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RESUMO

Os tribunais de contas, embora sejam 6rgdos tradicionais na administracdo
publica com raizes remotas ligadas a propria criagdo do Estado Moderno, passam hoje
por intensas modificacdes em sua estrutura operacional e formas de atuagdo. O
presente trabalho tem o objetivo de analisar o processo de modernizacio dos tribunais
de contas estaduais e municipais do pais no contexto da reforma do Estado brasileiro.
A primeira parte dessa dissertacdo apresenta uma radiografia da situacdo atual dos
TC’s, apontando as principais caracteristicas diferenciadoras desses 6rgdos em relacdo
a sua capacidade operacional e ao desempenho de suas fungdes constitucionais. A
segunda parte apresenta um balanco das principais iniciativas de aperfeicoamento
organizacional que podem ser verificadas nas estruturas dos TC’s mais recentemente,
dando destaque para as inovagdes de ouvidoria, sistemas informatizados de controle e

escolas de contas.

Palavras-chave: Administragdo Publica; Reforma do Estado, Reforma Administrativa,
Controle Externo; Tribunal de Contas



ABSTRACT

The Courts of Accounts, even so are traditional agencies in the public
administration with on remote roots to the creation of the Modern State, pass today for
intense modifications in its operational structure and forms of performance. The
present work has the aim to analyze the process of modernization of the Brazilian
Courts of Accounts in the context of the reform of the Brazilian State. The first part of
this study presents a x-ray of the current situation of Courts of Accounts, pointing out
the main singular characteristics of these agencies in relation to its operational
capacity and to the performance of its constitutional functions. The second part
presents a overview of the main initiatives of organizacional improvements that can be
more recently verified in the structures of the Court Accounts, giving prominence for
some inovations as the ommbusdman, the eletronic control systems and schools of

accounts.

Key Words: Public Administration; State Reform, Administrative State Reform, External
Control; Court of Accounts
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Introducao

A reforma do Estado tornou-se tema central na maioria dos paises capitalistas,
desenvolvidos e em desenvolvimento, a partir da grande crise que atingiu suas economias nas
décadas de 70 e 80. Este processo desencadeou-se com o primeiro choque do aumento dos
precos do petréleo de 1973, gerando longo periodo recessivo, crise fiscal e crise do Welfare
State. A disparada dos precos da commodity provocou uma recessdo global, consumindo boa
parte da capacidade de investimento dos governos ao reduzir suas receitas tributdrias. Para
manter a estrutura existente e o nivel dos gastos publicos, seja no plano econdmico ou no
plano social, os governos passaram a conviver com desequilibrios fiscais que levaram a
escalada inflaciondria, contribuindo para a configuracdo de um quadro mais amplo de crise do

Estado e, conseqiientemente, aos movimentos para sua reforma (ABRUCIO, 1998).

A primeira onda de reformas, iniciada nos anos 80 e liderada pelos governos Thatcher
(Inglaterra) e Reagan (Estados Unidos), centrou-se na reducido da dimensao e dos gastos do
setor estatal e na reestruturacdo do modo de intervencdo e gestdo do aparelho estatal. Estas
primeiras medidas reformistas promoveram ajustes fiscais, liberalizacio comercial,
liberalizagdo de precos e privatizacdes, concessdes € o estabelecimento de parcerias entre
governo e iniciativa privada, redefinindo o papel do Estado de um modelo executor para um
modelo indutor e regulador, sendo acompanhado por medidas cada vez mais rigidas de
controle dos gastos. Porém, pouca atencdo foi dada a administracio ptiblica em termos de
desempenho e eficiéncia do aparelho estatal. J4 na década de 90, outros fatores, como as
conseqiiéncias do processo de globalizacdo e das inovacdes tecnoldgicas nos processos
produtivos, mostraram que um Estado “enxuto” ndo era suficiente e que também era
indispensavel um Estado eficiente, com sua capacidade de governanca recuperada e com

instituicoes efetivas. (BRESSER PEREIRA,1998; REZENDE, 2002).

Como continuagdo do processo, uma segunda geracdo de reformas direcionou os
esfor¢os para a adog@o de um paradigma gerencial. Este paradigma tem por principios gerais a
€nfase na eficiéncia e na elevacdo da performance, a introducdo de mecanismos de mercado
na gestdo publica, a orientacdo por resultados, a descentralizacio dos controles gerenciais no
sentido de maior autonomia, responsabilizacdo e flexibilizacdo de procedimentos, bem como
uma distincdo entre a formulagdo (policy-making) e implementacdo (service delivery) das

politicas publicas. Essa logica de atuacdo também introduziu claramente o tema da

10



accountability na agenda de reforma, tanto como forma de melhorar o controle e a
participacdo dos usudrios na gestdo e na supervisio das politicas publicas, mas também como

forma de legitimacdo do préprio governo (ABRUCIO; LOUREIRO, 2002).

Conforme a clara colocacdo de Rezende (2002), “a discussdo sobre os meios
necessarios para promover as condi¢des para que o Estado e suas institui¢des funcionem mais
efetivamente tornou-se uma das questdes de primeira ordem na agenda de reformas. Nesse
sentido, a reforma administrativa assume posicdo decisiva”. Assim, a segunda geracdo de
reformas teve como um dos seus principais eixos a reforma administrativa, associando a
necessidade de rever a performance da administracdo publica, basicamente pelo ajuste fiscal,
a necessidade de promover mudancas institucionais mais profundas. Abricio e Loureiro
(2002) afirmam que compatibilizar estes objetivos ndo ocorre sem conflitos. Se nos paises
periféricos a reforma teve um carater mais liberal, nos paises centrais isso ndo foi observado
de forma tdo marcante, o que ndo permite o estabelecimento de um paradigma geral de
reforma. Em especial, os autores lembram que o processo de reforma na América Latina foi
marcado pela aguda crise econdmica, pela pressdo advinda da divida externa e dos processos
inflaciondrios de longo prazo, o que tornou o curso da reforma muito mais intenso e rapido.
Apesar destas caracteristicas comuns, também ndo é possivel afirmar que estas reformas
tenham seguido um padrdo comum em todos os paises latino-americanos. No caso brasileiro,
as reformas assumiram um cardter menos intenso e voltado ao mercado do que as reformas da
Argentina e México. Além do mais, as etapas do processo de reforma brasileiro tiveram muito
mais negociacdo e vinculacdo com os movimentos internos de democratizagdo do que nos

paises acima citados (PALERMO, 1998).

Rezende (2002) também aponta uma tensdo entre o ajuste fiscal e a mudanga
institucional. Para o autor, reduzir os gastos publicos € a0 mesmo tempo criar mecanismos
para as instituicdes funcionarem melhor foram os temas centrais das reformas, mas uma
comparagdo entre os programas de reforma gerenciais de 123 paises mostra que, na maioria
deles, houve uma preponderancia do ajuste fiscal sobre a mudanga institucional, mesmo
embora tais objetivos sejam aparentemente complementares a elevacdo da performance. De
alguma forma, o forte interesse no ajuste fiscal inibiu que as mudancas institucionais mais
qualitativas fossem introduzidas. A prioridade politica do ajuste fiscal comprimiu as outras
dimensdes da reforma e o caso brasileiro e latino-americano foram tipicamente dessa

natureza. Uma das razdes para a preponderancia do ajuste fiscal sobre a mudanga institucional
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foi a necessidade dos paises emergentes atrair capital internacional para financiar seu
desenvolvimento econdmico. Assim, o equilibrio das contas publicas, alcangcado com a
geracdo de superdvits primdrios, passou a ser indispensdvel para sinalizar ao investidor

internacional que o Estado tinha condi¢des de honrar suas dividas.

Também ¢é importante salientar que as crises internacionais da segunda metade da
década de 1990 e inicio da década de 2000 (México, 1995; Asia, 1997; Russia, 1998; Turquia,
2001; Argentina, 2002) foram fundamentais para disseminar os valores do ajuste fiscal nos
paises emergentes. Tais crises expuseram a fragilidade macroecondmica desses paises. O caso
brasileiro também seguiu a mesma linha sendo que as trés primeiras crises internacionais
tiveram papel importante para construir as condi¢cdes necessdrias ao avanco das reformas,

aglutinando opinides em favor do ajuste fiscal.

O processo de reforma fiscal no Brasil iniciou-se nos anos 80 e foi realizado de forma
gradual. As medidas de ajuste fiscal foram ganhando consenso na agenda politica e
incorporando-se ao processo de mudangas do Estado brasileiro de forma incremental. Dentre
as mudangas mais significativas desencadeadas pelo regime democrético no periodo pré 1994,
cabe destacar: o fechamento da conta-movimento do Banco do Brasil; a extin¢gdo do chamado
or¢amento monetario e, com a Constituicdo de 1988, a unificacdo das contas do Tesouro, das
estatais e da Previdéncia em um tnico Or¢amento Fiscal; a criagdo da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), no Ministério da Fazenda, 6rgio centralizador da gestao fiscal no pais; e a
montagem do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), que organizou e
tornou mais transparente o fluxo dos recursos publicos federais (ABRUCIO & LOUREIRO,
2004). Das transformacdes mais recentes na area fiscal no Brasil (pds 1994), deve-se ressaltar
0 maior sucesso no controle inflaciondrio a partir do Plano Real, aspecto aperfeicoado com o
estabelecimento das metas inflaciondrias em 1999; a estabilizacdo monetdria; o controle mais
rigoroso do endividamento publico por meio de resolucdes do Senado; o acordo de
refinanciamento das dividas dos estados e municipios e, por fim, a promulgacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), completando o ciclo das principais mudangas institucionais

nas financas publicas desde a década de 80.

A aprovagdo da LRF representou um marco na gestdo fiscal do pafs ao instituir regras
claras e precisas aplicadas as financas de todas as esferas de governo. A Lei trata
principalmente da gestdo equilibrada da receita e despesa de todos os entes federados; do

aumento da transparéncia financeira, obrigando os governantes a prestar contas regularmente
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além fazer uso de novas ferramentas de facil acesso ptiblico como a Internet. Além disso,
procura solidificar o planejamento como prética rotineira da administracao fiscal, reafirmando
a importancia da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e do Plano Plurianual (PPA) como
ferramentas de planejamento da administragdo publica (VIGNOLI et alii, 2002). Entre os

principais pontos da Lei de Responsabilidade Fiscal, os mais importantes sdo os seguintes:

a) Definicao de limites com despesa de pessoal em comparacdo com a receita liquida,

em cada nivel de governo, detalhando a participacdo de cada Poder.

b) Reafirmacdo dos limites mais rigidos para o endividamento ptblico estabelecidos
pelo Senado Federal, indicando que o ndo cumprimento serd punido igualmente com mais

rigor.

c) Estabelecimento de metas fiscais anuais e obrigacdo de elaboragdo de relatérios

trimestrais de acompanhamento, com a necessidade de criagdo de Conselhos de Gestdo Fiscal.

d) Limitacdo para gastos e os chamados “restos a pagar”, principalmente em anos

eleitorais.

f) Por fim, e mais importante, proibicdo de socorro financeiro entre os niveis de

governo, reduzindo o risco moral entre agentes publicos e destes para com os privados.

A LRF também veio acompanhada da Lei de Crimes Fiscais que estabelece aos
administradores publicos dois tipos de puni¢do: um de cunho administrativo, limitando a acéo
do governante quando ndo cumprir adequadamente as regras; e outro de natureza politico
juridica, cujo objetivo é punir no ambito politico, com retirada de direitos politicos ou do
governante do préprio cargo, procurando também estabelecer penas civeis e criminais aos que
desrespeitarem a LRF, indicando que os tribunais de contas serdo os 6rgaos encarregados de

fiscalizagdo do cumprimento destas novas regras.

Pesquisa realizada por Moraes (2002), analisando o quadro fiscal dos municipios
brasileiros nos anos de 2000 e 2001 a partir dos indicadores estabelecidos pela LRF (despesa
de pessoal e receita corrente liquida, resultado primdrio e prestagdao de contas através de
entrega de relatérios fiscais) indica que, pelo menos em seus primeiros passos, a lei estd sendo
cumprida. Os resultados obtidos mostram melhoria efetiva nos aspectos financeiros das
municipalidades com reducdo das despesas com pessoal € um maior nimeros de municipios

apresentando superavit fiscal. Dentre os aspectos negativos, apontados pelo estudo, um diz
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respeito a dificuldade de elaboracdo dos relatérios por parte dos municipios de menor
capacidade financeira, cuja estrutura burocratica parece ter menor condi¢io de atender a esses
requisitos. Isso pode implicar maiores despesas, oriundas da contratacdo de mao de obra
capacitada. Pelos dados coletados, essas condi¢des parecem ser particularmente criticas em
quatro estados: Bahia, Maranhdo, Para e Piaui. Esse grupo representa cerca de 62% dos
municipios que ndo apresentaram regularmente os relatérios exigidos na LRF. Em sua
conclusdo, o trabalho também destaca o importante papel dos tribunais de contas na fase de
implementacdo da LRF. Como guardiées do dinheiro publico e fiscalizadores da execucdo
or¢amentdria, essa instituicdo adquire novas atribuicdes com o advento da Lei, necessitando
de uma estrutura de gestdo mais moderna e eficiente para acompanhar o cumprimento das
novas exigéncias impostas pela LRF. “Se suas estruturas ndo comportarem técnicos
suficientemente preparados para essa atividade, a completa implantagdo da LRF pode ficar
prejudicada, trazendo resultados negativos também sob o ponto de vista da transparéncia dos

dados para com a sociedade em geral” (MORAES, 2002:56).

A incompatibilidade entre a capacidade institucional' dos tribunais de contas e as
novas atribui¢des que lhe sdo impostas pelas constantes alteracdes no arcabouco institucional
¢ algo que a literatura vem apontando desde a Constituicdo de 1988 e que também serd tratada
nesse estudo. Speck (2000) ao analisar a eficicia e a eficiéncia do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) a partir das inovagdes trazidas no texto da C.F 1988, aponta, em sua conclusao,
a necessidade de uma modernizacdo bifronte: de um lado, a modernizagdo da estrutura
processual, buscando racionalizar os processos de julgamento com mais agilidade e eficacia
dos resultados; de outro, a exploragdo dos novos horizontes das auditorias de desempenho e
de impacto, com base nas andlises de economicidade e legitimidade. O autor ainda afirma que
“em relagdo a esses dois caminhos, deve ficar claro que eles ndo sé representam duas
atividades diferentes, como também tém implicagdes tanto na organizacdo interna do trabalho
como para o relacionamento do Tribunal de Contas com outras institui¢des” (SPECK, 2000:

210).

"A capacidade institucional € definida por Rezende (2002) como os recursos necessdrios para promover as
condi¢des para que o Estado e suas instituicdes funcionem mais efetivamente. Cosenza (2005) inspirado no
trabalho de James E. Rauch & Peter Evans (2000), afirma que a capacidade institucional pode ser compreendida
em funcédo de dois elementos: o primeiro é a qualidade da burocracia estatal, que pode ser medida por meio da
observagdo de aspectos relativos as formas de recrutamento, promog¢do/ desenvolvimento de carreira e
remuneracdo da burocracia. O segundo elemento é o grau de aparelhamento da institui¢do, visto através da sua
estrutura operacional e da infra-estrutura.

14



Outro estudo que também aponta para as deficiéncias dessa instituicdo diante de suas
novas atribui¢des € a pesquisa realizada por Mansour (2002), analisando o papel do Tribunal
de Contas do Acre, diante do rearranjo institucional criado pela Constitui¢do de 88. A autora
afirma que, no que se refere as suas competéncias cldssicas, quais sejam as atividades de
registro de atos administrativos, respostas a consultas, julgamento das contas dos
administradores publicos, o TCE-AC ¢ eficiente, executando-as nos prazos e formas
estabelecidos pela lei. Entretanto, ndo se percebe a eficicia nos resultados seja por conta de
um corpo técnico pouco qualificado para preparar as informacdes dos processos a serem
julgados, ou pela existéncia de uma estrutura de decisdo (conselheiros) influenciada por

interesses mais politicos do que técnicos.

Com o advento da LRF, em 2000, o governo federal, através do Ministério do
Planejamento e do BNDES, percebeu a importincia da participagdo dos TC's para se
construir os novos moldes da gestdo fiscal, assim como a definicdo de padrdes convergentes
para a fiscalizagdo do cumprimento da LRF. Os TC's, por estarem mais préximos dos
gestores publicos, tanto estaduais como municipais, foram considerados peca-chave para a
disseminagdo dos novos conceitos e praticas trazidos pela LRF. Entretanto, constatou-se, a
época, a incapacidade operacional dos TC's para assimilar e transmitir esses novos conceitos
além de uma baixa integracdo entre esses Orgaos, necessaria para uma padronizacdo de sua
atuacdo. Diante desse quadro, houve a necessidade de dotar as Cortes de Contas do
instrumental minimo para atendimento das novas atribui¢cdes, iniciando-se, assim, um

movimento em prol da modernizagdo do sistema de controle externo brasileiro.

Os resultados se consolidaram em um projeto integrado de desenvolvimento
organizacional, envolvendo todos os 33 tribunais de contas estaduais € municipais existentes
no pais com o objetivo de modernizar e fortalecer o sistema de controle externo, garantindo a
sua integracdo nacional e aumentando a eficiéncia e eficdcia das agdes de fiscalizagdo e
controle, e contribuindo para uma melhor aplicacdo dos recursos publicos. Esse projeto,
conhecido como PROMOEX (Programa de Modernizacdo do Controle Externo), surgiu em
2001, ligado ao Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo e, atualmente encontra-se
em fase de avaliacdo dos projetos de modernizacao enviados pelos tribunais e treinamento das

equipes de implantacdo de cada tribunal.

Em virtude da necessidade de conhecer mais profundamente as deficiéncias dos

tribunais de contas, o Ministério do Planejamento, no ano de 2001, contratou, junto a FIA-
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USP (Fundagdo de Administragdo da Universidade de S@o Paulo) a realizacdo de um estudo
sobre os TC's (MAZZON & NOGUEIRA, 2002). Esse estudo serviria de base para a
elaboracdo do PROMOEX. A pesquisa buscou tracar um retrato da situagdo dos TC's em suas
diversas dimensdes de atuacdo, avaliando aspectos como equipamentos, instalacdes, estrutura
de recursos humanos, recursos de informatica e nimero de 6rgdos fiscalizados. Os resultados
apontaram, de forma bastante agregada, uma série de defici€éncias e problemas a serem
superados. Posteriormente, em 2003, foi contratado, junto a FGV (Fundagdo Getilio Vargas)
um novo diagndstico, agora com os atores externos, com o objetivo de conhecer a opinido de
importantes atores publicos e sociais sobre o desempenho dos tribunais e sobre perspectivas
de aperfeicoamento do trabalho realizado por esta instituicio (PROMOEX, 2004; ARANTES,
ABRUCIO, TEIXEIRA, 2005).

E com base nesse cendrio de transformagdes no arcabouco institucional, implicando
novos desafios aos TC's do Brasil que surge o interesse desse trabalho. Ele procura ndo s6
conhecer as principais deficiéncias dessas instituicdes, mas sobretudo as tentativas de sua
reestruturacio no quadro da criacdo das novas formas de controles democraticos e de maior
eficiéncia das acdes fiscalizatérias das contas publicas. Dois objetivos complementares

orientaram o trabalho:

Em relag@o ao primeiro, de um lado o trabalho se propde a realizar uma radiografia
dos tribunais de contas subnacionais com base nos dados levantados na pesquisa empirica
realizada pela FIA-USP, descrevendo a situag@o dessas instituicdes com relacio a capacidade
operacional e ao desempenho de suas atividades. Como capacidade operacional, entende-se o
grau de aparelhamento da estrutura dos tribunais envolvendo, recursos humanos, tecnologia
de informacao, infra-estrutura fisica, etc. Em relacdo ao desempenho, entende-se o resultado
quantitativo das atividades realizadas pelos tribunais em relacdo as suas fungdes
constitucionais (fiscalizacio, julgamento, consulta, informacao, etc). De outro lado, o trabalho
se propde a identificar diferengas internas no conjunto dos tribunais com relagdo a esses dois
indicadores. Com base nesse amplo panorama da situacdo dos TC's serd possivel analisar
comparativamente cada um desses 6rgdos em relacdo as suas estruturas de gestdo e outros
indicadores de aparelhamento. Um produto dessa andlise comparativa serd um ranking de

todos os TC's, destacando os mais estruturados € 0os menos estruturados.

Considerando a heterogeneidade dos tribunais em relagdio a sua capacidade

operacional e ao seu desempenho, o segundo passo investigativo desse estudo procura
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conhecer o processo de modernizacdo e aperfeicoamento institucional dos TC's a partir da
LRF. A LRF é considerada um ponto de inflexdo no processo de ordenamento das contas
publicas no pais e trouxe uma série de novas atribui¢des aos TC's, que, a partir de entdo, se
viram obrigados a realizar uma reestruturacdo organizacional. O PROMOEX ¢ fruto dessa
necessidade de modernizagcdo e, embora os recursos financeiros desse programa ainda nao
tenham sido liberados, percebe-se que os TC's ja tomaram algumas iniciativas em busca de
sua reorganizacdo. Partindo desse ponto, essa segunda parte do trabalho busca realizar um
balanco das principais iniciativas de modernizagdo que vem ocorrendo nos tribunais ap6s a lei
fiscal, utilizando dados publicados nos sites dos TC's. Dentre as inovacdes destacam-se as
ouvidorias, as escolas de contas € o0s sistemas informatizados de controle. Também sera
observada a qualidade do site em termos de disponibilidade de informac¢des como, por
exemplo, publicacdes de artigos, revistas e cartilhas, além da possibilidade de realizar
consultas a relatdrios das contas publicas. Nessa etapa, além da pesquisa nos sites dos
tribunais, duas entrevistas foram realizadas com técnicos da 4rea de fiscalizacdo dos tribunais
de contas do municipio de Sao Paulo (TCM-SP) e o estado de Sao Paulo (TCE-SP). O
material coletado nessas entrevistas é utilizado complementarmente para trazer informacoes
mais detalhadas sobre processo de modernizacdo desses dois tribunais. A andlise desse
material empirico pretende confirmar que mesmo sem a liberacdo dos recursos previstos pelo
PROMOEX, ji existe um forte movimento dos TC’s em busca da modernizacdo e do

aperfeicoamento de suas estruturas.

A presente dissertacdo estd assim organizada: Além dessa introducdo, o capitulo 1
apresenta um breve histérico dos 6rgdos de controle financeiro na administracio publica, o
surgimento dos tribunais de contas no Brasil e as mudancas nas regras constitucionais ao
longo dos periodos autoritarios e democraticos da nossa historia politica. Destaque é dado as
inovacdes introduzidas pela Constituicdo Democritica de 1988 e pela Lei de

Responsabilidade Fiscal de 2000.

O capitulo 2 apresenta inicialmente a metodologia utilizada nesse estudo para a
elaboracdo da radiografia dos tribunais de contas subnacionais além de uma descri¢do da
pesquisa da FIA-USP e os resultados apontados em seu relatério final. Em seguida sdo
apresentados os resultados da radiografia elaborada através de dados desagregados que
permitiram a constru¢do de indicadores de performance e de aparelhamento. A partir dessas

informacdes € realizada uma anélise comparativa entre os TC's, apontando as suas principais
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caracteristicas em relacdo aos graus de aparelhamento e ao desempenho de suas principais
fungdes. Por fim, € apresentado um ranking dos tribunais, destacando os mais estruturados e

0s menos estruturados.

Apds uma andlise das principais deficiéncias dos TC's estaduais e municipais, o
capitulo 3 procura analisar o processo de modernizagdo dessas institui¢des a partir da LRF,
apontando as principais inovacgdes introduzidas nos dltimos anos. Inicialmente, é realizada
uma descri¢@o histérica do PROMOEX, a sua trajetdria, os atores envolvidos e as principais
inovacdes presentes nesse programa que o caracterizam como um novo modelo reforma da
administracdo publica no pais. Em seguida, é apresentado um balanco das principais
iniciativas de aperfeicoamento organizacional nos TC's, utilizando-se também material

empirico coletado na pesquisa nos sites desses O6rgios e as entrevistas com os técnicos do

TCM-SP e do TCE-SP.

Nas consideragdes finais, além da sintese do trabalho, procura-se também indicar

algumas hipéteses para futuros estudos sobre o tema.
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Capitulo I: OS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL: BREVE HISTORICO E
FUNCOES CONSTITUCIONAIS NA DEMOCRACIA BRASILEIRA

A emergéncia das instituicoes de controle financeiro no Estado Moderno

Antes de apresentar o histérico dos tribunais de contas no Brasil, € interessante fazer
um breve retrospecto do surgimento das instituicdes de controle financeiro nos Estados

modernos e os principais debates que envolveram a sua evolucao.

Controlar o dinheiro ptblico € uma das preocupagdes que sempre esteve presente nas
gestdes governamentais e que antecede a criagdo das atuais instituicdes voltadas
exclusivamente para a verificacdo do bom uso do dinheiro publico por parte dos governantes.
E dificil identificar claramente o momento da criacio dessa institui¢do, mas alguns autores
afirmam que € na Grécia e em Roma que se registram o aparecimento das primeiras formas

institucionalizadas de controle sobre o uso dos recursos publicos.

Na Grécia, a forma embriondria do Tribunal de Contas se dava pela existéncia dos
tesoureiros, eleitos por uma assembléia popular (heliée), em Atica, na figura dos legisperitos,
e em Atenas na dos hellénoitamiai, que eram encarregados de se reunirem para tomar e votar
as contas do dinheiro recebido e gasto por seus magistrados e outros agentes publicos. Os
tesoureiros também tinham poder para aplicar penas e suas decisdes eram registradas e
publicadas para conhecimento dos cidaddos. O Estado grego era representado pelos poucos
funciondrios publicos, em sua maior parte escriturdrios, responsaveis pelos registros de
tratados e leis e de contribuintes. A receita governamental provinha de impostos indiretos
sobre minas, fazendas e outros patrimdnios do Estado; de tarifas portudrias; de multas e custas
judiciais. O dinheiro arrecadado era destinado, basicamente, as atividades religiosas

(SIQUEIRA, 1999).

Alguns estudiosos atribuem a Roma a génese de uma corte de contas muito em funcio
da Legislacio Romana, hoje universalizada, e baseada nos principios da honestidade e da
honorabilidade da res publica. Os registros ddo conta da existéncia de normas de fiscalizacdo
para a protecdo do bem publico, executadas pelo Senado e por entidades especiais, que se
estenderam até a Idade Média e serviram de base para o fundamento juridico do Direito
publico moderno. No governo romano havia atividades relacionadas a administracido e a

fiscalizacdo do dinheiro publico, mas que eram restritas as classes mais altas e,

conseqiientemente, sem participacdo popular. As contas governamentais e sua fiscalizacio
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eram feitas por funciondrios ptblicos designados especialmente para essas atividades,
chamados quaestores, que utilizavam métodos contdbeis hoje conhecidos como “lucros e
perdas”. O Estado mantinha escritérios de contabilidade permanentes para as operagdes

financeiras e arquivamento de documentos (BALSON, 1968 apud MANSOUR, 2002).

As primeiras formas de controle do dinheiro publico, desenvolvidas na democracia
grega e romana, serviram de modelo para que se chegasse ao atual contorno das organizacdes
de controle financeiro sobre a administracdo publica: o de institui¢des autdnomas criadas
exclusivamente para acompanhar, controlar e julgar os gastos efetuados pelas pessoas que
estdo a frente do poder piblico e que manipulam recursos a serem direcionados para a

realizacdo do bem comum (TEIXEIRA, 2004).

Embora o modelo atual tenha comecado a ganhar forma com o advento do Estado
moderno e o desenvolvimento das democracias contemporaneas, a génese das instituicdes de
controle data do periodo de decadéncia dos regimes absolutistas, no momento em que a
administracdo publica ganhava complexidade e o Estado passava a interferir mais diretamente
na economia. Segundo Citadini (1995) os 6rgdos de controle de contas surgiram no mesmo
momento em que o Estado comecgou a se profissionalizar e, conseqiientemente, a se organizar
para responder aos mais diversos tipos de demandas e atividades que se apresentavam com as
répidas transformacdes decorrentes do inicio da industrializacdo. Ao mesmo tempo em que 0s
instrumentos de contabilidade publica, para administrar as contas governamentais, foram se
aprimorando, novas formas de controle e fiscalizagdo do patrimdnio publico foram se

institucionalizando.

Nas civilizagdes modernas, as primeiras institui¢des superiores de controle podem ser
encontradas em alguns Estados-Nacdo como a Franca onde, desde 1256, ha indicios da
existéncia da Corte de Contas, quando os éditos de Luis IX, Rei da Franca, fazem mencao a
uma instituicdo chamada chambre de comptes, que tinha a funcdo de vigiar os dispéndios
publicos. Este organismo, entretanto, foi mais bem organizado, em 1807, quando surgiu o
Tribunal de Contas ou Cour des Comptes, adotando o exame das contas a posteriori, enquanto

que o exame prévio atribui-se ao Ministério Ordenador da Despesa e ao da Fazenda.

Na Inglaterra, hé registros do surgimento de instituicdes de controle nos tempos dos
reis normandos, quando foi criado um Tribunal de Justica, denominado Exchequer, que
funcionava como um controlador de despesas oficiais, composto de um certo nimero de
bardes feudais, chamados de barons of the Exchequer, responsdveis pelas operagdes contabeis

do governo. A extensdo da idéia estava bem difundida, ao ponto que no Império Austriaco,
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em 1661, criou-se uma Camara de Contas, com uma influéncia preponderante na
administracio financeira do Estado. J4 na Prissia, antiga regido do norte da Alemanha, desde
1714, organizou-se a Camara Superior de Contas, e em 1874 foi modificada, tendo seus
poderes ampliados, passando a denominar-se Corte de Contas do Império Alemdo. Sob o
regime da Alemanha Imperial, em 1871, a Camara Superior foi transformada em Tribunal de
Contas do Império Alemdo e na Constitui¢do de Weimar de 1919 era o Parlamento, sob a
supervisdo dos seus Orgdos, que se incumbia do exame e fiscalizacio das contas.
Recentemente, a Constituicdo Federal de Bonn de 1949 recomendou uma Corte de Contas —
Reschnungshof - como instrumento de controle dos gastos governamentais. Na Italia, desde
1807, existiu a Régia Corti dei Conti, organismo que sucedera a outros e que veio, em 1849, a
ser modelado com forte influéncia do modelo belga. Mas foi somente em 1862 que a Corte de
Contas da Itdlia foi organizada, permitindo o exame prévio e veto absoluto sobre as suas
financas. A Holanda criou seu Tribunal de Contas em 1820. Logo depois, em 1831, a Bélgica
implanta sua Corte de Contas, adotando o sistema do exame prévio das contas com veto

limitado (SIQUEIRA,1999).

Na América Latina, os primeiros indicios de 6rgdos de controle financeiro sdo 1767,
quando Carlos III, rei da Espanha, instituiu um Tribunal Maior de Contas em Buenos Aires,
com jurisdi¢do sobre as provincias de Rio da Prata, Paraguai e Tucuma; tendo também criado
outros trés tribunais de contadores, na cidade de Rey, em Santa Fé e outro na cidade do
México (ibid).

Como se pode ver a criagdo de Cortes de Contas no Ocidente permitiu a expansdo da
instituicdo pelo mundo inteiro, assumindo diferentes denominagdes e formas, mas sempre
com um mesmo objetivo: assegurar o controle das contas e o bom emprego dos dinheiros
publicos. O quadro a seguir, reproduzido de Speck (2000), apresenta uma visdo geral sobre o
momento da introducdo de instituicdes superiores de controle financeiro sobre a

administracdo piblica no &mbito internacional.
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Quadro 1: Criacao de Instituicdes Superiores de Controle Financeiro

Pais Ano Nome
Espanha séc. XV Tribunal de Cuentas
Prissia 1714 Generalrechenkammer
Austria 1761 Hofrechenkammer
Francga 1807 Cour des Comptes
Holanda 1814 Algemene Rekenkamer
Finlandia 1824 General Revision Court
Bélgica 1830 Rekenhof
Grécia 1833 Court of Audit
Luxemburgo 1840 Chambre des Comptes
Portugal 1842 Tribunal do Tesouro Publico
Dinamarca 1849 Riksrevisionen
Itdlia 1862 Corte dei Conti
Inglaterra 1866 Comptroller and Auditor General
Brasil 1891 Tribunal de Contas
Irlanda 1921 Comptroller and Auditor General
Suécia 1921 National Accounts Board
Estados Unidos 1921 General Accounting Office

Fonte: Speck (2000)

Os o6rgidos de controle, historicamente, se desenvolveram a partir de duas
preocupacoes distintas: uma de natureza gerencial, voltada para a necessidade de controlar o
uso dos recursos publicos e fornecer garantias para que fossem aplicados de forma eficiente e
fornecesse resultados eficazes e outra de cunho liberal, preocupada com a necessidade de

limitar o poder do governante e assim pautar as suas agdes dentro de regras.

Em relac@o a preocupacdo de aumentar a eficiéncia do aparato estatal, Speck (2000)
afirma que essa inquietacdo € insepardvel do processo de racionalizacdo da administragdo e
aponta, com base nas andlises weberianas, elementos importantes como: (1) a separacio entre
os bens publicos e privados; (2) a disponibilidade dos recursos materiais necessarios para a
administracdo pelo Estado; (3) o crescimento quantitativo da administragdo publica, pela
expansdo de suas tarefas nas dreas fiscal, judicial e militar; e finalmente, (4) a
profissionaliza¢do dessas atividades, que serdo exercidas por funciondrios publicos. Esse
processo de racionalizacdo da administracdo recebeu impulsos decisivos na fase do
absolutismo esclarecido e das republicas constitucionais localizados na Europa no decorrer
dos séculos XVIII e XIX. Sdo dessa época também os exemplos da fundacio das primeiras
instituicdes de controle financeiro a partir da preocupacdo gerencial como o da Espanha,
ainda no século XV, o da Prudssia, em 1714 e o do Império Austro-Hingaro, em 1761. Em
todos esses casos, a criacdo de uma instituicdo que tivesse poder suficiente para controlar a

gestdo financeira de administradores sempre partia do préprio Poder Executivo.
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A segunda preocupacao liberal, com a limitacdo do poder e a responsabilizacdo dos
agentes por eventuais abusos tem origem nos primeiros Orgdos representativos, como as
Cortes Gerais medievais. Essa € posteriormente retomada por seus sucessores, 0S 0Organismos
representativos que formaram o Poder Legislativo em sistemas politicos modernos. Nos
parlamentos, a preocupagdo em limitar o Poder Executivo se solidifica primeiro em comissoes
parlamentares especializadas para o desempenho da tarefa de fiscalizagdo. Posteriormente,
surge o modelo de instituicdes externas de assessoria ao parlamento para desempenhar essas
tarefas de controle. A criacdo de comissdes internas e instituicdes externas de assessoria na
fiscalizacdo dos gastos publicos mostra a importancia desse aspecto da fiscalizacdo para a
vida parlamentar. O parlamento inglés foi o precursor na instalagdo dessas institui¢des quando
criou, em 1861 o Comité de Contas Publicas para acompanhar as contas da administracdo. A
partir de 1866, esse comité passou a ser assessorado pelo auditor geral, uma instincia externa
que relatava as contas ao parlamento. Vdrios paises, influenciados pelo modelo anglo-saxao
de democracia, criaram instituicdes a partir da preocupacgdo liberal de controlar o Poder

Executivo pelo Legislativo (SPECK, 2000).

Essas duas motivacdes, que estdo presentes na formagdo dos Estados modernos,
aparecem com intensidade variada, em momentos diversos, e se materializam em formatos
institucionais diferentes entre as vdrias sistemadticas de controle e a inserc@o das institui¢des
no funcionamento do sistema politico-administrativo moderno. O mais comum sio o0s
modelos que tentam conciliar, de alguma forma, fungdes gerenciais de aumento da efici€ncia
do sistema e fungdes liberais de responsabilizacdo dos agentes. Essas institui¢des, dessa
forma, devem trabalhar tanto em conjunto com a administracdo, para corrigir falhas, como
também assessorar o Legislativo na responsabilizac¢do politica dos agentes puiblicos. Poucos
sistemas politicos desenvolveram sistemas separados de controle, subordinados um a

administracio e outro ao Legislativo, casos como o da Suécia e da Finlandia.

A andlise do papel das institui¢des de controle financeiro, a partir das fungdes basicas
e levando-se em conta a configuracio institucional no contexto dos outros poderes publicos,
deve, entretanto, considerar uma série de outros arranjos institucionais. Uma primeira
caracteristica é em relacdo a tomada de decisdes. Citadini (1995) identifica dois modelos
distintos: o de controladorias onde as decisdes sdo monocraticas; € o de tribunais de contas

com decisdes colegiadas.

As controladorias funcionam como Orgdos de auditoria cujas fungdes sdo

centralizadas na figura do controlador geral, a quem cabe toda a responsabilidade sobre a
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tomada de decisdes. Esse modelo tem origem nos paises de tradicdo anglo-saxdnica e
inicialmente se voltava, sobretudo, para a realizacio de um acompanhamento do mérito do
gasto efetuado pela administracio publica. Um bom exemplo € o 6rgao de controle financeiro
norte-americano, o General Accounting Office (GAO). O GAO ¢ dirigido por um auditor
geral (general controller) com mandato de 15 anos, cuja indicacdo é de responsabilidade do

Presidente da Republica com referendum do Legislativo.

O segundo modelo é dos tribunais de contas que surgiu com a preocupacdo de
verificar a legalidade dos gastos efetuados pelo gestor piblico. Uma diferenca importante dos
tribunais de contas em relacdo ao modelo de controladores € a sua organiza¢cdo numa estrutura
colegiada que acaba por preservar os membros do seu corpo dirigente do desgaste pessoal que
uma eventual polémica possa causar. Assim, as decisdes do tribunal de contas possuem
cardter institucional, pois passam por uma votacdo no colegiado, devendo obter maioria
simples. Desta forma, o trabalho se despersonaliza e a responsabilidade das decisdes €
transferida para a institui¢do. O exemplo mais evidente € o modelo francés de criacdo de um
Tribunal de Contas em 1807 que abriu uma outra dimensdo para a configuragao institucional,
e serviu de exemplo para a criacdo de institui¢des similares em muitos paises, inclusive o
Tribunal de Contas brasileiro. Segundo Speck (2000), a caracteristica mais importante do
modelo francés € a posicdo eqiiidistante da instituicdo de controle financeiro de ambos os

poderes.

Os tribunais de contas criados em varios paises, sob orientacdo desse modelo, se
tornaram cada vez mais autonomos e independentes na defini¢do de suas tarefas, ndo mais
servindo como meros 6rgaos assessores do Executivo ou do Legislativo. Essas institui¢oes
gozam de autonomia financeira e recebem diretamente do tesouro publico os recursos
necessarios para se manterem. Essa independéncia financeira possibilita um ambiente
favordvel para julgar a conduta do gestor publico de maneira impessoal e livre de pressdes
politicas que possam colocar em risco o funcionamento de tais 6rgdos. Também contribui
para uma atuacdo auténoma dos tribunais de contas o fato de os conselheiros (dirigentes
méximos da instituicio) serem nomeados por periodos prolongados ou até por cargos
vitalicios, recebendo garantias comparaveis as dos integrantes do Judicidrio, e terem poder de

programar o préprio trabalho.

Pessanha (1996) mostra que, da mesma forma que as instituicdes de controle
financeiro se dividiram em dois modelos distintos — as controladorias e os tribunais de contas,

- esses Orgdos também assumiram formas diferenciadas no desempenho de suas atividades. A
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répida criagdo de diversos tribunais de contas no decorrer do século XIX na Europa gerou trés
modelos diferenciados de controle financeiro da administracdo publica: O modelo italiano,
com exame prévio dos atos da despesa e direito de veto absoluto, com que fica impedido o ato
contestado; o modelo francés de controle a posteriori, na qual as contas sao analisadas depois
de o dinheiro ter sido aplicado pela administragdo publica; e o modelo belga, com exame

prévio e veto relativo.

Citadini (1995) explora esses trés modelos apontados acima, ressaltando uma segunda
dimensdo diferenciadora dos 6rgdos de controle que € a questdo do momento do controle.
Para o autor, as instituicdes superiores de controle dispdem de tré€s formas diferenciadas de
acompanhamento sobre as atividades da administra¢do publica que se dividem em momentos
distintos de acordo com a matéria em apreciagdo: o controle posterior, o controle prévio e o

controle concomitante.

A maioria das institui¢des exerce o controle posterior que se refere a prestacdo de
contas apds a efetivacdo dos gastos pelo administrador publico. O 6rgdo de controle de
contas, ao constatar alguma irregularidade, tem a func@o de encaminhar a dentncia as
autoridades competentes para que sejam tomadas providéncias no sentido de que os cofres
publicos sejam ressarcidos e que o responsdvel por tal irregularidade sofra a punicdo
adequada. H4 situagdes em que o préprio tribunal de contas pode realizar a aplicacdo de

multas como forma de punir alguma irregularidade identificada.

O controle prévio é a modalidade mais antiga de acompanhamento dos gastos dos
governantes. Trata-se da emissdo de parecer sobre o gasto antes que ele se realize. Porém,
com o desenvolvimento do Estado e o risco de se criarem obsticulos para a agilizacdo das
politicas, essa forma de controle tem se resumido a a¢des pontuais, como, por exemplo, a
verificacdo da legalidade das licitacdes publicas antes mesmo que elas se realizem. Um
exemplo brasileiro € o caso de muitas concorréncias publicas que t€m sido impedidas em
razdo de os tribunais identificarem focos de ilegalidade e dirigismo, no sentido de se

favorecerem grupos econdmicos no conteido dos editais.

Por fim, o controle concomitante ocorre durante a execucdo de uma politica publica e
tem como vantagem o fato de se poder fazer correcdes de rota, evitando assim maiores
prejuizos aos cofres publicos. Pode ser realizado por iniciativa do préprio tribunal de contas,
ou atendendo a solicitacdo feita pelo Poder Legislativo, ou ainda, dependendo da realidade

politica, a pedido dos proprios cidaddos.
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Uma dltima dimensdo que deve ser analisada em relagdo modelos de tribunais de
contas existentes ¢ a forma de recrutamento dos conselheiros que varia de acordo com a
realidade politica de cada pais. Ha tribunais em que a escolha do seu corpo dirigente € feita
pelo Executivo ou pelo Legislativo, e alguns por ambas as institui¢gdes. Verifica-se ainda a
existéncia de formas de recrutamento profissional, na qual os membros sdo escolhidos e

promovidos por critérios de competéncia profissional e promovidos por mérito e experiéncia.

1. O surgimento dos orgiaos de controle financeiro da administracao publica no

Brasil

1.2 A Pré-histoéria dos Tribunais de Contas no Brasil: Da Colonia a Repiiblica

O estabelecimento e a organizacdo de mecanismos e procedimentos de controle dos
gastos publicos, que posteriormente culminariam na criagdo do primeiro tribunal de contas no
Brasil, inicia-se ainda no periodo colonial. Em 1549, com a implantacdo do sistema de
governadores-gerais, foi criado o cargo de provedor-mor das Contas, encarregado de: (1)
proceder a guarda dos livros de registro da receita e despesa e dos regimentos sobre
arrecadacdo de direitos e; (2) exigir as prestagdes de contas anuais dos provedores das
capitanias, tomando providéncias contra os que ndo apresentassem tais prestacdes de contas.

(SIQUEIRA, 1999).

Também se destaca a criagdo das Juntas das Fazendas nas Capitanias e no Rio de
Janeiro em 1780, com a fungdo de fazer a verificacdo dos livros de receita e despesa da
Fazenda Publica. Essas institui¢des ficavam sob a jurisdigdo da Coroa Portuguesa. Com a
chegada da familia portuguesa, em 1808, uma série de medidas teve efeito sobre o controle
das contas publicas. Entre elas foi criado o Erdrio Régio, composto por um presidente, um
tesoureiro e trés controladores gerais; e o Conselho Fazendério, que deveriam desempenhar
atividades voltadas para coordenar e controlar todos os dados referentes ao patrimdnio

publico.

As experiéncias de controle das contas publicas do periodo colonial serviram para que
se aprofundasse o debate sobre a necessidade de uma instituicdo prdpria, encarregada
especificamente do controle da execug¢do orcamentdria. O principal problema enfrentado
naquela época era o excesso de despesas. Em 1826, os senadores Visconde de Barbacena e
José Inécio Borges viram rejeitado um projeto, de autoria de ambos, que propunha a criagio

de um Tribunal de Contas. O principal argumento pelo qual foi combatido é que o tribunal
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proposto exerceria apenas controle a posteriori, 0 que nao resolvia o desafio de garantir o
bom uso dos recursos publicos naquela época. Um dos principais criticos da proposta de
criacdo do tribunal de contas, o senador Conde de Baependi, afirmava que somente um
tribunal que exercesse controle antes da despesa se efetuar teria alguma utilidade. “Essa
posicdo enfatiza que a criagdo de uma instituicdo superior de controle financeiro era
considerada, principalmente pelos administradores, a solucdo de um problema gerencial: o
controle limitado que o ministro das Finangas tinha sobre a gestdo financeira dos

administradores” (Speck, 2000:38).

Como sinal manifesto dessa tendéncia surgiu, através da Lei n° 657, de 4 de outubro
de 1831, o Tribunal do Tesouro Publico Nacional, agrupando as atividades de controle e
fiscalizacdo do Tesouro Nacional e do Conselho de Fazenda. Esse 6rgdo era encarregado de
administrar a despesa e a receita publica, a contabilidade e os bens nacionais, receber a
prestacdo de contas anuais de todas as reparti¢des publicas, analisar os empréstimos e a
legislacdo fazenddria, inspecionar as reparti¢cdes da fazenda, ainda que dependentes de outros
ministérios e demitir funciondrios publicos considerados inidoneos e inabilitados a ocupacio
dos cargos. O Tribunal do Tesouro Piblico Nacional era composto de quatro membros, sendo
tr€s de nomeacdo do Imperador. Portanto, o mencionado tribunal compunha-se de um
presidente, que correspondia ao préprio Ministro da Fazenda, um inspetor-geral, que era seu
vice-presidente, um contador-geral do Tesouro e um procurador-fiscal. Este era nomeado, por
proposta do inspetor-geral, pelo préprio tribunal. Percebe-se por sua constitui¢io que as
iniciativas para a criagdo de um Tribunal de Contas durante o Império partiram do Executivo,
e ndo do parlamento, e com preocupagdes mais gerenciais em otimizar e racionalizar o uso
dos recursos publicos do que do cuidado liberal em limitar o poder dos governantes

(SIQUEIRA, 1999; SPECK, 2000).

A preocupacio liberal de contengdo do poder ainda ndo se fazia presente na realidade
brasileira, a ndo ser pela proposta, do deputado Manoel de Nascimento e Castro, em 1835, da
criacdo de uma instituicdo de controle que dialogasse diretamente com o Legislativo, o que
representava um sinal de que o parlamento comecava a se preocupar em controlar as
atividades do governante. Porém, os debates se seguiram mais fortemente marcados pelas
intengdes de diversos ministros da Fazenda em aperfeicoar as propostas de criacdo de

mecanismos de controle sobre os fundos publicos.

Em 1838, o ministro da Fazenda Marques de Abrantes propds a criagdo de um

Tribunal de Contas. O projeto tramitou na Camara dos Deputados, mas ndo foi aprovado. No
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ano de 1845, um projeto de autoria do também ministro da Fazenda Manoel Alves Branco,
propondo a criagcdo de um 6rgdo de controle de contas também foi recusado pelo Congresso.
Até o final do Império, diversas foram as propostas de se criar um 6rgdo de controle que
acompanhasse a gestdo do dinheiro ptiblico. Em sua maior parte, essas propostas eram feitas

por ministros da Fazenda ou por outras autoridades publicas ligadas ao Executivo.

1.2 A criacdo do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) no Brasil republicano

Embora tenha sido um dos primeiros Estados latino-americanos a instituir um 6rgao
com as caracteristicas de uma Corte de Contas (veja figura abaixo), foram necessdrios 65
anos, a proclamacfo da Reptiblica e algumas reformas politico-administrativas desencadeadas
pela Constitui¢do de 1891 para a criagdo do primeiro tribunal de contas no pais, o Tribunal de

Contas da Uniao.

Criacao do Tribunal de Contas no Brasil em relacao a outros paises da
América Latina

{ Bolivia | [ Brasil | { chie |[ Uruguai |[ Cuba |[Argentina|

1830 1900 1920 1930 1940 1950

Fonte: MANSOUR, 2002.

O ideal de criacio de uma instituicio superior de controle mais atuante e
independente, no que tange ao controle e a fiscalizacdo das contas e das financas publicas,
concretizou-se com o feito do entdo Ministro da Fazenda do Governo Provisério, Rui
Barbosa, que, em novembro de 1890, apresentou o Decreto n°. 966-A que criava o primeiro
tribunal de contas no Brasil. O decreto ndo chegou a ser regulamentado porque Rui Barbosa
deixou o ministério dois meses depois. Mas a instituicdio do Tribunal de Contas foi
incorporada pelo proprio Rui Barbosa na redacdo final do texto da Constitui¢do, aprovada

pela Assembléia Constituinte em fevereiro de 1891:

“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 desse Tribunal serdo nomeados pelo presidente da Republica, com

aprovacdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenca’.
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O artigo n°. 89 da Constitui¢@o se refere resumidamente a criagdo do primeiro tribunal
de contas, como visto no trecho acima, mas uma ampla andlise do modelo institucional
proposto pode ser vista na Exposi¢do de Motivos referente ao decreto de novembro de 1890,

onde Barbosa expde as principais caracteristicas dessa instituicao.

Baseado no modelo francé€s, o Tribunal de Contas situava-se fora dos poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, numa posi¢do eqiiidistante em relagdo aos trés poderes,
sem subordinagdo ou dependéncia, colocado em posi¢cdo autbnoma, como um mediador
independente entre os trés poderes da Reptblica. O projeto ainda dispunha que os
funcionérios do Tribunal de Contas, nomeados pelo Presidente da Reptiblica, estariam sujeitos
a aprovacdo pelo Senado e teriam as mesmas garantias dos membros do Supremo Tribunal
Federal, tendo também direito a voto deliberativo sobre matérias, submetidas a apreciagdo da

Corte de Contas.

Pelo decreto, quaisquer atos do Poder Executivo, geradores de despesa, deveriam
passar pela apreciacdo prévia do Tribunal, que os aprovaria ou faria o seu registro “sob
reserva”’, levando o fato, naquele ultimo caso, ao conhecimento do Poder Legislativo. O
Tribunal, também, faria exame mensal das contas publicas e sua revisdo anual, concedendo
quitagc@o aos responsdveis ou condenando-os ao recolhimento de eventuais débitos. O novo
dispositivo legal criava, ainda, uma estrutura organizacional de funciondrios administrativos,
tendo alguns direito a voto consultivo, a fim de auxiliar o Corpo Deliberativo do Tribunal

(SIQUEIRA, 1999).

As principais caracteristicas da instituicio criada com o advento da Primeira
Republica podem ser resumidas nos seguintes pontos: (1) a instituicdo teria status
constitucional; (2) seus membros seriam selecionados pelo Executivo e pelo Legislativo em
conjunto; (3) esses membros teriam amplas garantias vinculadas ao seu cargo; (4) as decisdes
seriam tomadas de forma colegiada; (5) o Tribunal julgaria as contas dos administradores; (6)
a institui¢do relataria ao Legislativo sobre a execugdo financeira do governo; (7) o Tribunal
teria a func@o de registrar previamente as ordenacdes de despesas dos administradores, para

que elas se tornassem efetivas.

Mesmo apresentando uma certa estabilidade, pelo menos normativa, devido ao seu
status constitucional e forma de selecio de seus membros que fornecia garantias aos
integrantes da instituicdo, o Tribunal de Contas ndo ficou livre de pressdes por parte do

mundo politico.
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Ainda em 1893, durante as suas primeiras manifestagdes, o orgdo comecou a entrar em
conflito com o Executivo, exatamente por incomodar e refrear os atos do governo. Mas era de
se esperar que um organismo de controle com amplos poderes, inclusive de veto impeditivo,
viesse a ser extremamente combatido. Afinal era primeira vez que o or¢amento estava sendo
observado de perto, o que limitava a realizacdo das despesas. E os contratos para terem

validade precisavam do visto do Tribunal.

Um episddio que ilustra os atritos entre o Tribunal e o governo no inicio de sua
histéria ocorreu a trés meses da sua instalacdo, em abril de 1893. O presidente Floriano
Peixoto determinou a seu ministro da Viag¢do, Limpo de Abreu, que nomeasse um cidadao,
Pedro Paulino da Fonseca, irmdo de seu antecessor, o marechal Deodoro da Fonseca,
pagando-lhe um conto de réis por més. No final do primeiro més, Limpo de Abreu mandou
que lhe pagassem o vencimento e o Tribunal de Contas, reputando o ato como ilegal, por
auséncia de dotacdo orcamentdria e ainda alegando que o “Governo ndo poderia criar
lugares”, negou-lhe o registro, devolvendo o aviso ao ministro da Viagdo. Como forma de
retaliacdo, a presidéncia da republica redigiu decretos reduzindo a competéncia do Tribunal

para impugnar despesas do Executivo (COTIAS E SILVA, 1999).

Esse fato ndo foi uma manifestacdo isolada de ingeréncia politica do Executivo nos
mecanismos de controle externo. Uma rdpida andlise das diversas Constitui¢des Brasileiras,
responsdveis pela normatizacdo das relagdes entre o Estado e a sociedade, e de seu
ordenamento quanto as formas de controle do Estado, ao longo de nossa histdria, reflete bem
essa influéncia. De acordo com o momento politico em que foram promulgadas, aumentavam
ou diminufam a autonomia dos 6rgdos de fiscalizacdo das atividades do Executivo, em
especial o Tribunal de Contas, como artificio na manutengdo da ordem politica, econdmica e
social vigente. Daf por diante, as varias Constitui¢des do pais incluiram regras sobre a Corte

de Contas.

Além das modificacdes sofridas com as transi¢des politicas, o Tribunal de Contas
também passou por transformacdes com a evolucdo do Estado brasileiro. Assim, a medida que
crescia o volume de recursos financeiros administrados pelo Estado, tanto em termos
absolutos como quanto ao volume total da producdo da sociedade, as atribui¢des do Tribunal
de Contas tornavam-se mais complexas e especificas em relagdo a uma série de novas formas
de compromissos econdmico-financeiros do poder publico. Novas dreas de atuacdo foram

surgindo com o passar do tempo, como por exemplo, em relagdo ao nimero de funcionarios
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publicos, a contratacdo de bens e servicos e a criacdo de novas formas de administragdo

publica indireta (SPECK, 2000).

Retomando a questio das transformagdes do Tribunal de Contas em relacdo as
Constitui¢des brasileiras a seguir serdo apontados, resumidamente os principais avancos e

retrocessos na configuracdo institucional do Tribunal de Contas.

1.3 A configuracao do Tribunal de Contas nas Constituicoes Brasileiras

Na Carta Republicana de 1934

Siqueira (1999) ao confrontar a Constitui¢do de 1934 com a Constitui¢do que instituiu
o Tribunal de Contas no Brasil — Constituicdo de 1891 — constata que a anterior era muito
mais sucinta ao tratar da Corte de Contas e que as idéias politicas presentes no ano de 1934 ja
ndo eram as mesmas que prevaleciam a quarenta e trés anos antes. Por outro lado, na
constituinte de 1934, viu-se a necessidade de restituir ao Tribunal de Contas uma série de suas

atribuicdes que haviam sido reduzidas ou abolidas com a Revolucédo de 1930.

A Constituicdo de 1934 foi responsavel entdo por revitalizar o perfil do Tribunal de
Contas, incluindo-o entre os 6rgdos de cooperacdo nas atividades governamentais dos quais
também faziam parte o Ministério Piblico e os conselhos técnicos. Suas delegacdes foram
recriadas e o Tribunal de Contas voltou a acompanhar a execugdo or¢amentdria e a julgar as
contas dos responsaveis por dinheiro ou bens publicos. Vale salientar que, durante o periodo
de 1934 a 1936, o Presidente da Corte de Contas foi o entdo Ministro Octavio Tarquinio de
Souza Amarantho. Em 1935, a Lei n°. 156 disp0s sobre a nova Lei Orgénica do Tribunal de
Contas, regulamentando o seu funcionamento, descrevendo a sua organizacio e as demais

atribui¢des. De forma resumida, a Constitui¢io de 19347 estabeleceu os seguintes pontos:

a) os membros da Corte de Contas seriam nomeados pelo Presidente da Republica,
mediante aprovacdo do Senado, gozando das mesmas garantias dos ministros da Corte
Suprema;

N

b) no tocante a organiza¢do do seu Regimento Interno e da sua Secretaria, teria o

Tribunal de Contas as mesmas atribuicdes dos tribunais judicidrios;

* A matéria sobre o Tribunal de Contas na Constituicio de 1934 ¢ tratada nos artigos 99 a 102.
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c) os contratos que interessassem, de qualquer modo, a receita e a despesa, somente se
considerariam perfeitos e acabados quando registrados pelo Tribunal, suspendendo a recusa

de registro a execug@o do contrato até pronunciar-se a respeito o Congresso Nacional;

d) ficaria sujeito a registro prévio qualquer ato da administragdo ptiblica de que

decorresse obrigacao de pagamento pelo Tesouro Nacional ou por conta dele;

e) o Tribunal daria parecer prévio, no prazo de trinta dias, sobre as contas que o
Presidente da Republica deveria prestar anualmente a Camara dos Deputados. Nao as
recebendo em tempo 1itil, comunicaria o fato a Camara dos Deputados, apresentando-lhe, em

ambos 0s casos, minucioso relatério do exercicio encerrado.
Na Carta Magna de 1937

A Constitui¢do de 1934 teve vida curta, pois morreu pouco mais de trés anos apds a
sua promulgacdo, sendo substituida pela Constituicio de 10 de novembro de 1937. Esta,

basicamente, dedicou ao Tribunal de Contas apenas um artigo, o de n°. 114.

A Constituicao de 1937, como era de se esperar de um Estado autoritdrio, representou
um retrocesso quanto a responsabilizacdo do Executivo pelos seus atos. Foi retirada do novo
texto constitucional a obrigatoriedade do governo de prestar contas. Além disso, o presidente
da reptiblica convergiu em suas maos as atribuicdes do Congresso Nacional, pelo que
aprovava, mediante decreto-lei, as suas proprias contas. O Tribunal de Contas apenas emitia

parecer para julgamento pela Camara dos Deputados.

Em seu artigo 114, a Constituicdo de 1937, manteve, com exce¢do do parecer prévio
sobre as contas presidenciais, todas as demais atribui¢cdes do Tribunal. Mesmo assim, o papel
desempenhado pela Corte de Contas nesse periodo foi mais como 6rgao de assessoramento do
chefe do Executivo do que como institui¢@o fiscalizadora dos seus gastos. Ressalta-se que os
presidentes do Tribunal de Contas, durante os periodos de 1938 a 1940 e 1941 a 1946, foram,

respectivamente, os Ministros Augusto Tavares de Lira e Ruben Machado da Rosa.
Na Constituicao Federal de 1946

Em um contexto de redemocratizagdo, com o fim do Estado Novo, a convocacdo de
eleicdes presidenciais e a reabertura do Congresso Nacional, a Constitui¢do de 1946 redefiniu
o papel do Tribunal de Contas, restabelecendo as suas atribui¢des de 1934 e apresentando
novas competéncias. Além de acompanhar e fiscalizar a execu¢do or¢amentéria e julgar as

contas dos responsaveis por bens publicos, o Tribunal de Contas passou a julgar a legalidade
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das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes. Também foram incluidas as autarquias
federais no rol de jurisdicionados. No tocante as garantias dos ministros do Tribunal de
Contas, estes passaram a ser equiparados em suas prerrogativas e vencimentos aos juizes do

Tribunal Federal de Recursos e ndo mais com os ministros do Supremo Tribunal Federal.

A nova legislacdo ainda dispds que os contratos relacionados a receita ou a despesa
deveriam ser registrados pelo Tribunal, suspendendo-se a sua execucdo em caso de recusa, até
a manifestacdo do Congresso Nacional. Ademais, qualquer ato da administracido publica de
que resultasse obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ficaria sujeito a registro prévio

ou posterior, conforme a lei estabelecesse.

Em relacdo ao controle prévio das contas publicas, o poder do tribunal de contas foi
fortalecido, sendo que o seu veto teria cardter impeditivo em dois casos: quando as despesas
ultrapassassem a dotacdo do orcamento e quando elas contrariassem abertamente a lei
orcamentéria. Somente quando a recusa do registro ndo se enquadrasse nessas duas situagdes

o administrador poderia recorrer ao chefe do Executivo para forgar o registro sob protesto.
Na Constituicao de 1967

A Constituicdo de 1967 provocou mudangas substanciais na configura¢io do Tribunal
de Contas. Porém, diferentemente do que poderia se esperar de um Estado autoritdrio, ndo se
pode afirmar que tais modificacdes significaram um retrocesso nas formas de atuacdo da
Corte de Contas. Algumas competéncias, até entdo baseadas em principios consagrados, como
o registro prévio das despesas e contratos, foram retirados, mas outras formas de atuacdo

foram incorporadas como a inspec¢do in loco.

O processo de controle das finangas publicas passou por completa reforma com o
advento da Constituicdo de 1967. “A estrutura legal do novo sistema assentava-se,
fundamentalmente, na chamada Lei da Reforma Administrativa (Decreto-Lei n® 200/67), na
Lei Organica do TCU (Decreto-Lei n° 199, de 25 de fevereiro de 1967) e nos principios
gerais de Direito Financeiro para a elaboracio e controle dos or¢camentos e balangos da Unido,

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (Lei n® 4.320/64)” (BARROS, 1999:244).

Em relacdo ao tribunal de contas, as principais mudancgas sofridas foram a aboli¢do do
sistema de registro prévio das despesas, a introdu¢do de uma nova modalidade de controle
através de fiscalizacdes e a adocdo de um sistema de controle interno, desvinculado tanto da

administracdo como do Tribunal de Contas.
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A mudanga do sistema de registro prévio para a fiscalizacdo posterior teve um
argumento pratico. Com o crescimento da administracdo publica e a multiplicacdo das
reparticoes, o Tribunal ndo possuia estrutura administrativa capaz de atender tal demanda o
que, por um lado, emperrava a administra¢do, porque atrasava a execuc¢io orcamentiria. Por
outro lado, o curto prazo dado ao Tribunal para manifestacdo ndo permitia um efetiva
verificacdo da legalidade e da regularidade dos atos, como previsto. Esses dois agravantes

fizeram com que o sistema de registro prévio fosse abandonado.

Como compensacdo a perda desse meio de controle, o tribunal ganhou um novo
instrumento de fiscalizagdo: a inspecdo ou auditoria. A base de informagdes para a andlise dos
processos se estendia para além dos dados e documentagdes enviadas pela administragdo com
as informagdes levantadas pelo préprio corpo técnico do tribunal através de fiscalizagdes in
loco. Essa modificagdo no arranjo legal alterou profundamente o formato de atuagdo da
instituicdo. Speck (2000) afirma que essa mudanca seria absorvida lentamente pela cultura
administrativa do Tribunal e que até hoje o Tribunal de Contas néo se livrou completamente

da cultura do registro prévio.

A terceira inovacao trazida pela Constitui¢do de 1967 € a introducdo de um sistema de
controle interno. Esse tipo de controle era realizado pelo préprio Executivo através das
inspetorias localizadas em cada ministério. Essas inspetorias, que posteriormente seriam
chamadas de “CISETs”, sdo as mesmas presentes em cada 6rgdo publico encarregadas de
organizar a prestacdo de contas e dar um parecer prévio sobre a sua legalidade, antes que elas
sejam encaminhadas ao tribunal de contas. As inspetorias também tinham a finalidade de
fiscalizar a implementacdo dos programas governamentais, zelando pela eficiéncia e eficicia
da administracdo puablica. Speck (2000) ressalta que as modificagdes trazidas pela separagio
entre controle interno e controle externo sugerem que as duas preocupacdes iniciais —
gerencial e liberal — estariam agora alocadas em estruturas diferentes. O controle interno,
direcionado para a preocupagdo gerencial, estaria encarregado de detectar as possiveis falhas
na implementagdo dos programas governamentais e sua finalidade principal seria aumentar a
eficiéncia e eficdcia dos procedimentos internos de sua reparticdo. J4 o sistema de controle
externo, nas maos dos tribunais de contas - estaria encarregado de responsabilizar os agentes
publicos que ultrapassassem explicitamente os limites legais impostos pelos cargos que

exercessem.
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Na Carta Politica de 1988

O retorno da democracia e promulgacdo da nova Constituicdo de 1988 devolveu ao
Tribunal de Contas antigas atribui¢cdes, além de aumentar a sua jurisdi¢do e competéncia. De
alguma forma, pode-se dizer que tal legislacdo foi bastante generosa em relagdo a Corte de
Contas, ampliando-lhes as atribui¢des e competéncias para além do que a Constituicdo de
1946 ja o fizera, que até entdo representava a Carta mais favordvel ao Tribunal. Essa
ampliacdo se deveu, em grande parte, ao expressivo conjunto de atribui¢des que conferiu ao

Poder Legislativo e, por conseqiiéncia, ao Tribunal (COTIAS E SILVA, 1999).

Barros (1999) destaca o 13° Encontro dos Tribunais de Contas do Brasil, realizado no
municipio de Salvador em 1985 como marco bdsico e inaugural das grandes transformagdes
trazidas pela Constitui¢ao de 1988. Nesse encontro constituiu-se uma Comisséo, integrada por
representantes dos Tribunais de Contas dos Estados, dos Municipios e da Unido com o
objetivo de oferecer sugestdes ao debate constitucional, que entdo se iniciava, no tocante as
competéncias das Cortes de Contas; e demarcar mais claramente o campo de atuacdo do
sistema de controles publicos. Dessa forma, através desse debate, buscava-se evitar posi¢des

institucionais mal definidas ou propostas irreais.

A C.F. de 1988 trouxe consigo um esperado fortalecimento dos Tribunais de Contas.
A partir de entdo, o Presidente da Reptiblica perdeu o poder de cancelar vetos dos Tribunais
de Contas, como também, extinguiu-se a rejei¢cdo das representagdes do Tribunal junto ao
Congresso Nacional através de decisdo por decurso de prazo. Os Tribunais de Contas
adquiriram também um maior poder de punicdo, pois, além de punir irregularidades ocorridas
em exercicios anteriores, passou a analisar os atos administrativos de forma preventiva, onde

suas orientagdes, quando ndo atendidas, passaram a ser motivo de punicdo dos responsaveis.

Sob o enfoque da area de atuagfo, verifica-se uma ampliagdo dos 6rgdos que se
submetem ao controle dos Tribunais de Contas. Antes apenas a Administracio Direta tinha a
obrigacdo de prestar contas, na atual Constitui¢do, foram incluidas a Administracio Indireta e
“qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores ptiblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria” (CF/1988 Art n° 70). Desta forma, as
autarquias, fundacdes, empresas publicas, institutos ou recursos que passavam fora do
orcamento estatal — como os pesados orcamentos da seguridade social — passaram a fazer

parte do grupo dos fiscalizados pelos tribunais de contas.
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Uma outra mudanga significativa trazida pela Constituicdo de 1988 diz respeito ao
novo enfoque para os trabalhos dos tribunais. Foram introduzidos os critérios de legitimidade
e economicidade para a apreciacdo de determinados atos da Administracdo ao lado dos ja

existentes aspectos formais de regularidade e legalidade destes atos.

A forma de recrutamento dos ministros do TCU foi ampliada apds a Constituicdo de
1988. O presidente da republica perdeu o monopélio sobre a indicagdo dos nove membros do
plendrio do 6rgdo de controle de contas, passando a indicar apenas um ter¢co dos ministros,
enquanto o Congresso Nacional ficou responsdvel pela indicagdo dos outros dois ter¢cos sendo
mantida a necessidade de o indicado ser aprovado pelo Senado. Além disso, o presidente da
repuiblica ndo pdde mais escolher todos os ministros do Tribunal de Contas de sua cota de um
terco conforme as suas conveniéncias politicas. Para cada trés membros do TCU indicados
pelo chefe do Executivo, dois devem ser recrutados entre os auditores de carreira do proprio
Tribunal de Contas da Unido e os representantes do Ministério Publico no érgéo de controle
de contas. Como requisito obrigatdrio, manteve-se a idade minima de 35 anos e fixou-se 65
anos a idade maxima, além de se exigir idoneidade moral e reputacdo ilibada do candidato.
Passou-se a exigir pelo menos dez anos de exercicio em atividade profissional que permita ao
candidato ter adquirido conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos, financeiros ou da

administracdo publica. No caso, fala-se em conhecimento e ndo em formacao académica.

O quadro a seguir apresenta, resumidamente todas as transformacdes sofridas pelo

Tribunal de Contas nas Constituicdes Brasileiras.

Quadro 2: O Tribunal de Contas nas Constituicoes Federais
Constituicio Contexto Politico Como dispoe sobre o papel do TC Dispositivo Legal
Império: Nio previa a existéncia de 6rgéo de fiscalizagao,
CF 1824 Independéncia do controle ou similares; Previa apenas a existéncia do
Brasil Tesouro
CF 1891 Proclarr/lag.ao da Criagdo do TC com poderes. de impugnar contas do Art. 89
Republica Executivo
Amplia as competéncias do TC com a capacidade de
CF 1934 Revolugio de 1930 acompanhar, registrar, julgar e emitir parecer sobre Art. 99
as contas publicas
CF 1937 Estado Novo Restringe: TC executa apenats 9 acompanhamento Art. 114
das Contas Publicas
CF 1946 Redemocratizagdo Amplia: Torna o TC 6rgdo auxiliar do Legislativo Art. 76
CF 1964 Regime Militar Restringe: Reduz autonom}a do 6rgdo e suspende
garantias
Regime Militar Restringe: Aumenta autonomia do poder Executivo,
Emenda deixando-o for a do controle externo; TC nédo tem
CF 1967 Constitucional n.o capacidade de tomar as contas do Executivo, s6 de Art. 71
1/69 julgé-las
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Amplia: Maior competéncia e drea de atuagdo;
mantém o TC como 6rgdo auxiliar do Legislativo;
capacidade de emitir parecer prévio sobre as contas
dos chefes do Executivo; capacidade de julgar as
contas dos demais administradores publicos;

Nova Repiblica: auxiliado no controle por outros mecanismos
CF 1988 Abertura 1ac por ot Art. 71
- (Comissoes Parlamentares, unidades de Controle
Democritica

Interno e iniciativa popular); Executivo perde o
monopdlio das nomeagdes que passam a ser
divididas com o Legislativo; institui pré-requisitos
para a ocupacio do cargo de Conselheiro; cria o
Ministério Publico do préprio TC

Fonte: MANSOUR, 2002

2. Formas de Atuacio dos Tribunais de Contas no Brasil

2.1 Quanto as suas Competéncias: as Atribuicoes Constitucionais

A literatura apresenta diferentes tipos de classificacio das atividades desenvolvidas na
drea do controle externo pelos tribunais de contas, a partir da Constituicdo de 1988 e leis
posteriores, dividindo-se em diferentes processos e com caracteristicas relativamente diversas.
A primeira classificagdo, apresentada no Quadro II a seguir, é a utilizada no relatério de

atividades do TCU que arrola 12 competéncias do tribunal derivadas de suas atribui¢des

constitucionais.
N° Atribuicao Fundamento
Constituicao de 1988
1 Julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, Art. 33,§ 2%e art. 71,11
bens e valores puiblicos
2 Fiscalizar as aplicagdes de subvencdes e a renidncia de receitas Art. 70
3 Apreciar as contas anuais do presidente da Republica Art. 71,1
4 Apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal e de concessdo de Art. 71, 1T
aposentadorias, reformas e pensdes
5 Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo do Art. 71, IV
Congresso Nacional
6 Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais Art. 71, V
7 Fiscalizar a aplicac@o de recursos da Unifo repassados a estados, ao Distrito Art. 71, VI
Federal e a municipios.
8 Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizacdes realizadas Art. 71, VII

37



9 Aplicar sanc¢des e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em Art. 71, VIIT a XI
atos e contratos
10 Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissao Mista Art. 72, § 1°
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas ndo-autorizadas
11 Apurar dentncias apresentadas por qualquer cidadio, partido politico, Art. 72, § 2°
associacdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades
12 Fixar os coeficientes dos fundos de participagdo dos estados, do Distrito Art. 161, pardgrafo

Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos
estaduais e as prefeituras.

Gnico

mais simples, separando as atividades dos TC's em apenas quatro tipos:

Fonte: Speck 2000

Uma segunda abordagem € proposta por Speck (2000) que sugere uma classificagdo

1. Registro — sdo atividades quase-administrativas, a exemplo do registro de

aposentadorias e pensdes e as contratacoes.

2. Parecer — sdo atividades de assessoria, como a elaboracdo do parecer prévio sobre

as contas do governo.

3. Julgamento — sdo atividades judicidrias, como o julgamento das contas dos

administradores publicos.

4. Fiscalizacao — atividades de fiscalizacdo por meio de investiga¢des e auditorias

A terceira classificacdo mais sistémica € apresentada por Bugarin (1994) e também ¢

J . 3 . ~ ..
utilizada pelo TCU ao descrever o seu funcionamento™. Essa classifica¢do separa as atividades

do TC em nove fungdes: (1) a fiscalizacdo, (2) a consulta, (3) o julgamento, (4), a sancdo (5) a

corre¢do, (6) a normatizacao, (7) a informacdo, (8) a fungcdo de ouvir dentincias e (9) a funcido

educativa. Uma descri¢@o sucinta de cada uma dessas fungdes € apresentada a seguir.

A palavra “fiscalizacdo”, como termo técnico genérico, poderia ser usada como

sindnimo para “controle” e, portanto, estaria relacionada a todas as atividades do TC (SPECK,

2000). Enquanto conceito juridico, a func¢ao fiscalizadora esta vinculada a funcéo do tribunal

em desenvolver, por iniciativa prépria ou do Congresso, levantamentos em dreas especificas,

por meio de auditorias e inspe¢des. Trata-se tecnicamente, de um controle concomitante que

3 Descri¢ao do funcionamento do TCU disponivel em: www.tcu.gov.br. Visita 24/11/2005.
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incide sobre atos ndo concluidos. A fiscalizag@o é a forma de atuacdo pela qual sdo alocados
recursos humanos e materiais com o objetivo de avaliar a gestdo dos recursos ptiblicos. Esse
processo consiste, basicamente, em capturar dados e informacdes, analisar, produzir um
diagndstico e formar um juizo de valor. Ha cinco instrumentos por meio dos quais se realiza a

fiscalizacdo:

a) levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizacio e funcionamento
de um 6rgdo ou entidade publica, de um programa, projeto ou atividade governamental para
em seguida identificar os objetos e instrumentos de controle interno e avaliar a viabilidade da

sua realizacao;

b) auditoria: por meio desse instrumento verifica-se in loco a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contdbil, financeiro, or¢camentirio e
patrimonial, assim como o desempenho operacional e os resultados alcangados de o6rgaos,

entidades, programas e projetos governamentais;

¢) inspecdo: serve para a obtencdo de informacgdes ndo disponiveis no tribunal, ou para
esclarecer duvidas. A inspecdo também ¢ utilizada para apurar fatos trazidos ao conhecimento

do tribunal por meio de dentdncias ou representacdes;

d) acompanhamento: destina-se a monitorar e a avaliar a gestdo de 6rgao, entidade ou

programa governamental por periodo de tempo predeterminado;

e) monitoramento: é utilizado para verificar o cumprimento das deliberacdes do

tribunal e dos resultados delas advindos.

A funcdo de fiscalizacdo dos TC's, exercida por meio de auditorias e inspecdes, tem
como uma de suas caracteristicas essenciais o seu carater seletivo, sendo que a iniciativa
poderd vir de vdrias fontes sejam elas: do préprio TC, do Congresso Nacional,
especificamente da Camara dos Deputados, do Senado ou de uma das suas comissdes
permanentes ou de investigacdo. Mesmo em fiscalizacdes obrigatdrias, a equipe de auditoria
tem um poder de decisdo importante, tanto na decisdo da drea a ser avaliada, dos
procedimentos que serdo aplicados, como na selecio dos elementos a serem analisados.
Algumas dreas sdo obrigatoriamente auditadas, por dispositivo legal, outras sdo selecionadas a
partir dos critérios antes citados. Quanto aos procedimentos a serem aplicados, geralmente os
orgdos de auditoria preparam programas-padrdes por dreas, contendo uma listagem de
procedimentos de auditoria, para servir de base para o auditor quando da selecdo daqueles que

serdo aplicados (PEREIRA, 2003). A possibilidade de realizar auditorias por iniciativa prépria
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¢ uma caracteristica que fortalece os tribunais em termos de autonomia e independéncia. Essa
vantagem também permite que Orgdos publicos sejam investigados a partir de dentncias

vindas da sociedade.

Uma das fungdes universais das institui¢cdes superiores de controle financeiro é dar
assisténcia ao Legislativo na aprovagdo das contas do governo. Assim, a funcao consultiva é
exercida mediante a elaboracdo de pareceres prévios e individualizados, de carater
essencialmente técnico, acerca das contas prestadas, anualmente, pelos chefes dos poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, a fim de subsidiar o julgamento a cargo do Legislativo. A
liquidacdo das contas do governo tornou-se atribui¢do do Legislativo na maioria dos regimes
republicanos. Segundo Speck (2000) ha um preceito implicito na divisdo de tarefas entre o TC
e o Congresso, atribuindo ao primeiro a tarefa de produgdo de informagdo analitica adicional
ao balanco oferecido pelo préprio governo, enquanto ao Congresso cabe a avaliacdo politica
dessas informacdes. Ha trés mecanismos institucionais decisivos para a implementacdo dessa

funcao fiscalizadora do Legislativo sobre o governo:

1. A obrigagdo de o governo apresentar um balango financeiro-patrimonial sobre a sua

administracio

2. A criacdo de mecanismos especificos de recep¢do e avaliacdo dessas informacgdes

prestadas ao governo
3. A existéncia de institui¢cdes externas de apoio para efetuar a liquidacdo de contas

No que se refere as responsabilidades dos TC’s, € possivel verificar um esforco dos
tribunais para atender a todos os prazos legais e ainda aperfeicoar o conteido de seus
relatérios. Entretanto, ndo se observa esse mesmo esfor¢co no Legislativo, que parece nio
considerar o julgamento das contas dos governantes uma de suas prioridades, estendendo por

anos o prazo para andlise e julgamento desses processos.

Ainda em relagdo a funcdo consultiva, os TC's também tém a responsabilidade de
examinar as consultas realizadas por autoridades legitimadas para formula-las, a respeito de
didvidas na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes as matérias de

competéncia do Tribunal.

O julgamento das contas dos administradores é uma das atividades mais antigas do
Tribunal de Contas. Essa atividade existe desde a “Exposicdo de Motivos de Rui Barbosa” no
surgimento do primeiro Tribunal de Contas em 1890 e foi se consolidando ao longo dos anos

até a Constituicdo de 1988 que ampliou drasticamente o rol de entidades e pessoas obrigadas a
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prestarem contas sobre as suas atividades. A func¢io judicante ocorre quando o TC julga as
contas dos administradores publicos e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragcdo direta e indireta, incluindo as fundagdes e as sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, bem como as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio. (Art. 70, Constituicdo de
1988). Essas entidades podem ser consideradas a clientela do TC, sendo que o tribunal define

a inclusdo ou a exclusdo de entidades em sua lista de forma autdonoma.

Segundo Speck (2000), a apreciagdo das contas prestadas pelos administradores de
recursos publicos é considerada a atividade-chave do TC. O julgamento de contas tem um
papel central na estrutura processual do TC, pois segue uma seqiiéncia andloga a um processo
judicial — passando por uma fase inicial, a partir da prépria prestacdo de contas pela entidade;
por uma etapa de instrucdo, por iniciativa do Tribunal, caso este considere necessarias
informagdes suplementares; por uma fase de confrontagdo com os argumentos dos
responsaveis, para garantir o principio do contraditério e da ampla defesa; e, finalmente, por
um julgamento por uma instancia independente, geralmente o 6rgdo colegiado, sendo que esse
processo poderd se repetir parcialmente a partir da possibilidade de revisdo dos processos por

instancia separada.

A atuacdo do TC nos processos de julgamento das contas estd voltada para a produgdo
de uma decisdo, cuja legitimidade se vincula a determinadas caracteristicas processuais. No
caso das outras fungdes, como a elaboracdo do parecer sobre as contas ou a realizacido de
auditorias, a legitimidade ndao decorre necessariamente desse cuidado processual. Ao
contrario, outros critérios sdo utilizados como a capacidade de reunir competéncia técnica
para produzir resultados relevantes, bem como a possibilidade de implementar esses

resultados, suscitando um didlogo com outras institui¢des intermediadoras (ibid).

Ainda em relagdo a funcdo judicante é importante destacar o trabalho Teixeira (2004)
que ao analisar o processo de apreciacdo das contas do municipio de Sdo Paulo, nos governos
Luiza Erundina (1989-1992) e Paulo Maluf (1993-1996) questiona o comportamento do
tribunal de contas do municipio (TCM-SP) em relacdo as suas decisdes. O autor ressalta o
conflito entre o técnico e o politico na andlise das contas publicas por parte do Corpo de
Conselheiros, verificando a permeabilidade do Conselho do TCMSP aos interesses politicos

do governo Maluf.

A funcdo sancionadora manifesta-se na aplicagdo aos responsdveis das sangdes

previstas na Lei Orgénica do Tribunal, em caso de ilegalidade de despesa ou de irregularidade
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de contas. Ao constatar ilegalidade ou irregularidade em ato de gestdo de qualquer 6rgdo ou
entidade publica, o TC fixa prazo para cumprimento da lei. No caso de ato administrativo,
quando ndo atendido, o tribunal determina a susta¢do do ato impugnado. Nesses casos, TC

exerce funcao corretiva.

A funcio normativa é exercida a partir da expedi¢@o de instrugdes e atos normativos,
de cumprimento obrigatério sob pena de responsabilizacdo do infrator, acerca de matérias de
sua competéncia e a respeito da organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos. A

funcdo normativa € conferida ao TC a partir de sua lei organica.

A funcio informativa ¢ exercida quando o TC presta informagdes solicitadas pelo
Legislativo (Congresso Nacional ou Assembléias Legislativas) a respeito da fiscalizacio
exercida pelo Tribunal ou acerca dos resultados de inspecdes e auditorias realizadas. Essas
solicitacdes também podem vir em forma de representacdes ao poder competente a respeito de
irregularidades ou abusos apurados, assim como o encaminhamento ao Legislativo do

relatério anual de atividades do tribunal.

Por sua vez, a ouvidoria reside na possibilidade de o Tribunal receber dentincias e
representacdes relativas a irregularidades ou ilegalidades que lhe sejam comunicadas por
responsaveis pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer cidadado, partido politico,
associacdo ou sindicato. Essa func¢do tem fundamental importincia no fortalecimento da
cidadania e na defesa dos interesses difusos e coletivos, sendo importante meio de

colaboragdo com o controle.

Por fim, Bugarin (1994) ainda acrescenta ao rol de competéncias do TC a funcao
educativa, quando orienta e informa acerca de procedimentos e melhores praticas de gestdo,
mediante publicacdes e realizacdo de semindrios, reunides e encontros de cardter educativo,
ou, ainda, quando recomenda a adog¢do de providéncias, em auditorias de natureza

operacional.

2.2 Quanto a sua Estrutura de Fiscalizacdo: Os Tribunais de Contas Estaduais e

Municipais

Em relagdo aos tribunais de contas subnacionais, estes reproduzem o modelo do TCU
tanto em atribui¢des como em organizacdo interna com algumas pequenas adequacdes. A
organizacdo, o funcionamento e as atribui¢cdes dos tribunais de contas sio estabelecidos pela

respectiva legislacdo estatal e municipal. Além disso, cada tribunal dispde de sua propria lei
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orgénica ou regulamento interno especifico. Esse aspecto, de certa forma, contribui para a
falta de uniformidade na estrutura organizacional e forma de atuacdo dos tribunais. Outra
adequacdo ao modelo do TCU é quanto ao nimero de membros do seu Colegiado Superior —
os conselheiros. No caso dos estados, tendo como base a realidade do Tribunal de Contas do
Estado de Sdao Paulo (TCE-SP), o Colegiado é composto por sete’ conselheiros, sendo 1/3

indicado pelo Executivo e outros 2/3 pela Assembléia Legislativa.

Em relacdo ao nimero de 6rgdos jurisdicionados cabe aos tribunais de contas estaduais
ndo apenas exercer o controle financeiro sobre a administracdo publica estadual e enviar o
parecer com mérito para a respectiva Assembléia Legislativa, mas também controlar as contas
de todos os prefeitos de municipios que fazem parte da unidade federativa em que estd
circunscrito, enviando o parecer relativo ao julgamento das contas para as respectivas cimaras
municipais de cada cidade. Esse fato contribui para um aumento significativo no niimero de
orgdos publicos que submetem suas contas ao controle dos tribunais de contas subnacionais,

como por exemplo, o TCE-SP que possui aproximadamente 2700 6rgaos jurisdicionados.

O surgimento dos tribunais de contas subnacionais no Brasil é muito préximo a
criacdo do primeiro tribunal de contas, o TCU, sendo que o Piaui foi a primeira unidade
federativa a criar um 6rgao de controle estadual no ano de 1892. O quadro 4, apresenta a
distribuicdo dos TC's nos estados e municipios brasileiros, bem como a esfera de atuacio de

cada um e o ano de criagao.

Estado Tribunal/ Esfera de Fiscalizacio Inicio
AC TCE/ Estado e todos os Municipios 1987
AL TCE/ Estado e todos os Municipios 1947
AM TCE/ Estado e todos os Municipios 1950
AP TCE/ Estado e todos os Municipios 1981
BA TCE/ Estado 1915
BA TCM/ Todos os Municipios 1991
CE TCE/ Estado 1935
CE TCM/ Todos os Municipios 1957
DF TC/ Distrito Federal 1960
ES TCE/ Estado e todos os Municipios 1957
GO TCE/ Estado 1947
GO TCM/ Todos os Municipios 1977
MA TCE/ Estado e todos os Municipios 1946

* O Conselho Superior do TCU é composto por 9 conselheiros.
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MG TCE/ Estado e todos os Municipios 1920
MS TCE/ Estado e todos os Municipios 1980
MT TCE/ Estado e todos os Municipios 1954
PA TCM/ Todos os Municipios 1980
PA TCE/ Estado 1947
PB TCE/ Estado e todos os Municipios 1970
PE TCE/ Estado e todos os Municipios 1967
PI TCE/ Estado e todos os Municipios 1892
PR TCE/ Estado e todos os Municipios 1947
RJ TCE/ Estado e todos os Municipios (exceto capital) 1975
RJ TCM/ Capital 1980
RN TCE/ Estado e todos os Municipios 1961
RO TCE/ Estado e todos os Municipios 1983
RR TCE/ Estado e todos os Municipios 1991
RS TCE/ Estado e todos os Municipios 1935
SC TCE/ Estado e todos os Municipios 1947
SE TCE/ Estado e todos os Municipios 1969
SP TCM/ Capital 1968
SP TCE/ Estado e todos os Municipios (exceto capital) 1908
TO TCE/ Estado e todos os Municipios 1989

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de pesquisa nos sites dos TC's.

Verifica-se no quadro 4 que os tribunais de contas estio presentes em todas as
unidades federativas do pafs, mas que se diferenciam em relacio a sua esfera de atuacdo. Das
27 unidades federativas existentes, 6 possuem duas estruturas de controle sobre a
administracio publica: os estados da Bahia, Ceard, Goids e Para possuem um TC estadual,
encarregado de fiscalizar as contas apenas do governo do estado, e também um TC dos
municipios, responsdvel pelo controle financeiro das contas de todos os prefeitos dos
municipios que compdem cada um desses estados. No caso dos estados de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, existe um 6rgdo de controle exclusivamente para fiscalizar as contas de suas capitais.

O TCE é responsavel pela fiscalizagdo dos demais municipios além das contas do estado.

A criag¢do dos TC's municipais é bem recente, sendo que 0s primeiros casos ocorreram
em municipios paulistas. No caso de Sao Paulo, a Constitui¢do estadual de 1967 previa que o
municipio de Sdo Paulo e os que tivessem renda superior a cinco por cento da arrecadacio
deste, poderiam ter regime administrativo especial e um tribunal de contas préprio
estabelecido em sua Lei Orgénica. A Constitui¢do paulista também permita que municipios de
uma mesma regido que, em conjunto, atingissem o limite de renda estabelecido (5% da receita
da capital) poderiam ter tribunal de contas préprio. Dessa maneira, era possivel que
municipios circunvizinhos criassem um tnico 6rgao de controle de contas para eles proprios.
Dentre as cidades paulistas que criaram seus préoprios TC's, alguns exemplos sdo os
municipios Guarulhos, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Campinas (TEIXEIRA,
2004).
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As conseqiiéncias financeiras resultantes da proliferacdo de tribunais de contas em
municipios e as repercussdes negativas na sociedade obrigaram o governo federal, em 1969,
periodo do regime militar, a elaborar uma emenda a Constituicdo de 1967, no seu artigo 16,
restringindo a possibilidade da existéncia de tais 6rgdos “a municipios com populacdo
superior a dois milhdes de habitantes e renda tributdria acima de quinhentos milhdes de
cruzeiros novos”. Esta forma, o municipio de Sdo Paulo foi o Unico que manteve o seu
proprio TC, sendo que os demais o6rgdos semelhantes que ja existiam em outros municipios
brasileiros foram extintos. Somente o municipio do Rio de Janeiro ainda se enquadrava nos
requisitos previstos na Emenda Constitucional de 1969 e, assim, poderia criar o seu proprio
6rgdo de controle de contas. O tribunal de contas da capital fluminense veio a ser criado em
outubro de 1980. Por fim, a Constitui¢do de 1988, em seu artigo 31, que trata da fiscalizacdo
da administragdo da administragdo publica, reafirmou a proibi¢do de criagdo de tribunais,
conselhos ou 6rgdos de contas municipais, permitindo que continuassem a existir apenas os

TC's dos municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro (ibid).

3. Inovacoes mais Recentes

3.1 Novas atribuicoes apos A Lei de Responsabilidade Fiscal

Além das atribui¢des constitucionais, os tribunais de contas adquiriram, nos dltimos
anos e por efeito dos processos reformistas, novas responsabilidades como as criadas na LRF
e em setores especificos, como educacdo e saide. Assim, sdo os casos da Emenda
Constitucional n° 14/96, que institui o0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério, e a Emenda Constitucional n° 29/00 que
disciplinou a aplica¢@o de recursos na satde. No caso desses dois fundos, Educagdo e Saide,
os tribunais de contas foram os 6rgios designados para fiscalizar a correta aplicagdo dos

recursos, além de orientar os membros dos conselhos de fiscalizagao.

A LRF outorgou aos tribunais de contas um papel de destaque na sua fungdo de 6rgio
de controle externo, atribuindo-lhe a fiscalizacdo efetiva de todos os dispositivos daquele
instrumento normativo. A LRF também reafirmou algumas inovacdes trazidas pela
Constituicdo de 1988 como a introducdo de mecanismos de atuacdo concomitante e
preventiva dos TC's, assim como o exercicio do controle de mérito, de avaliagdo de
resultados, de cumprimento de metas, de afericdo da eficiéncia e eficicia da gestdo. Essas

mudangas alteraram a configuracdo do controle das contas publicas antes pautado pelo exame
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a posteriori e centrado na legalidade, conformidade, regularidade.

No que tange as competéncias dos tribunais de contas trazidas pela LRF, as principais

inovacdes estido sumarizadas no quadro 5 abaixo:

LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000.

Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d4
outras providéncias.

Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas
proprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Chefe do Ministério
Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal
de Contas.

Art. 57. Os Tribunais de Contas emitirdo parecer prévio conclusivo sobre as contas no prazo
de sessenta dias do recebimento, se outro ndo estiver estabelecido nas constitui¢des estaduais ou nas
leis orgénicas municipais.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, € o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das
normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentdrias;
II - limites e condicdes para realizag@o de operacdes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar;

IIT - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos
termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondu¢do dos montantes
das dividas consolidada e mobilidria aos respectivos limites;

V - destinagdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as restrigdes
constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver.

§ 1o Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos referidos no art. 20 quando
constatarem:

I - a possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso II do art. 40 e no art. 90;

II - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% (noventa por cento) do
limite;

III - que os montantes das dividas consolidada e mobilidria, das operag¢des de crédito e da
concessao de garantia se encontram acima de 90% (noventa por cento) dos respectivos limites;

IV - que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite definido em lei;

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdo or¢amentéria.

§ 20 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os célculos dos limites da despesa total
com pessoal de cada Poder e 6rgdo referido no art. 20.

Fonte: Documento Conceitual do PROMOEX (BID, 2004)
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Também vale destacar a importancia da LRF no estimulo ao exercicio do controle
social como complemento as novas atribuicdes dos tribunais de contas. A lei estabelece que
qualquer cidadao ou entidade social deve ter acesso as contas apresentadas pelo chefe do
Executivo que ficardo disponiveis no Legislativo e no 6rgdo técnico responsdvel por sua
elaboracdo. Acontece que a linguagem técnica que envolve essas informagdes nem sempre
permite o entendimento de um cidaddo comum. Os TC's assim, assumem um papel de
colaboracdo no fortalecimento do controle social, desenvolvendo e distribuindo material

informativo com o uso de uma linguagem menos técnica e de maior acesso a sociedade.

Em suma, além das fun¢des constitucionais, a LRF responsabilizou os tribunais de
contas pela fiscalizagdo dos dados encaminhados por todos os entes federativos, com relagio
ao cumprimento dos limites com gastos de pessoal, divida publica e arrecadagdo. Impds
também a assimilacdo, por parte dos tribunais, de novos conceitos de gestdo fiscal. Ou seja, os
tribunais de contas tiveram que processar todas essas mudancas significativas em sua rotina
de trabalho e aprimorar sua gestdo em tempo hdbil para garantir a implementagao eficaz da

lei.

As implicacdes da LRF na configuracdo dos TC’s é um assunto que serd discutido
novamente nos capitulos seguintes, destacando as principais deficiéncias em sua estrutura
organizacional e o processo de modernizacdo e aperfeicoamento ocorrido apds a vigéncia da

lei.

3.2 Novas formas de controle: a Auditoria Operacional e a Quvidoria

Como ja mencionado na introducdo desse trabalho, os movimentos de reformistas
ocorridos nas décadas de 80/90 introduziram uma nova légica de atuacdo estatal baseada em
principios gerais como a énfase na efici€ncia e na elevagdo da performance, a orientacdo por
resultados, e a flexibilizacdo de procedimentos. A responsabilizacio ou accountability
também fez parte da agenda de reforma, como forma de melhorar os mecanismos de controle
e aumentar a participacdo da sociedade na supervisdao das politicas ptiblicas. Os 6rgdos de
controle externo nao puderam deixar de estar envolvidos nessa discussdo sendo demandados a
aperfeicoar seus instrumentos de controle, introduzindo novos critérios andlise de eficdcia,

eficiéncia e também o estimulo a participacdo cidada.

Essa mudanca de paradigma de um modelo de Estado burocratico para um modelo

gerencial, além das alteracdes na relacdo entre Estado e sociedade, a partir da
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redemocratizacdo do pafs, também foi contemplada pela Constituicio de 1988. No que se
refere aos tribunais de contas, essas modificagdes constituiram o alicerce para o incremento
de suas atribuicdes, verificando-se a migracdo de um modelo de controle estéril, centrado no
exame de legalidade e exercido, fundamentalmente, a posteriori, para outro que privilegiasse a
analise dos resultados, avaliando a eficdcia, eficiéncia e economicidade da gestdo. Outra
caracteristica marcante do modelo de 1988 ¢ a centralidade do cidaddo. A busca do exercicio
pleno da cidadania é recorrente nos dispositivos da chamada Constituicdo Cidada
(FIGUEIREDO, 2002). A seguir serdo apresentadas duas inovacdes na forma de atuacdo dos

TC's, resultantes desse processo de aperfeicoamento institucional, que sdo as auditorias de

natureza operacional e as ouvidorias.
As Auditorias de Natureza Operacional

A auditoria de natureza operacional é a modalidade que mais tem se desenvolvido nos
orgdos de controle das contas publicas , sendo destacado o seu papel na modernizagido das
instituicdes em paises como a Grad-Bretanha, os Estados Unidos e o Canadd. Segundo as
normas do TCU, a auditoria de natureza operacional é definida como sendo “a avaliacdo
sistemdtica dos programas, projetos, atividades e sistemas governamentais, assim como dos

1 95

orgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribuna As auditorias de natureza operacional

podem ser de dois tipos: auditoria de desempenho operacional e avaliagdo de programas.

A auditoria de desempenho operacional focaliza o processo de gestdo nos seus
multiplos aspectos — de planejamento, de organizacdo, de procedimentos organizacionais e de
acompanhamento gerencial, inclusive quanto aos seus resultados em termos de metas
alcangadas. Diferentemente da auditoria de desempenho operacional que verifica, além da
eficiéncia operativa, o grau de cumprimento das metas, comparando metas previstas com
metas realizadas; a avaliacio de programa busca apurar em que medida as acdes

implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos pela administracéo.

Barzelay (2002), estudando o nivel organizacional de alguns 6rgdos centrais de
auditoria em paises da OCDE e a forma como eles lidam com a institucionalizacdo da
auditoria de desempenho, analisa comparativamente a auditoria tradicional e a auditoria de

desempenho. Para o autor, o principal objetivo da auditoria tradicional € fazer uma

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Boletim do Tribunal de Contas da Unido, n° 37, de 20 de julho de
2000. Manual de Auditoria de Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Unido: Brasilia, 2000.
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“accountability de regularidade”, ou seja fazer com que as unidades e os individuos sigam
determinados critérios ou normas aplicdveis para realizar transag¢des e desempenhar tarefas. J4
em relacdo as auditorias de desempenho, seu principal objetivo é pode ser expresso como uma
“accountability de desempenho”. Nesse caso as organizagdes devem ser responsabilizadas

pelos resultados de sua atuagdo mais do que pela sua forma de funcionamento.

Mesmo que a discussdo sobre auditorias operacionais ja tenha comecado nos 6rgaos de
controle brasileiros, as experiéncias de implementacdo de tais procedimentos ainda sdo
limitadas. No Brasil, as primeiras experiéncias de utilizacdo desta ferramenta ocorreram no
Tribunal de Contas da Unido, que serviu como difusor da metodologia. Hoje, alguns tribunais
de contas subnacionais ja implementaram essa modalidade de auditoria, podendo citar o
exemplo do TCE-PE, cujo primeiro resultado expressivo foi obtido com a realizacdo de
auditorias de desempenho no Projeto de Combate a Pobreza Rural , que é custeada por

recursos do Banco Mundial (FIGUEIREDO, 2001).

As novas caracteristicas das auditorias operacionais também podem ser vistas no
formato das conclusdes e no encaminhamento a outras entidades. Enquanto o controle da
regularidade enfoca, principalmente, a responsabilizacdo dos agentes pelo tribunal de contas,
as auditorias operacionais tém cardter corretivo através de recomendagles que sdo
encaminhadas as respectivas institui¢des. No caso do TCU, por exemplo, foi implantado um
sistema de monitoramento da implementacido das recomendac¢des emitidas pela instituicio em
relacdo as auditorias de natureza operacional, passando a acompanhar as providéncias
tomadas pelo 6rgdo ou programa auditado em resposta as recomendacdes e a interagir com os
respectivos gestores responsaveis. Apds o processo de monitoramento, € emitido um relatdrio
de impacto, visando a demonstrar os beneficios oriundos da implementacdo das
recomendacdes. Este produto serve para avaliar a relagdo custo/ beneficio do trabalho de
auditoria realizado e, também, como indicador da taxa média de implementagcdo das
recomendacdes, permitindo a comparacdo com outras entidades fiscalizadoras que adotam o

mesmo indicador (PEREIRA, 2003)

E importante destacar que os critérios de selecio dos enfoques de auditoria estdo
sendo, cada vez mais, balizados pela sua relevancia e interesse social. Os TC’s estdo atentos
aos beneficios de suas auditorias para a sociedade, haja vista que este € o maior interessado
em seu trabalho. Também se pode perceber um esfor¢o dos TC's em estabelecer um canal de
comunicagdo com a sociedade através de trabalhos educativos e informativos como

publicacdes de cartilhas pedagdgicas, com linguagem simples e clara , além de uma melhoria
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na divulgacdo dos resultados das auditorias através de uma maior interacdo com a midia.
Essas sdo agdes que visam estimular o controle social assim como a criagdo de ouvidorias

como serd visto a seguir.(ibid)
As Ouvidorias

A introducdo das primeiras ouvidorias nos tribunais de contas brasileiros s6 foi
possivel apds o seu disciplinamento na Constitui¢do de 1988. Dentre os diversos mecanismos
de participacdo direta do cidaddo, este pode ser considerado como uma das mais significativas
inovacdes no campo do controle externo da administracio publica, estabelecido no art. 74 na
Constituicdo de 1988 de forma que: “Qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido”.

Pereira (2003) ao analisar as alteragdes na relacdo entre a sociedade e os tribunais de
contas a partir da Constituicdo de 1988, aponta dois aspectos importantes em relagdo ao
aperfeicoamento do controle social:

O primeiro diz respeito ao fortalecimento da cidadania na medida em que a sociedade
ganhou o poder de fiscalizar os atos de gestdo de todas as esferas da administracdo publica,
denunciando aos respectivos TC’s as mais diversas irregularidades identificadas. “As
denuncias podem se feitas sobre os mais variados temas, haja vista a amplitude da
competéncia constitucional dos TC’s, para tanto conta com um O6rgido especializado na
fiscalizacdo da gestdo publica com poderes de punir e sugerir mudancas aos entes
fiscalizados” (PEREIRA, 2003:59).

O segundo aspecto € que o Tribunal de Contas adquiriu um importante aliado para
alcangar o cumprimento de sua missdo constitucional. Uma participacdo mais ativa da
sociedade no controle das contas publicas contribui para que os trabalhos de auditoria sejam
mais eficazes, na medida em que sdo acionados por uma dentncia, pois € impossivel atuar
simultaneamente em todas as dreas de sua competéncia e em todos os 6rgios jurisdicionados.
Além disso, a existéncia de uma sociedade atenta as acdes dos agentes publicos faz aumentar
a capilaridade e a presenca dos TC’s em cada um dos 6rgdos fiscalizados.

Em relacdo a forma da dentdncia, esta € estabelecida nas leis especificas de cada
tribunal sendo que no caso do TCU, a sua Lei Organica estabelece que a dentincia sobre
matéria de competéncia do Tribunal deverd referir-se ao administrador ou responsdvel sujeito
a sua jurisdi¢do, ser redigida em linguagem clara e objetiva, conter o nome legivel do

denunciante, sua qualificacdo e endereco, e estar acompanhada de indicio concernente a
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irregularidade ou ilegalidade denunciada sob pena do relator ndo conhecer a dentincia e
mandar arquiva-la. A primeira vista, pode parecer que a denincia andnima nfo tem valor para
os TC's, porém o que se verifica € um tratamento diferenciado entre a informagdo formal —
aquela que atende a todos os requisitos da Lei — e a informacdo informal — a an6nima ou a que
ndo atende a todos os requisitos exigidos. Na verdade o mais importante é o contetido
apresentado, a relevancia dos fatos e os detalhes apresentados, visto que os TC's podem
realizar auditorias sem a necessidade de uma demanda externa. (PEREIRA, 2003).

Cabe destacar nesse momento o caso do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
(TCE-PE) que vem desenvolvendo acdes relacionadas a sua funcio de ouvidoria, nos tltimos
anos, notadamente, apds a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, e que t€ém obtido
excelentes resultados, no campo do controle externo da Administracdo Publica.

O TCE-PE criou a primeira ouvidoria em tribunais de contas brasileiros® logo apés a
promulgacdo da LRF, em 2000. A ouvidoria tem por missdo servir como espaco dedicado a
receber criticas, sugestdes, pedidos de informagdes e elogios relativos a atuacido do TCE-PE e
seus servidores, assim como prestar e receber informagdes relevantes acerca da gestdo dos
recursos publicos no Estado e seus municipios, constituindo-se em um instrumento valioso
para correcdo de desvios a partir da avaliacdo da sociedade.

Havia uma grande dificuldade para os cidaddos apresentarem dentdncias a respeito da
ma utilizacdo dos recursos puiblicos, notadamente nos casos em que o potencial denunciante
mantinha vinculos de trabalho com o estado ou municipio: a obrigatoriedade de identificagio
do denunciante. O temor de represélias terminava por desestimular estas iniciativas. A criacio
da ouvidoria eliminou, em parte, este empecilho, uma vez que o interessado ndo precisa se
identificar. Caso deseje o anonimato, o interessado poderd apresentar sua informacdo
relevante, que serd devidamente registrada e encaminhada aos setores do TCE-PE
responsaveis pela fiscalizagdo, que ficardo obrigados a verificar a procedéncia das alegacdes
nas futuras inspecdes in loco a serem realizadas.

O acesso a Ouvidoria do TCE-PE € extremamente facilitado sendo disponivel varios
canais de comunica¢do como o (1) atendimento pessoal na prdpria sede do TC; (2) através de
correspondéncias via correios; (3) por meio de ligacdo gratuita (foll free); (4) por meio
eletronico através de email; ou ainda (5) dirigindo-se a quiosques e pontos de atendimento

mantidos pelo governo do estado (Expresso Cidadao).

% 0 caso da ouvidoria no TCE-PE pode ser visto com mais detalhes em FIGUEIREDO, 2003 e PEREIRA, 2003.
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Durante os dois primeiros anos de funcionamento da Ouvidoria, o TCE-PE
desenvolveu ampla divulgagdo através de programas de rddios veiculados em todo Estado de
Pernambuco. No periodo compreendido entre 01.01.2000 e 30.06.2003, a Ouvidoria do TCE-
PE recebeu 2.565 demandas, das quais 20% foram anénimas. O meio de acesso mais utilizado
no primeiro ano de funcionamento (2000) foi a visita pessoal (47%), enquanto que em 2003
foi o e-mail (43,1%), ficando a visita pessoal em terceiro lugar (18,1%). Das demandas
recebidas, até 30.06.2003, 88% ja tinham sido respondidas ou solucionadas em 24.07.2003
(FIGUEIREDO, 2003).

Em sintese, verificou-se nesse capitulo que os 6rgdos de controle desenvolveram-se
historicamente a partir de duas preocupacdes distintas: uma de natureza gerencial e outra de
cunho liberal. A primeira preocupacgio estd voltada para a necessidade de controlar o uso dos
recursos publicos e fornecer garantias para que fossem aplicados de forma eficiente e com
resultados eficazes. A segunda, estd voltada para a necessidade de estabelecer limites ao poder

dos governantes e assim pautar as suas acdes dentro de regras.

Também foram apresentados alguns arranjos institucionais que determinam a
configuragdo bésica dos 6rgios de controle em relacdo a sua forma de atuacdo. Uma primeira
caracteristica refere-se a tomada de decisdes em que foram apresentados os modelos de
controladorias, com decisdes monocraticas € o dos tribunais de contas com decisoes
colegiadas. A segunda caracteristica estd centrada no momento do controle que dispde de trés
formas diferenciadas de acompanhamento sobre as atividades da administragdo publica: o
controle posterior, o controle prévio e o controle concomitante. Por fim existe a dimensdo

voltada para a forma de recrutamento dos conselheiros que podem ser escolhidos pelo

Executivo ou pelo Legislativo e, em alguns casos por ambas as institui¢des.

As Cortes de Contas surgiram nos diversos paises ocidentais e difundiram-se
assumindo diferentes denominacdes e formas, mas sempre com o mesmo objetivo de
assegurar a boa aplicagdo dos recursos ptiblicos. No caso brasileiro, o Tribunal de Contas da
Unido surgiu por iniciativa do executivo com a preocupagdo primordial de controlar o uso dos
recursos publicos, sobrevivendo as mais diversas configuragdes constitucionais com avancos

€ retrocessos.

A Constitui¢do de 1988 estabeleceu as fungdes basicas dos tribunais, ampliando suas
competéncias e instituindo novas formas de controle. Entretanto, verificou-se que a

configuracdo institucional dos tribunais de contas estd em um constante processo de
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aperfeicoamento, acompanhando as ondas de reformas nas financas publicas brasileira. O
exemplo apontado nesse capitulo diz respeito a LRF que responsabilizou os TC’s pela
fiscalizagdo de todos os dispositivos trazidos por aquele novo instrumento normativo. Além
disso, foram apontadas algumas inovacdes observadas recentemente nos tribunais em relacao
as formas de controle das contas publicas como o caso das auditorias operacionais,
direcionadas para a andlise da eficicia e efici€éncia da execucdo orcamentdria; e as ouvidorias,

criadas a partir da idéia de expansdo do controle social.

Por fim, é importante salientar que o principal objetivo desse capitulo é mostrar que os
orgdos de controle das contas publicas estdo em constante processo de aperfeicoamento, na
medida em que ganham importancia no cendrio das financgas publicas como um instrumento
fundamental para assegurar que os recursos publicos sejam aplicados de maneira correta e
eficaz. O préximo capitulo mostra que os tribunais de contas estdo desigualmente preparados

para assumir as atribui¢des trazidas pela Constitui¢do Democratica de 1988 e pela LRF.
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Capitulo II: RADIOGRAFIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL:
HETEROGENEIDADE NOS RESULTADOS DE SUA ATUACAO E
ESTRUTURA

1. Metodologia

No capitulo anterior foi realizado um breve histérico das institui¢des superiores de
controle. Abordaram-se vdarios tépicos como o surgimento dessas institui¢des na sociedade
moderna e a sua evolucdo em diversos paises e no Brasil, em particular, descreveu-se a
histéria da criagdo da primeira Corte de Contas em nosso pais e sua evolugdo vista através das
Constitui¢des Federais. Por fim, tratou-se das suas formas de atuacdo e da sua configuracio
mais recente. No que se refere aos desafios enfrentados pelos TC's no Brasil nos ultimos
tempos, o presente trabalho pretende, nesse capitulo, analisar as dificuldades dos tribunais de
contas em atender as novas demandas criadas pela sociedade. Nesse processo de continuas
transformagdes do Estado brasileiro, os 6rgios de controle das contas publicas também t€m
sofrido grandes modifica¢gdes em relac@o as suas atribui¢des. Entretanto, percebe-se que essas
instituicdes encontram-se, de modo geral, despreparadas para se adequarem as suas novas

competéncias.

A proposta desse capitulo € conhecer, através de uma radiografia dos tribunais de
contas estaduais e municipais, as suas principais deficiéncias em relagdo ao desempenho de
algumas de suas fungdes e a sua infra-estrutura. Os dados serdo apresentados em algumas
tabelas, e mostram, de modo geral, uma clara heterogeneidade entre os tribunais. Essas
diferengas serdo exploradas em andlises mais detalhadas e um ranking dos tribunais sera
apresentado no final do capitulo com o objetivo de destacar os mais estruturados e 0os menos

estruturados.

E importante ressaltar que esse estudo é feito a partir dos resultados de uma pesquisa
realizada pela FIA-USP no ano de 2001. Antes de apresentar a radiografia dos TC's, sera feita
uma breve explanacdo do trabalho realizado pela FIA-USP, mostrando a sua metodologia e os

resultados apontados.

A pesquisa da FIA-USP insere-se dentro do contexto do PROMOEX’ (Programa de

Modernizagao do Controle Externo). Em 2001, o Ministério do Planejamento encomendou a

7 A histéria PROMOEX e suas implicages no processo de reestruturagio dos TC's serdo discutidas com mais
detalhes no préximo capitulo.
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essa instituicdo uma pesquisa com o objetivo de entender e diagnosticar a situagdo dos
tribunais de contas subnacionais para em seguida formular uma proposta de modernizacdo
nacional, visando ao desenvolvimento e o aperfeicoamento organizacional desses 6rgdos. Até
o momento, essa € a Unica pesquisa disponivel que traz informacdes gerais de todos os

tribunais de contas do pais.

O trabalho da FIA-USP constituiu-se de trés frentes de investigacdo com metodologia
diferenciada. A primeira foi uma pesquisa qualitativa com o objetivo de levantar dados mais
detalhados dos tribunais através de um questionario estruturado que foi encaminhado via
correio a presidéncia de cada TC. Em seguida, buscou-se conhecer a percepc¢io dos dirigentes
dos tribunais, o que foi feito através de entrevistas em profundidade realizadas com dois
representantes os dirigentes de cada tribunal, e tomando como base um roteiro especifico. Por
fim, na terceira frente da pesquisa, foram levantadas as percep¢des do corpo técnico dos
tribunais através de um questionario estruturado disponibilizado na Internet. Deve-se ressaltar
que as atividades de pesquisa foram realizadas com a participacdo de um grupo executivo
constituido por sete representantes dos tribunais de contas dos estados e municipios
brasileiros, além de outros dois, provenientes respectivamente do Ministério do Planejamento
e do BNDES. No que se refere ao grau de aderéncia dos tribunais a pesquisa, a participacio
dos tribunais nos trés levantamentos efetuados foi satisfatdria, sendo que apenas quatro
tribunais deixaram de participar de alguma das fases da pesquisa (TCE-AL, TCE-PA, TCM-
PA, TCE-RR).

Das trés etapas de investigacdo realizadas pela FIA, o primeiro diagndstico, que
apresenta uma base de informacdes quantitativas sobre a situacdo dos TC's, serd mais
utilizado pelo presente trabalho para a construg@o da radiografia dessas instituicdes. Os dados
coletados estdo relacionados as condicdes materiais e as dimensdes da atuacdo dos TC's, e

foram agrupados nos seguintes termos:

— Indicadores Orcamentdrios. Ex: Despesa de pessoal por Despesa total, Despesa de

Capital por Despesa Total

— Indicadores de Débitos, Multas e Recolhimentos de Jurisdicionados. Ex:

Imputagdo Débitos e Multas por Despesa Total, Recolhimento Débitos e Multas

por Imputacao Débitos e Multas

— Indicadores Quantitativos sobre Jurisdicionados. Ex:Auditorias e Inspecoes

Realizadas, Contas Anuais Julgadas de Ordenadores
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— Indicadores de Infra-Estrutura de Recursos Humanos e Fisica. Ex: Funcionarios

em Atividades de Fiscalizagio por Funciondrios Alocados nos TC's, Area

Construida (prépria e alugada) por Funciondrios Alocados nos TC's.

— Indicadores de Tecnologia de Informacio relacionados a Infra-Estrutura de Rede e

Periféricos. Ex: Total de Estacdes + Laptops por Usudrios de Informatica, Nimero

roteadores proprios, Numero de impressoras a jato de tinta.

— Indicadores de Gastos com Tecnologia de Informacio. Ex: Gastos com Hardware,

Software, etc em relacdo a Despesa Total.

— Indicadores de Infra-Estrutura de Transporte € Comunicacdo. Ex: Numero de

veiculos de uso exclusivo de fiscalizagdao, Numero de linhas foll free.

— Dados Bésicos dos Jurisdicionados. Ex: Numero de o6rgdos jurisdicionados

estaduais e municipais, Populacio da jurisdi¢do

— Dados Badsicos das Unidades Orcamentarias. Ex: Numero de unidades

or¢amentarias estaduais e municipais

— Dados Biésicos sobre 0 Orgamento. Ex: Orcamento dos jurisdicionados estaduais

A partir dos resultados dessa pesquisa, o relatério da FIA apontou alguns problemas
comuns aos diversos tribunais e que podem ser considerados potenciais entraves ao papel que
se espera dessa instituicdo. O relatério de pesquisa esquematizou as defici€ncias da seguinte

forma:

1) Baixa integracdo entre os diversos tribunais, e destes com os Poderes de cada esfera

governamental e com a sociedade; cujas seriam:

a) falta de personalidade juridica dos TC's o que prejudica eficicia das decisdes

(menos de 5% dos débitos e multas imputados sao recolhidos aos cofres publicos);

b) falta de procedimentos e praticas consolidadas para o conjunto dos tribunais,
criando diferentes interpretacdes sobre os atos julgados e abrindo espaco para contestacdes

judiciais e para a protelacdo da aplicagcdo das decisoes;

c) baixa integracdo técnica entre os tribunais, levando ao desenvolvimento paralelo de

solucdes para problemas comuns, com perda de tempo, recursos e conhecimento;
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d) acdes pontuais e dispersas quanto ao relacionamento com os cidadaos: exposicdo
ainda precdria (e registrada em apenas alguns tribunais) através de ouvidorias e piginas na
Internet, sem apresentar clara definicdo dos objetivos dessas acdes e sem implementar

procedimentos rapidos e conclusivos de respostas as solicitagdes dos cidadaos;
€) a comunicagao institucional ndo € priorizada pela maioria dos tribunais.

2) Incipiente processo de planejamento - ndo existe uma cultura de planejamento
estratégico; o planejamento, de modo geral, € valorizado enquanto idéia, mas conta com fragil
sistemadtica de controle gerencial e baixo nivel de envolvimento e comprometimento do corpo

técnico (pouca quantificagdo de objetivos, metas e pontos de controle);

3) Defasagem gerencial e tecnoldgica, com uso pontual e acessério da tecnologia da
informacdo, traduzindo-se em trabalho excessivamente manual e artesanal (anélise e producdo
de documentos em papel) produzindo estoques de processos, morosidade e ineficécia;
predominancia do modelo burocritico de trabalho com controles a posteriori e tramitacio

lenta de processos;

4) Gestdo de tecnologia da informacdo incipiente em boa parte dos tribunais, com
pouca participacdo e integracdo da direcdo com a drea de informdtica; utilizada
fundamentalmente para automatizar etapas dos procedimentos: receber informagdes dos
jurisdicionados, na automacio de escritérios € no acompanhamento de processos (protocolo),

pouco alterando sua eficécia, eficiéncia e tempo de ciclo;

5) Caréncias na gestdo de recursos humanos: defasagem dos planos de cargos, saldrios
e carreiras; desniveis entre cargos técnicos e de direcdo; ineficdcia de instrumentos de
avaliacdo de desempenho, premiacdo e sang¢io; progressdao nao associada ao mérito; dentre

outros.

Como se pode perceber, o relatério de pesquisa entregue pela FIA apresenta os
resultados sobre o diagndstico dos TC's de forma agregada, ou seja, tem-se uma imagem
geral da situagc@o dessas institui¢des. Partindo desse ponto, e, retomando o objetivo desse
presente estudo, pretende-se analisar os dados de forma desagregada de maneira a permitir
uma radiografia que aponte as principais diferencas entre os tribunais no que se refere ao seu

aparelhamento e a sua estrutura organizacional.

No que se refere a composicdo dos indicadores para a radiografia dos tribunais de
contas, optou-se por uma classificacio diferente da apresentada pela pesquisa FIA. A

justificativa é que os objetivos também sdo distintos. Enquanto a pesquisa encomendada pelo
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Governo Federal teve o interesse de investigar a situagdo dos TC's para a construcdo de um
projeto de modernizagdo; esse presente estudo, tem o objetivo de mostrar as diferentes
condi¢des materiais existentes nos tribunais de contas subnacionais. Para tanto foi possivel
um rearranjo dos dados, classificando-os em dois grupos: os indicadores de capacidade
operacional e os indicadores de desempenho. Essa nova classificacdo é mais adequada para
esse trabalho, pois é possivel analisar as condi¢des especificas de cada tribunal em relagcdo a
sua atuacdo e a sua condigdo estrutural. Dentro desses dois grupos ainda foi possivel uma
segunda classificacdo. No que se refere aos indicadores de capacidade, esses foram
subdivididos em indicadores orcamentarios, indicadores de recursos humanos, indicadores de
tecnologia da informag@o e indicadores de infra-estrutura organizacional. Para os indicadores
de desempenho decidiu-se criar uma subclassificacdo de acordo com as funcdes bésicas dos
tribunais. Dentre as trés classificacdes das fungdes dos tribunais apresentadas no capitulo II,
optou-se pela utilizada por Buragin (1994) na qual as atribui¢es sdao agrupadas da seguinte
forma: (1) fiscalizadora, (2) consultiva, (3) informativa, (4) judicante, (5) sancionadora, (6)
corretiva, (7) normativa, (8) de ouvidoria e (9) educativa. Desta forma, as varidveis relativas a
atuacdo dos tribunais de contas, como por exemplo, o nimero de auditorias e inspecdes
realizadas, o nimero dentdncias recebidas, o niimero de comunicagdes e notificacdes emitidas,
etc, foram reagrupadas em outras categorias relacionadas as fungdes dos tribunais. Nesse
novo arranjo foi possivel analisar as varidveis dentro das fungdes fiscalizadora, judicante,

informativa e de ouvidoria.

Em relac@o a amostra utilizada por esse trabalho, esta ¢ menor do que a levantada pela
pesquisa FIA-USP. Mesmo levando-se em conta que apenas o Tribunal de Contas do Estado
do Pard (TCE-PA) ndo participou da primeira pesquisa da FIA, uma andlise prévia dos
resultados mostra que os dados ndo se apresentam completamente satisfatérios para todos os
tribunais. Alguns ndo preencheram todas as questdes € em outros casos percebe-se
incongruéncia nas respostas. Desta forma, optou-se por retirar da amostra os tribunais que
tivessem menos de 75% do questiondrio respondido, sendo eles: o Tribunal de Contas do
Municipio do Pard (TCM-PA), o Tribunal de Contas do Estado de Alagoas (TCE-AL) e o
Tribunal de Contas do Estado de Roraima (TCE-RR). Vale ainda ressaltar que se teve o

cuidado de tratar esses dados e quando necessario alertar ao leitor dos erros existentes.
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2. A Radiografia dos Tribunais de Contas Subnacionais

2.1 Indicadores de Capacidade Operacional ou Aparelhamento

Em relacdo aos indicadores de capacidade operacional, as tabelas 1 e 2 a seguir
apresentam os dados dos 29 tribunais de contas analisados referente a sua condicdo
or¢amentaria e material. Os dados estdo divididos em 4 grupos sendo eles os (1) indicadores
orcamentarios, os (2) indicadores de recursos humanos, os (3) indicadores de tecnologia da
informacdo e os (4) indicadores de infra-estrutura operacional. As andlises a partir desses
dados buscam encontrar situacdes ou caracteristicas que possam diferenciar os tribunais em

relacdo ao seu grau de aparelhamento.
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Tabela 1: INDICADORES DE CAPACIDADE OPERA CIONAL

Indicadores Orcamentarios

Indicadores de RH

N° de
Funciondrios em
Gastos com Custo de cada Gas.tos com .N°,dt? Atividade de
Pessoal em .. Investimento em | Funcionarios em . N N° de horas de
~ funcionario - . N Fiscalizacio em .
relacio a relacdo a Atividade Fim em - treinamento por
Despesa Total alocado Despesa Total | relacio ao Total Relagao.ao ”I‘(Ttal funcionario
2001) (R$1000) 2001) de Funciondrios | %€ Funeionarios
em Atividades
Fim
1 | TCEEMS | 60,9% | TCE-BA | 18,75 | TCE-RN | 12,2% | TCE-RS | 95,2% | TCE-AP | 96,4% | TCE-ES | 6,75
2 | TCE-AP | 639% | TCE-PI | 20,12 | TCE-BA | 5,3% | TCM-GO| 82,1% | TCM-CE | 86,0% | TC-DF | 6,62
3 | TCE-RN | 68,0% | TCE-TO | 24,32 | TCE-TO | 49% | TCM-BA| 80,6% | TCE-ES | 84,8% | TCE-TO | 5,9
4 | TCM-BA | 70,2% [ TCM-BA | 28,12 | TCE-RJ | 48% | TCE-PB | 77,4% | TCM-BA | 83,5% | TCE-BA | 5,6
5 | TCE-BA | 752% | TCE-MA | 31,82 | TCE-CE | 3,8% | TCE-PR | 742% | TCE-RS | 79,6% | TCE-PI | 4,98
6 | TCE-TO | 81,5% | TCE-MS | 37,94 | TCM-BA | 3,6% | TCE-MG | 72,6% | TCE-PI | 75,8% | TCE-RS | 4,67
7 | TCE-SE | 83,1% | TCE-RN | 4391 | TCE-MT | 3,1% | TCE-MT | 70,5% | TCE-TO | 75,6% | TCE-MT | 4,28
8 | TCE-AM | 84,2% | TCE-PB | 46,92 | TCE-MA | 2,9% | TCE-SP | 69,9% | TCE-GO | 75,0% | TCE-PR | 4,28
9 | TCE-MA | 84,8% | TCE-SE | 48,47 | TCE-SE | 2,8% | TCE-CE | 66,3% | TCE-BA | 72,8% | TCE-CE | 2,85
10| TCE-RJ | 859% | TCE-SC | 56,61 | TCE-PR | 28% | TCM-RJ | 66,1% | TCE-SC | 69,1% | TCE-AM | 2,84
11| TCE-MT | 859% | TCE-PE | 60,76 | TCE-SC | 2,5% | TCE-SC | 64,3% | TCE-PE | 68,7% | TCE-RN | 2,56
12| TCE-SC | 86,0% | TCM-RJ | 63,77 | TCM-CE | 1,8% | TCE-BA | 64,3% | TCE-RJ | 62,2% | TCM-RJ | 2,04
13| TCE-ES | 87,7% | TCE-ES | 67,29 | TCE-RS | 1,6% | TCE-ES | 64,1% | TCE-MT | 61,4% | TCE-MA | 1,71
14| TCE-MG | 88,7% | TCM-CE | 69,26 | TCE-PB | 1,5% | TCE-AC | 63,1% | TCE-MG | 61,2% | TCE-RJ | 1,59
15| TCE-PB | 88,8% | TCE-MT | 69,41 | TCEF-AM | 1,4% | TCE-RN | 62,6% | TCE-CE | 59,1% | TCM-BA | 1,46
16| TCE-PR | 89.2% | TCE-GO | 70,40 | TCE-PE | 1,4% | TCM-SP | 61,4% | TC-DF | 56,5% | TCE-RO | 1,26
17| TCE-CE | 89,3% | TCE-RO | 70,93 | TCE-ES | 1,3% | TCE-MS | 61,4% | TCE-PR | 56,3% | TCE-MG| 1,18
18| TCE-PE | 89,6% | TCE-CE | 72,12 | TCE-PI | 1,2% |TCE-MA | 61,1% | TCE-SP | 559% | TCE-AP | 1,12
19| TCE-PI |90,1% | TCE-AP | 72,98 | TCE-MG | 0,7% | TCE-RO | 61,0% | TCE-PB | 54,7% | TCE-PB | 1,11
20| TCE-GO [ 90,4% | TCE-RJ | 81,13 | TCE-AP | 0,7% | TCE-AP | 60,6% | TCE-MS | 53,7% | TCM-GO | 0,92
21| TCE-RO | 90,8% | TCM-GO| 81,96 | TC-DF | 0,6% | TC-DF | 58,9% | TCE-MA | 53,0% | TCM-CE | 0,33
22| TCM-CE | 92,0% | TCE-MG | 82,65 | TCE-SP | 0,6% | TCE-RJ | 58,4% | TCM-RJ | 51,7% | TCM-SP| 0,3
23] TCE-SP | 93,1% | TCE-AM | 88,92 | TCM-RJ | 0,3% | TCE-PE | 55,2% | TCE-RN | 47,4% | TCE-SP | 0,17
24| TCM-RJ | 93,4% | TCE-SP | 98,22 | TCE-MS | 0,2% | TCE-TO | 54,1% | TCE-AC | 46,4% | TCE-GO | 0,1
25| TCE-RS | 94,2% | TCE-PR | 115,64 TCM-GO| 0,2% | TCE-SE | 53,3% | TCE-RO | 44,8% | TCE-MS | 0,09
26| TC-DF |953% | TCM-SP | 125,63] TCM-SP | 0,1% | TCM-CE | 47,9% | TCM-GO | 43,7% | TCE-AC *
27| TCM-SP | 958% | TCE-RS | 129,26| TCE-RO | 0,1% | TCE-GO | 43,6% | TCM-SP | 31,3% | TCE-SE *
28| TCM-GO|959% | TC-DF |192,20| TCE-GO | 0,1% | TCE-PI | 43,4% | TCE-SE * TCE-SC *
29| TCE-AC * TCE-AC * TCE-AC * TCE-AM * TCE-AM * TCE-PE *

Elaboragio do autor a partir dos dados da FIA-USP (2001)

Indicadores Or¢camentarios

(*) - dados faltantes

Os indicadores orcamentarios foram escolhidos para analisar o grau de aparelhamento

dos TC's pois mostram onde estdo sendo aplicados os recursos financeiros disponiveis. A

partir desses indicadores, tem-se uma boa imagem, por exemplo, do custo de um funciondrio

em cada tribunal, ou do volume de recursos gastos com investimento.
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A primeira varidvel analisada é a relacdo entre a despesa de pessoal e a despesa total
para o ano de 2001. A preocupagdo em controlar os gastos com pessoal vem ocorrendo desde
a Lei Camata [ de 1995 (L.C n°82/95) sendo que LRF, em seu art. 19, reafirmou essa restricao,
estabelecendo limites por esferas de governo e por poderes. Nao hd um limite especifico
estabelecido para os tribunais de contas. Esses 6rgdos sdo considerados anexos ao poder
Legislativo e, desta forma, a lei contabiliza os gastos com pessoal dos TC's juntamente com
os demais gastos com pessoal do Legislativo. Em relacdo aos estados e municipios, estes
podem gastar até 60% de sua receita corrente liquida (RCL) com pessoal. No caso dos
estados, 3% desses gastos estdo direcionados ao Legislativo e no caso dos municipios esse
limite é de 6%. Em 2001, entrou em vigor a EC n° 25/2000 que impunha limites especificos
ao legislativo, entre eles a restricdo de 70% dos gastos do legislativo com a folha salarial®.
Para efeito de andlise nesse estudo, ndo vejo impedimento em estender esse limite também
aos tribunais de contas. Sendo assim, ao analisar os gastos com pessoal dos TC's em relagdo a
sua despesa total e, considerando um limite de 70%, encontramos um quadro critico. Dos 28
tribunais que responderam essa questdo, apenas 3 (10%) apresentam menos de 70% de seus
gastos comprometidos com a folha de pessoal, sendo eles o TCE-MS, TCE-AP e o TCE-RN.
Também se pode apontar os casos extremos dos tribunais de contas do Distrito Federal (TC-
DF), do municipio de Sdo Paulo (TCM-SP) e dos municipios de Goids (TCM-GO) que
possuem mais de 95% de seus recursos comprometidos com o pagamento de pessoal. Mesmo
nao existindo uma restri¢do legal especifica aos TC's esse quadro nos mostra uma situacio de
total descontrole das contas dos Orgdos responsdveis justamente por controlar as contas

publicas, nos remetendo ao dito popular “casa de ferreiro, espeto de pau”.

A segunda varidvel estd intrinsecamente relacionada a despesa de pessoal e apresenta
o custo médio de cada funciondrio nos tribunais. De uma maneira geral, um funciondrio
custou, em média, R$ 70 mil aos tribunais no ano de 2001. O TCE-BA teve o menor gasto
sendo que cada funciondrio lhe custou aproximadamente R$ 18 mil. No outro extremo, o TC-
DF teve um gasto de R$ 192 mil com cada um de seus funciondrios. Nao hd ddvidas de que
esse elevado custo por funcionério no TC-DF seja um dos fatores que mais contribuem para

que mais de 95% de seus recursos fossem destinados aos gastos com pessoal.

A terceira varidvel representante dos indicadores orcamentdrios apresenta os gastos

com investimento em relacio a despesa total. Os gastos com investimento sdo destinados, em

¥ Moraes (2002) faz uma anlise mais detalhada das implicagdes da EC n°25 nas contas ptiblicas estaduais e
municipais.
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grande parte, a aquisi¢do de novos equipamentos e projetos de modernizagdo organizacional.
Desta forma, os investimentos realizados em 2001, por exemplo, nos d4 uma imagem prévia
dos tribunais em relacdo a sua infra-estrutura organizacional em um futuro préximo. A andlise
dessa varidvel nos mostra uma situacdo preocupante na qual, em média, apenas 2,2% de todo
o recurso dos TC's é destinado a investimentos’. Os tribunais que mais investiram em 2001
foram respectivamente o TCE-RN (12,2%), o TCE-BA (5,3%) e o TCE-TO (4,9%). Se
observarmos novamente esses mesmos tribunais em relagdo a varidvel anterior — gastos com
pessoal em relacdo a despesa total — verifica-se que eles estdo posicionados entre os tribunais
que tiveram o menor gasto com pessoal, nos confirmando que hd uma relagdo inversamente
proporcional entre investimento e gasto com pessoal. Essa relacdo também existe ao
compararmos o investimento com o custo médio de um funciondrio. No outro extremo da
tabela, encontram-se os tribunais de contas do estado de Goias (TCE-GO), do estado de
Rondbnia (TCE-RO) e do municipio de Sao Paulo (TCM-SP), ambos com investimentos de

apenas 0,1% em relacdo a despesa total.
Indicadores de RH

A andlise dos indicadores de recursos humanos nos traz uma idéia de onde estd
alocada a for¢a de trabalho nos tribunais além do quanto esta sendo investido em capacitacdo
de seus funciondrios. Sendo assim, as varidveis componentes do indicador de RH sdo: (1) o
nimero de funciondrios voltados para a atividade fim em relagdo ao ndmero total de
funciondrios; (2) o nimero de funciondrios em atividades de fiscalizacdo em relacdo ao
nimero total de funciondrios em atividades fim; e (3) o nimero de horas de treinamento por

funcionario nos TC's.

No que se refere ao niimero de funcionarios alocados em atividades fim, em média, os
tribunais possuem 64% do total de funciondrios voltados para a drea fim. A pesquisa da FIA
considerou atividade fim as atividades de fiscalizacdo e julgamento. O TCE-RS, o TCM-GO e
o TCM-BA possuem o maior nimero de funciondrios realizando atividades de fiscalizacdo e
julgamento com respectivamente 95,2%, 82,1% e 80,6% do total de funciondrios. Em contra-
partida os tribunais do estado do Piaui (TCE-PI), do estado de Goias (TCE-GO) e dos
municipios do Ceard (TCM-CE) possuem a pior relagdo com, respectivamente, 43,4%, 43,6%
e 47,9% de seus funciondrios desempenhando atividades fim. Esse quadro nos aponta para

uma situacdo de extrema precariedade na gestdo dos recursos humanos destes tribunais, na

? Apenas como base de comparacio, o gasto médio com investimento de todos os 26 estados subnacionais em
2001 foi de 8%.
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medida em que mais da metade de sua forga de trabalho estd desempenhando atividades meio,

ou seja, atividades nao relacionadas as atribuicdes do tribunal.

A segunda varidvel € o nimero de funciondrios em atividades de fiscalizacio em
relacdo ao total de funciondrios alocados em atividades fim. Como a area fim é composta
apenas das atividades de fiscalizacdo e julgamento, essa varidvel, acaba por nos mostrar
quanto dos funciondrios estd alocado em atividades de fiscaliza¢do e quanto estd alocado em
atividades de julgamento. Ndo € possivel determinar qual € a relagdo que melhor representa a
distribuicdo de funciondrios entre essas duas dreas, mas podemos supor que a area de
fiscalizacdo demande uma forca de trabalho maior, pois sdo em maior ndmero e, em alguns
casos, mais complexas do que as atividades de julgamento. A fiscalizagdo, como mencionado
no capitulo anterior, é composta das atividades de auditoria; inspecdo; andlise de contratos,
licitagdes, aposentadorias e pensdes; além do acompanhamento e monitoramento da execucao
or¢amentaria dos orgdos jurisdicionados. Por sua vez, a atividade de julgamento estd mais
centrada na andlise e tomada de decisdo dos processos em julgamento e estd a cargo do corpo
de conselheiros. Os demais funciondrios em atividades de julgamento, em sua maior parte,
compdem a equipe de assessoria dos conselheiros. Sendo assim, podemos acreditar que deva
existir mais funciondrios alocados em atividades de fiscalizagdo do que em atividades de

julgamento.

A anélise dessa varidvel nos mostra que, na média dos tribunais, 63% dos funciondrios
em atividades fim estio alocados na drea de fiscalizagcdo. Esse nlimero parece ser condizente
com o argumento acima. Entretanto, cinco tribunais possuem menos de 50% de seus
funciondrios voltados para atividades fiscalizac¢do sendo eles o TCM-SP (31,3%), o TCM-GO
(43,7%), o TCE-RO (44,8%), o TCE-AC (46,4%) ¢ o TCE-RN (47,4%). Neste caso, esses
tribunais possuem um numero de funciondrios em atividades de julgamento maior do que em
atividades de fiscalizac¢@o, nos permitindo levantar a hipotese de que pelo menos a drea de
julgamento desses tribunais seja mais eficiente. Entretanto, se observamos a varidvel,
apresentada na tabela 3 (pagina 69), que relaciona o nimero de processos julgados com o
nimero de processos autuados, veremos que essa suposi¢cdo ndo procede. Desses cinco
tribunais apontados, apenas o TCE-RO possui uma atuacio relativamente eficiente ao julgar
98% dos processos autuados em 2001. No caso dos tribunais dos municipios de Goids, do
estado do Acre e do estado do Rio Grande do Norte, o nimero de processos julgados em
relacdo aos processos autuados € de 40%, 33% e 10% respectivamente. Esse quadro aponta,

antes mesmo de analisarmos os demais indicadores de desempenho, que os TC's, em geral,
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possuem uma estrutura de gestdo extremamente ineficiente, com procedimentos complexos e

produzindo estoque de processos, morosidade, além de altos custos.

A terceira variavel, diferentemente das duas anteriores, estd relacionada ao
investimento em capacitacdo dos funciondrios dos TC's. Os dados apresentam o nimero de
horas de treinamento por funciondrio em 2001. A ineficiéncia na atuacdo dos tribunais, como
apontado no relatério da FIA e também nas andlises seguintes, € resultado, em parte, da ma
gestdo dos recursos humanos. Nao hd ddvidas que, ao manter um quadro de funciondrios sem
treinamento, com saldrios defasados e sem perspectiva de ascensdo na carreira, o seu
rendimento seja menor do que o esperado. A capacitagdo dos funciondrios através de cursos,
palestras e semindrios € uma iniciativa fundamental para aumentar a produtividade da for¢a de
trabalho'. Retomando a andlise dessa variavel, verificamos que, em média, os tribunais
investiram apenas 2,6 horas em treinamento para cada um de seus funciondrios. Os tribunais
que mais investiram em treinamento foram o TCE-ES, o TC-DF e o TCE-TO com
aproximadamente 6 horas de treinamento por funciondrio cada um. Os tribunais que menos
investiram foram o TCE-MS, TCE-GO e o TCE-SP ambos com algo préximo a 0,1 hora por
funciondrio. Dos vinte e cinto tribunais que responderam a essa questdo, seis tribunais (25%

da amostra) investiram menos de uma hora de treinamento por funcionério em 2001.

A tabela 2 apresenta as varidveis relativas aos indicadores de tecnologia da informacgao

e infra-estrutura operacional e serdo analisados a seguir.

10 x5 ) o . -
Essa questdo serd retomada no proximo capitulo quando se tratar da criacéio das escolas de contas.

64



Tabela 2: INDICADORES DE CAPACIDADE OPERACIONAL
Indicadores de TI Indicadores de Il?fra-Estrutura
Operacional
.N ’de. Porcentagem de |N° de Pontos de N d? . Relacdo entre o N°
Funcionarios em ~ Funcionéarios .
Atividades Fim Estacdes de Rede~p0r em Afividade fie V(flculj)s de
< Trabalho Estacao de . . | Fiscalizacdo pelo
por Estacdo de de Fiscalizacao )
Trabalho (Computador) Trabalho por Veiculo de total de Ve1culo~s
(Computador) obsoletos (Computador) Fiscalizacdo de Representacao
1] TCE-RO | 0,60 | TCE-SE [ 29,8% |TCE-AM | 3,38 | TCM-SP| 5,0 | TCE-SP 6,71
2] TCE-SC | 0,71 | TCE-PE | 32,8% | TCE-GO | 3,10] TCE-PE| 6,0 | TCE-PE | 5,33
3] TC-DF | 0,74 | TCE-SC | 40,8% | TCE-RN | 2,75] TCE-SE| 7,5 | TCE-SC | 5,00
4] TCE-RJ | 095 |TCE-AM | 42,6% | TCM-CE| 2,31 | TC-DF | 8,8 | TCE-PI 5,00
5] TCM-BA| 1,15 | TCE-TO | 432% | TCM-SP| 2,30 ] TCE-PR | 10,0 | TCE-MG | 3,30
6] TCM-CE| 1,19 | TCE-BA | 61,7% TCE-PI | 2,04 | TCE-PB | 10,8 | TCE-PR | 3,13
7] TCE-TO | 1,21 | TCE-MS| 619% | TCE-CE | 1,92 | TCE-ES | 11,9 TCE-RS 3,00
8] TCE-PI | 1,24 | TCE-ES [ 62,0% | TCE-PB | 1,69 |TCM-GO| 12,4| TCE-PB | 2,00
9] TCE-SE | 1,26 | TCE-RJ | 622% | TCE-PR | 1,53 ] TCE-CE | 12,7| TCE-TO | 2,00
10| TCE-SP | 1,27 | TCEEMG| 63,8% | TCE-SC | 1,39 | TCM-CE| 13,2 | TCE-SE 1,94
11| TCE-BA | 1,33 | TCE-RO | 65,1% | TCE-BA | 1,31 | TCE-SP | 13,8 | TCM-BA | 1,75
12| TCE-CE | 1,33 | TCE-PB [ 655% |TCM-BA| 129 | TCE-RN | 14,0| TC-DF 1,69
13| TCE-ES | 1,37 | TCE-PR | 67,7% | TCM-RJ | 1,25]| TCE-AP| 149 | TCM-SP | 1,64
14| TCE-PE | 1,46 | TCM-CE| 68,0% | TCE-RJ | 1,22 | TCE-MG]| 17,7| TCM-CE | 1,29
15| TCE-RS | 1,47 | TCE-AP | 68,6% | TCE-RO | 1,21 | TCE-AC| 19,5| TCM-GO | 1,13
16] TCM-GO| 1,49 | TCE-RS | 689% | TCE-MT | 1,18 | TCE-TO | 21,7| TCE-AC | 1,00
17 TCM-RJ | 1,63 |TCM-BA| 69,0% | TCE-RS | 1,17 |TCE-MS| 232| TCE-AP | 1,00
18] TCE-PR | 1,66 | TCE-RRN | 75,3% | TCE-AC | 1,10 | TCE-SC | 23,6 | TCE-RN | 0,89
19| TCEEMG| 1,79 |TCM-GO| 81,4% | TCE-AP | 1,06 [TCM-BA| 26,4| TCM-RJ | 0,86
20] TCE-PB | 1,88 | TCE-SP | 83,2% TC-DF | 1,06 | TCE-RJ | 29,1 | TCE-RJ 0,71
21] TCE-MT | 1,88 | TC-DF 87,7% | TCM-GO| 1,03 | TCE-PI | 32,4 | TCE-MA | 0,38
22] TCE-AC | 2,05 | TCEEMT | 882% |[TCE-MA | 1,02] TCM-RJ| 36,1| TCE-RO | 0,25
23] TCE-AP | 2,12 |TCEEMA | 89,8% | TCE-SP | 0,97 | TCE-RO | 38,5| TCE-MT | 0,13
24] TCE-GO | 2,26 | TCE-GO | 91,5% | TCE-TO | 0,96 |TCE-MA| 46,7 | TCE-CE *
25] TCE-RN | 2,54 | TCE-PI | 97,7% | TCE-ES | 0,93 | TCE-RS | 69,3 | TCE-GO *
26] TCEEMA | 2,69 | TCE-CE | 99,1% | TCE-PE | 0,38 | TCE-MT|214,8] TCE-BA *
27] TCM-SP| 2,90 | TCM-SP| 99,2% | TCE-MS | 0,15] TCE-GO| * TCE-ES *
28] TCE-MS | 4,63 | TCE-AC | 100,0% | TCE-SE * | TCE-BA| * TCE-MS *
29| TCE-AM * TCM-RJ | 100,0% | TCEEMG| * |TCE-AM| * | TCE-AM *

Elaboragdo prépria a partir dos dados da FIA-USP(2001) (*) - dados faltantes

Indicadores de TI

As variaveis escolhidas para representar os indicadores de tecnologia da informacéo
nos fornecem uma idéia do grau de informatizacdo do tribunal , apontando questdes como o
nimero de computadores por funciondrio em atividades fim, o grau de obsolescéncia dos
equipamentos e o nimero de computadores em rede e conectados a Internet. A aquisi¢do de
novos equipamentos de informética por si s, ndo resulta no aumento de produtividade. Existe

uma série de outros fatores relacionados, como o desenvolvimento de sistemas, o treinamento
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de funciondrios e a mudanca de cultura, e que também sido fundamentais para o
desenvolvimento de uma estrutura organizacional mais moderna e eficiente. O relatério da
FIA-USP, ao relatar as principais deficiéncias dos TC’s, trata dessa questdo, afirmando que os
tribunais em geral utilizam a tecnologia da informacdo de modo pontual e assessorio,
traduzindo-se em trabalho excessivamente manual e artesanal (andlise e producdo de

documentos em papel).

A primeira varidvel a ser analisada é relacdo entre o nimero de funciondrios em
atividades fim e a quantidade de estacdes de trabalho disponivel. Os tribunais possuem, em
média, 1,67 funcionério para cada computador. Em outras palavras, isso significa que existem
2 computadores para cada 3 funciondrios em atividades fim, podendo ser considerada uma
estrutura relativamente satisfatéria para atender a demanda de trabalho. Quatro tribunais
possuem a relacdo de menos de um funciondrio da drea fim por computador (TCE-RO, TCE-
SC, TC-DF, TCE-RIJ). Ou seja, o numero de estagdes de trabalho € suficiente para atender
todos dos funciondrios em atividades fim e ainda atender parte dos funciondrios em atividades
meio. Em contrapartida, os tribunais menos estruturados sdo o TCE-MS, o TCM-SP e o TCE-

MA com aproximadamente 3 funciondrios da 4rea fim para cada estacdo de trabalho.

Mesmo considerando que os TC's possuem uma estrutura relativamente adequada
para atender os funciondrios em atividades fim, é necessdrio verificar o grau de obsolescéncia
de suas estacdes de trabalho. O grau de obsolescéncia foi estabelecido ao quantificar o
nimero de computadores que apresentavam, naquela época, uma determinada configuragﬁo“
considerada insuficiente para atender as atividades de trabalho mais comuns em um tribunal.
A taxa de obsolescéncia média dos tribunais em 2001 foi de 71,3%. Ou seja, de cada 10
estacdes de trabalho, 7 foram consideradas insuficientes para atender a demanda de trabalho
dos funciondrios. Essa alta quantidade de estacdes de trabalho obsoletas nos tribunais nos leva
a acreditar que, embora haja um ndmero satisfatério de computadores nos tribunais, grande
parte dessas maquinas encontra-se inutilizada e o nimero real de computadores disponiveis é
relativamente menor. Ao analisar comparativamente as condi¢des dos tribunais, encontramos
uma situacdo muito heterogénea em relacdo ao nimero de computadores obsoletos. Os TC’s
dos estados de Sergipe e Pernambuco possuem a estrutura de informatica mais moderna com
apenas 30% de seus computadores obsoletos. Em contra-partida os tribunais de contas do
estado do Acre (TCE-AC) e do municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ) encontram-se em uma

situacdo critica com 100% de suas estacdes de trabalho obsoletas.

11 . ~ . . . .
Todos os computadores com uma configuragcdo Pentium II ou inferior foram considerados obsoletos.
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A dltima varidvel representante do indicador de tecnologia da informagéo € o niimero
de pontos de rede disponiveis por estacdo de trabalho. Esse nimero nos mostra a quantidade
de computadores conectados entre si € com acesso a internet. A rede entre os computadores
permite a comunicagdo interna dos funciondrios, além do desenvolvimento de sistemas de
gestdo integrados. O acesso a internet, por sua vez, € importante para a comunicacio externa
com os jurisdicionados e a possibilidade de realizar pesquisas. Os dados na tabela 3 referentes
a essa varidvel nos mostra que existe em média 1,47 pontos de rede para cada estagdo de
trabalho. Ou seja, ha mais pontos de rede disponiveis do que o nimero de computadores
existentes. Esse nimero é compreensivel pois, em um projeto de implantacio de rede em uma
organizagdo, sempre se planeja uma capacidade excedente para, futuramente, atender novas
maquinas incorporadas. Dos 27 tribunais que responderam essa questdo, 5 deles ou cerca de
20% da amostra possuem menos de um ponto de rede para cada computador (TCE-SP, TCE-
TO, TCE-ES, TCE-PE, TCE-MS). Alguns casos, como os TC's dos estados de Sao Paulo,
Tocantins e Espirito Santo, a relacdo é muito pr6xima a um ponto de rede para cada
computador, onde podemos supor que a estrutura de rede desses tribunais foi instalada a mais
tempo e que a sua capacidade excedente ja foi utilizada com a aquisi¢do de novas maquinas.
No caso do TCE-PE e do TCE-MS apenas um quarto (25%) de seus computadores estdo em
rede e conectados a internet. Nesse caso, € mais provdvel que esses tribunais ainda nio

tenham implantado um projeto de rede e que a sua estrutura seja apenas provisoria.
Indicadores de Infra-Estrutura Operacional

Os indicadores de infra-estrutura operacional, escolhidos especificamente para esse
estudo, t€m o objetivo de apresentar apenas os diferentes graus de aparelhamento dos
tribunais em relacdo ao seu aparato de veiculos. Outras varidveis também poderiam ser fazer
parte desse grupo, como por exemplo a infra-estrutura de telecomunicagdes ou a infra-
estrutura em termos instalagdes fisicas. Porém, esses dados ndo se encontravam disponiveis
na fonte de dados utilizada por esse trabalho. Desta forma, os dados apresentados na tabela 3,
referentes aos indicadores de infra-estrutura operacional, nos mostram a quantidade de
veiculos disponiveis para a drea de fiscalizacdo e uma comparacdo entre o niimero de veiculos

de fiscalizag@o e o nimero de veiculos de representag@o.

N .

No que se refere a primeira varidvel, nimero de funciondrios em atividades de
fiscalizacdo em relag@o ao total de veiculos de fiscalizagdo, os dados nos ddo uma idéia da
estrutura de apoio existente nos tribunais para a realizacdo de suas atividades, neste caso, as

de fiscalizacdo. A andlise desses dados mostra que os tribunais possuem, em média, um

67



veiculo para cada 28 funciondrios em atividades de fiscalizacdo, indicando uma caréncia de
veiculos para o trabalho externo dos auditores. Os tribunais mais equipados sdo o TCM-SP,
com um veiculo para cada 5 funciondrios, o TCE-PE com um veiculo para cada 6
funciondrios e o TCE-SE, com um veiculo para cada 7,5 funciondrios de fiscalizacdo. Ao
analisarmos o outro extremo da tabela, verificamos que o udltimo posicionado — TCE-MT —
possui um veiculo para cada 215 funciondrios em atividades de fiscalizacdo. Esse nimero é
tdo extremo que nos leva a acreditar que esse tribunal possua alguma outra alternativa para
oferecer assisténcia de transporte aos seus funciondrios. Mais uma vez essa varidvel também
nos mostra a situacdo de grande heterogeneidade entre os tribunais com diferentes graus de

aparelhamento.

A segunda varidvel que exprime os indicadores de infra-estrutura operacional € a
relacdo entre o nimero de veiculos de fiscalizacio e os veiculos de representacdo. Essa
variavel mostra a distribuicdo dos veiculos para o uso dos auditores em trabalho externo e
para o uso dos conselheiros. A situacdo mais adequada seria que essa varidvel obedecesse a
proporcdo entre o nimero de funciondrios em atividades de fiscalizacdo e o nimero de
conselheiros, ou seja, espera-se que houvesse um nidmero relativamente maior de veiculos de
fiscalizacdo do que de veiculos de representacdo. Entretanto os dados apresentados na tabela 3
ndo configuram essa situac@o. O tribunal do estado de Sao Paulo possui a melhor proporcao
com 6,7 veiculos de fiscalizagdo para cada veiculo de representacdo. Apenas para efeito de
comparagdo, se dividirmos o nimero de funcionarios em atividades de fiscalizacdo do TCE-
SP (659 funciondrios) pelo nimero de conselheiros (7 conselheiros) encontraremos um
nimero de 93 funciondrios de fiscalizacdo para cada conselheiro. Ou seja, esse niimero é 14
vezes maior do que a relacdo entre veiculos de fiscalizac@o e de representagdo nesse tribunal.
Dos 23 tribunais que disponibilizaram essa informacio, seis tribunais ou 26% da amostra
possuem mais veiculos de representagdo do que de fiscalizacdo. O TCE-MT merece destaque
na medida em que possui 8 veiculos de representagdo para cada veiculo de fiscalizagdo,

levantando a questdo sobre quais as prioridades em um 6rgao de controle das contas publicas.

De uma maneira geral, foi possivel verificar, a partir da andlise dos indicadores de
capacidade operacional dos tribunais de contas subnacionais, a existéncia de diferentes graus
de aparelhamento entre estes 6rgaos, apontando para uma situagdo de grande heterogeneidade
em suas condicoes materiais. Também foi possivel observar que, além de um quadro
generalizado de caréncia em termos materiais e pessoais dos TC's, 0s recursos existentes sao

mal distribuidos e pouco aproveitados. Mesmo com esse déficit de aparelhamento, observa-se
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que uma parte muito pequena dos recursos disponiveis tem sido destinada a investimentos,

indicando que, a curto prazo, essa situacdo nao tende a melhorar.

2.2 Indicadores de Desempenho

Em relacdo aos indicadores de desempenho, a tabela 3 a seguir apresenta a

performance dos TC's subnacionais em relacdo a algumas de suas funcdes bdsicas. Esses

dados sdo relativos ao ano de 2001 e ddo um panorama geral da situacdo das institui¢des de

controle das contas publicas no Brasil em relacdo as suas atribuicdes de fiscalizacdo,

julgamento, informacao e ouvidoria.

Tabela 3: INDICADORES DE DES EMPENHO

Funcio Fiscalizadora Funcio Judicante Fun(;ao. Ful'u;ao'
Informativa Ouvidoria
e . N° de
N° de auditorias N° de.audltorlas Processos processos Total de

realizadas por real.l za(’ia.s por Julgados por julgados por Comunicacdes, |N°de Dentncias

orgio fun.c 1.onar10 em Processos funcionario Notificacdes e Recebidas

jurisdicionado athlda.des :1 ¢ Autuados em atividade | Citacoes Emitidas
fiscalizacao .
de julgamento

1 | TCM-SP 82,57 | TCM-SP 26,34 | TCM-SP| 1768% **| TCE-AP | 201 | TCE-RS 23.282 [ TCM-BA| 863
2 | TCE-BA 5,51 | TCM-CE 4,53 | TCE-RJ | 192%** | TCE-RJ | 181 | TCE-M G 19915 | TC-DF 401
3 | TCE-AC 5,05 | TCE-SP 4,38 | TCE-BA | 118%** | TCE-TO| 147 | TCE-SC 18.079 | TCE-SP | 352
4 | TC-DF 3,42 | TCE-RS 4,11 | TCE-RO| 98% |TCE-MT| 105 |TCM-BA| 15.543 | TCE-PB| 307
5 | TCE-RS 2,20 | TCE-PB 3,03 | TCE-PB 96% |TCM-GO| 102 | TCE-RJ 14.633 | TCE-PR| 304
6 | TCM-RJ 2,12 | TCE-AC 2,85 |TCM-CE| 91% |TCE-MA| 99 |[TCE-MT| 12.371 ITCE-AM| 277
7 | TCE-GO 2,11 | TCE-MS 2,47 | TCM-RJ 91% TCE-GO| 85 | TCE-PB 10.037 | TCE-CE 238
8 | TCE-SE 1,61 | TCE-SC 2,35 |TCEEMT| 73% TCE-RS | 70 | TCM-SP 6.366 | TCE-SC| 195
9 | TCE-ES 1,37 | TCE-SE 1,88 | TCE-RS 73% TC-DF | 59 | TCE-RN 5.767 | TCE-RJ 125
10| TCE-SP 1,07 | TCE-RN 1,86 | TCE-SE 72% TCE-RO| 49 |[TCE-M A 4.334 |[TCM-GO| 101
11| TCE-RJ 0,89 | TCE-TO 1,84 | TC-DF 67% TCE-SC| 41 | TCE-BA 4.101 | TCE-ES 99
12| TCE-CE 0,71 | TCE-ES 1,75 | TCE-TO| 65% |TCM-SP| 39 | TCE-CE 3.364 | TCE-PI 72
13| TCE-TO 0,67 | TC-DF 1,63 | TCE-SC 64% TCE-PB | 37 | TCE-PI 2.983 | TCE-PE 62
14| TCE-AP 0,65 | TCE-PR 1,41 | TCE-SP 63% TCM-RJ| 34 | TCE-RO 2.867 | TCE-MG 56
15| TCE-RN 0,54 | TCE-RJ 1,23 |TCE-MA 59% TCE-CE | 34 |TCM-GO 2.703 |TCE-MT 54
16| TCE-MS 0,53 | TCE-CE 0,87 [TCM-GO| 40% TCM-BA| 30 | TCE-ES 2.422 | TCM-SP 37
17 | TCM-CE 0,35 | TCE-GO 0,77 | TCE-AC| 33% TCE-RN| 25 | TCM-RJ 2.335 |[TCE-MA 30
18| TCE-PB 0,29 | TCE-PE 0,67 | TCE-PE 32% TCE-PR | 25 | TCE-GO 2.030 | TCE-RO 30
19| TCE-SC 0,25 | TCE-BA 0,66 | TCEEMG| 29% TCE-SP | 23 | TCE-MS 1.374 | TCM-CE 28
20 ] TCE-PR 0,23 | TCE-MG 0,64 | TCE-PR| 26% |TCE-BA| 16 | TCE-PE 1.164 | TCE-MS 26
21] TCE-RO 0,17 | TCE-RO 0,62 | TCE-AP| 19% |TCE-MG| 16 |TCE-AM 1.099 | TCE-GO 22
22| TCE-MG 0,14 | TCE-AP 0,60 [ TCM-BA 12% TCE-PI | 12 | TCE-TO 960 | TCE-BA 20
23| TCE-PE 0,13 [ TCM-GO 0,57 | TCE-PI 11% TCM-CE| 12 | TCE-SE 746 | TCM-RJ 19
24 |TCE-AM 0,10 | TCM-RJ 0,56 | TCE-RN 10% TCE-PE | 11 | TCE-AP 705 | TCE-RN 18
25| TCM-BA 0,05 | TCE-PI 0,52 | TCE-M S 10% TCE-MS| 10 | TC-DF 589 | TCE-SE 14
26] TCE-PI 0,04 [ TCM-BA 0,12 | TCE-CE 6% TCE-ES| 7 |TCE-AC 404 | TCE-TO 5
27 | TCM-GO 0,02 | TCE-MA * TCE-ES 4% TCE-AC| 5 |[TCM-CE 357 | TCE-RS 4
28 |TCE-M A * TCE-MT * TCE-GO * TCE-SE| * | TCE-PR 81 | TCE-AP 1

29 | TCE-MT * TCE-AM * TCE-AM * TCE-AM| * | TCE-SP * TCE-AC *

Elaboragéo do autor a partir dos dados da FIA-USP (2001)

(*) - dados faltantes (**) - dados inconsistentes
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Quanto a Funcao Fiscalizadora

As duas primeiras colunas da tabela 3 trazem informagdes sobre o resultado do
trabalho dos tribunais de contas em relacdo a sua competéncia de fiscalizar a administracio
publica. Essa funcdo consiste basicamente em capturar dados e informagdes através de
auditorias e inspe¢des, analisar, produzir um diagndstico e formar um juizo de valor. As duas
variaveis utilizadas para representar a funcfdo fiscalizadora sio o nimero de auditorias
realizadas por 6rgdo jurisdicionado e o ndimero de auditorias realizadas por funciondrio na

drea de fiscalizag@o.

A primeira coluna da tabela 3 traz informagdes sobre o total de auditorias realizadas
em relacdo o ndmero de 6rgdos jurisdicionados. Os jurisdicionados podem ser vistos de
alguma forma como os “clientes” do tribunal. Sao os 6rgdos que t€m suas contas fiscalizadas
por essas instituicdes. A tabela mostra que o TCM-SP possui a melhor relacdo de auditorias
realizadas por 6rgdos jurisdicionados com o nimero de 82 auditorias por 6rgdo fiscalizado.
Esse resultado pode ser explicado em parte por ser um tribunal de contas que fiscaliza apenas
as contas do municipio de Sdo Paulo. Assim, o nimero de orgdos jurisdicionados ¢é
relativamente baixo em relagdo a outros tribunais (apenas 35 drgdos fiscalizados) o que
resulta em uma relacdo auditoria realizada/6rgdos jurisdicionados alta. Porém, esse nimero é
tdo distante do segundo colocado que o mais sensato € pensar que exista algum erro de
informacdo e, portanto, nao dar muita relevancia a esse dado. Mesmo assim, alguma andlise
pode ser feita em relag@o a esse indice. Por exemplo, uma informacao relevante é que apenas
40% dos tribunais realizaram pelo menos uma auditoria por 6rgdo fiscalizado. De alguma
maneira, pode-se supor que os demais (outros 60%) ndo foram capazes de inspecionar nem ao
menos uma vez cada um de seus “clientes”. Essa informa¢do nos aponta para duas
interpretacdes distintas. A primeira € que os tribunais optam por realizar suas auditorias por
amostragem, mesmo tendo condi¢des de visitar todos os 6rgdos jurisdicionados. Desta forma,
escolhem um ndmero menor de 6rgdos a serem visitados no ano e realizam uma fiscalizacio
mais detalhada. A segunda situagdo, e mais provavel, é que esses tribunais ndo possuem uma
estrutura de recursos humanos suficiente para atender toda a demanda de jurisdicionados.
Sendo assim, necessitariam de um corpo de auditores maior e de procedimentos de

fiscalizag@o mais eficientes para realizar uma cobertura integral.

A segunda varidvel representante da funcdo fiscalizadora permite uma andlise da
eficiéncia na atuacdo dos tribunais de contas ao apresentar o nimero de auditorias realizadas

por funciondrio em atividades de fiscalizagcdo. Ainda mais, esse indice pode dar uma idéia da
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dimensao dos recursos humanos existentes para atender a demanda de trabalho em relacdo as
atividades de auditoria. Por exemplo, ao verificarmos os cinco tribunais com maior nimero de
auditorias por funciondrio de fiscalizagdo — exclua o TCM-SP pela razdo apontada
anteriormente — veremos que trés deles (TCE-SP, TCE-RS, TCE-AC) apresentam pelo menos
uma auditoria por 6rgdo jurisdicionado. Ou seja, de alguma forma, podemos acreditar que
esses tribunais sdo eficientes, pois possuem uma relagdo auditorias realizadas/ funcionério de
fiscalizacdo relativamente alta e a0 mesmo tempo conseguem dar uma cobertura integral aos
seus jurisdicionados. Entretanto, os outros dois tribunais (TCE-PB, TCE-CE) apesar de
possuirem um ndmero alto de auditorias realizadas por funciondrio de fiscalizagdo nao
conseguem oferecer uma cobertura integral aos seus jurisdicionados. Esse fato pode indicar
uma situacdo de sobrecarga de trabalho dos auditores pois, mesmo sendo eficientes, nao sdao
capazes de atender toda a demanda de trabalho existente. Ainda podemos indicar casos tipicos
de ineficiéncia operacional nos tribunais da Bahia e Piaui (TCM-BA e TCE-PI). Esses dois
tribunais apresentam baixissima produtividade tanto em relacio ao nimero de auditorias
realizadas por o6rgdo jurisdicionado quanto ao ndmero de auditorias realizadas por

funcionario.

Ao analisar os dados referentes ao nimero de auditorias realizadas por funcionério na
area de fiscalizacgdo, o fato de o nimero de auditorias realizadas em um ano por funciondrio
ser muito baixo (menor do que cinco), chama a atencdo de qualquer leitor ndo especializado
no assunto. Para esclarecer esse dado, foram realizadas entrevistas com técnicos da area de
fiscalizacdo do TCE-SP e do TCM-SP. Segundo o relato desses técnicos esse nimero nao é
compativel com a realidade de seus tribunais sendo que um nimero mais factivel seria de 8 a
12 auditorias por funcionario'”. Uma das explicagdes para esse niimero tdo baixo, seria que a
composicdo do nimero de funciondrios em atividades de fiscalizacdo nado representa
necessariamente apenas os auditores exclusivamente designados para o trabalho externo, mas
também todos os demais funciondrios em atividades internas (backoffice) e com cargos de
chefia. Sendo assim, esse nimero estaria inflado o que provocaria essa baixa relagdo de

auditorias realizadas por funciondrio de fiscalizacdo.

12 P . . . ~ 2 1° . 4 . . . . . e e .

Um técnico de fiscalizagdo tem em média 20 dias tteis para realizar um ciclo completo de auditoria que inicia-
se com a preparacao dos documentos, a visita ao 6rgao jurisdicionado, a andlise dos dados e a elaboragdo do
relatério final.
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Quanto a Funcao Judicante

Para representar a funcdo judicante foram escolhidos os indices: (1) nimero de
processos julgados por processos autuados e (2) numero de processos julgados por
funciondrios em atividade de julgamento. A funcdo judicante, ja tratada no capitulo 2, estd
relacionada com a apreciacdo das contas irregulares de um 6rgéo fiscalizado, por um 6rgédo

colegiado superior para decidir sobre a sua condenacio ou absolvicao.

Em relac@o ao nimero de processos julgados pelo nimero de processos autuados, esse
indice representa a capacidade do tribunal de julgar as contas que apresentam alguma
irregularidade em um determinado exercicio. Antes de analisar os dados relativos a esse
indice é importante alertar ao leitor para a existéncia de uma inconsisténcia em relacéo aos 3
primeiros tribunais (TCM-SP, TCE-RJ, TCE-BA). Esses trés tribunais apresentam mais de
100% dos processos julgados em relagdo aos processos autuados, o que é logicamente
incoerente. A partir da andlise dessa varidvel, vemos que quatro tribunais possuem mais de
90% de seus processos julgados sendo eles o TCE-RO, o TCE-PB, o TCM-CE e o TCM-RJ.
Esses tribunais possuem em média 5.500 processos julgados no ano de 2001, sendo que o
TCM-CE se diferencia do restante, com um niimero de apenas 233 processos julgados no ano
de 2001. No outro extremo, destacam-se o TCE-ES e o TCE-CE com apenas 4% e 6% dos
processos julgados, respectivamente, levando-nos a supor que suas estruturas encontram-se
despreparadas para atender tal demanda. No caso do TCE-CE, este apresenta um nimero de
processos autuados muito elevado, sendo mais de 30 mil processos contra apenas 1.700
processos julgados. Esse quadro pode indicar um desequilibrio na efici€éncia da atuacdo da
area de julgamento em relacdo a drea de fiscalizacdo. Enquanto o corpo técnico de auditores
foi capaz de analisar mais de 30 mil processos encontrando irregularidades, o corpo de

conselheiros desse tribunal sé julgou 6% desses processos.

A segunda varidvel representante da funcdo judicante é o nimero de processos
julgados por funciondrios em atividades de julgamento. Neste caso, vemos que apenas 9
tribunais (33% da amostra) apresentam um ndmero acima da média de 55 processos julgados
por funciondrio. Enquanto o TCE-AP possui 201 processos julgados por funciondrio, o TCE-
AC possui apenas 7. Em relacdo ao TCE-AC, este representa novamente um caso tipico de
ineficiéncia em sua estrutura operacional pois seus funciondrios possuem uma baixissima
produtividade e a0 mesmo tempo atendem apenas um ter¢co da demanda de processos a serem
julgados. Ja em relagdo ao TCE-AP, a andlise nos indica uma caréncia na estrutura de

recursos humanos. Isso porque, mesmo com uma alta produtividade de seus funciondrios,
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apenas 19% dos processos encaminhados a sua drea no ano de 2001 foram julgados. De fato,
como mostra a tabela 1 apresentada no tépico anterior, do total de funcionarios destinados a

drea fim, apenas 3,6% desempenham atividades de julgamento.
Quanto a Funcao Informativa

A funcdo informativa é exercida quando o tribunal presta informacdes ao Legislativo a
respeito da fiscalizacdo exercida pelo tribunal ou acerca dos resultados de inspecdes e
auditorias realizadas. Essas informacdes sdo geradas somente a partir de uma solicitagdo do
Legislativo, ou seja, ndo hd iniciativa prépria do tribunal. A unica informagdo que tribunal
presta ao Legislativo sem a necessidade de uma solicitacdo prévia diz respeito ao relatdrio
anual de atividades, pois ja ha uma determinagéo legal prevendo essa informacdo. A funcio
informativa ndo € tdo expressiva dentro do rol de atribui¢des dos TC's como as funcdes
fiscalizadora, judicante ou consultiva. Mesmo assim, € interessante avaliar os dados referentes
a essa funcdo para se ter uma idéia do grau de articulacdo entre o Legislativo e os tribunais e

também analisar a eficiéncia do tribunal para gerar essas informagdes.

A varidvel que expressa a funcdo informativa utilizada nesse trabalho é o nimero
absoluto de comunicagdes, notificacdes e citacdes emitidas. Em relagdo a essa varidvel,
vemos que enquanto o TCE-RS emitiu mais de 23 mil notificagbes aos seus orgaos
legislativos jurisdicionados, o TCE-PR emitiu apenas 81 notificacdes. Essa diferenca tio
evidente ndo ser explicada, por exemplo, pelo niimero de érgéos jurisdicionados que é bem
parecido (1164 e 1532, respectivamente) ou mesmo pelo nimero de 6rgdos legislativos
jurisdicionados (497 e 400, respectivamente). Sendo assim, podemos supor que o TCE-RS
possui uma articulagdo com o Legislativo muito maior do que o TCE-PR. Ou também
podemos supor que os parlamentares do estado e municipios gatchos estio mais atentos a
questdo do controle das contas publicas do que os parlamentares paranaenses, na medida em

que solicitam mais informacdes ao seu tribunal de contas.
Quanto a Funcio de Ouvidoria

A funcado de ouvidoria é o dltimo componente dos indicadores de desempenho e é
expressa na tabela 3 pelo numero total de dentincias recebidas. A ouvidoria estd relacionada a
possibilidade do tribunal receber dentincias relativas a irregularidades ou ilegalidades que lhe
sejam comunicadas por responsaveis pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer

cidaddo, partido politico, associag@o ou sindicato.
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O numero total de dentincias recebidas ndo pode ser visto apenas como resultado do
esforco do tribunal de contas, mas também se deve levar em consideracdo o grau de
participacdo da sociedade no controle das contas publicas. Em relacdo a essa varidvel,
verificamos que o TCM-BA possui o maior nimero de dentincias recebidas no ano de 2001
com um total de 863 dentncias, seguido pelo TC-DF e pelo TCE-SP com 401 e 352
denudncias recebidas, respectivamente. Os tribunais de contas dos estados do Amapa, Rio
Grande do Sul e Tocantins sdo os que possuem o menor nimero de dentncias recebidas no
ano de 2001 com 1, 4 ¢ 5 dentincias respectivamente. E dificil encontrar uma explicacdo para
essa diferenca tdo grande entre os primeiros e os ultimos colocados, mas algumas hipéteses
podem ser levantadas. A primeira € de que os tribunais com um maior nimero de dentncias
recebidas possuem uma atuacdo mais forte no sentido de aprimorar o controle social com a
criacdo canais institucionalizados de comunicagdo com a sociedade como as ouvidorias, ou
através da publicacdo de cartilhas informativas com linguagem mais acessivel ao cidadio
comum para melhorar a sua imagem perante a populacio e tornar-se mais conhecido. Uma
segunda hipdtese € que sociedade nesses estados esteja mais organizada através de entidades
civis, partidos politicos ou sindicados de forma que possua uma posicdo mais atuante em

relacdo ao controle das contas publicas.

Em sintese, a tabela 3 apresentou os resultados das atividades dos tribunais de contas
subnacionais em relacdo as suas fungdes constitucionais de fiscalizac¢do, julgamento,
informacdo e de ouvidoria. De uma maneira geral, a andlise dessas varidveis indicou o mesmo
quadro de heterogeneidade observado nos indicadores de capacidade operacional, onde se
observou uma diferenga muito grande nos resultados dos primeiros em relagdo aos ultimos
colocados. Também foi possivel verificar exemplos claros de ineficiéncia operacional em
tribunais que apresentaram baixa produtividade tanto em termos de atendimento a demanda
existente quanto em relacdo a sua estrutura operacional. Em outros casos, identificaram-se
situacdes que indicavam uma precariedade no quadro de funciondrios, sendo que alguns
tribunais, mesmo apresentando alta produtividade de seus funciondrios, ndo conseguiram

atender satisfatoriamente a demanda existente.

3. Ranking dos Tribunais em relacao aos Indicadores de Desempenho e Aparelhamento

Depois de apresentar uma radiografia dos tribunais de contas estaduais e municipais,
onde foi possivel analisar comparativamente a sua situacdo de cada tribunal em relagcdo aos

indicadores de capacidade operacional e ao desempenho de algumas de suas funcdes, esse
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capitulo se propde a realizar a seguir um ranking dessas institui¢des, procurando destacar os
mais estruturados e os menos estruturados. Esse ranking também tem o objetivo de identificar
a existéncia de algum grau de associacdo entre capacidade operacional e desempenho nas
varidveis apresentadas. Algumas associacdes entre capacidade e desempenho puderam ser
feitas nas andlises anteriores, como por exemplo, o caso do TCE-AP, quando, ao analisar a
estrutura de recursos humanos deste tribunal, verificou-se um baixissimo numero de
funciondrios em atividades de julgamento. Posteriormente, observou-se que essa situacio
implicava em uma sobrecarga de trabalho dos funciondrios dessa drea que nao conseguiam
atender a toda demanda de trabalho. O ranking dos tribunais permitird uma andlise mais
abrangente onde serd possivel, por exemplo, avaliar se os tribunais que apresentam a melhor

condicdo de aparelhamento, também sio os mais eficientes.

Para obter esse tipo de comparacdo, optou-se por apresentar o ranking dos tribunais
separadamente, sendo uma classificagdo dos TC's em relagdo a capacidade operacional e
outra em relacdo aos indicadores de desempenho. A metodologia mais adequada para
estabelecer uma classificacdo entre os tribunais € através a sua posi¢do ponderada, isto &, o
resultado da somatdria de suas posi¢cdes em cada uma das varidveis da qual participou
dividido pelo total de varidveis. Foi analisado um total de 17 variaveis sendo 6 representantes
dos indicadores de desempenho e 11 representantes dos indicadores de aparelhamento. Para
os tribunais que ndo responderam todas as questdes, foram consideradas apenas as posi¢des
das varidveis das quais participou para estabelecer a sua posicdo ponderada. Optou-se por nao
classificar os tribunais que apresentassem mais de 30% de valores faltantes. As tabelas 4 e 5 a

seguir mostram a classificagdo geral dos tribunais em relacdo aos indicadores de capacidade

operacional e desempenho.
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Tabela 4: Ranking dos Tribunais em Tabela 4: Ranking dos Tribunais em
Relacao a Capacidade Operacional Relacio ao Desempenho
. . Pontuacao Valores . . Pontuacao Valores
Ranking| Tribunal Ponderﬁda Faltantes Ranking | Tribunal Ponderﬁda Faltantes

1 TCE-SC 9,00 1 1 TCM-SP 7,60 1
2 TCM-BA 9,09 2 TCE-PB 8,17

3 TCE-SE 9,13 3 3 TCE-RJ 8,40 1
4 TCE-TO 9,73 4 TCE-RS 8,50

5 TCE-BA 9,89 2 5 TCE-SP 9,20 1
6 TCE-ES 11,30 1 6 TCE-SC 9,83

7 TCE-PR 12,00 7 TC-DF 10,17

8 TCE-PB 12,09 8 TCE-GO 14,00 1
9 TCE-RN 12,36 9 TCE-TO 14,00

10 TCE-PE 12,50 1 10 TCE-CE 14,17

11 TCE-CE 12,70 1 11 TCE-RO 14,17

12 TCE-PI 12,91 12 TCE-SE 14,40 1
13 TCM-CE 13,18 13 TCM-RJ 14,67

14 TCE-RJ 13,55 14 TCE-BA 14,80 1
15 TCE-MG 14,00 1 15 TCM-BA 15,17

16 TCE-RS 14,27 16 TCM-CE 15,17

17 TCE-AP 15,18 17 TCE-AC 15,20 1
18 TCE-MT 15,27 18 TCM-GO 15,50

19 TC-DF 15,82 19 TCE-MG 15,83

20 TCE-SP 16,64 20 TCE-RN 16,00

21 TCE-MS 17,20 1 21 TCE-ES 16,33

22 TCE-MA 17,27 22 TCE-PR 17,00

23 TCE-RO 17,91 23 TCE-AP 17,83

24 TCM-GO 18,27 24 TCE-MS 18,17

25 TCM-RJ 18,45 25 TCE-PE 18,83

26 TCE-GO 19,22 2 26 TCE-PI 19,67

27 TCM-SP 19,73 * TCE-MT 7,50 2
* TCE-AC 19,57 4 * TCE-MA 11,25 2
* TCE-AM 10,17 5 * TCE-AM 17,00 3

Fonte: elabora¢do do autor a partir da radiografia dos TC's
(*) sem posicdo no ranking

Em relagdo a essas duas classificacdes, era esperado que houvesse uma relacio
positiva entre aparelhamento e desempenho, na medida em que quanto mais aparelhado um
tribunal maior deveria ser, logicamente, a sua produtividade. Entretanto ndo ha indicadores
estatisticos que comprovem essa relacdo no ranking apresentado acima. Muito pelo contrério,
ao analisarmos a classificacdo dos tribunais em relacdo aos indicadores de aparelhamento,
observamos, por exemplo, que o TCE-SC encontra-se na primeira posi¢do, indicando ser o
tribunal com a melhor infra-estrutura operacional. Se houvesse uma alta correlacdo entre
capacidade e desempenho para as varidveis analisadas, o TCE-SC deveria estar posicionado
entre os tribunais com melhor desempenho. Porém, encontra-se apenas na sexta posi¢do. Um
outro exemplo com ainda mais destaque é o caso do TCM-SP que pode ser considerado o

tribunal com o melhor desempenho em relac@o as suas func¢des para o ano de 2001, mas que,
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ao contrario do que poderia se esperar, encontra-se na tltima colocacdo em relagcdo ao ranking
de aparelhamento, sendo este um forte indicio para se concluir que ndo ha uma associacdo

positiva entre aparelhamento e desempenho em relagdo a essas varidveis.

Também nido foi possivel encontrar caracteristicas comuns aos tribunais que pudesse
justificar, por exemplo, o fato de estarem classificados entre os com melhor desempenho ou
com pior desempenho. Levantou-se a hipdtese de que os tribunais de contas dos estados e
municipios mais desenvolvidos economicamente fossem, conseqiientemente, os mais
equipados. O ranking dos tribunais em relacdo ao aparelhamento, apresentado na tabela 5,
também refuta essa hipdtese ao apresentar, por exemplo o TCM-SP na tltima posi¢do ou o
TCM-RIJ na vigésima quinta coloca¢@o. A tnica associacdo mais significativa encontrada foi
em relacdo a situacdo geral dos tribunais em termos de aparelhamento e os gastos com

investimento. Neste caso, verificou-se que os 5 tribunais mais bem colocados em relacio ao

aparelhamento encontram-se entre 10 que mais investiram em 2001.

Algumas suposicdes podem ser feitas para justificar o fato de que maior capacidade
operacional ndo resulte em melhor desempenho dos tribunais. A primeira é que as variaveis
utilizadas para representar cada um dos indicadores ndo sdo as mais adequadas. Talvez
existam outras varidveis de capacidade operacional, ndo quantificadas nesse estudo, que
influenciem mais fortemente os resultados das atividades dos tribunais. A segunda hipdtese é
que a situacdo geral dos TC's no Brasil, em termos de estrutura de recursos humanos e
materiais, é tdo precdria, que outros fatores, ndo considerados nesse trabalho, tenham um
maior impacto na efici€éncia dos TC's. Esses fatores podem ser tanto técnicos, por exemplo a
qualidade a burocracia estatal, como politicos, por exemplo a suscetibilidade do corpo de

conselheiros a interesses politicos.

Sumariamente, esse capitulo teve o objetivo de apresentar uma radiografia dos
tribunais de contas estaduais e municipais brasileiros, de forma que fosse possivel analisar
comparativamente a situacdo de cada tribunal destacando as suas principais deficiéncias em
relacdo a capacidade operacional ao desempenho de suas fun¢des. Conforme ja apontado pelo
relatério FIA-USP, as andlises desagregadas realizadas neste estudo refor¢am as conclusdes
relativas a condicdo geral de grande precariedade na estrutura operacional dos TC's, além da
baixa eficiéncia em algumas de suas atividades. Entretanto, além da configuracdo de um
quadro geral de caréncia em infra-estrutura e atuacdo ineficiente, este trabalho também
verificou a existéncia de uma heterogeneidade entre os tribunais, encontrando-se grandes

diferencgas nos resultados apresentados por esses 6rgaos. Podemos assim, confirmar a hipétese
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levantada de que existem diferentes graus de estruturac@o entres os tribunais no que se refere

ao aparelhamento e a performance de sua atuagdo.

Em relagdo aos indicadores de capacidade operacional, constatou-se, assim como na
pesquisa FIA, um quadro de grandes deficiéncias em relagdo a sua infra-estrutura. Os
indicadores orcamentérios, por exemplo, nos mostraram o descontrole das contas dos
tribunais na medida em que apenas 10% desses apresentaram menos de 70% de seus gastos
comprometidos com a folha de pessoal. Os indicadores de recursos humanos mostraram uma
mé distribuicdo da forca de trabalho com exemplos de tribunais que possuiam mais
funciondrios em drea meio do que em drea fim. Também se verificou um baixissimo
investimento em capacitacdo dos funciondrios com uma média de 2,2 horas por funciondrio
no ano de 2001. Em relagdo aos indicadores de TI, verificou-se que embora os tribunais
apresentassem uma estrutura razodvel de estacdes de trabalho atendendo em média 67% dos
funciondrios de fiscalizacdo, o nivel de obsolescéncia dos computadores é muito alto
chegando a 72% do total de maquinas. Por fim, observou-se uma caréncia na infra-estrutura
operacional dos tribunais no que se refere ao nimero de veiculos para os servicos de
fiscalizacdo, sendo que, em média existe um veiculo de fiscalizacdo para cada 29

funcionarios.

Em relagdo aos indicadores de desempenho, identificamos nas atividades de
fiscalizacdo e julgamento uma situacdo de sobrecarga no trabalho dos técnicos pois, mesmo
com uma atuacdo eficiente, ndo eram capazes de atender toda a demanda de trabalho. Ainda
verificamos casos tipicos de ineficiéncia operacional em alguns tribunais que apresentaram
baixissima produtividade tanto em relacdo ao nimero de auditorias realizadas por 6rgio
jurisdicionado quanto ao numero de auditorias realizadas por funciondrio. Também foi
possivel observar em alguns tribunais situagdes que indicavam uma disparidade na efici€ncia
da atuacdo da drea de julgamento em relacdo a area de fiscalizacdo. Enquanto o corpo técnico
de auditores foi capaz de analisar um altissimo nimero de processos identificando
irregularidades, uma parte muito pequena desses processos chegou as maos do corpo de
conselheiros para julgamento. Em relacdo ao ranking dos tribunais, observou-se que nao é
possivel estabelecer relagdo entre aparelhamento e capacidade para as varidveis analisadas

nesse estudo.

No proximo capitulo discute-se o processo de modernizacdo dos tribunais de contas a
partir da LRF, analisando as iniciativas conjuntas entre governo federal e tribunais que

resultaram no PROMEX (Programa de Modernizacdo do Controle Externo) e também
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algumas inovagdes criadas nos ultimos anos e que ji podem ser verificadas em alguns

tribunais.

Capitulo ITI - O PROCESSO DE MODERNIZA CAO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS A PARTIR DA LRF

Esse capitulo tem o objetivo de analisar os primeiros passos adotados pelos tribunais
de contas estaduais e municipais na busca de seu aperfeicoamento institucional e de uma
gestdo organizacional mais estruturada e eficiente. Até esse momento, esse texto mostrou que
essas institui¢des vém ganhando importincia no cendrio das finangas publicas brasileira como
um instrumento fundamental para assegurar a boa aplicacdo dos recursos publicos, adquirindo
novas atribuicdes e aperfeicoando suas formas de atuacdo Entretanto, pode-se perceber que,
apesar dos esforcos, os TC's tiveram grandes dificuldades para se adequarem a essas novas
exigéncias, sendo constatado um quadro geral de enormes caréncias em sua estrutura
organizacional. Diante das discrepancias entre capacidade operacional e desempenho, iniciou-
se uma corrida para a reformulagdo dessas instituicdes com a participagdo conjunta de
diversos atores em prol de um programa nacional de modernizagdo. O presente trabalho,
pretende analisar a seguir, esse processo de reestruturacio dos tribunais, dividindo-o em duas
partes. A primeira parte ird apresentar o PROMOEX, destacando a sua trajetdria, os atores
envolvidos e as principais inovagdes presentes nesse programa que o caracterizam como um
novo modelo reforma da administragcdo puablica no pais (ABRUCIO, 2005). A segunda parte
desse capitulo tem o objetivo de realizar um balango das principais iniciativas de
modernizacdo organizacional que podem ser identificadas nos TC's recentemente. Por meio
de uma pesquisa nos sites de todos os tribunais subnacionais, procurou-se identificar o grau de
adesdo de cada tribunal em relacdo a algumas inovagdes, como por exemplo, as ouvidorias, as
escolas de contas e os sistemas informatizados de controle. Para detalhar alguns aspectos
desse levantamento, foi utilizado o material empirico coletado em duas entrevistas realizadas

com os técnicos de fiscalizagdo do TCM-SP e do TCE-SP.

1. A Historia do PROMOEX

A LRF teve um papel fundamental no desencadeamento do processo de reformulagdo
dos tribunais de contas e, conseqiientemente, na criagdo do PROMOEX. A partir de sua

promulgacdo, o Governo Federal percebeu que precisaria montar uma estrutura para fiscalizar
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o cumprimento desse novo marco regulatério. Chegou-se até discutir a contratagdo de
auditorias independentes mas, questionou-se o porqué de gastar dinheiro com empresas
privadas se ja existiam estruturas publicas especificas para o controle das contas publicas
governamentais. A partir de entdo, o Governo Federal passou a considerar os tribunais de
contas como uma peca imprescindivel para o sucesso da LRF, confiando a esses 6rgéos a
responsabilidade de garantir a fiel observéancia de todos os impositivos da Lei pelos gestores
publicos. Entretanto, observou-se que a estrutura dos tribunais precisaria ser reformulada em
diversos aspectos: primeiro tecnologicamente, criando sistemas informatizados para
recebimento de informagdes por parte dos estados e municipios. Segundo em termos de
capacitagdo dos funciondrios que precisariam de treinamento para saber lidar com esse novo
marco regulatério. E terceiro em termos integracao técnica e politica, pois era necessiria uma
padronizacdo dos procedimentos e conceitos aplicados para que a Lei fosse implementada de
forma uniforme. Foi a partir desse quadro de grandes deficiéncias na estrutura dos TC's que
surgiu o Programa de Modernizagdo do Controle Externo (PROMOEX) em 2001. Os
objetivos desse programa sio definidos no documento conceitual publicado por sua instituicao

financiadora, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), da seguinte forma:

“O programa tem como objetivo geral o fortalecimento do sistema de controle externo
como instrumento da cidadania e da efetiva, transparente e regular gestdo dos recursos
publicos. Em termos especificos se orienta ao fortalecimento e modernizacdo
institucional dos tribunais de contas com vistas a melhoria da eficacia, eficiéncia e
oportunidade das acdes de controle externo assim como dos mecanismos de agdo

social.” (BID, 2004)

Esse programa contempla todo o “Sistema de Tribunais de Contas” que sdo, os
tribunais e suas institui¢cdes de apoio estratégico e técnico, o Instituto Ruy Barbosa (IRB) e
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON). O programa prevé
recursos totais de US$ 121,4 milhdes, dos quais 60% financiados com recursos do BID e
devera ser executado em seis anos, compreendidos entre 2004 e 2009. A coordenacdo geral

estd a cargo do Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestdo (MPOG).

Em relacdo ao PROMOEX ¢ importante ressaltar que este programa insere-se em um
contexto maior de modernizacdo da administracio ptiblica que vem ocorrendo desde a gestdo
FHC e da qual também faz parte o Programa Nacional de Apoio a Modernizac¢do da Gestao e

do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE). Abricio (2005) analisa esse
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processo de reformas, comparando a participacio do Governo Federal no processo de
modernizacdo das administragdes publicas estaduais nos governos FHC e Lula.
Resumidamente, o autor mostra que enquanto o governo FHC adotou uma agenda reformista
mais focada em temas como as privatizacdes e o ajuste fiscal, o governo Lula foi capaz de
reproduzir um modelo de reformas que priorizou a temdtica da gestio publica, e voltado para
a modernizacdo e o fortalecimento institucional das instancias subnacionais. No que se refere
ao PROMOEX e ao PNAGE, o autor afirma que esses ndo sdo os primeiros programas de
modernizacdo de instituicdes subnacionais comandados pelo governo federal, destacando o
PNAFE (Programa Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para os Estados Brasileiros)
que teve um cardter pioneiro na reestruturacdo da édrea financeira dos governos estaduais.
Entretanto o modelo PROMOEX / PNAGE apresenta algumas inovagdes em relagdo aos
programas anteriores e que serdo apresentas a seguir com a finalidade de definir melhor o

PROMOEX (ABRUCIO, 2005).

A primeira inovacdo que pode ser apontada € a prioridade dada por esses programas
ao tema da gestdo publica. Essa tematica comeca a fazer parte da agenda reformista federal
antes dominada por outros temas como da privatizacdo e ajuste fiscal. De fato, é possivel
perceber essa preocupagdo nos objetivos do PROMOEX de fortalecer a instituicdo dos
Tribunais de Contas com o incremento de mecanismos de controle mais eficazes e eficientes

além de estimular a articulag@o social.

A segunda inovacdo refere-se ao papel central a ser desempenhado pelo diagndstico na
formulagao e desenvolvimento dos programas. Tanto para o PNAGE quanto para o
PROMOEX, o passo inicial foi detectar os problemas e as deficiéncias em cada um dos
governos estaduais e TC's subnacionais e a partir desse quadro determinar as metas e 0s

meios utilizados para a execugdo dos projetos.

“Ndo obstante possa parecer auto-evidente, esta estratégia difere da comumente
adotada pela América Latina nos ultimos vinte anos, quando foram ‘“comprados”
modelos prontos (blueprint) e implantados nos paises sem que houvesse, como ponto
de partida, a existéncia de diagndsticos mais acurados. Em poucas palavras, prevalecia
uma logica solugdo-problema, em vez de se conhecer melhor a realidade para s6 entdo

propor medidas reformistas” (ABRUCIO, 2005)

No caso especifico do PROMOEX o diagnéstico realizado veio por meio de duas
extensas pesquisas realizadas por instituicdes conceituadas no ramo da administracdo publica

no pais. O primeiro trabalho investigativo, j4 mencionado anteriormente, foi realizado pela
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FIA-USP ainda no governo FHC (2001) com o objetivo de tragar um panorama da situacio
material e das dimensdes da atuacio dos tribunais, avaliando diversos aspectos, como nimero
de funciondrios, equipamentos, instalacdes, estrutura, recursos de informadtica, nimero de
orgdos fiscalizados, dentre outros. (MAZZON & NOGUEIRA, 2002). Os resultados desse
diagnéstico foram amplamente explorados pelo presente estudo no capitulo anterior, servindo
de fonte dos dados utilizados na construcdo da radiografia dos TC's. Com a mudanga de
governo em 2002, houve uma rediscussdo das prioridades e decidiu-se realizar um novo
diagnéstico para balizar as diretrizes do programa. Em 2003, foi contrata a FGV para realizar
uma nova pesquisa agora com atores externos. O objetivo era conhecer a opinido de
importantes atores publicos e sociais sobre o desempenho dos tribunais e sobre perspectivas
de aperfeicoamento do trabalho realizado por esta instituicio (PROMOEX, 2004; ARANTES
at al, 2005). Esses dois diagndsticos apontam uma outra caracteristica positiva do modelo
PNAGE / PROMOEX que diz respeito a adocdo de uma metodologia de pesquisa multipla,
capaz de captar dimensdes tanto quantitativas como qualitativas, em relag@o aos resultados do
estudo, e de atrair diversos atores institucionais distintos, em relacdo ao processo de

realizacdo do estudo.

No caso da multiplicidade de atores, € importante destacar a participacdo decisiva do
IRB e da ATRICON tanto em relacdo ao desenvolvimento das pesquisas como no papel de
colaboradores na coordenagdo do programa. Em relacdo ao Instituto Ruy Barbosa (IRB), este
¢ uma organizacdo ndo governamental de cardter técnico que tem o objetivo de elaborar,
organizar e divulgar estudos e pesquisas voltados para o exercicio do controle da fiscalizacio
da administragdo publica no pais com vistas ao aperfeicoamento e a integracdo técnica dos
TC's. Por sua vez, a ATRICON - Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil, ¢ uma entidade civil sem fins lucrativos, que tem a finalidade de representar
externamente os TC’s, tanto na relacdo com os jurisdicionados quanto com as demais
instituicdes e a propria sociedade, além de articular a integracdo politica desses Orgaos,

visando um consenso de seus interesses.

No modelo de execu¢do do PROMOEX essas institui¢gdes t€ém adquirido um papel
muito importante no sentido de representar e articular estrategicamente os tribunais de contas
para fins de pactuacdo de objetivos técnicos e de procedimentos de execugdo no ambito do
programa. Além disso, vale ressaltar que essas institui¢cdes estdo contempladas no escopo do
programa como 6rgaos externos de apoio técnico e estratégico, recebendo recursos para sua

reestruturacao.
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Em adicdo a primazia da temdtica da gestao publica e a centralidade do diagndéstico na
defini¢do das diretrizes do programa, encontramos um terceiro aspecto inovador no modelo de
modernizacio PNAGE / PROMOEX. Trata-se da constru¢do de um programa nacional que
engloba todos os entes subnacionais, no caso do PNAGE, todos os 27 estados da federacdo, e
no caso do PROMOEJX, todos 33 tribunais de contas estaduais e municipais. Além disso esse
modelo conta com a coordenagdo geral da Unido, na figura do Ministério do Planejamento.
Essa proposta de um plano nacional com coordenacio geral da Unido defronta-se com um
grande obstaculo que, nas palavras de Abricio (2005), “... € a natureza de nosso federalismo,
marcado por uma grande heterogeneidade regional e por um embate entre o centralismo do
governo federal e a descentralizagcdo centrifuga defendida pelas elites regionais em diversos

momentos da historia.”

Se existem experiéncias anteriores de acdes de coordenagdo federativa efetuada pela
Unido e os governos subnacionais, como o SUS (Sistema Unico de Satide) e o PNAFE
(programa de modernizou a administracdo fazenddaria dos estados), também ha diferencas

entre esses modelos anteriores € o modelo PNAGE / PROMOEX.

“Em poucas palavras, enquanto os modelos anteriores davam maior importancia ao
sucesso dos mais qualificados — além de pensarem em “ndo desperdicar recursos e
esfor¢os com quem néo tinha condi¢cdes” —, o PNAGE foi verdadeiramente o primeiro
programa nacional, incluindo desde o inicio todas as unidades, pois seu ponto de
partida era de que a desigualdade regional brasileira implica tentar incorporar,

sobretudo, os que tém piores condi¢des” (ibid).

Especificamente no caso do PROMOEX, essa proposta de construcdo de um programa
nacional com ag¢des de coordenacgdo federativa tem uma caracteristica especial, ja apontada
anteriormente, que € a participagdo conjunta da Unido com outros atores institucionalmente
distintos (IRB e ATRICON) na coordenacdo do programa, de forma que, o Ministério do
Planejamento assume a posicdo de coordenador geral do programa mas também divide
algumas de suas responsabilidades com o IRB e com a ATRICON. Outra caracteristica que
destaca o programa € que suas atividades estdo divididas entre um componente nacional, com
a participacdo conjunta do Ministério do Planejamento e dos TC's, além da colaboragido do
IRB e da ATRICON; e um componente local, cuja execugéo estd a cargo apenas dos TC's.
Essas atividades estdo definidas no marco légico institucional e merecem ser apresentadas

nesse texto pois dao uma visao geral da concepg¢do do programa:
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1. Componente Nacional

1.1 Desenvolvimento de vinculos interinstitucionais entre os TC’s e destes com o Governo

Federal: essa drea de atuacdo compreende, entre outras atividades, a realizacdo de foros
técnicos e reunides com representantes dos TC’s e do Governo Federal; a implantacdo de uma
rede nacional (intergovernamental e interinstitucional) e de um portal nacional dos TC’s e a
preparacdo de proposta de uma norma juridica relativa a padronizacio de procedimentos dos
TC’s (lei orgénica nacional). Estas duas ultimas atividades serdo executadas com a

colaborac¢do do IRB e da ATRICON.

1.2 Redefinicdo dos procedimentos de controle externo com énfase no cumprimento da LRF:

nesse caso serdo financiados estudos, a realizacdo de foros técnicos e reunides de trabalho
intergovernamentais e interinstitucionais para assegurar a harmonizacdo e implantagdo de
conceitos e procedimentos comuns em relacio a Lei de Responsabilidade Fiscal e a

determinados gastos publicos.

1.3 Desenvolvimento de politicas e gestdo de solucdes compartilhadas e de cooperacido

técnica: essa drea de atuacdo compreende o desenvolvimento de modelos de gestio de
solugdes compartilhadas (processos ou procedimentos comuns), assisténcia técnica para medir
as necessidades dos TC’s em matéria de aquisicio de equipamentos, desenvolvimento e

aquisicdo de software e integracdo de sistemas de apoio ao controle externo.
2. Componente Local

2.1 Desenvolvimento de vinculos com Poderes e instituicdes dos trés niveis de governo e com

a sociedade: entre outras atividades fazem parte dessa drea de atuacdo o desenvolvimento e a
implantacdo de ferramentas para aumentar a transparéncia da gestdo publica, atividades de
cooperacdo entre entidades e 6rgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem

como atividades para fomentar a abertura de canais de comunicacdo com a sociedade.

2.2 Integracdo dos TC’s ao ciclo de gestdo governamental: Este subcomponente inclui o

financiamento de atividades de capacitacdo, semindrios e desenvolvimento de metodologias
para integrar os TC’s no ciclo de gestdo governamental, incluindo o financiamento de
sistemas de planejamento e de andlise de responsabilidade fiscal, modelos de controle interno,
de auditoria para avaliagdo de resultados da acdo governamental e de relatorios técnicos com

recomendacdes para implantagdo de politicas.

2.3 Redefinicio das metodologias, técnicas e procedimentos de controle externo: Este

subcomponente inclui o financiamento de atividades para promover a modernizacdo dos
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métodos, técnicas e procedimentos de controle externo, tais como o desenvolvimento de
metodologias e processos de trabalho (fiscalizacdo, auditorias, controle de processos, controle
interno e outros), de novos modelos e técnicas de auditoria, bem como a revisao,
simplificac@o e consolida¢do das normas internas dos TC’s, e sua disseminag@o por meio da

Internet e Intranet.

2.4 Planejamento estratégico e modernizacdo administrativa: Entre outras atividades, serdo

financiadas a redefinicdo, a elaboracdo e a publicacdo das metodologias e dos processos de
trabalho na area administrativa, bem como o desenvolvimento do modelo conceitual do
Sistema de Monitoramento e Avaliacdo, do modelo de gestdo de desempenho por indicadores

e do plano de capacitagao.

2.5 Desenvolvimento de politica e de gestdo de tecnologia da informacdo: Entre outras

atividades, serdo financiados a defini¢do, o desenvolvimento e a implantagdo de sistemas de
gestdo eletronica de documentos, de aplicativos para controle administrativo e de sistemas

integrados de controle de processos.

2.6 Adequacdo da politica e gestio de pessoal: Entre outras, serdio financiadas atividades para

a adequacdo qualitativa e quantitativa do quadro de pessoal dos TC’s, a revis@o ou criacio
dos planos de cargos e saldrios, de mecanismos de avaliacio de desempenho e de
produtividade e de instrumentos de vinculagdo das promog¢des ao mérito, bem como a

instituicdo de sistemas permanentes de formacao e treinamento.

Por fim e retomando as inovagdes presentes nesse novo modelo de modernizag¢do da
administracdo ptblica, evidenciados pelo PNAGE e PROMOEX, ¢é importante destacar

algumas tdltimas inovagdes.

Uma delas diz respeito a constru¢do de uma nova forma de relacionamento com 0s
organismos financiadores, neste caso o BID. Abriicio (2005) afirma que nesse novo modelo,
diferentemente dos anteriores que adotavam projetos padrdes em sua maior parte pré-
determinados de forma unilateral, houve uma discuss@o conjunta e gradual entre os governos
e a instituicdo financiadora para a constru¢cdo de um projeto voltado para a Federagdo como
um todo e balizado pelos diagndsticos especificos de cada realidade local. A tltima inovacao
se refere ao cardter participativo destes projetos de modernizacdo. Ambos 0s projetos
utilizaram féruns federativos ja existentes, além de criar novas instancias de decisdo, para
definir, as principais medidas e rumos do trabalho de uma forma conjunta, ficando para os

estados a palavra final.
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Cabe ressaltar, no final dessa secdo, que cinco anos apds as primeiras discussdes em
torno de sua concepcdo, 0 PROMOEX, ainda ndo ultrapassou a sua etapa inicial. O contrato
de empréstimo com a instituicdo financiadora foi firmado em dezembro de 2005, mas os
recursos necessarios para o inicio das atividades ainda nio foram liberados. Entretanto, nao se
pode afirmar que o processo de modernizacdo dos tribunais de contas ndo tenha comegado. J4
¢ possivel verificar algumas iniciativas de modernizacdo nessas institui¢des que vem sendo

implementadas recentemente e serdo tratadas na préxima secao.

2. As Inovacoes Institucionais dos TC's nos dltimos anos

A segunda parte desse capitulo tem o objetivo de apresentar um balango das principais
iniciativas de modernizacdo organizacional implantadas nos TC's recentemente, procurando

identificar o grau de adesdo de cada tribunal em relacdo a tais inovagoes.

Como afirmado anteriormente, o fato dos recursos previstos no PROMOEX para a
modernizacdo dos tribunais ainda ndo terem sido liberados nao pode ser considerado um fator
que tenha impedido o surgimento de algumas iniciativas de modernizacdo por parte dos
tribunais. Se por um lado o atraso na liberacdo dos recursos ndo pode ser considerado uma
barreira na atuacdo pro ativa dos tribunais, por outro, ndo ha ddvidas de que as discussdes em
torno do programa foi um grande impulsionador para que os tribunais incorporassem
antecipadamente a agenda de reforma. Em especial, deve-se apontar a metodologia de
pesquisa multipla adotada pelo modelo de modernizagdo do PROMOEX, que incorporou
diversos atores nas discussdes para definicdo das diretrizes do programa, através da criacdo
de grupos de trabalho como os comités deliberativo e técnico. O trabalho conjunto dos
integrantes de vdrios TC's favoreceu a troca de experi€ncias e a assimilacdo de novos
conceitos e técnicas difundidas entre essas instituicdes. Essa forte integracdo entre os
tribunais, a partir do PROMOEX, pode ser considerada um dos principais estimulos as

iniciativas de modernizagfo j4 realizadas.

Partindo desse ponto, foi possivel identificar, a partir de uma revisdo da literatura,
alguns aspectos inovadores de modernizagdo mais presentes nos tribunais de contas. Em sua
maior parte, essas inovagdes abordam a temética da accountability democratica, evidenciando
iniciativas que visam ampliar a transparéncia das contas publicas e o estimulo a participacio
da sociedade civil na fiscalizacdo da administracio publica. Assim, as principais inovagdes
destacadas pela literatura foram as ouvidorias (PEREIRA, 2003; MANASSES &
GUIMARAES, 2003; FIGUEIREDO, 2003; NAZARETH & CONCEICAO, 2003), as
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escolas de contas (FIGUEIREDO, 2002; FIGUEIREDO, 2003) e os sistemas
informatizados de controle das contas publicas (ZAMOT, 2003). Outras iniciativas também
tiveram grande destaque como as auditorias de desempenho e de avaliagdo de programas
governamentais (BARZELAY, 2002; GOMES, 2005). Entretanto, ndo se incluiram essas
inovacdes na pesquisa por restrigdes metodolc’)gicas13 . Vale destacar que essas iniciativas
fazem parte do escopo do PROMOEX, podendo ser identificadas nas especificagdes do marco

l6gico institucional apresentado na secdo anterior (itens 2.1, 2.5 e 2.6).

Tendo sido feita a escolha dos principais aspectos inovadores, o préximo passo da
pesquisa foi verificar a intensidade com que essas iniciativas estdo sendo implementadas nos
tribunais. Foi realizada uma visita aos sites de todos os tribunais de contas no més de
fevereiro de 200614, onde se buscaram informagdes sobre a existéncia de ouvidorias, sistemas
informatizados de controle e escolas de contas. Os dados coletados evidenciaram uma questao

7z

importante que ¢ a difusdo dessas inovagdes institucionais em grande parte dos tribunais,

porém em diferentes estigios de implantacdo. Os dados relativos a pesquisa foram

esquematizados na tabela 6 e serdo apresentados a seguir:

" As iniciativas de modernizacio escolhidas para a pesquisa teriam que ter a facilidade de serem identificadas
em uma simples visita aos sites dos tribunais.

' Foram pesquisados 33 sites dos tribunais de contas estaduais e municipais. No momento da pesquisa, o site do
Tribunal de Contas do Estado de Alagoas (TCE-AL) encontrava-se indisponivel para acesso.
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Tabela 6: Inovacdes Institucionais dos Tribunais de Contas no Brasil nos dltimos anos (Avaliacdo dos Sites)

Tribunal Ouvidoria Sistemas Informatizado de Controle Escola de Contas
TC-DF possuiapenas informa¢des sobre como denunciar ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCE-AC ndo possui/ ndo informa recebimento de informag¢des ndo possui/ ndo informa
TCE-AL nao acessivel em fev/2006 ndo acessivel em fev/2006 ndo acessivel em fev/2006

possuicanal de comunicagdo mas ndo hd orientagdo para fazer

TCE-AM L. recebimento e controle/gestido das informacdes ndo possui/ ndo informa
dentincias
TCE-AP possuiuma ouvidoria institucionalizada ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCE-BA possuiapenas informa¢des sobre como denunciar recebimento de informagdes possutapenas cer(léreozj(;z)estudos/pesqulsa
TCE-CE possuiapenas informa¢des sobre como denunciar ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCE-ES possuiapenas informa¢des sobre como denunciar recebimento e controle/gestido das informagdes possuiescola de contas
TCE-GO possuiuma ouvidoria institucionalizada recebimento de informagdes ndo possui/ ndo informa
TCE-MA ndo possui/ ndo informa recebimento de informagdes ndo possui/ ndo informa
TCE-MG possuicanal de dentincias recebimento e controle/gestido das informagdes possuiescola de contas (mar/1996)
TCE-MS possuiuma ouvidoria institucionalizada Recebimento de informagdes ndo possui/ ndo informa
TCE-MT possuiapenas informagdes sobre como denunciar Recebimento de informagdes possuiescola de contas (dez/2003)
TCE-PA ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCE-PB possuicanal de dentincias ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCE-PE possuiuma ouvidoria institucionalizada (nov/2000) recebimento e controle/gestido das informacdes posuiescola de contas (agosto, 1998)
TCE-PI possuicanal de dentincias ndo possui/ ndo informa possuiescola de contas (mar/2002)
TCE-PR ndo possui/ ndo informa recebimento de informacdes ndo possui/ ndo informa
TCE-RJ possuiapenas informa¢des sobre como denunciar recebimento e controle/gestido das informagdes possuiescola de contas
TCE-RN possuiapenas informa¢des sobre como denunciar recebimento, controle/gestdo e publicacdo de informagdes possuiescola de contas (mar/2004)
TCE-RO ndo possui/ ndo informa recebimento e controle/gestido das informagdes ndo possui/ ndo informa
TCE-RR possuiuma ouvidoria institucionalizada (jan/2004) recebimento de informagdes ndo possui/ ndo informa
TCE-RS possuiuma ouvidoria institucionalizada (mar/2003) recebimento, controle/gestdo e publicagio de informagSes possuiescola de contas (jun/2003)
TCE-SC possuiuma ouvidoria institucionalizada recebimento e controle/gestido das informacdes possuiescola de contas

possuicanal de comunicagdo mas ndo hd orientagdo para fazer

TCE-SE L recebimento e controle/gestdo das informacdes possuiescola de contas (dez/2002)
dentncias

TCE-SP canal de dentincias formal recebimento, controle/gestdo e publicagio de informagSes ndo possui/ ndo informa
TCE-TO ndo possui/ ndo informa recebimento e controle/gestido das informacdes possuiescola de contas (jan/2002)
TCM-BA ndo possui/ ndo informa recebimento, controle/gestdo e publicacdo de informacgdes ndo possui/ ndo informa
TCM-CE ndo possui/ ndo informa recebimento, controle/gestdo e publicacdo de informacgdes ndo possui/ ndo informa
TCM-GO ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCM-PA ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCM-RJ ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa ndo possui/ ndo informa
TCM-SP possuicanal de comunicagiio mas ndo h orientagdo para fazer recebimento de informagdes possuiescola de contas (mai/2003)

denitncias

Fonte: Elaborac@o do autor a partir de pesquisa aos sites dos tribunais
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Quanto as Ouvidorias

A atuacdo dos tribunais de contas no Brasil por meio de ouvidorias é uma questdo que
ja foi discutida no primeiro capitulo dessa dissertacdo, sendo considerada uma das mais
significativas inova¢des no campo do controle externo da administracdo ptblica do pais.
Embora essa nova forma de controle tenha sido instituida na Constituicio de 1988, as
primeiras ouvidorias nos TC's brasileiros s6 puderam ser identificadas mais de uma década
depois com a criagdo da primeira ouvidoria no TCE-PE em 2000. Percebe-se que o
surgimento das primeiras ouvidorias nos TC's s6 foi possivel quando a temética do controle
social ganhou espaco na agenda de reformas do Estado, sendo amplamente discutido os
instrumentos necessarios para a maior participacdo cidada. A LRF pode ser considerada um
dos primeiros marcos regulatérios a incorporar essa preocupacgao, estimulando a participacdo
da sociedade civil no controle das contas publicas através da publicagdo regular dos relatorios

de gestao fiscal e execug@o orcamentdria das contas de todos 0s governos .

Em relacdo incorporagdo desse instrumento de controle social por parte dos tribunais
de contas, foi possivel encontrar os mais diversos tipos de informag@o em relagdo a atuacdo da
sociedade através de dentncias de irregularidades na administracio ptiblica, sendo necessario
categoriza-las. Desta forma, a andlise do material empirico levantando na pesquisa aos sites

dos 32 tribunais subnacionais avaliados nos mostra que:

— Dos 32 TC’s avaliados, 11 (34%) ndo possuem ouvidorias, ou ndo informam possuir.

Além disso, ndo foi encontrado em seus sites nenhuma informacao sobre como denunciar.

— Em 22% da amostra (7 tribunais) foi encontrado apenas informacdes sobre como efetuar
uma dentincia. Em geral, essas dentncias possuem um cardter formal sendo necessério o
preenchimento de um formuldrio com a identificacio do denunciante, e devem ser

enviados por carta ou entregues pessoalmente na sede do tribunal.

— 9% dos tribunais (3) possuem em seus sites alguns canais de comunicacdo disponiveis,
como telefones de contato e email. Entretanto, esses contatos ndo sdo especificos para a
realizacdo de denuncia, além de ndo haver nenhuma orientacdo sobre como efetuar uma

denuncia.

— 13% dos tribunais (4) possuem em seus sites canais de comunicacio especificos para
dentncias como email ou até formuldrios online. Porém, comparativamente aos outros

sites, ndo € possivel afirmar que haja uma ouvidoria institucionalizada.
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— Por fim, foi possivel verificar a existéncia de uma ouvidoria institucionalizada em 7 dos
32 tribunais avaliados (22% da amostra). Nos sites desses tribunais foi possivel perceber a
existéncia de uma estrutura desenvolvida especificamente para receber e apurar dentdncias,
reclamacdes, sugestdes e elogios. HA uma orientacdo clara sobre como realizar uma
dentncia e os canais de comunicagdo com a sociedade sdo dos mais diversos tipos (email,
formuldrio online, telefone / disk-dentncias e até quiosques para atendimento). Também
foi possivel perceber uma preocupacio do tribunal com a transparéncia e a participacio
dos cidaddos, ao construir um site de facil acesso e com dareas exclusivamente voltadas
para o controle social. Por fim, procurou-se determinar a data de criacdo dessas
ouvidorias. Apenas 3 tribunais informam em seus sites a data de criacdo de suas
ouvidorias sendo eles TCE-PE (2000), o TCE-RR (2004) e o TCE- RS (2003), isto &, apds
a LRF.

Quanto aos Sistemas Informatizados de Controle

Apdés a LRF, os tribunais de contas passaram a fiscalizar uma série de novos
dispositivos impostos pela lei. Esse controle € feito por meio da andlise dos relatdrios de
gestdo fiscal e de execucdo or¢camentdria do poder executivo de todos os entes da federacao.
A partir de entdo, o volume de documentos recebidos pelos tribunais de contas,
principalmente os responsaveis pelas contas dos municipios, aumentou consideravelmente,
surgindo a necessidade de desenvolver sistemas eletronicos especificos para o recebimento

desses relatérios e também para estabelecer um padrdo no formato dessas informacdes.

Num segundo momento, percebeu-se que esses sistemas evoluiram, passando a
fornecer informacdes gerenciais aos técnicos de fiscalizagdo. Ou seja, os dados que antes
eram apenas recebidos, agora passam a ser processados pelo sistema, permitindo ao tribunal
realizar um monitoramento das contas publicas de seus jurisdicionados. Também foram
desenvolvidos outros sistemas para atender areas especificas da fiscalizagdo como o controle

das licitacdes e contratos de obras publicas e os registros de admissdo e aposentadorias.

Atualmente existe um terceiro estdgio de desenvolvimento desses sistemas. Agora,
além de receber e processar os dados, esses sistemas deixaram de ter um acesso restrito aos
funciondrios dos tribunais e passaram a ser publicos. Alguns tribunais desenvolveram portais
virtuais que disponibilizam esses aplicativos, permitindo que qualquer cidaddo acessar o

sistema e encontrar, por exemplo, os relatorios de prestacio de contas do seu municipio.
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A pesquisa nos sites dos tribunais evidenciou a presenca dos trés estdgios de

desenvolvimento dos sistemas de controle, de maneira que:

— Em 28% dos tribunais (9) ndo foi possivel identificar a presenca de qualquer sistema
eletrdnico para recebimento das informagdes por parte dos 6rgdos jurisdicionados. Essa
constatacdo nos leva a crer que esses tribunais ainda ndo possuem um sistema desse tipo,
tendo em vista que a internet € o meio mais rapido e eficiente para o envio de informacdes
e ndo hd motivos para que os tribunais ndo utilizem os seus websites para receber esses

documentos.

— Dos 32 tribunais avaliados, 9 (28% da amostra) possuem sistemas informatizados apenas
para receber os relatérios dos estados e municipios. Na maior parte dos sites desses
tribunais existe uma drea especifica para comunicacdo com os jurisdicionados onde se

disponibiliza a dltima versdo do sistema e todas as orientagdes para seu manuseio.

— 9 tribunais (28%) possuem sistemas desenvolvidos para receber e processar os dados
enviados pelos estados e municipios. Alguns desses tribunais também possuem outros
sistemas para cadastramento e controle de areas especificas da administracdo publica

como obras publicas, adiantamentos e folha de pessoal.

— E em apenas 5 tribunais (15%) foram encontrados sistemas com acesso publico ao seu
banco de dados. Embora publico, nem todas as suas aplicagdes estdo disponiveis para a
sociedade, sendo que algumas dreas sdo restritas aos funciondrios dos TC’s e aos 6rgaos
jurisdicionados. Mesmo assim, hd uma variedade de informacdes que podem ser

acessadas por qualquer cidaddo sobre as contas dos governos estaduais € municipais.

Por fim é importante destacar a questdo da integracdo técnica entre os tribunais na
medida em que se encontraram os mesmos sistemas em diferentes tribunais. O TCE-SC, por
exemplo, desenvolveu dois sistemas (LRF-NET e o ACP) e os disponibiliza gratuitamente
para qualquer outro tribunal que queira utilizd-lo. Esses mesmos sistemas foram encontrados
nos tribunais dos estados de Tocantins (TCE-TO) e do Amazonas (TCE-AM). A possibilidade
de compartilhamento de sistemas eletronicos é um fator que favorece a padroniza¢do dos

procedimentos entre os tribunais além de reduzir custos.

Quanto as Escola de Contas

As escolas de contas sdo centros de treinamento voltadas para a capacitacdo e o

desenvolvimento profissional dos membros dos tribunais de contas, dos o6rgdos
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jurisdicionados e também de outras entidades publicas e privadas. Além disso, sdo utilizadas
para desenvolver estudos e pesquisas sobre as dreas afins, contribuindo para o
aperfeicoamento dos instrumentos de controle da administragdo publica. Algumas escolas de
contas também possuem atividades voltadas para a sociedade, informando e orientado os

cidaddos sobre como ter uma posi¢do mais participativa na fiscalizagdo das contas publicas.

Em especial, nesse momento de transformagdes mais intensas na estrutura dos
tribunais de contas, as escolas de contas t€ém sido um importante instrumento para treinar o
corpo técnico dos TC’s, desenvolvendo habilidades para atuar nos mais diferentes tipos de
fiscalizagdo. Com o estimulo ao controle social, essas instituigdes também tém a assumido a
responsabilidade de produzir cartilhas e informativos voltadas ao cidaddao comum, com uma

linguagem menos técnica e mais acessivel.

A pesquisa nos sites dos tribunais nos mostrou que essa inovagdo institucional ainda

ndo faz parte da realidade de todos os tribunais de contas no pais, sendo que:
— 64% dos tribunais (20) ndo possuem escolas de contas
— 34% dos tribunais avaliados (11) possuem escolas de contas

— apenas um tribunal nfo possui escola de contas mas possui um centro de pesquisa e
publicacdes.

2z

Também foi possivel perceber que essa € uma iniciativa recente na histéria dos

tribunais sendo que apenas duas escolas foram criadas antes de 2000 (TCE-PE, TCE-MG).

Em relacdo a essas trés iniciativas de modernizacdo (ouvidorias, sistemas
informatizados de controle e escola de contas), as entrevistas realizadas com técnicos dos
tribunais de contas do municipio de Sao Paulo (TCM-SP) e do estado de Sao Paulo (TCE-SP)

trouxeram algumas informagdes mais detalhadas e que valem ser destacadas:

No que se refere as ouvidorias, essa iniciativa se encontra em um estigio menos
avancado nesses dois tribunais, sendo que ambos possuem apenas um canal formal de
denuncias. A formalidade no procedimento de uma dentncia, que possui um rito préprio, foi
indicado como um grande obsticulo para se institucionalizar uma ouvidoria nesses tribunais.
No caso do TCE-SP, as dentncias devem ser entregues em um formuldrio por escrito,
assinado e com comprovacdo de cidadania. Apesar de receberem um enorme nimero de

denuncias por email ou até por telefone, através do “Fale Conosco”, esses indicios de
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irregularidade ndao possuem a formalidade exigida e por isso ndao podem ser tratados como
dentncias. No caso do TCM-SP, o tribunal chegou a possuir um canal de comunicagdo com a
sociedade anteriormente (Disk-TCM), porém boa parte das solicitacdes ndo se relacionava
com as atividades do oOrgdo. A principal dificuldade enfrentada pelo tribunal para se
institucionalizar uma ouvidoria é o grau de desconhecimento da institui¢do por parte da
sociedade. Desta forma, o TCM-SP tem se empenhado mais intensamente em aumentar a
visibilidade de suas acdes através de programas de visitacdo, de seminarios promovidos pela
escola de contas e da publicagdo de cartilhas informando sobre as atividades do tribunal.
Ainda em relacdo a producdo de informativos e cartilhas voltadas para sociedade, foi
destacada a grande dificuldade em se produzir um documento com uma linguagem mais

acessivel.

“O grande desafio é preparar relatérios que sejam de mais facil digestdo pelo cidaddo
comum. O grande problema nessa situag@o € como fazer um relatdério que seja de mais
fécil entendimento sem perder todas as suas propriedades técnicas na medida em que
vocé simplifica demais o raciocinio. ... nds temos encontrado também algumas
dificuldades até culturais ... € dificil para um técnico colocar isso em um linguajar

muito mais simples.”

Em relacdo aos sistemas de controle das contas publicas, o técnico de fiscalizagdo do
TCM-SP afirmou que a utilizacdo de sistemas informatizados para captar e processar as

informacdes permitiu uma série de aprimoramentos na atuagao do tribunal.

A aplicacdo de um sistema integrado de gestdo possibilita a consolidagdo das
informagdes de uma maneira mais eficiente, permitindo ao técnico visualizar os processos
como um todo e identificar os principais pontos de risco. Esse tipo de andlise permite uma
atuacdo preventiva, pois ao identificar os pontos de risco é possivel desenvolver controles

para que a administrag@o nao erre mais naqueles pontos especificos.

“O trabalho que nds temos quando eles erram é muito grande porque nds temos que
fazer a andlise, eles t€m que apresentar a defesa, o processo volta para que a gente
aprecie a defesa e, muitas vezes, mais pra frente, eles sdo ouvidos novamente. Se eles
forem a plendrio, eles podem entrar com recurso, € as vezes, sempre em situagoes
semelhantes (0 mesmo tipo de erro). Entdo custa para eles, custa para a gente e custa

para a sociedade.”

Uma outra vantagem apontada na utilizacio de sistemas de controle € o

desenvolvimento de parcerias com os Orgdos jurisdicionados. A implantacio um sistema
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eletrbnico para gerenciamento dos processos permitiu uma troca mais freqiiente de
informagdes entre o tribunal e os outros 6rgdos da administragdo publica. A partir dessa troca
de informagdes, alguns 6rgios propuseram uma parceria com o TCM-SP com o objetivo de
desenvolver seus proprios sistemas ja utilizando os controles empregados pelo tribunal na
fiscalizacdo de suas contas. A extensdo dos controles aplicados pelo tribunal aos sistemas de
gestdo de seus jurisdicionados é uma iniciativa de aperfeicoamento institucional com

implicagdes positivas na eficiéncia da atuacdo desses 6rgaos.

Por fim, em relacdo as escolas de contas, as entrevistas apenas confirmaram a sua
importancia na capacitacdo do corpo técnico dos tribunais. No caso do TCM-SP, a escola de
contas jd existe hd 3 anos com uma média de 4 a 5 cursos por més e a proposta de se
implantar um curso de pds-graduacdo. Além disso, a escola de contas tem um papel
importante na producdo de semindrios voltados para sociedade, com a finalidade de informar
a sociedade sobre as acdes do tribunal e incentivar a participacdo dos cidaddos na fiscalizacio

das contas publicas.

A avaliacio da qualidade do site

A pesquisa realizada por esse estudo com o objetivo de verificar a presenca de
algumas iniciativas de modernizacdo nos tribunais de contas subnacionais, também aproveitou
a visita aos sites dos tribunais para avaliar a sua qualidade em relacdo a publicacdo de
material informativo como artigos, revistas € manuais, além da possibilidade de se realizar

consultas aos relatérios de prestacdo de contas dos governos estaduais e municipais.

O governo eletrdnico é uma das mais recentes inovacdes na administragdo puiblica no
Brasil e pode ser considerado um importante instrumento para viabilizar a transparéncia
administrativa e a disponibilidade de informagdes publica em websites governamentais
(PRADO, 2004). Sendo assim, a avaliacdo dos sites dos tribunais de contas levou em
consideracdo o quanto essas instituicdes t€m utilizado essa tecnologia para divulgar a
sociedade os resultados de suas acdes e também disponibilizar as informagdes orcamentdrias e

financeiras de seus jurisdicionados.

O resultado da avaliagdao dos websites dos tribunais de contas relativos a publicagdes e
consultas além de uma avaliacdo geral do pesquisador estdo esquematizados na tabela 7

apresentada a seguir.

94



Tabela 7: Inovacoes Institucionais dos Tribunais de Contas no Brasil nos dltimos anos

Tribunal Publicacdes Consultas Avallagao. Geral do
Pes quisador
TC-DF Cientitica consulta a informa¢des de controle interno e controle externo timo
TCE-AC Educativa consulta a informa¢des de controle interno ruim
TCE-AL ndo acessivel em fev/2006 ndo acessivel em fev/2006 ndo acessivelem
fev/2006
TCE-AM ndo possui/ ndo informa consulta a informagdes de controle interno e controle externo regular
TCE-AP Informativa consulta a informagdes de controle interno e controle externo regular
TCE-BA Cientifica, Técnica consulta a informagdes de controle interno e controle externo 6timo
TCE-CE Cientifica, Técnica consulta a informacdes de controle interno e controle externo bom
TCE-ES Cientifica consulta a informa¢des de controle interno bom
TCE-GO Cientifica, Informativa consulta a informa¢des de controle interno e controle externo 4timo
TCE-M A ndo possui/ ndo informa consulta a informagdes de controle interno e controle externo ruim
TCE-MG Cientifica consulta a informa¢des de controle interno e controle externo bom
TCE-MS Cientifica, Informativa, Educativa consulta a informa¢des de controle interno bom
TCE-MT Cientifica, Informativa, Educativa consulta a informagdes de controle interno e controle externo 6timo
TCE-PA Informativa consulta a informagdes de controle interno e controle externo ruim
TCE-PB ndo possui/ ndo informa consulta a informacdes de controle interno e controle externo bom
TCE-PE Informativa, Técnica, Educativa consulta a informa¢des de controle interno e controle externo 6timo
TCE-PI Cientifica, Informativa consulta a informa¢des de controle interno regular
TCE-PR Cientifica, Técnica consulta a informagdes de controle interno bom
TCE-RJ Cientifica, Técnica, Informativa consulta a informa¢des de controle interno e controle externo 6timo
TCE-RN Informativa consulta a informa¢des de controle interno e controle externo bom
TCE-RO Cientifica, Informativa consulta a informagdes de controle interno ruim
TCE-RR Informativa consulta a informagdes de controle interno regular
TCE-RS Cientifica, Técnica, Informativa consulta a informa¢des de controle interno e controle externo 6timo
TCE-SC Clentifica, Técmca‘, Informativa, consulta a informa¢des de controle interno e controle externo 6timo
Educativa
TCE-SE Cientifica, Técnica consulta a informagdes de controle interno ruim
TCE-SP Cientifica, Técnica, Informativa consulta a informagdes de controle interno e controle externo 6timo
TCE-TO ndo possui/ ndo informa consulta a informagdes de controle interno regular
TCM-BA Cientifica consulta a informa¢des de controle interno e controle externo bom
TCM-CE Cientifica, Técnica, Educativa consulta a informa¢des de controle interno e controle externo bom
TCM-GO Informativa consulta a informagdes de controle interno e controle externo regular
TCM-PA Cientifica, Técnica, Informativa consulta a informagSes de controle interno regular
TCM-RJ Cientifica, Técnica, Informativa consulta a informacdes de controle interno e controle externo regular
TCM-SP Informativa consulta a informagdes de controle interno ruim

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de pesquisa nos sites dos tribunais
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Publicacoes

Em relagdo as publicagdes disponiveis nos sites dos tribunais de contas, verificou-se a
existéncia dos mais diversos tipos de informagdo e meios de divulgagdo. Essas informagdes

foram agrupadas da seguinte forma:
— Publicagdo cientifica: artigos, revistas, livros, teses e dissertacdes

— Publicagdo técnica: manuais, regulamentos, resumos de encontros técnicos, simpdsios e

discursos
— Publicagdo informativa: boletins informativos, noticias online, telejornal, videos

— Publicagdo educativa: Cartilhas sobre o funcionamento da institui¢do e tratando de outros

tépicos sobre o controle das contas publicas

Com base nesse agrupamento, as informagdes encontradas nos sites dos 32 tribunais

avaliados em relacdo as publicacdes foram as seguintes:
— 4 tribunais (13%) ndo possuem nenhum tipo de publicacdo em seus sites;
— 20 tribunais (63%) possuem publicacdes cientificas;

— 12 tribunais (38%) possuem publicagdes técnicas para orientacdo dos membros do tribunal

e 6rgaos jurisdicionados;
— 18 tribunais (56%) possuem publicacdes informativas ;
— e apenas 6 tribunais (19%) possuem publicacdes educativas direcionadas a sociedade.

De uma maneira geral, observou-se que o tipo de publicagdo existente nos websites
dos tribunais de contas estd mais direcionado ao publico envolvido diretamente com suas
atividades, ou seja, o conteido do material produzido tem a finalidade de informar e instruir
os membros da prépria instituicio e de seus Orgdos jurisdicionados. Como apresentado
anteriormente, enquanto mais da metade dos tribunais dispdem de material cientifico e
informativo em seus sites, menos de 20% dos tribunais possuem publica¢des com o objetivo

de informar e orientar a sociedade.

Consultas

Um outro servigo que foi avaliado nos websites dos TC's refere-se a possibilidade de
acesso a informagdes relacionadas as atividades do tribunal e aos relatérios de execucdo

or¢amentaria dos governos estaduais e municipais. Esse servico foi denominado consulta e,
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diferentemente, das publica¢des, tem um cardter de prestacdo de contas, tanto das atividades

do tribunal como dos 6rgdos jurisdicionados. As consultas foram separadas em dois grupos:

— Controle interno: Consulta a legislacdo, jurisprudéncia, processos, atas e decisdes de

plendrias e aos relatérios anuais de atividade do tribunal

— Controle externo: Consulta aos relatérios de prestacdo de contas dos governos estaduais e
municipais

Em relacdo a essas duas categorias, observou-se que aproximadamente 35% dos
tribunais (11) disponibilizam informacdes apenas sobre o controle interno. E possivel
consultar os processos em andamento, as pautas e atas das sessdes de plendria e as decisdes do
corpo de conselheiros. Entretanto, o sistema de busca para essas consultas é limitado, sendo
necessario possuir o nimero do documento que se deseja consultar. Também se referem ao
controle interno os relatérios anuais de atividades dos tribunais que, através deste documento,

prestam contas de todas as atividades de fiscalizacdo realizadas e dos processos julgados.

Na amostra avaliada, 65% dos tribunais (21) permitem a consulta tanto de informag¢des
relativas ao controle interno como do controle externo. Em relacdo ao controle externo, é
possivel acessar os relatdrios de prestacio de contas dos governos estaduais e municipais além
do resultado das andlises realizadas pelo tribunal. Desta forma, essa pode ser considerada uma
das informag¢des mais importantes disponibilizadas pelos tribunais em seus websites pois

permite ao cidaddo monitorar a gestdo financeira do seu municipio.

Avaliacao Geral do Pesquisador

Por fim, esse estudo procurou avaliar aspectos gerais dos sites dos TC's como a
acessibilidade, a atualizacdo e os tipos de servicos apresentados. As avaliacdes foram

classificadas da seguinte forma:

— Ruim: Site desatualizado, de dificil acesso e incompleto. N&o possui canal de

comunicagdo com a populacdo e ndo permite consultas a informagdes de controle externo

— Regular: Site atualizado, porém de dificil acesso e incompleto. Em geral, suas informacoes

estdo mais direcionadas aos 6rgaos jurisdicionados do que ao cidaddo comum.

— Bom: Site atualizado e bem estruturado, permitindo acessar facilmente todas as
informacdes, porém ndo possui todos os servicos que poderiam estar disponiveis a

sociedade.
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— Otimo: Site atualizado; bem estruturado, permitindo acessar facilmente todas as
informagdes disponiveis e completo. Esses sites estdo mais voltados para sociedade,

possuindo servigos especificos relacionados a transparéncia e controle social
Em relacg@o a essa classificagdo, o resultado da avaliagdo foi o seguinte:
— 19% dos tribunais (6) foram classificados como ruins
— 25% dos tribunais (8) foram classificados como regulares
— 28% dos tribunais (9) foram classificados como bons
—  28% dos tribunais (9) foram classificados como 6timos

Os dados referentes a avaliacdo geral do pesquisador mostra que mais de 56% dos
websites dos TC's foram classificados como bons ou o6timos. Essa situacdo nos leva a
acreditar que os tribunais de contas t€m investido nesse tipo de tecnologia e que esse espaco
tem sido cada vez mais utilizado para aumentar os canais de comunicagdo tanto com 6rgaos
jurisdicionados como com a sociedade. Vale também destacar que os tribunais que foram
classificados como 6timos tém aprimorado 0s seus websifes com uma preocupacido mais

democrdtica, empregando os conceitos de transparéncia e participagao cidada.

Em sintese, esse capitulo procurou analisar o processo de reestruturacdo dos tribunais
de contas subnacionais do pais, investigando as principais iniciativas de moderniza¢do que
estdo sendo implementadas nos dltimos anos, principalmente ap6s a promulgacdo da LRF em
2000. De uma maneira geral, ndo se pode afirmar que a LRF seja o ponto de partida desse
processo de modernizagdo, sendo que algumas das iniciativas analisadas ja vém sendo
implementadas desde a década de 90". Entretanto, apesar desses casos pontuais, pode-se
dizer que as mudangas institucionais se intensificaram nos ultimos anos, principalmente apés

o inicio da formulagdo do PROMOEX.

Em relacio ao PROMOEX, foi apresentada a sua trajetéria e os seus objetivos além
dos aspectos que o caracterizam como um novo modelo de modernizagdo da administracio
publica. A partir do estudo de Abricio (2005), destacou-se algumas inovagdes desse modelo
em relacdo aos programas de modernizacdo anteriores que sdo: (1) A primazia do aspecto da
gestdo publica; (2) a centralidade do diagndstico na formulagdo do programa; (3) a proposta
de Programa Nacional que engloba todos os entes subnacionais da heterogénea Federacio

brasileira; (4) a nova forma de relacionamento com a fonte financiadora (BID) e; (5) o cariter

5 . . . . .
Spor exemplo, os tribunais de contas dos estados de Minas Gerais e Pernambuco criaram as suas escolas de
contas em 1996 e 1998, respectivamente
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participativo do projeto. Por fim também foi ressaltado que, apesar dos recursos do
PROMOEX para a moderniza¢do dos tribunais ainda ndo terem sido liberados, algumas

iniciativas de aperfeicoamento ja podem ser verificadas.

Os aspectos inovadores analisados nesse capitulo foram as ouvidorias, os sistemas
informatizados de controle e as escolas de contas. Através da pesquisa nos websites de todos
os tribunais, pode-se observar que essas inovagdes estdo presentes na maior parte dos
tribunais, porém em diferentes estigios de implementacdo. Em relacdo as ouvidorias, foi
destacada a dificuldade de se institucionalizar esse canal de comunicacdo com a sociedade,
principalmente devido ao cardter formal exigido pelas normas internas dos tribunais. No que
se refere aos sistemas informatizados de controle, verificou-se que os tribunais t€m investido
nessa tecnologia, desenvolvendo sistemas integrados de controle e gestdo de suas atividades
além j4 existirem algumas iniciativas de parceria com outros 6rgios da administrag@o publica.
Em relagdo as escolas de contas, essa ainda € uma iniciativa incipiente na estrutura dos TC’s,
sendo que pouco mais de 30% dos tribunais possuem atualmente centros de capacitacio

técnica.

Também foi realizada uma avaliacdo geral dos websites dos TC’s, onde se observou
que esses espacos tém sido explorados das mais diversas formas, tanto para disponibilizar
material elaborado pela instituicdo como para a prestacdo de contas de suas atividades e
também da atuagdo dos governos fiscalizados. De uma maneira geral, pode-se afirmar que os
TC’s tém utilizado seus websites como um instrumento para aumentar a visibilidade da
instituicdo e para manter uma comunica¢do mais efetiva com os 6érgaos fiscalizados e com a

sociedade.
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Consideracoes Finais

Os tribunais de contas, embora sejam Orgdos tradicionais na administragdo publica
com raizes remotas ligadas a prépria criagdo do Estado Moderno, passam hoje por mudancas
mais intensas especialmente em paises como o Brasil que, nas tltimas décadas, vem sofrendo
um processo de redemocratizacdo e reforma do Estado. As mais recentes transformacdes na
drea das finangas publicas no pais demandaram dessas instituicdes de controle novas
atribuicdes em um contexto de mais efici€ncia e transparéncia em suas agdes além de uma

maior abertura a participagio da sociedade.

O presente trabalho nasceu a partir de algumas indagacdes do autor quando, ao
analisar os impactos da LRF nos estados e municipios brasileiros nos anos de 2000 e 2001,
observou que os tribunais de contas adquiriram o papel fundamental de garantir a fiel
aplicacdo de todos os dispositivos desse novo marco regulatério nos entes da federacido
brasileira. A partir de entdo, o autor buscou ter um contato mais aprofundado com a histdria
dessas instituicdoes além de conhecer a sua situacdo atual e, finalmente, as mudancas mais
recentes no sentido de um aperfeicoamento de sua estrutura organizacional. Essa dissertagdo
apresenta todas essas questdes levantadas e tem como objetivo central a andlise do processo

de modernizacdo dos tribunais de contas estaduais e municipais nos ultimos anos.

A retrospectiva histérica do tema do controle financeiro-patrimonial da administragao
publica mostra que, em determinado momento, os sistemas politicos criaram instituicdes
especificas e com relativa autonomia para desempenhar essa fungdo. Essas institui¢Ges
difundiram-se nos diversos paises ocidentais, assumindo diferentes denominacdes e formas de
atuacdo. Parte dessas diferencas pode ser explicada a partir de duas preocupacdes que deram
origem a institucionalizacdo dos sistemas de controle no Estado Moderno. A primeira é
preocupacio liberal com o abuso do poder administrativo. Uma série de arranjos institucionais
foram incorporados aos Estados Modernos com a intencdo de estabelecer limites ao poder dos
governantes € pautar as suas acOes dentro de regras claras. A segunda tem como foco a
eficiéncia gerencial do sistema politico, e parte do proprio poder executivo, preocupado em
controlar o uso dos escassos recursos publicos e fornecer garantias para que fossem aplicados
de forma eficiente e com resultados eficazes (Speck, 2000). Séculos se passaram e essas duas
preocupacdes ainda permanecem atuais na discussdo sobre os varios arranjos institucionais de

controle e nos processos de reforma do Estado.
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No caso brasileiro, o Tribunal de Contas da Unido foi criado em 1891 por iniciativa do
executivo com a preocupacgdo primordial de controlar o uso dos recursos publicos. As suas
competéncias e formas de atuacdo foram se aprimorando através das mais diversas
configuragdes constitucionais com avangos e retrocessos até a Constituicdo de 1988 que
incluiu novos critérios de eficiéncia e eficacia nas atribui¢des de controle dos tribunais além
de instituir as ouvidorias como forma de participagdo da sociedade na fiscaliza¢do das contas

publicas.

Entretanto, foi possivel observar que além das modificacdes impostas nas
Constitui¢des, as atribuicdes dos TC’s também sofrem alteracdes por meio de outras
legislacdes especificas como por exemplo a LRF, ji mencionada anteriormente. De fato, a
LRF trouxe novas exigéncias aos tribunais quando os responsabilizou pela fiscalizagdo de
todos os dispositivos trazidos por aquele instrumento normativo. Desta forma, pode-se
concluir que os 6rgdos de controle das contas publicas estdo em um constante processo de
aperfeicoamento, na medida em que ganham importincia no cendrio das financas publicas
como um instrumento fundamental para assegurar que os recursos publicos sejam aplicados

de maneira correta e eficaz.

Em relacdo a situacdo atual dos tribunais de contas, o interesse em conhecer as
condi¢cOes gerais de sua estrutura organizacional e o desempenho de sua atuacdo partiu da
constatagdo de uma incompatibilidade entre a capacidade operacional dos tribunais e as novas
exigéncias impostas pelo arcabouco institucional. Observou-se que os tribunais, na maioria
das vezes, ndo possuiam uma estrutura adequada para atender as novas demandas criadas. A
partir dessa constatacdo, esse estudo teve o objetivo de apresentar uma radiografia dos
tribunais de contas estaduais e municipais brasileiros, de forma que fosse possivel analisar
comparativamente a situacdo de cada tribunal, destacando as suas principais deficiéncias em

relacdo a capacidade operacional e a performance de sua atuagio.

De uma maneira geral, as anélises desagregadas realizadas neste estudo reforcaram as
conclusdes apontadas pelo relatério FIA-USP, relativas a condicdo de grande precariedade na
estrutura operacional dos TC's, além da baixa efici€éncia em algumas de suas atividades.
Entretanto, este estudo avangou em suas andlises ao identificar uma heterogeneidade entre os
tribunais, verificando grandes diferengas entre os resultados apresentados. Sendo assim, pode-
se afirmar que, mesmo diante de uma situacdo geral de caréncia nas condicdes de recursos
humanos e materiais, os TC’s apresentam diferentes graus de aparelhamento e performance de

sua atuacdo.
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Em relag@o aos indicadores de capacidade operacional, as varidveis orcamentdarias, por
exemplo, apontaram para uma situacdo de descontrole das contas dos tribunais na medida em
que apenas 10% desses apresentaram menos de 70% de seus gastos comprometidos com a
folha de pessoal. Os indicadores de recursos humanos, por sua vez, mostraram a mi
distribuicdo da forca de trabalho com exemplos de tribunais que possuiam mais funciondrios
em drea meio do que em drea fim. Também se verificou um baixissimo investimento em
capacitagdo dos funcionarios com uma média de 2,2 horas por funcionirio no ano de 2001.
Em relacdo aos indicadores de TI, verificou-se que, embora os tribunais apresentassem uma
estrutura adequada em relacdo ao nimero de estacdes de trabalho, atendendo em média 67%
dos funciondrios de fiscalizacdo, o nivel de obsolescéncia dos computadores é muito alto
chegando a 72% do total de maquinas. Por fim, observou-se a precariedade na infra-estrutura
operacional dos tribunais no que se refere ao nimero de veiculos para os servicos de
fiscalizagdo, sendo que, em média existe um veiculo de fiscalizacdo para cada 29
funciondrios. Também se questionou a prioridade que alguns tribunais t€m dado as suas
atribuicdes ao se constatar casos em que havia mais veiculos destinados a representacdo do

que para as atividades de fiscalizag@o.

Em relacdo aos indicadores de desempenho, identificou-se nas atividades de
fiscalizacdo e julgamento uma situagdo de sobrecarga no trabalho dos técnicos pois, mesmo
com uma atuagdo eficiente, ndo eram capazes de atender toda a demanda de trabalho. Ainda
foi possivel verificar casos tipicos de ineficiéncia operacional em alguns tribunais que
apresentaram baixissima produtividade tanto em relagdo ao nimero de auditorias realizadas
por 6rgao jurisdicionado quanto ao ndmero de auditorias realizadas por funciondrio. Também
foram constatadas situagdes que indicavam uma disparidade na eficiéncia da atuacdo da drea
de julgamento em relagdo a drea de fiscalizacdo. Enquanto o corpo técnico de auditores foi
capaz de analisar um altissimo nimero de processos, identificando irregularidades, uma parte

muito pequena desses processos chegou as méos do corpo de conselheiros para julgamento.

Por fim, procurou-se identificar nas varidveis utilizadas pela radiografia a existéncia
de alguma associacdo entre capacidade operacional e performance. Embora fosse esperada
uma correlagdo positiva entre esses dois indicadores, na medida em que, um tribunal mais
aparelhado, logicamente, também deveria apresentar uma atuagdo mais eficiente, ndo houve
indicios que pudessem confirmar essa relacdo. Uma das hipdteses levantadas para justificar

esse fato € que haja outros fatores, tanto politicos como técnicos, que podem estar
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influenciando mais significativamente na eficiéncia dos TC’s e que ndo foram considerados

nesse estudo.

Depois analisar as principais deficiéncias na estrutura de atuac@o dos tribunais de
contas relativas ao ano de 2001, esse trabalho procurou identificar algumas iniciativas de
modernizacdo e aperfeicoamento institucional que vem sendo implementadas por essas
instituicdes nos ultimos anos. Nesse contexto de modernizacdo dos TC’s, o PROMOEX se
destaca como um programa nacional de modernizacdo de todos 6rgdos de controle externo
dos entes federativos subnacionais. Embora esse programa ainda esteja em sua fase inicial,
alguns resultados ja podem ser identificados, como a maior integracdo técnica e politica dos
tribunais. A metodologia inovadora adotada por esse modelo, destacando a multiplicidade de
atores envolvidos nas discussdes de sua formulag@o, propiciou uma troca de experiéncias
entre os técnicos dos tribunais além de incentivar uma postura mais pro ativa que deu inicio

ao processo de modernizagdo antes mesmo que os recursos fossem liberados.

Em relacdo as inovagdes introduzidas mais recentemente na estrutura dos TC’s, esse
trabalho analisou mais profundamente as ouvidorias, os sistemas informatizados de controle e
as escolas de contas. Através de uma pesquisa nos websites dos todos tribunais foi possivel
dimensionar a intensidade com que essas iniciativas de moderniza¢do e aperfeicoamento
institucional estdo sendo implementadas. O resultado dessa pesquisa mostrou que essas
inovagdes estdo presentes na maior parte dos tribunais, porém em diferentes estidgios de
implementac¢do. No que se refere as ouvidorias, verificou-se diversas formas de se realizar
uma dentincia. Em alguns tribunais de maneira mais restrita € em outros de maneira mais
eficiente com varios canais de comunicag@o. O carater formal, exigido pelas normas internas
dos TC’s para se constituir uma dentincia, foi considerado a principal dificuldade de se
institucionalizar uma ouvidoria. A formalidade nos procedimentos internos dos tribunais de
contas, sempre baseados em um aparato legal, é o retrato do modelo da administracio
burocritica presente no Estado brasileiro e que estd se tentando superar com a introdugéo de
um paradigma gerencial mais voltado para os resultados e procedimentos mais eficientes
(BRESSER, 1998). Os sistemas informatizados de controle sio um exemplo do uso da
tecnologia de informagdo para melhorar os processos internos dos TC’s e aumentar a
eficiéncia administrativa. No que se refere a esses sistemas, a pesquisa evidenciou que os
tribunais tém investido significativamente nessa tecnologia, desenvolvendo sistemas
integrados de controle e gestdo de suas atividades. A utilizacdo desses instrumentos mais

modernos de controle possibilitou uma atuag¢do preventiva dos tribunais de contas que, ao
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identificar os pontos de risco no processo, desenvolveram controles especificos para evitar
que as irregularidades se repetissem. Também vale destacar o surgimento de algumas
parcerias dos tribunais de contas com outros o6rgdos da administragcdo publica no
desenvolvimento de sistemas conjuntos. J4 em relacdo as escolas de contas, verificou-se que
essa ainda € uma iniciativa incipiente na estrutura dos TC’s, sendo que pouco mais de 30%
dos tribunais possuem atualmente centros de capacitagdo técnica. A questdo da qualificacdo
da burocracia estatal ¢ um fator fundamental para aumentar a capacidade institucional do
Estado. A existéncia de poucas escolas de contas pode ser explicada por um lado, pelo alto

custo dessas estruturas e por outro, pela baixa capacidade de investimento dos TC’s.

Essa dissertagdo também procurou avaliar a qualidade dos websites dos TC’s,
observando a disponibilidade de publicagdes e a possibilidade de consultas aos relatérios de
controle interno e de controle externo. De maneira geral, constatou-se que esses “‘espacos
virtuais” tém sido significativamente explorados pelos tribunais de contas, tanto para
disponibilizar o material elaborado pela instituicdo como para a prestacio de contas de suas
atividades e também da atuacdo dos governos fiscalizados. Entretanto, verificou-se que a
maior parte das informacdes disponibilizadas por essas instituicdes estdo mais voltadas para a
propria administragdo publica, sendo que poucos tribunais desenvolveram um padrio de
comunica¢do mais direcionado a sociedade. Mesmo assim, € possivel afirmar que os tribunais
vém aos poucos, reconhecendo a importincia dos websites como um eficiente instrumento
para aumentar sua visibilidade perante a sociedade e também para manter uma comunicacgao

mais constante com os 6rgaos jurisdicionados.

Em relagdo ao processo de modernizacdo dos tribunais de contas subnacionais duas

consideragdes finais devem ser feitas:

A primeira retoma a discussdo anterior sobre as dimensoes liberal e gerencial que
deram origem a esses 6rgdos séculos atrds. E interessante notar que essas duas preocupacdes
permanecem atuais e estdo presentes nos temas centrais da agenda de reforma vigente no pais.
Em relagdo a dimensdo liberal, essa preocupagdo compde a temdtica da accountability
democritica e se materializa nos diversos mecanismos institucionais de controle que estdo
sendo implementados como os instrumentos de transparéncia das contas publicas e os canais
institucionalizados de participag¢do da sociedade no controle dos governantes, como os féruns
de debates, os conselhos fiscais e as ouvidorias. Em relagdo a dimensdo gerencial, essa

preocupacdo faz parte da temdtica da eficiéncia gerencial que introduz mecanismos de
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mercado, buscando uma maior eficdcia nos resultados das agcdes da administracdo publica

além de uma flexibilizacdo nos procedimentos.

A segunda consideracdo a ser feita diz respeito a algumas abordagens tedricas que
procuram entender como o tema da reforma do Estado entra na agenda publica de paises em
desenvolvimento como o Brasil. Abricio e Loureiro (2005) examinam essas abordagens,
enfatizando o peso das idéias, das instituicdes e dos atores estratégicos nos processos de
reforma no Brasil. Esses autores afirmam que além dos fatores institucionais como o
funcionamento do sistema politico brasileiro e as alteracdes no arcabouco institucional, outras
varidveis também podem impactar de forma mais ou menos favordvel nos processos de
reforma. Essa abordagem tedrica é importante para entender porque algumas inovacdes
institucionais na estrutura dos tribunais de contas, indroduzidas a quase duas décadas atras
(Constituicdo de 1988) s6 estio sendo implementadas nos dias de hoje. Alguns exemplos
tratados nessa dissertagdo s@o as auditorias operacionais e as ouvidorias. De fato, a LRF pode
ser considerada um fator institucional que teve um impacto favordavel na mudanca do status
quo dando inicio ao processo de modernizagdo. Entretanto, ndo se pode descartar outras
varidveis como o path dependence ou incrementalismo, ou seja, as medidas vdo sendo
implementadas gradualmente e , a cada passo dado, influenciam decisivamente na tomada de
decido seguinte (LOUREIRO & ABRUCIO, 2002) e também o aprendizado politico e social,
ressaltando o papel das idéias e do actimulo de experiéncia e das pressdes advindas da
sociedade (HALL, 1993).

Por fim, deve-se ressaltar a contribuicdo dessa dissertacdo, ainda que mais descritiva,
para uma melhor compreensido das questdes relacionadas ao processo de modernizagdo dos
tribunais de contas no Brasil. Por se tratar de um processo ainda muito recente, esse trabalho
serviu para consolidar os dados relativos a estrutura dos tribunais além de fazer um apanhado
das principais iniciativas de aperfeicoamento instituicional que estdo sendo implementadas
atualmente. Nao ha dividas que algumas andlises foram realizadas a partir da dados ainda
preeliminares e que outros trabalhos futuros devem abordar essas questdes com mais
profundidade, como por exemplo, outras varidveis que podem impactar no desempenho dos
tribunais. De fato, esse trabalho analisou mais detalhadamente os aspectos técnicos e
gerenciais do processo de modernizagdo e por questdes de prazo deu menos peso aos aspectos
politicos. Trabalhos futuros podem dar prosseguimento a esse estudo, tentando medir o peso

das decisdes politicas do corpo deliberativo dos TC’s nos resultados de seu trabalho.
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