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RESUMO:

O presente trabalho apresenta a evolucdo historica acerca da responsabilizacdo na
administracdo publica, demonstrando que o processo de imputacdo de responsabilidade
ao Estado deu-se de maneira lenta e gradativa ao longo da histdria. Primeiramente, sdo
apresentados os processos tradicionais de responsabilizacdo na estrutura da gestdo
publica através dos mecanismos de controle classicos: parlamentar e procedimental. A
partir desse cendrio de responsabilizacdo do Estado, sdo introduzidas novas ferramentas
de controle na administracdo publica. Assim, aborda-se também o processo de
responsabilizacdo na moderna gestao publica, abarcando os controles: por resultado, por
competicdo administrada e através do controle social. Todos esses mecanismos de
responsabilizacdo sdo fundamentais para que a moderna gestdo publica cumpra o
desafio de melhorar seu desempenho e, ao mesmo tempo, legitimar a agéo
governamental perante a sociedade. Por fim, a luz da ordem juridica nacional, em
especial, da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Acesso a Informacdo, aborda-se
a tematica da democracia e da transparéncia com foco na responsabilizacdo pela
participacdo social, por este ser um contemporaneo instrumento de legitimagdo e
reaproximacgdo entre o Poder Publico e a sociedade, permitindo a ampliacdo e a
remodelacdo do espaco publico e propiciando condi¢bes para uma nova governabilidade

democratica.

PALAVRAS-CHAVES: Administracdo Publica; Responsabilizacdo; Controle;
Transparéncia Fiscal; Acesso a informacdo; Democracia.



ABSTRACT:

This paper presents the historical evolution about accountability in public
administration, demonstrating that the process of attributing responsibility to the State
gave up slowly and gradually throughout history. First, we present the traditional
processes of accountability in the structure of public administration through the classic
control mechanisms: parliamentary and procedural. From this scenario it is possible to
introduce new control tools in public administration. Thus, also discusses the process of
accountability in modern public administration, embracing the controls: By a result,
administered competition and through social control. To meet the challenge of
improving modern Public Administration performance and at the same time, legitimate
government action towards society all these accountability mechanisms are essential.
Finally, in light of the national legal order, in particular, the Fiscal Responsibility Law
and the Freedom of Information Act, addresses the issue of democracy and transparency
with a focus on accountability for social participation, because it is a contemporary tool
for legitimation and compromise between government and society, allowing the
expansion and remodeling of public space and paving the way for a new democratic

governance.
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INTRODUCAO

Na primeira parte deste trabalho procura-se apresentar a evolucao histérica
acerca da responsabilizacdo na administracdo publica. Todo o percurso historico tracado
demonstra que o processo de imputacdo de responsabilidade ao Estado deu-se de
maneira lenta e gradativa. Conjuntamente, também sdo abordados os mecanismos de
controle na administracdo publica, em especial na ordem juridica brasileira.

Em um segundo momento buscou-se dar atencdo ao processo de
responsabilizacdo na estrutura tradicional da gestdo puablica, qual seja, através dos
mecanismos de controle cléssicos: controle parlamentar e controle procedimental.

Também merece destague em momento proprio, 0 processo de
responsabilizacdo na moderna gestdo publica, abarcando os controles por resultado, por
competicdo administrada e pelo controle social.

Todos esses mecanismos de responsabilizacdo sdo fundamentais para que a
gestdo publica cumpra o desafio de melhorar seu desempenho e a0 mesmo tempo,
legitimar a acdo governamental perante a sociedade.

Por fim, aponta-se a tematica da democracia, transparéncia e da
responsabilizacdo pela participagdo social por este ser um instrumento de legitimacéo e
reaproximacdo entre o Poder Publico e a sociedade. Essa forma de interferéncia direta
ou indireta da sociedade na gestdo publica propicia a passagem de uma perspectiva
Estado-céntrica, que predominou no periodo e nos modelos do passado, para uma ética
sociocéntrica, que, ao ampliar e remodelar o espaco publico, propicia condi¢cdes para

uma nova governabilidade democrética.

1. RESPONSABILIZACAO NA ESTRUTURA TRADICIONAL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA: Origens da responsabilizacio e os modelos de

controle.

O periodo anterior a Revolucdo Francesa é conhecido como Antigo

Regime', durante esse periodo o Estado era o rei e, o rei nunca errava. Algumas

”2

maximas como “LEtat c’est moi” e “Le roi ne peut mal faire imperavam na

sociedades. Nesse cenario, ndo cogitava-se atribuir qualquer tipo de responsabilizacédo



aos atos do soberano, haja vista que os atos praticados por este eram tidos como ideias e
perfeitos®. Essa inexisténcia de responsabilizacdo aplicava-se também as contas
publicas, uma vez que os patriménios estatais e do governante confundiam-se.

Apds a Revolucdo Francesa de 1789, esse panorama passou a sofrer
algumas transformacdes. Egon Bockmann Moreira® destaca que nesse periodo a fixacdo
do principio da legalidade teve como consequéncia o estabelecimento de parametros e
finalidades instituidos pelos representantes do povo, disciplinando a atuacdo do
governante.  Nesse sentido, o poder executivo passou a preocupar-se com O
cumprimento das leis, permitindo assim, que 0 comportamento estatal passasse a ser
passivel de controle. No mesmo ano, a Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo aprovada pela Assembleia Nacional Francesa, proclamou que “a sociedade tem
o dever de pedir contas a todo funcionario publico de sua administracio” >

Nos anos que se seguiram apés a Revolugdo Francesa, ao mesmo tempo em
que foram criados sistemas limitadores da acdo da administracdo publica, também se
construiu “verdadeira muralha a interagdo entre pessoas privadas e o Estado. A
atividade publica era unilateral, auto-executiva em face do cidaddo e somente passivel

% Nesse sentido, existia a responsabilidade do funcionario perante o

de controle interno
Estado, todavia a responsabilidade do funcionario perante a sociedade foi uma conquista
do Estado de Direito.”

No decorrer do século XIX, prosseguiu-se na criacdo de instrumentos
capazes de controlar e fiscalizar os governos com a finalidade de permitir a aplicacédo de
sancOes quando houvesse descumprimento das leis, cometimento de atos de corrupgéo
ou distanciamento das promessas proferidas no momento eleitoral. Esses mecanismos
buscavam garantir a responsabilizacdo nas atividades dos governos.?

Todo esse movimento histérico demonstra 0 que 0 processo de imputacao
de responsabilidade ao Estado deu-se de maneira lenta e gradativa ao longo da historia,
até porqué, durante um longo periodo o controle ndo implicava em responsabilidade
perante terceiros, mas sim ante o proprio Estado.

Atualmente, a responsabilizacdo é um instituto presente na gestdo publica,
todavia, como advém essa responsabilizacdo? Neste trabalho apresentamos duas formas
classicas: o controle de procedimentos e o controle parlamentar. E trés formas modernas
de responsabilizacdo: o controle por resultados, o controle por competi¢cdo administrada

e, em especial, o controle social.



1.1 Os Mecanismos de Controle na Administracdo Publica Brasileira

Para que a responsabilizacdo seja possivel, mecanismos de controle séo
necessarios para que a acao do Estado mantenha-se permeada pela legalidade, eficiéncia
e proba. Assim, com a finalidade de que nenhuma atividade financeira do Estado ficasse
fora da vigilancia de um mecanismo de controle, o legislador nacional optou pela

redacdo do art. 70 da Constituicdo Federal:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo
das subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Depreende-se do texto constitucional que a fiscalizacdo das financas
publicas abarca: a) o controle externo exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio
do Tribunal de Contas; b) o controle interno mantido pelos poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario.

Como controle interno compreende-se: “um controle primario, exercido por
Orgdo que se situa dentro da administracdo, devidamente adequado na estrutura
organizacional, com func¢des administrativas e normativas que permitiam a fixacao de
padrdes e uniformidade de atuagao” S,

O controle interno € um importante instrumento na estrutura de governanca
da administracdo publica, haja vista que através dele é possivel avaliar, medir e
controlar as atividades do 6rgdo da administracdo publica, de forma independente™.
Tem como objetivo constatar a eficiéncia, efetividade, eficicia, legalidade e
legitimidade das atividades administrativas e financeiras a luz da Lei 4320/1964. Esse
suporte legislativo serve de suporte para que o0 gestor possa atingir suas metas, realizar
correcOes e tomar decisbes que permitam otimizacdo na atuacdo governamental de
gestdo de recursos. Além da funcao fiscalizatoria, também sdo abarcadas pelo controle
interno a prevencdo e a orientacdo™.

Ja o controle externo a luz do art. 71 da Constituicdo Federal, determina que
este sera exercido através do Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas.

Segundo Hely Lopes Meirelles (2005, p. 661) o controle externo:



E o que se realiza por um Poder ou 6rgdo constitucional independente
funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro Poder

estranho & Administragio responsavel pelo ato controlado®.

Todos esses mecanismos de controle sdo indispenséveis para que, aliados as
ferramentas de responsabilizacdo, a gestdo publica possa cumprir o desafio de melhorar
seu desempenho e ao mesmo tempo, legitimar a acdo governamental perante a

sociedade.

2. Responsabilizacdo pelos Controles Classicos: Os controles parlamentares e

procedimentais.

A responsabilizacdo pelos Controles Classicos, quais sejam, controle
parlamentar e controle procedimental, se realiza através de mecanismos internos da
administracdo, bem como por meio de mecanismos externos.*?

O que caracteriza o0s controles classicos ou tradicionais € o0 exame dos atos,
dos feitos e das normas, a fim de comprovar se estes se ajustam ao que foi prescrito pelo
ordenamento juridico.** A forma bésica de controle nesse tipo de responsabilizacdo é a
burocratica. A pedra de toque desse modelo de controle é verificar se 0s governantes e a
burocracia estdo rigorosamente de acordo com as regras e as leis estabelecidas. *°

Os controles classicos manifestam-se como um conjunto de instrumentos
gerados pelo Estado de Direito, com o objetivo de evitar o abuso de poder e assegurar as
garantias dos cidaddos. Assim, o exame da burocracia realizado pelos controles
classicos tem como fim a observancia das normas existentes, de maneira que se
verifiquem os principios da probidade e universalidade dos atos governamentais e
também o controle da acdo dos governantes para que os direitos dos cidaddos sejam

respeitados e minimizem-se os atos de corrupgao™®.

2.1 Responsabilizacdo por Controle Procedimental

O controle procedimental é a forma de controle exercida pelas préprias

instituicbes da administracdo publica. Esse modelo é pautado no exame formal e



procedimental dos atos realizados pelos agentes puablicos, pois, como Visto
anteriormente, esse € o ponto central dos mecanismos de controle classico.

A Constituicdo Federal estabelece que, no Governo Federal, o controle
institucional cabe essencialmente ao Congresso Nacional, responsavel pelo controle
externo, realizado com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, e a cada Poder, por
meio de um sistema integrado de controle interno.

Devido a sua natureza fechada e hierarquizada, os principais desafios a boa
realizacdo da responsabilizacdo pelo controle procedimental constituem a
profissionalizacdo da burocracia através de concursos idéneos e treinamento constante,
a meritocracia, salarios compativeis com as fungdes e protecdo contra pressdes
politicas'’.

O controle procedimental exerce grande importancia na fiscalizacdo das
finangas publicas uma vez que verifica toda a burocracia e processos formais da gestdo
publica. Todavia, como se perceberda adiante, individualmente ele ndo satisfaz as
necessidades de controle e responsabilizacdo desejadas nas modernas administragoes
publicas. Assim, os controles procedimentais podem ser razoaveis como ponto inicial,

mas ndo sao um bom ponto de chegada.

2.2 Responsabilizagéo por Controle Parlamentar

O desempenho democratico ndo € assegurado apenas pela realizacdo do
processo eleitoral. Este processo em si ndo oferece instrumentos que obriguem 0s
politicos a cumprir promessas realizadas em suas campanhas. Dessa forma, os cidadaos
somente poderiam avaliar o desempenho de seus representantes durante o0 mandato nas
eleicBes seguintes, realizando um calculo retrospectivo.

Assim, o0 Unico instrumento que os cidaddos dispunham para expressar sua
satisfacdo ou insatisfacdo com a administracdo publica era através do voto com base em
uma analise retrospectiva do mandato do parlamentar. Todavia, o exercicio do poder do
voto ndo pode limitar-se apenas ao dia das elei¢Ges, mas deve se estender ao longo de
todo o do mandato governamental®.

Diante desse cenario, a responsabilizacdo por controle parlamentar refere-se
a continua prestacdo de contas pelos governantes. Sendo entdo, necessaria a existéncia
de formas para fiscaliza-los no decorrer de seus mandatos por meio de aplicacdo de

sangbes antes do proximo pleito. Como bem conclui  Edmundo Jarquin:



“A fiscalizacdo dos governos deve ser ininterrupta, com controles burocraticos,
politicos, sociais e, mais recentemente, mediante a transparéncia e a avaliacdo dos
resultados das politicas governamentais”. *°

Deste modo, 0 moderno conceito de prestacdo de contas e a consequente
responsabilizacdo dos agentes publicos possui um sentido mais amplo: ndo se trata
apenas de n&o ter incorrido nas transgressoes, ou de ter harmonizado a burocracia com a
legalidade, mas sim de haver correspondido ao mandato recebido ou de ter alcangado as

metas estabelecidas.?

3. RESPONSABILIZACAO NA MODERNA GESTAO PUBLICA: O controle

por resultados, o controle por competicdo administrada e o controle social

O caminho histérico da responsabilizacdo dos administradores publicos esta
intimamente ligado a consolidacdo da democracia, haja vista que governos e
administracbes publicas demonstram-se mais responsabilizadas quando sdo mais
democraticas e transparentes 2.

O processo histérico de consolidagdo democrética propbe que 0s
administradores publicos tenham maior autonomia no exercicio de suas atividades,
todavia, € necessario também, torna-los mais responsaveis perante a sociedade. Com
efeito, os controles classicos ja ndo sdo suficientes, € necessario utilizar-se de novos
mecanismos democraticos de responsabilizacdo dos administradores publicos.?

Na medida em que surgem novos mecanismos de responsabilizacéo, o que
se busca é romper com o a “unilateralidade decisoria” e o “isolamento do gestor” para
que seja possivel promover a aproximacdo entre governantes e governados.” Nas
palavras de Adam Przeworski “o desafio atual consiste em encontrar um espaco
virtuoso entre o incremento dos poderes do Estado e o incremento do controle sobre o
Estado, para permitir ao governo que governe e aos governados que controlem o
governo”.?

Tendo em vista essa mudanga na relacdo entre governantes e governados as
administragdes modernas passaram adotar mecanismos de controle que complementam-
se entre si. Destarte, a conjugacgdo de varios sistemas de controle permite, nas palavras
de Hélio Saul Mileski:



[...] uma avalia¢do, no sentido de evitar erros e distor¢bes na acdo
estatal, buscando indicar procedimentos de reorientacdo para as falhas
detectadas ou agindo na responsabilizacdo dos agentes causadores
dessas impropriedades legais que ocasionam prejuizos a

coletividade.®

A utilizacdo tanto dos controles classicos: parlamentar e procedimental,
como também dos novos modelos de controle da administracdo puablica: I6gica dos
resultados, competicdo administrada e controle social tem sido instrumentos
complementares de valorizacdo da accountability e da transparéncia na moderna gestéo

publica.
3.1 Responsabilizagéo pelo controle dos resultados

A responsabilizacdo pelo controle dos resultados na administracdo publica
consiste na avaliacdo a posteriori das politicas e dos programas de governo como meio
de mensurar o desempenho e exigir a prestacdo de contas dos diretores e funcionarios
pUblicos responsaveis, tanto por sua execucdo como pelos resultados obtidos®.

Esse mecanismo de controle pressupde a confrontacdo entre as metas
governamentais estabelecidas e os resultados efetivamente alcancados, de maneira que 0
grau de consisténcia entre metas e resultados propicia condicdes para a avaliacdo e
responsabilizacdo da gestdo publica.

A responsabilizagdo pelos resultados significa o direito da sociedade de
pedir uma prestacdo de contas para que seja possivel avaliar, criticar e exigir o
cumprimento das metas governamentais.

O mecanismo de controle dos resultados encontra-se em expansdo e vem
sendo aplicado por diversos paises como Franca, Nova Zelandia Canadd e Gra-
Bretanha. Um dos precursores desse modelo sdo os Estados Unidos, onde, por
exemplo, nas cidades e agéncias federais, cerca de 2/3 utilizam a avaliacdo de
desempenho desde o inicio da década de 1990.%’

Sob essa oOtica, merece destaque a apreciacao feita por Edmundo Jarquin:

A importancia primordial da introducdo pela logica dos
resultados estd no seu papel fundamental na nova gestdo
publica, contribuindo para melhorar a eficécia, eficiéncia e



efetividade governamentais, por meio de uma gestdo flexivel e
orientada por metas, em contraposi¢cdo a rigidez do modelo
burocratico classico, incapaz de fornecer o suporte necessario
para que o Estado enfrente os novos desafios politicos e
socioeconémicos. %

No cendrio brasileiro, segundo a analise de Mario Mora Quirés: “ndo se
verifica um esforco sistematico quanto a avaliacdo do desempenho publico e sua

»29 O autor destaca

vinculagdo a um processo de responsabilizagdo pelos resultados
também que houve avangos significativos em matéria de responsabilizacdo pelos
resultados, todavia, na realidade brasileira, ainda existe espaco para que essa forma de
responsabilizacao se desenvolva.

O controle dos resultados é um importante mecanismo para aqueles
individuos e comunidades que depositam no governo eleito a confianga e o poder para
conduzir o desenvolvimento da nacdo. Assim, a qualidade e, a0 mesmo tempo, o desafio
da responsabilizacdo pela logica dos resultados é compatibilizar o avango gerencial
alcancado pela administracdo publica abalizada na avaliagdo a posteriori dos resultados
com maior fiscalizagdo e compromisso da populagdo em relagdo aos rumos das

politicas. *

3.2 Responsabilizacédo pela Competicdo Administrada

A responsabilizacdo pela competicdo administrada baseia-se na
pressuposicdo de que o monopolio na prestacdo dos servigcos publicos é ineficaz e ndo
responde bem as demandas dos cidaddos. A solucdo proposta por esse mecanismo € o
do incremento do numeros de provedores, passando do monopdlio a pluralidade de
agentes e, “estabelecer um competicdo administrada entre eles, de modo que esse
processo competitivo sirva ao mesmo tempo, para melhorar a qualidade das politicas e a
capacidade do governo de prestar contas a populacdo em relagdo aos servigos
pUblicos™!,

A responsabilizacdo pela competicdo administrada norteia-se por metas e
indices estipulados e contratualizados entre o 6rgdo governamental central ou uma
agéncia reguladora e os prestadores de servigos publicos. A partir do estabelecimento
dessa relacdo contratual € que se torna possivel penalizar, recompensar ou buscar

corrigir as acdes dos provedores.®



Esse modelo de responsabilizacdo aplica-se, segundo Enrique Groisman e
Emilia Lerner, em trés situagdes: (i) entre os 6rgdos governamentais, por meio da
descentralizacdo de funcdes; (ii) na privatizacdo efetuada sob regime de concesséo de
servigos publicos, em que empresas privadas concorrem entre si e buscam conquistar
consumidores; (iii) e na delegacdo da prestacdo de servicos a entidades publicas nédo-
estatais, isto &, para organismos do Terceiro setor ou & propria comunidade™.

A competicdo administrada demonstra-se ndo apenas como um instrumento
gerencial para a aumentar a eficiéncia dos servigos oferecidos pela administracdo
publica, mas também em um instrumento para fortalecer o controle da sociedade sobre
esse servigos, seja oferecendo mais alternativas, seja por maior participacdo da

sociedade civil.
3.3 Responsabilizacéo pelo Controle Social

O controle social pode ser compreendido como “a participagdo do cidadao
na gestdo publica, no planejamento, na fiscalizacdo, no monitoramento e no controle das
acoes da Administragao Ptblica.

O modelo de responsabiliza¢do na gestdo publica baseado no controle social
é uma ferramenta poderosa na prevencao da corrupg¢éo e no fortalecimento da cidadania.
Esse mecanismo de participacdo da sociedade na gestdo publica pode ser efetivado de
diferentes maneiras, tais como: através de Ouvidorias, Conferéncias, Mesas de Dialogo,
Audiéncias Publicas, Orcamentos Participativos, Conselhos de Politicas Publicas,
Associaces, Sindicatos, ONGs entre outros.

Recentemente, essa forma de controle tem recebido muita atencdo e
prestigio da doutrina e da propria sociedade. Essa consagracdo do controle social é
justificada pelo fato de que, de certa forma, ele é a traducdo da moderna gestdo publica,
calcada na accountability, transparéncia, responsividade e eficiéncia.®

Nesse sentido, o Relatério do Banco Mundial (1997), afirma que a
ampliacdo das oportunidades de participagdo popular tem como efeito a melhoria na
capacidade estatal de produzir politicas, por trés razdes: (i) Quando o cidaddo pode
expressar suas preferéncias e reinvindicacbes publicamente, o Estado ganha
credibilidade e legitimidade na sua governanca; (ii) Como na maioria dos bens publicos
ndo ha mecanismos de mercado, a participacdo popular tende a diminuir os problemas

de informacgdo bem como reduzir os custos transacionais; (iif) Por maior que seja o seu



esforco as autoridades estatais ndo tem a habilidade de prever todos os bens e servicos
que os cidaddos desejam, assim a participagdo popular através do controle social é
fundamental para a melhoria dos bens e servicos pablicos. *

O controle social é ferramenta fundamental nos novos modelos de controle
da administracdo publica, todavia, o efetivo exercicio do controle social s6 pode ocorrer
quando h& instrumentos de publicizacdo das informagBes governamentais. 1sso porque,
a disseminacdo da informacdo é condigdo fundamental para o éxito da
responsabilizacdo. Assim sendo, é essencial haver transparéncia governamental para
que o controle e a responsabilizacdo possam ser efetivados. Nesse sentido, o desenho
institucional do Estado exerce um papel significativo para o avanco ou ndo do controle
social, haja vista que pode ser um incentivador ou um obstaculo para que os cidaddos
atuem no espaco publico. Isto ocorre pois, 0 envolvimento dos membros da comunidade
na politica ndo acontece de forma natural nas sociedades®’, com efeito o Estado deve
constituir instrumentos para tornar 0 governo mais proximo ao cidadao.

Por essa razdo, a adogdo do paradigma participativo na conducdo da gestao
publica deve vir garantida pela ordem juridica, mediante a institucionalizacdo de canais
que se prestem ao exercicio de uma legitima influéncia popular. Nesse sentido,
percebe-se através da legislacdo que sera analisada adiante, que o ordenamento juridico
brasileiro tem demonstrado preocupagdo em atender a necessidade de um modelo de
gestdo da coisa publica caracterizado pela participacdo popular e pela responsabilizacédo

dos administradores publicos™®.

3.3.1 O Controle Social e a Ordem Juridica Nacional

Todos os mecanismos de responsabilizacdo apresentados anteriormente sao
fundamentais para que a gestdo publica cumpra o desafio de melhorar sua
accountability, seu desempenho e ao mesmo tempo possibilite dar cada vez mais
legitimidade a acdo governamental perante a sociedade. Mas para que esses
instrumentos e principalmente o controle social possam ser efetivos é necessario o
suporte legislativo adequado a promover a fiscalizagdo, a prestacdo de contas e as
san¢Oes, quando cabiveis.

Inicialmente, encontramos no texto constitucional o acesso a informagao

publica como um dos direitos e garantias fundamentais elencados no art. 5°:



XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado
Combinado com o dispositivo supracitado, o art. 37, caput, da Constituicdo
Federal, trata das diretrizes da gestdo publica transparente, responsavel, proba e

eficiente.

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...] (grifos do autor)

Complementarmente, a Constituicdo Federal dispGe também em seu art. 70
que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta serd realizada atraves dos
instrumentos de controle interno e externo. O mesmo dispositivo constitucional, em seu

paragrafo Unico, determina:

Prestarad contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacGes de natureza pecuniaria.

Em consonancia com o diploma constitucional mencionado, adiciona-se o
art. 75 da Lei 4320/64, que estabelece que o controle da execucdo orcamentaria
compreende: (i) Legalidade dos atos; (ii) Fidelidade funcional dos agentes; (iii)
Cumprimento dos programas de trabalho.

Percebe-se assim, que ja haviam diplomas legais determinando valores e
diretrizes na conduta dos agentes publicos diante da maquina publica, bem como
deveria ocorrer o controle dessa gestdo. No entanto, ainda existia uma lacuna na
responsabilizacdo do gestor pablico e também em relacdo a como essa gestdo proba,
responsavel, transparente e eficiente deveria ser executada. Diante desse cenario, 0
Fundo Monetério Internacional — FMI, por meio do seu Comité Interino entendeu que,
gracas a sua experiéncia na area de gestdo de financas publicas e a universalidade de

seus paises-membros, era preciso estimular os paises a aplicarem o Cddigo de Boas



Préaticas para a Transparéncia Fiscal, elaborado pelo proprio FMI. Em sendo assim, para
viabilizar transagdes financeiras com o Brasil, 0 FMI exigiu a aprovacdo de um texto
normativo que desse maior visibilidade as contas ptblicas®.

Adveio entdo a Lei Complementar 101/2000, também conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF, que possibilitou sanar espaco punitivo contra o
mau gestor puablico, pois constituiu requisitos imprescindiveis no ambito financeiro
publico, para cumprimento cogente pelos administradores publicos. Logo, o
desequilibrio orgamentario, 0 gasto excessivo com pessoal, as operagdes irresponsaveis
de crédito, o descuido com o patriménio publico, tudo passou a ser fiscalizado e
sancionado pela Lei de Responsabilidade Fiscal®.

O professor Régis Fernandes de Oliveira chama a atencéo para o fato de que
a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo se destina apenas a fixacdo do agente responsavel,
sendo muito mais que isso, segundo o autor a LRF “redefi[niu] a cultura da atividade
publica no pais” **. Nesse sentido, a partir da edicdo da LRF, todos os resultados da
gestdo fiscal possuem estreito nexo de causalidade com a conduta do governante®.

Ratificando a importancia e a vontade de prestigiar a transparéncia fiscal e 0
controle social no ordenamento brasileiro, em 28 de maio de 2009 foi promulgada a Lei
Complementar 131, que alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal para acrescentar
dispositivos relacionados a transparéncia fiscal.

O paragrafo Unico do art. 48 teve sua redacdo alterada e a ele foram
acrescidos trés incisos que visam assegurar maior transparéncia, com as seguintes

medidas:

Art. 48. §° Unico. A transparéncia sera assegurada também
mediante:

I — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos;

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a
execucdo orgamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico;

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Uni&o e ao disposto no art. 48-A.

Destaca-se também a redacéo do art. 48-A que valoriza a realizagdo do controle social

das contas publicas por qualquer pessoa fisica ou juridica.



Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico
do art. 48, os entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informacdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua
realizacdo, com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao
namero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e,
quando for o caso, ao procedimento licitatdrio realizado;
Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita
das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

Ao analisar os dispositivos acima resta claro que o legislador ndo s6 estava
atento a crescente demanda social por transparéncia na administracdo publica como
também criou mecanismos para que o controle social possa ser realizado.

Recentemente, o0s principios da publicidade, transparéncia e
responsabilizacdo foram novamente exaltados em nossa legislacdo através do advento
da lei 12.527 de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacéo
- LAIL. Segundo esse novo aparato legislativo, as administracdes publicas, salvo raras
excecdes, devem estar preparadas para fornecer quaisquer informacgdes que forem
solicitadas pelos cidaddos sobre a gestdo puablica. A lei prevé apenas duas
possibilidades de sigilo da informagdo, “quando considerada imprescindivel & seguranca
da sociedade (a vida, seguranca ou saude da populacdo) ou do Estado (soberania
nacional, relaces internacionais, atividades de inteligéncia)”*. Ressalta-se que, quando
a informacéo ndo for disponibilizada ao cidaddo, a negativa da informacao devera estar
acompanhada de justificativa, caso contrdrio 0 agente publico podera ser
responsabilizado nos termos do art. 32 da lei 12.527/2011.

Essa comunhdo entre transparéncia e legalidade é fundamental para que a
fiscalizacdo pelo controle social e a responsabilizacdo dos agentes publicos possa ser
concretizada. Segundo o Ministro-Chefe da Controladoria Geral da Unido, Jorge Hage,
a Lei de Acesso a Informacdo traz consigo uma mudanca cultural substancial na gestéo
pUblica uma vez que estabelece que o acesso é a regra e o sigilo, a excecdo™*.

Observa-se a existéncia de outros dispositivos legais que dizem respeito a
responsabilizacdo de agentes publicos, quais sejam a lei 8429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa) que dispde sobre os atos de improbidade praticados por qualquer agente
publico, definindo como crime a omissdo no dever de prestar contas; O art. 85 da CF
dispde sobre a responsabilidade do presidente da republica e adicionalmente o art. 4° da

lei 1079/1950 complementa essa responsabilizacdo; O Decreto-lei 201/1967, em seu



artigo primeiro trata da responsabilidade de prefeitos e vereadores, e institui como
crime a ndo prestacédo de contas.

Por fim, o que se conclui ao observar a legislagédo que trata do dever de
prestar contas e da responsabilizacdo dos agentes publicos pode ser resumido nas

palavras do prof. José Mauricio Conti, que entende:

Que toda autoridade ou responsavel que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros bens e valores publicos submete-se
ao processo de tomada de contas. Portanto, 0 exame das contas dos
agentes publicos ndo abrange mais somente os atos de realizacdo de
despesa, quanto a regularidade de aplicacdo dos recursos publicos,
mas todos os atos de gerenciamento publico que envolvam a
arrecadacdo da receita, a realizacdo da despesa e a administracdo dos
bens e valores publicos™.

Assim, percebe-se a preocupacdo de garantir expressamente mecanismos
que legitimem o acesso a informacao publica e a participacdo popular na fiscalizacao da
gestdo publica. Também ¢é perceptivel que a legislagdo caminhou no sentido de nédo
exigir apenas o cumprimento de procedimentos e burocracias. O caminho que vem
sendo perseguido é no sentido de buscar uma gestdo fiscal responsavel e uma melhora
na qualidade do gasto publico através de instrumentos de controle e responsabilizacao

que trabalham de forma complementar e compartilhada.

CONCLUSAO

Ao observar 0 contexto histérico da responsabilizacdo na administracéo
publica ao longo historia, percebe-se que este foi um processo lento, gradativo e
incessante, o0 incremento da accountability tem sido preocupagdo constante das
modernas administracdes publicas. Através desse estudo procurou-se apresentar como
esse processo ocorreu e quais os métodos utilizados pelas administragdes publicas
tradicionais para apurar a responsabilidade do administrador publico, quais sejam:
parlamentar e procedimental. Ambos métodos razodveis como ponto inicial, mas nao
s&o um bom ponto de chegada. As modernas administracfes publicas tem exigido mais
de seus representantes.

Nesse contexto, surgem novas ferramentas de controle na administracdo
publica abarcando os controles: por resultado, por competicdo administrada e através

do controle social. Todos esses mecanismos de responsabilizacdo séo fundamentais e



complementares para que a moderna gestdo publica cumpra o desafio de melhorar seu
desempenho e, a0 mesmo tempo, legitimar a acdo governamental perante a sociedade.

Contudo, métodos de responsabilizacdo e legislacdo, por si s6, ndo séo Uteis
se nao for assegurado ao cidaddos a possibilidade de ter acesso as informacgfes da
administracdo publica. Para que se possa ter a plena eficAcia dos métodos de
responsabilizacdo, a transparéncia das informacfes e indispensavel, principalmente,
quando pensamos em um método de controle exercido pela sociedade. Assim, destaca-
se que, para haver controle, fiscalizacdo, eficiéncia na aplicacdo da legislacdo a
informagao é indispenséavel*®.

Esse acesso a informacdo é materializado através da transparéncia fiscal,
que pode ser definida como “a abertura a sociedade sobre a estrutura ¢ as fungdes do
governo, os objetivos da politica fiscal e as contas e metas do setor publico”.*’

A motivacdo da transparéncia estd intimamente relacionada com a
responsabilizacdo, ou seja, ao dar publicidade dos atos da gestdo publica permite que os
governos sejam responsabilizados pelas respectivas atuacdes e politicas que venham a
adotar. Ou seja, ao perceberem que seus atos estdo sob o atento controle da sociedade,
0S gestores tornam-se mais responsaveis e cautelosos na conducdo da atividade
financeira do Estado™.

E nesse contexto de responsabilizagdo que se acredita que a transparéncia
seja um instrumento de transformacdo social, potencializando a acdo de fiscalizacdo da

sociedade sobre o Estado. No entender de Wallace Paiva Martins Junior:

A transparéncia representa, pois, um ritual de passagem de um modelo
de administracdo autoritaria e burocratica a administracdo de servico e
participativa, em que a informagdo sobre todos o0s aspectos da

administracdo publica é o pressuposto fundamental da participacéo®.

O mesmo autor destaca que, a participacdo significativa no processo
democratico pressupde participantes informados. O escrutinio pablico das questdes
governamentais e 0 acesso as informacdes do Estado sdo pecas essenciais nos debates
atuais sobre o desenvolvimento da moderna democracia.>

Como leciona Hélio Saul Mileski®®:

Transparéncia ndo significa divulgar por divulgar, dar acesso a
informacdo por dar. O sentido da transparéncia é promover a



participacdo popular nos atos de governo, democratizando a gestdo
fiscal, a fim de contribuir par o seu aprimoramento e exercer um
controle sobre os atos do governo, agindo em colaboracgéo ao sistema
oficial de controle da atividade financeira do Estado.

Percebe-se entdo a estreita relagdo entre transparéncia financeira da
administragdo publica e democracia. Uma nova espécie de contrato social insere-se no
amago do processo de desenvolvimento democratico entre governantes e governados,
na qual os ultimos conferem poder aos primeiros, mas exigem transparéncia e
responsabilidade em troca.>

E nesse sentido que a transparéncia é considerada um dos alicerces basicos
do Estado Democrético de Direito e da moderna administragdo publica, pois, pelo
acesso a informacao e pela participacdo na gestdo da coisa publica, € possivel reduzir os
espacos antes reservados ao sigilo, a ineficiéncia e ao arbitrio™.

Dessa forma passamos a cogitar um novo conceito de Estado
contemporaneo, valorizado ndo sO pela participacdo democrética dos cidaddos na
administracdo publica, mas especialmente em decorréncia da responsabilizacdo dos
governantes por seus atos.

Disso resulta uma exigéncia simultanea de transparéncia e responsabilidade
na conducdo da gestdo publica, que Sérgio Assoni Filho denomina political
accountability. Segundo o autor, o political accountability também caracteriza-se pela
imputacdo de sancGes legais aos agentes publicos que derem causa a violagbes, de
forma a coibir sua incidéncia no ambito da administracdo publica e, paulatinamente,
ajustar seus atos e decisdes aos apelos da sociedade civil®*.

Por essa razdo, é cada vez mais manifesto o distanciamento daquela antiga
concep¢do de que “o rei nunca erra”, que envolvia a figura dos governantes. Assim
sendo, € preciso que o exercicio da atividade financeira estatal seja balizado néo so pela
permanente instigacdo a participacdo cidada, mas também pela responsabilizacdo de
todos aqueles que, com dolo ou culpa, causarem prejuizos a coletividade.

Nesse sentido, merece destaque a definicdo de responsavel trazida pelo

professor Regis Fernandes de Oliveira™:

Responsavel € a pessoa que deve suportar a consequéncia de sua
acdo antijuridica, tipica e punivel. Responsavel principal € quem
pratica a acdo ou omissdo antijuridica e, em linha de principio,
deve sujeitar-se & sangdo correspondente. Pode a lei, no entanto,
atribuir a outrem, vinculado por alguma forma ao agente, a



responsabilidade de suportar a sancdo. Em tal caso, a
responsabilidade denomina-se subsidiaria.

Tendo em vista a relacdo entre transparéncia, democracia e
responsabilizacdo na administracdo publica ora apresentados € possivel aprender o
importante papel do controle social tanto como mecanismo de fiscalizacdo da atividade
financeira do Estado, como também como forma de responsabilizacdo do agente
publico.

Merece destaque a diferenciagdo postulada por Nuria Cunil Grau: “O
controle, em si mesmo, pressup@e interferir na maneira pela qual o poder é exercido. A
responsabilizacdo, por sua vez, obriga apenas a que as acdes e decisdes que advém do
exercicio do poder sejam justificadas™®.

No entanto, se a capacidade de monitoramento do controle social limitar-se
as justificativas ou razdes para determinados atos a eficicia desse controle social sera
limitada. E preciso que existam mecanismos que garantam ao controle social uma
reacdo diante da administragdo. Ou seja, o controle social dever refletir de alguma
forma na administracdo publica, inclusive, com a possibilidade de impor sanc¢des sobre
ela. Torna-se necessario a disponibilizacdo de outros instrumentos além da
desaprovacdo publica para garantir a eficacia do controle social e consequente
responsabilizacdo do agente publico.

Nesse sentido, € de grande valor as garantias ao exercicio da participacdo
popular em nossa ordem juridica, uma vez que permitem que a desaprovacdo popular
seja acompanhada de recursos coercitivos legalmente respaldados. A titulo de ilustracédo
destaca-se que no caso do orcamento participativo, com base no art. 48-A, paragrafo
unico, |, a doutrina liderada por Regis Fernandes de Oliveira defende que a participacao
popular e a propostas oferecidas na elaboracdo do or¢camento vinculam o poder
executivo, caso contrario seriam apenas recomendacdes®’.

A responsabilizacéo pelo controle social ocorre através do monitoramento e
reacdo diante de acOes e decisdes passadas (resultados) ou futuras (formacdo de
politicas e decisdes)®®. Ou seja, “A mantém vinculo de responsabilizagio com B quando
A ¢ obrigado a informar B sobre as a¢des e decisfes (passadas ou futuras) de A, para
justifica-las, e para sofrer puni¢des no caso de efetiva ma conduta®®”. Destarte, torna-se
possivel que o controle social atue ndo s6 nos resultados das agdes, mas também na

formagéo das decisdes. Ja 0s recursos efetivos para a realizagdo dessa responsabilizagédo



podem ser diretos, tal como o veto, as elei¢des e deliberacdes publicas, ou indiretos tal
como acdes juridicas e administrativas ®.

Ao contrario do modelo que vigorou no passado, hoje, torna-se cada vez
mais dificil imaginar o incremento da responsabilizacdo da administracdo publica a
margem da participacdo e do controle social. Nesse sentido, trés condicdes
fundamentais para a eficacia do controle social sdo: (i) a prestacdo de contas; (ii) o livre
acesso dos cidaddos as informacGes publicas; (iii) e a possibilidade de utilizar-se de
meios coercitivos.

Cada uma dessas condi¢cbes, colaboram para a criacdo do contexto para o
escrutinio e a deliberacdo publica e tornam possivel, caso seja necessaria, a pressao
social sobre a administracdo publica, entendendo, por sua vez, que ela ndo se restringe
aos organismos estatais, mas que inclui toda a sociedade.

Conclui-se, que o controle social ¢ peca fundamental no processo de
transformacdo institucional e cultural na administracdo publica. N&o se descarta a
relevancia dos outros modelos apresentados, todavia, acredita-se que o controle social
seja aquele que permite uma maior aproximacdo entre o Estado e os cidaddos, bem
como possibilita que a fiscalizacdo seja acompanhada da manifestacdo dos principais
anseios da sociedade. O controle social além de propiciar a fiscalizacdo da gestdo
publica também incentiva uma mudanca institucional e cultural na disponibilizacdo de
informacdes, bem como uma mudanca na responsabilizacdo do agente publico e cidadao
que passam, ambos a perceber que devem coexistir de maneira harménica, uma vez que

o0 modelo de Estado indiferente, burocratico e unilateral é cada dia mais obsoleto.
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