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RESUMO

Esta dissertagdo tem como objetivo geral analisar, a luz da literatura académica recente, os
mecanismos de controle interno e externo na administra¢ao publica brasileira, com énfase em
sua relagdo com os principios da accountability e da governanca democratica. A pesquisa
busca responder a seguinte pergunta: em que medida os 6rgdos de controle no Brasil
contribuem para o fortalecimento da accountability e da governanca publica? A analise
evidencia que, apesar dos avangos institucionais ¢ normativos desde a Constitui¢ao de 1988,
persistem entraves estruturais como fragmentacdo institucional, politizacdo e desigualdade de
capacidades técnicas entre os orgdos fiscalizadores. Conclui-se que o fortalecimento da
accountability no Brasil depende da integracdo entre os mecanismos de controle interno e
externo, da autonomia institucional e do investimento em capacidades técnicas e tecnologicas,
elementos fundamentais para a consolidagdo de uma administragdo ptblica mais transparente,

eficiente e para o fortalecimento da governanga democratica.
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ABSTRACT

This dissertation aims to analyze, in light of recent academic literature, the mechanisms of
internal and external control in Brazilian public administration, with emphasis on their
relationship with the principles of accountability and democratic governance. The study seeks
to answer the following question: to what extent do oversight institutions in Brazil contribute
to strengthening accountability and public governance? The analysis shows that, despite
institutional and normative advances since the 1988 Constitution, structural challenges persist,
such as institutional fragmentation, politicization, and inequalities in technical capacity
among oversight bodies. It is concluded that strengthening accountability in Brazil depends
on the integration of internal and external control mechanisms, institutional autonomy, and
investment in technical and technological capacities, which are essential elements for

consolidating a more transparent, efficient, and democratically oriented public administration.

Keywords: accountability; internal control; external control; public governance; courts of
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INTRODUCAO

A administra¢do publica brasileira tem passado, nas ultimas décadas, por um processo
de reformulacdo institucional voltado a consolidagdio de mecanismos de controle,
transparéncia e responsabilizagdo (Marques Neto, 2010; Silva, 2002). Esse movimento reflete
tanto demandas internas por maior eficiéncia e integridade administrativa quanto pressoes
externas decorrentes da difusdo internacional das praticas de accountability e boa governanga.
Nesse contexto, os sistemas de controle interno e externo ganham centralidade como pilares
fundamentais da administragdo publica democrética e eficiente, capazes de prevenir e corrigir
desvios, promover a legalidade, assegurar a eficdcia das politicas publicas e garantir a correta
aplicagdo dos recursos publicos (Barbosa, 2021; Ferreira, 2019).

A Constituigao Federal de 1988 representou um marco nesse processo ao estabelecer,
de forma inédita, a atuacao coordenada entre os mecanismos de controle interno e externo. A
partir dela, consolidou-se no Brasil um modelo institucional voltado ao fortalecimento do
controle da administragdo publica, posteriormente ampliado por instrumentos legais como a
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) e a Lei de Acesso a
Informagao (Lei n°® 12.527/2011), que reforcaram a transparéncia € os mecanismos de

fiscalizacdo (Brasil, 2000; 2011). Apesar desses avancos normativos e institucionais,



persistem desafios que comprometem a efetividade dos sistemas de controle, entre os quais se
destacam a fragmentagdo institucional, a politizacdo de orgdos de fiscalizacdo e a baixa
integragdo entre as instancias responsaveis pelo controle.

O controle interno, exercido pelos proprios 6rgaos da administragdo publica, tem por
finalidade assegurar que os atos administrativos observem os principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (Marques Neto, 2010; Silva,
2002). Atua de forma preventiva, permitindo a identificacdo e correcao de falhas antes que se
transformem em irregularidades mais graves. Sua efetividade depende diretamente da
autonomia funcional, da capacidade técnica e da estrutura organizacional dos 6rgdos que o
compdem, como corregedorias, ouvidorias e auditorias internas. No ambito federal, destaca-se
a Controladoria-Geral da Unido (CGU), cuja atuacdo, segundo Braga (2019), combina
mecanismos de controle, incentivos e coordenagdo estratégica, promovendo um modelo
adaptativo e dialogico de governanga publica.

Por sua vez, o controle externo é exercido por instituicdes independentes da estrutura
administrativa direta, como os Tribunais de Contas e o Poder Legislativo, que t€ém a fungao de
avaliar a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos da administracdo publica
(Barbosa, 2021). Essas instituicdes exercem a fiscalizagdo da legalidade, legitimidade e
economicidade da gestdo publica por meio de critérios técnicos, financeiros e juridicos. No
entanto, a literatura aponta que sua efetividade ainda ¢ limitada por fatores como influéncia
politica na nomeacdo de conselheiros, heterogeneidade entre tribunais subnacionais e
morosidade processual, o que enfraquece a capacidade de controle e a confianga social nas
instituicdes fiscalizadoras (Speck, 2000; O’Donnell, 1991).

Nesse cenario, emerge com for¢ca o conceito de accountability, entendido como o
dever de prestar contas, o direito de receber explicacdes e a possibilidade de aplicar sangdes
em caso de desvios. A accountability se desdobra em dimensdes horizontal e vertical: a
primeira refere-se ao controle exercido entre instituicdes estatais, enquanto a segunda diz
respeito a capacidade da sociedade de monitorar e influenciar os gestores publicos por meio
da participagdo politica, da transparéncia e da atuacdo de uma imprensa livre (Monteiro;
Pereira; Thomaz, 2016). Ambas as dimensdes sdo essenciais para garantir a responsabilizagdo
dos agentes publicos e a consolida¢do de uma cultura administrativa orientada pela ética, pela
legalidade e pelo interesse publico.

Tendo em vista os muitos desafios institucionais acerca do controle interno e externo
no Brasil, esta pesquisa busca discutir a importancia da atua¢do dos 6rgdos de controle no

fortalecimento da accountability brasileira. Nesse sentido, formula-se a seguinte pergunta de



pesquisa: Em que medida os 6rgdos de controle no Brasil contribuem para o fortalecimento da
accountability e da governanga democratica?

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar, a luz da literatura académica
recente, os mecanismos de controle interno e externo na administragdo publica brasileira, com
énfase em sua relacdo com os principios da accountability e da governanga publica, bem
como nos desafios institucionais e politicos que impactam sua efetividade.

Para alcancar esse proposito, estabelecem-se os seguintes objetivos especificos: (I)
investigar os fundamentos tedricos e normativos que estruturam os sistemas de controle
interno e externo no Brasil, a partir do marco constitucional de 1988; (II) examinar o papel
das principais instituicdes responsaveis pelo controle, como a Controladoria-Geral da Unido
(CGU), os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, na promoc¢do da accountability
horizontal e vertical; (III) identificar os principais entraves a efetividade dos mecanismos de
controle, como a fragmentagdo institucional, a politizacdo dos oOrgdos fiscalizadores e as
assimetrias de capacidade técnica entre entes federativos.

Parte-se da hipodtese de que o fortalecimento institucional e a cooperacdo entre os
orgdos de controle, notadamente entre os mecanismos de controle interno e externo,
constituem fatores determinantes para ampliar a efetividade da accountability horizontal e
promover uma gestao publica mais eficiente, transparente e responsiva.

O estudo parte do pressuposto de que o fortalecimento dos sistemas de controle,
entendido como o aprimoramento da autonomia, da capacidade fiscalizatéria e da integragao
entre 6rgdos, constitui condi¢do necessaria, embora nao suficiente, para a promocao de uma
gestdo publica mais eficiente, transparente e responsiva. Esse pressuposto fundamenta-se nas
evidéncias de que a simples existéncia formal das institui¢des de controle ndo garante uma
accountability efetiva, tornando imprescindivel compreender como esses mecanismos operam
na pratica e em que medida produzem resultados concretos de responsabilizacdo e
aperfeicoamento da governanca publica. Ao discutir o debate contemporaneo sobre os
mecanismos de controle interno e externo e sua relagdo com a accountability, esta pesquisa
busca contribuir para a compreensao dos desafios institucionais, politicos ¢ administrativos
que ainda limitam a efetividade da governanca publica brasileira.

A relevancia deste estudo justifica-se pela centralidade que os mecanismos de controle
téem assumido no debate publico e na formulacdo de politicas voltadas a prevengdao da
corrup¢ao, a melhoria da gestdo e ao fortalecimento da democracia. O aprofundamento das

analises sobre os sistemas de controle permite ndo apenas identificar falhas e lacunas, mas



também apontar caminhos para seu aprimoramento, por meio de reformas institucionais,
investimentos em capacitagdo técnica e fortalecimento do controle social.

Ao abordar o tema sob uma perspectiva critica, este trabalho busca contribuir para a
consolidacdo de uma administragdo publica mais integra, eficiente e transparente. A crescente
complexidade das fungdes estatais e as demandas sociais por ética e accountability reforgam a
urgéncia de analisar os mecanismos de controle interno e externo no Brasil. Em um contexto
marcado por recorrentes escandalos de corrupcao e fragilidades institucionais, fortalecer os
sistemas de fiscalizacdo ¢ condi¢do indispensavel ao aperfeigoamento da governanca e da
democracia.

Embora a Constituigdo Federal de 1988 tenha estabelecido um marco para o
fortalecimento dos mecanismos de controle da administragdo publica, a consolidagcdo desse
modelo institucional ocorreu de forma gradual e ainda apresenta limitagdes significativas.
Como destaca Taylor (2009), as institui¢des de accountability no pais evoluiram de maneira
reativa ¢ fragmentada, muitas vezes impulsionadas por crises politicas e escandalos de
corrupg¢ao, o que evidencia a auséncia de um modelo de governanca plenamente consolidado.

Nesse contexto, destaca-se a fragilidade da articulacdo entre os diversos oOrgaos
responsaveis pelo controle da gestdo publica. Estudos como os de Aranha (2018) e Fonseca
(2019) apontam que, embora exista uma malha institucional composta por institui¢des como o
Ministério Publico Federal, a CGU, a Policia Federal ¢ os Tribunais de Contas, a atuagao
conjunta dessas entidades ainda ¢ marcada por sobreposi¢ao de competéncias, disputas por
protagonismo, baixa cooperagdo e lacunas na coordenacdo interinstitucional. Essa falta de
integracdo compromete a eficiéncia das agdes fiscalizatérias e amplia os custos operacionais
do sistema de controle, gerando desconfianga da populacao e dificultando a consolidacao de
uma cultura republicana no servigo publico.

Além disso, a accountability, conceito central neste estudo, ainda encontra
dificuldades de implementagdo em sua forma mais plena. O’Donnell (1991;1998a; 1998b) ja
alertava para o risco das democracias delegativas, em que a responsabilizagdo dos
governantes se enfraquece devido a concentragdo de poder e a fragilidade dos mecanismos de
controle horizontal. Mesmo com iniciativas legais importantes, como a Lei de Acesso a
Informacdo e a Lei de Responsabilidade Fiscal, a efetividade da accountability permanece
limitada por fatores como o distanciamento entre cidaddos e gestores, a dificuldade de acesso
a informacao e o déficit de educagao civica da populagao.

Por sua vez, a accountability vertical, que se expressa por meio da participagao cidada,

das eleigdes e do controle social, também encontra barreiras estruturais que comprometem sua



efetividade. Essas barreiras se manifestam, por exemplo, na baixa escolaridade politica da
populagdo, na concentragdo de meios de comunicagdo, na falta de transparéncia ativa dos
portais publicos e na fragilidade dos conselhos de politicas publicas, que muitas vezes
funcionam de forma meramente consultiva e sem poder deliberativo. Estudos empiricos como
os de Ferraz e Finan (2011) demonstram que a divulgacdo de informacdes publicas pode
influenciar o comportamento do eleitorado, especialmente em contextos com maior acesso a
informacao e a midia independente. Contudo, em grande parte dos municipios brasileiros, a
populagdo ainda carece de instrumentos tecnologicos, conhecimento técnico e estimulo
institucional para exercer o controle social de forma efetiva. Essa assimetria de poder e
informagdo enfraquece o papel fiscalizador da sociedade e contribui para a reprodugdo de
praticas clientelistas, patrimonialistas € pouco transparentes na administracao publica.

Diante de tais constatagdes, torna-se evidente a importancia de uma abordagem que
considere tanto os avangos quanto os entraves que marcam a atuacdo dos mecanismos de
controle no Brasil. A literatura especializada vem produzindo diagndsticos relevantes sobre o
tema, mas ainda hd espago para sistematizacdes tedricas que permitam uma visdo mais
abrangente e critica do papel que o controle interno e externo desempenha na constru¢dao de
uma administragdo publica mais integra e responsavel. Além disso, a andlise da atuacdo de
institui¢des como a CGU, o TCU, os TCEs e o Ministério Publico, a luz do conceito de
accountability, pode revelar caminhos para o aprimoramento institucional e para o
fortalecimento das praticas de governanca democratica.

Assim, a presente pesquisa insere-se no campo dos estudos sobre controle e
governanga na administra¢do publica brasileira ao discutir os mecanismos de controle interno
e externo e sua relagdo com a accountability. Ao reunir contribuigdes teoricas produzidas nos
ultimos anos, o trabalho evidencia convergéncias, lacunas e desafios apontados pela literatura
especializada, oferecendo um panorama analitico do debate contemporaneo e contribuindo
para a compreensdo dos fatores que condicionam a efetividade da governanga publica.

A dissertagdo estd organizada em duas sec¢des, além desta introducdo e das
consideragdes finais. A primeira secdo aborda os fundamentos teoricos € normativos dos
mecanismos de controle interno e externo na administracdo publica brasileira, discutindo sua
evolucdo institucional e sua relagdo com os principios da transparéncia, da eficiéncia, da
accountability e da governanca publica, bem como o referencial tedrico que sustenta a
pesquisa. A segunda se¢do aprofunda a discussdo sobre a accountability no Brasil,

examinando a estrutura multiagéncias do sistema de controle, os efeitos da fragmentagao



institucional, a atuagdo das principais institui¢des responsaveis pelo controle e os conflitos de
coordenagdo que impactam a efetividade da governanga democratica.

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais, nas quais sao sintetizados os principais
resultados da pesquisa, retomados os objetivos propostos e apontadas perspectivas para o
fortalecimento dos mecanismos de controle e da accountability no contexto da administracao

publica brasileira.
1 CONTROLE, ACCOUNTABILITY E GOVERNANCA PUBLICA

A consolida¢do dos mecanismos de controle e accountability constitui um dos pilares
centrais da administragdo publica contemporanea. Nas ultimas décadas, o debate sobre
transparéncia, integridade e responsabilizagdo tem se intensificado, refletindo tanto as
exigéncias sociais por boa governanga quanto os compromissos internacionais assumidos pelo
Estado brasileiro. Nesse contexto, compreender a estrutura, o funcionamento ¢ os desafios dos
sistemas de controle s3o fundamentais para avaliar o grau de maturidade institucional e
democratica do pais.

O fortalecimento do controle publico relaciona-se diretamente a promocao da
governanga democratica, entendida como a capacidade das instituicdes de agir com
transparéncia, eficiéncia e responsividade diante das demandas sociais. O argumento principal
de Pinho e Sacramento (2009, p. 1344) ¢ que o Brasil avangou institucionalmente na criacao
de mecanismos de controle e accountability, mas ainda nao consolidou uma cultura efetiva de
responsabilizacdo publica. Essa constatagdo revela que, embora o Brasil tenha avangado em
marcos legais e institucionais, ainda enfrenta desafios para consolidar praticas efetivas de
responsabilizacdo na gestdo publica.

Nesse sentido, a accountability representa um principio estruturante da governanca
democratica, pois exige que os agentes publicos prestem contas de suas acdes € possam ser
responsabilizados em caso de irregularidades. Assim, o controle, tanto interno quanto externo,
constitui instrumento essencial dessa arquitetura institucional, ao permitir fiscalizar, corrigir e
orientar a gestdo publica, assegurando a conformidade e a legitimidade das acdes estatais.

No contexto brasileiro, a Constituicdo de 1988 consolidou um modelo de
accountability horizontal robusto, distribuindo competéncias de fiscalizacdo entre Orgaos
auténomos, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Ministério Publico e as
controladorias internas. Esse arranjo busca garantir um sistema de freios e contrapesos capaz

de limitar abusos de poder e promover o uso eficiente dos recursos publicos. Entretanto, como



advertem Pinho e Sacramento (2009), a simples existéncia de instituicdes formais de controle
ndo assegura, por si sO, a efetividade da accountability; ¢ necessario que essas instancias
atuem de maneira coordenada, transparente e acessivel a sociedade.

Dessa forma, o controle publico deve ser compreendido ndo apenas como um
mecanismo técnico de fiscalizagdo, mas como um processo politico e institucional que
expressa o compromisso do Estado com a legalidade, a eficiéncia e o interesse publico. Essa
concepgdo aproxima o controle dos principios da governanca democratica e o situa como
elemento essencial para a consolida¢do de uma cultura de responsabilizagao.

Com base nessas consideracdes, a proxima sec¢ao analisa os fundamentos normativos e
institucionais do controle interno e externo na administracdo publica brasileira, discutindo

suas interfaces com a accountability e a governanga democratica.

1.1 Fundamentos do Controle Interno e Externo na Administracio Publica Brasileira

A consolida¢dao dos mecanismos de controle interno e externo no Brasil constitui tema
de grande relevancia, sobretudo em um cendrio em que a transparéncia, a integridade e a
responsabilizacdo na administra¢do publica sdo cada vez mais exigidas pela sociedade. Esses
mecanismos dizem respeito as formas pelas quais as instituigdes monitoram e avaliam suas
operagdes, garantindo a correta e eficiente utilizacdo dos recursos publicos. Nesse sentido,
Marques Neto (2010, p. 01) afirma que a existéncia de uma estrutura de controle adequada e
eficiente, em todas as suas dimensdes, ¢ fundamental para a boa administragdo,
configurando-se, em ultima instancia, como um direito de todo cidadao.

Historicamente, o controle da administragdo publica brasileira remonta ao periodo
colonial, mas foi com a Constitui¢do de 1988 que os sistemas de controle interno e externo
ganharam maior relevancia. A Constitui¢do consolidou a autonomia dos sistemas de controle,
estabelecendo de forma clara o escopo e a abrangéncia do controle interno, exercido de
maneira integrada entre os trés Poderes, conforme o artigo 74. Antes dessa mudanca
constitucional, a fiscalizagdo estava subordinada ao Executivo, o que comprometeria a
imparcialidade e efetividade do controle interno.

Nos anos 2000, marcos legais como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000) e a Lei de Acesso a Informagdao (Lei n° 12.527/2011)
consolidaram avangos, fortalecendo o controle social. Como destacam Carpes ¢ Dal Bianco

(2014, p.50), a disponibilizagdo de informagdes claras e relevantes sobre a gestdo publica e a



alocagdo de recursos configura-se como uma forma de responsabilidade na prestagdo de
contas, embora sua efetivagao ainda enfrente entraves de natureza estrutural e cultural.

Com a Constituicdo de 1988, as funcdes do controle foram ampliadas, incluindo
aspectos financeiros, contabeis, operacionais e patrimoniais, promovendo maior transparéncia
e eficiéncia na administragcdo publica. Além disso, instituiu o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) como 6rgao autonomo, ampliou as competéncias dos Tribunais de Contas dos Estados
(TCEs) e previu a criagao de unidades internas de controle (Silva, 2002).

O controle interno € constituido por 6rgdos como auditorias e unidades internas dos
ministérios, secretarias estaduais e municipais, responsaveis por auditar € monitorar a gestao
administrativa. Atua preventivamente, assegurando a legalidade, a eficiéncia e a

conformidade das ag¢des publicas. Conforme Marques Neto (2010, p. 12):

[...] o controle pelo Executivo se efetiva por mecanismos de controle interno (em
sentido amplo), pelo qual a Administragdo Publica exerce controle sobre sua propria
atuacgdo, em relacdo aos atos ¢ atividades de seus orgaos e entidades descentralizadas
que lhe sdo vinculadas. Esse controle podera ser hierarquico ou tutelar. E o que
vemos prescrito, por exemplo, no art. 84, II, da Constituicdo Federal, que prevé
competir privativamente ao Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos
Ministros de Estado, a direcao superior da Administracao federal.

Segundo Silva (2002, p. 08), o controle interno deve abranger a execugdo
or¢amentdria, a legalidade dos atos, a fidelidade funcional dos agentes e o cumprimento dos
programas de governo, atuando preventivamente para garantir que a administragdo publica

utilize os recursos de forma eficiente e em conformidade com as normas legais:

[...] sendo a contabilidade a espinha dorsal do sistema de informagdes
econdmico-financeiras, constitui instrumento indispensavel em todos os enfoques do
controle. A fiscalizagdo contabil diz respeito aos procedimentos necessarios para a
avaliacdo e certificacdo de que a contabilidade do 6rgdo/entidade registra adequada e
fidedignamente os atos e fatos que envolvem os sistemas orcamentario, financeiro e
patrimonial, assim como a validagdo das transacdes registradas, os registros
completos, autorizados por quem de direito e os valores exatos. (Silva, 2002, p. 18)

A atuacao do controle interno federal ¢ regulamentada, entre outros instrumentos, pela
Instru¢do Normativa n° 73/2020 da CGU, que orienta a gestdo de riscos e a auditoria interna.
Nesse contexto, Braga (2019) destaca que o modelo adotado pela CGU deve operar com uma
agenda articulada, capaz de integrar incentivos e mecanismos de controle, além de possibilitar
retroalimentagdo estratégica, a fim de garantir a efetividade das politicas publicas sem impor
custos excessivos aos arranjos de implementagdo, contribuindo, assim, para a construg¢ao de

um ambiente de controle adaptativo.



Apesar dos avangos, persistem desafios operacionais significativos, como a
fragmentacdo do sistema de controle, autonomia diferenciada entre 6rgaos e dificuldades de
intercambio de informacdes. Speck e Ferreira (2011) apontam que, embora tenha havido
avancos na institucionalizacdo dos orgdos estaduais de controle, ainda existem lacunas na
divulgacdo de relatorios e na transparéncia, o que compromete a avaliagdo integrada do
desempenho do sistema. Ainda assim, tecnologias de dados vém se mostrando promissoras na
identificacao de fraudes e irregularidades.

De forma complementar, os controles interno e externo se articulam: o primeiro atua
preventivamente dentro da estrutura administrativa, enquanto o segundo fiscaliza a atuagdo do
Executivo e demais 6rgaos publicos, promovendo accountability horizontal e assegurando que
os gestores prestem contas a sociedade. A Constituicao Federal, em seu artigo 74, estabelece
que os 6rgaos de controle interno devem prestar apoio ao controle externo no desempenho de
suas fung¢des institucionais (Brasil, 1988), reforcando a complementaridade entre ambos.

Speck e Ferreira (2011 p.08) destacam que o controle interno tem papel relevante na
prevengdo de irregularidades, na corre¢do de falhas e na melhoria da administragao publica.
Embora a Constitui¢do de 1988 tenha exigido a criagdo de sistemas internos nos entes
federativos, sua efetiva implementacdo ainda varia entre os estados, tanto em estrutura quanto

em autonomia e capacidade técnica. No proprio estudo os autores apontam:

[...] no controle interno, houve avango na institucionalizag¢do dos 6rgaos estaduais de
controle e maior acesso a informagdes gerais. No entanto, ainda se verifica um
déficit na transparéncia da divulgacdo das atividades de controle interno em sites e
mesmo na producdo de relatérios de atividades que permitam verificar o
desempenho efetivo dos sistemas estaduais de controle interno. Embora 85% dos
orgaos estaduais de controle interno tenham sites proprios ou vinculados ao portal do
governo, apenas 52% disponibilizam relatorios de atividade (online ou offline). O
pequeno numero de governos que disponibilizam relatorios de atividades de controle
interno ¢ um indicador da baixa qualidade da informagdo disponivel sobre os
padrdes de integridade e qualidade da gestdo das administragdes estaduais. Sem
informagao acessivel, confiavel e atualizada, ndo é possivel avaliar os resultados da
gestdo e propor medidas de aperfeicoamento dos sistemas de controle e gestdo.
(Speck; Ferreira, 2011, p. 08)

O controle interno ¢ exercido por estruturas administrativas especializadas, como
corregedorias, auditorias e unidades de controle interno, que atuam de forma preventiva e
corretiva. Em nivel federal, destaca-se a Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgao central

do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo, cuja atuagdo se pauta por uma logica de



accountability horizontal', combinando fung¢des de enforcement’, controles® e incentivos* para
prevenir e combater a corrupcdo de forma integrada. Braga (2019) observa que o modelo
adotado pela CGU articula diferentes dimensdes, combinando ag¢des de enforcement e de
accountability horizontal com praticas de adaptagdo coordenada, a0 mesmo tempo em que
incorpora mecanismos de incentivo, accountability vertical e adaptagdo autdbnoma, reunindo
controles e incentivos em uma mesma estrutura. Essa configuragdo promove um ambiente de
controle adaptativo, no qual o controle interno estabelece comunicagdo continua com outros
atores institucionais e com a sociedade, configurando um modelo dialdgico e participativo.

De forma geral, o controle da administragdo publica ¢ dividido em interno e externo,
ambos indispensaveis ao enfrentamento da corrup¢do (Aratjo e Sanchez, 2005). O controle
interno, realizado pelo proprio ente governamental, busca assegurar legalidade, eficiéncia e
eficacia na gestdo, sendo exercido por 6rgdos como auditorias e corregedorias, que monitoram
a aplicacdo dos recursos publicos e o cumprimento das normas administrativas. Como

observa Silva (2019, p. 05):

[...] os controles internos sdo compostos pelo plano de organizagdo e todos os
métodos e medidas pelas quais uma organizagdo controla suas atividades, visando a
assegurar a prote¢do do patrimdnio, exatiddo e fidedignidade dos dados contébeis,
e eficiéncia operacional, como meios para alcancar os objetivos globais da
organizagao.

O controle externo ¢ exercido por institui¢des independentes, como o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e os Tribunais de Contas Estaduais (TCEs), responsaveis por
fiscalizar a legalidade, legitimidade e economicidade das agdes publicas. Ferreira Junior
(2021, p. 55) enfatiza que o resgate ou a reafirmacdo da natureza hibrida dos Tribunais de
Contas brasileiros constitui um elemento determinante para a organicidade dessas institui¢des
no ambito da administragdo publica, conforme a estrutura delineada pela Constitui¢ao, sendo
essencial tanto para a efetividade de sua atuagdo quanto para sua propria continuidade
institucional. O autor também destaca que, diante das transformacdes sociais e tecnologicas,
torna-se necessaria uma mudanga de mentalidade e de cultura organizacional, diretamente

relacionada a adogdo de uma postura mais proativa e assertiva, capaz de superar disfungdes

! Accountability horizontal refere-se ao controle exercido entre institui¢des estatais auténomas, que fiscalizam e
responsabilizam mutuamente os agentes publicos (O’Donnell, 1998a;1998b);

2 Enforcement designa a capacidade institucional de aplicar sangdes e assegurar o cumprimento efetivo das
normas juridicas (Przeworski; Stokes; Manin, 1999).

3 Controle compreende os mecanismos administrativos, financeiros € legais de verificagdo e acompanhamento
das a¢des governamentais (Aranha, 2018)

* Incentivos referem-se as medidas que estimulam comportamentos éticos e transparentes na gestdo publica, seja
por reconhecimento institucional, seja por beneficios administrativos (Ferreira, 2019).



histéricas e consolidar os Tribunais de Contas como institui¢des centrais no sistema de
accountability no pais.

Apesar de sua relevancia, os Tribunais de Contas enfrentam criticas recorrentes quanto
a sua independéncia politica. Isso se deve, em grande medida, a forma de nomeacdo de seus
ministros e conselheiros. Conforme Kerche, Oliveira e Couto (2020) a indicagdo por parte do
Legislativo e do Executivo cria vinculos que podem comprometer a autonomia da instituicao.
Arantes (2000) refor¢ca que a politizagao dos processos de nomeagao gera riscos de captura
institucional.

A efetividade do controle externo depende do desempenho equilibrado entre ambos os
sistemas de fiscalizagdo. Ele ¢ exercido majoritariamente pelos Tribunais de Contas, que
fiscalizam a aplicagdo de recursos publicos e emitem pareceres sobre as contas dos
administradores. Segundo Barbosa (2021, p. 251), o Manual de Auditoria Operacional do
TCU define os requisitos e as diretrizes que orientam a realizag¢do, o controle e a garantia de
qualidade das auditorias operacionais conduzidas por suas unidades técnicas, refor¢ando,
assim, o papel técnico e metodologico do Tribunal na promocao da accountability e da
eficiéncia administrativa.

Esse controle, exercido por institui¢des independentes, fiscaliza a legalidade e a
eficiéncia da gestdo publica. Os Tribunais de Contas analisam as contas dos gestores e podem

aplicar san¢des em casos de irregularidades. Como destaca Barbosa (2021, p. 227),

[...] a fungdo central dos Tribunais de Contas deve ser zelar pela regular gestdo dos
recursos governamentais e contribuir para a efetiva obtencdo dos resultados
programados, mantendo a sociedade informada acerca de como os eleitos e sua
equipe de governo administram as receitas ¢ 0s gastos orgamentarios.

Além dos Tribunais de Contas, o controle externo envolve o Poder Legislativo, que
analisa contas do Executivo e conduz investigacdes, como Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPIs), e o Ministério Publico, que atua como fiscalizador e garante o cumprimento
das normas legais (Speck, 2000).

Embora haja avangos, o controle externo ainda enfrenta desafios de efetividade. Speck
e Ferreira (2011, p. 09) apontam que, no ambito dos Tribunais de Contas, ha recorrente
descumprimento da regra constitucional que prevé o preenchimento de parte das vagas por
conselheiros oriundos dos quadros técnicos, além de destacarem que a elevada rotatividade
nesses cargos favorece indicagdes vinculadas a administragdo vigente, o que pode

comprometer a imparcialidade na andlise das contas publicas.



De forma convergente, tais déficits evidenciam dificuldades no fortalecimento de
instituigdes intermedidrias responsaveis pela supervisio do Poder Executivo. Nessa
perspectiva, O’Donnell (1991, p. 30) argumenta que a chamada democracia delegativa reduz
significativamente os mecanismos de accountability horizontal, ao concentrar poder no
Executivo e limitar a obrigacdo de prestagdo de contas, o que contribui para a fragilidade das
estruturas institucionais e para entraves a consolidagdo de uma governanga efetivamente
institucionalizada.

No campo estadual, os TCEs enfrentam desigualdades regionais em termos de
estrutura e capacidade técnica, gerando assimetrias na fiscalizagdo. Apesar disso, decisdes
recentes que condenaram gestores por irregularidades sinalizam avangos na accountability
horizontal.

Speck (2000, p. 211) defende que as interacdes entre os sistemas de controle interno e
externo devem ocorrer de forma integrada, a fim de evitar sobreposicdes e ampliar a
efetividade das agdes de controle. O autor ressalta, ainda, que os elementos centrais dessas
dindmicas nao se concentram em processos ou relagdes de poder, mas sim na competéncia e
na comunicagdo, o que evidencia a necessidade de profissionalizacdo, cooperacao
institucional e modernizagdo tecnologica para o aprimoramento do sistema de controle
publico brasileiro.

Os sistemas de controle sdo essenciais para a promocao da accountability, mas sua
eficacia depende de reformas que assegurem autonomia institucional, capacitagdo técnica e
participagdo cidada. Embora a legislagdo tenha avancado desde 1988, desafios como
politizacdo, fragilidade institucional e desigualdades regionais persistem. O fortalecimento da
accountability requer esforco conjunto entre Estado e sociedade.

O controle na administragdo publica ¢ indispensavel para assegurar legalidade,
eficiéncia e transparéncia. Ele se da por meio do controle interno, realizado pelas proprias
entidades publicas, e do controle externo, conduzido por 6rgdos independentes, como o0s
Tribunais de Contas e o Legislativo. A Constituicdo de 1988 estabelece um sistema de freios e
contrapesos para garantir a correta aplicacao dos recursos publicos (Brasil, 1988).

Apesar dos avangos, persistem desafios que impactam a efetividade dos sistemas de
controle no Brasil. Nesse sentido, Ungaro (2020, p. 283) destaca que a heterogeneidade e os
diferentes niveis de maturidade institucional entre as organizagdes responsaveis pelo controle
interno na administracdo publica comprometem a eficacia do sistema, sobretudo pela auséncia

de um arcabougo normativo, sistémico e institucional compartilhado.



Por outro lado, a literatura sobre accountability aponta que a ado¢do de mecanismos
de prestagdo de contas, transparéncia e divulgagao de informag¢des na gestao publica contribui
para a formag¢ao de uma cultura organizacional pautada em principios €ticos e responsaveis,
além de atuar no combate a corrupcdo e no fortalecimento da legitimidade da administragdo
publica perante a sociedade (Kinzler et al., 2022, p.15).

O controle interno ndo se confunde com os instrumentos legais que regulam a gestao
publica, mas deve fiscalizar a aplicacdo e o cumprimento dessas normas. Sob essa 6tica, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) ndo ¢ um instrumento do
controle interno em si, mas um marco normativo que orienta e condiciona sua atuagdo,
impondo exigéncias de transparéncia, planejamento e prestacdo de contas aos gestores
publicos (Brasil, 2000).

O controle externo também envolve o Legislativo e o Ministério Publico, que
colaboram na fiscalizag@o e responsabiliza¢do dos gestores. Entretanto, a efetividade depende
da cooperagdo e da capacidade técnica dos orgaos envolvidos (Speck, 2000).

Em sintese, os controles interno e externo sdo essenciais para a governanga
democratica, assegurando prevencdo de irregularidades, correcdo de falhas e promocdo da
accountability. Persistem desafios como fragmentagdo institucional, politizacdo e
desigualdades regionais, que requerem fortalecimento institucional, profissionalizacdo, uso de
tecnologia e participacao social.

Entretanto, obstaculos significativos permanecem, especialmente em contextos de
democracias delegativas, nos quais ha tendéncia de concentragdo de poder no Executivo e
fragilizacdo dos mecanismos de accountability horizontal. Superar essas limitagdes requer o
fortalecimento institucional dos 6rgaos de controle, o incentivo a participagdo social € o
investimento continuo em eficiéncia administrativa.

Além disso, ha entraves na efetividade da responsabilizacdo dentro do Ministério
Publico e do Poder Judiciario, cuja elevada autonomia, embora necessaria a independéncia
funcional, acaba dificultando processos de avaliacdo e acompanhamento sistematico. Nessa
perspectiva, o fortalecimento dos mecanismos de controle e da transparéncia configura-se
como condi¢do indispensavel para aprimorar a eficiéncia da gestdo publica.

Em sintese, conclui-se que os controles interno e externo sdo pilares da
responsabilizacdo e da transparéncia na administragdo publica. Apesar de desafios como a
fragmentacao institucional e a caréncia de capacitacdo técnica, esses mecanismos demonstram
relevancia comprovada. Investir na integracdo entre 6rgaos, na formagdo dos servidores e na

consolidacdo de uma cultura de ética e transparéncia € essencial para assegurar uma



administracdo publica mais justa, eficiente e responsavel. Assim, o fortalecimento dos
mecanismos de controle ndo apenas aprimora a gestdo publica, mas também consolida a
confianca social nas instituicdes democraticas.

A partir dessa perspectiva, o controle publico passa a ser entendido ndo apenas como
fiscalizagdo, mas como um processo continuo de prestacdo de contas, transparéncia e resposta
as demandas da sociedade, tema que serd aprofundado na se¢do seguinte sobre accountability

e mecanismos de responsabilizacao.

1.2 Accountability e os Mecanismos de Responsabilizacdo na Administracao Publica

As reestruturagdes governamentais ocorridas nas ultimas décadas introduziram novos
conceitos e praticas na administragdo publica, dentre os quais o de accountability ocupa
posi¢do central. Essas reformas, inspiradas em principios de transparéncia, eficiéncia e
controle social, buscaram aproximar Estado e sociedade, promovendo uma administragao
mais aberta e responsavel (Marques Neto, 2010). Nesse contexto, Monteiro, Pereira e Thomaz
(2016, p. 68), destacam que tais transformagdes ampliaram os mecanismos de controle sobre
o setor publico, além de possibilitarem maior participagdo da sociedade por meio de
conselhos existentes na atualidade.

O conceito de accountability, entendido como o dever de prestar contas e de ser
responsabilizado pelos atos e decisdes, ¢ fundamental para o fortalecimento da governanca e
da confianga publica. Nesse sentido, O’Donnell (1991, p.30) argumenta que, nas democracias
delegativas, ha uma tendéncia de concentracao de poder na figura do presidente, visto como
representante maximo da na¢ao e responsavel por definir o interesse nacional, o que evidencia
riscos a atuacdo das instituicdes fiscalizadoras. Assim, o autor demonstra que a accountability
constitui condi¢do essencial para o equilibrio entre os poderes e para a efetividade das
institui¢oes de controle.

No contexto brasileiro, a nogdo de accountability surge associada as transformacgdes
institucionais da redemocratizacdo e a ampliagdo dos mecanismos de fiscalizagdo. Rocha
(2009, p.02) destaca que a auséncia de tradugdo precisa para o termo em portugués, bem
como a dificuldade de sua incorporagcdo a realidade brasileira, representa um obstaculo
adicional a sua compreensdo. No Brasil a expressdo "prestacio de contas" define um
fenomeno distinto da accountability, que evoluiu de forma diferente nos Estados Unidos.
Entretanto, o conceito vem sendo cada vez mais apropriado por instituicdes de controle, que o

interpretam como sindonimo de responsabilidade, transparéncia e capacidade de resposta.



De maneira geral, a accountability se manifesta por duas dimensdes complementares:
a horizontal, exercida por 6rgdos estatais que se fiscalizam mutuamente, e a vertical, que
envolve a relacdo entre o Estado e a sociedade. Menezes (2012, p.108) explica que a
accountability horizontal consiste na existéncia de agéncias estatais que possuem o direito € o
poder legal para a realizacdo de agdes de supervisdo de rotina e a imputagao de sancdes legais
sobre outras agéncias do Estado. Essa dimensdo pressupde, portanto, a existéncia de
instituigdes autdbnomas e dotadas de mecanismos de sang¢ao.

O conceito de accountability ocupa posi¢ao central nos estudos sobre governanca e
administracdo publica. Trata-se de uma noc¢do que envolve tanto a prestacdo de contas dos
governantes quanto a possibilidade de san¢do por parte das instituicdes ou da sociedade, caso
haja desvios. Na tradi¢do anglo-saxa, accountability relaciona-se ao dever de responder por
atos e decisdes diante de instancias de controle. O’Donnell (1998a;1998b) destaca que a
accountability ¢ fundamental para a qualidade da democracia, distinguindo duas dimensdes: a
vertical, exercida pela sociedade civil e pelo eleitorado, e a horizontal, que se manifesta por
meio de instituicdes estatais autdnomas que fiscalizam e limitam o poder de outros 6rgaos do
Estado. Essa distingdo permite compreender que a prestagdo de contas ndo se restringe a
esfera formal do Estado, mas depende também da participagdo cidada.

No contexto latino-americano, O’Donnell (1998a;1998b) alerta para a fragilidade das
institui¢des de accountability horizontal, sobretudo pela interferéncia politica e pela captura
dos orgdos de controle. Essa situagdo evidencia a dificuldade de consolidagao de mecanismos
eficazes em democracias recentes. Dessa forma, a analise da accountability exige observar
tanto as estruturas legais quanto o engajamento social, considerando que instituicdes formais
e participagdo cidada sdo elementos complementares para a prevencao de arbitrariedades.

No Brasil, a discussao ganhou forca a partir da redemocratizagao, com a Constituigao
de 1988 e a posterior evolugdo das instituigdes de controle, em especial na forma como os
Tribunais de Contas tém sido articulados como protagonistas da accountability publica.
Segundo Puccioni (2019), o fortalecimento institucional dos Tribunais de Contas caminha ao
lado do desenvolvimento do espirito de accountability na sociedade, uma vez que a evolugao
do controle institucional reflete a expansdo de mecanismos que exigem transparéncia e
prestacdo de contas dos gestores publicos.

Kerche, Oliveira e Couto (2020) destacam que a accountability, para além do aspecto
juridico, envolve também uma dimensao politica, na qual a pressdao da opinido publica e da
sociedade civil desempenha papel relevante. Segundo os autores, 6rgaos como o Conselho

Nacional de Justica (CNJ) e o Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP), embora



criados para ampliar a prestacdo de contas no sistema de justica, muitas vezes reforcam mais a
independéncia institucional do que a accountability efetiva, evidenciando a necessidade de
maior articulagdo entre transparéncia, fiscalizagdo e participagdo social.

Dessa forma, observa-se que a accountability, no setor publico brasileiro, ndo se
restringe ao cumprimento formal de normas legais, mas também depende de uma cultura de
transparéncia e responsabilidade.

Com esses mecanismos, ¢ apropriado estabelecer um referencial que permita estudar a
atuacdo dos o6rgdos como os Tribunais de Contas, que sdo instituigdes estatais dotadas de
competéncias constitucionais para promover o controle institucional das atividades
governamentais. Santos (2002, apud Rocha, 2009) observa que ao nao alcangarem
plenamente a esséncia da accountability, os Tribunais de Contas tendem a enfraquecer sua
relacdo com a sociedade, o que compromete sua legitimidade como Orgdos efetivos de
controle das atividades governamentais. Complementando essa perspectiva, Rocha (2009, p.
04) afirma que a identificagdo das diferentes concep¢des de accountability em distintos
modelos de administragao publica constitui um ponto de partida relevante para a analise do
tema.

Segundo O’Donnell (1998a;1998b), a accountability horizontal surge em contextos de
poliarquia, nos quais diferentes instituicdes do Estado dispdem de poder legal e autonomia
para controlar umas as outras, prevenindo abusos e promovendo a responsabilizagdo mutua.
Esses mecanismos visam conter o poder concentrado no Executivo e fortalecer a
transparéncia nas agdes governamentais. Nessa perspectiva, a accountability horizontal se
expressa por meio de sistemas internos de fiscalizacdo e controle que asseguram o
cumprimento das normas e a integridade da gestdo publica. Para Menezes (2012), a
accountability envolve a delegacdo de tarefas e a supervisao dos resultados, incluindo a
responsabiliza¢do e a aplicacdo de sangdes quando ha desvios, o que reforga o carater técnico
e institucional desses mecanismos. Portanto, a accountability horizontal articula institui¢des,
normas e praticas de fiscalizagdo para evitar arbitrariedades.

No ambito da accountability horizontal, destacam-se Orgdos como a
Controladoria-Geral da Unido (CGU), os Tribunais de Contas e o Ministério Publico. Essa
dindmica reforca o papel técnico e permanente das instituicdes de fiscalizacdo, cuja
legitimidade depende da independéncia e da capacidade de atuacdo coordenada. Braga (2019,
p. 116) reconhece o papel central da CGU como instancia de accountability horizontal,

destacando que a



[...] rede de accountability opera sobre os atores da implementagdo, monitorando,
avaliando, induzindo a prestagdo de contas, por meio de controles e incentivos, o
que pode apresentar problemas de coordenacdo entre as duas redes, dado que as
mesmas possuem logicas diversas (transferir versus controlar).

O autor argumenta que a efetividade da accountability estd condicionada a
harmonizagdo entre os 6rgdos de controle e os agentes responsaveis pela implementagdo das
politicas publicas, uma vez que ndo basta a simples coordenacao das a¢des no ambito da rede
de controle, sendo necessario alinhé-las ao proprio processo de execugdo das politicas (Braga,
2019, p. 116). Dessa forma, a cooperagdo e comunicacdo entre 6rgdos ¢ condicdo para a
efetividade do controle publico.

Além disso, Braga (2019) ressalta que a CGU influencia os demais o6rgdos da rede de
accountability, como o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), o
Ministério Publico Federal (MPF) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), formando uma
estrutura interdependente de fiscalizacdo e responsabilizagdo. A falta de integragdo entre essas
instancias, entretanto, gera sobreposicdes, lacunas e aumento dos custos de transacao
institucionais, o que compromete a efetividade do sistema de controle e a execugdo eficiente
das politicas publicas. Portanto, a efetividade da accountability depende ndo apenas da
existéncia de o6rgaos de controle, mas de sua articulagdo funcional.

Essa atuacdo dos orgdos de controle, contudo, apresenta limitagcdes estruturais. Nesse
sentido, Ferreira (2019, p.206) demonstra empiricamente que a capacidade institucional dos
Tribunais de Contas, especialmente quando fortalecida por investimentos em sua estrutura, ¢
um fator determinante para o nivel de ativismo dessas instituigdes, contribuindo de forma
positiva para a qualidade das politicas publicas. Essa atuag¢do hibrida ¢ complementada pelo
fortalecimento técnico e orcamentario dos Tribunais de Contas, cuja capacidade institucional,
medida por varidveis como or¢amento, nimero de pessoal e quantidade de contas julgadas
irregulares, esta positivamente relacionada a qualidade das politicas publicas. Estados com
tribunais mais estruturados apresentam melhores indicadores de educagdo e saude,
evidenciando que o fortalecimento técnico e orgamentdrio dessas institui¢des reflete

diretamente na efetividade das politicas publicas. Ferreira (2019, p. 198) destaca ainda que:

[...] importa destacar os controles administrativos e financeiros exercidos pelos
Tribunais de Contas, que possuem a fungdo de verificar se o poder publico efetuou
as despesas da maneira como fora determinado pelo orgamento e pelas normas
legais mais gerais (tais como: os limites para endividamento, a vinculagdo
orcamentaria a determinadas areas, etc). O ponto central dessa fiscalizagdo é a
probidade, tendo como finalidade ndo permitir o mau uso dos recursos publicos.
(Ferreira, 2019, p. 198)



Trata-se de uma forma clara de accountability horizontal, na qual as institui¢des de
controle exercem seu papel por meio de analises técnicas, julgamentos e sangdes
administrativas. Ferreira (2019) ressalta que, para além da fung¢do fiscalizadora, os Tribunais
de Contas contribuem para o aprimoramento da gestdo publica, oferecendo diagnosticos e
recomendacdes voltadas a melhoria das politicas publicas.

A accountability envolve mecanismos de transparéncia e controle voltados a
legitimidade das agdes publicas e a prevengao da corrupgao. Como observa Menezes (2012, p.
107), a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido contribui para ampliar a legitimidade das
acOes das agéncias autdbnomas, ao tornar o processo decisério mais transparente e alinhado a
principios democraticos. Essa dimensdo evidencia o papel das instituicdes de controle na
consolidagdo da accountability horizontal, contribuindo para o equilibrio das relagdes entre
Estado e sociedade. Ainda segundo a autora, o poder de san¢do exercido pelo TCU tem
colaborado para reequilibrar a relacdo entre usudrios e concessionarias, especialmente ao
ampliar a representagdo das demandas dos cidaddos no ambito da regulagao.

A efetividade da accountability ndo depende apenas das instituigdes estatais, mas
também da transparéncia das informagdes e da participacdo cidada, que asseguram o controle
publico e o fortalecimento da legitimidade democratica. De forma semelhante, Puccioni
(2019) enfatiza que o fortalecimento da accountability no Brasil acompanha a evolugdo dos
Tribunais de Contas, em um processo que se consolidou com a Constituicdo de 1988 e os

marcos normativos posteriores. Segundo o autor:

[...] a Constituicdo da Republica de 1988 trouxe grandes avangos no sentido do
fortalecimento do controle pelos cidaddos das agdes governamentais. [...] Apoés um
longo periodo de Regime Militar, havia, finalmente, a obrigatoriedade de prestacéo
de contas pelos governantes e¢ ainda a possibilidade de sofrerem sangdes pelo
descumprimento das leis e regras, isto é, a accountability comegava a se desenvolver

no Brasil. (Puccioni, 2019, p.28).

O surgimento de mecanismos legais como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/2000) consolidou esse processo, ampliando a capacidade de
fiscalizacdo e a transparéncia da gestdo publica. Nesse contexto, os Tribunais de Contas
desempenham papel central na responsabilizagdo dos gestores, fortalecendo a legitimidade
democratica do Estado. Conforme sintetiza Puccioni (2019, p.28), o desenvolvimento da
accountability no Brasil ocorre de forma paralela ao fortalecimento dos Tribunais de Contas,
o que evidencia que a evolugdo das instituicdes de controle externo esta diretamente

relacionada ao avango dos mecanismos de responsabilizagdo no pais.



Kerche, Oliveira e Couto (2020, p. 89) observam que a criagdo de 6rgdos como o
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) e o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
representou uma tentativa de institucionalizar a accountability no interior do proprio sistema
de justica. No entanto, os autores destacam que o desenho institucional dessas instancias,
especialmente no que se refere a sua composi¢do e a distribuicdo de cargos, tende a privilegiar
a independéncia em detrimento da accountability, evidenciando o dilema entre a garantia da
autonomia funcional e a efetividade dos mecanismos de responsabilizacao.

Aragjo e Sanchez (2005) destacam que a accountability horizontal se realiza por meio
da atuagdo de o6rgdos como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), os Tribunais de Contas e
as unidades de auditoria interna. Essas instituicdes s3o responsaveis por detectar
irregularidades, recomendar corre¢cdes e encaminhar casos ao Ministério Publico,
desempenhando papel essencial na responsabiliza¢do e na prevengdo de desvios. Os autores
enfatizam que a relevancia da accountability horizontal reside justamente em seu carater
técnico e continuo de controle, mas alertam para a necessidade de equilibrio entre burocracia

e legitimidade democrética:

[...] por mais que a formulagdo de politicas necessite de conhecimento técnico, a
burocracia ndo ¢ apta a tomar esta ou aquela decisio, pois lhe falta legitimidade. E
uma questdo de accountability politica, ja que os burocratas ndo sdo eleitos. Em
consequéncia, torna-se imperativo, num regime democratico, o controle dos
politicos sobre as acdes da burocracia, pois pode haver o falseamento das metas
estabelecidas. E um exemplo disso ¢ dado pelo problema da corrupgdo burocratica”
(Aratijo; Sanchez, 2005, p. 166).

O fortalecimento da accountability também se expressa por meio de mecanismos de
transparéncia e participagao social. A Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011) e as
plataformas de dados abertos representam avangos significativos nesse campo. Nesse sentido,
Carpes e Dal Bianco (2014, p. 50) destacam que a disponibilizagdo de informacgdes claras e
relevantes sobre a gestdo publica e a alocacao de recursos configura-se como uma pratica de
responsabilidade na prestacdo de contas. Assim, a transparéncia ¢ o elo que conecta a
accountability horizontal & accountability vertical, permitindo que o cidaddo atue como
agente fiscalizador.

A accountability vertical, por sua vez, se manifesta nas eleigdes, na atuacao da
imprensa, nas organizagdes civis € nos instrumentos de participagdo social. Ferraz e Finan
(2011, p.1278) demonstram que a divulgacdo dos resultados das auditorias realizadas pela
CGU contribuiu para a redugdo significativa da incidéncia de corrup¢do em municipios

auditados, especialmente naqueles em que o acesso a informacdo era mais limitado. Esse



resultado mostra que a publicidade das a¢des de controle estimula o voto informado e reforca
a responsabilidade politica dos governantes. Os autores também apontam que prefeitos em
primeiro mandato desviam, em média, 27% menos recursos publicos que os em segundo
mandato, revelando o impacto dos incentivos eleitorais na conduta dos agentes politicos.

Aratjo e Sanchez (2005) reconhecem que, apesar dos avangos institucionais, 0s
controles internos ainda enfrentam desafios importantes, como a insuficiéncia de recursos
humanos qualificados, a cultura de baixa responsabilizagdo e a sobreposi¢cao de competéncias
entre 6rgaos. Esses obstaculos limitam a efetividade da accountability horizontal. Do ponto de
vista da accountability vertical, também se observam limites: o distanciamento entre a
populacdo e os processos administrativos dificulta o acompanhamento continuo e informado
das politicas publicas.

Para que os mecanismos de controle funcionem de forma sinérgica, ¢ necessario
investir em educagdo civica, acesso a informacdo e fortalecimento das institui¢des de
fiscalizacdo. A articulacdo entre as dimensdes horizontal e vertical da accountability é
fundamental para que a transparéncia e a responsabilizagdo se traduzam em resultados
concretos. Enquanto os orgdos de controle institucionalizam o acompanhamento técnico e
juridico das a¢des governamentais, o controle social e eleitoral garante a responsividade dos
agentes publicos perante os cidadaos.

Nesse sentido, compreender como a accountability se estrutura e se desenvolve no
contexto brasileiro torna-se essencial para avaliar o alcance e as limitagdes desses
mecanismos na pratica. A proxima se¢do aborda a trajetdria da accountability no Brasil,
destacando seus avangos institucionais, desafios que ainda persistem e o papel dos orgaos de

controle na consolidacdo da governanga democratica.

1.3 Accountability no Brasil: Evolucio e Desafios

A questdo da accountability na administragdo publica brasileira tornou-se cada vez
mais relevante nas ultimas décadas, especialmente apds a redemocratizagao do pais. O termo,
embora amplamente utilizado, ndo possui tradugdo precisa para o portugués. Estudo realizado
por Pinho e Sacramento (2009, apud Puccioni, 2019, p.22) demonstra que ndo ha um
equivalente direto em portugués capaz de abranger todas as dimensdes do conceito, sendo
necessario recorrer a expressdes compostas como responsabilidade, obrigagdo de prestar
contas e responsabiliza¢do. Segundo os autores, a accountability esta relacionada a assuncgao

de responsabilidades delegadas por um agente a outro, implicando o dever de prestar contas,



cuja avaliagdo pode resultar em processos de responsabilizagdo. Assim, o conceito envolve
ndo apenas a transparéncia e a prestacao de contas, mas também a possibilidade de sangdo e
de responsabilizagdo efetiva pelos atos praticados.

Nesse contexto, a literatura demonstra que o fortalecimento da accountability no
Brasil se deu de forma gradual, acompanhando crises politicas e avangos institucionais.
Puccioni (2019) destaca que o fortalecimento da accountability no Brasil ocorreu de forma
gradual e reativa, acompanhando crises politicas € momentos de instabilidade institucional.
Apods um longo periodo de regime autoritario, a Constitui¢do de 1988 inaugurou uma nova
etapa de controle e responsabilizacdo dos agentes publicos, introduzindo instrumentos de
participagdo cidadd e fortalecendo 6rgdos como o Ministério Publico e os Tribunais de

Contas.

[...] ap6s um longo periodo de Regime Militar, havia, finalmente, a obrigatoriedade
de prestagdo de contas pelos governantes e ainda a possibilidade de sofrerem
sangoes pelo descumprimento das leis e regras, isto €, a accountability comegava a
se desenvolver no Brasil” (Puccioni, 2019, p. 28).

O autor evidencia que a evolugdo institucional da accountability no pais nao seguiu
um plano racional ou coerente, mas foi marcada por mudangas incrementais € respostas a
crises politicas, como o impeachment de Fernando Collor e, mais recentemente, o processo de
impedimento da Presidente Dilma Rousseff, nos quais os Tribunais de Contas exerceram
papel central na responsabilizagcdo governamental. Segundo Puccioni (2019), esses episodios
ilustram como a accountability brasileira se consolidou ndo apenas por meio de reformas
legais, mas também pelo fortalecimento gradual das instituicdes de controle externo, em
especial o Tribunal de Contas da Unido (TCU), que passou a desempenhar funcao estratégica
na defesa da transparéncia e da probidade administrativa.

Dessa forma, o processo de fortalecimento da accountability estd intimamente
relacionado ao avanco democratico e a consolidagdo das instituicoes de controle. A
promulgacdo da Constituicdo de 1988 inaugurou uma nova etapa na governanga publica
brasileira, marcada pela ampliagcdo das competéncias do Ministério Publico e dos Tribunais de
Contas, e pela criagdo de instrumentos de participagdo social, como a acdo popular, o
plebiscito, o orcamento participativo e os conselhos de politicas publicas.

A edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000)
representou outro marco importante nesse processo, impondo limites e condi¢des a

administracdo das receitas, despesas e endividamento publico, além de reforgar os principios



de transparéncia e responsabiliza¢do dos gestores. A LRF consolidou o dever de planejamento
e de prestacao de contas, inserindo a accountability como principio estruturante da gestao
fiscal no pais. Conforme enfatiza Puccioni (2019, p.28), essa lei representou um marco
relevante no desenvolvimento da accountability e na atuagdo dos Tribunais de Contas no
Brasil, ao estabelecer critérios mais objetivos para o controle e a puni¢do de irregularidades
administrativas.

Nesse contexto, Ferreira (2019) destaca que o controle constitui um instrumento
fundamental de governanga publica, na medida em que possibilita a sociedade acompanhar e
fiscalizar os atos do poder publico, assegurando os principios da legalidade, moralidade e
transparéncia. O autor ressalta que, além de sua funcdo fiscalizadora, o controle pode
contribuir para o aprimoramento da gestdo e dos servigos publicos, fortalecendo a

accountability e a confianga social nas institui¢des:

[...] o controle constitui importante instrumento de governanga publica, encarado
como mecanismo que possibilita & sociedade acompanhar e fiscalizar os atos
publicos, atendendo aos principios da Administragdo Publica e da gestdo [...] Ao
fornecer suporte a gestdo ¢ seguranga aos cidaddos quanto aos resultados das
politicas publicas, o controle pode aumentar a transparéncia e a accountability, que
sdo pilares da governanga” (Ferreira, 2019, p. 199).

Essa concepg¢do reforca que a accountability no Brasil ndo se limita a
responsabilizagdo e a puni¢cdo, mas envolve também o fortalecimento institucional e a
construg¢do de praticas de governanca democratica, baseadas na transparéncia, na ética e na
cooperacao entre 6rgaos publicos.

No ambito da accountability horizontal, Braga (2019 p. 116) reconhece o papel central
da Controladoria-Geral da Unido (CGU) como instancia técnica responsavel por monitorar e
induzir a prestacao de contas. O autor destaca que a rede de accountability atua diretamente
sobre os agentes envolvidos na implementagao das politicas, por meio de processos de
monitoramento, avaliacdo e indug¢do de comportamentos, o que pode gerar desafios de
coordenacdo entre as instituicdes, uma vez que operam a partir de logicas distintas.

Kerche (2009) contribui ao enfatizar que a accountability, para além do aspecto
juridico, envolve também uma dimensdo politica, na qual a pressao da opinido publica e a
existéncia de mecanismos de transparéncia desempenham papel central para a
responsabilizagdo.

Esses avancos normativos e institucionais revelam que a consolidacdo da

accountability no Brasil resulta de um processo historico gradual, impulsionado por reformas



democraticas e por crises politicas que exigiram o aprimoramento das institui¢des de controle.
Ainda assim, como observa O’Donnell (1991), as democracias latino-americanas, inclusive a
brasileira, apresentam tragos de democracia delegativa, caracterizados pela concentragao de
poder no Executivo e pela fragilidade das institui¢des de controle, o que limita a efetividade
da responsabilizacdo publica. Essa realidade reforca a importancia de mecanismos formais e
informais de accountability para equilibrar poderes e fortalecer a governanga democratica.

Nesse contexto, observa-se também uma transformacao relevante no equilibrio
institucional entre os Poderes no Brasil contemporaneo. A ampliagdo das emendas
parlamentares ao orcamento federal, especialmente as chamadas transferéncias especiais
conhecidas como emendas PIX, as emendas de bancada de execucdo obrigatéria e as
anteriormente denominadas emendas de relator, tem ampliado significativamente a
capacidade de intervencdo direta do Congresso Nacional na alocacdo de recursos publicos.
Esse movimento indica um fortalecimento do protagonismo do Poder Legislativo no processo
or¢amentario, historicamente concentrado no Executivo no modelo de presidencialismo de
coalizdo brasileiro. Como destacam pesquisadores da area de politica legislativa e orgamento
publico, o conjunto dessas mudancas institucionais t€ém ampliado o poder de agenda e de
alocagdo de recursos do Congresso Nacional, conferindo ao Legislativo um papel mais ativo
na formulacdo e na implementa¢do de politicas publicas (Freitas; Almeida; Oreiro, 2023).
Assim, pode-se afirmar que o Congresso passou a exercer um protagonismo institucional
inédito desde o inicio do atual periodo democratico’.

Em sintese, os Tribunais de Contas representam uma das engrenagens fundamentais da
accountability no Brasil, exercendo papel de fiscalizagdo, sangdo e orientagdo administrativa.
Todavia, persistem desafios ligados a autonomia, a efetividade das decisdes e a transparéncia
de suas proprias praticas, o que reforca a necessidade de investigagdes empiricas sobre seu
funcionamento.

No contexto brasileiro, os mecanismos de controle interno (como as controladorias e
auditorias) e de controle externo (como os Tribunais de Contas ¢ o Poder Legislativo)

configuram a estrutura institucional que, em tese, assegura a responsabilizacao dos gestores

> A ampliagdo do poder orgamentario do Congresso Nacional esta associada, entre outros fatores, a aprovagio de
reformas institucionais que fortaleceram as emendas parlamentares, como a Emenda Constitucional n® 86/2015,
que instituiu a execucgdo obrigatoria das emendas individuais, e a Emenda Constitucional n® 100/2019, que
tornou obrigatéria a execu¢do das emendas de bancada. Além disso, as chamadas emendas de relator (RP9),
amplamente utilizadas nos anos recentes, reforcaram a influéncia do Legislativo na distribuicdo de recursos,
ainda que posteriormente tenham sido objeto de questionamento e limitacdo pelo Supremo Tribunal Federal em
razdo de problemas de transparéncia e controle.



publicos. Entretanto, como demonstra Arantes (2011), a efetividade desses mecanismos ¢
variavel, sendo influenciada por fatores politicos, institucionais e sociais.

A literatura indica que a accountability ¢ um processo complexo e multidimensional,
dependente da interacdo entre diversos atores. No Brasil, os avangos institucionais pos-1988
constituem conquistas relevantes, mas persistem desafios significativos, especialmente quanto
a autonomia e a capacidade dos 6rgaos de controle de atuar de forma imparcial e efetiva.

Nesse contexto, os estudos sobre accountability e Tribunais de Contas podem ser
organizados em quatro eixos principais:

1. Dimensdo conceitual e teoérica: O’Donnell (1998a; 1998b) diferencia

accountability vertical e horizontal, ressaltando a importincia da atuacdo de

institui¢des de controle no equilibrio democratico.

2. Institucionalizacdo dos mecanismos de controle: Arantes (2011) destaca a

interdependéncia entre 6rgdos € o ambiente politico, apontando que a efetividade da

accountability depende da capacidade concreta de atuacdo institucional.

3. Atuagao pratica dos Tribunais de Contas: Ferraz (1999, p.161) observa que os

Tribunais de Contas devem “servir de substrato para o exercicio da fun¢ao pedagogica

[...] ao sugerir medidas corretivas aos oOrgdos e entidades fiscalizadas, almejando o

incremento da eficiéncia e eficacia na aplicagdo dos recursos publicos”, evidenciando

sua fun¢ao educativa.

4. Articulacdo entre accountability, governanga e transparéncia: Ferreira (2019)

destaca que o controle publico contribui para a efetividade das politicas publicas,

enquanto Kerche (2009) ressalta a pressdo da sociedade e a importincia da
transparéncia para a responsabilizagao.

A incorporagdo dessas perspectivas demonstra que a accountability no Brasil vai além
da punicdo de irregularidades, envolvendo fortalecimento institucional, praticas de
governanga democratica e promoc¢ao de transparéncia e ética administrativa.

Em sintese, os mecanismos de controle interno e externo, articulados com a
accountability horizontal e vertical, sdo pilares da governanga democratica, mas enfrentam
desafios como politizacdo, desigualdade regional e limitagdes técnicas

Encerrando esta secdo, observa-se que, embora o arcabouco normativo e institucional

brasileiro seja robusto, persistem desafios que impactam a efetividade das decisoes.



2 DISCUSSAO: ACCOUNTABILITY NO BRASIL — AVANCOS, LIMITES E
DESAFIOS

A andlise tedrica apresentada até aqui evidencia que os mecanismos de controle
interno e externo no Brasil desempenham papel central na consolidagdo da governanga
democratica e da accountability. Entretanto, a literatura demonstra que a existéncia de um
amplo aparato institucional ndo tem sido suficiente para assegurar a efetividade desses
mecanismos, persistindo desafios relacionados a fragmentacao institucional, a politizacdo e as
desigualdades de capacidade técnica entre os 6rgdos de controle.

A partir dessas constatacdes, esta secdo amplia a discussdo ao situar o papel dos
Tribunais de Contas estaduais dentro do panorama nacional da accountability, buscando
compreender como as condigdes estruturais e politicas do sistema brasileiro de controle
influenciam a efetividade das praticas de fiscalizagdo e responsabilizagdo. O objetivo ¢é
relacionar os resultados identificados na literatura analisada com as reflexdes tedricas
apresentadas nas secdes anteriores, identificando convergéncias, lacunas e possiveis caminhos

de aprimoramento institucional.
2.1 Estrutura Multiagéncias e Fragmentacio Institucional

O modelo de controle publico brasileiro € caracterizado por um conjunto diversificado
de instituigdes com atribui¢des distintas de fiscalizacdo e responsabilizagdo. Entre elas,
destacam-se os Tribunais de Contas, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), os orgios de
controle interno dos entes federativos, o Ministério Publico, além do Poder Legislativo em
suas diversas esferas. Essa multiplicidade institucional representa, ao mesmo tempo, um
avango democratico e um desafio organizacional.

O’Donnell (1998a; 1998b) ja havia ressaltado a importincia das agéncias de
accountability horizontal como instrumentos capazes de limitar abusos e zelar pelo
cumprimento da legalidade. Contudo, a experiéncia brasileira demonstra que a existéncia de
multiplas institui¢gdes de controle ndo assegura, por si s6, uma responsabilizacao efetiva. Pelo
contrario, a fragmentacao institucional pode gerar sobreposi¢do de competéncias, disputas por
protagonismo e lacunas de fiscalizacdo em areas sensiveis da gestdo publica (Speck, 2000;
Taylor, 2019).

Assim, a accountability no Brasil convive com o paradoxo de possuir um aparato
institucional robusto em termos normativos, mas de efetividade limitada quando observados

os resultados praticos de suas acdes. Como destaca Taylor (2019, p. 1314), a mera existéncia



de instituicdes de controle ndo ¢ suficiente para garantir sua efetividade, sendo necessario um
arranjo institucional coerente que articule mecanismos de responsabilizagdo, transparéncia e
vontade politica.

A analise da literatura evidencia que a multiplicidade de institui¢cdes responsaveis pelo
controle da administracdo publica brasileira representa um importante avanco em termos
democraticos, pois amplia os mecanismos de fiscalizagdo e reduz a concentracao das fungdes
de controle em um tUnico 6rgdo. Contudo, a literatura demonstra que esse fortalecimento
institucional ndo foi acompanhado pelo desenvolvimento de mecanismos permanentes de
coordenacdo capazes de integrar a atuacdo das diferentes agéncias responsaveis pela
accountability. Como consequéncia, observa-se que a coexisténcia de multiplas institui¢des,
embora potencialmente benéficas, produz efeitos ambiguos: ao mesmo tempo em que amplia
a capacidade estatal de fiscalizagdo, favorece a sobreposicdo de competéncias, conflitos
institucionais e dificuldades no compartilhamento de informacdes.

Sob essa perspectiva, o principal desafio da accountability no Brasil ndo reside na
auséncia de instituigdes de controle, mas na limitada integracdo entre elas, fator que
compromete a efetividade do sistema e reduz sua capacidade de produzir respostas
coordenadas diante das irregularidades administrativas. Nesse sentido, a literatura analisada
sugere que o fortalecimento da accountability depende menos da ampliagdo das estruturas de
fiscalizacdo e mais da capacidade de articulacdo entre as instituigdes responsaveis pelo
controle. Essa constatacdo reforca a hipdtese desta pesquisa de que a cooperacao
interinstitucional constitui um elemento determinante para ampliar a efetividade dos
mecanismos de controle e fortalecer a governanga democratica.

Apesar desse potencial normativo, o sistema brasileiro de accountability ainda revela
dificuldades de coordenacgdo entre suas multiplas agéncias, o que frequentemente resulta em
sobreposigoes, lacunas de fiscalizacdo e ineficiéncia nas respostas institucionais. Nesse
contexto, a analise da estrutura multiagéncias de controle torna-se fundamental para

compreender os desafios da accountability horizontal no pais.

2.1.1 Estrutura Multiagéncias de Controle e Accountability Horizontal

A estrutura de controle publico no Brasil caracteriza-se pela atuagdo de multiplas
instituigdes responsaveis pela fiscalizagdo e responsabilizacdo da administracdo publica,
configurando um amplo sistema de accountability horizontal entre 6rgdos estatais. Nesse

arranjo, diferentes instituicOes exercem funcdes de controle em diversas esferas



governamentais, incluindo os Tribunais de Contas, as controladorias, o Ministério Publico, o
Poder Judiciario e o6rgdos policiais, além de entidades especializadas em supervisao
econdmica e financeira.

No ambito federal, por exemplo, a Constitui¢do e leis infraconstitucionais preveem a
participa¢do de instituicdes como a Receita Federal, Banco Central, Comissdao de Valores
Mobiliarios, Conselho de Atividades Financeiras (COAF), Departamento de Recuperagdo de
Ativos (DRCI), Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE), Policia Federal,
CGU, Advocacia-Geral da Unido (AGU), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Ministério
Publico Federal (MPF)e o proprio Judicidrio, entre outros. Cada entidade possui
competéncias legais especificas e atua de forma relativamente autonoma dentro do seu
mandato institucional, compondo um mosaico de 6rgaos de controle que visa prevenir e
responsabilizar por ilicitos ou mau uso de recursos publicos.

Essa pluralidade de orgdos reflete a intencdo do constituinte de 1988 de criar um
sistema robusto e difuso de fiscalizagdo em todos os niveis federativos, Unido, estados ¢
municipios, assegurando freios e contrapesos mutuos e ampla cobertura sobre a gestdao
publica. Conforme destacam Borba e Pantoja (2021, p. 211-212), que a estrutura do controle
externo brasileiro ¢ caracterizada por sua natureza multifacetada e interdependente, o que
exige uma atuacao cooperativa entre as diferentes instancias, a fim de evitar sobreposigdes e
lacunas no processo de fiscalizagdo. Trata-se, portanto, de um modelo de controle horizontal,
no qual distintas instituicdes do Estado vigiam umas as outras, refor¢cando a qualidade da
democracia e a legitimidade da gestdo publica. O’Donnell (1998a;1998b) denominou
de accountability horizontal esse arranjo em que Orgdos estatais autonomos fiscalizam e
responsabilizam os agentes publicos, em complemento ao controle vertical exercido pelos
cidaddos via eleigoes. No Brasil, os Tribunais de Contas destacam-se como instituigoes
centrais desse arranjo: sdo Orgdos técnicos, de natureza hibrida (fiscalizatoria e judicante),
auxiliares do Legislativo, com a missdo de controlar a legalidade, legitimidade,
economicidade e eficiéncia do gasto publico. Ao lado deles, as controladorias internas (no
Executivo) monitoram a gestao governamental, e o Ministério Publico e Judiciario garantem a
persecucdo de ilicitos e a sangdo de agentes por meio de agdes penais e de improbidade,
formando um verdadeiro ecossistema multiagencial de controle.

Essa estrutura multiagéncias traz, em teoria, diversas vantagens para a accountability:
especializacao das instituigdes em suas respectivas areas (por exemplo, o TCU no controle de
contas, a CGU na auditoria interna, o MP na esfera judicial), independéncia funcional que

dificulta a captura politica de todo o sistema e possibilidade de atuagdo concorrente, o que



amplia as chances de detec¢@o de irregularidades. No entanto, o funcionamento paralelo e, por
vezes, fragmentado dessas vdarias instdncias também gera desafios significativos. Como
observa Lima (2021, p. 23), o sistema de controle publico brasileiro, embora amplo e
diversificado, ainda apresenta limitagdes quanto a integracdo efetiva entre suas institui¢des, o
que pode resultar em sobreposi¢des, lacunas e perda de eficiéncia.

Em conjunto, os estudos analisados demonstram que a estrutura multiagéncias
constitui uma caracteristica essencial do modelo brasileiro de accountability horizontal.
Contudo, sua efetividade depende da capacidade de articulacdo entre as instituigdes
responsaveis pelo controle. Assim, a pluralidade institucional, embora fortaleca os
mecanismos de fiscalizagdo sob o ponto de vista normativo, somente produzira resultados
mais consistentes quando acompanhada de mecanismos permanentes de cooperagdo e
compartilhamento de informagdes, capazes de evitar sobreposi¢des e ampliar a eficiéncia do

sistema de controle.

2.1.2 Impactos da Fragmentacio Institucional na Accountability e na Governanca

A atuagdo simultdnea de multiplas agéncias de controle sobre objetos semelhantes
pode gerar sobreposicoes de competéncia e dificuldades de coordenacdo institucional.
Diversos estudos indicam que a auséncia de mecanismos eficazes de integragcdo entre os
orgaos responsaveis pela fiscalizagcdo reduz a eficiéncia e a efetividade do sistema de controle
publico. Para Falcao (2021, p. 259), a existéncia de multiplas instituigdes com competéncias
sobrepostas tende a provocar dispersao de esforgos e reduzir a eficiéncia no combate a ilicitos.

Nesse contexto, a atuacdo ndo coordenada sobre os mesmos fatos juridicos pode
produzir duplicidade de acdes, lacunas de responsabiliza¢cdo e conflitos entre instituigdes de
controle. Borba; Pantoja, 2021, p. 211, explicam que a sobreposi¢dao de competéncias entre as
Cortes de Contas pode resultar tanto em redundancia e desperdicio de esfor¢os quanto em
omissdes, especialmente quando uma institui¢do presume que a outra ja atuou.

A existéncia de multiplas autoridades fiscalizadoras também pode produzir impactos
sobre a governangca publica. Para gestores e responsaveis auditados, responder
simultanecamente a diferentes orgaos implica lidar com procedimentos paralelos e critérios
variados de fiscalizacdo, o que pode dificultar a cooperacdo com investigacdes e a
implementagdo de medidas corretivas. Segundo Falcdo (2021, p. 260), a auséncia de
coordenagdo entre as institui¢des de controle, além de impor 6nus ao gestor publico, pode

fragilizar os resultados das apuragdes e comprometer a efetividade das sancdes.



Outro efeito da fragmentagdo institucional refere-se a negociagdo de acordos de
leniéncia e colaboracdo. Em diversos casos, empresas e individuos acabam firmando acordos
separados com diferentes Orgdos, como controladorias, ministérios publicos e autoridades
concorrenciais, sem que exista um mecanismo plenamente consolidado de harmonizagdo de
efeitos juridicos. Esse cendrio pode gerar inseguranga juridica e incentivos conflitantes entre
as instituicdes responsaveis pelo enforcement das normas anticorrupcao (Falcao, 2021).

A inexisténcia de um mecanismo legal de coordenagdo obrigatdria faz com que cada
instituicdo atue estritamente dentro de seu mandato, sem que haja uma clara hierarquia ou
divisdo de trabalhos. Para Falcao (2021, p. 260), as institui¢des de controle tendem a atuar de
forma isolada, seguindo seus proprios fluxos de trabalho, sem dispor de mecanismos
permanentes de comunicacao e compartilhamento de informagdes, o que limita a eficiéncia
coletiva do sistema. Assim, informagdes e evidéncias obtidas por um o6rgdo ndo sao
automaticamente compartilhadas com os demais, e cada investigagdo segue seu proprio ritmo,
o que reduz o impacto global das politicas de controle e integridade.

Um exemplo concreto dos efeitos negativos dessa fragmentagdo ¢ apresentado por
Borba e Pantoja (2021), ao relatarem um caso de conflito de competéncia entre 0 TCU e um
Tribunal de Contas estadual. Segundo os autores, o TCU realizou uma auditoria extensa em
um convénio que envolvia recursos federais e estaduais, identificando indicios de
superfaturamento proximos a um milhdo de reais; entretanto, ao final, concluiu que apenas
uma pequena parcela do valor estava sob sua jurisdi¢do, encaminhando o restante ao Tribunal
de Contas do Estado de Sergipe. Esse episddio evidencia que a auséncia de coordenacao entre
as Cortes de Contas pode tornar o processo de controle mais lento e menos efetivo, além de
gerar desperdicio de esfor¢os técnicos e aumentar o risco de impunidade.

Do ponto de vista sistémico, a auséncia de coordenagdo estratégica também dificulta a
formulag¢do de politicas integradas de combate a corrup¢do e melhoria da gestdo. Falcdo
(2021, p. 261) menciona estudos que, ha mais de uma década, ja apontavam a baixa
integragdo entre as agéncias anticorrup¢do no Brasil. Segundo o autor, a diversidade
institucional, a sobreposi¢ao de mandatos ¢ a auséncia de canais estaveis de cooperagdo entre
as instituicdes dificultam a consolidacio de uma estratégia nacional coerente de
enfrentamento a corrupcdo. Além disso, até 2019, esses estudos indicavam a existéncia de
poucos esfor¢os continuos voltados a coordenacdo de prioridades ou ao desenvolvimento de
estratégias unificadas de controle, com exce¢do de iniciativas pontuais e operagoes especificas

(Laforge, 2017, apud Falcao, 2021).



Essa realidade comegou a se alterar com experiéncias de cooperacao interinstitucional,
como as forcas-tarefa formadas em grandes investigacdes. A Operagao Lava Jato, iniciada em
2014, demonstrou que a atuacdo conjunta de instituigdes como Ministério Publico Federal,
Policia Federal, Receita Federal e outros 6rgdos pode ampliar significativamente a efetividade
das investigagdes. Conforme observa Falcdo (2021, p. 260), a experiéncia da Operacdo Lava
Jato demonstrou que a cooperagdo entre instituicdes autdbnomas pode potencializar de forma
significativa a efetividade do controle e da persecucao de ilicitos.

Apesar desses avancos pontuais, a fragmentacdo institucional continua impondo
limites relevantes a efetividade da accountability. Ela pode gerar inseguranga juridica,
conflitos interinstitucionais, duplicidade de fiscalizagdes e lacunas de responsabilizagdo,
afetando ndo apenas o combate a corrupcao, mas também a qualidade da governanca publica.

Esse cenario ganhou novos contornos durante a crise provocada pela COVID-19. A
pandemia representou um teste de estresse institucional para o sistema de controle brasileiro,
diante da necessidade de acompanhar rapidamente grandes volumes de gastos emergenciais.
Conforme observa Lima (2021, p. 20-21), as instituicdes de controle responderam de maneira
agil a crise, adaptando-se as novas condicdes de trabalho e redirecionando o foco de suas
acoes.

Os Tribunais de Contas adotaram mecanismos como sessOes virtuais, auditorias
remotas e reorganizacdo de seus planos de fiscalizacdo para acompanhar os gastos
emergenciais (Lima, 2021). Em alguns casos, observou-se também uma atuagdo mais
preventiva e orientadora. Segundo Lima (2021, p. 202), diversos tribunais passaram a atuar
em tempo real no acompanhamento de politicas publicas, fortalecendo a dimensao pedagdgica
do controle.

Durante esse periodo, diversos tribunais ampliaram iniciativas de transparéncia digital,
criando portais especificos, painéis de dados e instrumentos de comunicagdo com gestores e
cidaddos (Lima, 2021). Essas medidas contribuiram para refor¢ar o controle social e a
transparéncia no uso de recursos publicos extraordinarios.

A pandemia também estimulou algumas iniciativas de cooperagdo interinstitucional.
Em 2020 foi firmado um protocolo de cooperagdo entre o Tribunal de Contas da Unido, a
Controladoria-Geral da Unido e a Advocacia-Geral da Unido para o compartilhamento de
informacdes em acordos de leniéncia, com o objetivo de evitar sobreposi¢ao de atuagdes e
reduzir conflitos institucionais. Como destaca Falcao (2021, p. 261), a auséncia de

coordenacdo entre as instituigdes pode gerar inseguranca juridica, conflitos interinstitucionais,



sobreposi¢do de atuacdes, lacunas na atuacdo estatal, além de situacdes de impunidade e
desproporcionalidade na aplicacao de sangdes, o que compromete a efetividade do controle.

Apesar desses avangos, a estrutura institucional do sistema de controle brasileiro
permaneceu inalterada. A cooperagdo observada durante a pandemia ocorreu principalmente
por adaptacdes pragmaticas diante da crise, € ndo por mudangas estruturais no desenho
institucional. Assim, persistem diferencas significativas de capacidade técnica, recursos e
cultura organizacional entre os diversos 6rgaos de controle.

Diante desse contexto, a literatura recente aponta diversos caminhos para aperfeigoar o
sistema de controle brasileiro e reduzir os efeitos da fragmentagdo institucional. Um dos
enfoques mais recorrentes € a institucionalizagdo de mecanismos permanentes de cooperagao
entre as agéncias de controle, por meio de protocolos formais, redes de intercambio de
informacodes ¢ sistemas compartilhados de dados.

Nesse sentido, Falcdo (2021, p. 262) destaca a importancia da criacdo de bases
nacionais integradas sobre sancdes administrativas, empresas inidoneas e resultados de
auditorias, permitindo maior coordenagao entre instituicdes e evitando retrabalho.

Outra proposta frequentemente discutida refere-se a criagao de um Conselho Nacional
dos Tribunais de Contas, inspirado em modelos institucionais como o Conselho Nacional de
Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico. Segundo Ferreira Junior (2021, p. 48),
esse orgdo desempenharia fung¢des de coordenacdo e normatizagdo, sem comprometer a
autonomia decisoéria dos tribunais, a0 mesmo tempo em que contribuiria para maior unidade e
coeréncia no sistema de controle externo.

Além disso, a experiéncia da pandemia demonstrou que os tribunais que ja dispunham
de sistemas eletronicos de tramitacdo e de uma cultura voltada a inovacao tecnoldgica
conseguiram se adaptar de forma mais rapida e eficiente as novas condi¢des (Lima, 2021, p.
205). Assim, expandir o uso de processos eletronicos, auditorias em tempo real, analise de
dados e inteligéncia artificial nas auditorias financeiras e operacionais contribuiria para um
controle em rede mais agil, integrado e preventivo.

Em sintese, as propostas convergem para a construcao de um sistema de controle mais
integrado e cooperativo. O objetivo ndo ¢ eliminar a pluralidade institucional existente, mas
fortalecer mecanismos de coordenagdo que permitam transformar essa diversidade em um
elemento de complementaridade, e ndo de dispersao.

Como destaca Ferreira Junior (2021, p. 49-50), € necessario repensar as instituicoes de

controle em dire¢do a um modelo contemporaneo de atuacdo, caracterizado por uma



abordagem preventiva, orientada a resultados e estruturada em rede, de modo a responder as
demandas de uma administrag@o publica cada vez mais complexa.

Os estudos analisados convergem ao demonstrar que a fragmentagdo institucional
constitui um dos principais obstaculos ao fortalecimento da accountability no Brasil. Embora
cada 6rgdo exerga competéncias especificas previstas constitucionalmente, a auséncia de
mecanismos permanentes de coordenacgdo reduz a eficiéncia coletiva do sistema de controle.
Essa realidade evidencia que a simples ampliagdo das estruturas fiscalizatérias ndo garante
melhores resultados na prevencao da corrup¢do ou na responsabilizagdo dos agentes publicos.

Ao contrario, a literatura indica que o fortalecimento da accountability depende cada
vez mais da integracdo entre instituigdes, do compartilhamento de informagdes, da
harmonizagcdo de procedimentos e da construgdo de estratégias conjuntas de fiscalizagdo.
Dessa forma, a efetividade da governanca publica passa a depender ndo apenas da atuagdo
isolada de cada 6rgdo, mas da capacidade do sistema de funcionar como uma rede articulada

de controle.

2.2 Principais Instituicoes de Controle no Brasil

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) consolidou-se, especialmente apds a
promulgacdo da Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), como o principal 6rgao de
controle interno do Poder Executivo federal, com papel estratégico na promocdo da
transparéncia, integridade e ética publica. A LAI ampliou o direito dos cidadaos ao acesso a
informacodes publicas e atribuiu a CGU a responsabilidade de monitorar e orientar os 6rgaos
federais quanto ao cumprimento dessa norma.

Com isso, a CGU passou a exercer um papel pedagdgico dentro da administragdo
publica: mais do que punir, busca prevenir irregularidades e fomentar uma cultura de
integridade. Como destaca a propria institui¢ao (Brasil, 2023, p. 07), o controle interno deve
ser entendido como um instrumento voltado ao aprimoramento da gestdo, e ndo apenas como
um mecanismo de corre¢do de falhas. Exemplo disso ¢ o Sistema de Integridade,
Transparéncia e Acesso a Informacao (SITAI), que integra politicas de integridade, ouvidorias
e gestdo da transparéncia em todos os ministérios, modelo no qual transparéncia e integridade
sdo pilares complementares da boa governanca.

Contudo, a CGU possui limitagdes coercitivas: por se tratar de um 6rgao do Executivo,
nao detém poder judicante, o que a impede de aplicar san¢des penais ou de afastar servidores,

cabendo-lhe encaminhar indicios de irregularidades ao Ministério Publico ou propor medidas



administrativas. Assim, sua atuag¢do ¢ predominantemente preventiva e orientadora, alinhada a
noc¢ao de compliance publico.

Entre as medidas recentes, destaca-se a Portaria n°® 1.213/2025, que fortalece a
integridade nas contratagdes publicas ao exigir programas de compliance como critério de
desempate em licitagdes e requisito para reabilitar empresas sancionadas. Na ocasido de seu
langamento, a diretora de Promogdo e Avaliacdo de Integridade Privada da CGU, Cristine
Ganzenmiiller, afirmou que a norma representa um marco na promoc¢do da cultura de
integridade no pais, ao reforgar a relevancia da implementacdo de programas de integridade
consistentes e efetivos (Brasil, 2025).

A literatura indica, portanto, que a efetividade da CGU decorre menos do exercicio de
fungdes repressivas e mais de sua capacidade de induzir praticas de integridade e aperfeicoar
os mecanismos preventivos de controle. Essa atuacdo evidencia que a accountability
contemporanea ndo se limita a responsabilizagdo posterior, mas incorpora instrumentos
voltados a preven¢ao de irregularidades e ao fortalecimento da governanga publica.

No ambito do controle externo, o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) exerce papel de
orgdo fiscalizador independente, responsavel por controlar as contas da Unido e avaliar a
legalidade, legitimidade e economicidade do gasto publico. Diferentemente da CGU, o TCU
possui competéncia sancionatoria, podendo aplicar multas, determinar a restituicao de valores
e declarar a inidoneidade de gestores e empresas. Suas decisdes, dotadas de eficacia
vinculante, configuram um instrumento central da accountability horizontal no Brasil.

Durante a pandemia de COVID-19, o TCU passou por um processo acelerado de
modernizagdo e digitalizagdo para acompanhar os gastos emergenciais e assegurar a
continuidade do controle. Segundo Lima (2021, p. 21), as Cortes de Contas demonstraram
agilidade e capacidade de adaptagdo ao implementarem julgamentos virtuais, auditorias
remotas e regimes de teletrabalho, conseguindo manter a efetividade de sua atuagdo
fiscalizadora mesmo em um contexto de crise

Estudos recentes também reconhecem a relevancia dessas transformagdes. Zymler,
Alves e Fernandes (2021, p. 187) observam que a experiéncia do TCU durante a pandemia
contribuiu para a consolidacdo de um modelo de controle mais flexivel e responsivo, capaz de
equilibrar o rigor da fiscalizacdo com a colaboracdo junto aos gestores publicos. Essa postura
demonstra que, mesmo diante de restricdes operacionais, o Tribunal manteve sua fungao
essencial de proteger o erario e aprimorar a governanga publica, refor¢gando sua posi¢do como

referéncia no sistema de controle federal.



No pos-pandemia, muitas inovagdes foram incorporadas de forma permanente a rotina
do Tribunal. Em 2022, o TCU institucionalizou uma politica de teletrabalho parcial e integral
para seus servidores, estabelecendo regras claras (como disponibilidade em horario de
expediente e metas de produtividade) para garantir que a eficiéncia observada no trabalho
remoto se mantivesse. Essa iniciativa reflete uma tendéncia de modernizagdo do 6rgao,
valorizando resultados e flexibilidade sem prejudicar o controle. Além das inovagdes
tecnologicas e de gestdo, o TCU tem buscado ampliar a visao sobre seu mandato, indo além
da detecgdo de irregularidades ex post para atuar também de forma preventiva e orientativa. A
cooperagdo com outros atores de controle ganhou destaque nesse contexto.

A multiplicidade de 6rgdos de fiscalizagdo no Brasil pode gerar sobreposi¢do de
competéncias e esfor¢os duplicados, o que demanda coordenacao institucional. Falcao (2021)
enfatiza que o combate a corrupcdo envolve competéncias de diferentes 6rgaos e instituicdes
brasileiras, sendo essencial a cooperagdo e a coordenacdo entre elas, de modo a evitar a
sobreposi¢do de investigagoes e a aplicagdo multipla de sang¢des pelos mesmos atos ilicitos. O
autor também destaca que a auséncia de coordenacdo reduz a efetividade do sistema de
enfrentamento a corrup¢ao no pais, o que torna indispensavel o aperfeigoamento dos fluxos de
trabalho, aliado ao compartilhamento de informagdes e evidéncias entre as instituigdes.

Em resposta a esse desafio, o TCU aderiu a redes de controle e iniciativas conjuntas de
prevengdo. Uma das principais foi a criagao, em 2021, do Programa Nacional de Prevengdo a
Corrup¢do (PNPC)® em parceria com a Controladoria-Geral da Unido, as controladorias
estaduais e os Tribunais de Contas estaduais, visando avaliar vulnerabilidades e recomendar
melhorias de integridade nas organizagdes publicas.

Os estudos analisados demonstram que a evolugdo recente do TCU revela uma
mudancga gradual no paradigma do controle externo. Sem abandonar sua funcao fiscalizatoria
e sancionatoria, a institui¢do passou a incorporar estratégias preventivas, tecnologicas e
cooperativas, aproximando-se de um modelo de accountability voltado ndo apenas a puni¢ao
de irregularidades, mas também ao aperfeigoamento da gestao publica.

No ambito dos Tribunais de Contas dos Estados (TCEs), o cenario ¢ heterogéneo ¢ traz
desafios proprios a imparcialidade e efetividade do controle. Estudos indicam que praticas

institucionais variam significativamente entre cortes estaduais, refletindo diferentes logicas

® O Programa Nacional de Prevengdo a Corrup¢do (PNPC) integra a Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro (Enccla), coordenado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU). O programa tem como objetivo fortalecer a integridade, prevencao a
corrup¢do e reducdo de riscos de fraude nos orgdos publicos, por meio de auditorias preventivas, indicadores de
integridade e capacitacdo de servidores.



organizacionais que podem dificultar a atuacdo isenta. Por exemplo, Lino e Aquino (2020, p.
225) analisam que praticas organizacionais inadequadas podem ser sustentadas e legitimadas
por estratégias de poder em contextos institucionais marcados por légicas divergentes e
conflitantes, como ocorre em alguns Tribunais de Contas brasileiros, o que contribui para a
reproducao de condutas organizacionais inadequadas em determinados TCEs.

Em alguns estados, os Tribunais de Contas contam com corpo técnico
profissionalizado e atuacdo relativamente autdbnoma; em outros, sofrem influéncia politica
acentuada, o que compromete a imparcialidade e a credibilidade de suas decisdes. Um ponto
critico ¢ o processo de nomeagdo dos conselheiros — membros dos colegiados responsaveis
por julgar as contas publicas. Duas das trés vagas sao indicadas pelos Legislativos estaduais e
uma pelo governador, o que historicamente abriu espaco para nomeacdes de natureza
politico-partidaria.

De acordo com o levantamento realizado pela Transparéncia Brasil, Sakai e Paiva
(2016) apontam que os Tribunais de Contas brasileiros sdo ocupados majoritariamente por
ex-politicos de carreira, muitos dos quais integram grupos politicos locais, havendo ainda
casos de figuras publicas com reputagdo questionavel

O relatdrio aponta que 80% dos 233 conselheiros em exercicio haviam ocupado cargos
eletivos ou de alto escaldo na administragdo publica; 31% possuiam parentesco politico; e
23% respondiam a processos ou ja haviam recebido punicdo na Justica ou nos proprios
tribunais. Esses nimeros revelam uma preocupante promiscuidade entre politica e controle,
sugerindo que a composicdo dos Tribunais de Contas pode comprometer sua autonomia e
imparcialidade institucional.

Em sintese, a pesquisa evidencia que o problema ndo ¢ pontual, mas estrutural:
indicacdes baseadas em critérios politicos e vinculos familiares minam a independéncia dos
orgaos de controle, comprometendo sua legitimidade como instancias de accountability e
fiscalizacdo.

Um caso emblematico das fragilidades estruturais dos Tribunais de Contas ocorreu no
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ). Em margo de 2017, a Policia
Federal, no ambito da Operagdao Quinto do Ouro, prendeu cinco dos sete conselheiros da
Corte, entre eles o entdo presidente Aloysio Neves, sob suspeita de participar de um esquema
de corrupgdo e lavagem de dinheiro envolvendo o pagamento de propinas em contratos de
obras publicas (Alessi, 2017). Segundo as investigacdes, os conselheiros cobrariam cerca de
1% de propina sobre o valor dos contratos, “fazendo vista grossa” a irregularidades nas

licitagdes e prestacdes de contas (Alessi, 2017).



Esse episodio ilustra de forma contundente os riscos da politizacdo e da captura
institucional nos o6rgaos de controle, quando os mecanismos de accountability interna e
externa nao sdo suficientes para prevenir abusos. O caso do TCE-RJ refor¢a o diagndstico ja
apontado por Sakai e Paiva (2016), segundo o qual as indicacdes politicas e a falta de critérios
técnicos na composicdo das Cortes comprometem sua imparcialidade e corroem a confianga
publica.

A falta de imparcialidade decorrente do predominio de indicagdes politicas
compromete o papel fiscalizador que essas instituicdes deveriam exercer. Além disso, ha
grande disparidade de capacidades técnicas e estruturais entre os Tribunais de Contas
estaduais: enquanto alguns dispdem de corpo técnico numeroso, sistemas modernos de
auditoria e praticas de fiscalizagdo preventiva, outros enfrentam caréncias de pessoal,
infraestrutura e qualificagdo técnica (Lino; Aquino, 2018, p. 112).

Segundo os autores, as diferencas de recursos, rotinas de trabalho e grau de autonomia
institucional influenciam diretamente a qualidade e a efetividade das auditorias realizadas
pelos Tribunais de Contas estaduais (Lino; Aquino, 2018, p. 115). Essa assimetria se reflete
na propria efetividade do controle externo, resultando em cortes de contas que atuam de forma
proativa e outras que acumulam processos sem julgamento ou decisdes de baixo impacto para
a gestdo publica.

Diante desse quadro, diferentes propostas de reforma tém sido discutidas,
especialmente no ambito do Congresso Nacional. Entre elas, destaca-se a PEC 329/2013, que
propde alterar a forma de composi¢do dos Tribunais de Contas, eliminando indicagdes
estritamente politicas e submetendo conselheiros e ministros de contas a supervisdo do
Conselho Nacional de Justica (CNJ). Tal mudanca buscaria equiparar esses cargos, em termos
de controle disciplinar, aos magistrados do Poder Judiciario, criando um padrao nacional de
integridade e responsabilidade (Ferreira Junior, 2021, p. 47-48).

Embora ainda ndo aprovada, a proposta expressa o consenso crescente de que ¢
necessario fortalecer a profissionalizacdo, a transparéncia e a imparcialidade dessas
institui¢des. Paralelamente as discussdes legislativas, iniciativas internas do proprio sistema
de contas, lideradas pela Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) em parceria com o Instituto Rui Barbosa (IRB), tém buscado aprimorar a
governanga ¢ a padronizacdo institucional. Entre essas iniciativas destaca-se o Marco de
Medicao de Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC), um referencial de avaliagdao

institucional que estabelece indicadores de desempenho e boas praticas para os TCs, com o



objetivo de reduzir as assimetrias regionais e elevar a efetividade do controle externo
(Atricon, 2015).

A literatura converge ao demonstrar que os Tribunais de Contas estaduais ocupam
posi¢do estratégica no sistema brasileiro de accountability. Entretanto, sua contribuicdo para a
governanga publica permanece condicionada ao fortalecimento da autonomia institucional, a
adocdo de critérios técnicos na composi¢ao de seus colegiados e a redugdo das desigualdades
estruturais existentes entre as diferentes Cortes de Contas. Assim, mais do que ampliar
competéncias, o desafio consiste em aperfeicoar a qualidade institucional dessas organizagdes
para que possam exercer plenamente seu papel constitucional de fiscalizacdo e
responsabilizagao.

O Ministério Publico (MP) brasileiro constitui uma instituigdo de controle
fundamental, com a particularidade de ser autonoma e ndo subordinada a qualquer dos trés
Poderes. Desde a Constituicdo de 1988, o MP conquistou independéncia funcional e a missao
de defender a ordem juridica, os direitos coletivos e o patrimdnio publico, atuando tanto na
esfera criminal, por exemplo, no combate a corrup¢ao, quanto na civel e administrativa.

Entretanto, estudos recentes apontam limitagdes estruturais quanto a prestacdo de
contas e a accountability interna e externa de seus membros. Conforme Siqueira e

Breckenfeld (2021, p. 04),

[...] o desenho institucional do Ministério Publico brasileiro, especialmente no que
se refere a falta de mecanismos suficientes de accountability para com seus
promotores, se demonstrou como um fator decisivo para o desenvolvimento do
ativismo judiciario de membros do Ministério Publico frente as operacdes recentes
de combate a corrup¢do, e as arbitrariedades decorrentes de tal fendmeno,
especialmente em relagdo a operagdo Lava-Jato.

Essa constatacdo evidencia que a auséncia de freios e contrapesos efetivos possibilitou
praticas mais politizadas de certos procuradores em grandes operagdes, refor¢ando a
necessidade de instrumentos de controle externo e interno mais robustos. O principal avango
nesse sentido foi a criagdo do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), pela
Emenda Constitucional n°® 45/2004, destinado a exercer supervisdo administrativa e
disciplinar sobre todos os ramos do MP, promovendo maior transparéncia e observancia dos
deveres funcionais de seus membros.

O colegiado do CNMP compde-se de 14 integrantes, incluindo procuradores de
diversas instancias do Ministério Publico, bem como representantes da sociedade civil

(indicados pela OAB) e dos trés Poderes, buscando, em tese, equilibrar perspectivas internas e



externas. Na pratica, contudo, a predominancia de membros oriundos das proprias carreiras do
MP levanta questionamentos sobre corporativismo e possiveis decisdes complacentes. Apesar
dessas limitagoes, o CNMP tem atuado de forma continua para responder a desvios de
conduta, instaurando processos disciplinares, editando resolucdes sobre transparéncia e gestao
ministerial e promovendo mudangas graduais na cultura institucional.

A existéncia do Conselho trouxe maior visibilidade as a¢des do Ministério Publico,
obrigando-o a prestar contas publicamente de seus atos administrativos. Casos emblematicos
de punicdo a membros do MP por comportamentos antiéticos ou abusos demonstram que
mecanismos de accountability efetivos vém sendo aplicados (Brasil, CNMP, 2025). Ainda
assim, criticos apontam que o controle exercido pelo CNMP nem sempre se mostra
suficientemente rigoroso, € propostas legislativas periodicas sugerem ampliar a participagao
de membros externos para aumentar a independéncia do 6rgdo em relacdo a propria
corporagao.

Além da funcdo correicional, o CNMP vem expandindo sua atuagdo para fomentar
boas praticas no ambito ministerial. Um exemplo marcante ¢ a parceria firmada com o TCU
em 2025, voltada ao fortalecimento de programas de integridade e ao controle preventivo no
pais. Esse acordo de cooperagdo técnica, publicado em setembro de 2025, prevé agdes
conjuntas baseadas no Programa Nacional de Prevencao a Corrupgdo (PNPC) e na plataforma
e-Prevencio’, sistema de autoavaliagdo de riscos desenvolvido no 4mbito dos Tribunais de
Contas. (Brasil, TCU, 2021a). Por meio da parceria®, o CNMP compromete-se a incentivar
que todos os ramos do Ministério Publico implementem programas internos de integridade e
aprimorem seus mecanismos preventivos, enquanto o TCU disponibiliza acesso a dados,
diagnosticos e capacitagdes técnicas sobre controle preventivo. (Brasil, TCU, 2021b).

Trata-se de uma iniciativa inovadora que integra o Ministério Publico a rede de
controle preventivo, aproximando-o das metodologias ja adotadas por Tribunais de Contas e
controladorias. Essa cooperagdo interinstitucional reflete uma mudanga de paradigma: o
combate a corrupcdo ¢ a promog¢ao da probidade administrativa passam a incluir medidas
proativas, como compliance, auditorias preventivas e programas de integridade, além das

acOes punitivas tradicionais. Ao se engajar nesse esforco, o CNMP demonstra que o

7 O e-Prevengdo é uma plataforma eletronica desenvolvida no dmbito dos Tribunais de Contas, utilizada para
autoavaliacdo de riscos e monitoramento de praticas de integridade em oOrgdos publicos. O sistema gera
diagnosticos, indicadores e relatorios que subsidiem agdes preventivas e reforcem a governanca e a
accountability institucional.

8 A parceria CNMP-TCU refere-se ao acordo de cooperagdo técnica celebrado em setembro de 2025, que prevé
acdes conjuntas de prevencdo a corrupcdo. Pelo acordo, o CNMP articula a adesdo de todos os ramos do
Ministério Publico ao PNPC e incentiva programas internos de integridade, enquanto o TCU disponibiliza acesso
aos dados do e-Prevengdo e oferece capacitagdo técnica sobre ferramentas de controle preventivo.



Ministério Publico ndo apenas exige accountability de outros entes, mas também incorpora
internamente praticas de autorreflexdo e aprimoramento da governanga publica (Brasil,
CNMP, 2025).

As discussdes apresentadas evidenciam que a legitimidade do Ministério Publico
depende da coexisténcia entre autonomia funcional e mecanismos efetivos de accountability.
A independéncia institucional constitui requisito indispensavel para o exercicio de suas
atribui¢des constitucionais, mas deve ser acompanhada de instrumentos capazes de assegurar
transparéncia, controle disciplinar e responsabilizag¢do, fortalecendo a confianca publica na
instituigao.

Em suma, a atuacdo conjunta da CGU, do TCU, dos TCEs, do Ministério Publico e do
CNMP configura um sistema de controle publico multifacetado, no qual cada institui¢ao
possui fungdes proprias, porém interdependentes, na promog¢do da accountability e do
combate a corrupgao.

Apbs a pandemia, observou-se avangos significativos nesse ecossistema: a CGU
consolidou seu papel de indutora de integridade e transparéncia no ambito do Executivo; o
TCU modernizou seus processos ¢ adotou uma visao mais colaborativa de controle; os TCEs,
embora ainda desiguais, permanecem no centro do debate sobre reformas para garantir maior
imparcialidade e eficiéncia; o Ministério Publico, cada vez mais protagonista na fiscalizacao
dos Poderes, passa também a aprimorar sua propria responsabilidade; e o CNMP atua para
fortalecer a governanga do MP, inclusive por meio de parcerias interinstitucionais preventivas.

Persistem desafios importantes, como reduzir as disparidades de capacidade e
independéncia entre os Tribunais de Contas, aprimorar os mecanismos de controle do
Ministério Publico sem comprometer sua autonomia e institucionalizar a cooperagdo entre
orgdos para evitar lacunas e redundancias. Todavia, medidas recentes, das portarias de
integridade da CGU aos acordos entre TCU e CNMP, indicam uma tendéncia de
convergéncia: o futuro do controle publico passa pela integragdo de esforcos, transparéncia
ativa e prevengao de irregularidades na gestao.

Dessa forma, as instituicdes de controle no Brasil vém gradualmente se recalibrando
para responder aos desafios contemporaneos, buscando cumprir seu dever constitucional de
proteger o interesse publico com maior eficdcia, imparcialidade e transparéncia. Apesar dos
avangos observados, a coexisténcia de multiplos 6rgdos com competéncias sobrepostas ainda
representa um desafio para a coordenagao das agdes de controle, evidenciando que a
existéncia de um aparato institucional amplo ndo garante, por si sO, a efetividade da

accountability.



Nesse contexto, as institui¢des analisadas desempenham fun¢des complementares na
promocao da accountability e da governanga publica. Entretanto, suas capacidades
institucionais apresentam diferengas significativas quanto a autonomia, aos recursos
disponiveis e ao alcance de suas competéncias legais, fatores que contribuem para resultados
distintos entre os mecanismos de fiscalizagdo. Em conjunto, os estudos analisados permitem
concluir que o fortalecimento institucional ndo depende apenas da criagdo de novos orgaos,
mas, sobretudo, do aperfeicoamento da estrutura existente, da profissionalizagdo dos agentes
publicos e da consolidagdo de mecanismos permanentes de cooperacdo entre as instituigdes
responsaveis pela fiscalizagdo da administragdo publica. Essas constatagdes reforcam que o
fortalecimento da accountability exige uma atuacdo integrada entre os diversos orgdos de
controle, de modo que suas competéncias sejam exercidas de forma complementar e
coordenada. Desse modo, compreender as relagdes estabelecidas entre essas instituicdes
torna-se essencial para analisar os desafios da accountability horizontal e seus reflexos sobre a

efetividade da governanca democratica no Brasil.

2.3 Conflitos de Coordenacio e Impactos sobre Democracia e Politicas Publicas

A andlise desenvolvida ao longo desta se¢do evidencia que um dos principais desafios
da accountability no Brasil ndo esta relacionado a inexisténcia de instituicdes de controle, mas
as dificuldades de coordenagdo entre elas. Embora o pais disponha de um amplo conjunto de
orgaos responsaveis pela fiscalizagdo da administracao publica, a literatura demonstra que a
fragmentacdo institucional compromete a efetividade das acdes de controle, dificulta o
compartilhamento de informacdes e reduz a capacidade do Estado de formular respostas
integradas para problemas complexos.

Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013, p. 746) observam que, em muitos estudos, o
termo accountability ¢ frequentemente mencionado sem ser devidamente definido ou
analisado, o que evidencia uma confusdo conceitual em torno de seu significado, sendo com
predominio de termos como “responsabilizagdo” e “prestacdo de contas” nas defini¢des. Essa
dificuldade conceitual tem reflexos praticos: em alguns casos, diferentes o6rgaos auditam o
mesmo objeto em periodos distintos, sem compartilhamento de dados, o que pode gerar
desperdicio de recursos publicos e sobrecarga das unidades auditadas. Em outros, disputas por
protagonismo politico e institucional dificultam a consolida¢do de politicas de integridade

coordenadas.



A fragmentacdo ndo compromete apenas a eficiéncia administrativa, mas também
fragiliza a confianca social no sistema de accountability, pois a percepcao publica tende a ser
de que ha um excesso de instituigdes de controle, mas poucos resultados concretos. Essa
constatacdo demonstra que a accountability deve ser compreendida como um sistema
integrado de institui¢des € ndo como a atuacdo isolada de 6rgdos fiscalizadores. Quando
inexistem mecanismos permanentes de articulagdo, mesmo institui¢des tecnicamente
qualificadas tendem a produzir resultados inferiores ao potencial previsto pelo desenho
institucional. Marques Neto (2010, p. 26) destaca que, por possuir carater sist€émico, o
controle publico deve evitar sobreposi¢des, duplicacdes e atuagdes desconexas entre os 6rgaos
e entidades que o compdem. O autor também enfatiza que o foco do controle deve se deslocar
de uma perspectiva centrada no processo para uma analise orientada aos resultados,
considerando objetivos, efeitos e impactos das medidas adotadas.

Apesar da construgdo de um aparato normativo e institucional avancado, os impactos
da accountability sobre a democracia e as politicas publicas no Brasil ainda sdo limitados.
Ferraz e Finan (2011, p. 1274) demonstram que demonstram que as instituigdes politicas
exercem influéncia sobre os niveis de corrupcao e que auditorias em governos locais revelam
que prefeitos com incentivos a reeleicdo desviam significativamente menos recursos do que
aqueles sem tais incentivos. Esses resultados evidenciam que, embora as auditorias exponham
irregularidades, a responsabilizagdo efetiva nem sempre ocorre, sendo dependente de fatores
institucionais e politicos.

Segundo Miguel (2005, p. 165), as expectativas depositadas na accountability ndo se
concretizam plenamente na pratica politica, resultando em uma efetivacdo apenas parcial
desse principio no contexto institucional. pois a capacidade de supervisio que liga
representantes e representados tem se mostrado insuficiente diante da complexidade das
questdes publicas e da fraqueza dos incentivos a responsabilizagdo. Essa limitagdo
materializa-se, por exemplo, nos mecanismos de controle que ndo conseguem romper
barreiras culturais e politicas, traduzindo-se em responsabilizagdo seletiva, morosidade
processual e dificuldades em converter investigagdes em mudancas efetivas de politicas
publicas.

A literatura classica indica que a accountability fortalece a qualidade democratica,
ampliando a transparéncia e o escrutinio publico (Przeworski; Stokes; Manin, 1999).
Contudo, a experiéncia brasileira evidencia que, embora tais efeitos existam, eles ainda nao

sdo suficientes para provocar mudangas estruturais consistentes nos padrdes de governanca,



sobretudo diante da fragmentacdo institucional e da sobreposi¢ao de responsabilidades entre
os oOrgaos de controle.

Sob outra perspectiva, a pandemia de COVID-19 expds de forma aguda os problemas
de coordenacdo federativa no Brasil, revelando entraves na articulacdo entre Unido, estados e
municipios. A falta de coordenagdo vertical e horizontal foi reconhecida como um dos
maiores desafios enfrentados na gestdo da crise, impactando as respostas publicas integradas.

Relatorios e estudos académicos evidenciam que o governo central falhou em
operacionalizar medidas de enfrentamento da COVID-19 devido a auséncia de coordenagao
na defini¢do de estratégias comuns, expondo fragilidades do pacto federativo estabelecido
pela Constituicdo de 1988. Zymler, Alves e Fernandes (2021, p. 140-141) destacam que, em
muitas situagdes, cada ente federado adotou medidas isoladas, ora coordenadas, ora nao, sem
um plano nacional coeso, 0 que comprometeu a resposta como um todo. Segundo os autores,
a falta de integracdo e articulacdo entre Unido, estados e municipios resultou em duplicagdo
de esforgos, desperdicio de recursos publicos e sobrecarga das unidades responsaveis pela
execugao das politicas sanitérias.

Essa desarticulagdo também impactou a alocagdo de recursos e insumos, tornando
cadtica a distribui¢do de verbas federais e equipamentos de saide entre os entes subnacionais.
Como ressaltam Zymler, Alves e Fernandes (2021), a auséncia de l6gica clara nos critérios de
distribuicao prejudicou a entrega otimizada de servicos e comprometeu a efetividade das
medidas emergenciais. Adicionalmente, a urgéncia e flexibilizacdo de controles tradicionais,
como novas dispensas de licitagdo e afrouxamento de regras fiscais, abriram brechas para
desvios e praticas corruptas, minando a integridade das politicas publicas. Nesse contexto,
multiplicaram-se denuncias de favorecimentos ilicitos € mau uso de recursos publicos em
todas as esferas de governo, levando a afastamentos e até prisdes de autoridades durante a
pandemia.

Ao mesmo tempo, Lima (2021, p.20) evidencia que, embora os tribunais de contas
tenham adotado praticas inovadoras para enfrentar a crise, incluindo auditorias remotas,
teletrabalho e priorizagdo de fiscalizagdo de gastos emergenciais, a fragmentagao federativa e
a auséncia de um plano nacional Unico limitaram a coordenagdo intergovernamental e,
consequentemente, a efetividade das respostas a pandemia. A pandemia evidenciou que a
efetividade da accountability depende diretamente da capacidade de coordenacdo entre os
diferentes niveis de governo e entre as instituicdes responsaveis pelo controle. Em situagoes

de elevada complexidade administrativa, a auséncia de integracdo reduz a eficiéncia das



politicas publicas e compromete tanto a fiscalizagdo quanto a confianca social nas institui¢des
democréticas.

Os Tribunais de Contas identificaram diversas irregularidades no contexto da
pandemia. No caso do auxilio emergencial federal, embora o programa tenha sido
implementado rapidamente e tenha alcangado milhdes de cidaddos, o TCU constatou elevados
indices de pagamentos indevidos, resultando em desperdicio de recursos publicos e
comprometendo a efetividade do programa (Brasil, TCU, 2021c; 2021d). A descoordenacao
federativa e o relaxamento de salvaguardas comprometeram a eficiéncia das agdes
governamentais e ameagaram a integridade dos gastos emergenciais, gerando perdas
financeiras e reduzindo a confianga da sociedade nas instituigdes (Brasil, TCU, 2022).

Do ponto de vista democratico, os conflitos de coordenacdo durante a pandemia
trouxeram consequéncias preocupantes, especialmente em termos de transparéncia,
accountability e participagdo cidada. A auséncia de uma conducdo central clara implicou falta
de transparéncia nas decisdes ¢ comunicagdo confusa a sociedade. Nos primeiros meses da
crise, o governo federal ndo apresentou diretrizes unificadas nem um plano de comunicagao
abrangente, dificultando o escrutinio publico (Zymler; Alves; Fernandes, 2021).

Houve inclusive relutancia das autoridades centrais em divulgar informagdes cruciais
— como as atas das reunides do comité de crise, o que levou o Tribunal de Contas da Unido a
determinar sua publicagdo em nome da transparéncia (Zymler; Alves; Fernandes, 2021). Essa
opacidade, combinada a sobreposi¢ao de competéncias, diluiu responsabilidades e prejudicou
a accountability: com varios atores governamentais em conflito, tornou-se dificil atribuir
culpabilidade ou cobrar resultados concretos.

A participacdo cidadd também restou fragilizada em um contexto de decisdes
desencontradas, com a sociedade alheia a formulacao das politicas, recebendo orientacdes
contraditérias e dispondo de pouco espaco de didlogo. Em resposta, os mecanismos
democraticos de fiscaliza¢dao buscaram intervir. Como destacam Maia e Santos (2021, p. 309),
a auséncia de coordenacdo federativa gerou dificuldades para que a sociedade exercesse
controle e acompanhamento efetivo das politicas de enfrentamento a pandemia. Nesse
sentido, o Congresso Nacional instaurou uma Comissdao Parlamentar de Inquérito (CPI) para
apurar omissdes ¢ falhas na gestdo federal, investigando atrasos na aquisi¢cao de vacinas e
indicios de sobrepreco em contratos emergenciais.

Paralelamente, os oOrgaos de controle externo adotaram medidas para ampliar a
transparéncia e o engajamento cidaddao. Maia e Santos (2021, p. 308) apontam que apontam

que os Tribunais de Contas passaram a exercer papel central na disponibilizagdo de



informagdes e no fortalecimento do escrutinio publico, por meio da criagdo de portais e
painéis voltados ao acompanhamento dos processos de fiscalizacao. Nesse contexto, o TCU
lancou o programa Coopera, reunindo dados, painéis e relatorios sobre 301 processos
relacionados a COVID-19, tornando acessivel a sociedade o andamento das a¢des de controle.
Diversos Tribunais de Contas estaduais seguiram o mesmo caminho, criando ou fortalecendo
portais de transparéncia especificos, ampliando os instrumentos de fiscalizacdo disponiveis
aos cidadaos.

Nao se pode deixar de destacar o Coopera como programa especial de atua¢do no
enfrentamento a crise da COVID-19. Conforme Zymler, Alves e Fernandes (2021, p. 144), as
medidas reunidas nesse programa tiveram como finalidade apoiar tanto os gestores publicos
quanto a sociedade em um contexto no qual agdes emergenciais foram necessarias para o
enfrentamento da pandemia. A principal a¢do do programa foi o Plano Especial de
Acompanhamento das Ac¢des de Combate a COVID-19, que consistiu no monitoramento de
27 agdes desenvolvidas por oito ministérios, além da realizagdo de parcerias com outros
Orgaos para apoio as agdes e troca de conhecimento e capacitagao técnica.

Essa iniciativa refor¢a a fun¢do dos Tribunais de Contas ndo apenas como 6rgdos de
fiscalizagdo, mas também como promotores de transparéncia, integracdo institucional e
suporte a gestdo publica, ampliando o alcance da accountability durante crises complexas.
Um exemplo emblematico ¢ o “Radar Covid” do TCE de Mato Grosso, que disponibiliza em
seu site um painel detalhado sobre aquisi¢des, receitas, despesas e auditorias relacionadas a
COVID-19, incluindo graficos por municipio e informagdes sobre o estdgio de cada processo
fiscalizatorio (Maia; Santos, 2021, p. 310). Ferramentas como essa valorizam a participacao
cidada, funcionando como canal de comunicagdo entre o Tribunal e a sociedade, e
assegurando publicidade as acdes de controle em tempo real.

Dessa forma, apesar da falta de coordenagdo inicial ter comprometido a transparéncia
e a confianga, a atuacdo proativa dos 6rgdos de controle contribuiu para mitigar os impactos
democraticos, fortalecendo a publicidade dos atos estatais e a possibilidade de a sociedade
acompanhar e cobrar os governantes durante a crise.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas emergiram como instrumentos essenciais de
cooperacdo federativa e fiscalizacdo. Por um lado, atuaram para suprir a auséncia de
coordenagdo entre os entes, buscando harmonizar esforcos de controle externo; por outro,
serviram como mecanismos de apoio a gestdo publica e promogao da accountability em

momentos criticos.



A articulagdo entre as Cortes de Contas, Unido, estados e municipios, mostrou-se
fundamental para evitar sobreposi¢cao de competéncias e lacunas na fiscalizagdo. Borba e
Pantoja (2021, p. 217-218) destacam que a pandemia evidenciou conflitos sobre quem deveria
fiscalizar os recursos federais transferidos a estados e municipios, reforcando a necessidade de
acdes cooperadas e integradas em prol do interesse publico.

Diante da auséncia de normas claras, adotou-se uma solucdo baseada na coordenagado
voluntéria: a Associacdo dos Membros dos TCs (Atricon) emitiu notas técnicas orientando a
divisdo de tarefas, recomendando que os Tribunais de Contas estaduais fiscalizassem os
repasses federais em seus estados, seguindo precedentes do proprio TCU (Borba; Pantoja,
2021, p. 218).

Ao mesmo tempo, o TCU reivindicou competéncia sobre determinados auxilios
federais da pandemia, gerando debates institucionais (BORBA; PANTOJA, 2021, p.219).
Esses embates, porém, impulsionaram acordos de cooperagdo entre os 6rgdos de controle,
reduzindo redundancias e alinhando procedimentos fiscalizatérios dentro de um regime
multinivel de controle (Borba; Pantoja, 2021, p. 218-219).

Paralelamente, os Tribunais de Contas se empenharam em apoiar gestores publicos e
aprimorar politicas, assumindo ndo apenas uma postura punitiva ex post, mas também
preventiva e orientadora. Zymler, Alves e Fernandes (2021, p. 148) observam que, diante da
excepcionalidade da crise, o TCU desempenhou um papel pedagogico, esclarecendo duvidas
sobre 0 novo regime legal de emergéncia e emitindo recomendacdes e determinagdes para
corrigir rumos e melhorar a execugao das politicas publicas.

Essa atuacdo colaborativa, sem renunciar ao rigor técnico, auxiliou os gestores na
conformidade legal e na melhoria do planejamento das ac¢des (Zymler; Alves; Fernandes,
2021, p. 148). Iniciativas coletivas lideradas por entidades como a ATRICON, o Instituto Rui
Barbosa e o Conselho Nacional dos Presidentes dos TCs também fomentaram a cooperagao
horizontal, promovendo encontros virtuais frequentes com conselheiros e auditores de todo o
pais para compartilhar boas praticas, padronizar entendimentos e apoiar tribunais com
maiores dificuldades operacionais (Lima, 2021, p.19). Essa unido de esfor¢os dentro do
Sistema Tribunais de Contas contribuiu para uma resposta mais homogénea e eficaz do
controle externo, mesmo diante de uma estrutura federativa complexa.

Em conclusdo, a crise da COVID-19 deixou li¢des valiosas sobre o impacto dos
conflitos de coordenagdo federativa na democracia e na gestdo publica, e sobre o papel
insubstituivel das instituigdes de controle nesse contexto. A falta de coordenacdo vertical e

horizontal enfraqueceu a efetividade das politicas sanitdrias e abriu brechas a integridade, ao



mesmo tempo em que obscureceu responsabilidades perante a sociedade. Por outro lado, a
reacdo dos Tribunais de Contas demonstrou que mecanismos robustos de accountability
podem atenuar esses efeitos negativos: por meio da cooperagdo interinstitucional, do reforgo a
transparéncia e de uma fiscalizagdo tempestiva, os TCs ajudaram a corrigir falhas, coibir
abusos e dar publicidade as agdes governamentais.

Analistas destacam que essa atuacdo proativa dos 6rgdos de controle gerou impactos
positivos na qualidade democratica durante a pandemia, elevando os patamares de
transparéncia, participagdo e responsabilizacdo em meio a calamidade (Maia; Santos, 2021,
p.311). Os desafios futuros, notadamente a crise fiscal pds-pandemia e a necessidade de
aprimorar servicos publicos em um ambiente cada vez mais complexo, exigirdo a
continuidade desse modelo de cooperacao e vigilancia.

Conforme ressaltado, os Tribunais de Contas tendem a ser cada vez mais instados a
atuar de forma colaborativa, integrando esfor¢os com outros poderes e entre si, para
solucionar problemas comuns da Administracdo Publica (Zymler; Alves; Fernandes, 2021,
p. 148). Assim, a experiéncia pandémica reafirma a importancia de aperfeicoar a coordenagao
federativa e o controle externo como pilares complementares de um Estado democratico
eficaz: governos alinhados e capazes de agir de forma integrada diante de crises; e institui¢des
de controle independentes, cooperativas e transparentes, garantindo que as politicas publicas
alcancem seus objetivos sem comprometer integridade e confianca da populagao.

As discussdes desenvolvidas nesta se¢do evidenciam que o Brasil estruturou um
modelo institucional de accountability sustentado por mecanismos internos e externos de
controle. Contudo, persistem obstaculos relacionados a fragmentacdo, a politizagdo e a baixa
coordenagdo entre as agéncias responsaveis pela fiscaliza¢do, limitando a efetividade do
sistema.

Esses aprendizados evidenciam que, embora o sistema de accountability brasileiro
disponha de mecanismos institucionais avangados, ainda persistem lacunas na coordenagio,
na integracao entre 0rgdos e na efetividade da responsabilizagdo. A experiéncia da pandemia
demonstrou que a atuacao fragmentada de entes federativos e orgdos de controle pode
comprometer a implementacao de politicas ptblicas e afetar a confianga social.

Em conjunto, os estudos analisados permitem concluir que a efetividade da
accountability no Brasil depende menos da ampliacdo do numero de instituigdes de controle e
mais da capacidade de coordenacdo, cooperacdo e integragdo entre elas. A literatura
demonstra que a fragmentagao institucional permanece como um dos principais obstaculos a

consolida¢ao de uma governanca democratica efetiva, ao passo que experiéncias recentes de



atuagdo cooperativa evidenciam o potencial de um modelo de controle baseado no
compartilhamento de informacdes, na harmonizagdo de procedimentos e na construgdo de
estratégias conjuntas. Essas constatagdes reforcam a hipdtese desta pesquisa de que o
fortalecimento da accountability exige ndo apenas mecanismos normativos de fiscalizacao,
mas também arranjos institucionais capazes de promover uma atuagao coordenada e orientada

para resultados.

2.4 Sintese Analitica: Caminhos para o Fortalecimento da Accountability

Os estudos analisados permitem inferir que os avancos observados na accountability
brasileira dependem menos da ampliagdo do numero de institui¢gdes de controle e mais da
capacidade dessas organizacdes de atuarem de forma integrada. Embora o pais tenha
consolidado, especialmente apds a Constituicado Federal de 1988, um amplo conjunto de
mecanismos institucionais voltados a fiscalizacdo, a transparéncia e a responsabilizagao dos
agentes publicos, a literatura demonstra que a existéncia desse aparato, por si sO, ndo garante
a efetividade do controle.

A discussdo realizada nesta secdo permitiu identificar que fatores como a
fragmentacdo institucional, a sobreposi¢cao de competéncias, as diferencas de capacidade entre
os oOrgdos e a limitada coordenagdo entre as instituicdes reduzem o potencial do sistema de
accountability.

Sob essa perspectiva, a cooperacao horizontal e federativa deixa de representar apenas
uma estratégia administrativa e passa a constituir um requisito indispensavel para a
efetividade do sistema de controle. Assim, o fortalecimento da accountability depende ndo
apenas da atuagdo individual de cada institui¢do, mas da capacidade de construir mecanismos
permanentes de articulagcdo, compartilhamento de informagdes e atuagao coordenada em torno
de objetivos comuns.

Essa compreensdo representa uma mudanga de enfoque na analise da accountability
brasileira. Ao longo da literatura examinada, observa-se que a efetividade dos mecanismos de
controle ndo decorre exclusivamente da existéncia de competéncias constitucionais ou legais
bem definidas, mas da forma como essas competéncias sao exercidas de maneira articulada.
Em outras palavras, o desempenho do sistema depende da capacidade de transformar a
diversidade institucional em um modelo cooperativo, capaz de integrar esforgos, evitar
redundancias e produzir respostas mais eficientes as demandas da administra¢ao publica. Sob

essa perspectiva, a accountability deixa de ser compreendida apenas como um conjunto de



instituicdes fiscalizadoras e passa a ser entendida como um sistema de governanca baseado na
interacao permanente entre diferentes 6rgaos de controle.

A analise desenvolvida ao longo desta se¢ao evidenciou que, embora o Brasil disponha
de um sistema institucional amplo e complexo de controle, persistem entraves relacionados a
coordenacdo, a politizagdo e as assimetrias de capacidade entre os 6rgdos responsaveis pela
accountability. A revisao de literatura ilustra esse cenario: embora tenha avangado em
aspectos como modernizagdo tecnoldgica, transparéncia ativa e atuacao pedagodgica, ainda
convive com limita¢des estruturais que dificultam a plena efetividade do controle.

De modo geral, verificou-se que a fragmentacdo institucional e a auséncia de
mecanismos formais de coordenagdo entre os diferentes niveis e tipos de controle, interno,
externo e social, comprometem a coeréncia do sistema. Essa constatagdo estd em consonancia
com o diagnostico da literatura (O’Donnell, 1998; Medeiros; Crantschaninov; Silva, 2013;
Falcao, 2021), que aponta que a multiplicidade de agéncias, sem integragdo funcional, tende a
gerar redundancias e lacunas de fiscalizacdo. A superagdo desse quadro requer esforgos
continuos de harmoniza¢do normativa e cooperagao interinstitucional, preservando, ao mesmo
tempo, a autonomia de cada orgao.

Os estudos analisados convergem ao demonstrar que a coordenagdo institucional ndo
implica a centralizacdo das atividades de controle nem a redu¢do da autonomia das
instituigdes. Ao contrario, a cooperacdo entre os Orgdos tende a potencializar suas
competéncias especificas, permitindo que cada instituicdo exerca suas atribuigdes de forma
complementar. Dessa maneira, a integra¢ao institucional surge como um mecanismo capaz de
aumentar a eficiéncia das acdes fiscalizatorias sem comprometer as garantias de
independéncia que caracterizam o modelo brasileiro de accountability horizontal.

Outro ponto central refere-se a autonomia e imparcialidade das instituigdes de
controle. Como demonstram Kerche (2009) e Arantes (2011), a politizacdo nas nomeagdes € a
interferéncia de interesses partidarios comprometem a credibilidade e a legitimidade das
instancias fiscalizadoras. No caso dos Tribunais de Contas, a ado¢ao de critérios técnicos e
republicanos na escolha de conselheiros € condi¢dao indispensavel para que possam exercer
suas competéncias constitucionais com isengao.

Além disso, a literatura analisada também evidencia a necessidade de reforcar a
capacidade institucional e tecnoldgica dos o6rgaos de controle. Iniciativas como a adogao de
sistemas eletronicos de auditoria, painéis de transparéncia e programas de capacitacao
continua tém mostrado resultados positivos, mas sua dissemina¢do ainda ¢ desigual entre as

unidades federativas. O fortalecimento das escolas de contas e a integragdo em redes



nacionais de aprendizado, como as promovidas pela Atricon e pelo Instituto Rui Barbosa,
despontam como estratégias eficazes para reduzir assimetrias e aprimorar a gestdo do
conhecimento.

Outro caminho promissor ¢ a cooperacdo horizontal e federativa, especialmente em
contextos de crise, como demonstrado durante a pandemia de COVID-19. A atuagdo
coordenada entre TCU, CGU, CNMP e TCEs evidenciou o potencial de respostas integradas e
tempestivas quando ha compartilhamento de informacdes e definicdo conjunta de prioridades.
A institucionalizagdo de protocolos permanentes de cooperacdo, inspirados em experiéncias
como o Protocolo de 2020 entre TCU, CGU, AGU e STF, pode consolidar um modelo de
controle mais sinérgico e eficiente. Essas experiéncias demonstram que a coordenagdo
institucional amplia a capacidade preventiva e corretiva do sistema de controle, reduzindo
sobreposigoes e favorecendo respostas mais consistentes as irregularidades administrativas.

Por fim, a fun¢do orientadora e preventiva das instituigdes de controle deve ser
reforcada como eixo estratégico de atuacdo dos Tribunais de Contas e demais oOrgaos
fiscalizadores. A ldgica exclusivamente punitiva tende a ser insuficiente diante da
complexidade da administracdo publica contemporanea. O estimulo a orientagdo técnica, a
formagdo de gestores e a promog¢ao da integridade constitui um investimento sustentavel na
governanga publica e na consolidacdo de uma cultura de responsabilidade e transparéncia.

Em sintese, a literatura analisada permite concluir que o fortalecimento da
accountability no Brasil depende menos da criacdo de novas estruturas institucionais € mais
do aperfeicoamento da articulacdo entre os Orgdos ja existentes. Assim, a efetividade do
sistema de controle estd diretamente relacionada a capacidade de coordenagdo, cooperacao e
compartilhamento de informacdes entre as instituicdes responsaveis pela fiscalizagdao da
administracao publica. Essas evidéncias permitem responder ao problema desta pesquisa ao
demonstrar que a efetividade da accountability brasileira ndo depende exclusivamente da
existéncia de institui¢des de controle, mas sobretudo da forma como essas instituicdes se
articulam, compartilham informacdes e coordenam suas agoes.

Além disso, os resultados obtidos permitem compreender que os desafios enfrentados
pelos orgdos de controle ndo decorrem apenas de limitagdes normativas, mas também de
fatores organizacionais, politicos e institucionais que condicionam sua atuagdo. Nesse sentido,
o fortalecimento da accountability exige uma agenda continua de aperfeicoamento
institucional baseada na profissionalizacdo das estruturas de controle, na modernizacao
tecnologica, na ampliagdo da transparéncia e, sobretudo, na consolidacdo de mecanismos

permanentes de cooperacdo entre as diferentes instituicdes. Essas medidas contribuem nao



apenas para aumentar a efetividade da fiscalizacdo, mas também para fortalecer a confianga
da sociedade nas instituicdes publicas e consolidar uma governanca democratica orientada

pelos principios da responsabilidade, da integridade e da transparéncia.
3 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desta dissertagdo, o percurso de analise foi desenvolvido em duas se¢des
complementares. Na primeira se¢do, apresentou-se o referencial tedrico sobre controle,
accountability e governanga publica, situando os fundamentos constitucionais € normativos
do controle interno e externo no Brasil a partir da Constituicdo de 1988, bem como as
dimensdes horizontal e vertical da accountability e sua trajetoria de evolugao gradual e reativa
no pais, marcada por avangos legais, como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de
Acesso a Informacdo, mas também por tragos de democracia delegativa (O'Donnell, 1998a;
1998Db).

Na segunda se¢do, a discussdo avancou para a atuacdo concreta das instituicdes de
controle, abordando a estrutura multiagéncias do sistema brasileiro, os efeitos da
fragmentacao institucional, a atuacdo da CGU, do TCU, dos TCEs, do Ministério Publico e do
CNMP, as assimetrias federativas, os desafios da accountability vertical, o papel do controle
social e os conflitos de coordenagdo evidenciados durante a pandemia de COVID-19. Por fim,
nas presentes consideragdes finais, sintetizam-se os principais resultados da pesquisa e
apontam-se caminhos para o fortalecimento da accountability e da governanga publica no
Brasil.

Com base nesse percurso analitico, esta dissertacdo teve como objetivo analisar os
mecanismos de controle interno e externo na administragdo publica brasileira, a luz do
conceito de accountability, buscando compreender como esses instrumentos contribuem para
a governanga democratica, a transparéncia e a responsabilizacdo dos gestores publicos
(O'Donnell, 1998a; 1998b; Przeworski; Stokes; Manin, 1999). Partiu-se da hipotese de que o
fortalecimento institucional e a cooperagdo entre os orgdos de controle constituem fatores
determinantes para ampliar a efetividade da accountability horizontal € promover uma gestao
publica mais eficiente e responsiva. A questao que orientou a pesquisa foi: em que medida os
orgaos de controle no Brasil contribuem para o fortalecimento da accountability e da
governanga democratica?

A revisdo de literatura demonstrou que o controle interno, exercido no ambito da

propria administragdo publica, possui carater preventivo, buscando assegurar a legalidade, a



eficiéncia e a observancia dos principios constitucionais. Todavia, sua efetividade depende
diretamente da autonomia técnica, da capacitagdo dos agentes e da auséncia de interferéncias
politicas (Silva, 2002; Ferreira, 2019), fatores que frequentemente limitam seu alcance
pratico.

O controle externo, realizado por instituicdes independentes como os Tribunais de
Contas ¢ o Poder Legislativo, desempenha papel essencial na avaliagdo da legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos administrativos. Entretanto, observa-se que entraves
como politizacdo na escolha de conselheiros, heterogeneidade entre tribunais e morosidade
processual comprometem a percepc¢ao social sobre a imparcialidade e a efetividade do sistema
(Speck, 2000; Arantes, 2002).

O estudo identificou ainda que o Brasil adota um modelo de accountability
multiagéncias, no qual diferentes institui¢des compartilham fungdes de investigagdo, controle
e sancdo. Esse arranjo permite especializacdo e equilibrio de forcas, mas também gera
fragmentagdo, sobreposi¢do de competéncias e falhas de coordenagdo (Kerche, 2007;
O'Donnell, 1998a; Medeiros, Crantschaninov e Silva, 2013). Assim, apesar dos avangos
normativos e institucionais desde a Constituicdo de 1988, os mecanismos de accountability
ainda se encontram em processo de consolidagao.

Os resultados obtidos permitem afirmar que a hipdtese inicialmente formulada foi
confirmada parcialmente, uma vez que o fortalecimento institucional e a cooperagdo entre os
mecanismos de controle mostraram-se condi¢des essenciais para ampliar a efetividade da
accountability horizontal e aperfeicoar a governanca democratica. Entretanto, a pesquisa
evidenciou que tais resultados permanecem condicionados a superacdo de obstaculos
estruturais e institucionais ainda presentes no sistema brasileiro de controle.

Entre os progressos observados, destacam-se a criagdo da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), a consolidacdo dos Tribunais de Contas, o fortalecimento do Ministério
Publico e a institucionalizagdo de instrumentos legais como a Lei de Responsabilidade Fiscal
(2000) e a Lei de Acesso a Informacao (2011), que ampliaram a transparéncia e a fiscalizacao,
promovendo incentivos a gestdo publica eficiente (Brasil, 2000; Brasil, 2011). A eles
somam-se avangos mais recentes, como a modernizagdo tecnoldgica dos Tribunais de Contas,
a expansdo de plataformas de dados e painéis de transparéncia, ¢ a articulacdo, ainda
incipiente, entre 6rgdos de accountability horizontal e iniciativas de aproxima¢do com o
controle social.

Apesar desses avancos, permanecem fragilidades que limitam a efetividade do

sistema, incluindo a politizagdo na escolha de conselheiros, a seletividade na atuacdo do



Ministério Publico, as assimetrias técnicas e financeiras entre os Tribunais de Contas
estaduais e a auséncia de mecanismos de coordenacgdo efetiva entre o6rgados de fiscalizagao
(Kerche, 2009; Ferreira, 2019; Marques Neto, 2010; Lino; Aquino, 2018). A morosidade
processual e a baixa execucdo de recomendagdes reduzem ainda mais o impacto das
instituicdes sobre a gestdo publica cotidiana, ao passo que os limites da accountability
vertical, decorrentes da baixa compreensdo popular de dados técnicos e da fragilidade dos
conselhos de participacao social, reforcam a dependéncia do sistema em relacdo a atuacao

técnica dos Orgdos estatais de controle.

O estudo aponta que o fortalecimento da accountability no Brasil depende de reformas
institucionais que promovam maior autonomia, capacidade técnica, integragdo e cooperacao
entre os orgaos de controle. A literatura sobre accountability destaca que a efetividade desses
mecanismos esta associada a existéncia de instituicdes autobnomas, tecnicamente capacitadas e
capazes de atuar de forma coordenada no sistema de fiscalizagdo do Estado (O'Donnell,
1998a; Kerche, 2009; Medeiros; Crantschaninov; Silva, 2013). Nesse contexto, a ampliacao
do controle social, por meio da participagdo cidada e da transparéncia ativa efetivamente
compreensivel pela populagdo, também se revela elemento importante para reforcar a
responsabilizacdo publica.

Esses resultados evidenciam que o aperfeicoamento da accountability no Brasil
depende menos da criagcio de novos oOrgdos de controle e mais do fortalecimento da
coordenacdo, da autonomia institucional e da capacidade técnica das institui¢des ja existentes.

Em termos de contribui¢do, a dissertagdo sistematizou a literatura recente sobre
controle interno e externo, integrando diferentes abordagens conceituais de accountability e
oferecendo uma visdo critica dos desafios estruturais e politicos do sistema brasileiro. Do
ponto de vista pratico, evidenciou lacunas institucionais e indicou caminhos de
aprimoramento, incluindo maior independéncia funcional, critérios republicanos para a
escolha de conselheiros, integragdo entre mecanismos de controle, reducdo das assimetrias
regionais entre Tribunais de Contas, uso responsavel de tecnologia no controle preventivo e
acompanhamento efetivo das sangdes aplicadas.

Como toda pesquisa de natureza bibliografica, este estudo apresenta limitagcdes. As
analises foram desenvolvidas com base na literatura especializada e em documentos
institucionais, ndo contemplando investigagao empirica sobre o funcionamento dos o6rgaos de
controle ou estudos de caso especificos. Desse modo, os resultados devem ser compreendidos

como uma sistematizagdo critica do conhecimento produzido sobre o tema, podendo ser



aprofundados por pesquisas futuras que incorporem entrevistas, andlise documental ou
estudos comparativos entre diferentes entes federativos. Essa op¢do metodologica permitiu
reunir ¢ integrar diferentes perspectivas tedricas sobre o tema, oferecendo uma visdo
sistematizada do estado da arte acerca da accountability e dos mecanismos de controle na
administra¢ao publica brasileira.

Como perspectivas para pesquisas futuras, recomenda-se o desenvolvimento de
estudos empiricos sobre a atuagdo dos 6rgdos de controle em diferentes niveis federativos,
analises comparativas entre Tribunais de Contas estaduais, investigagdes acerca dos impactos
da transformagdo digital sobre a fiscalizacdo publica e avaliagdes dos mecanismos de
cooperagdo interinstitucional implementados nos tltimos anos. Também se mostra promissora
a investigacdo do papel da inteligéncia artificial, da andlise de dados e das ferramentas de
auditoria digital no fortalecimento das praticas de controle e accountability na administragao
publica.

Em resposta a questao que orientou esta pesquisa, conclui-se que os 6rgaos de controle
brasileiros contribuem de maneira significativa para o fortalecimento da accountability e da
governanga democratica. Entretanto, essa contribuicdo permanece condicionada ao
enfrentamento de desafios estruturais relacionados a coordenagao institucional, a autonomia
dos orgaos de fiscalizagcdo, a profissionalizacdo de seus agentes e ao fortalecimento dos
mecanismos de transparéncia e participagdo cidada.

Finalmente, este estudo refor¢a que a existéncia formal das instituicdes de controle nao
garante, por si sO, a efetividade da accountability. A literatura demonstra que a presenca
institucional de orgaos fiscalizadores precisa estar acompanhada de autonomia, capacidade de
aplicacdo de sangdes e mecanismos de transparéncia que permitam a atuacao da sociedade e
de outras institui¢des de controle (O'Donnell, 1998a; Przeworski; Stokes; Manin, 1999).

Dessa forma, a consolidacdo de um sistema robusto, técnico e legitimado socialmente
exige ndo apenas estruturas institucionais formais, mas também cooperagao interinstitucional,
capacitacdo continua, inovagdo tecnoldgica e estimulo a participacao cidada. Nesse sentido,
fortalecer a accountability significa fortalecer a propria democracia, ao ampliar a
transparéncia, a responsabilidade dos agentes publicos e a capacidade do Estado de responder
de forma eficiente, integra e legitima as demandas da sociedade.

Assim, mais do que um conjunto de mecanismos de fiscalizagdo, a accountability deve
ser compreendida como um principio estruturante do Estado Democratico de Direito e como
condi¢do indispensavel para o aperfeicoamento permanente da administragdo publica

brasileira.
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