A ACAO PREVENTIVA E CORRETIVA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

MinistroUbiratanAquiar

Foicomimensasatis facaoquerecebiohonrosoconviteque me foi formulado
peloInstituto Delmiro Gouveia,paraparticipardesteprimeiroCongressoBrasilei ro

de AdvogadosMunicipalistas,doSemindrioNacionaldeDireito AdministrativoMu-
nicipaledaConferénciaNacionaldeProcuradorese AssessoresJuridicosde Prefe i

turase Camaras Municipais,nacondi¢aodeexpositordesteprimeiropainel. Pens o
queeven tos como este cons ti tu em os fo ros apro pria dos para que te mas donos so co ti-
dianosejamrepensados,soboprismadeabordagensmaiscontemporaneas,deforma

aquebusquemacontemplarosanseiosdasociedadecivil,mantenedoraeclientedos
servigospublicosprestadosportodosnos.

Parabenizo,nestaoportunidade,osorganizadoresdoevento,porsuainiciativa

em colocar,ladoalado, re pre sentantes deal gumas dasentidades que possuempapel
demaiorrelevancianocontroledousodacoisaptiblicaenocombateacorrupgdoeao

desperdicio. Mais queisso, con gre ga, emummes moauditdrio,autoridadesdases fe-
rasfederal,estadualemunicipal, na buscadeumamplo debate acercaderelevantes

questdes que ato dosnosator men tam.
Aesserespeito,édeinteirajusticaqueseparabenizeaquelesqueseencarre ga-
ramdaelaboracdo da pauta,pelaatualidadeeinteressedostemaseleitos.
Minhahistoriano Tribunal de Contasda Unido éaindarecente. Principio,ago-
ra, a es cre ver esse novo ca pi tu loem mi nha vida. As ex perién ci as e con vic ¢des que
tragosdoainda,fundamentalmente,aquelasadquiridasemminhavivénciaparlamen-
tar, no meu dia-a,-dia como representantedopovocearense,quemedignificoucom
sua confianca.Contudo,essanovaexperiéncia,apesardebreve,jamerevelouagran-
dezadamissdoinstitucional conferidaaos Tribunaisde Contas, que podem pres tar
valiosacolaboragdonofortalecimentodoEstadoBrasileiro.
Otemaquemefoiconferido —“AagdoPreventivaeCorretivados Tribunaisde
Contas” —,curiosaecoincidentementetratadeassuntoque vemdespertandominha
inquietacgdodesdeodiaemqueassumio cargodeMinistrono Tribunal de Contasda
Unido. Desdeentdo,jamemanifesteidiversasvezesenfatizandoanecessidadedese-
remdesenvolvidasagdes pedagd gicasmaisefeti vas — que caracterizam, também,um
controlepreventivo— emdetrimentodaquelasagdesmeramentedetectivas. Aotem-
pocerto,nodecorrerdestaexposig¢do,voltareiaoassunto.

PalestraproferidanolCongressoBrasileirodeadvogados Municipalistas,doSemindrioNaci
onaldeDireitoAdministrativoMunicipaledaConferénciaNacionaldeProcurado res e Asses-
soresJuridicosdePrefeiturase CamarasMunicipaisemoutubrode 2001.
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Entretanto, por questdesdeordemdidatica,sobretudoconsiderandoadiversi-
dadequemarcaessaseletaaudiéncia,entendoserconvenienteiniciarminhaexposi-
¢do fazendoumbre vesumariosobreocontroleexternoeascompeténcias,aorgani-
zagdoeofuncionamentodo Tribunal de Contasda Unido.

2. ABORDAGEM HISTORICA DO CONTROLE EXTERNO

Oentendimentoacercado funcionamentodosatuaissistemasdecontroleexter-
no se tor na mais ilus tra do quan do ana li sa mos sua ori gem e as adap ta ¢des por ele so-
fridasemde corrén ciadaevo lugdo por que passaramos estadosnacionais,emuma
breveretrospectiva.

Desdeaorigemdos Estadosmaisprimitivos,existeaconsciénciadanecessida-
dedemecanismos de controlequesejamsuficientesparaasse gurarobomdesempe-
nhodasatividades coletivas.Oincrementonomanuseiodereceitasoriundasdeim-
postosetaxasdeorigensdiversas,exigidos,diretaouindiretamente,doscidaddosea
necessidadedeatendimentoassemprecrescentesecomplexas necessidadescoleti-
vas,impdsacriagaoderegraseprocedimentosquepossibilitassemaferir,aqual quer
tempo,ocomportamentodaarrecadagdoecaadequabilidadedasdespesasrealizadas.

Dessemodo,estabeleceram-seasbasesparaacontabilidadepublicaeparaosorca-
mentos,eapartirdeles,os preceitosrudimentaresdafis calizacao das finan cas estatais.

ComaconsolidagdodosEstadosNacionais,apartirdofinaldaidademédiaede
praticamentetodaaidademoderna,ossistemasdecontroleefiscalizagdotiveram no-
tavel avango,maximena Inglaterra, Franca, Italia, Bél gicae Ale manha. Por outro
lado, Portu gal apre senta vaapenastimidos es forgosnodesen vol vimentodaciéncia
das financas:asordenacdes Afonsinas(1446),Manoelinas(1516)eFilipinas(1591),
ondeseencontravamvariosdispositivosreferentesapuni¢dodefuncionariospre vari-

cadores,eramco di gosbastanterudimentares,secomparadosatudooquantoera,en-
tao,desenvolvidoemmatériadead ministra¢dofinanceiraefiscalizagdonosdemais

paiseseuropeus.

Oresultadodoatrasoportugués,nocampodaadministragdofinanceira,deixou
resultadospalpaveis:asfinangaspublicasviviam emdes calabro, com fre giien tes des-
pesassuperioresaosingressos.O descontroletinha,assim, queseramenizadomedi-
anteempréstimospublicos,levantadosemFlandres, principalmente,ajurosextorsi-
vos. A titulo deilustra¢do, veja-se que o Te souro Por tu gués de via, em 1534, s6 de ju-
ros vencidos, montanteequivalenteasuarendadequatroanos.Issoapesardasrique-
zas extraidasdascolonias!

Pode-sedizer,demodo geral, que sal voex periénciasisoladas,oBrasil-Colonia
foi marcado pela mesma incipiéncianodesenvolvimentodos controlesvivenciada
por Portugal. Somentecomachegadadafamiliareal portuguesaaoBrasil,comegoua
ganharcorpooefetivocontroledasfinangasnacionais,destacando-seacriagao,em
1808, do ErarioRé gio e do Conse lho de Fa zen da, 6r gdos que ti nham a fun ¢do de co-
ordenarecontrolartodososdadosreferentesaopatrimonioeaos fundospublicos.
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Aproclamac¢aodaindependénciatrouxenovafeicdoaocontrolequesepratica-
vaemnossopais,tendoaConstitui¢doImperialde 1824 disciplinadoque“aReceitae
aDespesadaFazendaNacionalserdoencarregadasaum Tribunal,debaixodonome
deTesouro Nacional,ondeemdiversasestagdes,devidamenteestabelecidasporlei,
seregulardasuaadministracdo,arrecadagdoecontabilidade,em reciprocacorr espon-
dénciacomasTesourariase Autoridades das Provincias do Império”.

Naoobstantetenhamhavidoiniciativasimportantes,aindanoperiodoimperial,
comvistasacriac¢aodeum or gao especificocomafunc¢iodecontrolaradespesapu-
blica (pro postadecriacdodeum Tribunal de Re visdode Contas,em 1826, deum Tri-

bunal de Exame de Contas, no mes mo ano,no vamente deum Tribunalde Re visdode
Con tas, em 1830, 1835, 1837 ¢ 1840, e de um Tri bu nal de Con tas em 1857 e 1878),

somen te com a pro clama¢do daRepubli caaidéiaveio ase con cre ti zar, como sabe-
mos, apartirdasiniciativasdeRuyBarbosa, entdotitulardaPastadaFazenda.

Eimportantesalientar,nestanossabreveretrospectiva,queafeigdodocontrole
exercidoportodos essesorgaosembrionariosaquenosre ferimosfoisendomodific a-
da,conformemudavatambémoconceitode Estado. Assim € que, generalizando, po-
demosdizerqueasinstituigdesfiscalizadorastiveram, em um primeiromomento,
seusfocosdirigidosparaaverificagdodaadequabilidadedasreceitaspublicas,uma
vezqueasdespesasmuitasvezeseramrealizadasdeformaaleatoriapelosmonarcas,
aseubel—prazer. Somentecomaevo lugdodos Estados, sobretudoapdésaRevolugao
Francesa, ganhoufolegooexame da legalidadedasdespesas.

Em outraspalavras,ocontrole,emumprimeiromomento,destinava-seaasse-
guraramaximizac¢dodopatrimdniodomonarca,postoqueemumeconceitoabsolutis-
tao Estadoseconfundiacomoproprio governante. Posteriormente,seuconceito foi
ampliado,deformaaassegurarqueasdespesasrealizadasrespeitassemaosinter esses
dasociedade,quendonecessariamenteseconfundiamcomosdo Estadoedeseus go-
vernantes.

De qualquer forma, sejasobodominiodaarrecadac¢do ou da adequabilidade
das despesasrealizadas,ahistoriadocontrole governamental foimarcada, pre ponde-
rantemente, porseuexercicio“a posteriori”.

Defato,aconcep¢idodeumcontrole pré vioouconcomitante sempre se fezmais
presentenas es ferascomerciaisquenas governamentais. A propriaauditoria — ex-
pressdomaiordo controle — sur giu, nos Esta dos Uni dos, durante o sé cu lo XIX, por
intermédio dos ingleses,quedemandavamummaioracompanhamento —realizado
por institui¢aoindependente — dosinvestimentos que mantinhamnaquelepais.

Somentenostemposmaisrecentes,sobretudoemfacedavertiginosarevolucao
propiciada pelastecnologiasdainformacao,osconhecimentosadquiridosnocham a-
do“temporeal”deixaramdeconstituirumasimplesaspiragdodosres ponsaveispelo
planejamentoeexecucdodosorcamentospublicos,para tornar-seumapossibilidade
concreta. Eemsuaesteira, cresceuademandasocial porumcontrole go vernamental
tambémefetuadoem“temporeal”,oqueprovocouoobsoletismodosmodeloscalca-
dos exclusivaouprimordialmentenoscontrolesdetectivos.
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Hojeasociedadendomaisadmitequeos orgidosdecontroleapenasdetectema

ocorrénciadedanosedeterminemaadogdodasprovidénciascorretivas; cobraaexis-
tén cia de agdes con cre tas que evi tem que tais da nos ocor ram.

3. O CONTROLE EXTERNO EM UMA ABORDAGEM ATUAL

Nosdiasdehoje,afiscalizagdoexercidapelocontroleexterno,quersobopris-
ma contabil, financeiro,orcamentario,operacionaloupatrimonial,representa a es-
sénciadeum Estado Demo craticode Direito. Comela, completa-seumciclodeparti-
cipag@opopular(pormeio de seus le gi ti mos re pre sen tan tes) que se ini ciacomavo ta-
¢ao do or gamento, pas sa pela cria ¢ao das leis que dis ci plinam a apli ca ¢ao dos re cur-
sosesefechacomafiscalizagaolegislativadesuaregularexecucaoeaplicagao.

Ocontroleexternolegislativoestrutura-se,nosdiversospaises, se gundodi fe-
rentes mo delos. Conquantohajamdivergéncias,adoutrinatem,emgeral,aceitoa
existénciadeseistipos,oumodelos,dessecontroleparlamentar,considerandocomo
critériospreponderantesparaaclassificac¢do,ograude independénciadoodrgaode
controleemrelagdoaoPoderpolitico;acomposigdoestruturaldoorgaodecontrol e; a
amplitudedascompeténcias;eatitularidadeeventualdefungdesjurisdicionais .

Osmodelosusualmente maisaceitossio:

a)anglo-saxdnico — di fundi dona Gra-Bre tanha, Estados Uni dosda América,
Republicadalrlanda, Israeleoutros Estadosan glo fonos da Africae Asia — é forma-
doporumorgidomonocratico(controladorgeral),designadopeloParlamentoaoqual
permanece responsavel,auxiliado em suas fun ¢des porumaes pécie de Se cretariaque
lheéhierarquicamentesubordinada.Sua linhabasicadeacdoconsistenarealizacio
deauditoriaseosresultadosdasfiscalizagdessdocomunicados ao Congresso;

b)latino —adotadonaltalia, Fran¢a, Espanha, Bél gica,Roméniaevarios Esta-
dos da Africafrancofona — constitui-se de um érgdocolegiado,aqueseatribuem
fungdes de controle(geralmentelimitadasa legitimidade)efun¢desjurisdicion ais,
cabendoaimpulsioprocessualaumProcurador-Geral. Eimportantereal carqueem
paisescomoaFran¢a, porexemplo,sdojul gadasex clusivamenteascontas,e ndo a
condutadosagentespro priamente dita. Assim, os agen tes pu bli cos ndo sdo ouvidos
nos processos,inexistindo,porconseqiiéncia,oprocedimentocontraditdrio;

¢)germanico — tipicoda Alemanhaeda Austria— dotadodeestruturacole gia-
da,articula-seemdiversos oficios. Exercesomenteatribuigdesde controlee,exce pcio-
nalmente,algumasdenaturezaconsultivaematendimentoaoParlamento. Quandode-
tectadosdanos,amatériapassadeimediatoacompeténciadostribunaisordinaros, que
ficardoencarregadosdaresponsabilizacgao civil e penal. A Corte de Con tas tem apenas
opoder-deverdeinformaraoParlamentoacercadasirregularidadesencontradas;

d)escandinavo —difundidonosEstadosnérdicosdaEuropa,écompostodeva-
riosediferentesorgdos,havendoentreelesaseparacdodasfuncdesdecontrolesob re
aexecucgaodoorcamentoeproblemaslevantadospeloParlamento,edaverificagao
daeficaciadasatividades administrativas;

e)latino-americano — difundidoemtodaa AméricalLatina — asfun¢desde con-
trolesdoexercidaspordoisorgaosdistintos: aControladoriaGeraleo Tribunalde Con-
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tas. Talmodelo,porém,encontra-serelativamentedesfigurado,existindodiversos Esta -
dosem que falta o Tribunal de Contas (ex. Chile, Colombia, Venezuela) e ou trosem que
ndo existeaControladoria Geral (ex.Brasil);

f) socialista — proprio de Estados unipartidarios e centralizadores —
caracterizado pela existéncia de um “oficio de controle” que funciona como simples
apoio as competéncias financeiras do érgao legislativo.

Frise-se que tais “modelos” constituem tentativas académicas de sistematizar o
estudo dos sistemas de controle externo. Os diversos paises que mencionamos como
exemplos, enquadrados em um ou outro modelo, possuem caracteristicas proprias
que sempre os particularizam em relagdo aos demais.

Embora as peculiaridades ou caracteristicas proprias da cada pais e Entidade de
Fiscalizagdo Superior tornem imprecisas as generaliza¢des, pode-se afirmar, com
razoavel margem de seguranca, que de forma global os modelos que contemplam
fungdes judicantes tendem a despender significativa parcela dos recursos das Entidades
de Fiscalizagdo Superior em atividades relacionadas ao exercicio de tarefas ligadas ao
controle detectivo. Isso se explica em fungdo do proprio principio da ampla defesa e do
contraditorio, que move os processos judiciais e administrativos no ambito dos
modernos Estados Democraticos. Nos demais modelos, por outro lado, o contraditério
e a ampla defesa ocorrem em outro &mbito, que ndo mais na esfera das Entidades de
Fiscalizacdo Superiores, reservando a es sas, ex clusi vamente, o desempenho dos papéis
auditoriais e consultivos.

Menciono tal particularidade para que ndo se pretendam tecer comparagdes —
como freqiientemente tenho observado — entre as agdes desenvolvidas pelos Tribunais
de Contas em nosso pais e as organizagdes congéneres de outros paises, sobretudo
aqueles de origem anglo-saxonica, aludindo a que aquelas seriam mais eficazes na
medida em que apresentariam maiores resultados de natureza preventiva.

Apropésito,lembroqueomaiorvolumenarealizagiodeagdespreventivasnio
representa,necessariamente,uma maioreficacianocémputoglobaldasentidadesfis-
calizadoras. Einegavel queajudicatira, quandoexercitadanodmbitodosproprios
orgdosdecontroleexterno,ésignificativamentefacilitadacagilizada,oquer esul-
ta,emtese, emum ganho deefetividade quantoaoresultadodasagdesdecontrole

“aposteriori’. Tal de corre do fato de que o modeloadotadoemnossopaisevit a que
sejamtravadaslongasbatalhasjudiciaisacercados resultadosapresentadospelasCortes

deContas,umavezquesuasdecisdessomentesaosuscetiveisdeseremrevistasnoambi-
todo Supremo Tribunal Federal.

Nao se pode, assim, em uma analise precipitada, pretender afirmar que tal ou
qual modelo seja, no computo geral, mais eficaz que os demais.

4. COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O rapido exame das competénciasconstitucionais atribuidas ao Tribunalde
ContasdaUnidorevelaapreocupacdoqueteveolegisladorconstituinteemprestigi ar
asagOesacargodocontroleexterno,oquefindouportrazerasignificativaampliacio
das atribuigdescometidas as Cor tes de Con tas.

Embo rasob oris co de tor nar-me pro lixo, considerorele vante, para o melhor
desenvolverdosdebatesqueporcertovirdoaotérminodessaexplanagdo,transcrever
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ascompeténciasconstitucionaisatribuidasao TribunaldeContasdaUnido.Compet e
originariamente ao TCU, nos ter mos do art. 71 da Car ta Mag na:

“I—apreciaras contas pres tadas anu almen te pelo Presidente da Republica,
medianteparecerprévio, quedeverdserelaboradoemsessentadiasacontardore-
cebimento;

Il — julgarascontasdosadministradores e demaisresponsaveis por dinheiros,

bensevalorespublicosdaadministracdodiretaeindireta,incluidasasfundagoes insti-
tuidas emantidas pelo po der pu bli co federal, e as con tas da que les que derem causaa

perda, extravioououtrairregularidadedequeresulteprejuizoaoerdriopiiblico;

Il — apreciar, parafins deregis tro, ale galida de dos atos de ad mis sdo de pes-
soal,aqualquertitulo,naadministrac¢dodiretaeindireta,incluidasasfundagoes ins-
tituidas emantidaspelopoderpublico, excetuadas asnomeagoesparacargodepro-
vimento em co mis sdo, bem como a das con ces soes de apo sen ta do ri as, re for mas e
pensoes, ressalvadasasmelhoriasposterioresquendoalteremo fundamentolegaldo
ato concessorio;

IV—realizar, poriniciativa propria,daCamaradosDeputados,doSenado Fede-
ral, de comissdotécnicaoudeinquérito,inspegoeseauditoriasdenaturezacontabil,
financeira, or¢amentaria,operacionalepatrimonial nasunidadesadministrat ivas dos
PoderesLegislativo, ExecutivoeJudiciario,edemaisentidadesreferidasnoin cisoll;

V—fiscalizaras contas nacionaisdas empresassupranacionaisde cujo
capitalsocialaUnidoparticipe,deformadiretaouindireta, nostermosdo tra-
tadoconstitutivo;

VI—fiscalizaraaplicag¢dodequais querrecursosrepassados pela Unido, me di-
anteconvénio, acordo, ajusteououtrosinstrumentoscongéneres,a Estado, ao Distri-
to Federal oua Mu nicipio;

VII — prestarasinformag¢dessolicitadas pelo Congresso Nacio nal, porqual-

querdesuas Casas, oupor qual quer das res pec tivas co mis soes, so bre afis caliza ¢do
contabil, financeira,or¢amentaria,operacional e patrimonialesobreresultados de

auditoriaseinspegoesrealizadas;

VIII-aplicaraosresponsaveis,emcasodeilegalidadededespesaouirregula-
ridadedecontas, assan ¢oes previstas emlei, queestabelecerd, entre outras comina-

¢oes, multaproporcionalaodanocausadoaoerario;

IX—as sinarprazoparaque o or gao ouentida de ado te as pro vidén ci as ne ces-
sariasaoexatocumprimentodalei, severificadailegalidade;

X—sustar, sendo atendido, aexe cug¢do do atoimpugnado, comunicando ade ci-
sdoa Cdmarados DeputadoseaoSenado Federal,

XI — representar ao Podercompetentesobreirregularidades ou abusos
apurados.”

Vé-se,semanecessidadedemaioresestudos,queolegisladorconstituintepre-

tendeuqueaEntidadedeFiscalizacao Superiordenosso paisexer ces se, de formacu-
mulativa,atividadesdenaturezainvestigatoria(porexemplo,arealiza¢dodeauditori-

aseins pe ¢des) com ou tras que pos suema fun ¢do ju di can te (jul gamen to de con tas;
apreciagdodeatossujeitosaregistro). Talsituagdo,aotempoemqueconferegrand es
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po deres ao Tri bu nal de Con tas da Unido, cria, por ou tro lado, enor me di fi cul dade na
consecucdodetodasasatribuigdes quelhe foramafetas.

Aessascompeténcias,aliam-seoutras,denaturezainfraconstitucional,acujo
exercicio foi, gradualmente, sen dochamado o Tribunal de Con tas da Unido, po den-
do-sedestacar,dentretantas:

a)aincumbénciadeanalisaracompatibilizagdodasdeclaracdesdebenseren-
dasdetodos quantos exer gamcar gos ele tivos e car gos, empre gos ou fun ¢des de con fi-
anca,naad ministra¢do direta, in diretae fundacional, de qual quer dos Po de res da
Unido,bemassimdoPresidentedaRepublica,do Vice-PresidentedaRepublica,dos
Minis tros de Esta do, dos mem bros do Con gres so Naci o nal, dos mem bros da ma gis-
traturaFederal,dosmembrosdoMinistérioPublico(atribuidapelalLein28.730/93);

b)aanalisederepresentacdes, feitasporlicitantes,contrairre gularidadesna
aplicacdodaLein® 8.666/93 (Estatutodas Licita¢dese Contratos,noambitodo Go-
vernoFederal).

5. ACOES PREVENTIVAS, DETECTIVAS E CORRETIVAS

A luzdas com petén cias cometidas ao Tri bunal de Contas da Unido, po de mos clas-
sificarasacoesdecontroledecorrentesdeseuexercicioempreventivasedetectivas.

Preventivassdoaquelasagdes que possibilitam,ao Tribunalde Contas,adetec-
¢do,nosprocedimentosadotados pelosentesjurisdicionados,depontosfracosque
vulnerabilizamaatuagaodosorgdoseentidadesauditados,favorecendoaexisténcia
deirregularidades.

Detectivassdoas agdes que bus camiden ti ficar des vi os de pro ce dimen tos, em
relacdoaos padrdesqueseriamesperadosoudesejados. Assim,considerando-se, por
exem plo, alei como um pa drio de se ja vel a ser se gui do, a ado ¢ao de nor mas contrarias
asprescri¢deslegaiscaracterizaumdesviodeprocedimento.

Eimportanteressaltarqueporvezesédificil caracterizar-seohiato quesepara
asagoespreventivasdasdetectivas. Existeminimerassituagdesemquedeterminada
acdopodeserconsiderada tantopreventivaquantodetectiva. Mencione-se,porexem-
plo,arealizagdodeumaauditoria,emquesedetecteirre gularidadeemdeterminado
contratoqueseencontreemandamento: comrelacdoaospagamentosjaefetuados,ao
arrepiodalei,aacdo serdtidacomo de tec ti va; ndo obs tante,em relagdoaparcelado
contratoaindandoadimplida,serdpreventiva.

Dentreascompeténciasjamencionadas,considerocomosendoessencialmente
detectivas:

a)aapreciagaodascontasdoPresidentedaRepublica;

b)aapreciagaodosatossujeitosare gistro;

c)ojulgamentodascontas.

Eimportantesalientar que de am bas as agdes—pre ven ti vas e de tec ti vas—po-
demresultarprovidénciasdeordemcorretiva. Asagdescorretivassdoaquelasadota-
das pelasEntidadesdeFiscalizacdoSuperiorescomoobjetivo primordialde redi-
nharosprocedimentosadotadospelosentesauditados,de formaaqueosdesviosde-
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tectadosndomais se repitam.Usualmente,sematerializamnaformadedetermina-
¢oesourecomendacgoes.

ACartaMagnaexpressamenteconsagrou,dentreascompeténciasatribuidasao
Tribunal de Contas da Unido, duas de carater corretivo, qual se jam:

a)afixacdodeprazoparaqueosorgiosjurisdicionadosadotemasprovidéncias
necessariasaoexatocumprimentodalei,quandoverificadailegalidade;

b)asustacaodoatoimpugnado, quandonioaten di daafixa¢dodeprazo.

A Lein®8.443/92 (Lei Orgé ni ca do Tri bu nal de Con tas da Unido), de igual for-
ma,contemploumedidasdenaturezacorretiva,aodisporqueaCortede Contasdeter-
minaraaosresponsaveis“aado ¢dodas medidas ne cessarias acorregdodasimpro-
priedadesoufaltasidentificadas, de modo a pre ve nir a ocor rén cia de ou tras se me-
lhantes” (art. 18).

Em termos estritamentenuméricos,aapreciacaodosatossujeitosaregistroeo
julgamentodascontasrepresentamamaissignificativaparceladosprocessosquetra-
mi tam e sdo jul ga dos pelo Tri bu nal de Con tas da Unido. A maio ria dos pro ces sos a
cargodaquelaCorte,porconseguinte, tratadeassuntosdenaturezadetectiva.

Men cioneinoiniciodessaminhaex planag¢ao,quedesdeodiaemqueingressei
no Tribunal de Con tas da Unido ve nho me pre o cu pan do com atem pesti vi da de das
acdes a car go do con tro le ex ter no, ou seja, com aado ¢do de me didas que visemacoi-
biraexisténciadedesvios,endoapenasquebusquemareparardanosjacometidos.

Qualquercidaddocomumsabequearestituicdodevaloresdesviadosdoscofres
publicosnioconstituitarefafacil. Diversossioosfatoresquecontribuem paratomar
arduoesseintento,acomecarpelointerregnodecorridoentreaocorrénciadodanoea
apuracaodosfatos.Mencione-se, como exem plo, que o Tri bu nal de Con tas da Unido
re ce be, com fre qiién cia, no ti cia da exis tén cia de danos—por meio de pro ces sosre ce-
bidosdosérgaosjurisdicionadosoudasSecretariasde Controle Interno—quandoja
decorrerammaisdedezanosdaocorrénciadosfatosquestionados. Adificuldadede
obtengdodeprovasconclusivas,emtaissituacdes,éevidente; muitas vezessequers o-
moscapazesdecorretamenteidentificarosagentesresponsaveispelosilicitos.

Mais ain da: exis tem da nos que nao de cor rem ape nas de des vi os, mas de pra ti-
cas — rotinasadministrativas—anacrdnicas,queserevelamantiecondmicas. Emtais

situagdes,setorna aindamaisdificil apontarumini cores ponsavel, umavez quetais
praticas—geralmenteretrogradas — muitasvezes sdo adotadasaolongodeiniimeros

periodosde gestdo.
Comohomemoriundodadareaeducacional,sempreacreditei—ede fendo,ago-
ra, mais que an tes —, que a fun ¢do maior do con tro le nao € re pri mir ou apon tar cul pa-
dos, sen do pre men te que se evitema ocor rén ciade fatos ase remre primidos e de cul-
padosaseremidentificados.
Nessediapasdo,assinaloquenossaexperiénciatemdemonstradoqueasirre gu-

laridadestratadas pelosTribunais de Contasnem sem pre de cor rem da acdodo losa
dos agentes.Significativa partedos processos quetramitam pelo Tribunalde Contas

daUnido somente exis temem face docomple to des conhe cimento, por parte de ges to-
respublicos,dasnormasmaiselementaresdead ministragdo financeiraeorgamenta-
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ria. Tal faltade saber, porparte daqueles,conduzapraticadeatoscontrariosalei— al-
gumas ve zes em ques tdes que po dem ser ti das como for ma is, ou tras em as pec tos es-
senciaisavalidadedosatospraticados.

Tal situagdoéparticularmenteverificadaem pro ces sos que tratam da ce le bra-
¢do de convénios—ouinstrumentoscongéneres—entrea AdministracdoPublicaFe.
deraleoutrosentes,dentreosquaisseincluemosdiversosMunicipiosdaFederagio.

No pouco tem po em que me en con tro no Tri bunal de Con tas da Unido, jare latei inu-
merosprocessosemquebeneficiariosde recursosfederaissimplesmenteignoravam

quetinhamde prestarcontas; que elaboravam presta¢des de contasincompletas; que
prestavamcontasaosorgioserrados;quecontabilizavaminadequadamenteosrecur-
sos recebidos;que ndo faziamoadequadotombamentodosbensadquiridos.

Embo ra se pos sa, em tais si tu a ¢des, di zer que a nin guém ¢ dado des conhe cera
lei, temos de re conhe cer que esse nos so pais é por de mais gran de e que exis te um nu-

merotal deleis enormas de hi e rar quiain feri or que sim ples men te fazemcom que a
pratica,nosmaisdiferentesmunicipios,sejacompletamentedissociadadetudo aqui-
loquantopossamosteorizar. Eumesmo,paradizerdeminhaexperiénciapessoal, que
atueicomo le gisladoraolon godetodaaul timadécada, me visurpreendido,apdsin-
gres sarno TCU, com o co nhe ci men to da exis tén ciade uma lei, da maiorrelevancia
paraocontrolesocial,queatéentdoignorava:alLein®9.452/97, que “Determinaque
asCamarasMunicipaissejamobrigatoriamentenotificadasdaliberagdoderecursos
federaisparaosrespectivos Municipiosedaoutrasprovidéncias”. Seraquetodosos
quese en contramaqui pre sentes aconhe cem? Seeu, queinte gravao Poder Le gislati-
voevotavaas leis, ndo as co nhe ¢o to das, o que di zer da que les que se en con tram em
rincdesdistantes? O quedizerdosPresidentesde Associacdesde Agricultoresdoin-
teriordoCeara,porexemplo?

Experiénciasdesenvolvidaspelo Tribunaltémdemonstradoqueaacidopedago-
gicaproduzoétimosresultadossociaisefinanceiros. Enecessarioumtrabalhorgular
deorientacdoaos gestoresquantoaboaeregularaplicacdodosrecursospublicos.

Faz-seimperioso,assim,queos Tribunaisde Contas mos trem caminhos,aoin-
vés de simplesmenteapresentaremasfaturas!

Nessesentido,importantetarefa, de naturezapedagdgica,desenvolvidapelo
Tribunal de Contas da Unidore fe re-se ao aten di men to de con sul tas que lhes sao for-
muladasporautoridadescompetentes—assimentendidasaquelasexplicitadasnoRe-
gimentoInterno—,arespeitodeduvidasuscitadanaaplicacdodedispositivoslegaise
regulamentares, con cer nen tes amatérias desua competéncia. No ano de 2000, 52
consul tas foramautuadasjunto ao Tribunal de Con tas da Unido.

Naoobstante,areconhecidanecessidadedeserempriorizadasatividadesdefis-
calizagdodenaturezapreventiva, temos,como com plicador, o fato de que as com pe-
ténciasatribuidasaos Tribunaisde Contasndoconstituemfaculdadedeexercicio.Sao

poderes-deveresquedevemser,obrigatoriamente, exercitados,sobpenadesecon fi-
gurarcrimederesponsabilidade. Portanto,asacdesdecaraterdetectivoqueresultem

do exerciciodireto de uma competéncia constitucionalatribuidaaos Tribunaisde
Contasndopodemdeixardeserexecutadas.
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Ocorrequeoplenoexerciciodetaiscompeténcias—decaraterdetectivo—exige

aalocacdodesignificativaparceladosrecursosdisponibilizados as Cor tes de Co ntas,
comojamencioneinessaexplanagdo. Cria-se,entido,umimpasse: comoos Tribunais

de Contaspodem melhor desempenharatividadesdecarater pre venti vo—normal-
men te ndo con tem pla das de formatdo ex pli citana CartaMagna—, sem que se deso-
briguemdoexerciciodaquelasdecarater detectivo?
Arespostatalvezresidanamodificagaodosorganogramasdosorgaosdefisca-
lizagdo,de formaaprivilegiarestruturasfuncionaisque contemplemarealizag do si-
mul td nea de am bas as formasde controle. A esserespeito, o Tribunalde Contasda
Unido,nesteanode2001,imprimiusignificativareestruturacdoemsuaSecretaria,
dotando-adeunidadestécnicasespecializadasemdeterminadasareasouassuntos. As
matériasaseucargoforamdistribuidasentreduas Secretarias Adjuntas,quaissej am
deContasedeFiscalizacdo. Ademais,foramcriadas,ainda,asse guintesunidades:
a)SecretariadeFiscalizagdodePessoal-responsavelpelafiscalizagdodosatos
relativosapessoal ativo e ina ti vo da Unido;
b)SecretariadeFiscalizagdodeObrasePatrimoniodaUnido—encarregadade
coordenareincrementarasfiscalizagdesnaarea de obras publicas;
c)SecretariadeFiscalizagdode Desestatizacdo—encarre gadadeacompanhar
osprocessosdeprivatizacdodeempresas estataiseaqualidadedosservigospublicos
oferecidospelasconcessionarias;
d)SecretariadeFiscalizagdoe AvaliagaodeProgramasde Governo—encarre-
gadadeavaliarodesempenhodeprogramasdegovernoeverificarseestdoatingindo
osresultadosdesejados;
e)SecretariadeMacroavaliagdoGovernamental—encarregadadeassessoraros

Relatoresdas contas do Presiden te daRe publica, dos Pre si dentes dos Orgaos dos Po-
deresLegislativoeJudiciarioedoChefedoMinistérioPublicodaUnidonaelabora-

¢dodosparecerespréviosacargodo Tribunalederealizaranalisessistémicaseeco-
ndémicasdeprogramasde Governo,dadividapublica,daarrecadac¢ao,darenunciade
receita,dastransferéncias constitucionaisedadividaativa;

f)Secretariade Recursos—encarre gadadeanalisareinstruirosre cursosin ter-
postoscontradeliberagdesproferidaspelo Tribunalemprocessosdaareadecontrole
externo.

Embal deaslimitag¢des—humanasemateriais—im postasaoexerciciodocon-
troleexterno,diversasagdesdenaturezapre ventivavémsendodesenvol vidaspelo
Tribunal de Contas da Unido. Dentre elas, men ci o nem-se as se guin tes:

a)realizacdodeauditoriasoperacionais

Aauditoriadenaturezaoperacionaléamodalidadedecontroleque maissede-
senvol veunasultimasdécadas,tendoumim portante papelnamodernizacaodasins-
titui¢despublicasempaisescomoaGra-Bretanha, os EstadosUnidoseoCanada.O

Tribunal de Con tas da Unido, aten to aos avan ¢os téc ni cos na area de con tro le, vem
promo vendo, ao lon go dos il ti mos anos, um pro fi cuo in ter cam biocomenti dades de

reconhecidacompeténcianocampodasauditoriasdenaturezaoperacional. Aaudito-
riadenaturezaoperacionalabrangeaauditoriadedesempenhooperacionaleaavalia-
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¢dodeprograma,objetivandoaprimeiraoexamedaagdo go vernamental quantoaos
aspectosdaeconomicidade,eficiénciaceficacia, e a se gun dabus ca examinar a efeti-
vidadedosprogramaseprojetosgovernamentais.
b)acompanhamentodoProgramaNacionaldeDesestatizagao
O Tribunal de Contas da Unido vem acom panhando o Pro gramaNacional de
Desestatizagdo des de o seu lan ¢a men to, na dé ca da de 80. A fis cali za ¢do fe i ta pelo

TCU abran ge oacom panhamentodeinclusdes de em presasnopro grama,avaliag¢do
patrimonial, fixacdodeprecominimodevenda,leildo,cavaliacaodafiscaliza¢ do do

cumprimentodoscompromissosassumidospelo adquirente. Abrangeaindaasoutor-
gas de concessoes,autorizacdesepermissdesdeservicospublicosedasexecugdes
dos contratos firmadoscomo GovernoFederal. Desse acompanhamento,resultam
determinacdesparacorregdesprocedimentaisedeavaliagao.

Especificamentequantoa esse quesito,éimportanteilustraraeficaciadaagio
preventiva do Tri bu nal de Con tas da Unido, por meio de trés exem plos:

—nostrabalhosdeacompanhamentodaprivatizacidodoBanespa, foramdetec-
tadoserrosdeavaliacdo,que,emraziodocumprimento dasdeterminag¢des do Tribu-
nal, ocasionaramaele vac¢do do pre co minimo daem pre saemmais de R$1 bi lhdo;

—comrelacdoaprivatizacdodoIRB—BrasilRessegurosS.A.,0 TCU detectou
subavaliacdodovalorecondmicodaempresadaordemdeR$63 milhdes.Oleildoen-
contra-sesuspenso;

—aapreciacaopreliminardalicitacdoparaaconcessdododireitodeexploracdo
do ServigoMo vel Pesso al (SMP)—am pliacdo dos servigosdete le foniamo vel, Ban-
dasC,DeE,identificouerrosmatematicosnosestudosdeviabilidadeecondmica.As
corre¢OessugeridasaAgénciaNacionaldeTelecomunicagdes(ANATEL)resultaram
naele va ¢éo do pre ¢o mini mo em R$1,660 bi lhdo.

c)examederepresentagdesformuladasporlicitantescontraodescumprimento
dedispositivosconstantes da Lei n°8.666/93

Do exerciciodessacompeténcia,atribuidaao Tribunal porforgadelei, inime-
ros processosresultaramemadetermina¢desnosentido de que fossem anuladosos
procedimentoslicitatériosdeque tratavam,impedindoacelebraciodosrespectvos
contratos. Emoutrassituacdes,quandojaassinados,determinou-seaado ¢dodasme.
didasnecessariasasuasustacao;

d)realizacdodeauditorias“viaSiafi”

Comodesenvol vimentodo Sistemalnte gradode AdministragdoFinanceirado

GovernoFederal—-SIAFI, o TCU im plantoumo dalidade de contro le quere du ziu sig-
nificativamenteolapsode tempodecorrenteentreaexecugdodosatoseaverificagio

de sua legalidade. O controlepraticamenteconcomitantepraticadopeloTCU,sob
essamodalidade,vempropiciandoquediversasdespesassejamimpugnadasaindana
fase de em pe nho, sem que te nham ocorridosualiquidag¢doepagamento.
e)acompanhamentodosextratosdelicitagdesecontratospublicadosno Didrio
Oficial da Unido
Emborasimples,essamodalidadedeacompanhamentopréviopermiteadetec-
¢dodeimpropriedadesligadasalegalidadecalegitimidadedasdespesasefetua das.
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Em tais situagdes, quandosdodetectadososprimeirosindicios,aUnidadeTécnica
responsavel—noambitodo pré prio TCU—sub me te o pro ces so ao Minis tro-Re la tor,
quedeimediatosolicita,dosresponsaveis,osesclarecimentos. Serejeitados,o Tribu-
nal fixaprazoparaoexatocumprimentodalei,comaconseqiienteanulagidodosatos.

Aessasacdesdenaturezapreventivadesenvolvidaspelo TribunaldeContasda
Unido, men cionadas de formaexemplificati vaendoexaustiva,some-seotrabalho
decorrentedasauditorias,quecomomencioneianteriormente, podeconstituir-seem
modalidadede controle detectivoepreventivo, simultaneamente. Gran de exem plo
dessaduplafacedocontrole,sdoasauditoriasrealizadascomointuitodesubsid iara
ComissaoMistadePlanos, Orgamentos PublicoseFiscalizagdodoCongressoNacio-
nal,ematendimentoaleideDiretrizes Orgamentarias. Noanode 1997, foram fis ca-
li za das 96 obras; em 1998, 110 obras; em 1999, 135 obras; em 2000, 197 obras. Nes te
anode2001,304 obrasjaforamauditadas,envolvendore cursosemtornode 8 bilhdes
dereais,oquerepresenta um terco door¢amentoda Unido para2002. Estetrabalho
assumegrandeimportancia,umavezqueobjetivaexcluirdoor¢gamentoadestinagdo
denovosre cursos paraaque las obras em que tenham sido en contrados indi cios de ir-
regularidades.

Aindanasearapreventiva,o Tribunal de Contas da Unido vemdesen vol vendo
significativoesforgoparaodesenvolvimentodeagdesdecunhopedagdgico,prestan-
doin forma ¢des ndo ape nas aos gestores publicos,mas também a sociedadecivila
qualdeveservir. Assim, o Tribunal dis ponibi li za, em sua pa ginanain ter net, ser vi ¢o
deatendimentoaocidadao,informagdessobreafiscaliza¢dodeobras,jurisprudéncia,
normaselegislacdodestinadasaosgestoresedemaisinteressados. Eventualmente,
participacorganizateleconferéncias,congressoseseminariosparadivulgare discutir
questdesafetasasnormasfinanceiraseorgamentarias. Trimestralmente,0 TCU enca-
minhaaoCongressoNacionalrelatériodesuasatividadese,apartirde 1999, passoua
publicarsemanalmenteoInformativoTCU,dandoampladivulgacdoaosparlamenta-
resacer cadostrabalhosdesenvol vidos pela Corte de Contas.

Tem,ainda,aCortede Contas,elaboradoepublicadoorientagdessobreinter
pretagoesdeleis, de cretos, e outrosnormas, decisdesdo Tribunalacercade matérias
deinteressedos gestoresdasmaislonginquasunidadesdafederacdo. Mencionem-se,
como exem plo, as publicacdes “Con vénios: Prin ci pais Informa ¢des para Estadose
Municipios—1997"e“TransferénciasdeRecursosealeideResponsabilidadeFiscal
—2000".

Essabuscapelaatuagdotempestivaepedago gicatemapresentadosignificati-
vos resultados, quando se avalia o desempenho do Tribunal de Con tas da Unido.
Comoexemplodemedidascorretivasdeterminadasou recomendadas,apenaspara
citaraquelasquetrazemdiretoimpactonadrea social, mencionem-se os seguintes
exemplos:

—aceleracdo do cronograma de descentralizagdo das agdes e servicos de saude,
afetas ao Ministério da Saude, para implanta¢io definitiva do Sistema Unico de
Satude — SUS em todo o Pais;
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—ado¢dodemedidas, pela Fundacdo Assisténciaao Estudante—FAE edemais
entidadesenvolvidasnaoperacionaliza¢do,doProgramadeSuplementag¢doAlimen-
tardoGovernoFederal;

—melhordistribui¢dogeograficadaalocagdodosrecursosfinanceirosdestina-
dosaoProgramaNacionaldeFortalecimentoda AgriculturaFamiliar—Pronaf ,tendo
em vistaqueodadoslevantadosnoperiodode 12-95a29-96indicavamadestinacao,
ape nas aos trés es ta dos da re gido Sul, de mais de 90% (de um to tal de R$200 mi [hGes)
dos recursosdisponibilizadosaoBancodoBrasil;

— adocg@odeprocedimentosdecontrolesobrea arrecadagdodecontribuicdes
previdencidrias,mediante o confrontoentreosvaloresdosdocumentosencaminha-
dos pelosbancosarrecadadoresa Datapreveosrepassesfinanceirosporelesefe tua-
dos juntoaoBancodoBrasil;

—implantagdodoCadastroNacional UnicodeImoveisRurais,possibilitandoa
unificagdo das basesde dadosdo Incra, da Se cre tariadaRe ceita Fe deral-SRF, do
Ibama,daFunai,doIbge,dos Orgaos Estaduaisde Terracdeoutrasentidades;ado¢ao
decritériosobjetivos,norteadores dos pro ces sos de aqui si ¢ao de terras, paraim pedira
compradasdebaixaeconomicidadeetc.;

—determina¢desaFundacdoNacionalde Satde—FUNASA—MinistériodaSa-
udeadogdodeprovidénciastendentesaaperfeicoaroPlanode Elimina¢dodoTétan o
Neonatal;

—implementa¢dodemedidasnoprocesso de plane jamen to da aqui si¢ao de me-
dicamentosdestinadosaoProgramaNacionaldeControledaTuberculose,capazesde
incrementarodesempenhodoprograma, sem que para isso seja pre ci so alo car mais
recursosfinanceiros;

—sugestaoparasubstituicdodaTaxaReferencial-TRnacorre¢dodosaldode-
vedordosimoéveis poroutroindice quere flitaareal variacao de pre ¢o da que le bem,
assimcomoaexpedi¢cdodedeterminacdesaCaixaEcondmicaFederaltendentesa
corrigirdistor¢des na area habitacional;

—implanta¢doemonitoramento, peloFundoNacionalde Desenvolvimentoda
Educa¢@o—FNDE,deindicadoresdedesempenhodoProgramaNacionalde Alimen-
tacdoEscolar—PNAE,avaliando apossibilidadede fixagdo,no ambitodo PNAE, de
valoresper capitaemnivelregionaloumicroregional,revisadosperiodicamerte.

6. CONCLUSAO

As agoes corretivas determinadas ou recomendadas pelos Tribunais de Contas
sdo resultado direto da dindmica de sua atuagdo, seja no exercicio de atividades de
natureza preventiva ou detectiva.

Ecertoquearealizaciodeatividadesdecaraterpreventivoapresenta-secomo
padrdoideal de con du ta, a ser bus ca do como meta pe las Enti da des de Fis cali za ¢do
Superior.Naosepode, contudo, permitir que o afd na per se gui ¢do des sametasub ver-
ta o status constitucional atribuido aos Tribunaisde Contas,umavezquea Carta
Magnaconferiu,a esses,inimerascompeténcias que somente podemserexercitadas
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medianteautilizacdodocontroleaposteriori,caracterizando-secomomedidasde
naturezadetectiva.

Deve-se, pois, buscar a harmonia entre a realizagdo de tarefas de cunho preventivo
e aquelas de perfil detectivo, sempre com a consciéncia de que todas se interligam e nao

constituem compartimentos estanques, sendo para efeitos didaticos. Assim ¢é que, por
exemplo, as punicoes aplicadas em decorréncia de agdes detectivas criam expectativas de

controle, que se transformam, elas mesmas, em medidas de cunho preventivo.

SenhoraseSenhores,

O quesebuscano Estado Democraticode Direitoéaparticipacaoefetivados
cida ddos no exer ci cio do po der, ao lon go de todo o seu ci clo. De vem, en tdo, exis tir
me canis mos que lhes permitam veri ficarondeecomoestdosendoaplicadosos valo-
res e bens pu bli cos que tam bém lhes per ten cem.

Opapelreservado aos Tribunais de Contas,naconsecucdodessatarefa,éde
inequivocarelevancia,umavezqueaeclescompeteres guardaramoralidadeda Admi-
nistragdoPublica. Temos,entdo,enormeresponsabilidade, poisqueondefalhaocon-
trole,acorrup ¢aoencontracampo fértile proliferamosdesmandosedesperdicios.

Naoobstante,asinlimerasac¢desdesenvol vidaspelos Tribunaisde Contasem
todoPais,constata-sequehdmuitoafazernosentidodeasseguraraefetivaeregul ar
gestdodos recursospublicosfederais,estaduaisemunicipais,embeneficioden ossa
sociedade, em es pe cial em prol da que las cama das mais caren tes do nos so Pais, mais
prejudicadascomodesviodasjaescassasverbasquelhesdeveriamauxiliar. Atroca
deexperiénciasem forosdedis cus sdo como esse que ago rain te gramos cons ti tui-se
em impor tanteele mento paraabus cadeso luc¢des comuns.

Taoimportantequantoaexisténciadeboaspraticasdegestio,ésuadivulgacao!

Nessesentido,renovoascongratulagdesaocorpodirigentedo Instituto Delmi-
roGouveia,porsuaoportunainiciativaempromoveresseencontro,quepossibilitou a
con gre ga ¢cao deto dos os que aqui se en contram em torno de pre o cupa¢des que nos
sdo comuns.

Meusespeciaisagradecimentosaosparticipantesdesteencontro,emespecial
aoJornalistaSabinoHenriqueElpidiode Carvalho,PresidentedoInstituto Delmiro
GouveiaparaoDesenvolvimento,dequemrecebiohonrosoconviteparaparticipar
desteforum,pelaoportunidadedeconvivio,detrocadeexperiénciasededivulgacio
deinforma ¢des so bre aim portanciaecomplexidadedasacdes desenvolvidas pelas
Cortes de Contas. Meus vo tos sdo no sen ti do de que este en con tro al can ce os ob je ti-

vosalmejadosequeoseventosdessanaturezase multipliquem, de formaaquepossa-
mosnos mantersempreatualizadosacercadosrumos que vemsendoimpressosade-

fesadointeressepublico.

Aseletaplatéia,minhassaudacdesfinais, agrade cendopelaaten¢ioqueme foi
dispensada.

MuitoObrigado.
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