O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E A DEFESA DO
PATRIMONIO PUBLICO E SOCIAL

Ministro-Presidente Humberto Guimaraes Souto

Antes de expor o papel desempenhado pelo Tribunal de Contas da Unido na
defesa do patrimdnio publico e social, gostaria de fazer algumas consideragdes
conceituais e historicas a respeito do controle da Administrag@o Publica, a fim de que
a atuagfo da Corte de Contas possa ser compreendida adequadamente.

Em primeiro lugar, ¢ preciso definir o significado do termo “controle”, palavra
originada da expressdo do latim fiscal medieval “contra rotulum”, que gerou o termo
francés “contre-rdle” e que indicava, originalmente, o exemplar dos catalogos de
contribuintes, dos censos ou dos foros anuais utilizado como base para verificar a
exatiddo da atuagdo dos funcionarios do Estado.

Para Hely Lopes Meirelles, no tocante a Administragdo Publica, controle € a
faculdade de vigilancia, orientagio e corre¢do que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro.

Diversos sao os critérios de classificagdo do controle. Trés deles, sugeridos
por Eduardo Gualazzi em dissertagdo sobre tribunais de contas, me parecem mais
importantes: quanto a natureza do agente controlador, quanto a localizagdo do agente
controlador e quanto ao momento de exercicio.

Assim, ele pode ser administrativo, judicial ou parlamentar, de acordo com a
natureza de seu sujeito ativo.

Quando o agente controlador esta inserido na estrutura administrativa do
orgdo ou Poder fiscalizado, o controle ¢ interno. E é externo quando esta fora dessa
estrutura.

Prévio € controle exercido antes da pratica do ato administrativo ou inicio da
atividade. Concomitante, o exercido simultaneamente com o desenrolar do ato ou
atividade. Posterior, o realizado depois de esgotada a agdo administrativa.

Vejamos as peculiaridades do controle parlamentar.

Ele ¢ exercido pelo Poder Legislativo sobre atos dos demais Poderes. E um
controle externo, dividido em dois grandes ramos. Um ¢ o politico, exercido pelo
Congresso Nacional, com exclusividade, e que visa a garantir interesses superiores
do Estado e da comunidade. Outro € o técnico, exercido com apoio de um 6rgio
especializado.

Os parlamentos modernos originaram-se da necessidade de fiscalizar as
finangas estatais, o que motivou os bardes ingleses a imporem a Jodo Sem Terra a

' Palestra proferida no semindrio “A Defesa do Patrimdnio Publico e Social e a Lei de Improbidade
Administrativa”, promovido pela 5* Cimara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Pblico
Federal, em 13/12/2002.
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Magna Carta, documento onde se encontravam as primeiras normas disciplinares da
atuacdo financeira do poder publico.

Embora em todos os antigos impérios, em particular na Grécia e em Roma,
existissem funcionarios publicos incumbidos de acompanhar os atos dos
responsaveis pela gestdo financeira, os sistemas estruturados de controle somente
comegaram a surgir com o inicio da organizag@o dos Estados modernos.

A razdo de tal fenomeno foi o surgimento de instituicdes encarregadas de
receber tributos e de efetuar despesas com a organizagio de servigos publicos € com
o atendimento ao cidaddo, que demandavam fiscalizagdo de suas atividades.

Assim, a Declarago de Direitos do Homem e do Cidadao ja estipulava, em seu
art. 15, que “A sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente publico de sua
administragdo”.

Nada mais legitimo, pois, que os parlamentos, titulares da representacdo
popular, passassem a ter como principal foco de sua atuacgio a fiscalizagdo dos
gastos estatais.

Contudo, a crescente complexidade dos sistemas de administracdo publica
trouxe consigo a necessidade de conhecimento técnico especializado para fiscalizar
as financas do Estado.

Foram criados, pois, por todo o mundo, 6rgaos especializados, incumbidos de
prestar ao Parlamento o apoio técnico por eles demandado. Nesse processo, merecem
destaque a implantagdo da Alta Camara Prussiana de Contas, feita por Frederico
Guilherme I em 1714, a criagdo da Corte de Contas francesa, feita por Napoledo em
1807, a institui¢do do Tribunal do Tesouro Publico portugués em 1832 e a implantagcdo
da Corte de Contas italiana em 1864.

Em linhas gerais, existem no mundo dois modelos de estruturagdo desse 6rgéo
especializado.

O primeiro, tipico dos paises anglo-saxdes, ¢ o de Auditoria Geral ou
Controladoria. E um 6rgdo subordinado ao Parlamento, sem poder sancionador, com
foco de atuacgdio na avaliagdo de desempenho, sem poder decisdrio e que submete
seus trabalhos a deliberagdo das Casas Legislativas.

O segundo modelo € o de Tribunal de Contas, utilizado em praticamente toda
a Europa ocidental. Foi adotado também pela Comunidade Economica Européia para
controlar suas finangas.

Nesse caso, o 6rgéo de controle é autbnomo, vinculado ao Poder Legislativo,
e realiza tanto avaliagdo de legalidade quanto de desempenho. Ele pode decidir sobre
o resultado de seus trabalhos de fiscalizagdo, julgar atos praticados pelos
responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢@o e aplicar sangdes.

No Brasil, esse papel cabe ao Tribunal de Contas da Unifo, incumbido da
fiscalizagdo financeira, orgamentaria, contabil, operacional e patrimonial.

O TCU fiscaliza a totalidade das atividades administrativas desenvolvidas
pelo poder publico. Ele verifica a contabilidade de receitas e despesas, a execugéo
orcamentaria, os resultados operacionais e as variagdes patrimoniais do Estado, sob
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os aspectos de legalidade, compatibilidade com o interesse publico, eficiéncia e
economicidade.

Fruto de longo processo de discussdo, iniciado nos primérdios do Império,
quando Manuel Alves Branco apresentou ao Senado, em 1831, o projeto de criagdo
de uma Corte para julgar os responsaveis pelas despesas publicas, o Tribunal surgiu
em 1890, sob inspiragdo de Ruy Barbosa e Innocéncio Serzedello Corréa, que basearam
sua proposta de estruturacdo do 6rgéo no projeto de Alves Branco. Foi instalado no
ano seguinte, e algado a nivel constitucional na Carta de 1891.

Com algumas poucas altera¢des em seu modo de funcionamento, o TCU, até
1967, efetuava apenas controle prévio e posterior das despesas publicas,
exclusivamente sob o aspecto da legalidade. Valia-se, para tanto, dos instrumentos
do registro prévio de despesas e da prestagdo de contas.

A Constitui¢ao de 1967 extinguiu o registro prévio. Entretanto, conferiu ao
Tribunal a faculdade de realizar inspeg¢des e auditorias, que garantiam exercicio das
fiscalizagdes prévia, concomitante e posterior.

A Carta de 1988 ampliou as atribui¢des do TCU, que passou a ter competéncia
para avaliar ndo so6 legalidade de despesas, mas igualmente aspectos operacionais e
patrimoniais, sob as oticas também da legitimidade e da economicidade.

Hoje, atribuigdes, estrutura e procedimentos do Tribunal séo disciplinados
pela atual Lei Orgénica, a Lei n® 8.443/92, enquanto o art. 71 da Constituicdo Federal
arrola suas competéncias, entre as quais se destacam o parecer prévio sobre as
contas do Presidente da Republica, o julgamento das contas de administradores
publicos e de responsaveis por prejuizos ao Erario, a apreciagdo da legalidade de
admissdes de pessoal e de concessdes de pensdes, reformas e aposentadorias e a
realizag@o de inspegdes e auditorias nas unidades administrativas dos trés Poderes
da Unido.

O Tribunal compde-se de 9 (nove) Ministros, 6 (seis) indicados pelo Congresso
Nacional, 1 (um) de livre escolha do Presidente da Republica, 1 (um) oriundo do
Ministério Publico junto ao TCU e 1 (um) escolhido entre Auditores do TCU. Os
Ministros estdo equiparados aos magistrados do poder Judiciario, pois possuem as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justiga.

Também Integram a Corte 3 (trés) Auditores, nomeados entre candidatos
aprovados em concurso publico de provas e titulos especifico para o cargo. Eles
possuem as mesmas garantias ¢ impedimentos dos magistrados dos Tribunais
Regionais Federais, e sua fungdo ¢ substituir os titulares em seus afastamentos e
impedimentos e em casos de vacancia. Na pratica, funcionam como Ministros de
fato, pois participam da distribui¢do regular de processos, comandam a instrugéo
dos feitos a eles confiados e participam de todas as discussdes nos Colegiados
deliberativos, exatamente como os titulares.

Atua junto ao TCU um Ministério Publico especializado, autdnomo - conforme
jé definiu o Supremo Tribunal Federal - composto de 7 (sete) membros, nomeados
pelo Presidente da Republica apds aprovagdo em concurso publico especifico de
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provas e titulos, com as mesmas prerrogativas dos integrantes do Ministério Publico
da Unido. Além de atuar com fiscal da lei, o Ministério Ptblico junto ao TCU defende
os interesses do Erario, manifesta-se sobre a maioria dos processos a serem apreciados
pelo Tribunal e interpde os recursos previstos em lei.

Administrativamente, conta o Tribunal com quadro préprio de pessoal,
composto de 2.120 (dois mil, cento e vinte) servidores, todos recrutados mediante
concurso publico, dos quais 1.085 (mil e oitenta e cinco) sdo Analistas de Controle
Externo e 163 (cento e sessenta e trés) sdo Técnicos de Controle Externo.

As decisdes da Corte sdo tomadas pelo Plenario, instdncia deliberativa méaxima,
ou por uma das 2 (duas) Camaras em que se dividem os Ministros. Além disso, ¢
possivel a Ministro ou a Auditor tomar algumas decisdes monocraticas, como
determinar citacdo ou audiéncia de responsaveis e realiza¢do de diligéncias ou
inspegdes.

O Tribunal de Contas foi concebido por Ruy Barbosa como “corpo de
magistratura intermediaria a administragao e a legislatura, que, colocado em posicéo
auténoma, com atribui¢des de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra
quaisquer ameagas, possa exercer suas fungdes vitais no organismo constitucional”,
atuando como mediador independente entre o Poder que autoriza periodicamente a
despesa e o Poder que quotidianamente a executa.

A luz da Constituigdo de 1988, a doutrina — com destaque para Cretella Janior,
Hely Lopes Meirelles, Seabra Fagundes e Themistocles Cavalcanti - e a jurisprudéncia
dos tribunais superiores, inclusive do préprio Supremo Tribunal Federal, tém
reconhecido o TCU como uma Corte administrativa, autbnoma, vinculada ao Poder
Legislativo, com competéncia para julgar contas dos administradores e responsaveis
por bens e valores publicos e dotada de jurisdigdo propria, peculiar e especifica.

Embora haja uma corrente que, inspirada na competéncia judicante delineada
no inciso II do art. 71 da Constitui¢ao Federal, que diz que o TCU julga contas, e na
Lein®10.028/2000, que, ao dispor sobre crimes contra a gestao fiscal responsavel, da
ao Tribunal a atribuicdo de processar e julgar os responsaveis, a maior parte dos
doutrinadores — novamente com destaque para os autores que mencionei ha pouco
- defende que as deliberacdes das Cortes de Contas consistem em juizos acerca da
exatiddo de contas e de atos submetidos a seu exame. Elas fazem coisa julgada
administrativa, o que impede sua revisdo e as torna de cumprimento obrigatério
nessa esfera, e ndo podem ser questionadas sendo por mandado de seguranca junto
ao Supremo Tribunal Federal, que detém competéncia originaria para tanto, nos termos
do art. 102, inciso I, alinea “d”, da Constitui¢do Federal.

Além disso, a jurisprudéncia do STF e a doutrina, ao reconhecerem o TCU
como juiz natural das matérias inseridas em sua competéncia, tém entendido que as
deliberagdes da Corte de Contas sdo questdes prejudiciais a cognigdo do Judiciario,
que somente pode apreciar erros de procedimento, sem possibilidade de manifestago
sobre eventual “error in judicando”.

O TCU, no exercicio de sua competéncia, pode apreciar a constitucionalidade
de atos normativos de matérias inseridas em suas atribui¢des. Tal possibilidade,
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reconhecida pela Sumula n° 347 do Supremo Tribunal Federal, ndo diz respeito a
declaracdo de inconstitucionalidade dos atos, privativa do STF nos termos da
Constituicdo Federal, mas apenas a negativa de aplicacdo dos dispositivos
impugnados.

Por fim, as decisdes que imputam débito ou aplicam multa tém forga de titulo
executivo e tornam a divida liquida e certa. Cumpre a Advocacia Geral da Unido ou
aos procuradores das entidades da administragdo indireta promover sua cobranga
judicial.

A partir de uma classificagio basica sugerida por Maria Silvia Zanella di Pietro,
as fungoes basicas do Tribunal de Contas da Unido podem ser classificadas em 8
(oito) categorias: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora,
corretiva, normativa e de ouvidoria.

Vejamos o que caracteriza cada uma delas e quais sdo as principais atividades
desenvolvidas dentro de cada uma.

A fung@o fiscalizadora consiste em realizar auditorias e inspegdes em unidades
de todos os 6rgaos e entidades da Administragdo direta e indireta dos trés Poderes
da Unido. As atividades de maior destaque dentro dessa fun¢io sdo o exame das
licitagdes e contratos, o acompanhamento da regulacdo de servigos publicos
concedidos, o exame da legalidade de atos de admissdo de pessoal e de aposentadoria,
reforma e pensao, a fiscalizag@o da aplicagio de transferéncias voluntarias de recursos
federais a Estados e Municipios, principalmente mediante convénios, e a fiscaliza¢do
do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, em particular no tocante a
despesas com pessoal, endividamento publico e evolugdo das receitas.

A fungio consultiva consiste, basicamente, em emitir pareceres prévios sobre
as contas do Presidente da Republica, dos Chefes dos Poderes Legislativo e Judiciario
e do Ministério Publico, a fim de subsidiar seu julgamento pelo Congresso Nacional,
e na resposta a consultas feitas por determinadas autoridades sobre duvidas
referentes a assuntos de competéncia do Tribunal.

A funcdo informativa configura-se em trés atividades principais: o envio ao
Congresso Nacional de informagdes sobre fiscalizagdes realizadas, a expedicdo dos
alertas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal e a manutengdo de pagina na
Internet com dados sobre contas publicas das esferas de governo federal, estadual e
municipal.

A funcgio judicante, que considero a mais importante de todas, por diferenciar
o Tribunal de Contas das Controladorias e por viabilizar a imposi¢ao de sangdes aos
autores de irregularidades, consiste em julgar contas de administradores publicos e
de responsaveis por prejuizos ao Erario e em processar e julgar infracdes a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A fungio sancionadora, crucial para inibi¢do da ocorréncia de irregularidades
e para ressarcimento de prejuizos causados ao Erario, configura-se nas seguintes
penalidades: condenacdo a recolhimento de débito; aplica¢do de multa proporcional
a débito imputado; aplica¢do de multa por ato irregular de gestdo, por descumprimento
de determinag@o do Tribunal ou por obstrugio a auditoria ou inspecdo; aplicacdo de
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multa por infragdo a Lei de Responsabilidade Fiscal; afastamento do cargo de dirigente
responsavel por obstrugdo a auditoria; decretacdo de indisponibilidade de bens;
declaragdo de inabilitagdo para exercicio de fungdes de confianga por 5 (cinco) a 8
(oito) anos; declaragdo de inidoneidade para participar de licitagdo por até 5 (cinco)
anos e determinacdo a Advocacia Geral da Unido de providéncias para arresto de
bens de responsavel julgado em débito.

A imposi¢do das san¢des mencionadas ndo exclui aplicagdo de outras pelas
instancias competentes, como a civel, a eleitoral ou a penal. Assim, por exemplo, a
legislacdo eleitoral prevé inelegibilidade por 5 (cinco) anos de responsaveis por
contas julgadas irregulares.

A fungfo corretiva caracteriza-se por dois procedimentos: fixar prazo para
adocdo de providéncias para cumprimento da lei e sustar ato impugnado, quando
ndo forem adotadas providéncias determinadas.

Se, contudo, a impugnagio for de um contrato, a matéria deve ser remetida a
deliberacdo do Congresso Nacional, e somente na auséncia de manifestacdo do
Parlamento pelo prazo de 90 (noventa) dias o Tribunal pode decidir a respeito.

A fungdo normativa decorre do poder regulamentar conferido pela Lei Orgénica,
que faculta expedic@o de instrugdes e atos normativos, de cumprimento obrigatorio,
sobre matéria de competéncia do Tribunal e sobre organizagao de processos que lhe
devam ser submetidos. Diz respeito, também, a fixac¢ao dos coeficientes do Fundo de
Participagdo dos Estados e do Fundo de Participagdo dos Municipios, que ocorre
por decisdo normativa.

Por fim, a fun¢do de ouvidoria consiste, fundamentalmente, no recebimento
de dentuncia apresentada pelo controle interno, por cidadéo, partido politico,
associagdo ou sindicato, cuja apuracgiio ¢ feita em carater sigiloso para proteger o
denunciante e, eventualmente, a honra e a imagem de outros envolvidos.

Para desempenhar suas atribui¢des, o Tribunal emprega 3 (trés) procedimentos
basicos: tomadas e prestagdes de contas, tomadas de contas especiais e auditorias e
inspegdes.

Tomadas e prestagcdes de contas sdo conjuntos de documentos contabeis e
outros demonstrativos alusivos a atuagdo de 6rgdos e entidades da Administragéo
Publica enviados periodicamente ao TCU. S@o analisadas sob os aspectos de
legalidade, legitimidade e economicidade e julgadas regulares, regulares com ressalvas,
irregulares ou iliquidaveis. Durante todo o processo, ¢ conferido amplo direito de
defesa aos responsaveis, sempre ouvidos previamente ou citados.

Tomadas de contas especiais sdo procedimentos adotados diante de omisséo
no dever de prestar contas, de falta de comprovacdo de aplica¢do de recursos
repassados pela Unido, de ocorréncia de desfalques ou desvios ou de pratica de ato
ilegal, ilegitimo ou antieconomico de que resulte prejuizo ao Erario. Sao instauradas
pelo préprio Tribunal, quando a irregularidade € detectada em inspegdo ou auditoria,
ou pela autoridade administrativa competente. Destinam-se a apurar fatos, quantificar
danos e identificar responsaveis, que sdo citados para apresentar alegacdes de defesa
ou recolher débitos apurados.
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Por fim, as auditorias e inspegdes sdo realizadas em unidades de 6rgdos e
entidades da Administracdo direta e indireta dos trés Poderes da Unido, de forma
rotineira ou em carater especifico e eventual. S8o levadas a cabo de acordo com
sistematicas definidas em manuais internos do Tribunal, constantemente atualizados.

Uma vez descrito o balizamento juridico e técnico da atuagio do TCU,
examinemos as principais tendéncias do controle em todo o mundo, para identificarmos
como o Tribunal se encaixa no panorama global, e as mudang¢as mais significativas
ocorridas na forma de atuagdo da Administragdo Publica, para avaliarmos os impactos
que tém sobre o funcionamento dos drgios de controle.

Em primeiro lugar, todas as entidades fiscalizadoras realizam monitoramento
sistematico do cumprimento de suas deliberagdes, por meio, principalmente, da
realizagdo de auditorias. Essa atividade, realizada de forma autobnoma ou em conjunto
com o Parlamento, aumenta a pressdo para implementacao das orienta¢des do 6rgdo
de controle e possibilita avaliar a eficacia de tais orientagdes, particularmente no
caso de auditorias de desempenho, hipotese em que as recomendagdes nio tém
carater cogente.

Outra tendéncia é a importancia crescente das auditorias operacionais e das
avaliagdes de programas, que, ao contribuirem para melhoria de desempenho dos
entes publicos e para aproveitamento mais racional dos recursos, permitem resgatar
o papel do controle como uma das fun¢des da Administra¢io e atendem ao anseio
social por funcionamento mais eficiente do poder publico.

Essas atividades, chamadas genericamente de auditorias de desempenho, vém
tendo papel cada vez mais importante. Nas entidades de controle que realizam esse
tipo de auditoria ha mais tempo, como as dos Estados Unidos, Reino Unido e Canada,
ela ja ¢ a atividade de maior destaque dentro da instituicdo e chega a ocupar 85% da
forga de trabalho.

Uma terceira constataco foi a forte publicidade dos resultados das a¢des de
fiscalizag8o, considerada estratégica pelas drgdos de outros paises para estimular o
controle social e para aumentar a efetividade das deliberagdes.

O principal instrumento de divulgag@o ¢ um relatorio anual, produzido pela
entidade fiscalizadora, com as principais informag¢des sobre os trabalhos
desenvolvidos no periodo, com énfase no retorno por eles proporcionado,
quantificado em termos de custo-beneficio.

A quarta constatagdo foi a de que os sistemas de controle procuram, cada vez
mais, atuar de forma preventiva, por meio da realizag8o sistematica de fiscalizagdes.
Tal peculiaridade decorre da simples constatagdo de que a prevencgdo de erros €
muito mais efetiva para evitar prejuizos para o erario do que a tentativa de corrigir as
irregularidades depois de sua ocorréncia.

Por ultimo, as entidades fiscalizadoras, de maneira geral, procuram divulgar as
boas praticas administrativas. O objetivo € obter um efeito multiplicador, que irradie
para outros 6rgdos e entidades. Com isso, ¢ enfatizado o carater didatico da acgéo
fiscalizadora, ¢ diminuida resisténcia de auditados, na medida em que as boas praticas
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acabam por merecer destaque semelhante ao das irregularidades, e ¢ ampliada a
colaboragdo do 6rgéo de controle para aperfeicoamento da gestdo publica.

No tocante as mudangas no paradigma da acdo estatal, segundo aspecto que
pretendia examinar, constata-se a existéncia de duas vertentes.

A primeira ¢ a da reorganiza¢do do modo de funcionamento da maquina
governamental, voltado, agora, para a obtengdo de resultados. A segunda é a da
redu¢do do tamanho do Estado, que implica maior presenga da sociedade em
atividades até ent@o exercidas pelo aparelho estatal.

Podemos identificar algumas caracteristicas na vertente da reorganizagdo do
modo de funcionamento.

Uma delas seria a mudanga no paradigma de accountability. Essa palavra,
que ainda ndo tem tradugfo para o portugués, diz respeito a responsabilidade dos
governantes pelos seus atos, a transparéncia das agdes do poder publico e a
capacidade do governo de responder aos anseios do corpo social.

Na perspectiva do controle externo, esse conceito deve ser direcionado para
a determinagdo do aspecto a ser cobrado com mais énfase dos administradores:
legalidade, economicidade, eficiéncia ou eficécia.

A crise fiscal do final do século XX deslocou o foco da discussio a respeito
de gestio governamental para a questdo do desempenho, em detrimento da énfase
no controle de processos e tarefas e da observancia de regulamentos.

Observa-se, portanto, a necessidade de o controle evoluir de uma fiscaliza¢éo
do rito burocratico, do cumprimento do regulamento, da observancia das formalidades,
para uma fiscalizagdo voltada para cumprimento dos objetivos governamentais,
concretizacdo das metas e obteng@o dos resultados pretendidos pela a¢do publica.

No antigo paradigma, o objetivo Unico era garantir a probidade dos agentes
publicos; no novo, sem se descuidar da legalidade — fago questdo de destacar isso -
adiciona-se a preocupacgdo com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade.

Enfim, o bom administrador ndo pode ser mais aquele que simplesmente cumpre
o manual, mas sim aquele que atinge os objetivos da agio publica com eficiéncia, que
o art. 37 da Constitui¢do Federal consagra como um dos principios fundamentais da
Administragao.

Também € caracteristica da reorganizagdo do modo de funcionamento da
maquina estatal a utilizagdo generalizada da tecnologia da informagao, que abrange
captagdo, armazenamento, tratamento e disseminagdo da informacgdo e que esta
intimamente relacionada ao processo de reforma de Estado. Foi seu uso intensivo
que tornou possiveis as mudangas.

Na esteira de seu ja elevado nivel de informatizagdo, o Governo Federal tem
implementado importantes modificagdes no tratamento das informagdes publicas,
por meio de redes de microcomputadores, na chamada Rede do Governo.

Esse cenario de crescente inser¢do de dados governamentais numa rede de
informagdes tem profundas conseqiiéncias sobre a forma como o TCU exerce suas
competéncias. As mudangas nos possibilitam automatizar procedimentos rotineiros,
utilizar modelos de avaliagio de risco para alocag@o mais racional de recursos nas
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fiscalizagdes, a partir do acesso e da analise de grandes bases de dados, e cruzar
dados de bases diferentes.

Para deixar claro o potencial oferecido pela tecnologia da informagao, posso
dar exemplos de suas possibilidades de utilizag8o:

- integrag@o do Siafi com os sistemas de pessoal, de orcamento, de informagdes
organizacionais e de servigos gerais;

- acesso ao sistema de custos de obras da Caixa Economica Federal para
subsidio a fiscalizag¢do de obras;

- selecdo amostral de a¢des de controle a partir dos varios sistemas gerenciais
referentes as compras e licitacdes feitas pelo governo federal, como o Sirep (Sistema
de Registro de Precos e Contratos), o Sicam (Sistema de Catalogo de Materiais e
Servigos), o Sistema de Cadastro de Fornecedores, o Sidec (Sistema de Divulgagio
Eletronica de Compras e Contratagdes) e o Compras-Net.

As modificag¢des introduzidas no processo or¢gamentario fazem parte do
processo de reforma do Estado e produzirdo alteragdes na sistematica de atuagéo do
controle externo.

O governo federal tem procurado fazer um reordenamento de sua atuagdo sob
a forma de programas, onde sdo agregados projetos, atividades e demais agdes. Com
isso, permite-se a integragdo dos instrumentos or¢amentarios e de planejamento,
como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias ¢ a Lei Orcamentaria
Anual.

Nessa nova sistematica, os programas estdo relacionados a determinadas
metas e custos, que constardo dos orcamentos subseqiientes. A visdo voltada para
resultados pressupde a ado¢do de um modelo que implica designagio de técnicos
para atuar como gerentes de programas e responder pelo cumprimento das respectivas
metas.

Para o controle externo, essa mudanga traz implicagdes.

O controle baseado na prestagdo de contas ndo se presta a analise de
programas, pois é um instrumento voltado para a legalidade e conformidade de
processos de trabalho ou dos atos administrativos. A abordagem feita pela avaliagdo
dos programas tem a vantagem de favorecer o controle sobre os resultados em suas
diferentes dimensdes (eficacia, eficiéncia, efetividade, qualidade e custos), e permite
avaliaglo da gestdo em nivel governamental.

As maultiplas atividades dos 6rgaos publicos trazem uma grande complexidade
para a avalia¢@o de sua gestdo. Some-se a isto o fato de que diferentes 6érgaos podem
estar envolvidos em um mesmo programa, o que constitui um obstaculo para a
avaliagdo de resultados produzidos por determinado érgéo.

As mudangas por que tem passado o sistema de controle interno também séo
fatores de impacto na atuagdo do Tribunal de Contas da Unido.

O modelo de organizagdo do sistema de controle interno passou a levar em
conta os produtos e as func¢des governamentais. Uma das mudangas mais
significativas foi a implementacao da atividade de avaliagdo de programas de governo
pela Secretaria Federal de Controle Interno.
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Foi identificada a necessidade de maior interagéo com o controle interno, para
evitar duplicidade de agdes e desperdicio de recursos humanos e materiais. Nesse
aspecto, a elaborag@o de um planejamento integrado, por meio de reunides periodicas,
palestras e encontros técnicos entre os dois 6rgdos, seria extremamente vantajosa.

Um maior intercambio técnico com o controle interno também se mostra
necessario, através de cursos de capacitacdo, elaboragdo conjunta de manuais e
disseminag@o dos trabalhos e achados de auditoria mais expressivos.

Além da reorganizagio de seu modo de funcionamento, a reforma do Estado
passa ainda, pela redug@o de seu tamanho. Esse processo pode se dar de trés formas:
descentralizagdo interna, descentralizagdo externa e descentralizag¢do entre esferas
de governo, com fortalecimento do poder local.

A primeira se caracteriza por ocorrer dentro da estrutura governamental, de
cima para baixo, com delega¢do de competéncias e responsabilidades. O contrato de
gestdo ¢ um instrumento utilizado para este tipo de descentralizago.

A descentralizag@o externa se realiza para fora da estrutura governamental,
para a sociedade civil organizada, como empresas privadas e entidades sem fins
lucrativos. Esse movimento ¢ realizado por intermédio de parcerias, terceirizagdo e
privatizagdo.

Finalmente, o terceiro enfoque objetiva a transferéncia de competéncias para
os governos locais, a partir do pressuposto de que estes, por estarem mais perto da
populagdo, t€m melhores condigdes para executar as politicas publicas. As atuais
politicas de saude e educagio sdo exemplos dessa terceira modalidade.

Assim, o Estado passa de executor a regulador e indutor de atividades, com o
objetivo de melhorar a qualidade do gasto publico e aumentar a flexibilidade e agilidade
administrativas.

Um problema relacionado a descentralizagdo de atribui¢des para os estados e
municipios € a auséncia de sinergia entre os 6rgaos das diferentes esferas de controle.
E fundamental, para o equacionamento dessa questio, o estreitamento da cooperagio,
com permanente troca de informagdes e planejamento conjunto de agdes.

Ainda na questdo da descentralizagdo, é consenso o crescimento da
importancia do controle social. O TCU tem procurado dar transparéncia e publicidade
aos trabalhos de acompanhamento e avaliagdo de politicas publicas. Para isso, gera
e dissemina informag¢des apropriadas ao efetivo controle da populacdo sobre as
acdes do Estado.

O Tribunal tem tentado assumir uma postura pré-ativa, antecipando-se as
demandas que lhe possam ser colocadas, afastando-se de uma postura meramente
reativa e atuando de forma preventiva e orientadora.

Além disso, dada sua tempestividade intrinsecamente maior, temos tentado
conferir maior importancia a atividade de fiscaliza¢do, em particular a auditoria
operacional, sem, contudo, perder de vista a auditoria de regularidade ou olvidar o
julgamento de processos de tomada e de prestagdo de contas, instrumentos
indispensaveis para exercicio do poder sancionador do Tribunal.
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Outra caracteristica do novo paradigma de controle é a superagdo da visdo
pontual da atuacdo da administragdo publica, centrada na fiscalizagdo isolada de
orgios e entidades. No novo modelo, a esse foco devem ser acrescentados dois
outros: nas fungdes de governo e nos atos assemelhados de gestdo. Assim, sera
possivel avaliar ndo s6 o funcionamento de um hospital ou de uma escola, mas
também a situagdo da saude ou da educagdo basica como um todo, Serd possivel,
também, avaliar caracteristicas do conjunto de obras publicas, por exemplo, ou das
aquisi¢des de bens e servigos por toda a Administragio.

O novo paradigma contempla, por fim, a especializacdo de servidores e de
unidades técnicas nas areas mais relevantes de atuacdo do Tribunal, a utilizagio das
ferramentas da gestdo pela qualidade total, em particular a analise ¢ melhoria de
processos de trabalho, o planejamento amplo e integrado de todas as agdes de
controle, a busca de indugio de melhoria da gestdo publica, o incentivo ao controle
social e a proximidade com o Congresso Nacional.

Para exercer seu papel adequadamente e contribuir para defesa do patrimonio
publico, 0o TCU tem se preparado para atuar da melhor forma possivel em duas grandes
vertentes. A primeira delas ¢ do combate a corrupgao. A segunda, a da avaliacdo de
desempenho e do estimulo a eliminag@o do desperdicio e da ineficiéncia.

Detenhamo-nos na primeira vertente. Se desejamos proteger o patrimdénio
publico, o combate a corrupgio deve ser prioritario.

Nao € um combate facil. Em maior ou menor grau, a corrupgo aflige todos os
paises, desenvolvidos ou ndo. Nao ha, em todo o mundo, pais em que os agentes
publicos recusem vantagens indevidas para facilitar atos de particulares lesivos ao
interesse coletivo. Ndo ha, em todo o mundo, nagdo onde os servidores do Estado
rechacem sistematicamente propostas de uso de bens que integram o patrimdnio
publico para beneficiar, de forma ilegitima, pessoas ou grupos de maior influéncia
politica ou econdmica.

O risco de corrupg¢ao aumenta no ambiente institucional que ha pouco descrevi,
marcado pela forte transferéncia de encargos do setor estatal para o setor privado.
Quando o Estado passa a recrutar parcela significativa de seus agentes no setor
privado, quando grandes fra¢des do patrimonio publico estdo em maos de particulares,
quando regras de conduta dos servidores e procedimentos administrativos s&o
abrandados ou simplificados em nome do aumento de eficiéncia, esta criado o clima
propicio para a expansdo da corrupgao.

Ao mesmo tempo, fica mais dificil enfrenta-la. A auséncia de limites claros para
os servidores, o papel apenas regulador do Estado, a ampla zona de interpenetragéo
de interesses estatais e privados, tudo isso torna cada vez mais complicada a
caracterizag@o dos atos de corrupgdo e deixa mais remota a possibilidade de punir os
responsaveis.

Nao € s6. Ha que se ter em vista também a maior complexidade dos processos
administrativos modernos e sua rapidez crescente. A cada dia que passa, torna-se
mais dificil compreender todas as peculiaridades de certos atos administrativos,
particularmente daqueles altamente especializados, como, por exemplo, operacdes
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com titulos publicos em mercados financeiros altamente sofisticados, fixagdo de
tarifas de servigos publicos em ambientes ndo competitivos ou defini¢do de padrdes
de qualidade de bens e servigos a serem ofertados por particulares. Tudo isso abre
uma ampla gama de possibilidades para conluios de servidores publicos e particulares
mal intencionados.

Essa crescente rapidez dos processos administrativos decorre do
desenvolvimento da tecnologia da informacdo e dos meios de comunicagio.
Transagdes sdo efetuadas dentro de sistemas eletronicos em alta velocidade, o que
dificulta sua prevengdo e, em muitos casos, torna extremamente complicada até mesmo
sua detecgdo, dada a necessidade de conhecimentos técnicos especificos.

Se ja nao bastassem tais dificuldades, ha ainda o problema das restri¢des
legais com que se defronta o Tribunal, que, muitas vezes, ndo v€ autorizado o acesso
a informagdes vitais para suas investigagdes, como, por exemplo, movimentagdes
bancarias ou fiscais das pessoas fiscalizadas.

A disponibilidade de recursos financeiros € humanos em quantidade e com a
qualificaglo técnica necessaria € outra restricdo. Historicamente, o TCU representa
parcela quase insignificante do orcamento publico, que dificilmente passa de 0,04%
do total de recursos.

Outro entrave sdo as normas processuais que disciplinam a apuracdo de
responsabilidades. Enquanto as fraudes se tornam cada vez mais céleres, os processos
de apuragio de responsabilidade ainda tendem a ser lentos e burocraticos, dada a
necessidade de garantir o contraditorio e a ampla defesa, caracteristicas essenciais
do devido processo legal em qualquer regime democratico, asseguradas pela propria
Constituicdo e sem as quais as decisdes do 6rgdo de controle seriam inevitavelmente
invalidadas pelo poder Judiciario.

Avangos tém sido obtidos nesse campo, particularmente na esfera do TCU,
onde conseguimos reduzir o prazo médio para obten¢do de uma decisdo definitiva em
um processo para apenas 18 meses. Pode ainda parecer um intervalo longo, mas,
como a experiéncia do Ministério Publico Federal deve comprovar, ja ¢ um ganho
significativo do Tribunal de Contas em relagdo ao tempo médio de julgamento
definitivo pelo poder Judicidrio, onde a notdria sobrecarga de processos dificulta o
aumento da celeridade.

Importante ressaltar que, se ndo fosse dado o direito de defesa no ambito do
Tribunal de Contas, todo o processo de imputag@o de responsabilidade teria que dar-
se na esfera do poder Judiciario. A demora que hoje se alega existir no TCU seria,
nesse caso, apenas transferida para outro poder, onde, provavelmente, seria acentuada
ainda mais, e tenderia a deixar os feitos sem solucéo, dadas a sobrecarga de processo
a que ha pouco me referi e a auséncia de formagao técnica especifica dos magistrados
em fiscaliza¢do de finangas publicas.

Contudo, embora o TCU tenha evoluido muito, a necessidade de observar
formalidades legais e de promover imputa¢des de responsabilidade com absoluta
seguranca demanda prazos mais longos, o que, muitas vezes, termina por facilitar a
evasdo dos responsaveis e dificultar a obten¢do do ressarcimento de prejuizos.
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Nao sfo essas as Unicas condigdes que podem estimular a corrupg¢do. Ha
outras. Talvez a maior delas seja a auséncia de um controle social, feito pelo cidaddo
comum.

Parte da inércia vem da falta de consciéncia do papel fundamental do individuo
na fiscalizacdo da conduta dos agentes publicos, fruto da preparacdo inadequada
para exercicio da cidadania.

Contudo, ainda que essa consciéncia do dever de fiscalizar o Estado fosse
arraigada, existiria ainda o problema da dificuldade de acesso a dados relativos a
finangas publicas. E mesmo que esse acesso fosse franqueado, restaria a questio do
despreparo para lidar com informagdes disponiveis apenas em linguagem técnica, de
dificil compreensdo para o homem comum.

Todos os desafios que descrevi levam a conclusio de que o combate a
corrupgao deve ser feito em duas vertentes. A primeira delas é essencialmente técnica,
e requer quatro medidas fundamentais.

Em primeiro lugar, deve-se incrementar o apoio ao 6rgéo de controle externo,
mediante aumento das dotacdes de recursos orgamentarios a elas alocados e
ampliacdo e aperfeicoamento continuo de seu corpo técnico.

Em segundo lugar, devem ser feitos esforgos para formagéo do que gosto de
chamar de rede publica de controle, uma série de mecanismos de estimulo a cooperacéo
e a troca de informagdes entre os entes que fiscalizam o Estado, como o TCU, o
Ministério Publico, a Corregedoria Geral da Uniflo, a Secretaria Federal de Controle
Interno, a Secretaria da Receita Federal, o Banco Central ¢ a Policia Federal.

Hoje, a agdo desses entes ndo é coordenada. Assim, muitas vezes as acdes de
fiscalizag@o ou s@o duplicadas, o que acarreta desperdicio de recursos, ou sdo apenas
parciais, feitas sob um unico enfoque ou sobre somente uma fragdo dos atos das
pessoas investigadas, o que aumenta a possibilidade de evasio de responsaveis por
prejuizos ao Erario. Tais males desapareceriam se houvesse a coordenagdo que
proponho, sob a forma da rede publica de controle.

A terceira medida seria 0 mapeamento de areas de risco na administragio
publica, aquelas em que ha maior possibilidade de ocorréncia de prejuizos ao Erario
ou a populacdo, quer pela complexidade dos assuntos tratados, quer pela materialidade
dos valores envolvidos, quer ainda pela relevancia social do setor. Isso permitiria
maior concentracdo de acdes de fiscalizagdo nessas areas e aumentaria a eficiéncia
dessas agdes.

A quarta e ultima providéncia de cunho técnico seria a simplificagdo, na medida
do possivel e sem ferir direitos e garantias individuais, da legislagdo processual que
regula a atuagdo do TCU, de forma a acelerar a apuracdo de irregularidades e a
responsabilizacdo dos respectivos autores. O aumento de tempestividade decorrente
dessa simplifica¢@o inevitavelmente traria a amplia¢io da efetividade das decisoes
dos entes fiscalizadores.

Ha pouco, disse que o combate a corrupgdo tem duas vertentes, a primeira
delas técnica. A segunda ¢ a do estimulo ao controle social. Ainda que os resultados
das agdes nesse campo possam ser mais demorados, tendem a ser mais efetivos.
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Duas devem ser as linhas de atuag@o: a da transparéncia e a da publicidade.

Defino transparéncia como a facilitagcdo do acesso do cidaddo a informagdes
sobre finangas publicas. Nesse sentido, o0 TCU tem buscado ndo apenas assegurar
que os o6rgaos e entidades da administragdo publica divulguem os numeros relativos
a sua atuagdo, mas também fazer ele proprio essa divulgagdo de dados sobre a agéo
governamental, mediante publicagdes especificas ou mediante sua pagina na Internet.
E nio basta apenas estampar numeros: ¢ preciso antes trabalha-los, simplifica-los,
coloca-los em uma linguagem que o cidaddo comum possa compreender.

Ja publicidade ¢ o ato de levar ao conhecimento da comunidade os resultados
das agdes de controle, também em linguagem acessivel. Além de ser uma forma de
prestar contas ao cidaddo da utilizagdo que se fez dos recursos confiados ao 6rgéo
de fiscalizago, ¢ também um meio de estimuld-lo a cobrar do poder publico a
implementago das decisdes resultantes das fiscalizagdes, cuja efetividade tenderia
aaumentar em razao do clamor popular.

As medidas que descrevi representariam grande avango no combate a
corrup¢@o. No entanto, essa ndo deve ser a unica preocupacdo. Seria preciso agir
também para melhoria do desempenho dos entes estatais, mediante redugdo do
desperdicio e aumento da eficiéncia.

Tenho para mim que esse talvez seja, hoje, o campo de atuagdo mais importante
de uma organizagdo de controle contribuir para a defesa do patrimonio publico e
social.

Nao ha duvida de que, salvo poucas excegdes que difundem uma imagem
incorreta, a quase totalidade dos administradores publicos atua estritamente dentro
da lei e com observancia de padrdes €ticos.

Entretanto, as dificuldades materiais com que sdo confrontados esses gestores
sdo geralmente grandes. Ha limitagdes orgamentarias, escassez de recursos humanos
qualificados e, acima de tudo, caréncia de planejamento adequado das agdes. As
conseqiiéncias inevitaveis dessa conjugagio de fatores sdo a queda de desempenho
dos 6rgaos, o desperdicio de recursos e os baixos resultados alcangados pelos
programas de governo.

Arrisco-me a dizer que a colaborac¢do do Tribunal de Contas da Unido para
melhorar tal panorama pode ser tao significativa para preservar o patrimonio publico
quanto o combate a corrupg¢@o, pois permitiria melhoria de qualidade e expansio dos
servigos prestados a populacgdo, além de uma economia de recursos que
provavelmente superaria o valor de recursos eventualmente desviados.

O foco sobre desempenho traz ainda outro beneficio: a efetividade das agdes
tende a ser maior. Enquanto o combate a corrup¢o, por mais que se tente adotar uma
postura preventiva, tende geralmente a ter carater repressivo e a buscar ressarcimento
de prejuizos que ja foram consumados, o que nem sempre se consegue, a avaliagdo
de desempenho tende a impedir que os recursos sejam desperdicados, o que,
obviamente, € muito mais efetivo.

O TCU tem se preparado para avaliar o desempenho dos érgaos, entidades e
programas de governo. Foram desenvolvidas técnicas de auditoria operacional e de
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avaliagdo de programas e treinados os auditores em seu uso. Houve aproximagéo
com a comunidade académica e busca do auxilio de consultores para conhecer as
peculiaridades das fungdes de governo, como educagio, saude, seguranga, defesa,
obras publicas e outras. E foram estabelecidas parcerias com os gestores de 6rgaos,
entidades e programas, a fim de garantir que as determinagdes resultantes das
avaliagdes feitas fossem acolhidas e implementadas.

Devemos nos lembrar que administrar consiste em quatro fungdes basicas:
planejar, organizar, dirigir e controlar. Controle ¢ elemento da Administragdo. Ainda
que seja importante para reprimir irregularidades, controle existe para verificar se o
que foi planejado esta sendo corretamente executado e para aperfeicoar o planejamento
futuro. Controle existe para melhorar a Administra¢@o, ndo apenas para punir maus
administradores.

Ha os que insistem na necessidade de cumprir o papel classico de verificagdo
da legalidade para o qual foi criado o Tribunal, sob pena de comprometer esse papel
em decorréncia de uma maior énfase na avaliagdo de desempenho.

Nao enxergo essa dicotomia. Para mim, ha complementaridade dos dois
enfoques.

Ao avaliar desempenho, ¢ comum a constatagdo de discrepancias entre
procedimentos e entre resultados que, em principio, deveriam ser assemelhados.
Geralmente, as causas sdo as diferencas de qualidade de planejamento ou
caracteristicas econdmicas ou geograficas regionais.

Contudo, ha casos em que as divergéncias de desempenho sdo muito
significativas. Quando isso ocorre, € quase inevitavel a constatagdo da existéncia de
irregularidades ou de ilegalidades na agio avaliada.

Assim, ao avaliar desempenho ¢ possivel obter indicios de ocorréncia de
irregularidades, o que termina por auxiliar o desempenho da outra vertente do controle,
a da verificag@o da legalidade.

A conclusio ¢ 6bvia: toda e qualquer agdo de controle, independentemente
de sua natureza ou de seu objetivo especifico, resulta em beneficio para a
Administrago e contribui para preservar o patrimdnio publico.

E se o controle somente pode trazer beneficios para a administragéo, ele é
fundamental para garantir um bom governo, um governo que administre os recursos
publicos dentro da lei e em busca do resultado mais favoravel possivel para a
sociedade.

Tenhamos consciéncia disso. E lembremo-nos sempre de que, gragas a sua
contribui¢@o para melhoria do governo, o TCU ¢ fundamental para garantia ndo s6 da
cidadania expressa em direitos politicos, mas da cidadania representada pelo direito
de cada individuo a uma vida digna e a participacdo na heranga material e cultural da
sociedade.
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