CLAD) (2000), segundo o qual, a realizacdo do valor politico da
accountability depende de dois fatores: do desenvolvimento da capacidade dos cidad&os de
agir na definicdo de metas coletivas de sua sociedade e da construgdo de mecanismos
institucionais democraticos que garantam o controle publico e transparéncia das acdes dos
governantes nas varias esferas de governo e dos gestores ao longo dos seus mandatos.

Para Sacramento e Pinho (2012), o enfraquecimento das instituicdes, a baixa
organizacao politica por parte da sociedade e também a corrupcao contribuem para fortalecer
0 argumento de diversos estudiosos da accountability quanto a fragilidade dos mecanismos de
accountability existentes no Brasil. Nesse sentido, uma das principais preocupacfes dos
mencionados autores é o descrédito em relacdo a accountability uma vez que para estes, a
sociedade brasileira estaria construida e preparada para aceitar niveis suportaveis de
corrupgdo por parte dos seus governantes desde que O governo/governante ofereca
contrapartida a sociedade, ou melhor, se disponha a atender demandas da sociedade.

Para Mainwaring (2003, p. 7), “accountability ou o ato de ter um agente publico que
formal e legalmente presta contas a outro ator” possui trés principais elementos formadores. O
primeiro, transparéncia, surge na literatura inglesa com o sentido de answerability, traduzindo
“a divulgacdo de informagdes, uma postura transparente de transmitir a informagao”. Outro
elemento identificado pelo referido autor € a responsividade que também se origina do inglés
responsiveness, significando “a obrigacdo legal de responder a questionamentos e demandas
de informacgdes, com responsabilizacdo pelos proprios atos”; e por ultimo, a capacidade de
sangdo e coercdo, também originado do inglés enforcement, o que denota a capacidade,
também legal e institucional, de o agente que exige as informacgdes e contas de outro agente

fazer valer essa exigéncia, tornando-a obrigatoria, por meio de sangdes e incentivos.
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O conceito de transparéncia esta intrinsicamente vinculado & qualidade da democracia
e ao exercicio da accountability assim como sugere Heald (2007). Para este autor,
transparéncia no governo nacional e subnacional é uma forma de abertura nas relagdes entre
governos e entre os estados e organismos internacionais. Para Heald, transparéncia pode ser

entendida como:

Uma construgao fisica que exerce poder simbdlico, para além do seu uso metaforico,
em praticas discursivas, sobre as maneiras com que 0S assuntos de negécios
privados e publicos devem ser realizados. E essencial alinhar a relagio entre
transparéncia, abertura e vigilancia governamental. [...] Os governos devem ser 0s
mais abertos possiveis sobre as decisfes e agdes tomadas (HEALD, 2007, p. 25.
Traducéo propria).

Para a organizacdo ndo governamental Transparéncia Internacional “transparéncia ¢ a
caracteristica de governos, empresas, organizac@es e individuos em serem abertos em relacéo
a informagdes sobre planos, regras, processos e acdes” (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, 2009, p. 44, traducdo propria). Isso mostra que o conceito de
transparéncia transcende o seu entendimento no ambito dos governos.

Michener e Bersch (2011, p.1-2) defendem que um sistema de governo transparente
esta condicionado a “visibilidade” e “inferabilidade”. A visibilidade eles conceituam como
“o grau no qual as informagdes estdo completas e podem ser facilmente localizadas”. Essa
condicdo, para os autores, apesar de necessaria, € insuficiente para gerar transparéncia. Ja a
condicdo de inferabilidade é aquela em que “a informacdo pode ser usada para prover
inferéncias™, ou seja, € necessario que a informacdo disponibilizada possibilite inferéncias
corretas. Os autores sugerem que se a informacdo desejada nédo estiver plena e facilmente
disponivel, o sistema devera indicar onde e de que maneira o cidaddo podera acessar a
informacdo requerida ou mesmo, o detentor da informacdo solicitada devera simplesmente
entregar a informacdo ao solicitante. A transparéncia, assim como discutida por esses
autores, portanto, ndo seria um fim em si mesmo, mas uma maneira para que se conheca
melhor o0 que ocorre no interior das organizagdes. Ou seja: a transparéncia sera tdo mais
atil quanto maior for a sua contribuicdo a um sistema de prestacdo de contas efetivo, que
resulte em inferéncias corretas.

Corroborando os argumentos de Michener e Bersch (2011), Platt Neto et al.
(2007, p.76) esclarecem que “no Brasil, a transparéncia € considerada um principio da
gestdo fiscal responsavel que deriva do principio constitucional da publicidade”. No
entanto, alertam os autores que embora transparéncia esteja regida por leis, a exemplo da

Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei n°® 9.755/98, é um conceito mais amplo do
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que a publicidade, porque, para os autores, “uma informacao pode ser publica, mas néo ser
relevante, confiavel, tempestiva e compreensivel” (PLATT NETO, et al., 2007. p. 76-77).
Vale lembrar o que nos ensina Pessanha (2009), que as instituicdes de controle
assumiram historicamente duas formas distintas: a auditoria geral e o tribunal de
contas. Entretanto, complementa o autor que as atribui¢des dessas instituicdes de controle,
bem como sua posi¢cdo na estrutura governamental e o préprio desenho institucional
foram se modificando ao longo do tempo e de acordo com 0s contextos, o que explica as
complexas formas de expressdao de controle hoje inerentes a accountability nessas

instituicdes, como sera visto a sequir.

1.3 Accountability e a questdo dos controles na Administracdo Publica

brasileira

A accountability contemporanea supde a answerability, 0 que antes se conhecia como
o fornecimento de informacgfes, 0 que traz a nocdo atual de transparéncia. Entretanto os
estudiosos de accountability chamam atencdo para o fato de que o fornecimento de
informacdes, ou melhor, 0 acesso a informacdo apenas, ndo garante a responsividade que
requer os processos de controle internos ou publicos, ou seja, o controle ndo somente daquilo
que foi realizado, mas com qual finalidade e de que maneira.

Considerando ser esse 0 marco inicial do controle social no pais, Serra e Carneiro
(2011), ao examinarem os lagos de conexdo entre o controle social, o controle interno e o
externo na administracdo publica brasileira, ressaltam que a CF/1988 consigna quatro canais
basicos por onde o exercicio do controle da administracdo publica pode ocorrer: i) o primeiro,
pela via judicial, através da qual o Judiciario é chamado a examinar a legalidade da acdo
administrativa questionada; (ii) o segundo, por meio do controle interno, realizado no seio da
propria administracdo; (iii) o terceiro pela via do controle externo, a cargo do Poder
Legislativo e Tribunais de Contas; (iv) o ultimo o quarto ocorre através do controle social,
realizado pelo cidad&o, grupo de cidad&os ou sociedade (BRASIL, 1988).

Enfatizam Serra e Carneiro (2011) que a legalidade e exigéncia dos controles
emergem a partir da Constituicdo Federal que determina o &mbito de atuacdo de cada um dos
controles de forma que haja uma relacéo continua sem sobrepor as esferas competentes.

No caso do controle interno, este passou a ser obrigatorio dentro de cada 6rgdo ou

entidade administrativa, sendo que, em sua auséncia, seu responsavel legal responde por
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eventuais falhas. Restou também incumbido de, dentre outras fun¢des consignadas no art. 74
da CF/88, apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional. Ademais, “os
responsaveis pelo controle interno ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas (...) sob pena de responsabilidade
solidaria” (Art. 74, 81°, CF/88). Assim, nos parece que o controle interno deve contribuir para
0 desempenho do controle externo.

Toda essa dinamica forma o chamado Sistema de Controles na Administracdo Publica
(SCAP), cuja matriz decorre do tracado constitucional composto pelo controle judicial, o
controle interno, o controle externo e o controle social.

E necessario se ter clareza sobre a questdo do controle e a interface que esse elemento
estabelece com accountability uma vez que interessa a pesquisa aprofundar mais sobre essa
particular interface. 1sso porque a AGE/RJ, como 6rgdo central do controle interno estadual é
0 local onde é possivel entender de que forma é realizado esse controle e como é
desenvolvido a accountability relacionada a esse controle.

Ao discutir sobre as dimensdes da accountability anteriormente nesse trabalho vimos
que historicamente a no¢do de controle externo originou 0 conceito contemporaneo de
accountability que ao longo do tempo agregou também outras faces como o controle interno,
que seriam formas de acompanhamento e controle dentro de uma organizagdo para serem
aplicadas no monitoramento das a¢fes da propria organizacao, o que € o caso da atuacdo da
AGE/RJ.

Também hé a categoria chamada controle social, que pode ser explicada como um tipo
de controle e uma fiscalizacdo de agentes publicos por parte de grupos da sociedade civil
(numa relacdo vertical de poder em relacdo ao poder publico); as elei¢cBes seriam a forma
mais institucionalizada de controle social, mas ha também outras formas como demandas por
informacdo, denuncias e a¢des de acompanhamento feitas por entidades da sociedade ou pela
imprensa, por exemplo.

Na literatura, os controles apresentam possibilidades e limitagcdes, o que alguns
colocam como prés e contras quanto a sua execucao e ndo ha consenso entre os diferentes
olhares dos autores.

Para Serra e Carneiro (2011, p. 14), “o controle social, junto ao controle interno e
externo, na esfera estadual de governo, esta mais bem resolvido na legislacdo e estrutura
formal do que na pratica, mas € um processo em construcdo que tem registrado avancos, ainda
que em ritmo lento”. Os autores julgam que os lentos avangos podem ser decorrentes de

vontade politica e ndo por falta de meios para viabilizar o controle social, como por exemplo,
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0 apoio técnico e tecnoldgico e que a convergéncia entre os controles internos, externo e
social possibilita o esclarecimento de informac6es a populacdo de modo geral.

Todavia, na argumentacdo de Platt Neto, et al. (2007) ha outras questdes a serem
observadas que dificultam o controle social, por exemplo, a situacdo de que muitos dados
disponibilizados a populacdo apresentam linguagem técnica especializada, porquanto, de

dificil compreensdo para pessoas leigas:

Para uma compreensdo adequada, as contas publicas deveriam estar expressas em
linguagem acessivel aos usuarios, na condicdo de receptores da comunicacao
necessaria. Todavia, quando se transporta esse pressuposto para a divulgacdo de
informagdes de carater publico e orientadas ao controle social, depara-se com uma
barreira maior do que no contexto empresarial. Essa barreira esta vinculada ao perfil
e aos interesses dos usudrios, principalmente quando predominam os cidaddos
comuns (PLATT NETO, et al., 2007, p. 86).

O avanco do controle social requer um didlogo mais amigavel e de facil entendimento

com a populacéo, o que facilitaria a cobranca da sociedade perante 0s gestores.

Controle Externo

Controle Social

g
Transparéncia

Figura 1 - Sincronismo entre os Controles
Fonte: Elaboragdo propria a partir Platt Neto, et al., 2007 e de Serra e Carneiro, 2011.

Conforme demonstra a figura 1, os controles séo sincronicos e podem ocorrer
simultaneamente. Para o exercicio dos controles é necessario que haja publicizacdo das
informagdes com clareza, de tal forma que seja compreensivel pelos diferentes pablicos. A
transparéncia dos dados permite que todos os estidgios de controles possam ser
executados da melhor forma possivel. Por meio da transparéncia é possivel que em
qualquer estagio de controle permita-se entender quem e como foram geradas as informagdes.

As informagcGes produzidas pelo controle interno, quando elaboradas e
disponibilizadas de forma clara, permitem que o controle externo também ocorra. Por sua

vez, 0 controle externo, apos tratar e disponibilizar os dados, igualmente de forma clara,
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permite que se processe o controle social.

2 ABORDAGEM METODOLOGICA

Face ao objeto em estudo, a pesquisa é de natureza qualitativa do tipo descritivo e
analitico. A coleta dos dados decorreu de diferentes recursos de investigacdo, sendo eles de
fontes bibliogréaficas, documentais e orais.

As fontes documentais utilizadas no estudo foram legislacdes inerentes ao tema, sendo
elas: (CF/1988); Lei Complementar Federal 101/2000, que estabelece normas de financas
publicas voltadas para a Responsabilidade na Gestdo Fiscal e d& outras providéncias; Lei
Complementar Federal 12.527/2011, que trata do Acesso a Informacdo e o Decreto Estadual
43.463/2012. Relatorios da AGE/RJ também foram consultados na pesquisa documental
destacando-se: o Relatdrio de Contas de Gestéo elaborado pela AGE/RJ (2014) e o Relatério
de Atividades da AGE/RJ (2012 e 2013).

Ja as fontes orais foram provenientes de entrevistas, 0 que proporcionou aos
pesquisadores a compreensdo do mundo dos respondentes, a identificacdo de crencas,
atitudes, valores e motivagdes (BAUER, 2005), relacionadas ao objeto em investigacéo.

Os critérios de selecdo para a participacdo da entrevista foram baseados na escolha de
servidores publicos com grande experiéncia e tempo acumulado em cargos de gestdo
considerados estratégicos na Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, e que possuem o
poder de influenciar a¢des de accountability na organizagdo publica em questéo.

Assim ficou definido pela ordem das entrevistas no tempo: entrevistado 01: o
Superintendente das Coordenadorias Setoriais de Auditoria da Administracdo Direta;
entrevistado 02: o Superintendente de Planejamento e Normas de Auditoria; entrevistado 03:
0 Auditor Geral do Estado; entrevistado 04: o Superintendente das Coordenadorias Setoriais
de Auditoria da Administracdo Indireta; e entrevistado 05: o Superintendente de Auditoria
Operacional e de AcOes Estratégicas.

As questbes norteadoras das entrevistas foram formuladas com base nas categorias de

analise, por tematica, tal como se observa no quadro 1.

REAd | Porto Alegre — Edicdo 83 - N° 1 — Janeiro/Abril 2016 — p. 77-105



92
INTERFACES DA ACCOUNTABILITY NA:ADMINISTRAC;AO PUBLICA
BRASILEIRA: ANALISE DE UMA EXPERIENCIA DA AUDITORIA GERAL
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Quadro 1 — Categorias: Principais Definicdes e Atributos

“Accountability ndo é apenas uma questao
de desenvolvimento organizacional ou de

reforma administrativa (...). E determinada Compreender a

pela qualidade das relagdes entre governo e percepgdo de
Accountability [cidaddo” (CAMPOS, 1990, p. 35). accountability e sua

Caracteriza-se como “a obrigacdo de se atuacdo na AGE/RJ

prestar contas dos resultados obtidos em
funcgdo das responsabilidades que decorrem
de uma delegacéo de poder”
(NAKAGAWA, 1998, p. 17)

“Ao situar junto aos controles interno e
externo da AP ferramentas para acdo do
controle social, 0 novo arranjo institucional
do SCAP instrumentaliza a formacao de
parceria entre a sociedade e a .
Administragio e a sociedade e o Estado, |dentificar de que modo
propiciando a participacio popular na ocorre a funcao do controle
condugdo da conformagéo da ago publica, pela AGE/RJ.

a0 mesmo tempo em que reforga os
controles interno e externo, que passam a
utilizar o controle social como ferramenta
para o aprimoramento de suas atividades
(...)” (SERRA e CARNEIRO, 2011, p. 4).

Originada do termo inglés responsiveness,
significa “a obrigacéo legal de responder a
questionamentos e demandas de Detectar como ocorre a
informac@es, com responsabilizacéo pelos (;g?&?:ggg:%%%%ﬁgifgoer
proprios atos”. Respo_nswldade vai além da melhorias no controle
nogdo de responsabilidade institucional e social.
(MAINWARING, 2003, p. 7).

Originada do termo inglés answerability
traduz- se como “a divulgacdo de

Controle

Responsividade

.. linformagdes, uma postura transparente de Identificar de que forma é
Transparéncia iyansmitir a informacao” (MAINWARING, | 9erada a transparéncia pela
2003, p. 7). AGE/RJ.

Embora transparéncia esteja regida por leis,
€ um conceito mais amplo do que a
publicidade, porque, “uma informacdo pode
ser pUblica, mas ndo ser relevante,
confidvel, tempestiva e compreensivel”
(PLATT NETO, et al., 2007. p.76-77).

Fonte: Elaboracéo propria.

Para o tratamento dos dados empiricos optou-se pela analise interpretativa nos moldes
de Denzin e Lincoln (2006), o que requereu dos pesquisadores uma profunda preocupacao
com a compreensdo daquilo que estava sendo verbalizado pelos sujeitos. 1sso exigiu esfor¢os
especificos dos pesquisadores, no tocante a compreensdo dos relatos e o significado do que
foi falado para os proprios pesquisadores.

Os pesquisadores estiveram atentos aos fatores limitantes do método no tocante a

representatividade e a subjetividade de documentos da organizacdo, por estes possuirem o
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olhar” das organizacGes. Essas limitacdes foram superadas com a utilizagdo de um ndmero
significativo de documentos de modo a validar as informacdes das fontes. E sobre o contetdo
das entrevistas, é possivel que tenha ocorrido omissdo de dados ou discursos estratégicos nas
respostas as questdes dirigidas aos sujeitos uma vez que foram entrevistadas pessoas que
ocupam cargos estratégicos dentro da organizacdo. Como forma de atenuar estes riscos, foi
realizada a triangulacdo na andlise dos dados bibliogréficos, documentais e empiricos,

buscando-se imprimir maior confiabilidade nos resultados da pesquisa.

3 ANALISE DOS RESULTADOS DA PESQUISA

3.1  Breve caracterizacdo da Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro

Com as mudancas surgidas da fuséo do antigo Estado do Rio e o Estado da Guanabara
gerando a criagdo do atual Estado do Rio de Janeiro, uma série de medidas legais foi tomada
para 0 ordenamento e funcionamento da nova situacdo, dentre elas a criacdo em 1974, da
Auditoria Geral do Estado — AGE/RJ (FERREIRA E GRYNZPAN, 1994). Desde entdo, o
6rgdo sempre esteve vinculado hierarquicamente a Secretaria de Fazenda do Estado do Rio de
Janeiro, desta dependendo fisico e financeiramente.

De acordo com a Constituicdo Estadual do Estado do Rio de Janeiro de 1989, no
artigo 122, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do
Estado e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencBes e renincia de receitas, sera exercida pela
Assembleia Legislativa, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada
Poder (RIO DE JANEIRO, 1989). No ambito do Poder Executivo do Estado do Rio de
Janeiro o controle interno € exercido pela Auditoria Geral do Estado (AGE/RJ). O 6rgéo
relaciona-se direta e indiretamente com entes de controle interno de outros estados, com as
secretarias do governo estadual, com municipios do Estado do Rio de Janeiro e também com
Orgdos do controle externo, realizando inUmeras atividades (AGE/RJ, 2014), conforme

dispostas no quadro 2.
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Quadro 2 - Atividades Realizadas pela AGE/RJ

MODALIDADES DE FROCESSOS 2009 2010( 2011| 2012( 2013
Adiantamento 0 0 1 0 0
Assembleia Geral Ordindria/Assembleia Geral Extraordindria 4 5 3 0 0
Auditoria Especial 1 0 1 0 1]
Consultas 16 7 | 9 7
Contratagio de Auditonia 0 1 0 0 1]
Contrato 23 32 61 25 67
Convénio 66 167 102 57 177
Credito Suplementar 23 52 62 90 99
Diligéncia TCE/R] 23 85 39 41 120
Prestaciio Contas Almoxarnifado 104 97 75 109 6F
Prestagdo Contas Bens Patrimoniais 1615 2124 1711 1405 1181
Prestaciio Contas Ordenadores de Despesas 90 111 87 69 98
Programas de Auditoria 49 8l 123 64 63
Relatério de Acompanhamento de Planejamento 0 0 0 42 63
Tomada de Contas 180 46 132 31 109
Tomada de Contas Almoxarifado 0 3 2 1 0
Tomada de Contas Bens Patrimoniais 129 256 194 181 83
Tomada de Contas Especial 7 14 28 14 31
Transferéncia de Almoxanfado - Prestagdo de Contas + 5 [ 12 3
Transferéncia de Bens Patrimoniais = Prestacio de Contas ] 169 197 181 112
QOutros 95 172 22 63 32
Total 2509 | 3427 2847 2394 2313

Fonte: AGE/RJ, 2014.

Os exames de prestacdo de contas desenvolvidos pela AGE/RJ sdo remetidos aos
TCE/RJ para analise e julgamento dos ordenadores de despesas dos 6rgdos da administracdo
publica estadual que utilizaram recursos. Os processos de tomadas de contas especiais,
instaurados pelo TCE/RJ, sdo desenvolvidos para AGE/RJ para andlise e apuracdo do dano
gerado ao erario publico para posterior cobranca ao agente causador. No quadro 2 nota-se um
aumento significativo na quantidade de convénios analisados do ano de 2012 para 2013.
Entretanto, identificou-se que o nimero de auditorias especiais nos ultimos cinco anos foi de
apenas duas, mesmo com a proximidade da realizacdo de grandes eventos.

Como resultados da pesquisa, pretende-se nesse topico, compreender a atuacdo da
AGE/RJ no evento da Copa das Confederacdes de 2013 procurando explorar interfaces da
accountability na administracdo publica no &mbito do poder executivo do Estado do Rio de
Janeiro através da pesquisa documental e também de campo. Em funcdo da magnitude do
evento e das competéncias legais atribuidas a instituicdo em foco, o trabalho de campo

resultou na discussdo que se apresenta a segulir.
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3.2 Alinsercao da AGE/RJ na Copa das Confederacdes de 2013

A Copa das ConfederacBes € um evento organizado pela Federacdo Internacional de
Futebol Associado (FIFA), e teve sua origem em 1992. Dados da FIFA (2013) registram que
a partir de 2005, o torneio passou a ser realizado periodicamente sempre no ano anterior a
Copa do Mundo. E tendo como participante, as sele¢des campeds dos continentes, além da
camped da Ultima edi¢do da Copa do Mundo.

A Copa das Confederacdes esta intrinsicamente ligada a Copa do Mundo, pois
automaticamente, o pais ao ser escolhido como sede do principal torneio mundial de selecdes
passa a ser também anfitridlo da Copa das Confederacbes. Com isso, a Copa das
Confederagdes passou a servir como evento teste para Copa do Mundo. Nesse sentido, o
evento passou a ser uma preparacdo importante para o pais anfitrido da Copa do Mundo da
FIFA. Logo, ¢ um momento para apresentar toda a infraestrutura pronta para receber o
evento. Em funcdo da proximidade entre os eventos, por consequéncia, grande parte dos
recursos investidos para a realizacdo da Copa do Mundo acaba sendo utilizada ja na Copa das
Confederacdes.

Por haver alocacdo de recursos publicos do Governo do Estado do Rio de Janeiro e em
consonancia com o Decreto 43.463/2012 (RIO DE JANEIRO, 2012), que definiu em seu
artigo 2°, as finalidades do Sistema de Controle Interno, onde estdo: (i) assegurar eficécia,
eficiéncia e economicidade na administracdo e aplicacdo dos recursos publicos e (ii) gerar
informac@es sobre a gestdo publica, de modo a orientar a tomada de decisdes. Assim sendo,
fica subentendido por forca de lei que essas finalidades pressupdem uma atuacdo da AGE/RJ
de forma preventiva no controle dos gastos e subsidiando a administracdo quanto aos gastos

publicos e nesse caso, para a realizacdo da Copa das Confederagdes de 2013.

3.3  Percepcoes dos sujeitos da pesquisa

As entrevistas com 0s sujeitos da pesquisa permitiram confrontar as teorias
apresentadas neste estudo e os dados levantados na pesquisa documental. O contetido dos
relatos possibilitou extrair subcategorias, o que auxiliou na sistematizacdo dos dados, como se

observa no quadro 3.

REAd | Porto Alegre — Edicdo 83 - N° 1 — Janeiro/Abril 2016 — p. 77-105



96

INTERFACES DA ACCOUNTABILITY NA:ADMINISTRAQAO PUBLICA
BRASILEIRA: ANALISE DE UMA EXPERIENCIA DA AUDITORIA GERAL

DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Quadro 3 - Categorias e subcategorias

Accountability

Prestacdo de contas, responsabilidade e ética

Accountability na AGE/RJ

Controle

Preocupacgdo com burocracia e formalismo

Relacionamento institucional do 6rgdo

Dificuldades operacionais e politicas

Responsividade

Resposta a demanda de informagdo com responsabilidade pelos prdprios atos

Demandas por responsabilizacdo

Melhorias para responsividade

Transparéncia

Resposta a pressdo para disponibilizar informagéo

Limitada a divulgagdo das informag8es quando solicitadas

Interagdo AGE/RJ e sociedade

Fonte: elaboracéo propria

Accountability — Dentre os diferentes entendimentos do conceito de accountability

foi possivel identificar nos relatos, a sua associacdo principalmente a ética, prestacio de

contas a quem lhe delegou (incluindo aqui a sociedade) alguma responsabilidade,

responsabilizacdo e transparéncia.

“Primeiro, a prestacdo de contas para a sociedade, chamamos de controle social,
expor o que estd sendo feito e, num segundo momento, por toda normativa
legal, prestar contas ao Tribunal de Contas do Estado a quem cabe julgar”
(Entrevistado 03).

“Eu entendo que € prestar contas a alguém que te delegou alguma responsabilidade.
Nos estamos numa esfera pUblica, portanto, devemos prestar contas a sociedade. A
sociedade que tem que intermediar essas agGes dos gestores publicos... E numa
esfera maior o poder legislativo, entdo, isso é prestar contas a quem lhe delegou
alguma responsabilidade. E com a responsabilidade, ética inserida nesse contexto”
(Entrevistado 03).

“(...) accountability esté relacionado ao contexto da transparéncia, a divulgacéo de
informacdo por meio de internet e por meio de outdoor e por meio de quaisquer
canais que possam estar efetivamente comunicando; quais foram as ac¢les desses
governantes, desses ordenadores de despesas em face do orgamento que eles
precisavam executar, em face de abordagens financeiras operacionais e tantas
outras” (Entrevistado 02).

Com o intuito de captar dos sujeitos as suas visdes de accountability e como

perceberam esse conceito na atuagdo da AGE/RJ na Copa das Confederagfes de 2013,

verificou-se que a AGE/RJ néo realizou um plano de trabalho voltado para a accountability

limitando-se a auditoria a andlise de aspectos financeiros e orgamentarios:

“Até onde eu sei a AGE ndo elaborou um planejamento sistematizado para se
auditar a Copa das Confederagdes; ela até pode ter feito isso de maneira isolada,
por meio das coordenacdes de auditoria examinando contratos e convénios que
possam ter sido executados, sobretudo contratos de obras que foram realizadas; até
onde sei ndo elaborou, por exemplo, uma auditoria de natureza operacional com
esse foco especifico na Copa das Confederacfes” (Entrevistado 02).

“N6s ndo tivemos durante a Copa das ConfederacBes, até onde 0s meus
registros estejam atualizados, um programa prévio de acompanhamento da
realizacdo desse evento; a nossa participacdo da etapa do controle desse processo
foi posterior - ele foi efetivamente financeiro e pontual, na medida em que ele foi
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exercido em grande parte por uma secretaria dentro do governo, a Secretéria do
Esporte. Foram processos que serdo avaliados, serdo certificados financeiramente
com respaldos e atestagdes produzidas por terceiros, entdo esses processos, depois
de certificados, seguirdo naturalmente para o julgamento do tribunal” (Entrevistado
01).
Percebeu-se 0 peso do conceito de accountability conforme chama atencdo Campos (1990)
0 qual sugere ser o produto da relagdo entre os 0rgaos governamentais e os cidaddos. Assim também
se observou a importancia da nogdo de accountability de Raupp e Pinho (2014), assim como
Pinho e Sacramento (2009) os quais enfatizam que a questdo da prestacdo de contas explica
apenas parte do conceito de accountability, cujo significado é muito mais abrangente, o que
ndo se viu com clareza na nogdo de accountability na atuacdo da AGE/RJ.

Controle — As entrevistas acenam a preocupagdo com os formalismos, com que sdo
tratados os processos e procedimentos na realizagdo do controle interno. Apesar de alguns
depoimentos atestarem que a organizacdo esta atenta ao controle externo e social, e que
ja existam normativas para tal, os sujeitos ndo revelam como, na préatica, isto ocorre. Ao
mesmo tempo, apontam para uma baixa demanda da sociedade sobre informacdes junto ao
orgéo.

“Existe obrigatoriedade de se certificar e relatar todos o0s processos que
envolvam bens e direitos de cada responsivel pela coisa publica no Estado
do Rio de Janeiro, agora, com relacdo ao controle social, ainda ndo é muito
difundido. Temos poucas demandas da sociedade. Recentemente até foi criada
no Estado do Rio de Janeiro uma “Rede de Controle” da qual a Auditoria
Geral faz parte, representando a Secretaria de Fazenda. E a Unica acdo de
controle social mais efetiva que temos nesse momento. Recentemente, nés

realizamos a Conferéncia de Controle Social no Estado do Rio de Janeiro”
(Entrevistado 03).

“As dificuldades nascem anteriormente ao Controle Interno, o Estado ndo é
articulado. A gente percebe que o Estado ndo consegue demostrar para sociedade
guem é o responsavel por esses megaeventos... Quais 0s 6rgaos, o que vao fazer?
Quais os resultados? Que tipo de orgamento? E ai compromete também o trabalho
do Controle Interno, nem o cidaddo sabe e muita das vezes no proprio Estado fica
dificil a gente saber a quem procurar (...) no ambito interno a dificuldade é a de
recursos humanos” (Entrevistado 04).

“(...) na verdade o que a gente pode fazer é contribuir para verificar se os controles

estdo adequados e dar transparéncia a sociedade, com a chancela da Auditoria Geral

do Estado” (Entrevistado 05).

Notou-se pelas entrevistas também que ha dificuldades de atuacdo no tocante a
transparéncia entre os 6rgaos do Estado, e entre esses 6rgaos e a sociedade, no que diz
respeito ao controle. Registra-se uma desarticulacdo no ambito estatal que pode estar
interferindo na atuacdo da instituicdo em foco, no tocante aos controles e também parece
haver caréncia de recursos humanos para dar cabo de uma atua¢do mais a priori, com maior

foco no planejamento.
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Responsividade — Retomando a no¢do de responsividade de Mainwaring (2003, p.7),
no sentido da “obrigacdo legal de responder a questionamentos ¢ demandas de informagdes,
com responsabilizagdo pelos proprios atos”, na analise dessa categoria pretendeu-se
evidenciar como 0s sujeitos da pesquisa lidam com a responsabilizacdo de suas atividades na
AGE/RJ. Nesse sentido orienta-se pelo entendimento de Mainwaring de que responsividade
vai além da noc¢éo de responsabilidade. Notou-se um distanciamento da atuacdo do érgdo com

as manifestacdes das ruas e a cobranca da sociedade ao 6rgéo:

“Essas demandas da sociedade ainda ndo estdo muito presentes no nosso trabalho,
sobretudo, no Governo Estadual até onde eu tenho noticia... N&o tenho acesso, a
uma procura concreta de forma direta por parte da sociedade” (Entrevistado 02).
“(...) ainda ndo chegou a AGE; provavelmente isso podera vir a acontecer muito
mais pela obrigatoriedade de prestacdo de contas que um dia algum processo possa
trazer; algum problema na &rea de responsabilizacdo e que a AGE tenha que fazer
uma tomada de contas até responsabilizar alguém, mas ainda ndo chegou por
demanda da sociedade. (Entrevistado 04).

“Na verdade, a gente vem ao longo dos altimos anos... Nos dltimos dois, trés anos
trabalhando isso, instituindo normas, instrugdes normativas que busquem o alcance
maior nessa conduta pelo gestor. Minimizando possiveis erros ou equivocos por
agdes de controle” (Entrevistado 03).

Esse desencontro entre as demandas sociais e a préatica de responsividade da AGE/RJ é
observado também quando os sujeitos sdo abordados sobre quais os elementos mais
importantes para serem avaliados para a emissdo dos relatérios de auditorias, pois 0sS
entrevistados destacam gestdo orcamentaria, gestdo financeira, patrimonial, gestdo de
suprimentos, gestdo de licitagdes entre outros, porém a responsividade da execucao

orcamentaria pareceu ser um elemento critico.

“Recentemente no6s fizemos uma escolha sobre a atuacdo a AGE pelo menos no
relatorio de prestagdo de contas, no exame de algumas gestdes. Fizemos verificagao,
gestdo orcamentaria, gestdo financeira, patrimonial, gestdo de suprimentos, gestdo
de licitacGes, e por ai vai, entdo cada 6rgdo é uma especificidade em rela¢do a sua
execucdo, a sua atuacdo, ha érgdos que vocé vai fundamentalmente atribuir uma
responsabilidade maior a questdo financeira; outros que ndo recebem tantos recursos
como contabeis, patrimoniais, servicos, entdo isso & muito proprio do 6érgdo, da sua
forma de atuacdo, da sua natureza...” (Entrevistado 01).

“Se a gente pensar que esses relatérios vém de um trabalho concluido, de uma coisa
que a gente estd vendo a posteriori, muitas das vezes a gente tem que primeiro
analisar se aquela prestacdo de contas atendeu as normas daquilo que era cobrado,
daquilo que tinha que se contar de documentos... E se esses documentos d&o
embasamento para regularidades das acBes, vendo se hd o cumprimento da
legalidade, se foi uso de recursos, se foi corretamente utilizado de acordo com as
normas e orientacBes, sejam elas tributarias, previdenciarias ou de outra questdo ou
também de resultado...” (Entrevistado 04).

“Todos os relatérios da Auditoria Geral do Estado e atualmente os mais importantes
s80 os que se referem a gestdo de contas do governo do estado - se elas estdo todas
fundamentadas e lastreadas com os proprios relatdrios oficiais do estado, entdo toda
emissdo de opinido esta se baseando ou num relatério oficial do estado ou no
sistema oficial do estado. Todo o nosso lastro de informagdo, de opinido esta
lastreado em documentos oficiais, entdo a garantia da credibilidade do contetido
daquela informacéo esté lastreado em documentos oficiais...” (Entrevistado 05).
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Por ser um 6rgdo vinculado a administracdo direta se observa com mais clareza, o
atendimento aos formalismos legais mais conectados a responsabilizacdo interna. Entretanto,
percebe-se também uma preocupacdo com o controle da gestdo de contas do governo do
estado, o que pode estar sinalizando a sociedade uma tendéncia a responsividade.

Transparéncia — Como visto anteriormente na discussdo tedrica deste trabalho,
answerability esta articulada ndo apenas ao controle, mas também a transparéncia e deve estar
relacionada a atitude, obrigatoriedade dos 6rgdos publicos. Néao esta referida apenas a resposta
a uma pressao. Nesse sentido, as instituicdes devem estimular uma interacao interna para que
ocorra a responsividade dentro das proprias instituicdes, e também que devem estimular a
answerability na aproximagéo com a sociedade.

Enquanto alguns entrevistados afirmaram que ndo houve efeito dentro da AGE/RJ
das manifestacGes de rua, das demandas da sociedade em relacdo a Copa das Confederactes
de 2013 no sentido da cobrar transparéncia das informacdes sobre os recursos publicos
relacionados ao evento esportivo em questdo e ao destino desses recursos, outros afirmaram
que foi discutido dentro da instituicdo as implicacGes das manifestacfes publicas no trabalho

da AGE/RJ.

“N&o houve nenhum impacto dessas manifestacdes. Prosseguiu-se com a mesma
rotina da execugdo orcamentéria das secretarias e orgdos envolvidos, caso I
tivesse alguma atividade. (...) ninguém questionou, mesmo com a Lei de
Acesso a Informagdo. Eu nunca vi nenhuma acdo da sociedade questionando,
buscando maiores informagdes dentro do drgdo central de controle interno do
poder executivo do estado do Rio de Janeiro como desdobramento das
manifesta¢Bes” (Entrevistado 03).

“Nao me lembro de ter ocorrido pedidos de processo via LAI. Acho que a LAI
ainda ndo pegou, ndo sei se é por desconhecimento ou se é por causa da burocracia...
Acho que ela tinha que ser mais falada. De qualquer forma, ndo é um problema da
AGE ou do governo do Estado. Nas reunides da Rede de Controle a LAI é abordada
e vejo que o problema acontece também nas outras esferas” (Entrevistado 04).

“A propria lei de acesso a informacéo... cujas leis equivalentes sdo adotadas em
varios paises, na grande maioria dos paises eu acho que no contexto do Brasil,
sobretudo no contexto dos governos estaduais, ela ainda é mal utilizada pela
sociedade. Entdo, muitas das vezes as pessoas requerem informacdes via a LAl mais
para obterem respostas a coisas relacionadas a documentacdo que elas mesmas
precisam ou estudantes de pds-graduacdo que estdo fazendo pesquisas, e ai solicitam
determinadas informagdes sobre o governo. Mas eu acho que essa demanda da
sociedade ainda ndo estd muito presente, sobretudo, no Governo Estadual até onde
eu tenho noticia” (Entrevistado 01).

Nota-se também, pelo relato abaixo que informacgdes relacionadas a Copa das
Confederacdes de 2013 estdo incompletas e outras ainda ndo foram disponibilizadas ao
publico. Todavia, as informacdes disponiveis podem ser acessadas pelo portal e no proprio

tribunal; podem ser verificadas as contas de determinada gestao.

“E um grande banco de dados disponivel que pode ser consultado quando o
cidaddo pede vistas ao processo, ele pode ser consultado quando o cidadao acessa 0
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nosso portal, que esta em desenvolvimento, eu ndo vou dizer que tem todas as
informacgdes, ele estd em desenvolvimento, esse trabalho que estamos fazendo
aqui, nao estamos falando de um portal ja consolidado, é um portal de
informagdo, mas j& com uma quantidade consideravel de informagdes, entdo eu
acho que a grande questdo ai & a possibilidade de disponibilizagdo desse
material, a parte interessada, a parte que estiver interessada ela tem esse
material disponivel, o caminho pode ser o acesso ao portal, ele pode tomar vistas
ao processo, ele pode ter depois no proprio tribunal para que ele veja as contas de
determinada gestdo, é um grande banco de dados disponivel” (Entrevistado 01).

Embora a Lei de Acesso a Informagdo possibilite mais transparéncia e, por
conseguinte, estimule maior exercicio de direito a cidadania, fortalecendo a democracia, 0s
estudiosos do tema transparéncia acenam para processos ainda complexo na inter-relagéo
entre Estado e sociedade, quando o assunto é transparéncia, que se manifestam na maneira
como os 6rgdos publicos entendem e se relacionam com os cidaddos e vice-versa, no tocante a
transparéncia. Com bem lembra Campos (1990), enquanto nas democracias mais
amadurecidas a textura politica é caracterizada por uma bem-sedimentada rede de associa¢fes
levando a accountability a fluir de forma mais espontanea nas suas instituicdes, nos paises de
democracia mais fragil, com a brasileira, além de ndo ocorrer dessa forma, julga-se ser um
problema da sociedade se ndo ha maior transparéncia nas agdes dos governantes. Com efeito,
a auséncia ou fraca pressdo social para a transparéncia € interpretada por varios gestores
entrevistados como sendo um problema da sociedade, resultado de pouca educacédo politica,
de leis pouco utilizadas pela sociedade. Esse entendimento se choca com perspectivas mais
atuais que acenam para o carater proativo da transparéncia que deve ser incorporado pelos
Orgdos governamentais de modo que a informacao seja disponibilizada de maneira completa e
de facil acesso e com linguagem adequada a um publico mais amplo, ao invés de ficar

limitada a divulgacdo das informagdes somente quando solicitadas.

CONSIDERACOES FINAIS

Retomando o objetivo do trabalho, a pesquisa explorou o sentido do termo
accountability e suas interfaces na administracdo publica brasileira apontando os avangos e
entraves da accountability no Brasil a partir da analise da experiéncia da uma organizacéo
publica, a Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro e sua atuagdo na Copa das
Confederagdes de 2013. Assim acreditou-se que o estudo viria contribuir com evidéncias do
Executivo brasileiro na questdo da accountability, pois a base empirica do estudo

possibilitaria tais evidéncias apesar de ndo se constituir um estudo de caso propriamente dito.
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A pesquisa sinalizou que as competéncias da AGE/RJ no que concerne ao sistema de
controles implicam na efetividade da accountability na aplicacdo dos recursos publicos e na
geracdo de transparéncia. Entretanto, a instituicdo se depara com fortes limitagdes quanto a
sua finalidade de controle na gestdo dos recursos, 0 que compromete a accountability no
tocante a responsividade. Entre as principais limitacGes, a pesquisa destaca 0 que aponta
Abrucio (2004), que o sistema de controle interno brasileiro ndo esta sendo ativado como um
mecanismo de aperfeicoamento da gestdo publica estadual, pois ha o predominio do
formalismo em detrimento de outras funcdes também relevantes. Suas relagdes com o
controle externo, com o planejamento e com o controle social devem ser reforcadas para
produzir mais informacGes e avaliacbes que permitam as administragdes estaduais um maior
aprendizado organizacional.

Em suas funcbes de controle, ha um rito administrativo por meio de tramitacao
processual fisica, em que os 6rgdos da administracdo publica responsaveis pela aplicagdo
dos recursos publicos ao final de um periodo, realizam abertura de um processo
administrativo, com a elaboracéo das Prestacdes de Contas, que, em seguida tramitara para
a AGE/RJ para a certificacdo da regularidade ou irregularidade dos recursos aplicados, e
que por fim sera remetido ao TCE/RJ para julgamento das contas.

Embora a realizacdo das atividades formalisticas seja considerada vital & Auditoria,
os dados revelam uma caréncia de aproximacdo entre a AGE/RJ e os demais 6rgaos da
administracdo publica requerendo a realizacdo de analises processuais Vvoltadas nao
apenas para dentro da organizacdo. Um exemplo da necessidade sentida dentro da
prépria organizacdo para a abertura da AGE, junto a outros drgdos, se verifica em
relatos quando € sugerido que a atuacdo de auditores nos érgdos para assessoramento
evitaria problemas e danos ao erario publico.

O foco principal do estudo foi identificar como a AGE/RJ gera informagfes no
sentido de prover condi¢cOes para transparéncia na gestdo publica com base na experiéncia
da Copa das Confederacdes de 2013. Foi registrado pelos entrevistados que a transparéncia
foi possibilitada a posteriori, com a realizacdo e disponibilizacdo dos relatérios dos 6rgaos
envolvidos no evento, chamando atencdo para o fato de que esse é um processo normal na
atuacdo da AGE/RJ.

No que pese o conhecimento dos gestores sobre o volume de recursos envolvidos
e visibilidade para realizacdo do evento, ndo houve planejamento por parte do 6rgdo para
gue ocorresse o controle efetivo in loco, limitando-se a andlise processual a posteriori

pelas entidades envolvidas. A atuacdo in loco, conforme as teorias e também alguns
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relatos é fator determinante para que se efetive um controle com qualidade. Campos, nos
anos de 1990, ja chamava atencdo a importancia do “controle in loco”, citando a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em que inspecdes in loco ndo eram feitas
pelo TCU naquela época e baseava-se, sobretudo, em inquéritos formais sobre o contetido de

relatdrios contabeis e documentacao de auditoria (CAMPOS, 1990).

Com base no aporte legal sobre o controle em &rgdos publicos, sobretudo no
Sistema de Controles na Administracdo Publica (SCAP), a pesquisa permite ressaltar que
acoes poderiam ter sido impetradas pela AGE/RJ no contexto da Copa das ConfederagOes
de 2013, visto que, dentre suas atribuicdes previstas pelo Decreto Estadual 43.463/2012
(R1O DE JANEIRO, 2012), esta a de fiscalizar as atividades publicas, realizar Auditorias
Especiais e sugerir acdes voltadas para a aplicacdo dos recursos e até mesmo para o
racionamento dos gastos publicos.

O aporte legal também ajuda a compreender que um megaevento como a Copa das
Confederacdes de 2013 que possui compromissos e datas fixados, exige um controle
interno do cronograma de execucdo para a sua realizacdo; dessa maneira, o controle
prévio torna-se relevante na garantia da execucgdo or¢camentéria nos prazos previstos.

Mas, conforme visto na discussdo sobre os trés principais controles aos quais
esta sujeita a atuacdo da AGE/RJ, esse é apenas o0 primeiro passo para que se viabilize o
controle social, uma vez que se as questbes relativas ao controle interno ndo forem
plenamente resolvidas dentro da organizacdo, ndo havera uma comunicacdo clara e
transparente com o publico solicitante das informacdes.

O estudo permitiu aos pesquisadores conhecer com mais profundidade o tema
accountability e concluir que o assunto é complexo e que a sociedade fluminense pouco
explora mecanismos de accountability junto a uma instituicdo como a AGE/RJ. A reflexao
que a pesquisa possibilitou através da voz de seus depoentes, permite sugerir recomendactes
de continuidade do estudo, assim como de aperfeicoamento dos controles na instituicdo
pesquisada, a partir de: (i) disseminagdo do conhecimento e popularizacdo da atuagdo da
AGE/RJ através da abertura de didlogo com diferentes atores sociais (ONGs e outras
organizagOes da sociedade civil, como sindicatos, escolas, universidades e outras instituicbes
publicas e privadas); (ii) estabelecimento de parcerias com 6rgdos de ensino superior para
discussdo e debates sobre as formas e melhorias de processos de controle na atuacdo do
orgdo; (iii) edificacdo de mecanismos de transparéncia favorecendo o interesse do publico

pela atuacdo da AGE/RJ visto o contexto social onde opera a organizagdo e seu importante
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papel junto a sociedade brasileira, de contribuir para o fortalecimento da construcdo
democrética do pais a partir de um 6rgéo publico.
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