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O Controle e a Construcéo de Capacidade Técnica Institucional no Parlamento — Elementos para
um Marco Conceitual®

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt?

RESUMO

Este texto procura situar, conceitualmente, a funcdo de controle
publico (“accountablity horizontal”) dentro do desenho institucional da
democracia moderna, com especial atencdo ao Poder Legislativo: seu
papel especifico, suas interagbes com as demais instituicdes que
contribuem para o controle e os instrumentos de que dispde para o
exercicio dessa missdo. A partir dessas caracteristicas da missdo,
analisa-se como e porque surgem as demandas de assessoramento
técnico institucional, e as razdes de sua especial importancia no
processo decisdrio legislativo. Em seguida, discutem-se as razdes da
necessidade de manutencdo de uma estrutura organica permanente
destinada a esse assessoramento, com breves comentarios sobre a
situacdo do Senado federal brasileiro a esse respeito. A conclusdo
sintetiza os raciocinios desenvolvidos e assinala o carater de
oportunidade que representa esse desafio hoje colocado a comunidade
legislativa.

ABSTRACT

This paper tries to locate, under a conceptual viewpoint, the features of
public oversight (O"Donnels’s “horizontal accountability”) within the
broader institutional framework of modern democracies, with special
regard to the Legislative Power: its specific role, its interactions with
other institutions involved in public oversight and the tools it has to
discharge those duties. From those mission attributes, the text assesses
how and why demands for solid technical advice appear inside
Parliament, and its very special meaning regarding the legislative
decision-making process. Last, the reasons on behalf of a permanent
organic advisory staff structure are discussed, including brief remarks
on the current status in the Brazilian Federal Senate. Concluding
remarks sum up issues discussed and point out how such challenges
may turn out as invaluable opportunities.

! Versdo preliminar deste trabalho foi apresentada na Mesa-Redonda “Fiscalizacdo e controle externo:

necessidades e desafios”, do Il Seminario Internacional de Assessoramento Institucional no Poder Legislativo
(Brasilia, 28/03/2007) — cf. Bittencourt, 2007. O autor agradece aos colegas do Centro de Altos Estudos da
Consultoria Legislativa do Senado Federal pela oportunidade de desenvolvimento de projeto que converteu um
“pequeno acréscimo” numa substancial revisao e aprofundamento deste trabalho. Agradece também ao conselho
sempre presente de Leany Barreiro Lemos.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo contribuir para o exercicio do controle por parte do Poder
Legislativo brasileiro, abordando uma das precondicdes para 0 seu exercicio, a construcdo de capacidade
técnica propria por parte da instituicdo parlamentar. Para tanto, apresenta de forma articulada alguns
elementos que possam compor um futuro marco conceitual para a analise da funcdo de controle
parlamentar, com especial destaque para 0 mapeamento das caracteristicas do processo decisorio
legislativo e suas demandas de tratamento, organizacéo e andlise da informacao.

Um marco conceitual para uma determinada pratica representa uma teoria de carater geral que
propde uma estruturacdo logico-dedutiva do conhecimento relacionado a essa mesma pratica e defina
uma orientacdo basica (e uma linguagem comum) para a construcdo de prescricdes de natureza

heuristica e/ou normativa®. Trata-se assim de um construir um instrumento que:

a) defina os termos-chave e os conceitos fundamentais da pratica envolvida;
b) descreva a pratica existente; e, portanto,

c) auxilie a prescrever a pratica futura®.

A construcdo da totalidade de marco conceitual é, evidentemente, empreitada muito maior que
qualquer pretensdo individual. O que aqui se pode avancar sdo alguns dos elementos — conceitos,
raciocinios, associagdes l6gicas - que sirvam como matéria-prima para uma estrutura mais desenvolvida
e antecipem em croquis algumas linhas do desenho final®. Pela natureza interdisciplinar do tema, é
inevitavel — e imprescindivel — recorrer a multiplas disciplinas, tais como a ciéncia politica, a teoria da
administracdo e a teoria econdmica, procurando associar cada aspecto do problema real ao ramo do
conhecimento que mais proveitosas contribui¢fes possa oferecer para aborda-lo.

Para alcancar o objetivo descrito, inicia-se por descrever a funcéo de controle “horizontal” dentro
do desenho institucional da democracia moderna, com especial atengdo ao Poder Legislativo: seu papel
especifico, suas interacdes com as demais instituicbes que contribuem para o controle e os instrumentos
de que dispBe para o exercicio dessa missdo. Especificados assim 0s requisitos da missao, analisa-se
como e porque surgem as demandas de assessoramento técnico institucional, e as raz6es de sua especial
importancia no processo decisorio legislativo. A partir das mesmas caracteristicas funcionais da missao,

argumenta-se pela necessidade de manutencdo de uma estrutura organica permanente destinada a esse



assessoramento, com breves comentarios sobre a situacdo do Senado Federal brasileiro a esse respeito.
A conclusdo sintetiza os raciocinios desenvolvidos e assinala o carater de oportunidade que representa

esse desafio hoje colocado a comunidade legislativa.



2. DEMOCRACIA, CONTROLE E INSTITUICOES

Assim, para uma coletividade dada, a questéo de institucionalizar mecanismos de
tomada de decisdo coletiva representa um desafio e um problema ndo sé no
sentido de impedir que tais mecanismos redundem na sujei¢do de alguns homens
a outros, mas também no de garantir que a atuacéo desses mecanismos possa ser
eficaz no que concerne aos fins de qualquer natureza eventualmente perseguidos
pela coletividade. Por outras palavras, se o ingrediente libertario (ou liberal)
correntemente associado ao ideal democratico exige conter ou distribuir o poder,
um anseio de eficacia na realizacdo de fins dados pareceria levar antes a
produzir ou incrementar (e talvez a concentrar) o poder.*

Uma forma classica de entender a democracia moderna é considera-la como um conjunto
definido de instituicdes (regras, condutas, comportamentos®) no qual o Estado, por meio da atuac&o
publica, atende ao bem-estar e a dignidade das pessoas. Esta atuacdo surge de decisbes adotadas por
representantes politicos, aos quais os cidaddos delegam, livremente e por mecanismos formais
estabelecidos consensualmente, os poderes para que executem as a¢Ges que atendam a vontade geral
(esta, entendida como a melhor conciliacdo possivel do somatério das vontades individuais) .° Desta
forma, a vida politica de um povo representa a busca livre e consciente, por cada individuo, da obtencéo
de seus objetivos pessoais na acdo coletiva, influindo nas decisbes publicas.

Estas decisdes publicas, na sociedade atual, envolvem uma enorme complexidade e incerteza —
envolvem desde a decisdo de asfaltar ou ndo uma determinada rua de uma pequena vila até as escolhas
de politica econémica que vao afetar a renda e o emprego de milhdes de pessoas. Dai a origem da
representacdo: ndo ha possibilidade de que todas as quase infinitas decisdes que envolvem interesses
coletivos sejam adotadas diretamente, em cada momento, por todos os interessados. Em lugar disso, 0s
individuos concedem aos representantes que escolherem a confianga pessoal para que estes decidam em
seu nome as questdes coletivas. Os governos e administraces publicas podem mesmo ser entendidos
como organizacOes nas quais se distribuem direitos de decisdo sobre os mais variados aspectos de
interesse coletivo, decisdes estas que tém inclusive o poder de obrigar ao seu cumprimento por todos 0s
integrantes da coletividade envolvida.

E esta confianca nos representantes e este poder de decisdo que fazem necesséario extremar as
atividades de controle no ambito publico. Somente ao conhecer os resultados da acdo de seus
representantes é que o cidaddo-eleitor pode periodicamente renovar ou ndo a confianca neles depositada.

Sem informacgdo precisa sobre os inimeros aspectos da atividade governamental, é dificil para o



individuo formar alguma opinido ou posicao para intervir na escolha dos representantes (ja se afirmou,
com razdo, que “o grande drama da democracia direta — além do problema quantitativo havido nos
grandes Estados — €, portanto, fazer com que o povo delibere “suficientemente informado’, [..] sem o
qué ndo hé& vontade geral.”’. Além disso, os poderes advindos da delegacéo que os cidaddos fazem ao
governo sdo muito amplos, e permitem facilmente que abusos sejam cometidos, com 0s representantes
utilizando-se dos poderes para agdes que nédo traduzam a vontade geral — para impedir tais abusos, a
primeira condicdo é que conheca, com a maior transparéncia possivel, quais os meios adotados e quais
os resultados obtidos na acdo dos representantes. Em seguida, conhecido qualquer desvio, é preciso
existirem mecanismos que permitam a corre¢cdo do eventual desvio ocorrido na conduta do representante
envolvido.

Assim, o controle € entendido, na teoria do sistema politico democratico, num sentido muito
amplo: todos 0s mecanismos voltados para manter um equilibrio razoavel e prudente entre as liberdades
e direitos dos individuos, por um lado, e as necessarias faculdades de poder que estes mesmos
individuos facultam a seus representantes politicos pelos meios disponiveis aos governos (que ndo sdo
poucos), mecanismos estes destinados a examinar os atos do detentor do poder, verificar a legitimidade
(atendimento aos fins coletivos) desses atos, de suas finalidades e da forma com que séo praticados.

Este é, sem duvida, um sentido muito amplo de controle, que se confunde com o sistema de
“freios e contrapesos” (ou “checks and balances”) que desde os primeiros pensadores da democracia
vem sendo aperfeicoado como uma forma de preservacéo desse regime politico®: “O governante e o
administrador publico justificam sua atuac&o prestando contas que se devem controlar”®. E esse conceito
de controle amplo que também se conhece pela expressao “accountability”, tdo freqliente nas discussoes
politicas sobre a democracia, e que tem sido traduzida em nosso idioma pelo conceito de “obrigacédo de

prestar contas”.

3. INSTITUICOES DE CONTROLE

InUmeras instituicdes e grupos podem ser os agentes deste controle mais estendido. O proprio
cidad&o-eleitor é o principal controlador, nas elei¢des periddicas em que renova ou ndo os mandatos de
confianca que outorga aos representantes. Também o cidaddo pode agir diretamente, especialmente
quando se organiza em grupos proprios de interesse para acompanhar ou intervir na agenda publica. A

acao da imprensa e dos demais meios de comunicacgédo tem tido um papel importantissimo nesta acdo de



controle ao poder estatal’®. Todas estas formas de controle, impostas diretamente pelos cidaddos ao

governo (pelos resultados de elei¢Oes, pelas manifestacOes diretas de interesse, pela divulgagédo de atos

"1l & recentemente
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ilicitos na midia), sdo também agrupadas sob a denominacgdo de “controle vertical
alguns de seus aspectos tém merecido grande énfase no Brasil sob a denominacgéo de “controle social
Outras instituicdes destinadas a levar a cabo a a¢do do Estado em outros &mbitos, como o Judiciario e o
Ministério Publico, também atuam para refrear excessos e impor limites para o poder governamental,
dentro de sua esfera de acéo (sempre que surge uma disputa concreta entre o individuo e o Estado)*®.
Embora todos esses agentes tenham uma participacdo importantissima no sistema democratico, a
nossa atengdo neste trabalho esta voltada para uma perspectiva um pouco mais especifica: o controle da
acao administrativa do governo mediante organizacdes formais criadas com esta finalidade. Trata-se da

“accountability” mais voltada para os temas do gasto e da politica publica, como descreve Schacter:

Os cidadaos conferem enormes poderes ao executivo politico. Eles outorgam a ele a
autoridade para arrecadar e gastar recursos publicos, e a responsabilidade de decidir sobre
a concepcdo e implementacdo das politicas publicas. Ao mesmo tempo, os cidadaos querem
proteger-se contra o abuso desses poderes pelo executivo. Num nivel mais operacional,
também querem garantir que o executivo use seu poder sabiamente, com efetividade e
eficiéncia, e que atendera as demandas dos cidad&dos através das mudancas apropriadas na
maneira como funciona. Eles esperam, portanto, que o executivo tera sobre si a obrigacao

de prestar-lhes contas por suas a¢des™.

Para assegurar esta prestacdo de contas, o sistema democréatico confiou na divisdo do Estado em
diferentes ramos ou Poderes (a classica “independéncia dos Poderes” consagrada nas Constituices
ocidentais), atribuindo a cada um deles uma parcela do poder estatal e, portanto, tornando possivel que
no exercicio de suas atribui¢cdes cada um dos Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) interaja com
os demais no sentido de examinar-lhes os atos'. Desta forma, a formulacdo e execugdo da politica
publica pode ser composta de diferentes momentos (fixa¢do da norma legal pelo Legislativo, aplicacéo
da lei pelo Executivo, exame de disputas individuais pelo Judiciario).

Os mecanismos institucionais do controle, porém, vao mais além. A funcdo de controlar, de
promover a “accountability”, é atribuida especificamente a instituicdes independentes que recebem a
missao explicita de examinar as acdes estatais, cobrar explicacdes e impor penalidades e limites aos

agentes estatais quando exercam atividades improprias ou ilegais, ou



agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e
capacitadas para realizar acfes que vao desde a supervisdo de rotina a sancdes legais
ou até o impeachment contra a¢Ges ou omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado

que possam ser qualificadas de delituosas™.

E este 0 “controle horizontal”, exercido por instituicdes que s&o criadas pelo préprio Estado (na
sua Constituicdo e nas leis) com a finalidade de produzir, de forma independente, informacéo confiavel
sobre os atos administrativos estatais e as politicas publicas, bem como conter e reprimir, por diversos
meios, eventuais abusos e irregularidades contidos nestes atos e politicas. Por mais relevante que seja o
controle social ou vertical, a possibilidade de um controle real sobre os abusos de poder, persistente e
com credibilidade, depende da existéncia de mecanismos ancorados em instituicbes de natureza estatal,
que disponham também, para agir sobre o Estado, dos recursos de poder que o préprio Estado detém®’.

Além disso, existe o fator temporal:

Nos paises democraticos, a responsabilidade (accountability) final do executivo é perante o

eleitorado; entretanto, varios anos podem se passar entre duas eleicdes. Durante esse

intervalo, a ““accountability horizontal”” na forma de mecanismos independentes de freios e

contrapesos tem um papel essencial na preservacdo da integridade governamental.®

Desde logo, fica claro que o controle horizontal ndo se contrape ou exclui o controle vertical,
mas complementa-o e reforga-o. Figueiredo (2001, p. 716) expOe de maneira muito precisa o “efeito

cruzado” entre os dois tipos de controle.

Como os mecanismos de cobranca horizontal obrigam o Executivo a justificar e defender
suas agdes perante outros 6rgaos de governo, servem também para informar os cidaddos
(Przeworski, 1996:32). A concentracdo da autoridade institucional reduz a visibilidade das
decisdes publicas e priva os cidaddos da chance de obter informacbes sobre politicas,
reduzindo assim sua capacidade de controlar as agdes do governo.

Dois tipos de institui¢fes, geralmente atuando em conjunto, representam o essencial do “controle
horizontal”*®. A primeira dessas instituicdes, considerada no Brasil e na maioria das sociedades

democraticas como titular do controle, é o Poder Legislativo.?



Desde sua fundacao nos tempos medievais, os Parlamentos tém por uma de suas fung¢Ges bésicas
a de controlar, em nome do povo, 0s atos do governo. Pela amplitude de sua composi¢do, que incorpora
ndo somente o grupo politico eleito em maioria (que detém o Poder Executivo) mas também os grupos
minoritarios em igualdade de condigfes como integrantes do Poder (minorias estas alias que tém
bastante mais interesse e empenho em fiscalizar o governo a que se opdem), o Legislativo ocupa uma
posicao fundamental no mecanismo de prestacdo de contas do governo & populacdo?.

E preciso destacar que a funcio de controle ndo tem apenas o reflexo “negativo” de impor
restricdes a abusos potenciais de outro agente. O amplo tecido de servicos e prestacdes com que a acao
estatal cobre a sociedade contemporéanea torna a gestdo imensamente complexa, e os problemas de
eficiéncia e qualidade das decisdes passam a ser critérios igualmente relevantes para o equilibrio do
sistema democratico. Como veremos exaustivamente neste trabalho, critérios de boa gestdo sdo
protagonistas da agenda do controle com intensidade semelhante aquela conferida a represséo de abusos,
desvios de poder e malversagdo; o papel do controle — e, dentro dele, do Legislativo - € mais profundo
que aquele tradicionalmente associado ao de “fiscal” ou watchdog:

Mas a falta de deliberacdo do Poder Legislativo durante a formulacdo das politicas e a
debilidade da fiscalizacdo podem indicar que as politicas adotadas sdo mal concebidas em
termos técnicos, mal ajustadas as necessidades reais ou reivindicagdes dos interesses
organizados e da sociedade, carecendo, assim, de consenso e, portanto, politicamente
insustentaveis, e/ou de execucdo ineficiente ou injusta. Por outro lado, as legislaturas com
participacdo mais intensa na elaboracéo de politicas de modo construtivo podem contribuir
para a ado¢ao de politicas mais sustentaveis, ja que séo embasadas por um consenso social
e politico mais amplo e fiscalizadas mais de perto em termos técnicos. Ademais, em uma
legislatura construtiva, a supervisdo efetiva da execucdo das politicas deve aumentar a
probabilidade de as politicas cumprirem 0s objetivos pretendidos, em vez de serem

conduzidas de modo a beneficiar determinados individuos, grupos ou setores.*

Como, porém, sdo materializadas estas prescri¢cfes tdo importantes do desenho normativo do
sistema institucional democratico? Por que meios o0 “controle horizontal” pode cumprir a sua funcéo?

O Legislativo influencia diretamente a formulacdo das politicas governamentais, através da
pressdo politica criada no debate parlamentar e nas comissdes; através da producédo de leis que afetam

diretamente os atos do governo; através da aprovacdo ou ndo, no orcamento anual, de recursos para a



execucdo de determinadas politicas e programas. O Legislativo, em regimes parlamentaristas, tem
mesmo o poder de substituir a qualquer momento o titular do Executivo. Diante de tdo vastas
atribuicBes, o controle é basicamente o instrumento que permite ao Legislativo acompanhar como sdo
postas em pratica as decisdes que adotou como leis®.

Naturalmente, o controle exercido pelo Parlamento é politico. O Legislativo ndo apenas verifica
se a acdo governamental cumpriu a lei (controle juridico) e se esta mesma acdo obedeceu a critérios

gerais de boa gestdo (controle técnico). Verifica igualmente se os resultados foram os mais adequados,

se as decisOes adotadas refletiram a vontade coletiva (controle politico) - trata-se de um auténtico juizo
de valor quanto ao mérito das decisdes administrativas. As dimensdes juridica e técnica podem e devem
ser analisadas no Parlamento como parte da avaliacdo geral da acdo governamental; no entanto, € o
Legislativo e apenas ele que, dentro das instituicbes do Estado, tem o papel de discutir os fins da politica
de governo, os objetivos tracados e se 0s resultados alcan¢ados convém as aspiracfes da sociedade.
Existe porém outro ramo das instituigdes estatais ao qual também cabe o0 “controle horizontal” no
sentido aqui tratado. Ao lado dos Parlamentos, a tradi¢do constitucional da maioria dos paises tem
consagrado a existéncia de instituicGes independentes (ou seja, com grau significativo de autonomia
sobre as proprias decisdes e trabalhos), capazes de produzir informacdes e analises sob o ponto de vista

legal e técnico, emitindo opinides e avaliaces sobre a acdo governamental®

. Estas instituicdes, que em
nosso idioma se vém denominando Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS)®, tm por missdo
primordial subsidiar o Parlamento e a sociedade com estas informacGes e analises sobre a acdo dos
poderes governamentais, avaliacGes estas que devem ser produzidas com grande rigor técnico,
fundamentadas em dados objetivos e critérios juridicos ou técnicos expressos, independentes (na
méxima extensdo possivel) de opinides politicas®.

Ora, o leitor que até este ponto chegou podera alimentar duvida quanto a este ponto: afinal, o
controle da atividade governamental € ou ndo politico ?

E preciso muito cuidado ao compreender este tema, pois estamos diante de um dos mecanismos
mais importantes do sistema democratico de governo: como dissemos desde a primeira unidade, o
controle € uma reflexdo sobre a acdo que se faz a partir de critérios que indicam os objetivos formulados
pela sociedade para as decisbes e atividades publicas. Entdo, a imensa complexidade da acdo
governamental nas modernas sociedades implica que existem mdltiplos critérios de avaliacdo da acdo
governamental, correspondendo a multiplos objetivos que as decisfes coletivas devem atender. Alguns

desses critérios sdo muito estritos e bem definidos. Um deles é a obediéncia as leis e regulamentos:



quando o critério é a observancia das normas juridicas, estamos diante de um controle de legalidade (por
exemplo, as compras governamentais seguiram os procedimentos de licitacdo previstos na lei?). Outros
critérios sdo as regras técnicas contidas em geral nas ciéncias naturais e econdmicas: sua aplica¢cdo como
critérios implica em um controle técnico ou gerencial (por exemplo, um programa de vacinagéo infantil
teve produtos compativeis com os custos que gerou, ou poderia té-los obtido com menores custos ?).
Estas duas vertentes, em seu conceito, ndo sao politicas (embora existam, como em qualquer area de
atividade humana, controvérsias na sua aplicagdo). Outros critérios, porém, sdo de estrita conveniéncia
daquela acéo, situagdes na qual o controle discute se determinada decisdo corresponde ao interesse
coletivo (por exemplo, deveriam ser aplicados recursos publicos para ajudar empresas em dificuldade?).
Estas ultimas avaliacdes sdo o controle estritamente politico.

E por isto que se atribui ao Parlamento, 6rg&o politico por natureza, o papel de controle politico
(ainda que, como ja dissemos, as questdes juridicas e técnicas também sejam parte do debate
parlamentar), e a outras instituicdes com esta finalidade especifica o controle de legalidade e técnico.
Mais ainda, ao Parlamento competem muitas outras tarefas além do controle, de forma que a sua atencéo
ao controle sera mais seletiva: o grau de detalhamento e abrangéncia dos temas que recebem atencdo
parlamentar serd necessariamente limitado, com os legisladores escolhendo aqueles temas aos quais
atribuem maior prioridade. A existéncia de uma entidade que tenha por objetivo especifico o controle
permite que essa atividade (ou seja, reflexdo sobre a acdo, baseada em dados objetivos e critérios de
avaliacdo predefinidos e voltada para recomendacdes de melhoria de gestdo) possa ser exercida pela
EFS em toda a extensdo que permitam seus meios. Assim, os mandatos das EFS n&o apenas incluem
assessorar os Parlamentos com informacGes e opinifes, mas exercer diretamente uma grande variedade
de atribuicGes de controle para a melhoria da gestdo publica, que tornam a sua atuacdo muito mais rica e
complexa?’.

Desde logo, tenha o leitor em mente que essa relagdo entre os dois bragos do “controle
horizontal” (EFS e Parlamento) ndo é Unica nem automatica: varia de pais a pais, e mesmo ao longo da
histéria de cada pais. A pratica concreta dessa relacdo tampouco é fixa ou imutavel. Existem, por
exemplo, estudos que argumentam que determinada EFS afastou-se demasiado do papel de auxiliar do
Legislativo, passando a fixar sua propria agenda de temas e critérios de controle®; no sentido
completamente oposto, ja se alegou que outra EFS adotou prioridades e métodos excessivamente
vinculados a maioria que dominava o Parlamento a que assessorava, permitindo-se assim trabalhos e

conclusdes de natureza politica”®. Esta dificuldade advém, por um lado, do forte impacto politico que



tem qualquer trabalho de maior envergadura de uma instituicdo de controle: “as EFS sdo obrigadas a
operar em ambientes politicos e, a despeito de sua independéncia estatutaria, inevitavelmente tém de
levar em conta as sensibilidades politicas”*°. Mas a mais importante causa desta instabilidade na relagdo
entre controle técnico e politico, entre EFS e Parlamento, reside na inevitavel dificuldade em precisar 0s
limites entre 0 que é uma avaliacdo com critérios “técnicos” e o que é uma avaliacdo de natureza politica
para um namero significativo de temas relevantes a serem controlados. Naturalmente, a observancia
formal de procedimentos detalhados em lei para um determinado ato administrativo ndo devera gerar
muitas ambiguidades na sua avaliacdo; 0 mesmo porém nao se pode dizer da avaliacdo global da politica
de saude preventiva de um determinado governo, ou de um estudo sobre os resultados de um programa
de governo de acdo afirmativa para inclusdo de minorias étnicas ou sociais no corpo discente de
universidades publicas. Estes sdo exemplos de temas que podem ser examinados sob varias perspectivas,
podendo este exame a qualquer momento resvalar em juizos de valor que sejam considerados politicos.
Esta ultima dificuldade deve ser destacada, porque dela depende o entendimento de muitos
conflitos posteriores no estudo do controle, e cada EFS tem a sua prépria tentativa de resposta a ela™.
Algumas EFS chegam a desenvolver orientacGes para guiar suas proprias atividades em relacdo a este
ponto especifico, transcritas quadros abaixo, revelando na pratica a dificuldade de encontrar a linha

divisoria entre “avaliacdo técnica” e “julgamento politico”:

Os objetivos fixados pelo legislador sdo em principio tomados como dados das auditorias de
desempenho. No entanto, a Corte de Auditoria pode fazer comentérios criticos sobre eles, p. ex. se sdo
inconsistentes ou se ndo permitem avaliar o grau de seu alcance. (Corte de Auditoria da Holanda®).

A relacdo entre a funcéo de auditoria, e a politica de governo, e a formulacao de politicas

1.6 Um cuidado especial é necessario quando os achados de auditoria tocam na politica de governo.
Como agentes do Parlamento, nds ndo queremos ser vistos como revisores das inten¢des do Parlamento
guando este aprova as leis, ou do Gabinete [Executivo] quando escolhe uma certa orientaco politica. Por
outro lado, os auditores devem compreender as politicas envolvidas para auditar efetivamente, e um
trabalho de auditoria orientado a resultados inevitavelmente nos traz para proximo dos assuntos de
politicas publicas.
Trabalhos anteriores de auditoria comentaram sobre o0s seguintes temas de politica publica:
- Economia ou eficiéncia da implementacédo de politicas (por exemplo, o alto custo de gerar beneficios
para a industria através das compras governamentais);
- Se as praticas atendem as expectativas da politica pablica (por exemplo, o grau de cumprimento das
politicas fixadas pelo Tesouro para padr@es de prestacdo de servigos.
- Adequagcdo da analise sobre a qual uma politica ou programa esta baseada;
- Oportunidades para preencher lacunas na formulagdo de politicas (por exemplo, a necessidade de
uma politica uniforme de preparacdo para emergéncias em todo 0 governo);




- Necessidade de atualizar ou melhorar politicas existentes (por exemplo, a necessidade da formulacao
de uma nova politica de defesa).

Os riscos de exceder o mandato [da EFS] sdo pequenos nos dois primeiros exemplos, mas aumentam
consideravelmente nos trés seguintes. [..]

E geralmente aceito que as auditorias tém mais utilidade ao examinar a implementacéo que na formulagéo
da politica, e que as auditorias ndo questionam os méritos dos programas e politicas do governo. Os méritos
sdo revistos e debatidos no Parlamento. Se os achados de auditoria p6em em ddvida uma politica de governo
ou uma determinada legislacdo, é necessaria cautela pois o auditor pode ver-se envolvido em um debate
politico partidario.

Um tema relacionado a este é se o Auditor Geral deveria propor a agenda do debate parlamentar/publico
temas potenciais de politica publica (p.ex., 0 envelhecimento demografico ou a pobreza infantil). Seu
mandato e papel como servidor do Parlamento exige-lhe trazer a atencdo do Parlamento, e portanto do
publico, qualquer matéria que tenha como relevante para o exercicio de suas responsabilidades. Dentro
destes limites, o Auditor Geral pode legitimamente desempenhar um papel na definicdo do debate sobre
politicas publicas. Mas isto seria muito arriscado, e poderia facilmente envolver a entidade em politica
partidaria. (Escritorio do Auditor Geral do Canada®)

3. O mandato [da EFS] chega muito préximo de, mas ndo abrange, a revisdo das decisGes de politica do
Governo. O alcance de uma auditoria de desempenho pode, entretanto, incorporar a auditoria da
informacdo que levou a decisdes de politica publica, uma avaliacdo de se os objetivos da politica foram
atingidos, e uma avaliacdo dos resultados da implementagdo de uma determinada politica tanto dentro do
6rgéo executor quanto sobre terceiros externos a ele. (Escritério Nacional de Auditoria Australiano®)

Em todo caso, e com todas as dificuldades que viemos de descrever, o controle é uma das
dimensbes essenciais da institucionalidade democratica nas modernas sociedades ocidentais. A
organizacdo estatal distribui os seus recursos ndo sé para desempenhar a funcdo gerencial do controle
para o atingimento dos seus objetivos (como qualquer outra organizacdo privada) mas também para
assegurar controles reciprocos entre os diferentes polos de poder politico. Neste Gltimo papel a
instituicdo Estado diferencia-se significativamente de qualquer outra organizagdo, na medida em que
tem para o controle esta funcédo adicional, essencial a sua propria natureza democratica.

Referimo-nos aqui ao controle externo, definido pelo posicionamento do 6rgdo controlador na
reparticdo de Poderes que representa o cerne da organizacao estatal: é interno o controle exercido pelos
Poderes do Estado dentro de seu proprio ambito, sendo portanto externo aquele exercido por Poder
diverso daquele controlado®.

Portanto, é pelo funcionamento do controle externo que o controle ira cumprir a sua funcéo de

mecanismo de equilibrio e contrapeso entre as diferentes fontes do poder estatal. Neste sentido, atraves
da acdo de controle externo, o controle na esfera pablica ganha um acréscimo, um sentido diferencial em
relacdo a funcdo gerencial do controle em qualquer organizacdo: o controle ndo apenas € uma reflexao

dos préprios 6rgdos publicos sobre a sua agdo e possibilidades de melhora, mas também um instrumento



de que dispdem as diferentes entidades que dividem as prerrogativas estatais para estabelecerem entre si

limites reciprocos ao poder que exercem®.

4. INTERACOES INSTITUCIONAIS NO EXERCICIO DO CONTROLE
EXTERNO

As diferentes formas de estruturacdo das instituicdes de controle externo mostram a enorme
variedade de funcdes e servicos que podem oferecer aos seus respectivos paises. Varios estudos ja
buscaram ordenar essa grande variedade de casos em grandes grupos, em f