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INTRODUGCAO

A responsabilizacio dos agentes publicos pelo desempenho da
acao governamental ou, por simplicidade, a responsabilizacio por
desempenho, insere-se no debate mais geral sobre responsabilidade,
que aumentou em importincia, e pode ser visto agora como fundamental
para todo o futuro do movimento de reforma da administragao publica
no mundo (FERLIE et al., 1999). Em inglés, o objetivo das auditorias
de desempenho é identificado com a performance accountability
(BARZELAY, 1997, p. 240), que sera traduzido por responsabilizacao
por desempenho.

O controle externo da administragao publica é exercido pelos
parlamentos com o auxilio de 6rgaos técnicos, chamados de entidades
de fiscalizacao superior (EFS). Esses 6rgiaos assumem duas formas
basicas: controladorias, que sio 6rgios monocraticos sem poderes
de impor sangoes por desconformidades, e tribunais de contas, que
sdo colegiados que podem impor penalidades administrativas. As
controladorias estao presentes em paises como Reino Unido, EUA
e em dezessete paises latino-americanos. Os tribunais sio a forma
adotada em paises como Portugal, Espanha, e em quatro paises
latino-americanos, entre eles o Brasil, cuja EFS chama-se Tribunal de
Contas da Uniao (TCU).

As diversas propostas de reforma do Estado que se seguiram a crise
capitalista do final da década de 1970 viram o controle externo de
entao como representante do controle procedimental passo a passo,
caracteristico do modelo burocritico weberiano, que se desejava
superar. As controladorias reagiram rapidamente as diretrizes da Nova
Gestao Publica (NGP), desenvolvendo a auditoria de desempenho
para focar o controle finalistico da administracao publica, com énfase
em resultados. Os tribunais de contas, caracteristicos de paises com
arcabouco legal de forte tradicio no direito administrativo, encontraram
maijor dificuldade em responder as criticas de exercerem um controle
pouco eficiente e dissociado das demandas sociais.

Apesar de os deveres de eficiéncia e de prestaciao de contas por
desempenho serem exigidos do setor publico, inclusive em alguns
textos legais (BRASIL, 1988, art. 74, Il e art. 37, caput), observa-se que
os mecanismos de responsabilizacio por desempenho nao sao tio
claros e reconhecidos quanto os mecanismos de responsabilizagio por
conformidade (compliance) a normas.
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A nao-consolidacio da responsabilizacao por
desempenho nos tribunais de contas tem diversas
possiveis explicacoes: a falta de acao dos cidadaos
para exercitar seu papel no controle social do
governo; a magnitude dos problemas de corrupcao
que dominam a agenda do controle; a falta de
previsao legal de mecanismos de responsabilizagao
por desempenho; o predominio do Poder Executivo
sobre o Poder Legislativo; a falta de cultura e de
estrutura dos controles interno e externo para a
responsabilizacao por desempenho; a falta de uma
base de conhecimento sobre afericio de resultados
na administracao publica (GARCIA, 2001).

O controle sobre o desempenho pode ser exercido
diretamente pelos cidadaos (responsabilizacao
vertical), pela sociedade civil (controle social), pelo
Parlamento (controle parlamentar), pelo Ministério
Publico, pelo Sistema de Controle Interno e pelas
EFS (controle tradicional), ou mediante mecanismos
de mercado inseridos no setor publico (competicao
administrada) (CLAD, 1999). Este texto deter-se-a
no papel dos tribunais de contas no controle sobre
o desempenho.

O problema que se investiga ¢ o de como os
tribunais de contas podem inserir-se nos mecanismos
de responsabilizacdo por desempenho de modo a
contribuir para o aperfeicoamento da prestagio de
contas da acao governamental e para a melhoria da
qualidade do gasto publico. Argumenta-se que, no
que se refere a responsabilizacao por desempenho,
o principal produto a ser ofertado pelas EFS sao
auditorias de desempenho.

O tema torna-se ainda mais relevante no ambiente
de forte restricio or¢camentaria e, simultaneamente,
de vontade politica para revitalizar o Estado,
ampliando e aperfeicoando seus servicos. Essa
situagiao de tensiao pode ser resolvida mediante
a melhoria da qualidade do gasto publico, o que
exige informacoes fidedignas sobre o desempenho
dos programas de governo. Nesse sentido, ganha
importancia a fungao avaliacao no ciclo da gestio
publica, que encontra na auditoria de desempenho
sua correspondente no controle externo.

SO0»
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INSTRUMENTOS DE RESPONSABILIZAGAO POR
DESEMPENHO E DE CONTROLE TRADICIONAL

Os instrumentos tradicionais de fiscalizacao,
processamento e punicao usados pelos 6rgaos de
controle no exercicio do tradicional e relevante
controle da legalidade nao siao adequados para o
exercicio da responsabilizacao por desempenho.
Essa responsabilizagao nao ocorre mediante a
simples comparacio de condutas com padroes
legais e, se for o caso, a punicdo, com as penas da
lei, de eventuais desvios.

A responsabilizacao por desempenho realiza-se em
ambiente diferente daquele no qual se desenvolveram
os mecanismos de controle procedimentais classicos.
O controle da legalidade fundamenta-se em leis e
regulamentos, caracterizando um tipico ambiente de
comando e controle. Vigia-se e se ameaga (expectativa
do controle) os agentes publicos para que eles
nao desviem seu comportamento das normas,
procurando evitar corrupc¢ao, clientelismo, em fim,
o uso do Estado para satisfazer interesses pessoais
contrarios ao interesse publico.

O controle procedimental cldssico, em geral, e a
auditoria tradicional, em particular, sio diferentes
do controle por desempenho e da auditoria de
desempenho sob diversos aspectos. Os modelos
que caracterizam os conceitos dos dois tipos de
fiscalizacao diferem, em diferentes graus, em pelo
menos sete dimensodes: as posicoes estratégicas
adotadas pelas EFS; os critérios usados pelos
auditores; as técnicas aplicadas; as habilidades
necessarias aos auditores; o relacionamento entre
o auditado e a EFS; as questdes que se desejam
responder e os incentivos para os gestores; O
publico interessado na informac¢ao (BARZELAY, 1997,
p- 237-239). Logo, conferir tratamento igual aos dois
tipos de trabalho seria equivocado.
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Segundo Pollitt et al. (1999, p. 105-108), a EFS pode atuar em quatro diferentes posicoes estratégicas
(figura 1). Tradicionalmente os tribunais de contas atuam como juizes ou como auditores contibeis publicos.
Na primeira posicao, na qual emulam 6rgaos do Poder Judiciario, as EFS emitem decisoes, julgamentos
acerca da conformidade dos atos dos gestores as leis e regulamentos, impondo sancoes contra condutas
reprovadas pelas leis do Direito Administrativo do respectivo pais. Na segunda posi¢cio, como auditor
contabil, a EFS garante a fidedignidade das informacoes sobre a situacao financeira e patrimonial das
organizagoes publicas. Mais recentemente, as EFS passaram a atuar também como pesquisadores e como
consultores administrativos. Na terceira posicio, agindo como economistas e cientistas sociais, 6rgaos de
controle realizam avaliagoes que procuram revelar informagoes sobre os efeitos das politicas publicas.
Na quarta posicao, de consultor administrativo, a EFS revisa procedimentos administrativos e recomenda
medidas para aperfeicoar o desempenho de organizacoes publicas e programas de governo. As posicoes
estratégicas que podem ser assumidas pelas EFS diferem umas das outras e exigem grande flexibilidade
da organizacao que pretende atuar em mais de uma posicio a0 mesmo tempo, especialmente se forem,
simultaneamente, uma das posigoes tradicionais e uma das posicoes recentes. Esse € o caso do TCU.

Figura 1 - Possiveis papéis para auditores governamentais
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7
Como um Comoum
analista de consultor
politicas publicas organizacional
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----------- > Foco secundario

Fonte: Adaptado de Pollitt et al. (2000:106).

A posicao dominante do Tribunal de Contas da Uniao é a de magistrado, no entanto, a Corte de Contas
avanca, por meio das auditorias de desempenho, em direcao as posi¢oes de consultor administrativo e,
de forma mais timida, de cientista social. Nessas trés posicoes usam-se critérios para a formagiao de um
juizo de valor. No entanto, os critérios e as conseqiiéncias dos julgamentos sio de naturezas distintas.
Isso provoca uma certa perplexidade interna quanto ao modo de conciliar procedimentos processuais
criados para tratar do controle da legalidade, identificado com a auditoria tradicional e o julgamento de
contas, com a necessidade de tratar auditorias de desempenho, identificadas com a responsabilizacao
por desempenho, com a promog¢ao da melhoria do desempenho dos programas de governo.
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A sociedade deseja uma administracao pronta a suprir suas
necessidades, que estao em mudanca em razao da evolucao
tecnoldgica, da evolucao dos costumes, da exposicao das
clivagens sociais, incentivada pela democracia, pela grande
circulacao de informacao, pelas mudancas demograficas.

A atuacgio do TCU na responsabilizacio por
desempenho deveria ser a de explicitar e traduzir os
resultados da acao governamental (transparéncia e
publicidade) e garantir que os gestores mantenham
sistemas que produzam informacgodes fidedignas
(transparéncia e confiabilidade) que permitam
ao Legislativo (controle parlamentar e decisao
politica) e a sociedade (controle social) questionar
os resultados. Esse é o arranjo de responsabilizacao
por desempenho mais adequado a uma sociedade
democritica sustentada pela dinimica de partidos
no Legislativo e pela atuagao participativa da
sociedade civil organizada.

Esse arranjo é muito diferente, e nio poderia
deixar de sé-lo, daquele estabelecido para se
garantir a responsabilizacio mediante controles
procedimentais. Nessa posicao, o TCU investiga,
processa e pune os gestores e agentes privados
envolvidos em acoes que causam prejuizo ao Erario. O
Legislativo atua como solicitante de investigacoes (de
forma limitada) e a sociedade como denunciante.

O ambiente no qual se desenvolve a
responsabilizacao por desempenho é menos
previsivel e padroniziavel do que o ambiente de
comando e controle da responsabilizacao mediante
controles procedimentais. A sociedade deseja uma
administracao pronta a suprir suas necessidades, que
estio em mudanga em razao da evolugao tecnologica,
da evolugao dos costumes, da exposicao das
clivagens sociais, incentivada pela democracia, pela
grande circulacao de informacao, pelas mudancas
demogrificas. Procedimentos burocraticos rotineiros
permanecem e S0 necessirios, mas o atendimento
das necessidades sociais, isto é, a geracao de valor
publico, em ambiente de escassez de recursos para
o setor publico, exige comportamentos criativos,
maior contato com grupos sociais cada vez mais
organizados e exigentes e adaptacao a tecnologia.
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Nesse ambiente, ganha relevancia a lideranga e a
criatividade, qualidades ha muito valorizadas no
setor privado. O gestor publico deve cada vez mais
mimetizar o lider que insufla motivacao em seu
pessoal, vende uma visao e os leva a comportamentos
que geram alto desempenho.

O paradigma da responsabilizacio mediante
controles procedimentais é de controle hierarquico ou
administrativo, que se exerce dentro das organizagoes
publicas. A auditoria de desempenho encontra-se na
orbita do controle democratico ou social, que se
exerce em termos politicos sobre as organizacoes e
os individuos (BRESSER PEREIRA, 1998). A auditoria
de desempenho é uma resposta da burocracia
a necessidade de controle sobre o desempenho,
que tenta adaptar os procedimentos tradicionais
as novas necessidades. Essa imitacao nao afeta de
forma substancial a eficicia da atuagao do controle na
responsabilizacao por desempenho quando se limita
a aspectos formais. No entanto, querer processar e
apenar o desempenho insatisfatério como juizes que
punem a corrupc¢ao nao € o mais adequado ao arranjo
institucional democratico vigente. O impedimento
principal para essa solucao reside na impossibilidade
de, na democracia, as EFS substituirem o Legislativo
no controle politico das escolhas publicas.

A opcao por conduzir auditorias que incluam
o objetivo de contribuir para a melhoria do
desempenho da acao de governo demanda grandes
transformacgdes dos procedimentos de trabalho
e do estilo de conducio das auditorias em todos
os estagios, incluindo planejamento, execugio e
elaboracao do relatério (BARZELAY, 1997, p. 253).
No caso das EFS que assumem a forma de tribunais
de contas, a forma de apreciagao dos trabalhos
também se altera. Essas transformacoes podem
gerar tensio com os ja estdveis modos de realizar o
controle procedimental.
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A causa dessa mudanca é que as EFS nio
podem substituir o Poder Executivo na atividade
de administragiao. Sendo assim, sua contribuig¢iao
para a melhoria do desempenho deve assumir a
forma de recomendacbes que cabem aos gestores
implementar. Algumas estratégias podem ser
adotadas para aumentar a efetividade da auditoria,
isto é, a implementacio das recomendacgodes e a
melhoria do desempenho. A EFS pode buscar
aliados no Legislativo, na sociedade civil organizada
e na midia, de modo a pressionar por mudancas. No
entanto, os maiores aliados das EFS sio os préprios
gestores. Caso os auditados se convengam de que as
recomendacoes sao fruto de trabalho competente,
baseado em metodologias sOlidas e apropriadas, e de
que suaimplementacio melhorard o desempenho do
6rgao ou programa, eles se apropriarao do trabalho
de auditoria. Além disso, como eles sao os maiores
conhecedores da operacio dos programas, suas
contribuigoes para a avaliacao sio imprescindiveis
para as equipes avaliadoras externas ao programa.
Como destaca Garcia (2001, p. 14):

A defini¢io do quadro referencial e dos
elementos constitutivos do processo de
avaliacdo requer um trabalho paciente de
negociagao cooperativa, com vistas a obter,
pelo convencimento racional, um entendimento
compartilhado dos pontos comuns aceitos por
todos: avaliadores e avaliados. Disso dependera,
em larga medida, a legitimidade da avaliagao e,
também, a sua validade.

A primeira e mais evidente mudanga de estilo
€ que os auditores devem assumir uma posicao
cooperativa com os gestores e, mais além,
conquistar a cooperacao deles. Nao é possivel
realizar com sucesso um trabalho que ambiciona
induzir melhorias de processos e de desenho de
acoes governamentais fechado em uma sala e
mantendo sob sigilo seus procedimentos e opinioes.
Essa mudanca envolve ainda a discussio com os
avaliados sobre questdes a serem investigadas,
como investigi-las e o modo de reporta-las.

Auditorias tradicionais sao processos de verificacao
da conformidade de procedimentos adotados pelos
auditados em comparacio com padroes normativos
mandatoérios. Nesse caso, os critérios de auditoria
sd0 as proprias normas e, portanto, enquadram-se no

modelo de comando (norma) e controle (auditoria
ou prestacao de contas informada por auditoria
realizada pelo controle interno). Nesse caso, o TCU
tem o poder normativo de determinar providéncias
saneadoras e punir por infragdoes a norma, que se
confunde com o critério de auditoria. Nao é assim
que se conduz auditoria de desempenho.

Mesmo que a EFS se veja como uma maquina
burocratica e tente padronizar o trabalho de auditoria
de desempenho, imitando o estilo tradicional de
fazer auditoria, os padroes usados pelos auditores,
em regra, nio serdo normas mandatérias, mas
regras praticas (BARZELAY, 1997, p. 241). Mais
freqientemente, o julgamento dos auditores se
baseia em boas praticas observadas, modelos tedricos
sobre como deve ser desenhado um programa que
deseje resolver certo problema social, conhecimento
técnico, experiéncia administrativa e na aplicacio de
valores orientados para resultados, caso a caso.

Como os critérios em auditoria tradicional sao
mandatorios, caso a EFS tenha competéncia para
tal, os gestores podem receber punicoes ou serem
obrigados a restituir o valor correspondente ao
dano provocado. De modo diverso, os critérios em
auditoria de desempenho nio sao exigéncias legais,
logo podem, no maximo, gerar recomendacgoes
que dependerao de diversos fatores para serem
implementadas.

A punicao e o incentivo seriam politicos (discussao
publica do mau e do bom desempenho), com base
no controle parlamentar e social. O reconhecimento
do bom desempenho traria conseqiiéncias benéficas
que, em parte, dependeriam do poder dos gestores de
aproveita-las. Maior apoio politico para o programa,
maijores argumentos na disputa por recursos
orcamentarios, maior possibilidade de captacao
de recursos junto as empresas e familias, maior
prestigio social. As punicoes sdo a leitura inversa
do que foi mencionado como reconhecimento
e, ainda, a destituicao dos dirigentes dos 6rgios
responsaveis ou dos gestores mais diretamente
ligados a implementacao dos programas e a extin¢ao
do programa por ato do Executivo ou do Legislativo.
Mis noticias sobre desempenho podem gerar acoes
saneadoras no sentido de reforcar o programa,
considerando que ele seja importante para a solucao
de um problema social relevante.

jan/abr 2008 [ 39



|

40 ]REVISTA DOTCU 111

DOUTRINA

No ambiente de comando e controle, os incentivos para obter a
adesao dos individuos as regras, valores e objetivos da organizaciao ou do
governo operam por intermédio de recompensa pelo comportamento
correto e puni¢ao pelo comportamento em desconformidade. Isso
funciona, por exemplo, com o controle da obediéncia a procedimentos
padronizados, estabelecidos mediante normas, com o objetivo de tornar
a burocracia impessoal, previsivel, padronizada e responsavel por
comportar-se conforme o estabelecido em situacoes previstas. E a esse
tipo de controle procedimental classico que servem certos instrumentos
de controle vigentes no TCU, como o julgamento dos processos de
prestacao de contas.

Os processos de prestacio de contas analisados pelo TCU e a grande
maioria dos processos de fiscalizacao, que acabam sendo juntados aos
processos de contas (BRASIL, 2002), sao formados tendo como interessados
os responsdveis por organizacao publica, ou unidade jurisdicionada, na
linguagem do TCU. Esse tipo de arranjo se justifica porque os dirigentes
das organizacoes sao identificados como responsaveis pelas despesas
realizadas e estao sujeitos a punicoes impostas pelo Tribunal em caso
de desconformidade. Em todo o mundo as EFS usam a auditoria de
desempenho como a forma mais apropriada para informar o processo de
responsabilizacao por desempenho (Barzelay, 1997, p. 242). No entanto,
as unidades jurisdicionadas nao sao definidas por um Unico programa nem
os programas sao definidos por uma tnica unidade jurisdicionada. Dessa
forma, rigorosamente, para formar juizo de valor sobre o desempenho
da unidade jurisdicionada como um todo seria necessario avaliar todos
seus programas institucionais (conduzidos apenas por uma organizagao)
e sua participac¢io nos programas setoriais (conduzidos por organizacoes
diferentes de um mesmo ministério) e multisetorias (conduzidos por
organizacoes de mais de um ministério). Do ponto de vista da avaliacao
de desempenho de programas, em geral, é necessario investigar a atuacao
de diferentes organizacOes publicas e privadas (ONGs executoras, por
exemplo) para se chegar a uma opiniao sobre o desempenho do programa.
Alias, saio muitos os exemplos de programas sociais que sao conduzidos
de modo acanhado por uma tnica organizacao, quando seria necessiria
a participagao concorrente de diversas organizacdes para aumentar a
probabilidade de alcancar seus objetivos, como € natural de se esperar
na abordagem de problemas complexos.

O tratamento das informag6es sobre desempenho deve ser voltado
para o publico em geral e para o Legislativo, ambos nao-especialistas, pois,
de outro modo, estas seriam inudteis para a promogao da transparéncia,
do debate democratico e da responsabilizacio mediante controle social.
A repercussao de informacoes sobre bens e servigos postos diretamente a
disposicao da populacao tende a ser ampla porque se referem a questoes
experimentadas diretamente pelo publico e que afetam sua qualidade de
vida. Amplia-se o interesse quando se percebe que apenas por meio da
pressao politica e do voto sera possivel alterar certo comportamento que
gera baixo desempenho, posto que decorrente de escolhas discriciondrias.
Discussdes sobre a legalidade de procedimentos administrativos
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regulados por normas herméticas e de pouco conhecimento do publico
tendem a ser consideradas questoes técnicas que devem ser discutidas por
técnicos. Quando a punigiao por desconformidade depende apenas do
pronunciamento da Corte de Contas, o interesse diminui.

CONCLUSAO

Conclui-se dessa forma que a responsabilizacao por desempenho
nao segue a légica do modelo de comando e controle que caracteriza
o processo de prestagio de contas em vigor no Tribunal de Contas da
Unido. Em responsabilizagio por desempenho, fala-se sobre avaliagio
de programas, publicacio de resultados, comunicagio estreita com o
Legislativo e a sociedade civil organizada. Nao faz sentido, considerando
o ambiente descrito, o estabelecimento de um arcaboucgo legal que
permita a aplicacao de multas, por exemplo, contra gestores e gerentes
de programas por desempenho insatisfatorio. Alids, submeter a0 mesmo
processo de prestacao de contas, com previsao idéntica de punigoes, o
gestor corrupto e o gerente ineficiente nio parece ser a melhor solucao.
De certo que a corrupgao gera inefici€éncia, pois aumenta os custos, mas
entre o corrupto e o ineficiente existe a diferenca fundamental da intengao.
Como ensinam Busquets e Martins (1993), se a avaliagao do programa
revelar erro na decisao tomada, cabe ao 6rgio de controle dar publicidade
a sua ocorréncia e, acrescentando ao pensamento das autoras, recomendar
medidas corretivas. Acrescentam as autoras que:

[...] em se tratando de condutas legais adotadas pelo administrador,
nao hao de concluir, as Cortes de Contas, pela necessidade de adogao
de medidas punitivas; sua a¢ao, no caso, sera de aprimoramento do
servico e atuacao, exercendo fungio pedagogica de enorme valor para
a coletividade.

Nesse caso, mais adequada se afigura a responsabilizagao politica do
gestor, mesmo porque as razoes para o desempenho insatisfatério sao
inimeras: treinamento inadequado, falta de suporte politico, desenho
inadequado do programa, falta de capacidade operacional, limitacao
orcamentdria. A titulo de exemplo, pode-se pensar que um funcionario do
setor privado que fosse ineficiente, negligente ou imprudente seria afastado
ou demitido, principalmente no nivel de geréncia. Muito improvavelmente
esse funcionario seria cobrado pelo empregador por um débito decorrente
de uma politica infeliz de compras ou pela adogao de priticas de servico
pouco produtivas, muito embora aceitaveis. Na darea publica, na qual
as regras sio mais rigidas para evitar personalismo, melhor seria que
houvesse um sistema de avaliagio que confrontasse padroes previamente
estabelecidos de eficiéncia, eficacia e efetividade com os produtos gerados
(resultados) e os impactos alcangados. Essa avaliacao deveria receber ampla
divulgacao na midia e ser usada pelos atores sociais para exigir ganhos
de eficiéncia, o que fortaleceria o controle social. O Congresso Nacional
poderia ter papel de grande repercussao nessa cobranca mediante, por
exemplo, a realizacao de audiéncias publicas com os gestores responsaveis
no ambito das comissoes temdticas ou nas comissoes de fiscalizacao.

B
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