Sociedade, Contabilidade e Gestdo, Rio de Janeiro, v. 13, n. 2, mai/ago, 2018
DOI: http://dx.doi.org/10.21446/scg_ufrj.v13i2.19763

Editorial. Controle Governamental., Accountability e Coproducéo

André Carlos Busanelli de Aquino*
Universidade de S&o Paulo
aaguino@usp.br

Arlindo Carvalho Rocha
Universidade do Estado de Santa Catarina
arlindo.rocha@udesc.br

Cecilia Olivieri
Universidade de Sdo Paulo
cecilia.olivieri@usp.br

José Antonio Gomes de Pinho
Universidade Federal da Bahia

jagp@ufba.br

Na atualmente chamada “sociedade de auditoria”, as fungdes de auditoria e controle t€ém
assumido uma diversidade de estilos de atuacdo (Power, 2000; 2003). As instituicdes e
organizagOes de controle ttm ganhado cada vez um papel mais relevante como solucdo de
governanca. Independente de outras criticas a este modelo de sociedade (ver Lapsley, 2009),
para alcancar o esperado potencial as organizacGes de controle deveriam ir além da
verificacdo de conformidade e legalidade, e alcancar outras formas de auditoria, como
contabil e de desempenho.

Os trés conceitos mencionados no titulo da chamada, controle, accountability e coproducao
tém em comum a acdo de individuos e organizagdes sobre governos, com objetivo de alinhar
as acOes dos governos na direcdo do interesse publico, incluindo legalidade dos atos e um
melhor desempenho na entrega de servigos publicos. A questdo tangencia outros temas como
transparéncia, governos abertos, governos eletronicos, e diversas formas de participacdo
social. Este nimero da revista buscou mesclar estes assuntos, e apresentar em diferentes
perspectivas uma visdo sobre esta questdo no Brasil atual.

O ndmero foi organizado por pesquisadores que entendem que a discussdo de Controle
Externo deve ser intensificada e aprofundada. A proposta surgiu no Congresso da ANPCONT
(Associacdo nacional dos programas de pos-graduacdo em Contabilidade) realizado em
Ribeirdo Preto em 2016, quando a entdo Editora Chefe da Sociedade, Contabilidade e Gestdo
(SCG) mencionou a oportunidade de um nimero tematico sobre Controle Externo. Langado o
namero, realizamos um workshop de desenvolvimento de manuscritos no ambiente do |
Congresso Internacional de Desempenho no Setor Publico (CIDESP), realizado em 2017 na
cidade de Floriandpolis. Como resultado de todo processo, incluindo a avaliagdo por pares,
apresentamos aos leitores 7 artigos académicos e 1 relato técnico. Diferentemente do
tradicional formato de artigo académico, o relato técnico tem o objetivo de descrever e
discutir novas experiéncias em curso em organizagoes, o que € fundamental nessa temética.
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Um primeiro grupo de artigos trata da questdo da auditoria externa realizada pelos Tribunais
de Contas de estados e municipios. Ao responder a questdo sobre amplitude e profundidade
dos trabalhos de auditoria em governos, apresentada na chamada deste nimero, Ricardo
Rocha de Azevedo e André Feliciano Lino em “O distanciamento entre as Normas de
Auditoria e as praticas nos Tribunais de Contas”, analisam o gap entre regulacdo e pratica nos
Tribunais de Contas de estados e municipios. Para os autores este gap decorre da diferenca
entre 0 contetdo das Normas de Auditoria Governamental e o0s processos de auditoria
efetivamente existentes e realizados nos Tribunais de Contas. Ao comparar as respostas dadas
por auditores de Tribunais de Contas e pelos contadores dos municipios jurisdicionados, 0
artigo observa as diferencas entre o que é dito pelos auditores e o que é percebido pelos
contadores. Os autores concluem que o foco dos Tribunais de Contas continua sendo a
dimensdo da legalidade, e que outro fato preocupante é a baixa atencdo dada a auditoria
presencial., ou seja, a resisténcia a ir além dos documentos formais.

Neste cenario, os Tribunais de Contas apresentam uma capacidade limitada de promover
accountability a seus jurisdicionados, o que indica alguns limites do Promoex - programa de
desenvolvimento dos Tribunais de Contas. Os resultados do Promoex e suas métricas foram
discutidos por Flavia de Aratjo e Silva e Poueri do Carmo Mario em “Anélise do Programa
de Modernizacdo do Controle Externo Brasileiro — o Promoex nos Tribunais de Contas”. O
compartilhamento de solugdes entre os Tribunais participantes no Promoex de 2006 a 2013
ampliou o uso de tecnologia da informacdo nos processos de auditoria; porém, ainda
permanece certa lentiddo nos processos de auditoria e a ndo realizacdo de auditorias
financeiras abrangentes.

A auséncia de auditoria contabil, também ja apontada em Lino e Aquino (2017), e a baixa
valorizacdo de auditoria presencial reduzem o impulso para reformas de contabilidade e a
garantia de que informacdes prestadas aos 6rgdos de controle sdo fidedignas e de qualidade.
Ainda, o distanciamento da auditoria ndo capta a real utilizacdo de gestdo de risco prevista na
Lei de Responsabilidade Fiscal., ou as praticas de Controle Interno, preconizadas, mas nem
sempre fiscalizadas pelos Tribunais de Contas.

Por fim, ainda em relagdo a auditoria, apresentamos 0 “Relato do uso do modelo COSO na
gestao de contratos em governos” feito por Marcus Vinicius de Azevedo Braga, Ana Cristina
Marques Martins, Carlos Falcdo Maranh&o, Washington Pereira da Cunha e Rodrigo Tubardo
dos Santos. Os autores analisam a experiéncia de aplicacdo do modelo COSO/2013 na
auditoria na gestdo de contratos. Com a aplicacdo desse modelo, foi possivel equilibrar o foco
da auditoria, de conformidade para efetividade e divulgacdo. Se estes resultados forem
confirmados em outras experiéncias, a aplicagdo do COSO poderia ser uma forma de
impulsionar estrategicamente a mudanca de foco de outros 6rgédos de controle.

Por outro lado, as proprias organizagdes do setor publico deveriam intensificar as préaticas de
transparéncia e, portanto, seu nivel de accountability. Como apresentado hd dez anos por
Pinho e Sacramento (2009), o conceito de accountability, além de dificil aplicacdo no Brasil,
continua demandando maior debate nacional pois, conforme diversas analises ja feitas no
cenario brasileiro, ha dificuldades de avancar na aplicacdo efetiva dos mecanismos. Por um
lado, a literatura apresenta taxonomias, como accountability vertical (Mainwaring & Welna,
2003) e horizontal (O’Donnell, 1998), a diagonal (Ackerman, 2004), e atualmente a
accountability social (Fox, 2015). Por outro lado, estudos de caso mostram a fragilidade da
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aplicacdo desses conceitos, e reflexGes apontam para necessidade de rediscutir as proprias
taxonomias (Schommer et al., 2015).

Dois artigos tratam do nivel de accountability no setor publico brasileiro. No primeiro deles,
Amanda Finck Drehmer e Fabiano Maury Raupp, em “Comparando Transparéncia Passiva na
esfera estadual: Executivo, Legislativo e Judiciario”, mostram que o nivel de transparéncia
passiva varia entre governos estaduais, assembleias legislativas e tribunais de justica. Ao
enviarem solicitacdo de informacdo para estes o0rgdos nos diversos estados, e analisar as
carateristicas das suas plataformas de acesso e-SIC, 0s autores mostram que ainda existem
barreiras de acesso as informacdes solicitadas, ou seja, baixa transparéncia passiva. Os
resultados ainda mostram que, dentre os 6rgdos, os governos dos estados, representando
6rgdos do executivo, estdo mais avangados na transparéncia passiva do que 0s outros dois
poderes. A iniciativa de comparar o poder legislativo e o judiciario com o executivo traz a
tona organizagdes dos dois poderes que em geral ndo recebem atencdo (Costa et al., 2016).
Interessante questdo, que fica em aberto, sdo as razdes pelas quais tais organizacfes teriam
tanta dificuldade em atender a solicitacdo de informacdes.

Ja no nivel local de andlise, Jodo Paulo de Oliveira Louzano, Bruno Tavares, Thiago de Melo
Teixeira e Evandro Rodrigues de Faria, em “Accountability dos Regimes Proprios de
Previdéncia dos Servidores Publicos Municipais em Minas Gerais.” analisam a conformidade
dos fundos em relacdo a legislacdo. Em geral., os regimes de previdéncia tambem néo
atendem a regulacdo, o que impede que niveis mais efetivos de accountability sejam
alcancados.

Em relacdo ao controle governamental., este ainda pode acontecer em forma de coproducéo,
ou co-assessment (Bovaird et al., 2015; Nabatchi et al., 2017). Isto aconteceria em arenas de
accountability criadas pelo proprio estado para favorecer a participacao social nesta atividade.
Nestas arenas, o Estado compartilha o poder de decisdo e participacdo ao cidadéo (Cornwall,
e Schattan Coelho, 2007). Um exemplo dessas arenas sao os conselhos municipais, que atuam
como um espacgo potencial de participagdo social., mas cujos resultados no Brasil ainda séo
incertos (Kohler e Martinez, 2015).

Nesta tematica, um resultado interessante emerge analisando-se os trés trabalhos em conjunto.
Os trés artigos contribuem a temaética ja tratada no nimero organizado por Costa et al. (2016),
e agregam ambos a uma ainda escassa literatura nacional sobre dinamica e operacdo dos
conselhos gestores como espaco de participacao e coproducao.

O contexto em que os atores interagem para exercer o controle, seja em forma de coprodugéo
ou outra parece fazer diferenca. Em “Participacdo e Funcionamento dos Conselhos Gestores
de Politicas Publicas”, Adriel Rodrigues Oliveira, Simone Martins, Emanuelle Cristina Melo,
Leticia Luanda Maia e Taina Rodrigues Gomide Souza Pinto captaram a percep¢do de
diversos membros (cidaddos, profissionais da area e governo) sobre o funcionamento dos
Conselhos de Saude e da Crianca e do Adolescente em seis municipios de Minas Gerais. Os
autores encontraram baixa capacitacdo técnica, baixa participacdo social e uma inoperancia
em geral. Porém, a percepcdo sobre tal funcionamento ndo € um consenso entre os atores.
Exceto quando perguntados sobre ‘comunicagdo com a comunidade’ e ‘interesse em
participar’, todos eles concordam que a participagdo social ndo acontece de fato. Este estudo
tem importante contribuicdo para as analises que adotam questionario, e apontam para a
importancia de andlise das percepgdes dos diversos atores envolvidos nas arenas de
accountability e coproducéo.
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Jad em “Trajetérias institucionais, Controle Social e Rejei¢des de Contas Municipais”,
Fernando Amorim da Silva e Luis Moretto Neto analisaram municipios de Santa Catarina,
auditados pelo mesmo Tribunal de Contas, mas que apresentam diferentes niveis de rejeicdo
de contas ou ressalvas aplicadas aos prefeitos em certo periodo. Agregando uma nova
perspectiva aquela proposta em Rocha (2013), que analisa o teor dos pareceres prévios do
mesmo Tribunal., os autores fazem propostas para a influéncia do contexto social dos
municipios na dindmica da accountability. Ao analisarem microrregides, oferecem a
explicacdo de que a trajetoria institucional de microrregides estaria associada ao
desenvolvimento de certos tragos culturais que favoreceriam o controle social.

A relevancia do contexto aparece também no estudo de Adham Magno da Costa Braga e
Ivanilde de Sousa do Espirito Santo. Em “Coproducao na Garantia dos Direitos da Crianca e
do Adolescente: quando a necessidade local é propulsora de envolvimento” os autores
apresentam um contexto em que a interacdo dos atores em um arranjo de coproducdo se
desenvolve até certo nivel, a partir do qual o cidaddo perde engajamento. Os autores analisam
a Garantia de Direitos da Crianca e do Adolescente no municipio de Capanema no Para, e
relatam o envolvimento de atores-chave na sociedade local no espaco de coproducao.
Observaram que o engajamento dos atores na coproducdo local varia com o tipo de acédo
(promocéo, defesa ou controle dos direitos), e ndo alcanga niveis mais avangados de
envolvimento da populacéo.

As trés analises em conjunto mostram que o baixo nivel de engajamento encontrado tem
relevante associa¢do com o contexto local. Porém, em geral o contexto é ignorado nos estudos
de controle externo e social na area de contabilidade. Analisar o contexto nao significa
considerar o porte do municipio, regido geografica, ou outras proxies gerais como
desenvolvimento humano e produto interno bruto. Mas, sim, analisar com mais cuidado e
profundidade as relacBes sociais entre os atores daquela regido, e como o poder entre 0s
diversos atores é exercido na teia social.

As contribuicGes deste niUmero apontam para limitag6es de alcance em diversas dimens@es de
controle. Longe de ser uma mensagem pessimista, desenvolvemos um entendimento mais
apurado das razdes pelas quais o alcance do controle é limitado. Seja pelo menor alcance e
eficiéncia dos processos de auditoria nos Tribunais de Contas, e portanto menor resposta das
organizagfes publicas no sentido de maior transparéncia e responsividade, seja pelo ainda
timido engajamento social nos espagos de coproducdo e participacao.

Alguns assuntos ndo foram explorados, e continuam sendo de interesse em chamadas futuras.
Entre eles estdo o uso de tecnologia (softwares, bases de dados, big data, aplicativos moveis)
na eficiéncia e na efetividade do controle e como a tecnologia tem afetado a rotina dos 6rgaos
de controle. De qualquer forma, acreditamos que esta coletanea de artigos, ao analisar objetos
e experiéncias diferentes e variadas, formam um conjunto que da conhecimento de um todo
bem orgéanico que, certamente, sera fundamental para os profissionais e estudiosos que se
interessam pelos temas de controle governamental., accountability e coproducéo.
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