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RESUMO

O objetivo desse artigo é identificar a utilizagdo do
termo “accountability” pela Administracdo Publica
Federal brasileira ao longo do tempo. A coleta de
dados ocorreu mediante busca por atos
administrativos no portal da Imprensa Nacional,
utilizando a palavra-chave “accountability”, e
abrangeu todas as sec¢des do Diario Oficial da Uniao,
de janeiro de 1990 a dezembro de 2017. Atos que
tratam de accountability, mas nao citam
expressamente o termo nao fizeram parte do escopo
da pesquisa. Os 211 documentos encontrados foram
avaliados por meio de analise de contetdo diretiva.
Observou-se uma crescente adocdo do termo
accountability na administragao publica federal a partir
de 2008, indicando um processo de significagao
desse termo. As definicdes superestimam a dimensao
prestacdo de contas e negligenciam aspectos
relativos a transparéncia. Observou-se também um
descompasso entre os poderes na adogido desse
termo, com maior concentracdo de atos no Poder
Executivo e no Tribunal de Contas da Unido.

Palavras-chave: Accountability. Administragao
publica federal. Transparéncia. Prestacao de contas.
Responsabilizagao.

ABSTRACT

The purpose of this article is to identify the use of the
term “accountability” by the Brazilian federal public
administration over time. The data collection was held
through search for administrative acts in the website
of the National Press using the keyword
"accountability", and covered all sections of the Official
Diary of the Union from January 1990 to December
2017. Acts that deal with accountability but do not
expressly cite the term are not part of the scope of the
research. The 211 documents found were evaluated
by means of directive content analysis. There was a
growing adoption of the term accountability in federal
public administration from 2008, indicating a process
of meaning of that term. The definitions overestimate
the accountability dimension and overlook aspects of
transparency. There was also a mismatch between
the powers in adopting this term, with a greater
concentration of acts in the Executive Branch and in
the Federal Court of Auditors.
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INTRODUGAO

Uma discusséo constante acerca de accountability refere-se ao préprio significado deste termo na
lingua portuguesa. Tal questao foi inicialmente levantada em 1990, quando Ana Maria Campos constatou a
auséncia do conceito na administragao publica brasileira, uma vez que a prépria nogao de coisa publica para
burocratas e sociedade estaria distante (Campos, 1990). Quase vinte anos mais tarde, considerando a
evolugéo institucional ocorrida neste periodo, Pinho e Sacramento (2009) concluiram que o conceito de
accountability ainda estaria em processo de construgdo na sociedade brasileira, enquanto a cultura de
accountability estava longe de se realizar (Pinho & Sacramento, 2009).

Na ultima década, o termo accountability ganhou maior relevancia. Contudo, ainda n&o encontrou
consenso quanto a seu significado em portugués (Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013). Ressalta-se que,
até mesmo na lingua inglesa, seu significado é evasivo, seus limites sdo vagos e sua estrutura interna é
confusa (Schedler, 1999), embora sua origem advenha de paises anglo-saxdes. Diante da deficiéncia de um
significado claro, accountability vem sendo relacionada, na literatura académica nacional, principalmente a
responsabilizagdo e prestacdo de contas, envolvendo também, em menor grau, transparéncia, sangoes,
controle, superviséo e responsabilidade (Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013).

Considerando a necessidade de estudos capazes de conferir melhor fundamentagéo para o tema e
entender sua utilizagdo no contexto brasileiro, alguns trabalhos concentraram-se em identificar aspectos de
accountability na legislagcao federal (Abrucio & Loureiro, 2004; Pinheiro, 2016; Sacramento & Pinho, 2016).
Contudo, os diplomas legais comumente analisados nao adotam expressamente o termo accountability. Vale
ressaltar que ndo é vedada a utilizagdo de estrangeirismos em textos oficiais. Seu uso € aceitavel, de forma
consciente, nos casos em que as palavras exprimem realidades ndo contempladas na lingua portuguesa
(BRASIL., 2002).

Nesse sentido, torna-se relevante o questionamento se, de fato, o termo accountability nao é citado
nos documentos oficiais da administragdo publica no Brasil. Sendo citado, quais seriam os significados e
contextos em que este termo € utilizado? Quais érgédos publicos estariam utilizando este termo? O objetivo
deste trabalho ¢é identificar a utilizagdo do termo accountability pela administragdo publica federal brasileira
ao longo do tempo. Destaca-se que atos legislativos ou jurisdicionais ndo foram incluidos no escopo da
pesquisa.

Considerando a dificuldade em se traduzir para o portugués, espera-se que o termo accountability
seja utilizado nos atos da administracao publica federal, especialmente na ultima década, quando Medeiros
et al. (2013) encontraram um aumento da relevancia deste termo. Espera-se também que sua utilizagéo se
dé em grande parte por 6rgaos de controle, tais como o Tribunal de Contas da Unido — TCU — e o Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU —, uma vez que estes 6rgaos sao os responsaveis
pela tomada de contas dos agentes publicos, promogéo da transparéncia no uso dos recursos publicos e
responsabilizacdo dos agentes malversadores desses recursos. Ademais, acredita-se que o termo
accountability esteja associado a prestagdo de contas e responsabilizagdo, assim como encontrado por
Medeiros et al. (2013) nas definigdes adotadas na literatura sobre o tema. Por fim, acredita-se que ainda nao
haja consenso sobre o significado de accountability tanto na administracdo publica federal como na sua

aplicagao mais geral. Até o presente momento, a literatura, que busca uma interpretagdo conceitual mais
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consensual indica nao ter chegado a um consenso (Pinho & Sacramento, 2009; Medeiros, Crantschaninov &
Silva, 2013).

Por fim, percebe-se que vem ocorrendo no Brasil, ha trés décadas, um processo de significagdo do
conceito accountability. Esse processo de associagao entre significante e significado ocorre por meio de uma
construgao social difusa (Barthes & Duisit, 1975), na qual ha a criagdo de associagdes e abstragbes que
dotam de sentido os sinais da linguagem (Bakhtin, 1979). Com efeito, o presente estudo avanga ao
demonstrar a significacdo do conceito accountability na Administragcdo Publica Federal. Vale destacar que a
lingua, em seu uso pratico, € inseparavel de seu contetdo ideolégico (Bakhtin, 1979), de modo que a
crescente utilizagdo do termo accountability nos atos da administragao publica indica que o esse conceito

vem sendo internalizado pelos atores sociais.
FUNDAMENTAGAO TEORICA
O Conceito

A democracia representativa € uma solucdo de governanca para as ineficiéncias da democracia
direta. O sistema democratico atual encontra-se a trés passos de distancia da democracia direta. O primeiro
passo € a eleicao de representantes do povo; o segundo ocorre quando os representantes eleitos delegam
poderes a terceiros, nomeados e removidos por aqueles; um terceiro passo € tomado com a designagéao de
uma pessoa que ndo € eleita nem nomeada politcamente, mas escolhida com base em critérios
estabelecidos, como o concurso publico, por exemplo. Como um servigo publico assim constituido, distante
da democracia direta, pode operar de forma compativel com a democracia? (Mosher, 1968)

A resposta para tal questionamento passa pelo conceito de responsabilidade, o qual possui duas
conotagdes distintas, uma objetiva e outra subjetiva. A dimensao objetiva trata da responsabilidade de uma
pessoa ou organizagao perante outra, por alguma atividade ou algum tipo de desempenho. Desse modo, se
uma pessoa falhar em executar diretivas legitimas, sera julgada responsavel e estara sujeita a penalidades.
Este significado é aparentado ao de accountability. Ja no que se refere a dimensao subjetiva, o foco ndo esta
em quem ou pelo qué alguém é responsavel, mas quem e pelo qué alguém se sente responsavel e comporta-
se de forma responsavel. Esse significado esta mais proximo de um sinénimo para identificagéo, lealdade e
consciéncia, do que accountability ou answerability (Mosher, 1968).

Este conceito esta diretamente relacionado ao de democracia. A tendéncia é a de que, quanto mais
enraizados os valores democraticos na sociedade, maior a accountability. O contrario também é verdadeiro,
ou seja, acountability € uma condigdo necessaria para haver democracia, uma vez que a auséncia de controle
efetivo e responsabilizagdo tenderiam a fragiliza-la (Campos, 1990). Ademais, em uma sociedade com
accountability plena, espera-se que os gestores publicos prestem contas de suas ag¢des, confiram publicidade
a suas decisdes e consultem a sociedade antes da tomada das decisdes mais importantes (Akutsu & Pinho,
2002). Vale destacar que a esfera pubica é construida por meio do dialogo (Cezar & Barbosa, 2016), sem o

qual ndo ha participagdo social, o que enfraquece o aspecto democratico da accountability.
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Accountability refere-se a relagao entre duas partes, em que a primeira delega responsabilidade para
a segunda, que devera exercer a gestdo dos recursos, o que gera uma obrigagao de prestagéo de contas da
segunda parte perante a primeira (Akutsu & Pinho, 2002; Pinho & Sacramento, 2009; Tomio & Filho, 2013).
E possivel perceber que a necessidade de accountability surge de uma relacdo semelhante & relagéo de
agéncia, a qual envolve um contrato em que uma pessoa (principal) emprega outra (agente) para executar,
em seu nome, um servico que impliqgue a delegagdo de algum poder de decisdo do agente (Jensen &
Meckling, 2008).

Partindo-se dos pressupostos de que ha racionalidade limitada e tendéncia ao oportunismo dos
agentes (Williamson, 1996), a relagéo entre principal e agente incorre em custos de monitoramento voltados
a limitagdo de atividades irregulares do agente. Tais mecanismos de monitoramento envolvem, mas néo se
limitam a: sistemas formais de controle, auditoria, restrigbes orgamentarias e sistemas de incentivo (Jensen
& Meckling, 2008), abarcando também mecanismos de estimulo a comunicagéo ativa de duas vias entre
principal e agente (Lashgari, 2004), o que implicaria na reducao da assimetria de informacdes entre essas
partes.

Levando em conta essa preocupagao constante com o controle do exercicio do poder, a nogao de
accountability traz duas conotacgdes basicas: answerability e enforcement. O primeiro se refere a obrigagao
dos agentes publicos de informar sobre seus atos, além de fornecer explicacbes aos interessados.
Enforcement, por sua vez, representa a capacidade das agéncias de controle de impor sangdes sobre os
detentores de poder que violam seus deveres publicos (Schedler, 1999).

Answerability implica a obrigagdo de responder a dois tipos basicos de perguntas: informativas e
explicativas. Envolve, portanto, o direito de receber informacao e a obrigagdo correspondente de entregar
todos os detalhes necessarios, assim como o direito de receber uma explicagao e a obrigagao correspondente
de justificar a conduta de alguém. Desse modo, a nogao de accountability limita o detentor de poder nao
apenas por normas legais, mas também pela légica da raz&o publica (Schedler, 1999).

Aléem de sua dimensdo informacional e de seus aspectos explicativos, accountability contém
elementos de enforcement, que esta relacionado a premiagdo do bom e puni¢do do mau comportamento ou
desempenho. Isso implica a ideia de que os atores sujeitos a accountability nao apenas tenham
comportamentos postos em questdo, mas também sejam responsabilizados pelos comportamentos
improprios (Schedler, 1999).

Por conseguinte, entende-se que o conceito de accountability, possui trés dimensodes caracteristicas,
relativas a informacao, justificagdo e punigdo ou recompensa. Trata-se de variaveis continuas que se mostram
em diferentes graus, com diversas formas e énfases (Schedler, 1999).

A dimensédo informacional € bem relacionada ao conceito de transparéncia; pois, ao demandar
informacgao, procura-se esclarecer os meandros da politica. De fato, as instituigdes de accountability apenas
sobrevivem na luz da esfera publica ndo resistindo as sombras da privacidade (Schedler, 1999), transparéncia
exerce influéncia essencial sobre os stakeholders (Ribeiro, 2016). Vale destacar que ha duas formas de
transparéncia: ativa e passiva. A divulgacdo de informagdo de forma espontanea pelo Poder Publico
caracteriza a transparéncia ativa. Ja a solicitagdo de acesso a informagéo pelos cidaddos aos 6rgaos
governamentais caracteriza a transparéncia passiva (Cruz, Silva, & Spinelli, 2016). Ao que parece, a

dimensao informacional proposta por Schedler (1999) apenas abrangeria a transparéncia passiva, pois se
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refere ao ato de perguntar, de solicitar a informagéo. No entanto, neste estudo, entende-se que transparéncia
ativa também é relevante para o processo de accountability, uma vez que busca a redugéo da assimetria de
informagdes tao caracteristica da relagdo entre Estado e sociedade.

A dimensao de justificagao, por sua vez, refere-se a atividade de prestacédo de contas, uma vez que,
ao demandar que o agente publico justifique seus atos, objetiva-se entender os motivos que o levaram a
decidir de determinada maneira. Com efeito, o significado de answerability ultrapassa o de transparéncia,
uma vez que se expressa na obrigagao dos agentes publicos prestarem contas sobre seus atos, além do
dever de informar (Sacramento & Pinho, 2016).

A propria andlise das contas prestadas pode acarretar na responsabilizagédo do agente publico (Pinho
& Sacramento, 2009). Desse modo, os agentes publicos ndo apenas sdo passiveis de terem suas agdes
colocadas em questdo, mas de suportar as consequéncias por seus atos (Schedler, 1999). Deste modo, a
dimenséao de punigao ou recompensa esta diretamente ligada a responsabilizagéo objetiva do agente publico
por seus atos.

Accountability, portanto, pode ser entendida por meio desse conceito tridimensional que envolve
transparéncia, prestacdo de contas e responsabilizagdo em um processo continuo, conforme representa a
Figura 1. Cada uma de suas dimensdes depende da realizagdo da dimensao anterior, de modo que todas sédo
necessarias para que haja accountability e nenhuma das dimensdes é suficiente por si s6. Em suma,
accountability tem inicio necessariamente pela transparéncia publica, seja esta ativa e/ou passiva, e so se

conclui apos a responsabilizagéo, na forma de recompensa ou de punigao.

Figura 1 - Dimensodes do conceito de Accountability

Transparéncia a Responsabilizagao

Fonte: elaborada pelos autores.

Estudos Recentes

Com o intuito de avaliar a ades&o desse conceito ao que vem sendo tratado recentemente na literatura
nacional, foi realizada uma busca por estudos em periddicos nacionais do estrato “A” da classificagdo
Qualis/CAPES para o campo Administragéo, Ciéncias Contabeis e Turismo, utilizando-se a palavra-chave
“accountability” na indexagao dos artigos. O periodo de tempo considerado para a coleta de artigos foi de
janeiro de 2011 a abril de 2017, o que se deveu ao fato de Medeiros et al. (2013) terem realizado levantamento
anterior incluindo apenas parcialmente o ano de 2011.

Um trabalho que merece destaque trata-se de uma meta-analise como objetivo de organizar as
abordagens sobre accountability e situar este termo no debate académico, promovendo um panorama de seu
uso (Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013). Nesse trabalho, foi identificada uma confusdo quanto ao uso
do termo accountability, com diversas interpretagdes sobre seu significado, inclusive interpretagdes
equivocadas ou incompletas. No entanto, concluiu que accountability esta relacionada principalmente as

ideias de responsabilidade e prestagéo de contas (Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013). E importante
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destacar que os resultados dessa pesquisa apresentam transparéncia como o terceiro elemento mais citado
nas definigbes consideradas, apos responsabilizagao e prestacao de contas. Desta forma, verifica-se que as
trés dimensbes de accountability estao presentes na literatura, em maior ou menor grau.

Estudos recentes sobre o tema tém focado em pelo menos uma dessas dimensdes de accountability.
Alguns buscam relacionar transparéncia e/ou prestagcédo de contas com responsabilizagao, de modo que esta
dimenséo é tida como um efeito das demais, corroborando o entendimento da accountability como um
processo.

Estudos que possuem maior enfoque na dimensao de transparéncia buscam majoritariamente avaliar
os instrumentos que permitem a realizagao desta dimensdo em 6rgaos ou politicas publicas (Raupp & Pinho,
2013; 2016; Cruz, Silva, & Spinelli, 2016; Faria & Streit, 2016). A transparéncia é vista como capaz de
contribuir para a redugao da corrupgao no espago publico ao mesmo tempo em que estabelece relagdes entre
o Estado e a sociedade civil mais democratica (Raupp & Pinho, 2013).

Os artigos com maior enfoque na dimensao prestacao de contas, por sua vez, tém majoritariamente
como objeto de pesquisa agéncias de controle da administragdo publica. Tais trabalhos abordam o aspecto
horizontal de accountability, ou seja, tratam do controle exercido pelos érgaos publicos, ignorando o controle
social sobre a administracdo publica, e colocam a tomada de contas como dimensao central no processo
(Rocha, 2013; Quintao & Carneiro, 2015; Reis, Dacorso, & Tenorio, 2015).

Com enfoque n&o apenas em prestagédo de contas, mas em ambos os aspectos, informacional e de
justificagdo, que envolvem o conceito de answerability, merece destaque também o trabalho de Sacramento
e Pinho (2016), que realiza a identificagdo e analise de mudangas institucionais formais, ocorridas em nivel
federal no Brasil, que favoregam os requisitos tipicos de answerability. Os autores inferem que answerability,
nao obstante constitua um passo necessario para o inicio do processo de accountability, encontra obstaculos
para se consolidar em sistemas que possuam uma cultura politica fortemente marcada pelo patrimonialismo
e praticas autoritarias, embora sejam democraticos. Apds analise de institutos legais e constitucionais,
conclui-se que a constru¢do da trajetéria de answerability no Brasil contemporaneo € continua, ainda que
revele certas dificuldades em sua consolidagédo. Salienta-se que uma série de medidas institucionais sobre o
tema foram introduzidas no contexto nacional, de modo que atualmente n&o se trata apenas questdes de
natureza orgcamentaria e financeira, como originalmente se tratava, como também assuntos profundamente
democraticos (Sacramento & Pinho, 2016).

Ja as pesquisas com maior atengao a dimensao de responsabilizagdo apenas tangenciam o tema
accountability em suas analises e discussdes. No entanto, tais estudos destacam a face punitiva do processo
tanto ao ressaltar sua importancia (Silva, 2012; Inamine, Erdmann, & Marchi, 2012; Gomes, 2015), quanto ao
defender a necessidade de seu abrandamento em alguns casos, sem que isso deixe de inibir a agdo auto
interessada dos agentes publicos (Oliveira, 2012). Alguns desses estudos privilegiam o aspecto vertical da
accountability ao destacar a necessidade da participagao social para a responsabilizagdo de agentes publicos.
Busca-se, assim, a inserg¢édo de grupos sociais ao longo do ciclo de politicas publicas (Silva, 2012; Ceneviva
& Farah, 2012; Gomes, 2015; Schommer, Rocha, Spaniol, Dahmer, & Sousa, 2015; Braga & Gomes, 2016;
Pinheiro, 2016).
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Em suma, observa-se que a maior parte dos estudos recentes sobre accountability enfoca uma das
dimensodes desse conceito. Tais estudos ndo apresentam uma visao holistica do processo de accountability.
A adocao dessa perspectiva fragmentada para tratar o tema negligencia o fato de que todas as dimensbes

do processo sdo necessarias para que haja de fato controle sobre a administragao publica.
Tipos Ideais

Accountability tem sido frequentemente estudada por meio de um arquétipo que abrange duas
dimensoes didaticas, vertical e horizontal. A dimensao vertical aborda o controle dos gestores publicos pelos
eleitores. Ja na dimensao horizontal, accountability esta relacionada a uma rede de instituicbes capazes de
questionar e punir os agentes publicos pelo cumprimento impréprio de suas responsabilidades. Em
democracias representativas consolidadas, accountablity opera em sentido vertical, em relagao aqueles que
elegeram o representante, bem como em sentido horizontal, no que se refere a uma rede institucional
relativamente autdbnoma capaz de questionar e punir comportamentos improprios (O'Donnell, 1991).

Outras formas de classificacdo de accountability também s&o vistas na literatura, mas com menor
frequéncia. Schedler (1999) sugere as seguintes variedades: politica, relativa a retiddo das politicas e ao
processo de formulagcdo de politicas publicas; administrativa, que revisa a correigao dos atos burocraticos;
profissional, relacionada aos padrées éticos das classes profissionais; financeira, a qual sujeita o uso de
dinheiros publicos as normas de austeridade, eficiéncia e propriedade; moral, que avalia os atos publicos com
base nos padrdes normativos; legal, que monitora a observancia das leis; e constitucional, que avalia se os
atos legislativos estdo de acordo com as regras constitucionais (Schedler, 1999).

Abrucio e Loureiro (2004), por sua vez, elencam trés formas de accountability em uma visao
complementar a de O’Donnell: processo eleitoral, controle institucional durante os mandatos e regras estatais
intertemporais. Accountability durante o processo eleitoral é exercida por meio do sistema partidario, de
debates e demais formas de disseminagao da informagao e da definigao clara de regras de financiamento de
campanhas. No que tange ao controle durante os mandatos, vale ressaltar os controles parlamentar e judicial,
bem como controles administrativos procedimentais, como o exercido pelos Tribunais de Contas, o controle
do desempenho da acdo governamental e o controle social. A terceira forma se da por meio de regras
atemporais que limitam o poder governamental em prol dos direitos individuais e coletivos da sociedade
(Abrucio & Loureiro, 2004).

Recentemente, foi proposto um modelo que facilita o entendimento do complexo quadro em que o
construto accountability esta inserido, o qual abrange quatro estagios de interagéo entre Estado e sociedade
para a coprodugcdo de controle e informagdo: classico, transversal, sistémico e difuso. O estagio de
accountability classica seria aquele em que ndo ha coprodugéo de controle e informagéo entre Estado e
sociedade. Nesse estagio, accountability vertical apresenta-se dissociada da horizontal. Em seguida, o
estagio transversal envolve alguma interagdo entre os mecanismos horizontais e verticais de accountability
para producdo, disseminagao e uso da informagdo. O estagio sistémico, por sua vez, abrange o trabalho
conjunto e com regras complementares e interconectadas entre cidadaos e Estado para a produgao de
informacao e controle. Finalmente, no estagio de accountability difusa, informacao e controle sdo igualmente

produzidas por Estado e sociedade, sem que haja uma estrutura central, mas uma rede capaz de envolver
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grande variedade de mecanismos politicos e institucionais (Schommer, Rocha, Spaniol, Dahmer, & Sousa,
2015).

Observa-se, portanto, a evolugdo das formas como se exerce e como se percebe a accountabilty. A
medida que o termo se carrega de sentido na linguagem, conceito € internalizado na cultura, e a tendéncia é
a de que haja uma maior quantidade de mecanismos de accountability, bem como maior participagédo social
no controle da administragao publica. Essa evolugdo pode ser observada na utilizagao crescente do termo

accountability nos atos da Administragcao Publica Federal, conforme relatado nos resultados deste artigo.
METODOLOGIA

Este estudo possui carater descritivo, uma vez que identifica a utilizagao do termo accountability e
seus significados nos atos da Administragdo Publica Federal. Quanto a natureza, o estudo pode ser
considerado misto, uma vez que a analise dos dados abrangeu técnicas quantitativas, de contagem das
observagbes, e qualitativas, mediante as quais se buscou entender os significados atribuidos ao termo
accountability.

A coleta de dados ocorreu mediante uma busca por atos da administracdo publica federal no portal
da Imprensa Nacional (http://portal.imprensanacional.gov.br), em junho de 2017, utilizando-se o termo
“accountability” como palavra chave. A busca abrangeu todas as se¢des do Diario Oficial da Unido — DOU —,
estendendo-se desde janeiro de 1990 (ano mais anterior em que a ferramenta permite busca) até dezembro
de 2017. Tal busca retornou 211 atos, todos infralegais, entre portarias, despachos, editais, resolugdes,
acordaos, etc. Destaca-se que nao houve retorno para o periodo de 1990 a 1993, de modo que o termo
accountability foi expresso em um ato do Governo Federal pela primeira vez em 1994. Vale ressaltar também
que o escopo deste estudo se restringe aos atos administrativos, ndo abarcando os jurisdicionais ou
legislativos.

Os atos dos diversos érgaos da administragdo publica federal foram analisados por meio de uma
abordagem diretiva de anadlise de conteudo. Esta abordagem possui uma aplicagdo dedutiva, em que se
buscam questdes alvo sobre categorias predeterminadas (Hsieh & Shannon, 2005). Para tanto, os atos foram
ordenados em uma planilha de analise, mediante a qual se avaliaram suas datas de publicagao, o tipo de ato,
0 6rgéao responsavel pela publicagdo e Poder da Republica a que esta vinculado, o objeto de cada ato, a
definicdo de accountability adotada e o contexto em que o termo foi utilizado. Tais informagbes foram
sintetizadas e agrupadas no decorrer da analise. Destaca-se também que as categorias de analise foram
predeterminadas pelos autores sem que houvesse a validagao por pares.

Vale destacar que trés documentos encontrados ndo sdo de 6rgaos ou entidades vinculados ao setor
publico. Tratam-se de avisos de alteragdo de grade curricular, os quais incluem disciplinas com o termo
accountability em seu titulo em cursos de Ciéncias Contabeis de instituicdes de ensino superior particulares.
Por ndo serem atos de 6rgaos ou entidades do setor publico, tais documentos foram descartados. Foi
descartado também uma decis&o do Tribunal Regional Federal da 12 Regiao, por se tratar de ato jurisdicional,

nao administrativo.
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ANALISE DOS RESULTADOS

O termo accountability foi primeiro citado em um ato da administragdo publica federal em 1994, em
um comunicado do Ministério de Ciéncia e Tecnologia. Tratava-se da renovagéo do cadastro de um programa
de computador denominado “Infoguard Accountability Facility”, o qual permitia que o administrador de
segurancga do sistema definisse e implementasse critérios de auditoria. Comunicado semelhante foi publicado
em 1995 e 1996.

Em 1995, foi publicada uma ata do TCU na qual se relata a participacdo de um ministro daquele
Tribunal em um seminario internacional de controle externo, ocasiao em que houve uma palestra sobre
“Accountability no Setor Publico e os Desafios da Auditoria Integrada Governamental”. Ja em 1996, o entéo
Presidente da Republica participou de uma solenidade no TCU, na qual citou, em seu discurso, o termo
accountability, relacionando-o com a necessidade da Administragdo Publica de transparéncia, prestagao de
contas e responsabilidade perante a sociedade pelo que se faz.

Verifica-se que o surgimento do termo accountability em atos da administragao publica federal se deu
de forma timida, em atos e momentos esparsos. De 1994 a 1996, o termo foi citado em apenas cinco
documentos, sendo que trés deles referiam-se ao mesmo objeto, contratagdo de um programa de computador
cujo nome contém a palavra accountability.

Conforme se observa na Figura 2, o termo passou a ser citado com maior frequéncia nos atos da
administragdo publica federal a partir do ano de 2008, com uma tendéncia de crescimento desde entdo. E
possivel afirmar, portanto, que este conceito tornou-se mais relevante no ambito da Unido na ultima década,
acompanhando o aumento de sua importancia no contexto académico nacional, que se deu apos 2006
(Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013).

Figura 2 - Frequéncia absoluta dos atos publicados pela Administragdo Publica Federal de 1994 a 2017.

34

24 26
18

1313 @17 1111 | 11

< N O N 0 OO ©O o &N 0 & 1 O N 0 O O
A O O OO O OO O O O O O 0O O O 0o o
a 0O 0O OO 0O 0O O O O O O O O o o o o
I = " " AN AN AN AN AN NN NN NN

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

Fonte: elaborada pelos autores.

No que se refere aos tipos de atos em que o termo accountability foi citado, os editais foram os mais
utilizados, conforme Figura 3. Tais instrumentos contém majoritariamente regras e critérios de concursos para
provimento de cargos e empregos publicos. Nesses casos, o termo accountability constava como tema
contido no conteudo programatico do concurso. Vale ressaltar que accountability surge como tdpico a ser
cobrado em concurso publico em 2000, quando compds o conteudo programatico de provas para as carreiras

da Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda (atual
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Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU) e do Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestao (atual Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo — MPDG).

Figura 3 - Frequéncia dos tipos de atos em que o termo accountability foi citado
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Fonte: elaborada pelos autores.

Destaca-se que, em 2008, ano que marca uma elevagédo abrupta no numero de citagdes do termo
accountability no DOU, 45% dos atos publicados foram editais. Em resumo, foram sete editais de concursos
para provimento de cargos e empregos publicos e um edital de resultado do concurso de monografias da
CGU, no qual a monografia vencedora no tema Combate a Corrupgao era intitulada “Internet e Accountability:
um estudo sobre a acessibilidade as informacdes orgamentarias através do site Contas Abertas”. A grande
ocorréncia do tema em conteudo programatico de concursos publicos indica uma preocupagao com que
nocdes de accountability estejam presentes nos conhecimentos e habilidades dos futuros servidores.

Apds os editais, sdo frequentes também os despachos e as portarias, com 13% e 16%
respectivamente. Os despachos, assim como parte das portarias, foram utilizados para autorizar o
afastamento de agentes publicos do pais para participagdo em eventos internacionais que tratavam do tema
accountability. Ressalta-se que tais afastamentos se iniciaram em 1998, tendo uma dispersdo homogénea
por todo o periodo avaliado.

As portarias que ndo se referem aos afastamentos de agentes publicos do pais sdo mais recentes e
tratam de assuntos diversos. Exemplos desses assuntos sdo: programa de curso de aperfeicoamento de
servidores, sendo accountability tema de palestra do programa; fixagdo de metas de desempenho de érgaos
publicos, o desenvolvimento de accountability seria uma meta definida; concurso de boas praticas, sendo
accountability um objetivo a ser alcangado com o concurso; instituicdo planejamento estratégico, de modo
que accountability € elencado como principio norteador do sistema instituido; definicdo de politica de gestao
de riscos, governanga e controles internos, entre outros.

Onze portarias ou resolugdes publicadas em 2017 tratam do estabelecimento de politica de gestédo
de riscos, governancga e controles internos de 6rgaos publicos. Tais instrumentos foram provocados por uma
Instrugdo Normativa Conjunta do MPDG e CGU, que estabelece a obrigatoriedade de os 6rgaos do Poder
Executivo federal adotarem medidas para sistematizar praticas de gestao de riscos, governanga e controles

internos. Esses atos trazem definicbes de accountability bastante similares, baseadas principalmente no
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conceito de responsabilidade objetiva. Contudo, um padrao que se repete nesses documentos é que, apesar
de haver uma definicdo para accountability, o termo apenas € citado uma vez. Ou seja, ndo se apresenta
accountability como um objetivo ou um principio da politica de gestao de riscos.

Em seguida, acérdaos e votos de Ministros do TCU aparecem em sete por cento dos registros. Estes
instrumentos tratam de apreciacdo de contas e auditorias operacionais em 6rgaos e entidades publicas.
Accountability é frequentemente citada nesses documentos como um principio constitucional relacionado a
prestagcado de contas daqueles que administram bens ou recursos publicos.

Nesse contexto, accountability tem sido encarado como um conceito mais estreito do que o tratado
na literatura, abrangendo em maior extenséo a dimens&o horizontal (O'Donnell, 1991), na prestagao de contas
as agencias de controle. O que permitiria descrever o estagio de accountability, na tipologia de Schommer et
al. (2015), como classica, uma vez que ndo se percebe interacao entre os mecanismos horizontais e verticais
de accountability para producao, disseminagao e uso da informagéo. Acerca do Poder da Republica em que
0 6rgao responsavel pelo ato esta vinculado, observa-se que os atos do Executivo representam cerca de 76%
do total, os do Poder Legislativo, 21%, os do Poder Judiciario e os dos 6rgdos autbnomos do Sistema de

Justica representam juntos cerca de 3%, conforme a Tabela 1.

Tabela 1 - Frequéncias de observacdes em relacdo aos Poderes da Republica e 6rgdos a estes vinculados

Poderes/Orgdos Tbsoluta ' Relativa.
Executivo
Ministério da Educagéao 44
Ministério da Fazenda 26

Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido
Ministério da Justica e Seguranca Publica
Presidéncia da Republica
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo e Comunicagdes
Ministério do Meio Ambiente
Ministério de Minas e Energia
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil
Ministério da Integragao Nacional
Ministério da Defesa
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
Ministério da Cultura
Ministério da Saude
Ministério das Cidades
Ministério do Esporte
Advocacia-Geral da Uniédo
Ministério do Trabalho e Emprego
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Conselho Federal de Contabilidade
Legislativo
Tribunal de Contas da Unido 38
Camara dos Deputados 6 21,3%

Senado Federal 1

75,8%

W2 NNOMNWWA MOON® O DG

Judiciario e Orgaos Autdnomos do Sistema de Justiga

Ministério Publico da Unido 4
Justica Eleitoral 1 2,8%
Defensoria Publica da Unido 1
Fonte: elaborada pelos autores.
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No que se refere ao Poder Executivo, merece destaque o Ministério da Educagédo, cujos concursos
publicos para provimento de cargos em instituicdes publicas de ensino superior comumente contém o tema
accountability em seus conteudos programaticos. Além disso, os professores de magistério superior estao
entre os servidores publicos que mais viajam para eventos internacionais sobre o assunto. Cumpre destacar
também o Ministério da Fazenda e a CGU, que igualmente costumam cobrar os conhecimentos relacionados
a accountability nas provas de concurso para suas principais carreiras e liberar servidores para eventos
internacionais. Ressalta-se que a CGU é signataria de documentos que induzem a observancia da
accountability na administracdo publica federal, como a Instrugdo Normativa Conjunta com o MPDG,
supracitada, além de promover estudos sobre o tema mediante a instituigdo de grupos de trabalho ou
concursos de monografias e de boas praticas de gestao.

Os atos de 6rgaos que compdem o Poder Legislativo representam cerca de 21% das observagoes. A
maior parte desses atos é do TCU, cujos membros citam accountability como um principio constitucional em
suas decisdes. Essa Corte de Contas procura difundir o conceito mediante recomendagdes de sua
observancia pelos 6rgaos auditados, além da capacitagdo de pessoal no assunto. Vale destacar também que
a Camara dos Deputados oferece um curso de Mestrado Profissional em Poder Legislativo no qual
accountability € tema de uma de suas linhas de pesquisa.

E notavel a baixa quantidade de atos que citam o termo accountability no Senado Federal. O
Legislativo é o Poder que esta mais préximo da democracia direta, a apenas um passo de distancia, conforme
classificagdo de Mosher (1968). Em tese, os 6rgaos do Poder Legislativo deveriam ser os maiores facilitadores
da participagdo e controle social das politicas publicas. Vale salientar que diversos estudos destacam a
importancia da participagédo social para a ocorréncia de accountability (Ceneviva & Farah, 2012; Schommer,
Rocha, Spaniol, Dahmer, & Sousa, 2015; Pinheiro, 2016; Braga & Gomes, 2016).

O Poder Judiciario, por sua vez, pouco cita o termo accountability em seus atos administrativos. Foi
observado apenas um ato em que o termo ocorreu. Em 2009, o termo accountability foi listado como tema a
ser cobrado no concurso publico para provimento de cargos do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara. No que
tange aos 6rgaos autbnomos integrantes do Sistema de Justiga, o Ministério Publico da Uniao — MPU — foi
signatario de quatro atos registrados e a Defensoria Publica da Unido — DPU —, de um. Merece destaque,
portaria do MPU que estabelece orientagdes para prestagdo de contas do exercicio de 2016, na qual a
necessidade de accountability é listada como relevante. Ja no caso da DPU, accountability foi tema constante
do conteudo programatico de concurso publico para seus quadros administrativos.

Além de ter tido pouca referéncia nos atos publicados pelas organizagdes do Sistema de Justica como
um todo, accountability também é pouco estudada nesse contexto. Os resultados apresentados por Medeiros
et al. (2013) indicam uma escassez de pesquisas sobre accountability em organizagdes do Sistema de
Justica. Dentre os 53 artigos encontrados naquele trabalho, apenas dois tratavam desse locus, sendo que
ambos nado se referem ao Poder Judiciario propriamente dito, mas ao Ministério Publico (Medeiros,
Crantschaninov, & Silva, 2013). A atualizagdo conduzida no presente estudo também nao retornou produgao
académica sobre accountability nessas organizagodes.

Os controles parlamentar e judicial sdo formas relevantes de controle institucional no decorrer dos
mandatos (Abrucio & Loureiro, 2004). Nesse sentido, a baixa participacdo dos érgéos do Poder Judiciario e

do Congresso Nacional, em especial o Senado Federal, nas observagdes € uma questio sintomatica, pois se
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verifica o enfrentamento de um problema de accountability de segunda ordem (Schedler, 1999) e o
descolamento desses entes em relagdo aos demais em uma questao intrinsicamente ligada a democracia.

Dando sequéncia, 40 registros analisados traziam direta ou indiretamente uma definicdo para o termo
accountability. Com base nos elementos considerados nos conceitos mais comumente utilizados pela
literatura sobre o tema (Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013), bem como nos termos utilizados nas
definicdes ora analisadas, foram definidos marcadores e feita sua contagem nas definicbes do termo
accountability adotadas nos atos da administragao publica federal, cujos resultados seguem apresentados na
Tabela 2.

Tabela 2 - Marcadores considerados nos conceitos de accountability adotados pela administragdo publica federal

Categorias Marcadores Contagem
Prestagéo de Contas Prestagdo de contas; prestar contas; prestagéo sistematica de contas. 30
Responsabilidade Responsabilidade; responsaveis. 16
Responsabilizagdo Responsabilizagao; responsabilizar-se; consequéncia de seus atos e 12

omissdes; sangao.

Transparéncia Transparéncia; transparente; esclarecida; comunicagéo. 9

Salvaguarda de recursos publicos, imparcialidade e desempenho;
Qutros contabilidade; compromisso; medidas corretivas; detecgéo e corregédo 13
de erros.

Fonte: elaborada pelos autores.

A expresséao “prestacao de contas” foi a mais utilizada, tendo sido observada em 24 casos. Destaca-
se que, quando somadas as ocorréncias de “prestagao de contas” a “prestar contas” e “prestagao sistematica
de contas”, contam-se 30 observacgdes. E interessante notar que accountability é vista, principalmente por
parte do TCU, como um principio previsto no artigo 70, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, que

estabelece o seguinte:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagbes de
natureza pecuniaria.

Ressalta-se que ao descrever accountability a luz deste dispositivo constitucional restringe seu
escopo apenas a dimenséao prestagdo de contas. A restricdo da abrangéncia desse conceito é ainda maior

quando se tratam apenas de aspectos financeiros, "dinheiros, bens ou valores publicos", o que excluiria da
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obrigagao de accountability atores que nao utilizam, arrecadam ou gerenciem dinheiros, bens ou valores
publicos, mas sao responsaveis por decisdes com grande impacto social, especialmente os legisladores e
juizes. Nota-se que essa forma de limitagdo do conceito de accountability vai ao encontro da abordagem de
trabalhos académicos que possuem Tribunais de Contas como objeto de estudo (Rocha, 2013; Quintdo &
Carneiro, 2015; Reis, Dacorso, & Tendrio, 2015). Nesse caso, o foco esta nos aspectos horizontal (O'Donnell,
1991) e financeiro (Schedler, 1999) de accountability, ndo se explorando a possibilidade de coprodugao de
informagcado e controle com a sociedade, que envolve alguma forma de interacdo entre os mecanismos
horizontais e verticais de accountability (Schommer, Rocha, Spaniol, Dahmer, & Sousa, 2015).

Em segundo lugar, surgem os termos “responsabilidade” e “responsabilizagdo”, bem como
‘responsabilizar-se” e “responsaveis”. Embora essas palavras possuam o mesmo radical, seus significados
sdo distintos. Responsabilidade pode ser entendida em sentido objetivo ou subjetivo. Responsabilidade
objetiva refere-se ao dever de uma pessoa ou organizagao responder perante outra. Trata-se, portanto de
uma obrigagao exigida de fora para dentro. Responsabilidade subjetiva, por sua vez tem o foco em para quem
ou para qué uma pessoa sente-se e comporta-se de forma responsavel. Portanto, o conceito de
responsabilidade objetiva esta mais relacionado ao de accountability. Ja o de responsabilidade subjetiva seria
sindnimo de lealdade ou identificagdo (Mosher, 1968).

Responsabilizagao, por sua vez, refere-se ao ato ou efeito de imputar responsabilidade a alguém. Em
resumo, accountability surge do ato de uma pessoa assumir o poder delegado por outro, do qual se exige
prestagdo de contas, de modo que a avaliagdo das contas prestadas pode acarretar em responsabilizagao
(Pinho & Sacramento, 2009). Nesse sentido, responsabilizagdo seria sinbnimo de enforcement, ou seja,
sujeicdo a prémio ou puni¢ao pelo comportamento ou desempenho (Schedler, 1999; Sacramento & Pinho,
2016).

Nesse sentido, foram definidas duas categorias distintas, Responsabilizacdo, composta por
observacgoes relacionadas aos termos “responsabilizacao”, “responsabilizar-se”, “consequéncia de seus atos
e omissbes” e “sangdo”; e Responsabilidade, que engloba as observagdes que contenham os termos
‘responsabilidade” e “responsaveis”’. Algumas observagdes relacionadas a categoria Responsabilidade
destacam-se por envolverem o aspecto vertical de accountability, destacado por O'Donnell (1991). Ou seja,
colocam a sociedade como foco da accountability.

Em seguida, o termo “transparéncia” foi citado em seis ocasides e “transparente” em uma. Ha também
referéncia ao “direito de a sociedade ser devidamente esclarecida” a respeito de determinados assuntos, bem
como “comunicagao”, que também poderia ser considerado um conceito analogo. Ressalta-se que, assim
como observado por Medeiros et al. (2013) ao analisar a literatura académica sobre accountability,
transparéncia possui uma menor importancia em relagdo as demais dimensdes também para os agentes
publicos.

Vale destacar que transparéncia € basilar para haver accountability, pois implica a redugédo da
assimetria de informagdes entre Estado e a sociedade. Conforme colocado por Schedler (1999), ndo ha que
se falar em accountability fora da luz da esfera publica. Ressalta-se também que a transparéncia ativa,
relacionada a divulgacdo espontanea de informagdes pelo Poder Publico (Cruz, Silva, & Spinelli, 2016), nao

foi explicitamente citada em nenhum dos documentos encontrados. Desse modo, percebe-se que o conceito
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de transparéncia ainda ndo esta intimamente associado a accountability na administracdo publica federal
brasileira.

Verifica-se, portanto, que a administragdo publica federal confere maior relevancia a dimensao
“‘prestagdo de contas” em detrimento das demais dimensbes de accountability. Contudo, as dimensdes
“transparéncia” e “responsabilizagdo” também sao citadas nas tentativas de definicdo e accountability nos
atos da Uniao.

Considerando o que era esperado inicialmente, o termo accountability de fato vem sendo cada vez
mais utilizado nos atos da administracdo publica federal. Isso indica um processo de construgdo social em
torno da significagdo do termo. Ou seja, o conceito vem sendo internalizado pelos atores sociais. Contudo, a
internalizagédo ainda ndo abrange por completo questdes relacionadas a transparéncia ou participagéo social.
No que se refere aos 6rgaos publicos signatarios dos atos observados neste estudo, os érgaos de controle,
como o TCU e a CGU, de fato, tiveram posigdo de destaque. Entretanto, ndo se esperava que fossem
observados tantos atos citando accountability nos ministérios da Educacgao e da Fazenda, o que surpreende
positivamente. Finalmente, verificou-se que, conforme o colocado por Pinho e Sacramento (2009) e Medeiros
et al. (2013), ainda ndo ha consenso acerca do significado de accountability, uma vez que nido se percebe

uma posicdo majoritaria em torno de uma definigéo.
CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho foi o de identificar a utilizagdo do termo accountability na administragéo
publica federal brasileira ao longo do tempo. Para tanto, realizou-se um levantamento e analise dos atos
publicados pela administragéo publica federal no DOU, mediante a ferramenta de busca disponivel no portal
da Imprensa Nacional. Apds a exclusdo de trés registros, foram analisados 211 atos publicados no periodo
de 1994 a 2017, como uma concentragao e tendéncia de crescimento a partir do ano de 2008.

A andlise se deu a luz da literatura sobre accountability. Os resultados permitem concluir que ha um
emprego crescente do termo nos atos da administragao publica federal, indicando uma constru¢ao social de
significado em torno do termo accountability. No entanto, a maior parte das definigbes adotadas nos atos
observados tende a restringir o conceito apenas a dimensao prestagcdo de contas, em especial aquelas
encontradas nos acérdaos publicados pelo TCU, demonstrando um estagio inicial acerca da adog¢ao do
conceito na administragéo publica federal.

Vale destacar também que ainda n&o ha uma posi¢gédo majoritaria sobre o conceito accountability. A
maior parte dos termos utilizados para a definicdo de accountability abrangem prestacdo de contas,
responsabilizagao e transparéncia. Contudo, s&o poucas as definicdes que colocam transparéncia, prestagao
de contas e responsabilizagdo conjuntamente. Ademais, transparéncia foi a dimensao menos observada,
indicando que esse conceito ainda ndo esta intimamente associado a accountability na administragao publica
federal.

Os resultados indicam também um descompasso entre os Trés Poderes da Republica na adocao
desse termo. O Poder Executivo concentra a maior quantidade de atos, com destaque para os Ministérios da
Educacao, Fazenda e CGU. No Legislativo, o TCU é o responsavel pela maior parte dos atos. A Camara dos

Deputados e principalmente o Senado pouco utilizam o termo em suas publicagdes. No caso do Judiciario, é
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notavel a escassez de atos contendo o termo accountability. Esses dados devem ser observados com cautela,
pois € possivel que haja atos relacionados a accountability, mas que nao citem o termo em inglés. Desse
modo, n&o é possivel afirmar que haja deficiéncia dos 6rgdos componentes do Poder Judiciario nesse tema.

O objetivo deste estudo nado abrangeu a identificagdo de aspectos culturais acerca do construto
accountability, mas restringiu-se a identificagdo da utilizagdo do termo e seus significados. Para identificar os
aspectos culturais, seria interessante a realizacdo de pesquisa que verificasse os possiveis usos em
portugués de termos que remetam a accountability. Talvez, as futuras buscas possam incluir a aparicdo
simultdnea dos termos “transparéncia”’, “prestagcdo de contas” e “responsabilizacdo”, que definem
accountability na lingua portuguesa, ou até mesmo de termos ou expressdes relacionados tais como
identificados nesta pesquisa: consequéncia de seus atos e omissbes; sangdo; responsabilidade;
comunicagao, compromisso, etc.

O escopo deste estudo ndo alcanga atos publicados em boletins de circulagdo interna. No entanto,
considera-se que os atos de maior relevancia foram todos considerados, pois estes devem sempre ser
publicados no DOU. E possivel também que, no decorrer do processo de elaboracdo dos documentos a serem
publicados, o termo accountability tenha sido suprimido na tentativa de se evitar a utilizagcdo de
estrangeirismo. Nesses casos, torna-se impossivel a identificagdo dos significados adotados para o conceito
de accountability. Por fim, as categorias de analise foram construidas pelos autores sem a validagéo por

pares, 0 que aumentaria a confiabilidade da analise.
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