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Resumo

O presente artigo realiza uma andlise institucional comparada entre os paises da América Latina, no
que se refere ao desenho institucional dos érgaos de controle externo i luz dos conceitos de
accountability horizontal e da qualidade da democracia. Foram selecionados os paises que compdem a
Organizagio Latino Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS), uma
entidade cujo objetivo é o intercAmbio de boas priticas de controle externo entre os seus paises
membros. O argumento central é o de que essas instituigbes contribuem para a qualidade da
democracia, uma vez que apresentam como principal missdo inibir possiveis agoes ilegais da burocracia
e dos politicos eleitos, possibilitando o amadurecimento das institui¢oes republicanas. Este ¢ um
estudo exploratério, no qual o principal objetivo é entender o contexto institucional aos quais os
érgaos de controle externo estdo inseridos.
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Abstract

This article provides an institutional comparative analysis between the countries of Latin America,
with regard to the institutional design of the external oversight bodies organs from the concept of
horizontal accountability and the quality of democracy. The countries selected are those that make up
the Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit Institutions (OLACEES), an
entity whose purpose is the exchange of good external control practices among its member countries.
The central argument is that these institutions contribute to the quality of democracy, as they present
main mission inhibit possible illegal actions of the bureaucracy and elected officials, allowing the
maturation of republican institutions. This is an exploratory study in which the main objective is to
understand the institutional context in which the external oversight bodies are inserted.
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Introducao

As questoes referentes ao controle e A responsabilizacio sobre as atividades dos
governantes ¢ da burocracia tm adquirido papel central na América Latina,
sobretudo com o amadurecimento das institui¢oes democrdticas na regido. Junto a
este movimento, temos também o fortalecimento da andlise da qualidade da
democracia na literatura de Ciéncia Politica, com destaque para os trabalhos
desenvolvidos por Diamond e Morlino (2005). Nesta interpretagio, a democracia
deve ser avaliada para além da definicdo defendida pelos autores da corrente
minimalista (CHEIBUB e PRZEWORSKI, 1997), englobando uma visio mais
ampla.

Como apresentado por Mignozzetti (2013, p. 260), além do sufrigio
universal, eleicoes livres, competitivas e fontes alternativas de informagées devemos
também analisar aspectos como liberdades politicas e civis, igualdade politica,
transparéncia, legalidade e legitimidade das instituigées e, principalmente,
responsividade dos governantes para com os seus governados. Diamond e Morlino
(2004, p. 22) consideram a qualidade da democracia como um conceito
multidimensional, no qual controle externo encaixa-se na dimensao da qualidade de
procedimento. Deve-se ressaltar que nesta linha argumentativa a ideia procedimental
vai além da disputa eleitoral, acrescentando a necessidade de cidadios ativos e
participativos, bem como a existéncia de institui¢oes de accountability horizontal para
a efetividade de uma boa democracia.

Dentro deste contexto, o escopo deste artigo serd a andlise do controle externo
nos paises que compdem a Organizagao Latino Americana e do Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS). A organizagao é composta por Institui¢oes de
Fiscaliza¢do Superior da América Latina e tem por objetivo o intercAmbio de boas
préticas de controle externo entre os seus membros. O argumento central € gue essas
instituigoes contribuem para a qualidade da democracia, uma vez que apresentam como
principal missao inibir possiveis a¢oes ilegais da burocracia e dos politicos eleitos,
possibilitando 0 amadurecimento das institui¢des republicanas.

Este é um estudo exploratério, no qual o principal objetivo ¢ entender o
contexto institucional ao quais os 6rgaos de controle externo estdo inseridos. A
metodologia selecionada para esta andlise é de cunho qualitativo. Deste modo, foi
realizada uma andlise documental do desenho institucional dos paises selecionados. A
partir da leitura dos documentos foram criadas varidveis quantitativas que
possibilitassem uma andlise comparada entre os paises no que se refere ao controle
externo exercido pelas Instituicées de Fiscalizagio Superior (IFS).
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Por fim, o presente artigo encontra-se dividido em quatro se¢oes além desta
introdu¢io e uma conclusio. A préxima segio apresenta uma discussio sobre o
conceito de qualidade da democracia e a accountability horizontal. O objetivo ¢é
mostrar como a literatura relaciona esses dois conceitos, mostrando como as IFS’s sio
um instrumento importante de controle democritico. Em seguida, o artigo apresenta
os paises da OLACEFS analisados neste trabalho. Por fim, a quarta se¢io realiza uma
andlise comparada descritiva acerca desenho institucional do controle externo casos
selecionados.

Qualidade da Democracia e Accountability Horizontal

Para discutirmos sobre qualidade da democracia, primeiramente, se faz
necessdrio apresentarmos a definicdo do regime democrdtico. Isto é importante
porque neste trabalho queremos relacionar o desempenho das IFS’s a diferentes graus
de democracia. A literatura de Ciéncia Politica utiliza diferentes abordagens para
definicdo do regime democrdtico: constitucional, substantiva, procedimental e
processual (TILLY, 2007, p. 7). Neste trabalho, concentraremos nossa andlise na
explicagio processual, que identifica um conjunto de processos continuos necessirios
para que um dado pais seja classificado como democrético.

Em a Poliarquia, Robert Dahl (1997, p. 25) argumenta que a principal
caracteristica de um regime democrdtico consiste na “continua responsividade do
governo as preferéncias de seus cidadaos”. Posteriormente, Dahl (2001) apresenta
cinco critérios para que uma comunidade seja considerada uma democracia, sao eles:

e Darticipagio efetiva — antes de uma politica ser adotada, todos os membros da
comunidade devem possuir oportunidades iguais e efetivas para emitir sua opiniao
aos demais.

e Igualdade de voto — todos os membros devem ter oportunidades iguais e efetivas de
votos sobre a politica. Além disso, todos os votos devem possuir 0 mesmo peso.

e Entendimento esclarecido — todos devem ter oportunidades iguais e efetivas de
conhecer sobre as politicas alternativas e suas possiveis consequéncias.

e Controle do programa de planejamento — todos devem ter oportunidade para decidir
como e quais questdes devem ser inseridas no planejamento. Desta forma, a
participagio, a igualdade de voto e o entendimento esclarecido sio critérios
constantes que nunca se encerram. E, consequentemente, as politicas de um regime
democritico estdo sempre abertas a mudancas.

e Inclusio dos adultos — todos os adultos com residéncia permanente devem possuir
pleno direito de cidadao.
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E interessante observarmos que o autor nio faz mengio a qualquer desenho
constitucional ou pré-requisitos sociais em seus critérios. Ao contrdrio disso, Dahl
evita esses tipos de distingdes e faz questao de mencionar que estd realizando um
exercicio tedrico para uma associagdo de menor escala. Ao mudar de uma
comunidade local para governos nacionais, Dahl (2001) apresenta a necessidade de
alguns arranjos institucionais para que um pais seja governado democraticamente.
Deste modo, para que um regime politico seja considerado uma “democracia
polidrquica” deve apresentar as seguintes institui¢oes:

e Funciondrios eleitos — o controle da politica ¢ realizada por

funciondrios/politicos eleitos pelos cidadaos.

o Eleigoes livres, justas e frequentes — os politicos sio selecionados em eleicoes
frequentes e justas, onde a coercio deve ser rara.

e Liberdade de expressao — os cidaddos devem possuir o direito de se expressarem
liviemente, sem o risco de punigoes. Isso inclui critica aos politicos eleitos, ao
governo, ao regime ou a ideologia dominante.

e Autonomia para associagio — os cidaddos possuem o direito de formar
associagoes, como partidos politicos ou grupos de interesses.

e Cidadania inclusiva — todos os adultos com residéncia fixa no pais devem ter
pleno acesso aos direitos disponiveis aos demais cidadios e necessdrios as cinco
institui¢des politicas citadas acima.

A obra de Dahl contribui de forma singular para entendimento sobre os
critérios bdsicos das democracias representativas contemporineas. No entanto, por
ser um exercicio tedrico apresenta um modelo estdtico: sim ou nio. Como
argumentado por Tilly (2007, p. 24), se em um determinado regime politico temos
as seis institui¢des listadas por Dahl (2001) em pleno funcionamento, ele é
considerado uma democracia. Mas se uma das institui¢ées nio funciona plenamente
ou um dos critérios nao ¢é atendido, o regime deixa de ser uma democracia. Neste
sentido, trabalhar com uma abordagem gradativa do regime democrdtico torna-se
mais interessante, uma vez que a andlise empirica dos regimes mostra que a
consolidagao da democracia ocorre em graus distintos (DIAMOND e MORLINO,
2005).

A definigao sobre a qualidade da democracia apresentada por Diamond e
Morlino (2005) tem sido a mais difundida pelos estudiosos do tema, para a
operacionalizagio e medi¢io do que seria uma boa democracia. Os autores iniciam o
argumento considerando que uma democracia com qualidade seria aquela que
provesse aos seus cidadaos um alto grau de liberdade, igualdade politica e controle
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popular sobre as politicas pablicas e com governantes que atuem de forma legitima,
de acordo com a lei. A partir desta defini¢io, Diamond e Morlino (2005) identificam
oito dimensoes, segundo a qual a qualidade da democracia pode variar. As cinco
primeiras sdo caracterizadas como procedimentais, a saber: o primado da lei,
participagdo politica, a competigao politica e a accountability horizontal e vertical. O
ponto central dessas dimensées consiste no fato de que em uma democracia, as
instincias participativas devem ir além da disputa eleitoral, com a participagio de
uma sociedade civil ativa e mobilizada que compartilhe das decisées publicas junto
com os politicos eleitos e a burocracia.

Outras duas dimensoes sao apresentadas pelos autores referem-se ao contetido
da democracia, sao elas: primeiro, o respeito pelas liberdades civis e os direitos
politicos e, segundo, a progressiva igualdade politica. Essas duas varidveis normativas
assegurariam a legitimidade do regime, sob o qual foram constituidas as
representagoes e os valores dos individuos em uma dada sociedade (MOISES, 2008).
Por fim, a dimensao da responsividade dos governantes, no qual se verifica em que
medida as politicas publicas atendem as demandas e as preferéncias dos cidadaos.

A partir dessa definicdo, bons resultados dessas dimensdes apresentariam
como consequéncia uma boa qualidade da democracia. Seguindo a argumenta¢io de
Diamond e Morlino (2005), cada uma das oito dimensoes pode ser detalhada da
seguinte forma:

1. O primado da Lei — uma boa democracia deve apresentar leis claras,
universais, publicamente conhecidas, estdveis e devem ser aplicadas a todos,
independentemente, do posicionamento social dos individuos na sociedade.
(O’DONNELL, 2005). Em outras palavras, a lei deve ser igual para todos os
cidadios.

2. Participagio — o regime democrdtico deve garantir um alto grau de
participagdo dos cidadaos nas elei¢des e nas decisoes publicas. Os individuos
devem participar de forma ampla. Além do voto, devem participar de
conselhos deliberativos, plebiscitos, associagdes, etc. Um exemplo sio as
institui¢oes participativas criadas a partir da Constitui¢ao de 1988 no Brasil.
Destaca-se, em especial, os conselhos municipais obrigatérios para dreas
importantes como a saude e a educagio e o orcamento popular existente em
varias cidades brasileiras.

3. Competigao — para ser considerada uma democracia, o regime politico precisa
garantir eleicoes livres e regulares, além da competi¢io entre dois ou mais
partidos. No entanto, os regimes variam bastante no seu grau de
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competitividade e na abertura da arena politica para novas forgas politicas e
sociais. De forma ampla, esta dimenséo inclui também o desenho do sistema
eleitoral, considerando que a representagido proporcional resultaria em uma
melhor democracia, na medida em que expande o acesso das diferentes forgas
sociais 4 arena politica e permite a representagio de grupos minoritdrios no
parlamento, tais como mulheres, grupos étnicos, ativistas ambientais, etc.
Como discutido por Liphart (2003), o sistema eleitoral proporcional
apresenta um modelo decisério mais democritico, uma vez que a decisio ¢é
negociada incluindo diferentes grupos sociais no parlamento.

4. Accountability vertical — esta dimensao garante que os politicos eleitos devem
responder por suas agdes aos cidadaos. Dimond e Morlino (2005) destacam
trés caracteristicas da accountability vertical: informagées, justificativas e
punicio. A publicidade das informacoes sobre as agdes do governo e da
burocracia sao fundamentais para que os politicos realizem ag¢oes responsiveis
e que as mesmas cheguem de forma clara ao eleitor. O governo também deve
justificar suas agoes aos cidadios, como forma de explicar os motivos para
tomada de determinadas decisoes. Por fim, o cidadao deve ser capaz de punir
ou recompensar os politicos, de acordo com as informagdes e justificativas
apresentadas sobre suas acoes ao longo de um dado periodo. A principal
forma de punigio ou recompensa é o voto, no qual um politico bem avaliado
pode ser reeleito ou, em caso de uma md avalia¢do, punido com a perda do
mandato.

5. Accountability horizontal — para a qualidade da democracia também se faz
necessdrio que os politicos eleitos e a sua burocracia respondam por suas acoes
as instituices de controle e fiscalizagdo, existentes dentro do Estado, que
possuam poder legal para impor sang¢ées aos atos ilegais. As relacoes de
accountability horizontal, em oposicio a vertical, ocorrem dentro do Estado
através do monitoramento e da investigagdo realizada por institui¢des como:
comissoes parlamentares, corte constitucional, instituicoes de combate 2
corrupgdo, instituicoes de fiscalizagio superior, tribunal eleitoral
independente, dentre outras. Contudo, sua caracteristica crucial é a
possibilidade de impor san¢oes aos politicos e aos burocratas que apresentem
um comportamento a margem da lei (O'’DONNELL, 1998).

6. Liberdade — em um regime democritico esta dimensao deve ser avaliada a
partir de trés direitos: civil, politico e social. O direito civil estaria relacionado
a liberdade de forma ampla: expressao, associa¢io, pensamento, informagio,
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religiosa, formagao de sindicatos e partidos, etc. Diamond ¢ Morlino (2005)
também destacam a existéncia dos “direitos econdmicos”, que nio inclui
apenas a propriedade privada, mas também o emprego e a barganha coletiva
por melhores saldrios. Em segundo lugar, o direito politico engloba a acio
politica plena — votar e ser votado para cargos pablicos, bem como organizar-
se politicamente através de partidos e outras associagdes. Sao esses direitos que
possibilitam a participagdo e a competi¢ao politica e, consequentemente, a
accountability vertical. Destaca-se, ainda, que uma boa democracia deve
garantir que a escolha dos eleitores seja secreta, de forma a evitar coer¢oes ou
ameacas. Por fim, o direito social estd relacionado a um patamar minimo de
igualdade entre os cidadios, de modo a garantir a capacidade de reivindicacao
dos demais direitos relacionando-se, assim, as politicas de bem-estar social.
Um exemplo recente sdo as politicas de inclusao social existentes em diversos
paises da América Latina como Argentina, Brasil e Chile. No Brasil, o
programa Bolsa Familia ficou conhecido internacionalmente por retirar da
miséria milhares de familias, além de contribuir para reducio da desigualdade
do pais.

Igualdade — esta dimensao ¢ fundamental para a qualidade da democracia,
tendo em vista que para o funcionamento das dimensoes citadas acima se faz
necessario um patamar minimo de equidade. Uma boa democracia deve
garantir que todos os cidadaos e grupos sociais possuam os mesmos direitos e
protecio legal, impedindo a discriminagio de grupos minoritdrios como
género, etnia, religido, orientagio politica e sexual ou por qualquer outra
condigao externa.

Responsividade — estd relacionada ao atendimento do governo e da burocracia
as demandas e expectativas dos cidadaos. A responsividade significa que os
politicos eleitos e as instituigoes estdo respondendo de forma plena aos anseios
dos individuos, através de politicas publicas direcionadas, tanto a economia,
quanto a drea social.  Esta dimensio ¢é amplamente relacionada 2a
accountability vertical e horizontal, & competigio e & participagao.

Uma andlise preliminar das dimensoes nos permite verificar que elas se

sobrepdem em diversas instdncias. A accountability vertical depende da liberdade de

informagées, bem como do funcionamento das institui¢des de controle, por exemplo.

No entanto, devido a limitagdo de tempo e recursos, este artigo enfatiza a andlise da

qualidade da democracia a luz da accountability horizontal. Deste modo, a préxima

se¢ao apresenta uma andlise mais profunda do conceito de accountability horizontal.
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Accountability Horizontal
O termo accountability tem sido amplamente debatido pela literatura de

ciéncia politica, apresentando grande centralidade na discussao sobre democracia
representativa. Como argumentado por Filgueiras (2011, p. 67), o conceito é
inerente a teoria politica dos Estados liberais, pressupondo uma diferenciagio entre o
publico e o privado. A consolidagao e a legitimidade dos regimes democrdticos
contemporaneos dependem da responsabilizaciao dos politicos eleitos e dos burocratas
diante dos cidadaos. E a accountability confere aos agentes publicos essa legitimidade
perante a sociedade civil, uma vez que as instituigbes criam mecanismos de
transparéncia e publicidade acerca do processo de decisao sobre as politicas publicas.

De forma ampla, accountability existe quando hd uma relagio em que as
tarefas e resultados da agdo de um individuo ou de uma instituigdo estio sujeitas a
supervisao de outro individuo ou institui¢do. Neste artigo, utilizamos a defini¢ao
apresentada por Pelizzo e Stapenshurst (2014), que especificam a accountability a
partir de dois estdgios, a saber: responsabiliza¢io (answerability) e aplicagio de normas
(enforcement). Nas palavras dos autores: “Answerability means having the obligation to
answer questions regarding decisions and/or actions. [...] Enforcement, by contrast, suggest
that the public or the institution responsible for the accountability can sanction the
offending ~ party or remedy the contravening  behavior”. (PELIZZO e
STAPENSHURST, 2014, p. 2). Este conceito pode ser ainda mais especifico, a partir
da classificagao do tipo da accountability: horizontal, vertical ou social. A énfase deste
artigo recai sobre a accountability horizontal, que se refere ao controle de agéncias
estatais sobre outras agéncias do Estado e sobre os politicos eleitos.

As Instituicoes de Fiscalizacao Superior (IFS’s) sdo classificadas como uma
ferramenta da accountability horizontal. A fiscalizagio e o monitoramento da
burocracia e dos politicos por outras agéncias de Estado consistem em um elemento
fundamental para a qualidade da democracia representativa, uma vez que a delegacio
de poderes ¢ inevitivel neste regime (KIEWIET E MCCUBBINS, 1991;
PRZEWORSKI, 2003). Além da delegagio dos eleitores para os politicos durante o
periodo eleitoral, temos uma cadeia de delegagio dentro do Estado. Em regimes
presidencialistas, como ocorre na maioria dos paises da América Latina, o presidente
delega poderes aos seus ministros e a burocracia, a0 mesmo tempo, o Congresso
incumbe, internamente, fungdes as suas comissoes especializadas e, externamente, a
burocracia. Este processo inclui um complexo de relagoes hierdrquicas, no qual as
Institui¢oes de Fiscalizagio Superior monitoram e fiscalizam as agoes, dos politicos
eleitos e da burocracia.
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Como apresentado por Pelizzo e Stapenshurst (2014), as IFS’s realizam
auditorias financeiras, conformidade (legal) e performance. Muitas dessas institui¢oes
constituem-se orgaos auxiliares a0 Poder Legislativo, ajudando no controle externo
deste poder sobre o Executivo. Em fun¢ao disso, os autores argumentam que a relagio
entre as IFS’s e o Legislativo ¢, frequentemente, simbidtica. O Legislativo depende da
institui¢io de controle externo para obter informagées confidveis, enquanto o 6rgao
depende do Congresso para expor em um férum democrdtico os resultados de suas
auditorias, recomendagoes e sancoes (PELIZZO e STAPENSHURST, 2014, p. 49).
Entretanto, existem situagdes em que esta proximidade nao ocorre e que a fiscalizacio
superior acontece de forma isolada dos parlamentares. O que de um lado aumenta a
autonomia da institui¢do, mas reduz sua legitimidade democrdtica, especialmente,
para a realizagao de sangoes.

Do ponto de vista da qualidade da democracia na América Latina, um dos
principais desafios ¢ a efetividade dos mecanismos de accountability horizontal. A
percepcio ¢ a de que os politicos nio estdo devidamente sujeitos as agéncias de
controle (BARREDA, 2010). O resultado deste déficit seria uma disseminagio de
préticas corruptas e arbitrdrias, sem a devida punigao dos agentes publicos na regido.
Entretanto, as andlises mais gerais tém mostrado que a qualidade da democracia na
regido apresenta avangos significativos (HAGOPPIAN, 2005).

Neste contexto, a efetividade do controle externo exercido pelas Instituigoes
de Fiscalizagao Superior possui um papel crucial para a accountability horizontal e,
consequentemente, para um aumento da qualidade da democracia na regido. De
acordo com Diamond e Morlino (2005), para a sua efetividade, o desenho
institucional do controle externo deve possuir iniciativa para monitorar e fiscalizar as
agoes dos politicos eleitos e de toda a burocracia. Além disso, se faz necessdrio que a
instituigio possua ramificacoes locais para avaliar as a¢des dos gestores piblicos em
todas as instncias administrativas do pais — estados e municipios. As investigagoes
devem ser realizadas de forma aleatéria, mas com um percentual significativo de
auditorias, sobre o total de institui¢oes passiveis de fiscalizagao.

A credibilidade de uma possivel puni¢ao também apresenta um papel
importante na efetividade da accountability horizontal. O principal problema das
institui¢oes de controle consiste na inabilidade em aplicar as normas e as regras para
todos. A existéncia de um sistema de diferentes agéncias de accountability horizontal
também contribui para o bom funcionamento desta dimensio no regime
democrético. Como citado por Diamond e Morlino (2005) e O’Donnell (1998),
uma rede de institui¢oes de accountability horizontal interagindo umas com as outras
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aumenta a capacidade e a efetividade do controle. Por fim, a literatura também
destaca a necessidade de uma legislagio que permita o amplo acesso as informagoes
sobre as agoes dos politicos e da burocracia. Quanto mais as agdes forem expostas e
transparentes, maiores serdo as chances de inibir atos de corrupgio. Os cidadaos, e
nao apenas as instituigoes de controle, devem possuir o direito de receberem
informacoes sobre todas as acoes do governo. O ideal ¢ que todos os dados sobre
contratos, orgamento, pessoal, saldrios, etc. sejam disponibilizadas na Internet.

No entanto, para existéncia de um controle efetivo é necessdrio primeiro um
desenho institucional que apresente mecanismos que garantam o desempenho da
institui¢ao. O estudo deste desenho ¢é o escopo da préxima secao, onde serd analisada
a accountability horizontal nos paises da OLACEFS, a partir das instituicoes de
controle externo. O argumento geral do artigo é o de que esses drgaos contribuem
para a qualidade da democracia, uma vez que apresentam como principal missao
inibir possiveis agdes ilegais da burocracia e dos politicos eleitos, possibilitando o
amadurecimento das institui¢des republicanas.

Analise Comparada entre os Paises da OLACEFS

Nesta se¢do apresento o resultado descritivo do trabalho de coleta de dados
nos paises membros da OLACEFS, uma organizacio latino-americana que retine 22
paises da América Latina e 2 paises europeus — Espanha e Portugal. Seu principal
escopo ¢ fortalecer as Instituicoes de Fiscalizagao Superior (IFS’s), através do
intercAmbio de ideias e boas praticas. Como citado na introdugio, este artigo ¢é
descritivo e foca, especialmente, nos aspectos institucionais dos érgaos de controle
externo. Seguindo os argumentos de Pelizzo e Stapenshurst, (2014), as IFS’s sio
classificadas neste artigo como mecanismos de accountability horizontal.

A tabela a seguir apresenta a lista de paises analisados e o respectivo desenho
institucional das IFS’s. As estruturas cldssicas do controle externo sio o de tribunal de
contas e auditor geral. Entre as principais diferengas existentes entre esses dois
desenhos, destaca-se o processo decisério e a autonomia. O modelo de tribunal de
contas, em geral, ¢ composto por um colegiado de ministros e apresenta certo grau de
autonomia em relagio ao Legislativo, mesmo tendo como missao auxiliar este poder
no controle da burocracia do Executivo. Por outro lado, no desenho de auditor geral
as decisdes sao exercidas pelo controlador geral de forma monocrdtica. Além disso, hd
uma maior aproximagio do Parlamento, em muitos casos a autonomia é bastante
limitada. J4 o conselho de contas é uma variagio do modelo de auditor geral;
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entretanto, no topo da institui¢do, existe um colegiado de auditores que dirigem o
6rgao (MENEZES, 2015).

A América Latina é dominada pelo desenho de auditor geral. Em grande
parte, esta estrutura organizacional é influenciada pelos Estados Unidos, que durante
o século XX recomendou aos paises da regido que alterassem seu modelo de controle
externo de tribunal de contas, para o desenho utilizado naquele pais, o de auditor
geral. O Chile é um exemplo desta influéncia, o pais alterou o seu controle externo
ainda no inicio do século XX, passando a contar com uma estrutura de auditor geral.

Tabela 1 — Desenho do Controle Externo por Pais'

Pais Desenho do Controle Externo

Tribunal de Contas Auditor Geral Conselho de Contas

Argentina X

Belice

| <

Bolivia

Brasil X

Chile

Col6émbia

Costa Rica

X P PR R

Cuba

El Salvador X

>~

Equador

Espanha X

Guatemala X

Honduras X

>

México

Nicardgua X

Panami

Paraguai

Peru

XK R

Porto Rico

Portugal X

Repiblica Dominicana X

Uruguai X

Venezuela X

Total 6 14 3

Fonte: Elaboragao prépria.

1 Nao foram coletadas informagdes para Curagao.
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Ao analisar a missao das IFS’s é possivel verificar que todas apresentam
como principal objetivo a fiscalizagio dos érgaos puiblicos, seja de forma auténoma,
seja como um 6rgao auxiliar do Congresso Nacional. A figura a seguir apresenta um
resumo das principais palavras e termos encontrados na andlise documental da missao
institucional das IFS’s. Como pode ser observado, entre as palavras mais citadas
podem ser destacadas: publico, Estado, controle, gestio, recursos, transparéncia, eficdcia
piiblica e auditoria. Todas essas expressoes estao, em alguma medida, voltadas para a
ideia central do papel constitucional das instituicées de accountability horizontal, a
saber: a fiscalizacio érgaos publicos (PESSANHA, 2007).

Figura 1 — Resumo da Missio Institucional das IFS’s
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Fonte: Elaboragio prépria.
Analise Comparada entre os Paises da OLACEF

Analise Comparada entre os Paises da OLACEF
Além do desenho institucional mais amplo das Institui¢oes de Fiscaliza¢ao

Superior (IFS’s) este trabalho também analisou aspectos mais detalhados da estrutura
do controle externo dos membros da OLACEFS. Na tabela a seguir, é possivel
observar em que contexto institucional a instituigao de controle externo estd inserida.
Deve-se destacar que para a efetividade da fiscalizagao da burocracia do Executivo, a
instituigao deve apresentar um trabalho auténomo em relacio a este poder (BLUME
e VOIGIT, 2007). Como podemos observar, 54,5% dos paises analisados possuem
em sua Constitui¢do mecanismos que conferem autonomia as IFS’s. J4 para 31,8%
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dos casos, essa autonomia nio estd claramente estabelecida na lei, o que pode resultar
em uma certa ambiguidade da atuacio da instituigao.

Tabela 2 — Autonomia em Relacio ao Poder Executivo

n %
Nio estd claramente estabelecido em lei 7 31,8
Est4 estabelecida nas normas de funcionamento da IFS 1 4,5
Est4 estabelecido em Lei 2 9,1
Est4 estabelecida na Constituigao do pafs 12 54,5
Total 22 100

Fonte: Elaboragio prépria.

As IFS’s foram criadas historicamente para auxiliarem o poder Legislativo no
controle da burocracia do Executivo. Neste sentido, a relagio com este poder é
bastante simbi6tica, uma vez que em um contexto democrdtico os parlamentares
legitimam a accountability horizontal exercida pela institui¢ao. No entanto, ao longo
dos séculos algumas instituicbes de controle externo tornaram-se amplamente
independentes do Legislativo. Na tabela abaixo, é possivel verificarmos que 50% dos
paises possuem um controle externo completamente independente do Legislativo.
Esta autonomia pode gerar problemas de legitimidade de atuagdo da institui¢do, que
sem um respaldo do parlamento pode ser questionada por um Executivo eleito. Neste
sentido, ¢ importante haver um equilibrio entre autonomia e a relagio com do
Parlamento para garantir a legitimidade democratica dos resultados das auditorias.
Esta articulagio ¢ bem executada pelo Government Audit Office (GAO), a institui¢io
de controle externo dos Estados Unidos que nio possui autonomia formal, mas
consegue influenciar os parlamentares americanos, alcangando autonomia informal e
legitimidade.

Tabela 3 — Autonomia em Relagao ao Legislativo

n %
E um 6rgio completamente independente 11 50
E um 6rgio auxiliar do Poder Legislativo, mas possui autonomia formal 7 31,8
E um 6rgao auxiliar ao Poder Legislativo e atua de forma independente 1 4,5
E um 6rgao auxiliar do Poder Legislativo e formalmente subordinada 2 9,1
E subordinada ao Poder Executivo e Legislativo 1 4.5
Total 22 100

Fonte: Elaboragao prépria.
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O grifico a seguir mostra a estrutura deciséria das instituigoes de
accountability horizontal. A estrutura deciséria refere-se a forma de concentragio de
poder da institui¢ao; um desenho colegiado apresenta uma maior descentralizacio,
enquanto o monocrdtico significa que uma pessoa detém grande parte do poder
decisério de uma institui¢io. De um modo geral, os tribunais e os conselhos de
contas possuem estrutura colegiada, enquanto o desenho de auditor geral apresenta
um modelo monocrético. Contudo, nem todos os paises obedecem a essa regra, por
exemplo, em El Salvador hd um tribunal de contas com uma estrutura deciséria
concentrada na figura do presidente.

Grifico 1 — Estrutura Deciséria

Fonte: Elaboragio prépria.

No que se refere a0 mandato das IFS’s, é possivel observamos que 54,5%
possuem uma delegagdo bem ampla, incluindo os trés tipos de auditorias cldssicas:
financeira, conformidade e performance. A auditoria financeira avalia a precisao das
informagoes prestadas pelo 6rgao auditado. Jd a de regularidade, confere se as receitas
e os gastos estdo sendo autorizados de acordo com a norma legal. Por fim, a auditoria
de performance/desempenho analisa a eficicia e a eficiéncia dos programas e politicas
governamentais. Neste caso, o controle externo avalia se o cidadio recebe de fato os
servicos de acordo com os seus interesses e demandas (WORLD BANK, 2001;
BLUME e VOIGIT, 2007; MENEZES, 2015a), verificando a responsividade da
burocracia e dos politicos eleitos. E o modelo mais moderno de auditoria, uma vez
que nio se prende as questoes legais como as duas primeiras. Muitas IFS’s tém se
estruturado para a realizacio de auditorias de desempenho com investimento na
formagio da burocracia e na troca de experiéncia de boas priticas com outras
instituigoes.

[REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v. 10, n. |, p. 141-160, jan.-abr. 201 6]



Controle Externo na América Latina | 155

Griéfico 2 — Mandato do Controle Externo

Aprovar a prestagio de contas do governo como um )
43,2
todo i

o
n

Um mandarto amplo, abrangendo audicorias

financeira, de conformidade e performance

S
I8
[

Fonte: Elaboragao prépria.

O préximo grifico apresenta os possiveis resultados das auditorias realizadas
pelas IFS’s. Como pode ser observado, 54,4% das institui¢oes analisadas podem
realizar determinagbes ao fim de uma auditoria e 72,7% podem realizar
recomendagdes ao Poder Legislativo. Destaca-se que é importante a capacidade de
determinar mudangas especialmente quando se refere as auditorias de desempenho,
cujo objetivo é avaliar as politicas ptblicas do poder Executivo. Quando nao hd poder
de sangao o controle perde muito do seu efeito, tendo em vista que deixa de haver um
temor pela fiscalizagao.

Grifico 3 — Resultados das Auditorias
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Determinar mudancas 40,9

g

Recomendar melhores praticas (sem obrigatoriedade —’ 3,0

. .’_}‘\.‘\

de cumprimento) | E
4,2
I 27
Realizar recomendacdes ao Poder Legislativo 22,7

_EE

B Sim Nio m Quiros

Fonte: Elaboragao prépria.
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O periodo para o qual os lideres das IFS’s sao nomeados influencia bastante
na atuagio do 6rgao. Um mandato vitalicio confere ampla autonomia aos dirigentes,
enquanto a nomeagao para um curto periodo de tempo, com a possibilidade de
recondugio, reduz o grau de autonomia e pode desvirtuar a atuacio da instituicdo, de
modo a favorecer a permanéncia dos seus dirigentes (WORLD BANK, 2001). A
tabela a seguir apresenta o prazo do mandato dos lideres das IFS’s da OLACEES.
Como pode ser observado, o periodo de mandato varia bastante: alguns paises
delegam poderes por um periodo bastante curto, enquanto outros chegam a conferir
um mandato vitalicio. Os dirigentes das instituigoes de controle externo com
mandatos vitalicios sao: Brasil, Espanha, Belize e Cuba. Jd Portugal, Colémbia,
Uruguai, El Salvador e Nicardgua permitem que os lideres sejam reconduzidos ao
cargo indefinidamente.

Tabela 4 — Prazo de Mandato dos Lideres das IFS’s

n %
Vitalicio 4 18,2
Oito anos 4 18,2
Quatro anos 3 13,6
Cinco anos 4 18,2
Seis anos 1 4,5
Sete anos 2 9,1
Dez anos 1 4,5
Trés anos 1 4,5
Um ano 1 4,5
Dois anos 1 4.5
Total 22 100

Fonte: Elaboragio prépria.

Atuacao das IFS’s

A andlise da atuagio das IFS’s mostra que a maioria realiza os trés tipos de
auditorias descritos anteriormente: financeira, conformidade e performance. No
entanto, a énfase maior ainda recai nas duas primeiras modalidades. A tabela a seguir,
mostra a média de auditorias realizadas no ano de 2014. Como podemos verificar,
foram localizadas informagdes somente para 12, dos 23 paises investigados neste
trabalho. Algumas instituigées nao disponibilizam essas informagdes em seus
relatérios, outros ainda nio publicaram os resultados do Gltimo ano, como é o caso
do México. Este atraso em disponibilizar as informagoes é bastante prejudicial para o
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desempenho da institui¢ao de controle externo, uma vez que um prazo muito grande
para a publicidade dos resultados reduz o impacto da auditoria na sociedade

(SANTISO, 2007).

Tabela 5 — Auditorias Realizadas em 2014 (média)

Desenho Institucional Média N
Tribunal de Contas 395 4
Auditor Geral 780 7
Conselho de Contas 224 1
Total 605 12

Fonte: Elaboragio prépria.

Como podemos verificar na Tabela 5, o desenho de auditor geral produz um
nimero médio anual maior de auditorias com 780, enquanto os tribunais de contas
apresentam uma média anual de 395. Estes ndmeros mostram a produgio
quantitativa, mas nio qualitativa das auditorias ou mesmo um indicador de
desempenho.

A tabela a seguir mostra a evolugao comparada do nimero de auditoria de
fiscalizagio entre Brasil e México. Embora o México apresente uma evolucio
quantitativa significativa ao longo dos dltimos anos, chegando a realizar 1.403
auditorias em 2013, contra apenas 916 do Brasil, a andlise do desempenho dos dois
paises realizada por Menezes e Leite (2015) mostra que a efetividade da institui¢ao de
controle externa brasileira é superior, uma vez que no Brasil o Tribunal de Contas
possui poder de san¢ao contra a burocracia fiscalizada, enquanto a auditoria geral do
México depende do Ministério Publico para imputar qualquer tipo de punigio.

Tabela 6 — Nimero de Auditoria por Pais e Ano (anual)

Ano
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Brasil 665 566 624 724 931 1.353 916
México 962 * 945 1.031 1.103 1.163 1.403

Fonte: Reproduzido de Menezes e Leite (2015).
Ao analisar se as instituicoes de controle externo realizam algum tipo de

planejamento prévio das auditorias para o ano subsequente, foi possivel observar que
apenas 22% dos casos analisados executam algum tipo de planejamento. A grande
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maioria nio apresenta em seus relatérios anuais qualquer informacio sobre esse
planejamento.

Os resultados sao semelhantes para o monitoramento das recomendagoes.
Apenas 18,2% das instituigdes realizam algum tipo de controle sobre as decisoes
preferidas em anos anteriores. £ importante destacar que alguns 6rgios nio possuem
poder para realizar determinagées, apenas recomendacoes, seja ao parlamento, seja a
prépria institui¢ao auditada. No entanto, esse acompanhamento é importante para a
efetividade do controle externo, aprendizado e amadurecimento institucional do
préprio controle externo.

Consideracoes Finais

Este estudo apresentou um panorama amplo do desenho institucional do
controle externo na América Latina. A andlise mostrou algumas variagdes no desenho
dessas instituicoes que sao fundamentais para a efetividade da accountability
horizontal. Os resultados iniciais corroboram para argumento inicial deste artigo de
que essas instituicoes contribuem para a qualidade da democracia, uma vez que o
desenho institucional da maioria das IFS’s analisadas propicia algum grau de
autonomia para o controle da burocracia do Executivo. Dentre as institui¢oes
analisadas, apenas uma apresentava grau de subordinagio direta ao Executivo,
invalidado o conceito de controle externo.

Entretanto, é importante destacar que este estudo é apenas exploratério e
descritivo, ndo permitindo qualquer conclusio acerca da efetividade da atuagio das
institui¢oes aqui analisadas. Uma conclusao nesta dire¢io deve ser fruto de um estudo
profundo dos paises. Do ponto de vista da teoria democritica, uma agenda de
pesquisa futura, com instrumentos qualitativos, ¢ fundamental para anilise dessas
institui¢oes que sio fundamentais para o equilibrio entre os poderes, especialmente,
em uma regido como a América Latina em que o Executivo ¢ bastante fortalecido, do
ponto de vista institucional.
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