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1. Introducéo

O presente trabalho pretende analisar o
atual modelo brasileiro de controle externo,
bem como avaliar a experiéncia internacio-
nal e levantar as proposicdes atual mente
tramitando no Poder Legislativo sobre o
tema. Com este intuito, o texto discorrera
sobre:

a) o papel do controle nas sociedades
modernas, contemplando os sistemas de
controle interno e externo, em geral, e as com-
peténcias do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), em particular;

b) as experiéncias de outras entidades
fiscalizadoras superiores;

¢) a controvérsia acerca do status juridi-
co do controle externo no Brasil;

d) as perspectivas do TCU em termos das
dificuldades enfrentadas e das opcdes dis-
poniveis;

e) a importancia do controle externo
como instrumento de aprimoramento da
administracdo publica;

f) as propostas de aprimoramento do
TCU.
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O estudo € encerrado com uma proposta
de reestruturacdo do TCU, incorporando,
por analogia, idéias contidas no anteproje-
to de lei destinado a criar a Agéncia Nacio-
nal de Defesa do Consumidor e da Concor-
réncia (ANDC), preparado pela Presidén-
cia da Republica em 2000. !

2. O papel do controle

Atuando sobre os préprios 6rgéos esta-
tais, o controle desempenha importante pa-
pel nas relacBes entre Estado e sociedade,
contribuindo para a garantia do regime
democrético. A medida que uma socieda-
de se organiza, surgem necessidades que
devem ser preenchidas sem que os direi-
tos e liberdades individuais sejam com-
prometidos.

O Estado relaciona-se permanentemen-
te com a sociedade. Dessas relagdes surgem
as fungBes que lhe sdo proprias, exercidas
por meio dos seus 6rgdos — institui¢des bu-
rocréticas que prestam servicos publicos,
ligados a uma das func¢des fundamentais:
executiva, legislativa ou juridica. O conjun-
to de 6rgdos constitui, formalmente, a admi-
nistracéo publica.

O Estado submete-se, entdo, & ordem e a
eficiéncia administrativas, e a eficacia dos
seus atos. Esses principios criam mecanis-
mos ou sistemas de controle das atividades
estatais, defendendo tanto a prépria admi-
nistracdo publica, como os direitos e garan-
tias coletivos.

S&o dois os sistemas de controle defini-
dos pela Constituicdo Federal:

a) o controle interno, realizado pelos pro-
prios 6rgédos do aparelho estatal;

b) o controle externo, realizado pelo Po-
der Legislativo, que conta com o auxilio da
corte de contas.

2.1. O Controleinterno

O controle interno encontra fundamen-
to no art. 74 da Constituicéo Federal, o qual
determina que os Poderes Executivo, Legis-
lativo e Judiciario devem manter, de forma

integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de:

a) avaliar o cumprimento de metas do
plano plurianual e a execugdo dos orgcamen-
tos publicos;

b) comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, sob os aspectos de eficiéncia e
eficécia, da gestéo orcamentaria, financeira
e patrimonial dos 6rgéos e entidades da
administracao;

c) exercer o0 controle das operacdes de
crédito;

d) apoiar o controle externo.

Internacionalmente, observa-se que o0s
Orgéos de controle interno tém pautado a
sua atuagdo nos seguintes objetivos (cf.
Diamond, 2002, p. 6):

a) atividade de controle e de consultoria
desenvolvida, de forma objetiva e indepen-
dente, pelas proprias organizacdes, orien-
tada para a adicdo de valor por meio do
aprimoramento do processo administrativo;

b) auxilio prestado a uma organizagéo
para que melhor atenda aos seus objetivos,
envolvendo uma abordagem sistemética e
disciplinada voltada para a avaliagdo e o
aprimoramento da efetividade dos sistemas
de administracéo de riscos, de controle e de
governanga corporativa.

Em termos gerais, h& dois tipos de siste-
mas de controle interno (cf. Diamond, 2002, p.
26):

a) descentralizado (p. ex., Paises Baixos
e Reino Unido):

* cada ministério tem total responsabili-
dade sobre a execugédo e o controle do pro-
prio orcamento, néo sofrendo controle pré-
vio por parte do 6rgdo de controle interno
do Ministério da Fazenda;

* 0 Ministério da Fazenda estabelece os
padrdes de controle e coordena os 6rgéos
de controle interno.

a) centralizado (p.ex.: Espanha, Franca,
Luxemburgo e Portugal):

* 0 Ministério da Fazenda supervisiona
diretamente os dispéndios de cada ministé-
rio, nomeando representantes para 0s varios
Orgédos de controle interno;
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* o dirigente do 6rg&o de controle inter-
no do Ministério da Fazenda é o responsé-
vel pelo controle a posteriori de todos os gas-
tos e receitas publicas, respondendo direta-
mente ao Ministro da Fazenda;

* cada ministério, porém, possui 0 seu
proprio 6rgdo de controle interno, encarre-
gado, inclusive, das unidades subordina-
das e supervisionadas.

No Brasil, prevaleceu, até recentemente,
0 sistema centralizado vinculado ao Minis-
tério da Fazenda. Os Decretos da Presidén-
cia da Republica re 4.113, de 5 de fevereiro
de 2002, e 4.177, de 28 de marco de 2002,
porém, alteraram este quadro profundamen-
te: o primeiro decreto transferiu a Secretaria
Federd de Controle Interno (SFC) para a es-
trutura da Casa Civil da Presidéncia da
Republica; o dltimo, para a Corregedoria-
Geral da Uni&o.

Ao subordinar a fun¢éo de controle ao
trabalho de correicdo, verifica-se que o Bra
sil se distanciou da experiéncia internacio-
nal. Ao proceder dessa forma, a contribui-
¢80 do 6rgdo de controle interno para o apri-
moramento da administracdo publica pode
estar sendo debilitada em decorréncia da su-
bordinacdo da atividade consultiva, essen-
cial para o aprimoramento das praticas ge-
renciais, as atividades puramente coerciti-
vas — ndo tdo abrangentes e menos tempes-
tivas em razéo da busca da seguranca juri-
dica.

2.2. O controleexterno

O controle externo, por sua vez, € “por
exceléncia, umcontrole politico delegalidade
contabil efinanceira” (Meirelles, 1989, p. 602),
destinando-se a comprovar:

a) a probidade dos atos da administra-
céo;
b) a regularidade dos gastos publicos e
do emprego de bens, valores e dinheiros pu-
blicos;

¢) afiel execugdo do orcamento.

O Poder Legidativo exercita esse contro-
le diretamente, por meio de atos que |he sdo
constitucionalmente atribuidos (p. ex., a

autorizagdo para a obtencdo de emprésti-
mos, a realizacdo de operagdes de crédito
externo por estados e municipios e a susta-
¢do de contratos administrativos), ou indi-
retamente, por meio das cortes de contas (i.e,
Orgdos incumbidos de auxiliar o Legislati-
vo no exercicio da fiscalizagdo financeira e
orcamentaria).

As cortes s8o0 compostas por ministros
ou conselheiros, procuradores e técnicos:
aos primeiros competem discutir e julgar os
assuntos sujeitos ao controle externo; aos
segundos cabe defender a ordem juridica; e
aos técnicos compete instruir 0s processos
de tomadas e prestacbes de contas, bem
como elaborar os relatorios de auditoria,
para posterior julgamento.

No Brasil, ha o TCU, 27 tribunais de con-
tas dos estados, incluindo o Tribunal de
Contas do Distrito Federal, e 6 tribunais de
contas dos municipios, mais os tribunais de
contas especificos para as cidades do Rio
de Janeiro e de S0 Paulo.

Os 6rgdos em questdo constam da se¢do
gue trata da fiscalizagdo contabil, financei-
ra e or¢camentaria do capitulo sobre o Poder
Legislativo tanto da Constituicdo Federal de
1988, como das constituicdes estaduais e do
Distrito Federal. A Constituicdo Federal, em
particular, ampliou as fungdes desempenha-
das pelas cortes de contas, acrescentando
os critérios de legitimidade, economicidade
e razoabilidade aos de legalidade e regula-
ridade.

Observa-se, no entanto, que o controle
externo ainda é realizado de modo parcial,
com énfase nos aspectos formais de legali-
dade dos atos e de regularidade da despe-
sa. Assim, € preciso que sejam adotadas
medidas para a sua plena implementacao,
pois a sociedade ndo pode reconhecer a ne-
cessidade de um controle acerca do qual se
tem idéia oposta, ou sgja, “por omissdo de fis-
calizacdo, verifica-seeregistra-se, tdo somente, 0
descontrole”. (Oliveira, 1995, p. 76.)

Como, no caso brasileiro, o sistema de
fiscalizag&o e controle externo esta a cargo
das cortes de contas, que constituem 6rgaos
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auténomos e de atuagdo independente, em-
bora vinculados aos Poderes Legislativos
municipals, estaduais, distrital e federal, os
registros de inoperéncia do controle atin-
gem mais de perto essas instituicdes.

2.3. O Tribunal de Contasda Unido

Como a organizacgdo e as atribui¢des do
TCU servem como parémetro para as demais
cortes de contas, este estudo concentrar-se-
a nesse 0rgéo.

As competéncias da corte de contas da
Uni&o estdo disciplinadas no § 2 do art. 33,
noart. 71, no § 1°do art. 72,no § 2°do art. 74
e no parégrafo Unico do art. 161 da Consti-
tuic8o Federal 2, destacando-se:

a) apreciar as contas anuais do presiden-
te da Republica;

b) julgar as contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos;

¢) redlizar inspecdes e auditorias por ini-
ciativa prépria ou por solicitacdo do Con-
gresso Nacional.

Subsidiariamente, também merecem
mencgao as seguintes competéncias infra-
constitucionais: *

a) decidir sobre representacéo contra ir-
regularidades em processo licitatorio;

b) acompanhar e fiscalizar os processos
de desestatizagao;

¢) fiscalizar o cumprimento das normas
de financas publicas voltadas para a res-
ponsabilidade na gestéo fiscal;

d) processar e julgar infragBes adminis-
trativas contra as leis de finangas publicas;

e) enviar a Comissdo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizacgo do Con-
gresso Naciona informagdes sobre a execu-
¢do fisico-financeira das obras constantes
dos orcamentos fiscal, da seguridade social
e de investimento.

Internamente, sobressaem-se as seguin-
tes resolugdes:

a) Resolugdo Administrativa r? 15, 13 de
junho de 1993: aprova o regimento interno
do TCU;

b) Resolucéo r? 140, de 13 de dezembro

de 2000: define a estrutura e as competénci-
as das unidades que compdem o TCU;

¢) Resolugdo r? 142, de 30 de maio de
2001: disciplina as competéncias atribuidas
ao TCU pela Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal).

3. O controle externo no mundo

Muitos paises atribuem os seus contro-
les externos a 6rgéos singulares, como as
auditorias-gerais ou controladorias da Aus-
trélia, Austria, Canada, China, Colémbia,
EUA, Israel, Nova Zelandia, Peru, Reino
Unido e Venezuela. Esses 6rgdos sdo dirigi-
dos por um auditor-geral ou controlador, ao
gual compete definir os rumos da organiza-
¢d0, bem como responder publicamente pe-
los trabalhos realizados.

Em outros paises, como Alemanha, Bél-
gica, Brasil, Espanha, Franca, Grécia, Itdlia,
Japé&o, Portugal e Uruguai, os dispéndios
publicos sdo controlados por intermédio das
cortes de contas. Nessas cortes, as princi-
pais decisfes sdo tomadas por um colegia-
do de ministros ou conselheiros. Assim,
embora geralmente os colegiados contem
com um presidente*, a responsabilidade
pela compatibilizacgo entre meios e fins, bem
como pelos trabalhos realizados, é exercida
de modo difuso por todos com direito a voto.

Nos 6rgéos singulares, as recomenda-
¢Oes resultantes das fiscalizages tém cara-
ter unipessoal, subscritas pelo auditor-ge-
ral ou controlador. Nas cortes de contas, no
entanto, em vez de recomendacOes, prevale-
cem as determinagdes, respaldadas em de-
liberagdes do colegiado.

As auditorias-gerais ou controladorias
e as cortes de contas surgiram na Europa,
mas influenciaram a organizagdo de quase
todos os Estados nacionais. As primeiras
predominam nos paises de tradi¢do anglo-
saxbnica, enquanto as Ultimas sdo mais co-
muns nagueles influenciados pela Europa
continental.

As cortes surgiram com a preocupagio
do controle da legalidade da gestéo finan-
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ceira do setor publico. Esse controle pressu-
pbe que o exato cumprimento da lei € uma
condi¢cdo necessaria para a correta aplica-
¢80 dos recursos publicos, ou sgja: verificar
se 0 gestor agiu conforme a legislacéo, se
seus atos estavam respaldados nas normas
aplicivels, foi a primeira atribuicdo das cor-
tes de contas.

O controle gerencial, por suavez, € aprin-
cipal marca das auditorias-gerais ou con-
troladorias. Essa modalidade de controle
prioriza a anélise dos atos administrativos
em relag8o tanto aos seus custos, como aos
resultados almejados e alcancgados.

Em relacdo ao status juridico e a efetivi-
dade de suas decisfes, as Entidades Fisca-

lizadoras Superiores (EFS) diferem de pais
para pais. Algumas tém natureza adminis-
trativa, ou seja, as suas decisdes podem ser
revistas pelo Poder Judiciario. Outras, po-
rém, possuem natureza jurisdicional, ou
sgja, as suas decisdes sdo definitivas em re-
lac8o a0 seu objeto.

Ademais, o controle externo das finan-
¢as publicas tanto pode ser anterior a reali-
zac8o da despesa (j.e., 0 controle prévio, no
gual os atos sujeitos a controle podem ser
vetados antes de serem efetivados), como
pode ser posterior (i.e., o controle a posterio-
ri).®

A tabela abaixo resume as principais
caracteristicas da atuacdo de 23 EFS.

Caracteristicas da atuacédo de 23 EFS

- Fiscalizagdo
Paises C?)Ie%ifg alJd uZ?g:rnte P .| daAdm. de ~
aPriori | aPosteriori Indireta | Legalidade de Gestéo
Alemanha ™ | - o o = o
Austria o o B = v v 7
Bélgica ™ ™ o o R ] R
Brasilt o] M | | ] 4} 4}
Cabo Verde ™ ™ o} | o o =
Canada - - - M | ] 4}
Cuba - - - M | ] 4}
Dinamarca - - - ™ [} 4| 4}
Espanha 4| 4| - | 4| 4 4
EUA - - - ™ ™ 4| 4}
Finlandia ™ - - = [l o =
Franca ™ ™ - o o = o
Grécia ] ] ] ] - o -
Irlanda - - - M | “ M
Israel - - - M | ] 4}
Itdlia ™ | | o - = o
Japéo M - - | ] ] 4}
L uxemburgo 4| ™ | | - o B
Paises Baixos o o] - o o o v
Portugal 4| 4| | | 4 4 4
Reino Unido - - - ™ [} 4| 4}
Suiga - - - 4| o4 4 4
EU ] - - | | ] M

Fonte: Brown, 2002, p. 19.

Nota: @ O Brasil exerce o controle prévio, p. ex., no acompanhamento do processo de desestatizag&o.
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Convém notar que todas as 12 EFS com
poder judicante (.e., competentes para jul-
gar as contas dos administradores publicos)
tomam decisdes de forma colegiada, haven-
do, por conseguinte, uma altissima correla-
¢80 entre essas caracteristicas. Ademais,
merece mengdo a ampla disseminagdo da
fiscalizag@o a posteriori e do controle de le-
galidade. Também s&o comuns as fiscaliza-
¢Oes da administracdo indireta e da gestéo,

enquanto o controle prévio permanece sen-
do uma excegéo.

Em termos de vinculagéo institucional,
as EFS podem estar ligadas a qualquer Po-
der, como mostra a tabela a seguir. Note-se,
contudo, que ndo h& controladorias vincu-
ladas a0 Poder Judiciario. Também entre as
cortes de contas isso ndo é comum. Percebe-
se, pelo contrério, uma nitida predominan-
cia da vinculagdo ao Poder Legislativo.

Vinculagdo institucional das EFS

TIPOS PODER

PAISES

Legidativo
Cortes de Contas

Alemanha; Angola; Argélia; Bélgica; Benin; Brasil; Cabo Verde;
Coréia; Espanha; Franga; Gabdo; Gambia; Gana; Guiné Bissau;
Holanda; llhas Mauricio; Itdlia; Japdo; Libia; Luxemburgo;
Malésia; Marrocos;, Mauritania; Mocambique; Monaco; S8 Tomé e
Principe; Senegd; Tanzania; Tunisia; Turquia; Uruguai; e Zaire.

Judiciario

Legidativo

Grécia e Portugal.

Africa do Sul; Argentina; Austrdia; Canad4, Costa Rica;
Dinamarca; Equador; EUA; Honduras, Hungria; india; Irlanda;
Idandia; Israel; México; Nicaragua; Noruega;, Nova Zelandig
Paquistéo; Reino Unido; Suica; Venezuela; e Zambia.

Controladorias
Executivo

Antilhas Holandesas;, Bolivia;, Cuba; Finlandia; Jordania;
Namibia; Paraguai; e Suécia.

Nenhum

Fonte: Brown, 2002, p. 18.

A maior presenca do Estado no campo
econdmico e a amplia¢do dos servicos pu-
blicos oferecidos a populacéo levaram as
cortes de contas a buscar formas de controle
gue ultrapassassem a mera verificagdo dos
aspectos formais dos atos administrativos,
permitindo a incorporagdo de técnicas de
controle gerencial, abrangendo questbes
acerca da eficiéncia, da eficacia e da efetivi-
dade das agBes governamentais. Coerente-
mente com esses desdobramentos, as mais
destacadas tendéncias internacionais na
area de controle, como apurado pela pes-
guisa “Tendéncias de Controle da Gestdo
Pablica’ ¢, realizada pelo TCU em 1999 e
2000, séo (cf. TCU, B, 2000, p. 6):

Chile; Colémbia; El Salvador; Guatemaa; Panama; Peru; Porto
Rico; Republica Dominicana; Suriname.

a) 0 monitoramento sistematico pelas EFS
do cumprimento de suas decisdes ou reco-
mendagoes;

b) a ampla publicidade das acbes de con-
trole;

¢) a divulgagdo das boas préticas admi-
nistrativas;

d) a crescente importéncia das auditori-
as de desempenho;

€) a utilizagdo de especiaistas e consul-
tores externos para o planejamento de tra-
balhos mais complexos.

Na perspectiva de que os sistemas de
controle devem ser instrumentos de aprimo-
ramento da administracéo, impde-se exami-
nar os atributos das auditorias de desempe-
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nho realizadas pelas EFS.

a ser enfocada pelo controle ndo é uma gques-

tdo simples. As respostas variam de pais
Determinar a dimensdo do desempenho para pais. A tabela a seguir sintetiza os di-

ferentes enfoques.

Tipos de enfoque acerca da Auditoria de Desempenho

DIMENSAO

OBSERVACOES

PAISESQUE UTILIZAM

Eficaciae Eficiéncia

Controle do grau de alcance das metas
programadas e da relagdo entre os bens e
servicos gerados por uma atividade e os
custos dos insumos empregados. Pouco
informa, no entanto, acerca da utilidade do
servico prestado.

Nova Zelandia e Reino Unido.

Controle darelagéo entre resultados (i.e.,

Efetividade' impactos observados) e objetivos (i.e., Austrédlia, Canada e EUA.
impactos esperados).
Qualidade Controle do grau de satisfagdo dos usuérios. |Escandinavia.

Fonte: TCU, F, 1999, p. 14 (com adaptag@es introduzidas pelo autor).
Nota: @ No caso de um programa de vacinagdo, p. ex., a eficacia compararia vacinas ministradas e
programadas, enquanto a efetividade se referiria ao efeito do programa sobre a incidéncia da enfermidade
combatida. Portanto, enquanto a eficacia procura aferir se as metas foram alcangadas, a efetividade
verifica se o publico-alvo foi efetivamente beneficiado.

Comparando-se as auditorias de desem-
penho com as auditorias tradicionais, usu-
almente conduzidas pelas EFS, e com as
avaliacdes de programa, comuns na esfera

académica, observam-se as diferencas dis-

criminadas na tabela a seguir. Sobressaem-
se, nas primeiras, a identificacdo de proce-
dimentos gerenciais 6timos e o esforco para
aprimorar os julgados sub6timos.

Comparagdo entre Auditoria Tradicional, Auditoria de
Desempenho e Avaliagdo de Programas

IMAGEM DE BOM

TIPO IMAGEM DE FUNCIO- OBJETIVO MODALIDADE PAPEL DO AUDITOR/
GOVERNO PRINCIPAL PREDOMINANTE AVALIADOR
NAMENTO
Execucéo das Verificar asinformagoes;
- transacOes e tarefas |, L encontrar discrepancias entre os
?ﬁfggﬁ al Méquinaburocrética | efetivamente cg\r??grﬂit(?gfljlgy de Auditoria procedimentos observados e as
reguladas por normas gerais; inferir
sistemas conseguiéncias; relatar achados
F:adei a de producdo: | Procedimentose
Auditoriade | SUmos ®® produ.(;ajl ] “Accountability” de | B Avaliar os aqdaectos dqs 3
D penho processos organizacionais d penho nspegéo programas e das organizagdes
produtos ® funcionam de forma envolvidas; relatar achados
impactos otimizada
Fornecer
In;erv;go&s Programas pliblicos |nfc3|c'imar;0&§ . Avaliar a efetividade das
Avaliacdo de orientacias a0 aingemos veridicase tteis ] intervenges ou medir o impacto
governo com a objetivos; politicas | sobre a€efetividade | Pesquisa : PO
Programas ; ~ P o P de interferéncias diversas sobre
inteng8o de resolver | publicas promovem | de politicas piblicas roblemas coletivos
problemas coletivos | 0 bem estar coletivo | e programas p
publicos

Fonte: Barzelay, 1997, p. 238.

Os tipos de auditoria de desempenho

existentes atualmente estdo discriminados

na tabela a seguir.
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Tipos de Auditoria de Desempenho

MODALI-

UNIDADE DE ABRANGENCIA DA
TIPO A DADE DE % FOCO DO TRABALHO
ANALISE REVISAO AVALIACAO
Auditoriade E;Jgnagrigacl onal Aspectos de operacdes |dentificar oportunidades de dimintir o
Eficiéncia processo ou el émento Inspecio governamentais ou de terceiros fgﬁ:ég:nmtan 0 paraa produgo dos
de programa
Auditoria de Politica, programaou Aspectos selecionados do ’ ’ P -
Efetividede de elemento significativo |Inspecdo desenho e da operag&o do Q,‘ﬁ: |aarr : e'{;?\?fégddeag (f OIrg' cra;?:bl Icas,
Programa de programa programa prog
Auditoria de ; . T
: Avaliar a capacidade de atingir objetivos

Capacidade de N ~ Aquela que afeta o desempenho - e A
Gerenciamentode | 093123630 Inspegdo das fungBes administrativas gfeinczrcli(;os de économia, eficiénciae
Desempenho
Auditoria de Informacéo gerada pela medida ’ s . =

~ N . : Validar/atestar a precisdo dainformagéo
Informacbes de Organizagéo Auditoria do desempenho/ sistemas de } X
D penho relatério oferecida pela organizagdo

A " = Todos os aspectos do desenho e |ldentificar os principais riscos de
Avaliagdo de Risco |Programa Inspeceo da operacéo do programa interrupcéo do programa e suas fontes
- Formular normas especificas paraa
Revisgo daMelhor Urr:r Igﬁ:ri(;’o ou |Pesquisa Aspectos da organizacdo e melhor prética de gestéo; revelar o
Préticade Gestaio  |P g operacéo programa desempenho relativo dos setores
funcéo comum participantes
Revisio Geral da Aspectos selecionados da Avaliar a capacidade da organizagéo para
Gestio Organizacéo Inspecéo estrutura organizacional, cumprir com sua missao no exercicio de
sistemas e programas suas competéncias legais

Fonte: Barzelay, 1997, p. 244.

As auditorias de desempenho estéo dis-
seminando-se paulatinamente entre as EFS,

predominando, inicialmente, aquelas volta-

das para o controle de eficiéncia, como mos-
tra a tabela abaixo.

AUDITORIA
PAIS e Eficiénd de Efetividade de | deCapaIdadede | o 1t oacses de
e Eficiéncia Programa Gelrjenu amento do Desempenho
esempenho
Alemanha 4| M M -
Austrédlia 4| M M -
Canada 4| - M -
Estados Unidos ™ 4| M -
Finlandia 4| - M M
Franca 4] 4] ~ .
Holanda 4| M M -
Irlanda | - M -
Noruega 4] - M .
Nova Zelandia | - - M
Portugal - - - -
Reino Unido M 4| - -
Suécia M M M A

Fonte: Barzelay, 1997, p. 246.
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No caso do Brasil, as tendéncias em fa-
vor do controle gerencial foram assimiladas
pela Constitui¢do Federal de 1988. Efetiva-
mente, as cortes de contas brasileiras tive-
ram as suas competéncias substancial men-
te ampliadas, passando a englobar a apre-
ciacdo contabil, orcamentéria, operacional
e patrimonial, bem como o exame da legali-
dade, legitimidade e economicidade dos
atos das administracfes direta e indireta.
Adicionalmente, além das despesas, tam-
bém as receitas passaram a ser objeto de fis-
calizagdo. Ja os débitos e multas imputados
passaram a ter eficécia de titulos executi-
VOS.

Ademais, impera uma relacéo de duplo
grau de “accountability”, uma vez que pres-
tam contas (cf. TCU, F, 1999, p. 14):

a) o Presidente, em nivel macro, sobre as
acdes do governo constantes do Orgamento
Geral da Unido;

b) os ordenadores de despesa, em nivel
micro, pelos atos praticados na administra-
¢3o0 dos respectivos 6rgéos e entidades.

Portanto, hd um amplo espago para o
controle de eficécia e eficiéncia em nivel
micro e de efetividade em nivel macro. Para
gue a mudanca de paradigma de processos
para resultados tenha sucesso, porém, duas
guestdes devem ser enfrentadas:

a) a aparente contradicdo entre o direito
administrativo — e o modelo burocrético cor-
respondente — e as demandas de autono-
mia e de flexibilidade que os novos desen-
volvimentos da administracdo propdem em
func@o dos requisitos de eficéacia, eficiéncia
e efetividade;

b) a consequiente deficiéncia do direito
administrativo como ferramenta de contro-
le gerencial da administragdo publica

As questdes formuladas acima precisam
ser equacionadas, pois 0s 6rgaos governa-
mentais, a luz do modelo de gerenciamento
embutido no moderno projeto de reforma do
Estado, deixaram de ser meros apéndices
burocréticos da legitimidade puramente le-
gal da administracéo publica, tornando-se
portadores de um fator proprio de legitimi-

dade, representado pelos valores de eficién-
cia e eficicia

O conflito entre os imperativos do con-
trole gerencia e os ditames do direito admi-
nistrativo suscita a questdo correlata do sta-
tus juridico das deliberacfes da corte de con-
tas da Uni&o.

4. O alcance do controlejudicial

A administracdo publica também esta
sujeita ao controle judicial — distinto dos
controles interno e externo, mas inerente ao
estado de direito. Esse controle é exercido
privativamente pelos érgéos do Poder Judi-
ciario por meio da func&o jurisdicional, vi-
sando a defender os administrados e man-
ter a administracdo dentro das normas le-
gais vigentes. O seu objeto sdo os atos admi-
nistrativos praticados pelo Executivo, pelo
Legidlativo e pelo proprio Judiciério. Trata-
se, portanto, de um controle da legalidade
dos atos administrativos, abrangendo o exa-
me de sua conformidade com a legislagéo,
bem como os elementos féticos e principios
gerais que o legitimaram.

Na perspectiva do sistema de controle
externo, 0 que, em tese, ndo seria permitido
ao Poder Judiciério é o controle do mérito
administrativo, ou seja, da conveniéncia,
oportunidade e justica dos atos de gestdo:

0 mérito administrativo, relacionando-
se com questdes politicas e elementos
técnicos, refoge ao ambito do Poder Ju-
dici&rio, cuja missfo é a de aferir a con-
formac&o do ato com a lei escrita, ou,
na sua falta, com os principios gerais
do Direito. (Meirelles, 1989, p. 605.)

Efetivamente, as cortes de contas reivin-
dicam o status de insténcia Unica de andlise
do mérito das contas dos responsaveis por
bens e dinheiros pablicos. Dessa forma, a
deliberacdo acerca do mérito ndo poderia
ser revista pelo Poder Judiciario, o qua de-
veria ater-se ao exame dos critérios de lega
lidade e legitimidade. Assim, as decisdes
das cortes representariam “ coisas julgadas’.
O responsavel por determinados recursos
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publicos teria que prestar contas a corte
apropriada, a qual examinaria 0s motivos
determinantes do uso dos recursos, apro-
vando ou desaprovando as contas. Eventu-
almente, esse responsavel poderia recorrer
ao controle judicial, o qual, todavia, somen-
te poderia rever o julgamento da corte de
contas sob 0 aspecto da legalidade, néo po-
dendo adentrar o exame dos motivos deter-
minantes.

A reivindicagdo acima, porém, é contes-
tada com base no principio de que ndo exis-
tem atos preservados do exame judicial.
Conseqlientemente, ao julgador competiria
investigar toda a a¢&o sujeita ao controle
judicial até que forme o seu juizo acerca da
aplicagdo do Direito. A proépria doutrina
juridica preconiza o monopdlio do controle
jurisdicional pelo Poder Judici&rio, aplican-
do-se, inclusive, aos atos administrativos,
como as decisdes das cortes de contas. Afi-
nal, o inciso XXXV do art. 3 da Constitui-
¢80 Federal estipula que “a lei ndo excluira
daapreciacdodoPoder Judicidriolesdoouame-
acadedireito”.

Atualmente, observa-se que quanto mais
as cortes de contas, a comegar pelo TCU,
insistem na natureza jurisdicional de suas
decisbes, mais esses 6rgdos tém-se exposto
a contestagdes perante o Poder Judiciario, o
gual, cioso das suas proprias prerrogativas,
tém imposto seguidas restricdes as compe-
téncias dessas cortes.

Efetivamente, o Supremo Tribunal
Federal (STF), em diversas decisdes, limitou
0 dmbito da fiscalizagdo do TCU, restrin-
gindo as suas competéncias. Em 09 de se-
tembro de 2002, p. ex., foi deferida medida
liminar no MS 24.354-6/DF, impedindo que
0 6rgdo em questdo prossiga a fiscalizagdo
de licitagdo promovida pela Petrobras para
adquirir plataformas de petroleo. A decisdo
buscou fundamento no MS 23.627-2/DF,
sustentando que a empresa ndo gere recur-
sos publicos, ndo se submetendo, portanto,
ao controle do TCU.

Quanto a apreciacdo dos atos de apo-
sentadoria, ja estd consagrado na jurispru-

déncia do STF o entendimento de que as
deliberacbes do TCU constituem “mera reco-
mendacao” a autoridade administrativa (cf.
MS 21.683/RJ, MS 21.462/DF e MS 21.519/
PR).

Em relagdo ao controle dos recursos de
“royalties’” do petréleo, o Tribunal de Con-
tas do Estado do Rio de Janeiro recentemen-
te impetrou 0 MS-24.312/DF contra a Deci-
séo 101/2002 do Plenédrio do TCU, impe-
dindo a corte de contas da Uni&o de fiscali-
Zar 0S recursos em questdo. A liminar foi
negada por auséncia de periculum in mora.
A ministra-relatora, entretanto, em seu des-
pacho de 26/08/2002, fez a seguinte res-
salva: “em que pese a viabilidade da tese do
impetrante”. (Cf. Silveirae Silva, 2002.)

Ademais, em 25 de setembro de 2001,
outro ministro do STF defendeu, no decor-
rer de um seminario, a tese de que néo cabe
ao TCU fiscalizar as decisdes das agéncias
reguladoras existentes no &mbito do Poder
Executivo. (Cf. Silveira e Silva, 2002.)

Por fim, em 06 de novembro de 2002, foi
deferida liminar no MS 24.073/DF, exclu-
indo os advogados do rol de agentes publi-
cos passiveis de serem responsabilizados
pelo TCU.

As decisbes do STF, bem como as decla
racOes de seus membros, sugerem que a fun-
¢80 jurisdicional reivindicada pelo TCU néo
conta com o benepléacito do Poder Judicia-
rio, que vem adotando interpretacbes mais
e mais restritivas acerca do que sgam recur-
sos publicos federais sujeitos a agdo fiscali-
zadora da corte de contas da Uni&o.”

Subsidiariamente, impde-se notar que, de
modo paradoxal, enquanto o TCU tem so-
frido seguidas restri¢des na extensdo do con-
trole que Ihe compete, o conceito amplo so-
bre o que sejam recursos publicos federais,
englobando toda a administragédo indireta,
continua sendo usado por outra entidade
de controle, qual seja: 0 Fundo Monetério
Internacional (FMI). Para essa entidade, ain-
da que as empresas publicas & possam ser
administradas com critérios de eficiéncia
semelhantes aos das empresas privadas,
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isto ndo pode ser generalizado, pois muitas
permaneceriam funcionando somente em
decorréncia de fundos fornecidos pelo go-
verno. No entender do FMI, as empresas
publicas contribuem significativamente
para os déficits publicos totais e para a ex-
pansdo do crédito. Ademais, o que produ-
zem e 0 modo como produzem também ten-
dem a ser influenciados por sua qualidade
de integrantes do setor publico. Assim, o
impacto do governo sobre a economia tam-
bém ocorreria por meio das empresas de sua
propriedade e/ou controle, que podem ser
usadas como instrumentos para a execugdo
de politicas governamentais. (Cf. Tanzi,
1999, p. 18, & Stella, 1999, p. 253.)

Como o controle exercido pelo FMI, ain-
da que possa ter importantes consequénci-
as econdmico-financeiras, € de natureza ad-
ministrativa, diferentemente da fiscalizagdo
visada pelo TCU, a questéo a ser colocada,
por conseguinte, € se 0 TCU n&o poderia ter
evitado as restri¢des que lhe tém sido impos-
tas se tivesse optado por uma agdo mais ge-
rencial e menos juridica

5. O controle externo como
ferramenta de aprimoramento da
administracéo publica

O controle é parte integrante e essencial
de qualquer processo de producgdo de bens
e servigos. A sua principal funco deve ser
a busca de melhores resultados por parte
das organizacdes que integra. Para poder
contribuir de forma efetiva para o éxito dos
empreendimentos, o controle precisa atuar
concomitantemente as diversas etapas do
processo de producdo, detectando desvios
e anomalias em tempo compativel com a
introducdo oportuna dos aperfeicoamentos
e correcBes gque se fizerem necessarios. A
guestdo da oportunidade é crucial: o con-
trole somente pode ser caracterizado como
tal quando contribui tempestivamente para
a consecucdo dos objetivos da organizacéo.
Pronunciar-se apos a consumagéo do dano,
limitando-se a identificar os responsaveis,

€ uma disfuncdo em termos da atuagéo es-
perada do controle.

Afinal, nem todo ato de ma gestéo cons-
titui um ato ilicito, que requer, em prol da
seguranca juridica, prolongadas demons-
tracdes de responsabilidade. Pelo contrério,
todo empreendimento, mesmo aqueles pa-
trocinados pelo poder publico, envolve ris-
cos. A minimizagdo dos efeitos nocivos das
decisdes que se mostrarem equivocadas exi-
ge a pronta acdo do sistema de controle, en-
tendido como um insumo do processo de
tomada de decisdo. Esse entendimento pode
ser assim resumido: a incompeténcia admi-
nistrativa, no mais das vezes, ndo constitui
ilicitude. A aferi¢do de responsabilidades,
de natureza eminentemente juridica, deve-
ria ser a excegdo e ndo a regra

A ocorréncia de disfuncfes no desenro-
lar de quaisquer atividades € humana e ine-
rente ao ato de fazer. Muitas podem ser de-
bitadas as falhas de plangjamento, associa-
das ou nédo a diagndsticos inconsistentes,
as dificuldades inesperadas de execucdo, ao
despreparo dos agentes, a subestimacdo dos
obstaculos a serem transpostos ou mesmo a
superveniéncia de eventos imprevisiveis e/
ou incontornaveis. A observacéo de disfun-
¢Oes deveria promover a interacdo entre ges-
tores e controladores, para que 0s primeiros
fossem alertados e auxiliados na identifica-
¢30 e, quando possivel, superacdo das cau-
sas, bem como estimulados a introduzir cor-
recdes e aperfeigcoamentos voltados para a
obtencéo dos melhores resultados.

Na prética, contudo, as ag¢bes de contro-
le exibem indmeras deficiéncias. O acom-
panhamento fisico da execucdo dos proje-
tos publicos, p. ex., é limitado. As presta-
¢Oes de contas, por sua vez, sdo analisadas
a luz dos papéis apresentados, com énfase
nos aspectos formais. Ja os trabalhos técni-
cos sdo, com frequéncia, produzidos sob
bases frageis, pobres em evidéncias, caren-
tes de validagdo técnica especifica.

Ainda assim, na sua atuagdo rotineira, o
controle, por vezes, depara-se com disfun-
¢Bes que ndo se enquadram nas situagdes
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descritas acima. Em vez da falha eventual,
provocada pela impericia, observam-se da-
nos intencionais, desvios de recursos ou
obten¢bes de vantagens indevidas — préti-
cas ilicitas em prejuizo do interesse publi-
co. Esses casos extrapolam os limites da
acdo normal do controle. Uma vez constata-
dos, compete ao controle promover a execu-
¢80 propria e, paralelamente, acionar e coo-
perar com as instancias competentes para a
determinacéo das responsabilidades e para
a instrucdo dos processos pertinentes. Nes-
se contexto, portanto, a atuagdo do controle
€ essencialmente coadjuvante, auxiliar da-
gueles que detém a competéncia e os meios
para a investigacdo e a instrugdo dos pro-
cessos criminais (.e., o Poder Judiciario e o
Ministério Publico).

O que ndo pode ocorrer é a substituicdo
da premissa de que o controle € um instru-
mento gerencial por outra na qual o contro-
le tem como finalidade apurar dendncias e
crimes contra o patrimdnio. Ao priorizar as
excegdes, o controle deixa de ter como foco
principal a melhoria dos métodos e proces-
sos administrativos.

N&o se trata de desvalorizar o papel da
fungdo judicante das cortes de contas. En-
tende-se somente gque, no contexto brasilei-
ro, € primordial reforcar o papel dessas cor-
tes como instrumentos de controle gerenci-
al, dando-lhe maior capacidade técnica e
operacional. Assim, enquanto o colegiado
integrado pelos ministros continuaria exer-
cendo a fungdo acima citada, atendo-se aos
casos que demandassem pronunciamentos
por maiorias qualificadas, a unidade técni-
ca adquiriria um mandato proprio para con-
trolar o conjunto de atos de gestéo.

Para que a proposta acima possa ser mais
bem compreendida, impde-se um exame das
potencialidades e limitagdes do TCU.

6. As potencialidades e
limitagBes do TCU

Para que os rumos de uma organizagédo
sgjam planejados estrategicamente, 0os am-

bientes interno e externo devem ser analisa-
dos cuidadosamente, identificando-se opor-
tunidades e ameagas. As primeiras repre-
sentam vantagens a serem exploradas; as
Ultimas, desafios a serem enfrentados ou
obstaculos a serem contornados.

Em relacdo ao ambiente externo, o con-
texto no qual se insere o TCU n&o pode ser
caracterizado como turbulento ou como su-
jeito a forte concorréncia. Considerando-se,
porém, as mudancas por que tem passado a
administracdo publica (p. ex., aumento na
guantidade de concessdes de servigos pU-
blicos, expectativas de maior transparéncia
nos gastos e de melhor avaliacdo da gestdo
publica e pressdes politicas em favor da
mudanc¢a do modelo de controle externo),
percebe-se que o TCU ndo esta inteiramente
seguro, devendo dar respostas claras acer-
ca da contribuicdo de suas acdes para o bem-
estar da coletividade.

Efetivamente, a interagdo com o ambien-
te externo é fundamental para que o TCU
possa cumprir com eficécia a sua missédo
institucional, sendo primordia que as ex-
pectativas das partes interessadas no con-
trole externo, especialmente o Congresso
Naciona e a sociedade civil, sgjam identifi-
cadas corretamente.

Na ja mencionada pesquisa conduzida
pelo TCU, foram identificadas vérias opor-
tunidades para a atuacéo da corte de con-
tas da Uni&o, merecendo destague (cf. TCU,
H, 2000, p. 11):

a) a crescente demanda por servigos pu-
blicos, cuja prestagdo por empresas conces-
sionarias requer acompanhamento;

b) as expectativas de que o TCU desen-
volva agdes gue possam orientar e prevenir
erros,

¢) as demandas por avaliacbes dos re-
sultados das agBes publicas.

Por outro lado, o TCU também entende
gue deve estar atento a varias restricles, em
especial:

a) a inconstancia na estrutura da admi-
nistracdo publica, principalmente do siste-
ma de controle interno;
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b) a concorréncia com o Ministério PU-
blico da Unido e com outras entidades de
auditoria;

¢) a demanda superior a capacidade de
atendimento;

d) o desgaste da imagem institucional;

€) a profusdo normativa.

Ja no que se refere ap ambiente intra-ins-
titucional, o TCU entende gque possui prer-
rogativas que podem auxiliar na melhora
do desempenho do controle externo, desta-
cando-se (cf. TCU, H, 2000, p. 11): ®

a) o poder sancionador;

b) o processo decisorio compartilhado;

¢) a autonomia e independéncia institu-
cionais;

d) o assessoramento técnico ao Congres-
so Nacional;

€) 0 poder normativo referente as matéri-
as de sua competéncia.

Por outro lado, a prépria corte de contas
da Unido reconhece que varios aspectos in-
ternos precisam ser aprimorados, para que
0 desempenho do controle externo ndo con-
tinue sendo prejudicado:

a) predominio do controle reativo;

b) planejamento estratégico pouco efeti-
VO;

¢) reduzida especializacdo em éreas te-
maticas;

d) reduzida cobertura de recursos fisca-
lizados;

€) poder sancionador pouco reconheci-
do pela sociedade;

f) auséncia de critérios de seletividade
na execucdo da atividade de controle;

g) auséncia de indicadores de desempe-
nho que favoregcam a tempestividade, a efi-
cécia e a efetividade do controle externo;

h) politica de recursos humanos e estru-
tura organizacional pouco flexiveis para
atender as constantes mudancas do ambi-
ente externo.

As limitagBes em questéo estdo particu-
larmente presentes no modo como Os recur-
sos internos séo alocados, na extensdo dos
ritos processuais e na generalizacdo dos
procedimentos recursais.

6.1. Alocagéo dosrecursosdisponiveis

Como mostra o préximo gréfico, os o6r-
gaos e entidades sujeitos ao controle do TCU
(i.e., as unidades jurisdicionadas), integran-
tes das administracdes direta e indireta do
governo federal, passaram de 2.288, em
1991, para 3.275, em 1996, situando-se, atu-
almente, um pouco acima de 2.500 — uma
gueda explicada, em boa medida, pela in-
tensificac8o do processo de desestatizagéo
na segunda metade da década de 1990.

Quantidade de Unidades Jurisdicionadas ao TCU

3.500 -
3.000 -
2.500 A1
2.000 -
1.500 A
1.000 A

500 -1

2657
2288
2333
2470
2507

3133

3275
2926
2553
2529
2578
2531

1990
1991
1992
1993
1994

1995

1996
1997
1998
1999
2000
2001

Fonte: TCU, I.
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Os 6rgdos e entidades quantificados aci-
ma ndo apenas sao obrigados a prestar con-
tas, mas também suscitam recursos contra
as decisoes proferidas, bem como processos
referentes a auditorias, a rendincias de recei-
tas, a atos sujeitos a registro (.e., admissdes e
concessdes de aposentadorias, reformas e

pensdes) e a andlises das declaragdes de bens
e rendas — processos que, freqiientemente, re-
guerem varios anos para serem concluidos.

Como mostrado pelo préximo gréfico, em
1995, p.ex., transitaram 51.941 processos no
ambito do TCU, ¥ alguns, inclusive, com ini-
cio na década de 50.

Distribuicdo dos 51.941 Processos que Tramitaram no TCU em 1995

(por ano deorigem)

1953-80198§'85

3%
1986-90

5%
1991

3%

1992

4%
1993
6%

1994
19%

Fonte: Levantamento efetuado pela area de informética do TCU em 1996 (cfe. solicitagdo do autor).

Em decorréncia da sua repercussdo en-
tre os principais clientes do TCU (i.e., o Con-
gresso Naciona e a sociedade civil), as au-
ditorias e inspecdes sdo consideradas as
atividades que tém proporcionado os me-
Ihores resultados e a melhor publicidade
para o controle externo. Essas agdes, no en-
tanto, absorvem um percentual reduzido da
forca de trabalho da corte de contas da
Uni&o. Os planos semestrais de auditoria de
1997 e 1998, p. ex., previam, respectivamente,
gue 17% e 5% do tempo de trabaho do corpo
técnico seria dedicado s fiscalizagbes in loco.

Efetivamente, no periodo de 1995 a 1998,
houve uma queda na quantidade de fiscali-
zagBes in loco realizadas anualmente (de
901, em 1995, para 720, em 1998) !, contra

um aumento expressivo na gquantidade de
processos de contas apreciados (de 3.580,
em 1995, para 5.125, em 1998). Ademais, do
total de processos apreciados em 1998, 50%
referiam-se a tomadas e prestacfes de con-
tas e apenas 4% referiam-se a fiscalizagbes
inloco. (Cf. TCU, F, 1999, p. 42.)
Considerando-se a quantidade de dias
dedicados as atividades de controle exter-
no pelas unidades técnicas, excetuando-se
0s exames de recursos, as renuncias de re-
ceita, 0s atos sujeitos a registro e as andlises
das declaragdes de bens e rendas, o préxi-
mo gréfico mostra a distribuicdo percentua
do periodo trabalhado em 1998. Constata-
se que o investimento em trabalhos de fisca-
lizag&o in loco é limitado — 18% do total.
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Distribuicdo do Tempo Utilizado na Atividade de Controle Externo em 1998

Outros
33%

Denuncia /
Representacéo
6%

TC/PC
24%

CE
19%

Fiscalizagdo "in
loco"

18%

Fonte: TCU, G, 2000, p. 38.
Notas: @ TC/PC: tomadas e prestacGes de contas;
® TCE: tomadas de contas especiais.

Os dados acima mostram gue a efetivi-
dade do trabalho do TCU pode ser apri-
morada sem que o quadro de servidores
precise ser aumentado, bastando que seja
priorizado o instrumento tido como mais
eficaz: as fiscalizagbes in loco. Para isso,
porém, impde-se que as instrugcbes das
tomadas e presta¢des de contas sejam ra-
cionalizadas.

6.2. Instrucdo dastomadase
prestacdes de contas

O processo de exame e julgamento de
tomadas e prestagdes de contas anuais é tido
como a expressdo maxima do poder contro-
lador do TCU, exercido em auxilio ao Con-
gresso Nacional, pois permite a corte de con-
tas da Unido formar um juizo sobre as acoes
dos responsaveis pela administracdo de re-
cursos publicos federais, bem como fazer
determinacgdes e impor sancOes.

Em um modelo simplificado de funcio-
namento do TCU, cada tomada e prestacéo
de contas deveria ter, internamente, cinco
tramitacOes:

a) do protocolo para a unidade técnica;

b) da unidade técnica para o Ministério
Pdblico junto a0 TCU, para manifestac&o;

¢) do Ministério Publico para o relator;

d) do relator para a unidade de apoio as

sessdes dos colegiados, para inclusdo em
pauta e julgamento;

€) da unidade de apoio as sessdes para a
unidade técnica, para as providéncias cabi-
Vels e encerramento.

Vérias circunstancias, entretanto, podem
modificar o fluxo do processo, ocasionando
um ndmero muito maior de tramitagdes (p.
ex., a necessidade de autorizagdo do relator
para citacdes e audiéncias).

A pesquisa “Tendéncias de Controle da
Gestéo Publica’, do TCU, identificou dois
problemas criticos no processo em questdo
(cf. TCU, G, 2000, p. 1):12

a) intempestividade, ou sgja, o longo pe-
riodo de tempo entre o fato gerador (.e.,, o
ao de gestdo) e a deliberacdo acerca do mé-
rito (i.e., o julgamento);

b) baixa contribuicdo para a efetividade
do controle externo em termos da percepcdo
gue os clientes tém dos beneficios resultan-
tes da atuagéo do TCU.

A tabela a seguir contém os tempos mé-
dios despendidos pelo TCU para deliberar
sobre cada tipo de processo de contas, in-
cluindo-se as tomadas de contas especiais
para fins de comparacdo. ® Os dados corro-
boram o primeiro problema citado acima.
Considerando-se que um més possui 22 dias
Utels, s precisos de 10 a 14 meses para que
0S processos em questdo sejam julgados.
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Prazo Médio de Jul

gamento de Diversos

Tipos de Processos de Contas (1997 — 1999)

TIPO DE PRAZO MEDIO ATE
PROCESSO JULGAMENTO
PC 277 dias Uteis
PC Simplificado 232 dias Gteis
TC 259 dias Uteis
TC Simplificado 213 dias Gteis
TCE 301 dias (teis

Fonte: TCU, G, 2000, p. 15.

Efetivamente, os dados da tabela, asso-
ciados a0 elevado estoque de processos exis-
tente, indicam que a atual sistemética de
instrucdo de processos dificilmente permi-
tird que a corte de contas da Unido cumpra
0s prazos legais para a deliberagdo final.
Isso ocorre porgue a corte entende que deve
julgar todas as tomadas e prestagdo de con-
tas conforme o mesmo rito processual (cfe. o
inciso | do art. 12 da Lei Orgéanicado TCU —
Lei e 8.443, de 1992), admitindo somente
algumas poucas excegles — p.ex., as toma-
das de contas especiais referentes a débitos
até 6.000 UFIRs est@o dispensadas de ser
encaminhadas (cfe. os artigos 3 e 6 da Lei
Orgénica do TCU).

Em junho de 2000, uma unidade técnica
da corte de contas da Uni&o apurou, em re-
lacdo as 247 tomadas e prestacbes de con-
tas instruidas no periodo de 1996 a 1998, o
seguinte (cf. TCU, G, 2000, p. 20):

a) 47,8% foram julgados regulares;

b) 36% foram julgados regulares com res-
salvas;

¢) 0,8% permaneciam sobrestados;

d) 15,4% permaneciam pendentes de jul-
gamento, incluindo todos 0s processos com
parecer do controle interno pela irregulari-
dade;

€) 77% dos processos foram julgados con-
forme o parecer do controle interno.

Portanto, em relag@o ao parecer do con-
trole interno, os exames feitos pelas unida-
des técnicas da corte de contas da Uni&o
agregaram valor a somente 33% das toma-

das e presta¢des de contas. Diante disso,
seria razodvel que o TCU concentrasse 0s
seus esfor¢os na identificagdo, mediante
evidéncias acessotrias (p. ex., denuncias,
contas anteriores e achados de auditoria),
dos processos cujas falhas possam néo ter
sido constatadas pelo controle exercido pela
propria administracdo publica. Comple-
mentarmente, o TCU também poderia incen-
tivar o aprimoramento dessa forma de con-
trole, minimizando-se o retrabalho no am-
bito do controle externo.

6.3. Volumederecursos

Outro importante ponto de estrangula-
mento encontrado no TCU sdo as interposi-
¢Oes de recursos. Essas interposi¢fes ndo
contribuem para a intempestividade das
tomadas e prestacdes de contas, pois refe-
rem-se as decisdes de mérito, ou seja, ocor-
rem apoés o ciclo de exame e julgamento
das contas. Podem, porém, afetar a efeti-
vidade do controle externo (p. ex., recur-
sos interpostos pouco antes do periodo
eleitoral podem suspender os efeitos da
lista de gestores tornados inelegiveis pelo
TCU).

Convém notar que, de 1995 a 1998, a pro-
porcdo de recursos interpostos em relagdo
ao total de processos de contas julgados
passou de 5,95% a 6,21%.

Observa-se, assim, que a busca da certe-
za juridica tem sobrecarregado a organiza-
¢a0, em prejuizo da dimensdo administrati-
va do controle.
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Proporcdo de Recursos Apreciados pelo TCU

1995 1996 1997 1998
RECURSOS
Qtde. % Qtde. % Qtde. % Qtde. %

Providos 148 446| 175 482| 215 51,7 204 46,0
N&o providos 184 55/4| 188 51,8/ 201 483| 239 54,0
TOTAL 332 100,0, 363 100,0| 416 100,0| 443 100,0
(Qtde. Total de Recursos/ o 0 o o
Qtde. Total de Contas Julgadas)% 5,95% 4,98% 511% 6,21%

Fonte: TCU, G, 2000, p. 35.

7. Propostas de aprimoramento
do TCU

O controle externo, se bem exercido, pode
ser um importante instrumento de aprimo-
ramento do processo legislativo e de moder-
nizacdo da administragdo publica. Para isso,
todavia, é primordia que o ciclo de gestéo se
complete e que os tomadores de decisdo nos
Poderes Legidativo e Executivo recebam, tem-
pestivamente, informagdes relevantes e con-
fidvels sobre a execugdo das agdes publicas.

A percepcdo média sobre o desempenho
do TCU estd, porém, longe de ser satisfato-
ria, como mostra a pesquisa feita pela pré-
pria corte de contas da Unido. (Cf. TCU, C,
2000, p. 6.)

A luz das dificuldades, reais ou supos-
tas, enfrentadas pelo TCU, ha vérias pro-
postas de reorganizagdo do controle exter-
no no &mbito do Congresso Nacional. Ade-
mais, 0 grupo encarregado da pesquisa
“Tendéncias de Controle da Gestdo Publi-
ca’ também elaborou diversas sugestdes de
aprimoramento da corte de contas, ainda
gue as principais sugestdes ndo tenham sido
acolhidas pelo colegiado de ministros.

Como demonstrado pelo n&o-acolhimen-
to das sugestdes citadas acima, o presente
estudo entende que o fortalecimento da area
técnica, a qual passaria a contar com uma
identidade juridico-administrativa propria,
€ uma condi¢do necessaria para gue o con-
trole externo seja repensado como uma fer-
ramenta gerencial. 4

Assim, este tépico tratard, primeiramen-
te, das propostas formuladas pelo corpo téc-
nico do TCU; em seguida, das propostas que
estdo tramitando no Congresso Nacional; e,
por fim, de uma proposta de criacdo de uma
diretoria-geral, ndo-subordinada ao corpo
de ministros, inspirada, por analogia, no
anteprojeto da ANDC, elaborado pela Pre-
sidéncia da Republica em 2000.

7.1. APerspectivalnterna

No &mbito da pesquisa sobre tendénci-
as do controle da gestdo publica, foram aven-
tadas vérias solugdes para os problemas que
afligem a corte de contas da Uni&o, desta-
cando-se (cf. TCU, G, 2000, p. 2):

a) triagem e segregacdo das contas anu-
ais: contas com alta probabilidade de ndo
conter quaisquer irregularidades seriam se-
paradas das demais e diferidas para julga-
mento ao final do prazo legal, caso ndo fos-
sem observados problemas por outros ins-
trumentos de controle; informagdes do con-
trole interno e registros histéricos do TCU
seriam utilizados para estimar a probabili-
dade em questdo; ademais, as contas de Or-
gdos ou entidades que movimentassem 0s
duzentos maiores orgamentos (.e., cerca de
R$ 100 milhdes, atualmente) seriam exami-
nadas com prioridade;

b) padronizacdo das tomadas e presta-
¢0es de contas: melhoria do sistema de con-
trole das tramitac@es; priorizacdo eletréni-
ca de processos; maior facilidade de acesso,
por parte dos servidores, as informacdes
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sobre estoque; delegacdo padronizada de
competéncia para diligéncias, citagdo e audi-
éncias; simplificagdo dos procedimentos de
localizac8o do responsavel; estabelecimento
de indicadores de desempenho; entre outras;

¢) melhoria da disponibilidade e da qua-
lidade da informac&o: auditoria dos proce-
dimentos de controle adotados pelos contro-
les internos; implantacdo de uma politica de
gestéo da informagdo e do conhecimento; e
expansdo do acesso do TCU as fontes de in-
formacdo da administragdo publica por meio
de técnicas de pesquisa mais elaboradas;

d) integracd@o das instancias envolvidas
nas tomadas e prestagdes de contas: melho-
ria da comunicacéo entre as unidades téc-
nicas e os gabinetes dos ministros no que
tange a qualidade das tomadas e prestacdes
de contas.

As solucgBes aventadas tém amplo alcan-
ce. Algumas sdo inteiramente compativeis
com o atual modelo brasileiro de controle
externo e j& foram ou estdo sendo implemen-
tadas. Outras, porém, ndo foram acolhidas
pelo colegiado de ministros, especialmente
a proposta de triagem e segregacdo das con-
tas anuais.

Projeto de decisdo normativa que visava
a instituir procedimentos simplificados a se-
rem observados pelas unidades técnicas
com vistas a reduzir o estoque de processos
vencidos, p. ex., motivou a Decisdo 143/
2001 do Plenério do TCU, a qual declarou
desnecessaria a ado¢do da decisdo norma-
tiva propugnada. Cabe destacar os termos
do recurso apresentado pelo Ministro
Adhemar Paladini Ghisi:

A prevalecer o Projeto de Decisdo
Normativa em comento, atos contréri-
0s mesmo a Constituicdo, como a ad-
missd0 sem concurso publico ou a in-
devida auséncia de realiza¢do de pro-
cedimento licitatorio, passardo a ser
encarados como simples falhas for-
mais, levando tdo-somente a efetivacio
de determinagdes. Ter-se-ia, entdo, re-
duzida a competéncia desta Corte, que
passaria apenas a atuar na imputagdo

de débitos. N& mais faria sentido a fis-
calizac&o de atos e contratos.

Assim como o Poder Judiciério ndo tem
hesitado em impor limites & atuacdo do con-
trole externo, preservando as suas proprias
prerrogativas, os ministros do TCU tém-se
mostrado refratérios as tentativas de rein-
terpretar o arcabouco legal em vigor em prol
da simplificacdo de procedimentos, sob o
argumento de que isso implicaria reducdo
nas competéncias legais da Corte. Conside-
rando-se a subordinagdo funcional da érea
técnica ao férum incumbido da dimens&o
judicante do controle externo, trata-se de um
debate desigual, com resultados previsiveis.

E correto que a aludida dimenso inte-
gra a tradicéo juridico-administrativa bra-
sileira. A experiéncia internacional, por sua
vez, torna evidente que essa dimensdo re-
guer a existéncia de um colegiado, para que
suas determinagfes, com consequiéncias ju-
ridico-econdmicas compulsorias ou gquase
compulsdrias, sejam enriquecidas pelas pers-
pectivas dos seus véarios membros. 1sso ndo
implica, contudo, a necessidade da subordi-
nacdo do controle gerencial — eminentemente
técnico, cujo principal resultado s&o meras
recomendactes, amparadas na tempestivida-
de e ampla divulgagdo — a funcéo judicante.

Efetivamente, aplicacdes recentes da te-
oria dos jogos as deliberacdes dos 6rgéos
colegiados demonstraram que decisdes to-
madas por amplas maiorias formam estra-
tégias dominantes em relac@o as decisdes
tomadas por maiorias simples. As coalizoes
amplamente vencedoras assegurariam aos
membros do colegiado beneficios com valo-
res esperados maiores — mais especificamen-
te, cada membro teria maior autonomia para
gerir segmentos especializados do proces-
so decisorio, ou segja, cada delegado mini-
mizaria as interferéncias dos demais dele-
gados em temas do seu direto interesse. 1°

O fendmeno descrito acima € facilmente
observado na atuagdo do colegiado do TCU.
Por um lado, as decisdes sdo, com freqién-
Cia, quase consensuais. Por outro, a lista de
unidades jurisdicionadas (i.e., o rol de or-
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gaos e entidades sujeitos ao controle da cor-
te de contas) atribuida a cada ministro gera
agendas especializadas, ou segja, 0s mem-
bros do colegiado tém interesse em resguar-
dar as suas prerrogativas técnico-juridicas
sobre as respectivas listas. 1°

As caracteristicas descritas acima podem
ser inerentes a situagdes complexas, que
exijam manifestacdes por féruns plurais,
cuja responsabilidade deva permanecer di-
fusa. N&o sdo, porém, caracteristicas plena-
mente compativeis com organizacfes cujos
objetivos deveriam ser claramente definidos
e facilmente mensuraveis, como devem ser
as areas técnicas dos 6rgdos de controle.

Portanto, um passo importante para que
0 controle gerencial avance no Brasil € uma

definicéo, objetiva e independente, da mis-
s80 do corpo técnico, subordinado a um di-
rigente encarregado de compatibilizar mei-
os e fins, tornando perene e concentrada a
responsabilidade atualmente exercida de
forma transitoria e difusa

7.2. A Perspectiva do Poder Legidlativo

H&, no Poder Legidativo, 46 proposicoes
gue afetam, diretamente ou indiretamente,
0 controle externo da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios: 24 propos-
tas de emenda a Constituicao; 4 projetos de
lei complementar; 17 projetos de le; e 1 proje-
to de resolucé@o do Congresso Nacional. 7

As proposi¢des em questdo podem ser
agrupadas da seguinte maneira:

a) fixac8o de mandatos ou de critérios para a nomeagdo de
conselheiros e ministros das cortes de contas, bem como de vedagdes

apliciveis a seus familiares 18 9;
b) disciplinamento ou ampliacéo das competéncias dos 6rgéos

de controle externo *° 9;
c¢) definicdo de prazos diversos 2 8;
d) disciplinamento da atuagcdo do Poder Legislativo 2% ..o 4;
€) extingdo de Grgdos de controle externo # 4;
f) mudanca da vinculagdo institucional 22 3;
g) fixacdo de normas gerais de contabilidade publica 24 ... 2;
h) fixacdo de restri¢des orcamentarias % 2;
1) OULTBS ..ottt st sttt sttt et ettt ettt et ettt esnsnens 5.

No item “&’, h4 propostas de ampliag&o
da quantidade de ministros, de atribuicdo
de mandato aos membros dos colegiados ou
de alteracdo dos critérios de nomeagdo. 2°

No item “b”, por sua vez, destacam-se
as medidas destinadas a reforcar o poder
judicante, permitindo ao TCU quebrar o si-
gilo bancario dos administradores publicos
(PLP 308/2002) e constituindo titulos exe-
cutivos pargjudiciais (PLS 244/2000). Ade-
mais, no item “i” ha a PEC 209/2000, que
reitera o carater permanente das cortes de
contas.

Nos itens “€” e “f”, por fim, prevalecem
as propostas de fortalecimento do papel do
Poder Legislativo, seja por meio da assimi-
lacdo de todo o controle externo, como da

criac@o de auditorias-gerais, sem poder ju-
dicante.

Dessa forma, percebe-se que as proposi-
¢Oes legidlativas ndo tém enfrentado direta-
mente a questdo de como fortalecer a érea
técnica das cortes de contas, a ndo ser pela
proposta de criagdo de auditorias-gerais,
gue ndo encontra amparo na tradi¢do juri-
dico-administrativa brasileira, podendo,
inclusive, criar um indesejado vazio legal,
pois as prestagdes de contas foram incorpo-
radas, p. ex., ao arcabouco da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (cfe. o art. 49 da Lei
Complementar 101/2000).

Uma organizag¢do nos moldes inicial-
mente propostos para a ANDC, pelo con-
trério, seria mais compativel com as peculi-
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aridades da administracdo publica brasilei-
ra.

7.3. ACriacdo deuma Diretoria-Geral

Somente uma clara declaracéo da mis-
sdo de uma organizagdo permite chegar a
objetivos realistas e mensurdveis. O ciclo se
completa & medida que a concretizagdo dos
objetivos contribui para o reconhecimento
de que a missdo estd sendo cumprida em
beneficio das partes interessadas.

Coerentemente com a premissa anterior,
a Presidéncia da Republica propds, em 2000,
criar a ANDC. A nova agéncia absorveria a
Secretaria de Acompanhamento Econdmi-
co do Ministério da Fazenda, a Secretaria
de Direito Econémico do Ministério da Jus-
tica e o Conselho Administrativo de Defesa
Econbmica. Seria composta por uma direto-
ria-geral, varias diretorias técnicas e o tri-
bunal da concorréncia. Nessa estrutura, as
areas técnicas e judicante seriam unidades
gestoras independentes e teriam missdes
proprias. Caberia ao diretor-geral, designa-
do para exercer um mandato de quatro anos,
otimizar a utilizag8o dos recursos da orga-
nizagéo, maximizando os seus resultados.

No TCU, porém, a presidéncia € ocupa-
da pelos ministros por curtos periodos, se-
gundo o sistema de rodizio. Ademais, mes-
mo decisdes internas sdo submetidas aos
membros do colegiado, os quais também
podem demandar trabalho as unidades téc-
nicas. Dessa forma, a responsabilidade pe-
los trabalhos realizados é intrinsecamente
transitoria e difusa.

Outro aspecto gue precisa ser levado em
consideracdo é que o plangjamento implica
uma restricdo ao poder discricionério do
dirigente. Efetivamente, os planos de acéo
s80 uma decorréncia do ambiente competi-
tivo e da escassez de recursos enfrentados
pelas entidades econdmicas. Nesses casos,
0 plangamento é uma necessidade, ndo uma
opcao. Ja as organizactes politicas que ocu-
pam posi¢Bes monopolisticas ou quase mo-
nopolisticas na estrutura de poder e cuja
restricdo orcamentéria € menos premente,

como ocorre com o TCU, costumam ser pou-
co receptivas em relacdo aos modelos abran-
gentes de plangjamento. Para essas organi-
zagOes, 0 6timo é preservar, tanto quanto
possivel, a liberdade de poder decidir, a cada
momento, o que fazer, como fazer e quando
fazer.

Qualquer conjunto de mudancgas estra-
tégicas limitado a um biénio e subordinado
a um processo decisdrio difuso e amplamen-
te discricionario teria dificuldades para
prosperar. Uma transformacgdo mais profun-
da e baseada em valores requer estratégias
de longo prazo, conduzidas por um gestor
gue possa ser responsabilizado pelos éxi-
tos e fracassos da organizacdo. Essa € a prin-
cipal vantagem vislumbrada no anteproje-
to do ANDC.

Baseado no anteprojeto citado acima, o
TCU seria composto por uma diretoria-ge-
ral, englobando toda a &rea técnica, e pelo
plenério, encarregado da andlise dos atos
administrativos sujeitos a julgamento.

A diretoria-geral seria dividida em dire-
torias técnicas, responsaveis pelas diferen-
tes modalidades de controle — auditorias
operacionais (sistemas de informagdo, obras,
etc.), de conformidade e cont&bil-financei-
ras, e avaliagbes de programas. Ademais,
as atividades de apoio também seriam da
alcada da diretoria-geral.

O plenério seria uma unidade gestora e
poderia dividir-se em cdmaras. Os colegia-
dos de ministros possuiriam competéncias
privativas e independéncia técnico-admi-
nistrativa.

O diretor-geral e 0s ministros seriam in-
dicados e nomeados pelo Poder Legislativo
para o cumprimento de mandatos. Os de-
mais cargos comissionados seriam preen-
chidos conforme os regulamentos internos
da diretoria-geral e do plenario, aprovados
pelos colegiados de diretores e de ministros,
respectivamente.

Caberia ao diretor-geral, auxiliado pelos
diretores técnicos, plangjar as agdes de con-
trole, desdobrando-as ao longo de varios
exercicios e adequando meios e fins. Dessa
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forma, seria competéncia do diretor-geral
definir a identidade do Tribunal, integran-
do as demandas externas (especiamente do
plenario e do Poder Legidativo) com os ob-
jetivos maiores do controle externo, qual
sgja: permitir uma visdo integrada do con-
junto da administragdo publica e contribuir
para 0 aprimoramento dos processos geren-
ciails. Também seria atribuicdo do diretor-
geral representar o TCU legalmente, inclu-
sive respondendo pela prestacdo de contas.

Outras competéncias do diretor-geral:
celebrar acordos com as unidades jurisdici-
onadas ou fazer recomendacdes, no intuito
de sanar més préticas administrativas; ins-
taurar processos para posterior instrucdo e
julgamento pelos colegiados de ministros; e
decidir pela insubsisténcia dos indicios de
irregularidades, arquivando as averigua-
¢Oes preliminares.

O plenério, por sua vez, concentrar-se-
ia nas situacdes potencialmente irregulares
reveladas pela érea técnica. O seu objetivo
seria julgar em gque medida as falhas obser-
vadas seriam um reflexo de préaticas ilegais
ou incompativeis com a boa técnica admi-
nistrativa, a luz das informacdes efetivamen-
te & disposicdo dos responsaveis no momen-
to da suposta falha. Trata-se de juizos com-
plexos, que devem ter o cuidado de néo
minimizar os riscos proprios a toda acéo
administrativa. Conseglientemente, € re-
comendavel que as deliberacdes a esse
respeito sejam tomadas por 6rgéos cole-
giados, com a observancia do principio
da ampla defesa.

Comparativamente, as decisdes do cole-
giado de diretores seriam estritamente ad-
ministrativas, voltadas para a retroalimen-
tacdo do processo de tomada de deciséo,
contribuindo para o rgpido afastamento do
gestor com desempenho insatisfatério, ain-
da que perfeitamente amparado pela legis-
lacdo pertinente, ou para a rapida corregéo
das mas préticas gerenciais. Ja as decisdes
do colegiado de ministros seriam menos
tempestivas, por visarem a responsabiliza-
¢a0 dos maus gestores, imputando-lhes dé-

bitos e multas em préticas ilegais ou sim-
plesmente ndo-razoaveis.

Como medida adicional de seguranca
juridica, a legislaco poderia prever as situ-
acdes nas quais 0s ministros poderiam avo-
car para revisdo as deliberagbes do diretor-
geral, especialmente nos casos de arquiva-
mento das averiguagdes preliminares.

A presente estrutura teria como contra-
partida 0 aumento da responsabilidade do
corpo técnico, cujos relatérios teriam ampla
publicidade. Isso exigiria um esfor¢o redo-
brado, tanto em termos de demonstracéo
documental das falhas apuradas, como em
termos de especializacéo profissional, a ser
atestada por cursos nos mais diversos do-
minios do conhecimento — com destaque,
naturalmente, para as técnicas de auditoria
operacional e de desempenho, e de avalia-
¢ao de programas publicos, diferentemente
do que ocorre atualmente, quando os servi-
dores do TCU, em resposta ao predominio
do controle de legalidade, optam, em geral,
por uma nova graduagdo na area juridica

Somente com a conjugacéo dos fatores
mencionados anteriormente, amparados
por um solido sistema de revisdo de relaté-
rios, a érea técnica teria a credibilidade ne-
cessdria para gque as suas recomendacdes
tivessem eficécia

8. Conclusao

As conclusdes do presente estudo podem
ser assim resumidas:

a) os sistemas de controle interno e ex-
terno enfrentam problemas similares, em
decorréncia da subordinacdo do controle
gerencia ao controle de legalidade;

b) no caso do controle interno, houve um
agravamento do problema anterior com a
recente transferéncia da SFC para o ambito
da Corregedoria-Geral da Uni&o;

c) a pretensdo da corte de contas da
Unido de poder exercer um controle de na-
tureza jurisdicional esbarra em prerrogati-
vas do Poder Judiciario, que possui a Ulti-
ma palavra a esse respeito;
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d) a responsabilidade pela conducéo do
TCU é intrinsecamente transitoria e difusa,
dificultando a racionalizag&o dos rituais
processuais e sobrecarregando a organiza-
céo;

€) o aprimoramento do controle gerenci-

pria para a area técnica da corte de contas
da Unié&o.

Neste contexto, o anteprojeto da ANDC,
ao distinguir as atribui¢gdes do 6rgédo colegi-
ado e da area técnica, pode ser um impor-
tante ponto de partida para os debates acer-

a requer a definicdo de uma identidade pr6- ca do tema.
ANEXO |
Competéncias constitucionais do TCU
COMPETENCIA FUNDAMENTO
Apreciar as contas anuais do Presidente da Republica art. 71, inciso |

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos

art. 33, 8 29, eart. 71,
inciso Il

Apreciar alegalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de
aposentadorias, reformas e pensodes civis e militares

art. 71, inciso 11

Redlizar inspecOes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitacéo
do Congresso Nacional

art. 71, inciso 1V

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais

art. 71, inciso V

Fiscalizar a aplicagdo de recursos da Unido repassados a estados, ao
Distrito Federal ou a municipios

art. 71, inciso VI

Prestar informagfes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagOes redizadas

art. 71, inciso VII

Aplicar sangOes e determinar a corregdo de ilegalidades e irregularidades
em atos e contratos

art. 71, incisos VIl a X|

Sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federa

art. 71, inciso X

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista

Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem Art. 72, 8 19
autorizagéo
Apurar denlincias apresentadas por qualquer cidad&o, partido politico,

art. 74, 8 22

associacdo ou sindicato sobreirregularidades ou ilegalidades

Fixar coeficientes dos fundos de participagdo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos

estaduais e as prefeituras municipais

Fonte: TCU, J, 2002, p. 10.

art.161, paragrafo unico.
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ANEXO I
Principais competéncias infra-constitucionais do TCU

COMPETENCIA FUNDAMENTO
Decidir sobre consulta formulada a respeito de divida na aplicacdo de
. - . =P Pl Lel 8.443/1992
dispositivos legais e regulamentares
Decidir sobre representaco contra irregularidades em processo licitatério Le 8.666/1993

Exercer o controle dalegalidade e legitimidade das declaracfes de bens e
rendas apresentadas por ocupantes de cargos, empregos e fungdes dos| Le 8.730/1993
Poderes daUnido

Decidir sobre representacdo referente a0 descumprimento da
obrigatoriedade de notificar as cBmaras municipais da transferéncia de Le 9.452/1997
recursos federais para os respectivos municipios

Acompanhar e fiscalizar os processos de desestatizacdo Le 9.491/1997

Criar e manter homepage para divulgacéo de dados e informagoes acercal
o mepage p 9a % Lei 9.755/1998
das contas publicas

Fiscalizar o cumprimento das normas de finangas publicas voltadas para .
Lei Complementar

a responsabilidade na gestéo fiscal, com énfase no que se refere ao
101/2000

cumprimento, pela Unido, dos limites das despesas com pessoal

Processar e julgar infragbes adminidtrativas contra as leis de finan
o 149 9 Lei 10.028/2000
publicas

Fiscalizar a aplicagdo dos recursos repassados aos Comités Olimpico e
o *® o P P Lei 10.264/2001
Paraolimpico Brasileiros

Remeter a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Lei 10.266/2001, art. 73,

Fiscalizagao do Congresso Nacional aandlise e aavaliacdo dos relatorios icciso Il
inciso

de gesto fiscal previstos naLei Complementar 101/2000

Enviar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos PUblicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional informagdes sobre a execugdo fisico-financeira)
i i . Lei 10.266/2001, art. 83
das obras constantes dos orcamentos fiscal, da seguridade socia e de

investimento

Remeter a0 Congresso Nacional, em até quinze dias ap6s sua
constatacdo, informagdes referentes a indicios de irregularidades graves|Lei 10.266/2001, art. 83,
identificados em fiscalizagdo de contratos, convénios, parcelas ou §8°

subtrechos referentes a obras constantes do Orgcamento de 2002
Fonte: TCU, J, 2002, p. 11.
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ANEXO I
Causas provéaveis dos problemas criticos observados na
instrucdo das tomadas e prestaces de contas

INTEMPESTIVIDADE

BAIXA CONTRIBUICAO DASTCSE PCS

PARA A EFETIVIDADE DO CONTROLE

instrucées prolixas;

plangjamento néo-integrado;

atuacdo formal e processualistica;
tradicdo de julgar todas as contas;

baixo rendimento (baixa produtividade);
excesso de processo com pouca relevancia;
complacéncia exagerada com o repassador;

dependéncia do julgamento de outros -

processos;
pouca interacdo
jurisdicionadas;

com as

descrédito na eficacia do instrumento -

pelos servidores;

adicdo de novos elementos a0 processo -

intempestivamente;

excesso de tramitacbes em razdo da -

centralizagdo das decisdes;

excesso de processos em relagdo aforcade -

trabalho disponivel;

excesso de tempo dedicado ao exame de
contas ssimplificadas;

baixo controle da confiabilidade das
informacdes do controle interno e gestores;
pouca interagdo entre gabinetes dos
relatores e o Ministério Publico e as
unidades técnicas do proprio TCU.

unidades -

intempestividade;

ciclo do processo muito longo;

elevada relagdo custo-beneficio;
ineficécia das cobrangas executivas,

ato indice de provimento de recursos;
baixo indice de recolhimento voluntério;
plangjamento e execugdo ndo-integrados;
grande parte dos processos tem pouca
relevancia material ou socid;

descrédito na eficacia do instrumento por
parte dos servidores;

baixo controle da confiabilidade das
informagdes do controle interno;

baixa contribui¢go para a transparéncia ou
publicidade do controle externo;

exame pouco profundo (mera reelaboragao
do trabal ho realizado pelo controle interno);
baixa seletividade (os poucos critérios
existentes ndo favorecem a efetividade do
controle).

Fonte: TCU, G, 2000, p. 1.
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ANEXO IV
Proposicdes legislativas

TIPO N° ANEXO |APENSADOA ASSUNTO
PEC 442/1996 - 385/1996 |Prazos para prestacéo de informacoes.
PEC 532/1997 - - Critérios de nomeagdo dos ministros.
PEC 556/1997 | 123/1999 - Critérios de nomeagdo dos ministros.
_ Relagdes juridico-orcamentérias entre os poderes
PEC 51999 16/1999 dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
21/1995;
5,21, 23,
33, 54, 62,
71,74, 81 Lo . L.
PEC 16/1999 € 92/1990: - Limite para as dotagBes orcamentarias.
1,5 20e
29/2001; e
15/2001.
PEC 19/1999 _ _ Extincgo dos tribunais e conselhos de contas dos
municipios.
Transferéncia das atribuicbes dos tribunais e
PEC 36/1999 - - conselhos de contas dos municipios para 0s
tribunais de contas dos estados.
PEC 50/1999 - 532/1997 |Critérios de nomeagdo dos ministros.
PEC 123/1999 - 556/1997 |Critérios de nomeagdo dos ministros.
Inexigibilidade para o cbnjuge e os parentes de
PEC 147/1999 B 106/1999 membros dos tribunais e conselhos de contas.
PEC 11/2000 - - Nomeacgdo de auditor para ministro.
PEC 18/2000 _ _ Competéncia para flscallzar a aplicagdo de
recursos repassados pela Uni&o.
Vedacdo da indicacdo de parentes de
PEC 2a{2000 B B autoridades para ministro.
Faculdade de nomear membros das cortes de
PEC 25/2000 - - contas estaduai s € municipais mediante concurso
publico.
PEC 192/2000 ;&2936209, B Extingdo dos tribunais de contas municipais e
293/2000 das cidades do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.
Extinc&o dos tribunais de contas da Unido, dos
PEC 193/2000 - 192/2000 |estados e dos municipios. Criacdo da Auditoria—
Geral da Uni&o.
Cardter permanente do TCU, com repercussao
PEC 209/2000 B 192/2000 | - demais cortes de contas.
Auditoria das contas publicas, com julgamento
PEC 227/2000 - 192/2000 |das prestacOes de contas pelo Congresso
Nacional.
PEC 293/2000 - 192/2000 |Mandato dos conselheiros.
PEC 39/2001 - - Criagdo da Procuradoriado TCU.
PEC 40/2001 - - Competéncia do Superior Tribunal de Justica.
Extinc&o dos tribunais de contas da Unido, dos
PEC 329/2001 - 192/2000 |estados e dos municipios. Criagdo de Comissdo

Mista Permanente do Congresso Nacional.
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TIPO N° ANEXO |APENSADOA ASSUNTO
Prazos para prestacdo de informagdes e
PEC i B B realizacBo de auditorias e inspegoes.
Incorporacgéo dos tribunais e conselhos de contas
PEC 523/2002 - - dos municipios aos tribunais de contas dos
estados.
Prazo para julgamento das contas do Presidente,
PLP 61/1999 B B dos governadores e dos prefeitos.
Inclusdo dos tribunais de contas dos municipios
PLP | 22872001 - - no ambito do poder legislativo.
Redlizacdo de auditoria em empresa estatal no
PLP 246/2001 B B caso de exting&o, fusdo ou incorporacio.
PLP 308/2002 _ _ Quebra de sigilo bancério de administradores
publicos.
PL 11/1995 - - Competéncias do TCU.
PL 1470/1996 - - Prazos para prestagé@o de informagdes.
Normas para a contabilidade e elaboracdo e
PLS 106/1999 B B controle dos planos.
PLC L
PLS 127/1999 - 3270/2000 Comunicagéo direta dos atos e fatos apurados.
PLS 294/1999 - - Decretacdo de indisponibilidade de bens.
Prazos para prestacdo de informagdes e
PLS 406/1999 B B julgamento das prestagdes de contas.
PL 930/1999 - - Expedicdo de certificado de regularidade.
PLS 187/2000 - - Parémetros para a agéo do TCU.
Critérios para a apreciacdo das contas prestadas
PLS | 21172000 - - pela Presidéncia da Repuiblica
PLS 244/2000 - - Constituicdo de titul os executivos pargjudiciais.
PL 2614/2000 - - Procedimento para denuincia de irregularidade.
PL 2730/2000 - - Prazo para julgamento das prestacdes de contas.
PL 3831/2000 - - Prazo parajulgamento das prestacdes de contas.
_ _ Normas gerais para a  contabilidade
PLS 37/2001 governamental.
PL 4939/2000 _ _ _Ii_’rgao para a apresentacdo de documentos ao
PL 5917/2001 _ _ Tempo de servico computado como prética
juridica.
PLS 169/2002 - - Criacdo de canal reservado.
PRN 4/1998 _ _ Critérios para apreciacdo do relatério de

atividades do TCU.

Fonte: Senado Federal, 2002.
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ANEXO V

Tempo de servico dos ministros do TCU

PERIODO ENTRIADQEE " EDSI:i DA PERI\“//llAEgEAI‘\ICIA
1890- 1930 52 64 10,6
1930- 1945 52 62 11,8
1945- 1964 53 64 10,7
1964- 1985 59 65 6,6
1985- 2000 58 67 6,8

Fonte: Brown, 2002, p. 76.

Formacgdo académica dos ministros homeados para o TCU

PERIODO NENHUMA DIREITO OUTRAS
QTDE % QTDE % QTDE %
1890- 1930 7 30,4% 16 69,6% ] ]
1930- 1945 ; ; 12 100,0% ] ]
1945- 1964 ; ; 9 90,0% 1 10,0%
1964- 1985 ; ; 18 62,1% 11 37,9%
1985- 2000 ; ; 19 90,5% 2 9,5%
TOTAL 7 7.4% 74 77,9% 14 14,7%

Fonte: Brown, 2002, p. 77.

Experiéncia Prévia dos Ministros Nomeados para o TCU

PODER EXECUTIVO | PODER LEGISLATIVO
’ PODER
PERIODO | CONTROLE | OUTRAS | CONTROLE | OUTRAS | 3UDICIARIO
INTERNO | AREAS | EXTERNO | AREAS
1890- 1930 7 5 5 11 10
1930- 1945 4 4 4
1945- 1964 1 3 3
1964- 1985 2 5 5 19 3
1985- 2000 4 4 14
TOTAL 14 21 21 53 27
Fonte: Brown, 2002, p. 78.
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Notas

! Disponivel no seguinte enderego: http://
www.planalto.gov.br/CCIVIL/Consulta Publica/
agencia_nacion.htm.

2.0 Anexo | discrimina todas as competéncias
constitucionais.

3 O Anexo Il contém as principais atribui¢des
infra-constitucionais.

“No TCU, a presidéncia é ocupada pelos mi-
nistros segundo o sistema de rodizio. O mandato é
de um ano, renovével uma Unica vez por igual pe-
riodo. A existéncia de um presidente, porém, néo
impede que os demais ministros requeiram traba-
Ihos & érea técnica da corte de contas da Unido.
Consequientemente, o 6rgdo precisa lidar ndo ape-
nas com a curta duragdo do mandato de seus pre-
sidentes, o que dificulta o planejamento de longo
prazo das atividades, como também com as de-
mandas especificas dos véarios ministros.

® Predomina, no Brasil, a fiscalizagdo a posteriori
de natureza administrativa.

& Cf.: TCU, A, 1999; TCU, B, 2000; TCU, C,
2000; TCU, E, 1999; TCU, F, 1999; TCU, G, 2000; e
TCU, H, 2000.

7 As dificuldades do TCU para consolidar a
natureza jurisdicional de suas deliberacfes esten-
dem-se ao Poder Legislativo, que ndo incluiu a cor-
te de contas da Uni&o no rol de 6rgaos habilitados,
pela Lei Complementar 105/2001, a ter acesso ao
sigilo bancério dos responsaveis por bens e dinhei-
ros publicos. Essa medida poderd, inclusive, afetar
negativamente as chances de éxito dos mandados
de seguranga impetrados pelo TCU em decorréncia
de fiscalizagBes, em instituicdes financeiras federais
e no Banco Central do Brasil, que ndo obtiveram
informag6es resguardadas pelo sigilo.

8 Entidades controladas e/ou de propriedade
do governo que vendem, em larga escala, bens e
servigos industriais ou comerciais para o publico.

® Naturalmente, aspectos julgados positivos no
presente contexto juridico-administrativo brasilei-
ro, como as duas primeiras prerrogativas, podem
representar, como exposto adiante, formidaveis obs-
téculos ao desenvolvimento do controle de natureza
gerencial.

1 Essa quantia abrange 0s processos internos
(p. ex., reconhecimento de direitos funcionais).

1 Nos anos subseqiientes, a evolugéo foi a se-
guinte: 695, em 1999; 877, em 2000; e 900, em 2001
(cf. TCU, I, 2001, p. 50). A melhora observada, con-
tudo, deve-se, basicamente, ao crescimento na quan-
tidade de auditorias em obras constantes dos orga-
mentos fiscal, de investimento e da seguridade soci-
al, em resposta a demandas expressas do Congres-
so Nacional, inseridas nas leis de diretrizes orga-
mentéarias (cfe., p. ex., o art. 83 da Lei 10.266/
2001).

2.0 Anexo Ill discrimina as causas provaveis
dos dois problemas.

13 Os dados coletados excluem os dias ndo-Uteis,
0s recessos da corte de contas, os periodos de sus-
pensdo para audiéncia ou citac@o e os periodos de
permanéncia em unidades da &rea administrativa.

14 Este estudo ndo pretende que a alteragéo pro-
posta seja uma condicdo necessaria e suficiente para
0 aprimoramento do controle externo, pois, freqlen-
temente, a mudanga organizacional € um processo
de “tentativa-e-erro”, no qual os perfis dos dirigen-
tes escolhidos tém papel destacado. Trata-se, ape-
nas, de melhor delimitar a responsabilidade por
esse aprimoramento, cujo resultado seria avaliado
pela opinido publica & luz dos objetivos inscritos
na missdo atribuida a area técnica.

= Cf.: Weingast, 1979; Weingast, Shepsle &
Johnsen, 1981; Niou & Ordeshook, 194; Weingast
& Marshall, 1988; Wittman, 1989.

% No intuito de minimizar o problema da espe-
cializacdo, as listas de unidades jurisdicionadas
mudam de titularidade a cada dois anos.

'O Anexo |V discrimina as proposigdes atual-
mente tramitando no ambito do Poder Legislativo.

8 PEC 532/1997, 556/1997, 50/1999, 123/
1999, 147/1999, 11/2000, 24/2000, 25/2000 e
293/2000.

® PEC 18/2000; PLP 246/2001 e 308/2002;
PL 11/1995, 930/1999 e 2.614/2000; PLS 294/
1999, 187/2000 e 244/2000.

2 PEC 442/1996 e 122/2002; PLP 61/1999;
PL 1.470/1996, 2.730/2000, 3831/2000 e 4.939/
2000; PLS 408/1999.

2 PEC 227/2000; PLS 127/1999 e 211/2000;
PRN 4/1998.

2 PEC 19/1999, 192/2000, 193/2000 e 329/
2001.

Z PEC 16/1999 e 523/2002; PLP 246/2001.

2 PLS 106/1999 e 37/2001.

% PEC 5/1999 e 16/1999.

% A esse respeito, convém mencionar que os
legisladores podem estar dando destaque a um
problema pouco relevante. Como mostrado pelo
Anexo V, o tempo médio de servico dos ministros
do TCU nédo é muito superior aos dos dirigentes
das atuais agéncias reguladoras. Ademais, a pre-
dominancia de ministros com formag&o juridica e
oriundos do proprio Poder Legislativo guarda rela-
¢8o com o poder judicante atribuido ao 6rgdo e a
sua vinculagdo institucional.
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