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1. INTRODUCAO'

O dia 8 de novembro de 2000 marca 0s novos rumos
do Controle Externo. Nessa data, o Ministro doTribunal
de Contas da Unido, Humberto Souto, apresentou ao
Plenario proposta de ajuste da estrutura organizacional
do TCU e de racionalizacao do rito de exame e
julgamento de contas anuais. A proposta decorreu de
minucioso estudo elaborado pela pesquisa “Tendéncia
do Controle da Gestao Publica”, iniciada dois anos antes,
em novembro de 1998, sob a supervisao daquele mesmo
Ministro, que presidiria a Corte de Contas nos anos de
2001 € 2002. O resultado do plano de ajuste culminou
na aprovacio da Resolucio n° 140,% de 13 de dezembro
de 2000, dispondo sobre estrutura € competéncias das
unidades da Secretaria do Tribunal. O novo normativo
teve como fundamento a especializacao da atividade de
Controle Externo como forma de cumprir com maior
eficacia a missao institucional (art. 1° inciso II), e criou
secretarias especializadas em matérias ou temas de
controle, a exemplo da Secretaria de Fiscalizacao de
Desestatizacao (Sefid).?

A proposta consolidou estratégias e idéias construidas
ao longo de toda década de 1990 no ambito do TCU,
que visavam adequar a atuacao e funcionamento do
Controle Externo a nova Carta Politica promulgada em
1988, bem como as reformas administrativas levadas
a efeito no ambito da administracao publica federal a
partir de entdo e, mais intensamente, nos dois mandatos
consecutivos do governo FHC.

' Agradecemos imensamente os valiosos comentarios dos colegas da Sefid Mauricio de Albuquerque Wanderley e Maria do Amparo

Coutinho.

2 AResolucao 140/2000 revogou a Resolugdo 133/2000. Essa Ultima norma consolidou mais de cem portarias e resolu¢des administrativas
anteriores, desde 1969, que tratavam de estrutura e competéncia no ambito do TCU.

3 Foram criadas, também, uma secretaria para Fiscalizacdo de Obras e Patriménio da Unido (Secob) e outra de Fiscalizacdo e Avaliagcdo
de Programas de Governo (Seprog). Foram mantidas, sob nova denominacdo, uma Secretaria para Fiscalizacdo de Pessoal (Sefip),
uma para Macroavaliacdo Governamental (Semag), uma para Andlise de Recursos interpostos no ambito do Tribunal (Secretaria de

Recursos, Serur).
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O presente trabalho busca demonstrar que a decisio estratégica do
TCU em adotar modelo organizacional de controle especializado dos entes
reguladores de infra-estrutura tem permitido maior foco e efetividade
as acoes de Controle Externo nessa area. O texto inicialmente resume
atuacoes relevantes do TCU na area de regulacao de telecomunicacgoes.
Descreve, em seguida, os processos de trabalho realizados e os resultados
alcancados em auditoria operacional especifica realizada pela Sefid, para
identificar causas da paralisia da aplicacao dos recursos do Fundo de
Universalizacao de Telecomunicacoes (Fust), destacando licoes extraidas
dessa auditoria para a atividade de controle. Finalmente, a partir dessas
licoes, propomos um quadro de discussao inicial sobre possibilidades mais
amplas de especializacio no TCU.

Concluimos, assim, que o esforco para especializar o TCU, com vistas a
promover maior eficicia a sua atuacio, ainda € restrito. Além da regulacio
de infra-estrutura, outras areas governamentais - de alta relevancia e
materialidade economica e social - deveriam também receber atencio e
foco permanentes e acoes especializadas do TCU.

2. A RELEVANCIA DA ATUACAO DA SEFID EM TELECOMUNICACOES

O éxito do controle do TCU exercido nos processos das privatizacoes,
aliado ao acamulo de conhecimento adquirido nessa fase, fez com que a
equipe de técnicos ligados a esses trabalhos notasse que era necessario
montar estrutura institucional que desse amparo ao esforco de capacitacao
de pessoas e ao desenvolvimento de abordagem especializada na atuacao,
principalmente finalistica, dos novos entes reguladores.

Trés fatores facilitaram a criacio de uma secretaria especializada em
regulacao de infra-estrutura. Primeiro, a credibilidade adquirida pela equipe
no acompanhamento das privatizacoes. Segundo, a oportunidade decorrente
da discussdo sobre vertentes do controle, analisadas pela PesquisaTendéncias
do TCU, que permitiu a implementacao de nova estrutura organizacional.
Finalmente, o esforco institucional para o aperfeicoamento dos métodos e
técnicas de controle, em conseqiiéncia da ampliacio das competéncias do
TCU na Constituicao de 1988, em razdo, principalmente, da possibilidade de
realizar auditorias de natureza operacional - além das tradicionais auditorias
contabeis, orcamentarias, financeiras e patrimoniais. A conjun¢io desses
fatores contribuiu decisivamente para o surgimento de uma nova Secretaria
especializada noTCU - a Sefid.

Os trabalhos da Sefid consistem, basicamente, do acompanhamento dos
atos de outorgas, da fiscalizacdo da boa e regular execucao dos contratos
de delegacio de servicos publicos, bem como da analise e avaliacio do
desempenho dos entes reguladores e dos agentes formuladores de politicas
publicas setoriais de infra-estrutura.

4 Entre acbes desse caradter destacam-se: acordo realizado entre o TCU e a FGV para treinamento, nos Estados Unidos, de diversos
especialistas em auditoria de desempenho e avaliacdo de programas (1996); os trabalhos-pilotos para consolidar conhecimentos
em auditoria operacional (1997); e o Acordo de cooperacao técnica, nesta area, com o Reino Unido, a partir de 1998.
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> O-relatério preliminar desta auditoria ja
foi apresentado a Anatel e ao Gabinete
do Ministro-relator.
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Na area de Telecomunicag¢des, o TCU, ainda antes da criacao da Sefid,
visando subsidiar a avaliacio de processos de privatizacao, realizou
auditoria operacional no SistemaTelebras ja em 1996 (Decisio TCU Plenario
n° 188/97), em que se apresentou amplo diagnostico do sistema.

Os acompanhamentos concomitantes dos atos de outorga exigem,
entre outros, a utilizacio de conhecimentos adquiridos pela Sefid na
area de financas corporativas, analise de fluxos de caixa e avaliaciao de
investimentos. Além disso, a Sefid vem realizando diversos trabalhos de
monitoramento e avaliacdo do 6rgido regulador - a Agéncia Nacional de
Telecomunicacoes (Anatel) - nas dimensoes de universalizacao do acesso,
regulacio social, regulacio econdmico-financeira, regulacio técnica,
entre outros. Em um exemplo desses trabalhos, verificou-se a atuacio
da agéncia nos mecanismos de atendimento ao usuario de servicos de
telecomunicacoes e na defesa dos interesses dos usuarios (Acordio TCU
Plenario n° 1.458/2005). Outro exemplo refere-se a auditoria operacional
sobre a atuacdo da agéncia no acompanhamento da qualidade dos servicos
de telefonia, onde se questiona a adequabilidade dos regulamentos, a
efetividade e eficiéncia dos processos de fiscalizacdo da qualidade e a
efetividade de processos sancionatorios.>

Em conseqiiéncia de todo esse historico de atuacao, houve entendimento
convergente entre os técnicos da Sefid e o Ministro-relator Ubiratan Aguiar
de que o TCU deveria averiguar as razoes por que o governo ainda nao
havia aplicado os recursos do Fundo de Universalizacio dos Servicos de
Telecomunicacdes (Fust), pois, em 2005, ja se havia passado mais de cinco
anos da edicao da lei que instituiu o fundo. A auditoria buscou identificar
as causas que estariam impedindo a utilizacdo desses recursos, que se
acumulam em mais de 4 bilhoes de reais e que continuam a ser arrecadados
com destino certo - de forma distinta da sua previsdo legal - para reserva
de contingéncia, aumentando o superdvit primario do governo federal.

3. LICOES DA ESPECIALIZAGAO NA SEFID PARA A EFETIVIDADE DO
CONTROLE EXTERNO - ESTUDO DE CASO DA AUDITORIA NO FUST

3.1. FOCO NA AREA DE ATUAGAO E ACUMULO E APROFUNDAMENTO DE
CONHECIMENTOS

A época do levantamento da auditoria no Fust, foram identificadas
diversas causas eventuais para a nao aplicacao dos recursos do Fundo, as
quais eram apontadas por especialistas e pela midia especializada. Uns
diziam que era o Ministério da Fazenda o culpado por contingenciar os
recursos; outros responsabilizavam a Anatel, por nao apontar uma solucao
adequada de criacao do novo servico de telecomunicacoes - o SCD; outros
ainda questionavam a atuacio do Ministério das Comunicacoes; e, por
fim, diversas vozes no Congresso Nacional defendiam a necessidade de
alteracao legislativa.
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Assim, a auditoria no Fust demandou a analise de quatro questoes
distintas e complexas, com a necessidade de dominio do conhecimento
de diferentes temas e que, ainda, envolviam varios atores governamentais,
conforme o resumo no quadro a seguir:

Dimensodes da auditoria

Atores governamentais envolvidos Temas e conhecimentos demandados

1. Formulacéo de politicas, diretrizes e

prioridades

Ministério das Comunicagdes e outros Auditoria Governamental, Direito
Ministérios (em especial Educacéo e

Casa Civil)

Administrativo, Ciéncia Politica, Administracao

Publica, Inclusao Digital e Politicas Publicas

2. Integragéo de programas governamentais

que utilizariam os recursos

Ministério das Comunicacbes, outros Auditoria Governamental, Ciéncia Politica,

Ministérios (em especial Educacdo e Administracdo Publica e Orcamento Publico,

Casa Civil) e Congresso Nacional Inclusdo Digital e Direito Financeiro Publico

3. Criagdo de um novo servico de

telecomunicacbes (SCD)

Auditoria Governamental, Regulacdo técnica,
Anatel e Ministério das Comunicacdes econdmica e juridica aplicadas ao setor de

Telecomunicagdes

4. Necessidade de alteracdo de Leis
(LGT e Lei do Fust)

Ministério das Comunicacoes e . L . L
. Direito regulatdrio e Ciéncia Politica
Congresso Nacional

A equipe de auditoria foi composta por trés analistas. Foi estabelecido
um prazo de cerca de quatro meses - considerado exiguo, mas necessario,
em beneficio da tempestividade® - para a realizacao das trés etapas -
planejamento, execucio e relatorio - da auditoria. O prazo estabelecido foi
rigorosamente cumprido e, com o total apoio e interesse do Ministro-Relator
Ubiratan Aguiar e seu gabinete, o TCU exarou o Acordao da auditoria
2148/2005, tempestivamente, em 7/12/2005. Isso so foi possivel porque a
equipe contou com todo o conhecimento ja acumulado pela Sefid.

Considerando somente a terceira questao, relativa a criacao de um novo
servico de telecomunicacoes, ja eram desafiadores os conhecimentos
- e sua profundidade - necessarios para que o problema de auditoria
pudesse ser analisado. Nessa questdo, era necessario conhecer: as
caracteristicas técnicas dos diversos servicos de telecomunicacoes; a
teoria - e a pratica - da regulacio economica aplicada ao setor; e, ainda,
as especificidades e a hermenéutica da legislacio prescrita pela Lei Geral
de Telecomunicacoes (LGT).

Trabalhos anteriores da Sefid, em especial uma auditoria (Decisao
plenaria n° 215, de 20/3/2002) e a resposta a uma Consulta do
Ministério das Comunicacdes (Acordao n° 1.107, de 13/8/2003), foram
imprescindiveis para a analise dessa terceira questao, com a profundidade
e tempestividade exigidas.

6 AEquipe e o Ministro-relator entendiam que o relatério deveria ser concluido e julgado até o final daquele ano, visando a possibilidade
de previsdo de despesas com os recursos do Fust ja para o ano seguinte - 2006.
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Com a auditoria que levou a Decisao n° 215/2002, a
Sefid se aprofundou no tema da regulacao econdmica
do setor, ao analisar, minuciosamente, a necessidade
de desagregacao de redes (em inglés, unbundling)
e da justificacdo técnica para o estabelecimento
das tarifas de interconexao entre os servicos de
telecomunicacao, sob responsabilidade da Anatel.
Esses conhecimentos obtidos foram fundamentais na
analise da terceira questao, quando pode ser apontada,
como um dos achados relevantes, a necessidade
de integracdao no governo federal para enfrentar a
defesa de interesse - ainda que legitima - dos atores
envolvidos. A auditoria no Fust, por sua vez, pode
aprofundar - e desmistificar - os conhecimentos
sobre o unbundling, o que podera ser util em futuros
trabalhos da Sefid.”

Ja a resposta a Consulta que gerou o Acoérdao
n°1.107/2003, contribuiu para o entendimento das etapas
de regulamentacao do novo servico de telecomunicacoes
que suportaria a aplicacao dos recursos do Fust. Esse
entendimento permitiu distinguir as responsabilidades
tanto do Ministério das Comunicacdes quanto daAnatel,
na operacionalizacio do Fundo.

A despeito doAcordao da Consulta ter sido aprovado
por unanimidade pelo plenario doTCU, merece destaque
o intenso debate juridico travado, trazendo a baila duas
visOes antagonicas de hermenéutica juridica possiveis
de serem aplicadas:

= uma corrente considerava que as licitacoes
para a aplicacido dos recursos do Fust deveriam
ser regidas pela Lei Geral de Telecomunicacoes;
outra, defendia a regéncia pela Lei n° 8.666/1993
- a Lei das Licitacoes;

= uma defendia o direcionamento dos recursos
do Fust somente a Concessionarias, enquanto a
outra admitia a participacao também de detentores
de Autorizacao.

A especializacdo - e arealizacao de trabalhos conexos
anteriores - permitiu a Sefid captar as peculiaridades do
novo marco regulatorio do setor de telecomunicacoes,
para entdo propor uma interpretacdo juridica mais
coerente com o arcabouco juridico do setor.

3.2. TEMPESTIVIDADE E OPORTUNIDADE DA ACAO DO
CONTROLE

A auditoria no Fust ndo havia sido planejada e
incluida no Plano de Fiscalizacdo da Sefid para o ano
de 2005. Em vez dela, estava prevista a realizacao de
outra fiscalizacao que demandaria 0s mesmos recursos
humanos, para um cronograma de trabalho quase
equivalente.

A idéia da realizacao da auditoria no Fust surgiu
a partir da convic¢ao de que nao havia perspectivas
concretas de que os recursos do Fundo viriam a
ser aplicados. A Sefid foi formando essa convic¢ao
através do acompanhamento constante da midia
especializada e das informacoes colhidas junto a sua
rede de interlocucao.?

Formada a conviccido, o proximo passo foi
elaborar uma representacao propondo a realizacao
da auditoria no Fust em vez da fiscalizacido
anteriormente programada, proposta essa que
teve total concordancia do Ministro-Relator
Ubiratan Aguiar.

7 Como mostrado por Faraco (2004), muitas empresas s6 poderdo participar da concorréncia pelos recursos do Fust caso possam usar
a infra-estrutura existente e controlada pelas concessionarias do servico de telefonia fixa - STFC e por outras operadoras com redes de
telecomunicacoes ja instaladas. Esse uso da infra-estrutura existente, por outras empresas — chamadas de entrantes — é denominado
acesso a redes, ou o termo em inglés unbundling. Com os trabalhos da auditoria, especialmente as entrevistas com Eduardo Tude,
presidente do site Teleco, e José Goncalves Neto e Antdnio Carlos Valente, respectivamente gerente-geral e ex-conselheiro da Anatel,
as dificuldades na implementacao do unbundling puderam ser entendidas e desmitificadas.

8 Diversos sites especializados no setor de telecomunicagdes noticiavam a paralisia do Fust e a indefinicdo do SCD, como por exemplo o
Teletime (http:www.teletime.com.br), do qual a Sefid era assinante, o Telecom Online (http://www.telecomonline.com.br), e o Alice
Ramos (http.//www.aliceramos.com). Além disso, nos grupos de discussdo wirelessbr e celld-group (ambos do site Yahoo), diversas
mensagens eram trocadas entre integrantes da industria de telecomunicacdes e estudiosos do tema, externando as angustias em

relagdo ao Fust.
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3.3. REDE DE INTERLOCUGAO: CONTRIBUIGAO A EXECUCAO - E A COMUNICAGCAO
DOS RESULTADOS — DA AGAO DE CONTROLE

Na execucao da auditoria no Fust, a complexidade e a variedade dos
temas exigiu a realizacao de mais de 30 entrevistas. Além dos contatos
com os gestores - a época - no Ministério das Comunicacoes e na Anatel,
foi importante saber a opinido, também, de ex-gestores, em especial a do
ex-Superintendente daAnatel, Edmundo Matarazzo, o qual foi entrevistado
diversas vezes pela equipe da auditoria.

Outra necessidade, diante dos interesses envolvidos, era ouvir a opiniao
de segmentos opostos da industria de telecomunicacoes. Nesse sentido,
foram também entrevistados Mario Dias Ripper, da ConcessionariaTelemar,
e Luiz Claudio Rosa, da empresa Lucent.

Além dessas, diversas entrevistas permitiram uma maior aproximacao e
um contato continuo posterior. Reforcou-se, assim, a rede de interlocucdo
até entio estabelecida pela Sefid. Em alguns casos, os atores entrevistados,
além de contribuir para a execucio da auditoria, contribuiram, ainda,
para a melhor comunica¢ao dos resultados, conforme ilustramos no
quadro a seguir.”

Ator'0 Contribuicao a execucao

da auditoria no Fust

Contribuicdo a comunicacao

dos resultados

Regulagdo econdmica no SCD; proposta
Paulo Lima e Carlos Afonso (Rits) de alteracdo da Lei do Fust;dispersao das

iniciativas de incluséo digital

Divulgou o inicio da realizagdo — e os
resultados da auditoria — em sua

newsletter semanal

Eduardo Tude (site Teleco) Regulacdo econdmica no SCD

Divulgou resultados da auditoria

no site Teleco

Gilson Schwartz (Cidade

. Dispersao das iniciativas de inclusao digital
do Conhecimento/USP) P 9

Escreveu artigo no Jornal Folha de Sao Paulo,
dando destaque a auditoria (15/12/2005)

Venicio Lima (Nemp/UnB) -

Divulgou resultados da auditoria no site do
Observatério da Imprensa (13/12/2005)

Marcio 6rio (GCOM/UnNB) Regulacdo econémica no SCD

9

Cabe destacar, ainda, que, em funcdo da aproximagdo com a rede de interlocucdo, pdde-se perceber a mencéo elogiosa aos
trabalhos da auditoria, em diversos casos, como por exemplo, na seguinte matéria do caderno de informética do jornal O Globo,
de 26/12/2005: “(...) O relatério do TCU é de uma lucidez formidavel e faz uma critica construtiva a atuacdo do governo federal na
questao da incluséo digital - diz Rodrigo Baggio, diretor-executivo e fundador do CDI. (...)".

19 Gcom - Grupo Interdisciplinar de Politicas, Direito, Economia e Tecnologia das Comunicacoes. Rits - Rede de Informagbes para o
Terceiro Setor. Nemp - NUcleo de Estudos de Midia e Politica.
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3.4. ACOMPLEXIDADE DOS TEMAS DA ATIVIDADE DE
CONTROLE EXIGEM TRABALHOS COMPLEMENTARES

Posteriormente a privatizacio do sistema, a atuacao
doTCU se deteve em avaliar e acompanhar a atuacao da
recém-criada Agéncia Nacional de Telecomunicacoes
(Anatel), relativamente a execuciao dos contratos de
concessao, permissao e autorizacao firmados, o alcance
das metas tracadas pelo Governo Federal e a fiscalizacdao
dos servicos publicos prestados (Decisio n° 215/2002).!!
O Monitoramento do cumprimento das determinacoes
e recomendacoes exaradas por essa Decisiao gerou o
Acérdio n° 1.196/2005 o qual resultou no inicio de um
acompanhamento econdmico-financeiro mais efetivo
das prestadoras de telefonia fixa. Esses dois trabalhos,
em conjunto com 0Acordio n° 1.107/2003, em resposta
a Consulta do Ministro das Comunicacoes sobre as
possibilidades juridicas de aplicaciao dos recursos do
Fust, além do Acordao n° 1.778/2004, resultado de
diagnostico realizado pela Sefid sobre os impactos da
privatizacdo na universalizacdo das telecomunicacoes,
foram fundamentais para dar suporte ao trabalho de
auditoria no Fust. De fato, essas intervencoes anteriores
da Sefid embasaram conclusoes do relatorio a que ndao
se chegariam em tdo pouco tempo, caso nao houvesse
os estudos anteriores. Esse fato demonstra que o
acumulo de conhecimento das acoes de controle é
fundamental para a continuidade e profundidade de
trabalhos subseqiientes.

3.5. MAIOR IMPACTO DAS ACOES DE CONTROLE

A acio do TCU nessa auditoria no Fust podera
ser fundamental para que os recursos venham a ser
efetivamente utilizados. Contudo, pretendemos
demonstrar que somente por ter tido condi¢coes de
se especializar na aplicacao de métodos e técnicas
de auditoria de desempenho operacional, regulacio
técnica, econdmica e juridica e em temas do setor de
telecomunicacoes, foi possivel a Sefid desenvolver
questoes que fossem ao amago do problema, respondé-
las de forma profunda e tempestiva, divulgar os achados
da auditoria de forma efetiva e, ainda, implementar
estratégias de monitoramento que possam trazer
o impacto esperado pelas politicas publicas de
universalizacao de telecomunicacoes e de inclusao digital,
conforme almejadas pela Lei Geral deTelecomunicacoes
(1997) e pela Lei que instituiu o Fust (2000).
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3.6.MAIOR LEGITIMIDADE NA INTERLOCUCAO COM
RESPONSAVEIS PELA CONDUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Além da interlocuc¢do com os mais diversos atores
- governamentais, do meio académico e da sociedade
civil organizada - na fase de execucao, os resultados da
auditoria do Fust foram apresentados, preliminarmente,
tanto para os gestores da Anatel, incluindo membros
do conselho diretor e superintendentes das areas afetas
ao tema, quanto para o Ministério das Comunicagoes,
incluindo o Secretario-executivo e os gestores da
area de formulacdao de politicas de universalizacao
de telecomunicacoes, com vistas a colher seus
comentarios.

Essa interlocucio s6 € possivel devido ao fato de a
Sefid ter criado um ambiente de credibilidade técnica
para propor determinacoes e recomendacoes que
irdo orientar os responsaveis para que desenvolvam
acoes que levem a consecucio de politicas publicas
efetivas, muitas vezes por eles proprios definidas, mas
nao implementadas de forma coerente. No presente
caso, o TCU, entre outras orientacoes, determinou
a0 Ministério que apresentasse um diagnostico da
necessidade de universalizacdo de telecomunicacoes no
Brasil, de acordo com os objetivos previstos pela Lei do
Fust e apontasse politicas, diretrizes e prioridades para
sua aplicacdo, indicando os programas governamentais
que receberdo os recursos. Determinou, da mesma
forma, acdes regulatorias pertinentes a Anatel. Por
fim, o Ministério também deve enviar documentacoes
a0 TCU sobre os resultados parciais dos trabalhos a
serem desenvolvidos, além de realizar apresentacoes
eventuais sobre o alcance dos trabalhos.

" O TCU também analisa processos de outorgas de outros servicos
de telecomunicagbes, além da telefonia mével e fixa. Como,
por exemplo, licitagdo de espacos orbitais de satélite, licitacdes
de outros espectros de radiofreqiiéncia, TV e radiodifusédo.
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3.7. MAIOR CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO DAS ACOES DE
CONTROLE

O acompanhamento constante sobre a questao do
Fust pela Sefid, permitiu a0 TCU decidir sobre sua forma
de atuacido nesse caso. A auditoria ndo estava prevista
no plano de fiscalizacao para aquele ano. Contudo, o
ambiente politico, notadamente por declaracoes do
Ministro das Comunicacoes na midia sobre suas intencoes
de nao aplicar os recursos antes de alteracao da Lei,
aliada a atuacdo anterior doTCU em resposta a consulta
realizada pelo Ministério, permitiu que se avaliasse a
necessidade de intervencao naquele momento. Essa
avaliacido resultou na publicacdo de um Acordio que
certamente alterou a discussdo sobre os destinos dos
recursos, que deveriam obedecer aos ditames legais, os
quais previam acoes do Ministério das Comunicacoes no
sentido de criar condicoes de formulacio de politicas
publicas para viabilizar a aplicacdo dos recursos. OTCU
indicou a omissao do Ministério e solicitou que acoes
fossem tomadas para mitiga-la.

3.8. A MOTIVAGCAO DOS RECURSOS HUMANOS DECORRE
FORTEMENTE DE SUA POSSIBILIDADE DE ESPECIALIZACAO

Por fim, conforme ja demonstrado, a auditoria no
Fust se beneficiou do conhecimento acumulado em
outros trabalhos da Sefid, principalmente na area de
telecomunicacdes. O esforco continuo para capacitaciao
e desenvolvimento dos recursos humanos da Secretaria
contribuiu de forma decisiva para que esses trabalhos
fossem de qualidade. Além dos cursos de menor
duracio sobre regulacdo econdmica, financas e direito
regulatorio, diversos servidores lotados na Secretaria
tiveram oportunidade de se especializar, em nivel de pos-
graduacao. Além de cursos de mestrado e doutorado,
ainda niao plenamente incentivados pelo TCU, houve
participacio de quatro analistas em curso de pos-graduacio
em regulacio de telecomunicacoes da Universidade de
Brasilia.!? Além desse, diversos analistas participaram do
Curso de Pos-graduacio em Controle Externo (PGCE),
na area de regulacio, realizado pelo Instituto Serzedello
Corréa nos anos de 2003 e 2004. Entendemos, nesse
contexto, que uma licio dessa auditoria é que a politica
de incentivo a especializacio do corpo técnico doTCU
deve ser ampliada e reforcada, com vistas a se obter
maior efetividade e profundidade nas questoes tratadas
pelo controle.

4. POSSIBILIDADES DE ESPECIALIZAGAO NO TCU

Construiremos, a seguir, o argumento de que a
especializacio é um caminho para se aumentar a
efetividade do Controle Externo, trazendo alguns
exemplos de temas que podem merecer uma acao
mais especializada no TCU. Traremos, essencialmente,
questionamentos visando a reflexdo, evoluciao e
legitimacdo do Controle Externo na discussdo de
politicas publicas relevantes para o pais. Um alerta ainda
deve ser feito: nao estamos cogitando de o TCU formular
a politica publica ou realizar a regulacao, mas sim de
ter uma acao de controle de tal modo especializado
e aprofundado, a fim de que seja possivel verificar a
coeréncia e a efetividade da formulacdo e implementacio
dessa politica ou dessa gestio regulatoria. Tratamos aqui
apenas de apresentar um quadro de discussao inicial
sobre possibilidades mais amplas de especializacio no
TCU, a partir da experiéncia dos trabalhos realizados
pela Sefid.

Além disso, nio temos o proposito - nem a
pretensdo - de apresentar uma proposta concreta de
reestruturacio administrativa no TCU. No entanto,
consideramos duas premissas importantes:

= primeiro, € essencial o maior incentivo
a especializacido, ainda que lato sensu, mas
principalmente quanto a pos-graduacio strictu
sensu, em nivel de Mestrado e de Doutorado.
Pois, a acao de Controle Externo, a partir de maior
especializaciao, podera ser mais efetiva;

12 Esse curso é desenvolvido para a Anatel que oferece anuamente,
sem custos, uma vaga para o TCU.
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= segundo, ha a necessidade de maior foco na area de atuacio. Ou seja, para o TCU ter uma acio de controle
mais especializada, grupos de analistas devem estar concentrados em temas mais focados, com o objetivo
prioritario da fiscalizacao de desempenho operacional. Isso nao nos parece possivel atualmente, nos temas
ilustrados a seguir, pois, na maioria dos casos, as unidades técnicas cuidam de processos variados, que vao desde
a analise das politicas publicas, em uma visao de controle mais operacional e de desempenho, até a gestiao de
licitacOes, contratos e pessoal - que muitas vezes resultam em processos de Tomada de Contas Especial -, além da
analise dos processos de tomadas e prestacoes de contas, em uma visio mais de conformidade. Acrescente-se que

DOUTRINA

essa ultima vertente, de contas e conformidade, consome quase que integralmente o esforco de controle.

4.1. INCLUSAO DIGITAL E SISTEMA DE TV DIGITAL

A revolucio trazida pelo desenvolvimento das Tecnologias de Informacao e Comunicacio, as TICs, com a
consequente possibilidade de desenvolvimento econdmico e social tem mobilizado os governos de todo o
mundo para a importancia de incentivar a inclusio digital de suas populacoes.!* Nesse sentido, o governo federal
brasileiro lancou um ambicioso programa governamental em 2000, denominado Sociedade da Informacdo, que,
a despeito de ter tido grande prioridade durante algum momento e ter envolvido recursos publicos relevantes,

foi descontinuado e nio teve seus objetivos atingidos como esperado inicialmente.'*

Em relagio as iniciativas de inclusido digital do governo federal, a auditoria no Fust identificou que diversas
acoes foram langadas nos altimos anos, as quais tém sido conduzidas por diferentes 6rgaos sem haver, no entanto,

uma instancia que integrasse todos os projetos.

Descrigdo dos principais Programas de Inclusdo Digital do Governo Federal

Negdcios

- MDIC

empresas de pequeno porte

entidades de classe)

Ministério Descricao resumida dos programas Provimento de acesso Ano de
coordenador governamentais a internet inicio
Oferece conexao a internet, a diversos publicos-
L alvo, a maioria definida por outros Ministérios
GESAC Comunicacoes ~ . GESAC 2002
(Educacéo, Defesa, Cultura e Desenvolvimento
Social)
B Visa promover, nas escolas de educacéo basica, o | GESAC, Estados,
PROINFO Educacao ) o o 1997
uso das TICs como apoio pedagdgico Municipios e ONGs
. Ciéncia e Tecnologia e | Telecentros para que comunidades carentes
Casa Brasil . . GESAC 2005
Casa Civil (IT1) tenham acesso a internet
o Subsidia e da crédito para a compra de
Cidadao Conectado o ) . . .
Presidéncia microcomputadores, com acesso facilitado a Indefinido 2005
— Computador para Todos .
internet
Espaco com acesso a internet que integra
Ponto de Cultura Cultura ) o ) GESAC 2004
diversas iniciativas culturais
B Desenvolvimento, . Instituicoes parceiras
Telecentro de Informacéo e o o Telecentros que oferecem acesso a internet a )
IndUstria e Comércio (prefeituras, ONGs e 2003

Fonte: Sefid (Acordio n° 2.148/2005)

13 Sobre as transformacgbdes trazidas pelas TICs, ver a trilogia de Manuel Castells A Era da Informacéo: Economia, Sociedade e Cultura,

em especial o volume 1: A Sociedade em Rede, Paz e Terra, 1999.

4 Sobre 0 ndo atingimento dos objetivos do Programa Sociedade da Informacéo, ver Takahashi (2004) e Medeiros (2004).
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"...0s custos de transicao para os sistema de TV Digital
poderao chegar a R$ 287 Bilhées, em 15 anos."

A auditoria concluiu entiao que:

= o fato de as iniciativas de inclusdao digital
persistirem dispersas e sem um orcamento relevante
caracteriza falta de prioridade do governo federal
para o assunto;

= 0 acesso a internet, elemento essencial das
diversas iniciativas de inclusao digital, ainda nio
esta equacionado de forma satisfatoria;

= 0 Gesac, da forma como esta implementado hoje
- por meio de satélite -, é uma solucio ineficiente
para atender as diversas outras iniciativas, as quais
exigem flexibilidade na escolha dos locais de
atendimento;

= foi constatado um descompasso entre a
retorica e a pratica do governo federal que, apesar
de anunciar ha mais de um ano a integracao das
acoes, até o presente momento nio apresentou
resultados relevantes que demonstrassem uma
politica integrada de inclusio digital.

Essas constatacdes, a multidisciplinariedade de
temas da inclusio digital - Comunicacoes, Educacio
e Cultura, e a importincia do tema recomendam uma
especial atencdo quanto a estrutura de fiscalizaciao a
ser exercida pelo TCU.

Um outro tema - intimamente relacionado a
inclusio digital - que merece mencio € a implantacio
do sistema de TV Digital.

Levantamento feito pelo Forum Nacional pela
Democratizacao da Comunicacao (FNDC) calcula que
os custos de transicdo para os sistema de TV Digital
poderiao chegar a R$ 287 Bilhoes, em 15 anos.!®
O modelo de negocios desse novo sistema ainda nio
esta totalmente definido, dificultando uma previsio de
partilha dos custos de transi¢ao. Entretanto, qualquer
que seja a partilha, ha a expectativa da participagio
do Poder Publico Federal, seja na concessdo de
financiamento, seja na renuncia de receitas.

Além disso, a formatag¢do do novo modelo de TV
Digital tem sensivel importancia para a regulacdo e a
democratizacdo das comunicacoes, as quais, de acordo
com a Constituicdo Federal, devem ser promovidas
pela Unido.'° Nao obstante, especialistas defendem a
necessidade da revisio do modelo regulatorio brasileiro;
e ainda a auséncia de cidadania na definiciao de politicas
publicas no setor.!”

Assim, dadas a complexidade e as especificidades
da regulacio e da formulacao de politicas publicas
de Comunicacoes, é importante a interlocucao e a
aproximacao com os setores atuantes da comunidade
académica e de organiza¢oes da sociedade civil. Como
defendemos na licio 3.3, isso sera facilitado caso o TCU
conte com um grupo de Analistas especializados no
tema - e focado na sua atuacao. Dessa forma, oTribunal
acompanhara mais pro-ativamente as discussoes,
podendo assim cobrar coeréncia e efetividade das
politicas, e ainda contribuir com a evolucao institucional
do setor de Comunicacoes.

5 Fonte: http://www.fndc.org.br. Acesso em 11/5/2006.

16 Arts. 21, XI; e 5°, IX. Sobre a Comunicacdo como um Direito ver ainda o movimento Cris Brasil: http://www.crisbrasil.org.br.

17 Respectivamente: Suzy dos Santos e Erico da Silveira, Servico Publico e Interesse Publico nas Comunicacées, artigo disponivel no
site: www.gepicc.ufba.br, acesso em 7/3/2006; e Venicio Lima, Sobre algumas peculiaridades bem brasileiras, artigo publicado em
24/4/2006, no site do Observatério da Imprensa (http://observatorio.ultimosegundo.ig.com.br).
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4.2. EDUCACAO E SAUDE

A relevancia constitucional e a variedade das
politicas publicas e dos programas governamentais
das areas de Educacio e de Saude justificam um maior
foco na estruturacdo dos processos de trabalho e na
acao de Controle Externo relacionados a esses temas.
Diversos estudos académicos atribuem a educacio
papel relevante no desenvolvimento econémico de um
pais.'8 E emblematico, ainda, como recorrentemente
em periodos de campanha eleitoral, o tema volte a
discussio sem que, aparentemente, a efetiva prioridade
seja posteriormente manifestada.

Nao caberia, assim, ao TCU questionar, de modo
mais explicito e concatenado, a efetiva prioridade
desse tema nas acoes do governo federal? Os limites
constitucionais de investimento no or¢amento publico
tém sido respeitados? Qual o custo-beneficio dos
programas governamentais relacionados ao ensino
basico e ao universitario? Qual o custo-beneficio
das Tecnologias de Informacao e Comunicacao
(TICs) no ensino publico? As politicas estdo
tendo continuidade?

4.3. RELAGOES EXTERIORES

Por fim, um outro tema que tem tido grande destaque
na midia é a politica de comércio exterior brasileira.
A recente crise do gas na Bolivia despertou paixdes que,
em aparente retorica ou ainda ingenuidade, clamavam
por uma ac¢ido diplomatica mais enérgica e até uma
ameaca mais concreta de a¢do militar. Outras criticas
vem sendo feitas quanto a um eventual insucesso na
diplomacia brasileira em indicacoes para postos-chave
em organismos internacionais. Por fim, critica-se
ainda: recursos humanos e materiais da diplomacia;
negociacodes especificas, como por exemplo o
Mecanismo de Adaptacio Competitiva, entre Brasil
e Argentina; e a eventual auséncia de prioridade nas
negociacoes comerciais.

Diante da importancia e, mais uma vez, da
complexidade e especificidades do tema, a questao que
colocamos para reflexdo é: poderia 0 TCU contribuir
de algum modo mais propositivo com essas discussoes,
confirmando ou desmistificando as criticas que tanto
espaco ocupam na grande midia?

Varias sdo as questoes que trazemos a reflexao:

= E conveniente que o Ministério das Relacoes
Exteriores formalize e institucionalize a politica
de comércio exterior, por meio de lei ou de
regulamento, com metas e indicadores, de tal
modo a permitir o efetivo acompanhamento de
prioridades previamente estabelecidas?

= Qual tem sido o custo-beneficio das acoes de
relacionamento diplomatico e de comércio exterior?
Qual tem sido o custo-beneficio das representacoes
diplomaticas em paises de menor relevancia
comercial para o Brasil?

= Esta havendo coeréncia na eleicdo das prioridades
e estratégias de negociacoes comerciais (acordos
bi e multilaterais e relacionamentos com blocos
economicos)? Os recursos humanos e materiais estao
sendo alocados de acordo com essas prioridades
estabelecidas?

= Ha espaco para contribuir pro-ativamente com
as Comissoes de Relaciao Exterior do Congresso
Nacional?

Parece-nos, também nesse tema, que respostas
mais pertinentes e relevantes serao dadas caso haja um
grupo de analistas focado no tema, realizando trabalhos
complementares e se aproximando de especialistas
da area - seja da Academia, seja de organizacoes da
Sociedade Civil.

8 Sobre a importancia da educacdo no desenvolvimento econdmico, a carta do Ibre da revista Conjuntura Econdmica, de marco de
2006, fez referéncia aos trabalhos de Ricardo Paes e Barros (Discussion Paper n.° 452, IPEA, 1997) e de Rosane Mendonca (Ensaios

Econdmicos EPGE/FGV, n.° 609, 2006).
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4.4. OUTROS TEMAS

Nio € possivel, nem € o proposito neste trabalho,
esgotar as possibilidades de temas a serem objeto
de especializacao do TCU. Os exemplos acima
apenas ilustram a necessidade de uma atuacao mais
focada doTCU.

Outros temas obviamente mereceriam destaque
e poderiam estar relacionados a areas de regulacao
estatal além da infra-estrutura, como regulacio bancaria
e politica econdmica, a regulacdo exercida por outras
agéncias, como Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria, Agéncia Nacional de Saude e Agéncia Nacional
de Aguas. Além disso o TCU poderia focar anilises
sistematicas vinculadas, por exemplo: globalizacio,
divida publica, questdes previdenciarias, eficiéncia
do uso de tecnologias de informacdes no governo
federal, governo eletronico, trabalho, emprego e renda,
questoes de efetividade e acesso ao sistema judicial,
defesa nacional, entre outros.

Além dessas areas governamentais, no ambito do
controle mais restrito da legalidade e conformidade dos
procedimentos de gestdo, a especializacio do controle
também pode trazer beneficios e maior impacto a suas
acoes. A area de compras € aquisicoes governamentais,
por exemplo, poderia receber um tratamento mais
especializado, seja no conhecimento profundo do
estatuto de licitacoes publicas e da ampla jurisprudéncia
desta Corte, seja em determinados procedimentos
licitatorios em areas especificas, como por exemplo,
publicidade, consultorias, tecnologia da informacao,
terceirizacao, entre outros servicos especializados,
além da analise e acompanhamento da execucio dos
contratos decorrentes das aquisicoes. Também se pode
pensar em especializacio para acompanhamento da
gestao financeira e orcamentaria, bem como da gestdo
patrimonial no setor publico.

5. CONSIDERACAO FINAL

A necessidade de especializacao do TCU foi
identificada a partir da Constituicao de 1988 e
consolidada com nova estrutura organizacional
implantada em 2000 no ambito do Tribunal de
Contas da Unido, com a criacdo, entre outras, de
uma Secretaria de Fiscalizacao de Desestatizacdao
(Sefid). Os resultados alcancados ao longo desses
anos pela Sefid parecem confirmar que uma atuaciao
mais especializada pode trazer ganhos significativos
para accountability governamental e para melhoria
da administracdo publica, conforme preconizado na
visao estratégica do TCU.

O Tribunal, contudo, persiste em basear
excessivamente seu trabalho na atestacao e julgamento
das contas de agentes publicos, o que pode levar a
instituicao a ter um papel menos relevante no ciclo de
formulac¢io, implementacao e avaliacao de politicas em
areas cruciais do servico publico no Brasil, onde ha a
necessidade premente de melhorias. O TCU tem um
papel importante para aprimorar a accountability e as
melhores praticas na regulacio de servicos publicos,
tanto quanto o tem em relagcdo a outras politicas e
programas governamentais. Nesse contexto, o presente
texto buscou contribuir para criar um quadro inicial
de discussio em que se possa avaliar estratégias
organizacionais, a partir da atuacao de uma Secretaria
especializada, que visem a expandir a capacidade
técnica do TCU para outras areas, que necessitam de
uma acdo mais focada e especializada do Controle
Externo exercido peloTCU.

Cabe salientar que - conforme ressaltado no artigo
do Ministro Adylson Mota (in revista doTCU, 2005), em
que destaca a necessidade de mudanca do paradigma
de prestacdo de contas - a eficiéncia e efetividade do
controle deve ser calcada na racionalizacdo desses
processos de analise ex-post que demandam esforcos
de controle vultosos, sem o retorno esperado para
a sociedade. A maior especializacao parece ser uma
resposta adequada para dar maijor efetividade as acoes
de controle.
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A discussio sobre a possibilidade de maior especializacio € ainda mais oportuna diante do aumento de quadro
de pessoal, que se vislumbra para o TCU nos proximos anos. Um controle com um quadro mais especializado e
com o foco correto de atuacio, certamente, ira contribuir para o aumento da accountability governamental e da
melhoria na prestacao de servicos publicos, em beneficio de toda a sociedade brasileira. Espera-se do controle
que exerca esse papel no novo milénio para consolidar a democracia, pela transparéncia; solidificar as instituicoes
do estado, pela eficiéncia; e melhorar as intervencodes do estado, tornando a exceléncia e a efetividade uma
marca da administracao publica brasileira. Esse acreditamos ser o legitimo papel do Controle Externo.
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