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Contas de Governo como
instrumento de accountability,
de melhoria da governanca

e de fomento a cidadania

Claudio André 1. INTRODUCAO
Abreu Costa

Recentemente no segundo quadrimestre
de 2011, o Tribunal de Contas da Unido atu-
alizou o mapa estratégico para os proximos
cinco anos. Consolidam-se neste trabalho de
referéncia os rumos definidos para a Corte de
Contas e os resultados esperados pela entre-
ga dos produtos dos trabalhos realizados pela

Davi Ferreira instituicao de controle externo dos recursos
Gomes Barreto

federais no Brasil.

Referido documento revela que da atuagdo
do TCU pode-se esperar que esta contribua de-
cisivamente para a melhoria do desempenho e
para o aumento da transparéncia da adminis-
tragdo publica. O presente artigo demonstra
que as Contas de Governo sao o resultado de
um complexo, sistematico e verdadeiro proces-
Marcelo Barros so de auditoria integrada e sistémica que visa a
Gomes accountability e a governanga das ag¢des gover-
namentais em determinado exercicio (vide o
quadro 1). Trata-se também de um produto que
agrega inestimavel valor publico por tratar das
fundamentais politicas publicas, do principal
parecer da ag¢do governamental e de instrumen-
to balizador do julgamento técnico-institucio-
nal do orgamento e dos resultados das politicas
Virginia de Angelis publicas pelo Congresso Nacional. Revela ainda
Oliveira de Paula as necessidades de aperfeicoamento da capaci-
dade governamental na condugio dos negocios
publicos, tanto na formulagio das politicas pu-
blicas quanto a implementagao.

Ao destacar os principais passos para ela-

Os autores s3o servidores do boragdo das Contas de Governo, este artigo
Tribunal de Contas da Unido. revela de forma inequivoca que, com vistas a
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subsidiar o julgamento das Contas do Presiden-
te da Republica pelo Congresso Nacional, nos
termos da competéncia estabelecida no art. 71,
inciso I, da Constitui¢do Federal, este processo
de trabalho tem-se consolidado ao longo dos
anos como o fundamental produto finalisti-
co do TCU que atende plenamente as aspira-

¢oes de sua visao de controle: contribuir para
o aperfeicoamento da administrag¢ao ptblica e
atender a visdo de ser reconhecida como uma
instituicdo de exceléncia no controle externo.

Nao é por mero acaso que se trata da pri-
meira competéncia explicitada na Carta Magna
para o sistema de controle externo. Esse tex-

Quadro 1: | v Accountability A' }
. gentes

Accountability, » .

Govemanga Cidadania Principal Accountability Accountability Gestores
. E— -—

e Contas de Governo Governo Executivo Central

Governamentais
R

Agentes Direcdo TCU Recomendacdes Gestor
Contas do Governo & nformacoes Staff
Direcao Relatério e
Parecer Prévio .
Principal
Principal T Direcdo T ¢ Accountability
Congresso Nacional Diregao Agentes
Agentes Implementacdo de
Politicas
Dire¢ao Accountability Organizag()es nao Principal
governamentals Diregdo T ¢ Accountability
Principal Agentes
Cidadao Usudrios de

Servicos Publicos

FONTE: Secretaria de Macroavaliacdo Govenamental (SEMAG)
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to busca demonstrar a relevancia e atualidade
dessa competéncia, bem como busca servir de
balizador para os demais artigos que compoem
essa edic¢io especial da revista do TCU.

2. HISTORICO DO PARECER PREVIO’

A Constituicdo Imperial, de 25 de margo de
1824, estabelecia o Thesouro Nacional, com a
fungio verificar a administrac¢do, a arrecadagio
e a contabilidade da receita e despesa®. Os art.
37 e 172 dessa Constitui¢ao Imperial® estabele-
ciam a prestagao de contas anual ao parlamen-
to ao qual cabia aprovar e reformar eventuais
abusos (BARROS, 1999, p. 229).

Ap6s tentativas frustradas de criagdo de uma
Corte de Contas independente, finalmente, por
intermédio do Decreto 966-A, de 7 de novem-
bro de 1890, editado pelo Marechal Manoel
Deodoro da Fonseca, foi criado o Tribunal de
Contas (CASTARDO, 2007, p. 41). No entan-
to, o art. 11 exigia que o Ministério da Fazenda
estabelecesse, em regulamento, a organizagao
e as competéncias do Tribunal. Assim, de fato
néo foi instituido o Tribunal de Contas em vir-
tude da auséncia de executoriedade do Decre-
to 966-A/1890 (COSTA, 2005, p. 18).

Por sua vez, a Constituicao Republicana
de 24 de fevereiro 1891 estabeleceu, no art.
89, a institui¢do do Tribunal de Contas.* Tal
dispositivo constitucional recepcionou o De-
creto 966-A, de 1890, que ainda carecia de
regulamentag¢do (BARROS, 1999, p. 37). Fi-
nalmente, com a edi¢dao do Decreto 1.166, de
17 de dezembro de 1892, ¢é de fato instituido o
Tribunal de Contas, com a descri¢do das suas
atribui¢des e competéncias.

Como descreve Silva, em percuciente tra-
balho histérico (SILVA, 1999, p. 71-2), a com-
peténcia do Tribunal de Contas de emitir de
parecer prévio acerca das contas do Presidente
da Reptblica surgiu pela primeira vez em lei
ordindria — Decreto Legislativo 2.511, de 20
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de dezembro de 1911 — ainda sob a égide da
Constitui¢do de 1891. No entanto, tal disposi-
tivo nao passou de letra morta durante 23 anos.
Em sessido do Tribunal de Contas de 24/9/1930,
relata-se até essa data somente terem sido re-
metidos ao Tribunal trés balangos sintéticos
remetidos pelo contador-geral e nao pelos Mi-
nistros da Fazenda, uma vez que esses balan-
¢os ndo atendiam integramente as prescrigdes
legais e regulamentares e que o Tribunal incluia
nos relatérios anuais dados constantes da es-
criturag¢ao do Tribunal sobre receita e despesa,
unicos elementos de que dispunha para exercer
a ac¢ao supletiva a qual a lei lhe atribuia.
Prossegue o autor afirmando que somente
com a Constitui¢do de 1934 efetivamente ini-
cia-se o encaminhamento das contas presiden-
ciais e a elabora¢io do parecer prévio emitido
pelo Tribunal.®
De acordo com a Constitui¢iao de 1934, o
Tribunal devia se pronunciar no prazo de trinta
dias e, ap6s, o julgamento das contas presiden-
ciais era realizado pela CaAmara de Deputados.
O autoritarismo de Vargas foi sentido pelo
Tribunal de Contas em fun¢io do parecer pré-
vio emitido acerca das contas do Presidente
do exercicio de 1936. O Ministro Relator Fran-
cisco Thompson Flores apresentou parecer
contrario a aprovagao dessa conta a qual foi
acolhido pelo plenario da Corte de Contas em
sessdo de 26/4/1937. Como resultado de sua
atitude estritamente técnica, o governo de Var-
gas emitiu ato que colocou em disponibilidade
o ministro Thompson Flores, que nunca mais
regressou ao Tribunal (SILVA, 1999, p. 74).
Na Constitui¢do de 1937, foi omitida essa
competéncia do Tribunal de Contas. No en-
tanto, no plano infraconstitucional, a atribui-
¢do do Tribunal de Contas em emitir o parecer
prévio permaneceu plenamente em vigor. Tan-
to € assim, que, desde o exercicio de 1934, o
Tribunal emitiu sistematicamente o parecer
prévio acerca das contas anuais do Presidente
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da Republica. H4a apenas uma tinica excegao:
o exercicio de 1937, visto que

relativamente a 1937, nao h4, nos
arquivos do Tribunal, referéncia ao
Relatério e Parecer emitido sobre as
contas daquele exercicio, levando os
pesquisadores a suposi¢iao de que nio
foram elas submetidas a aprovacédo
naquele ano (SILVA, 1999, p. 74).

A competéncia de elaborar parecer prévio
pelo Tribunal de Contas retoma o status cons-
titucional com a Constitui¢ao Democratica de
1946, em razao de seu art. 77, § 4°,° com o pra-
zo de sessenta dias para a sua elaboragiao, bem
como o julgamento das contas presidéncias
passava a ser de competéncia do Congresso
Nacional. Observa-se, assim, a institui¢ao do
modelo adotado nas constitui¢oes seguintes
de 1967 e de 1969, e adotada pela Constitui¢ao
Cidada em 1988.

3. ANALISES REALIZADAS E MODUS
OPERANDI DO PROCESSO DE
ELABORACAO DAS CONTAS

Com vistas a subsidiar o julgamento das
Contas do Presidente da Republica pelo Con-
gresso Nacional, nos termos da competéncia
estabelecida no art. 71, inciso I, da Constitui-
¢do Federal, o parecer prévio elaborado pelo
TCU é precedido de um relatério abrangente
sobre os mais variados aspectos que envolvem
a gestao publica, sejam eles econdmicos, con-
tabeis, patrimoniais, orcamentdarios, financei-
ros ou operacionais. Atualmente, o trabalho é
conduzido pela Secretaria de Macroavaliagao
Governamental (Semag), responsavel pela co-
ordenaciao dos multiplos processos e atores
envolvidos na elaborag¢édo do relatorio.

O planejamento inicia-se em meados do
exercicio a ser examinado, quando o Ministro
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escolhido para relatar as Contas estabelece as
diretrizes que nortearao as analises. Alguns te-
mas do relatério sdo permanentes e constam
anualmente das contas, enquanto outros, es-
pecificos, sdo definidos em articulagio com o
Relator e outras Unidades Técnicas do Tribu-
nal. No processo de defini¢ao do contetido das
Contas, principalmente em relagdo aos topicos
especiais de cada exercicio, levam-se em con-
siderag¢ao a materialidade e relevancia para a
sociedade, bem como acontecimentos e tendén-
cias que possam impactar as contas prestadas
pelo Governo, como as recentes crises economi-
cas e seus efeitos, ou mesmo fiscaliza¢des mais
abrangentes, com resultados de grande relevo. O
Tribunal de Contas da Uniao possui sistematica
de planejamento de seu esforgo de controle por
meio de critérios de significancia, identifican-
do para cada exercicio Temas de Maior Signifi-
cancia (TMS). Os TMS definidos pelo TCU sao
considerados também para o processo de plane-
jamento do contetido das Contas de Governo.

Com a defini¢ao das diretrizes das Contas,
iniciam-se os trabalhos que viabilizarao a ela-
boragido das diversas analises. Embora tradi-
cionalmente os trabalhos se concentrem na
Semag, observa-se, nos tltimos anos, um es-
forg¢o de aproximagido com as demais Unidades
Técnicas do Tribunal, com o apoio da Secreta-
ria-Geral de Controle Externo (Segecex). As-
sim, as Secretarias de Controle Externo e as
Secretaria Especializadas tém contribuido de
forma cada vez mais significativa tanto para a
elaboragao do Relatério como para o aumento
da qualidade de seu contetido. Cabe destacar
que as anilises cada vez mais aprofundadas do
TCU sobre os mais variados temas de governo
tém contribuido para melhoria do contetido
das contas de governo. A maior especializagio
do controle gera impacto altamente positivo
nas andlises e informag¢des sobre a eficicia,
eficiéncia e da qualidade dos gastos ptblicos
contidos nas Contas de Governo.
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Os instrumentos de fiscaliza¢iao normal-
mente utilizados pelo TCU podem servir a ta-
refa, sobretudo no que diz respeito aos tépicos
especificos tratados a cada ano. H4 casos em
que os temas selecionados ja estao contempla-
dos no Plano de Fiscaliza¢do anual do Tribunal;
em outros, novas fiscaliza¢des necessitam ser
autorizadas e realizadas.

Ha que se ressaltar, ainda, o papel funda-
mental desempenhado pela Controladoria-Ge-
ral da Unido (GCU) no processo de Prestagiao
de Conta do Presidente da Republica. O Orgido
Central do Sistema de Controle Interno do Exe-
cutivo federal € o responsavel por reunir as in-
formagoes junto aos varios 6rgaos e entidades
integrantes do Poder Executivo, consolida-las e
encaminha-las ao TCU. Nesse processo, 0rgaos
como a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI), a Secretaria da Receita Fe-
deral do Brasil (RFB), o Departamento de Coor-
denagdo e Governanga das Empresas Estatais
(DEST), entre outros, também tém relevante
atuagdo, uma vez fornecem os dados primarios
que serdao utilizados nas analises.

Para orientar a CGU em relagio aos dados e
informacgdes a serem demandados dos demais
6rgaos e entidades do Executivo, o TCU emi-
te um Aviso, ao final do exercicio referente as
Contas analisadas, em que detalha os elemen-
tos requeridos. Em sessenta dias da abertura
da sessao legislativa, tais elementos devem ser
encaminhados ao TCU, que tera outros sessen-
ta dias para analisa-los, elaborar o relatério e
emitir o parecer prévio a ser encaminhado ao
Congresso Nacional.

Em sintese, o Relatério sobre as Contas do
Governo compde-se das seguintes analises:

a. Desempenho da economia brasilei-
ra, com avaliagdo dos principais dados
macroecondmicos, propiciando um pa-
norama da conjuntura econémica do
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exercicio, levando em conta fatores que
possam influenciar a performance da
economia do pais, como as crises finan-
ceiras internacionais.

Arrecadacao da receita, incluindo mul-
tas e programas de parcelamentos de
créditos, bem como a evolug¢ao da carga
tributaria. Ademais, busca-se dar trans-
paréncia a evolugido e comportamento
das rentuncias de receitas decorrentes de
beneficios de natureza tributdria, finan-
ceira e crediticia.

Execucio das despesas no exerci-
cio, considerando o que foi planejado e
estabelecido nos instrumentos de planeja-
mento e orcamento do Governo Federal:
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e Lei Or¢amentaria
Anual (LOA). As transferéncias voluntarias,
assim como as agdes previstas no or¢amen-
to de investimento das empresas estatais
também sdo avaliadas. A gestdo fiscal, com
énfase no cumprimento dos limites estabe-
lecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) € outro item da analise.

Ac¢odes setoriais das func¢oes de go-
verno, em que se busca evidenciar os
resultados da gestao publica, por meio
da avaliagdo das diversas fungdes de go-
verno (Saude, Educagao, Assisténcia
Social, Previdéncia Social. Transportes,
Energia etc.), dos programas do PPA e do
Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC). Nesse topico, ainda sao incluidas
as andlises referentes aos temas especi-
ficos elegidos para o exercicio.

Demonstra¢des contiabeis da Unidao, em
que se busca verificar se as demonstragoes
contabeis apresentadas no Balango-Geral
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da Unido (BGU) de cada exercicio expres-
sam adequadamente, em seus aspectos
relevantes, a real situagao or¢gamentaria,
financeira e patrimonial da Unido. E de
se ressaltar que o Tribunal tem envidado
esfor¢os com vistas a fortalecer a andlise
dos demonstrativos financeiros consoli-
dados da Unido, contando, inclusive, com
apoio do Banco Mundial para o desenvol-
vimento de projeto com essa finalidade.

4. OBJETIVOS E PERSPECTIVAS
DAS CONTAS DE GOVERNO

O processo de elaborac¢ido do Relatério so-
bre as Contas do Governo mobiliza recursos
significativos do TCU e da Administra¢do Pu-
blica Federal na construgao de um diagndsti-
co abrangente sobre a atuagao do governo em
diferentes 4reas, sob diversos prismas, com o
objetivo final de contribuir para seu aperfeico-
amento em beneficio da sociedade brasileira.

Trata-se, portanto, do mais importante ins-
trumento de promoc¢ao de accountability go-
vernamental e, consequentemente, constitui
um dos maiores desafios para a atuac¢io do
Controle Externo.

Inicialmente, a ambi¢ao das Contas de Go-
verno em trazer uma discussio do cenario
econdmico e das a¢cdes macroecondmicas go-
vernamentais demanda do TCU a capacidade
de obter e tratar dados produzidos por diver-
sas institui¢des publicas, com o intuito de dar
transparéncia e fornecer uma anilise isenta das
acoes governamentais e dos impactos de curto
e longo prazo na economia. Além disso, o Tri-
bunal precisa se especializar em temas comple-
xo0s e de extrema relevancia para o pais, como a
divida publica, que sozinha responde por quase
metade da dota¢do or¢amentdria brasileira.

A missao de avaliar o desempenho da atua-
¢do estatal, em areas tao distintas como Satde,
Educagio, Previdéncia, Infraestrutura, Agricul-
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tura, dentre tantas outras, ante a incompletude
e, muitas vezes, a auséncia de indicadores e
dados confidveis sobre os resultados da gestdo
publica, traz para o Tribunal a necessidade de
aprofundar seu conhecimento sobre as dife-
rentes fungoes de governo. Espera-se, portan-
to, que o Tribunal conhec¢a com profundidade
sua clientela.

E preciso, contudo, nio somente da compre-
ensao de cada area isoladamente, mas de uma
visdo sistémica da administragiao puablica, alia-
da a capacidade de realizar benchmarks inter-
nacionais, capaz de permitir que o TCU seja um
catalisador no incentivo do aperfei¢oamento da
gestao publica em seus mais variados aspectos.

Nesse sentido, o planejamento e a execugao
integrada das a¢des de controle das diferen-
tes Unidades Técnicas do Tribunal pode-lhe
permitir a construgao dessa visdo sistémica
da Administrag¢ao Publica brasileira como um
todo. Adicionalmente, a aproximacgao de ou-
tras Entidades de Fiscaliza¢ao Superior, assim
como de institui¢cdes internacionais como o
Banco Mundial e a Organizagao para a Coope-
racao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
pode auxiliar esta Corte de Contas a melhor
identificar benchmarks e disseminar melho-
res praticas.

A contribui¢ao do TCU, portanto, deve se
dar tanto nos macroprocessos de planejamen-
to, orcamento, execug¢ao e monitoramento do
gasto publico, bem como nas discussdes es-
pecificas dentro de cada fun¢io de atuacgio
governamental.

Outra importante missao das Contas de Go-
verno é fornecer um parecer independente sobre
a adequacao dos dados financeiros, patrimoniais
e contdbeis da Unido. Como a tinica institui¢ao
do pais com a competéncia de prover uma opi-
nido externa sobre a contabilidade do Governo
Federal, o TCU, além de conhecer em detalhes o
sistema contabil estatal, necessita aplicar técni-
cas de auditoria financeira de padrao internacio-
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nal ao longo do seu trabalho, para efetivamente
ser capaz de prover seguranga aos usudrios das
informagdes contabeis do setor publico.

As andlises da economia, da contabilidade,
do planejamento e da atuag¢dao governamen-
tal em suas diferentes fun¢des somente fazem
sentido quando acessiveis a sociedade e a seus
representantes. Dar transparéncia as agdes
estatais €, portanto, elemento-chave dentro
do processo de accountability governamental
almejado pelas Contas de Governo.

Dentro desse contexto, outro grande desa-
fio recai no TCU: como garantir que as infor-
magcoes certas sejam recebidas e incorporadas
pelas pessoas certas. Ou seja, é preciso desen-
volver uma estratégia de comunicagio apta a
atingir os diversos segmentos da sociedade — o
cidadao comum, o meio académico, as organi-
zagdes nao governamentais, o setor produtivo
e, principalmente, o Congresso Nacional, suas
comissoes e seus integrantes técnicos e politi-
cos. Como titular precipuo do controle externo,
é fundamental que o Parlamento brasileiro se
envolva na discussao das Contas de Governo,
culminando finalmente no julgamento tem-
pestivo do desempenho da gestao maxima do
Poder do Executivo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista as recorrentes alteragoes
institucionais ocorridas na administragao pu-
blica brasileira nos tltimos anos, em busca de
mais eficiéncia e transparéncia da gestio, o
TCU vem adequando os processos de traba-
lho para atender a esses complexos arranjos
em busca de mais efetividade da sua atividade
de fiscalizagdo. As Contas de Governo vém se
firmando como um instrumento fundamental
para a melhoria da accountability, da gover-
nancga e da transparéncia, sem no entanto,
adentrar o mérito da discricionariedade técni-
ca dos gestores governamentais.
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O controle do TCU por meio dos processos
de trabalho inerentes a elaboragao do relaté-
rio e parecer prévio tem-se mostrado bastan-
te tempestivo e com relevantes contribui¢des
para o aperfeicoamento das mais diversas
atuagdes governamentais. Claro que nao se
trata de esforgo isolado de transi¢do, antes,
vé-se uma decisio estratégica irreversivel de
se dispor a responder questdes complexas que
envolvam a formacao de juizo sobre os resulta-
dos, a economia, a eficiéncia e a efetividade da
acdo governamental. Mais que isso, de procu-
rar identificar e recomendar praticas de gestdao
que possam alavancar o desempenho dos entes
estatais envolvidos, analisar a governancga de
institui¢des publicas e, ainda, contribuir para
a formagdo de histérico em politicas publicas
que sirva de base para tomadas de decisoes.
Certamente o papel do TCU deve ser mantido
e intensificado, no que diz respeito ao contro-
le externo por meio das Contas de Governo,
tendo em vista a necessidade de aumento da
accountability e transparéncia.

As iniciativas e inova¢des destacadas no
presente texto para aperfei¢coar o processo de
elaboragido e de comunicagao do relatério das
Contas de Governo, além da insersao do TCU
em férum de discussio internacional em temas
de governanga e accountability demonstram
de forma inexoravel que a Entidade de Fisca-
lizagdo Superior Brasileira deve alcancgar seu
referencial estratégico de ser institui¢do reco-
nhecidamente de referéncia em matérias de
controle externo, por meio dos processos de
trabalho realizados na elaboragao do relatério
e parecer prévio das Contas de Governo. Além
disso, os demais artigos que comporio esta
edigao especial da Revista do TCU demonsta-
rao que alguns dos temas tratados nas Contas
de Governo, tais como politicas econdmicas,
divida publica, rentincia de receitas e desen-
volvimento regional, diagnédstico das fun¢oes
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de governo (incluindo o Programa de Acelera-
¢ao do Crescimento) e integridade contabil e
financeira, sdo basilares para o alcance de um
bom e responsavel governo, em busca de resul-
tados cada vez mais efetivos em beneficio da
sociedade brasileira.
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Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional
serd encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de
‘Thesouro Nacional” aonde em diversas Estacdes,
devidamente estabelecidas por Lei, se regularad a sua
administracao, arrecadagao e contabilidade, em reciproca
correspondencia com as Thesourarias, e Autoridades das
Provincias do Imperio

Art. 37. Também principiardo na Camara dos Deputados:
|. O Exame da administracdo passada, e reforma dos abusos
nella introduzidos.

A discussao das propostas, feitas polo Poder Executivo.
Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo
recebido dos outros Ministros os orcamentos relativos as
despezas das suas Reparti¢des, apresentara na Camara dos
Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um
Balanco geral da receita e despeza do Thesouro Nacional
do anno antecedente, e igualmente o orcamento geral
de todas as despezas publicas do anno futuro, e da
importancia de todas as contribuicbes, e rendas publicas.

Art. 89. E instituido um Tribunal de Contas para liquidar
as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade,
antes de serem prestadas ao Congresso.

Os membros deste Tribunal serdao nomeados pelo
Presidente da Republica com aprovacdo do Senado, e

somente perderdo os seus lugares por sentenca.

O entao presidente do Tribunal, Octavio Tarquinio,
na sessdo que apreciou o parecer do relator, assim se
manifestou: “Ao declarar aberta a sessao de hoje, quero
congratular-me com os meus eminentes colegas. Pela
primeira vez, nos quarenta e trés anos de sua existéncia,
vai este Tribunal dar parecer sobre as contas da gestao
financeira relativa ao exercicio de 1934".

§ 4° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no
prazo de sessenta dias, sobre as contas que o Presidente
da Republica devera prestar anualmente ao Congresso
Nacional. Se elas nao Ihe forem enviadas no prazo da lei,
comunicara o fato ao Congresso Nacional para os fins de
direito, apresentando-lhe, num e noutro caso, minucioso

relatorio de exercicio financeiro encerrado. (grifo)
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