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RESUMO

A corrupcgao e a ineficiéncia estatais sao problemas recorrentes
da administragao publica brasileira, sempre a ocupar espa¢o na
imprensa. Diversas instituicoes, entre as quais a proépria
imprensa, se ocupam de buscar a melhoria da gestdo dos
recursos publicos, pelo combate a corrupgio e ao desperdicio.
Mas ha uma instituicado, o Tribunal de Contas, que existe
exatamente com a missdo de garantir o bom uso dos recursos
publicos. E uma ardua missdo como demonstram as noticias de
jornais, e que nao vem sendo cumprida a contento. O controle
exercido pelo Tribunal de Contas é efetuado quanto aos
aspectos da regularidade e do mérito na arrecadacao, guarda e
aplicacdao dos recursos publicos. No complexo ambiente em
que opera, o Tribunal de Contas s6 conseguira exercer com
plenitude seu papel se compreender este ambiente, formulando
as estratégias adequadas para sua atuagao. Isto inclui decidir
sobre como exercer o controle e qual aspecto deve ser
enfatizado. Este trabalho busca fornecer subsidios para esta
compreensao, bem como sugestoées para que o Tribunal possa
melhor cumprir seu papel, de acordo com a natureza
contemporanea de sua missao.



ABSTRACT

Corruption and inefficiency in the public sector are recurrent
problems in the Brazilian Public Administration, always present
in the media. Many institutions, like the media, are searching for
ways to improve the public management practices, in almost all
levels of Government, figthing unethical behaviour of politicians
and public servants. But there are one institution, the Tribunal
de Contas (court of accounts), that has precisely the mission to
assure the good aplication of public resources. It is an arduous
missions like is showed by the newspapers, and which has
been not accomplished in a totally desired way. Auditing in the
Tribunal de Contas is of two basic types: compliance auditing
(that includes financial audits) and performance auditing. In the
complex environment that the Tribunal de Contas operates, it
will only fulfill its role through the understanding of the
administrative and political culture to formulate effective
strategies of action. This include the decision about how
exercise the control and which feature should be emphasized.
This work provide subsidy to this understanding and
suggestions for a better role accomplishment, in accordance

with the contemporaneous nature of the institution mission.



Introdugao

Um requisito fundamental das sociedades democraticas é o controle da gestao dos
recursos publicos. Este controle deve incidir sobre toda a¢do dos poderes publicos.
A fungéo de controle n&o é, entretanto, atribuigdo de um Unico ente ou organizagao.
Ao contrario, para um controle eficaz, um conjunto de instituicdes, publicas e

privadas, assim como a permanente vigilancia dos cidadaos, sdo necessarias.

Existe, no entanto, uma instituicao que desempenha um papel proeminente no
controle da gestao dos recursos pablicos no Estado brasileiro: O Tribunal de Contas.
Um papel importante, mas ndo tdo bem definido quanto seria desejavel para a
construgao de uma instituicao forte. Este papel, mutante e em renovagéo, constitui

objeto do presente estudo.

O sistema nacional de controle externo constitui-se do Tribunal de Contas da Uniao,
dos Tribunais de Contas do Estado e dos Tribunais de Contas de Municipios'. No
caso do Espirito Santo, ha somente o Tribunal de Contas do Estado, responsavel
pela fiscalizagdo tanto das administragdes estaduais como das administragbes

municipais.

A teoria e a prética das instituicbes de controle tém refletido a visdo de que estas
instituicdes devem realizar duas espécies de controle: controle de conformidade e
controle de desempenho. Os tribunais de contas brasileiros, tradicionalmente,

efetuam controles voltados a verificar a conformidade dos procedimentos e atos de

! No caso de TCM's, existem aqueles com jurisdigdo de um Unico municipio, e aqueles com jurisdigdo em todos
os municipios do Estado.

7




gestdo dos jurisdicionados® com as normas, leis e regulamentos a que estes estdo
sujeitos. Embora de maneira incipiente, diversos tribunais tém buscado implementar
o controle do desempenho. O instrumento principal para isto € a auditoria de

desempenho (performance audit).

No entanto, ndo é claro que esta espécie de controle contribua para a realizagéo da
missdo destas instituigbes. Disto decorre a questdo primordial a que se propde
responder neste estudo: até que ponto o Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo (TCEES) deve implantar a auditoria de desempenho? Ou, dito de forma mais
objetiva, o Tribunal deve implantar a auditoria de desempenho? Para dar solugéo a
este problema, questdes intermediarias devem ser respondidas. Destas, as

principais s&o:

¢ Qual o papel das instituicbes de controle externo, e mais especificamente

do Tribunal de Contas, no Estado contemporaneo?

e Porque o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo deve implantar a

auditoria de desempenho?
e Quais os pré-requisitos para a implantagéo da auditoria de desempenho?

e Como (o que fazer para) implantar a auditoria de desempenho no TCEES?

Contextualizagao do Problema

Corrupgao e desperdicio de recursos publicos sdo males contemporaneos que tém

rendido crescente destaque na midia. Experiéncias internacionais indicam que a

? Jurisdicionados sdo os entes que gerem recursos publicos no dmbito da jurisdigdo do Tribunal e que, por isto,
estdo sujeitos a sua fiscalizagio. No caso do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo s3o os entes que
arrecadam, guardam ou aplicam recursos dos cofres do Estado ou dos Municipios.
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indignagao com o tema nao se limita ao Brasil. De fato, a organizagéo Transparéncia
Internacional, que estuda meios para o combate a corrupgao e publica regularmente
um indice que procura refletir o grau da corrupgdo® em varios paises, inclusive no
Brasil, surgiu na Alemanha em 1993. Vé-se que este ndo € um problema exclusivo

de paises pobres ou em desenvolvimento.

Em relagdo ao desperdicio ou a ineficiéncia na aplicagado dos recursos publicos, ha
uma preocupagao adicional no Brasil. Comparado a paises de renda per capita
similar, a carga tributaria nacional & excessivamente grande. Por outro lado, os
recursos ainda sao insuficientes para atender aos direitos sociais e individuais mais

basicos, como educagédo, saude e seguranga.

Isto implica dizer que ndo ha mais espago para aumentar a carga tributaria sem
deteriorar ainda mais as relagées sociais entre os que lutam para reduzir, ou ao
menos ndo aumentar, sua contribuicdo para a arrecadagao fiscal. Assim, a Unica
forma de melhor atender a sociedade é aumentando a eficiéncia na aplicacdo dos

recursos publicos.

Compativel com este pensamento e, de qualquer forma, derivado da preocupagao
em melhor utilizar os recursos publicos em beneficio da sociedade, desenvolve-se a
partir da década de 80 estudos e reformas em dire¢do ao que se convencionou
chamar de "nova" administragdo publica, ou administragdo publica gerencial. Este
modelo prevé, além de mudangas forma de gerir o Estado, também reformulagdes

institucionais, como a criagéo de agéncias reguladoras e organizagbes sociais.

? Este indice é denominado Corruption Perceptions Index - CPI, ou indice de percepgdes da corrupgio.



O Tribunal de Contas, como instituicao dotada do poder-dever de exercer o controle
externo da administragao publica, tem portanto uma série de desafios. Em primeiro
lugar, atuar em uma area vista como problematica que esta sob constante foco da
sociedade. Em segundo lugar, acompanhar as mudangas que estdo ocorrendo na

administrag@o publica, de forma a exercer com efetividade seu papel.

Como uma instituicdo conservadora, cujo passado conta uma histéria de apego as
normas, as leis e aos regulamentos, o Tribunal de Contas s6 podera superar esses
desafios mediante o reconhecimento de que uma mudanga importante nas suas

estratégias de atuagdo é fundamental para o pleno exercicio de sua missao.

Formulagao do Problema

Até que ponto o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo deve implantar a

auditoria de desempenho?

Objetivo final

Demonstrar que a implantagdo da auditoria de desempenho contribui para o
fortalecimento do Tribunal de Contas e o reconhecimento de que seu papel é

fundamental para a melhoria da gestao dos recursos publicos.

Objetivos Intermediarios

e Demonstrar o papel desempenhado pelo TCEES, seus limites e suas

possibilidades;

e Demonstrar o papel contemporaneo das instituicbes de controle externo da

gestao de recursos publicos;
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o Apresentar sugestdes para que TCEES possa melhor cumprir sua misséo;

Delimitacdo do estudo

Analisar de uma forma mais abrangente a atuagéo de uma entidade complexa como
o Tribunal de Contas &€ um desafio que ndo pode ser vencido sem a indicagdo de
alguns limites de estudo. A primeira limitagdo aqui colocada é disciplinar. Os
Tribunais de Contas podem ser analisados sob multiplos pontos de vista: juridico,
econdmico, politico, socioldgico. Mas aqui, a analise limita-se ao ponto de vista da
ciéncia da administragdo. Mesmo reconhecendo que, em alguns casos, seja
necessario recorrer a autores do campo juridico ou a definicdes originadas das

ciéncias econOmicas, isto sera feito apenas subsidiariamente.

Uma outra limitagdo é de escopo. A atuagcdo de um 6rgao pode ser descrita em
termos de politicas, atividades, projetos. Mas se 0 que se quer € uma visao ampla,
sao as estratégias de atuagdo que nos interessam. Mais do que descrever o que &
feito, embora esta compreensdo seja importante, deseja-se apontar principios e
estratégias subjacentes a estas agdes. SO assim sera possivel vislumbrar possiveis

caminhos e tendéncias.
Relevancia do Estudo

O mau uso dos recursos publicos € um dos grandes problemas das sociedades
contemporaneas. Fraudes, abusos, subornos, ineficiéncia ou puro desperdicio sdo
alguns escoadouros por onde vertem indevidamente o dinheiro do Estado e,
portanto, do povo. Casos recentes de corrupgao, como o do TRT de Sao Paulo,
fraudes no INSS do Rio de Janeiro, obras inacabadas em todo o Brasil sdo apenas

alguns exemplos do que ocorre em todo o Pais e, por que ndo, no mundo.
11



Entre as diversas instituicbes publicas que procuram combater estes desvios na
gestao dos recursos publicos, destacam-se as instituicdes de controle externo.
Criadas exclusivamente para zelar pelo bom uso dos recursos publicos, os Tribunais
de Contas s&o, no Brasil, os érgdos encarregados de exercer o Controle Externo da

gestao destes recursos.

Assim, a relevancia deste trabalho, que busca fornecer subsidios para o
aprimoramento desta institui¢do, fundamenta-se em sua importancia na configuragao
do Estado moderno, em um momento histérico em que a sociedade espera, cada
vez mais, que 0s recursoé publicos sejam usados ndo sbé com integridade, mas

também com eficiéncia.
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1 Controle

A definicdo do conceito de controle pode ser encontrada tanto no ambito das
ciéncias juridicas quanto nas ciéncias administrativas. Na definicdo classica, séo
quatro as fungbes administrativas: planejar, organizar, dirigir e controlar/avaliar. E
como fung@o administrativa, controle consiste na "definicdo de padrbes para medir
desempenho, corrigir desvios ou discrepancias e garantir que o planejamento seja

realizado” (Chiavenato, 1993).

Zymler (1998) segue a mesma linha, ao afirmar que "tem-se no controle o
instrumental do qual se valem as organiza¢des para avaliar suas agoes e, ao final do
processo, propor as medidas que se fizerem necessarias para corregéo de desvios

na consecugao dos objetivos organizacionais".

Meirelles (1993), explica que, em administragdo publica, controle é "a faculdade de

vigilancia, orientagdo e corregdo que um poder, érgao ou autoridade exerce sobre a

conduta funcional de outro".

Em um estudo considerado minucioso por Medauar (1993:14), Bergeron* aponta

seis acepgOes do termo controle, descritos a seguir de seu sentido mais forte ao

mais fraco:

1. Dominac¢édo, a que se associam idéias de subordinagéo, centralizagéo e

monopolizagdo e da qual originam-se, como corrupgao, as idéias de forga

e abuso.

* Bergeron apud Medauar, Odete. Controle da administraggo publica. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993. p.13.
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2. Diregdo, significando ter a diregdo efetiva, associada as idéias de

comando, gestao.

3. Limitagdo, com a idéia de regulamentagao, proibigdo. Exemplo: controlar

as importagdes, controlar o cambio.

4. Vigilancia ou fiscalizagdo, associada as idéias de supervisdo, inspegao,

censura. Contém um sentido de continuidade.

5. Verificacdao, associada as idéias de exame, constatagdo, ndo trazendo
por si a idéia de continuidade, mas sim vinculado a um objeto ou um

conjunto de objetos precisos.

6. Registro, associada as idéias de identificagdo, equivaléncia, autenticagao.

Designa a mais fraca intensidade do controle e é seu sentido originario.

O conceito acentuado por Bergeron € o de verificagdo de conformidade a algo, a um
modelo de comparagdo. Segundo Medauar, nesta mesma linha inserem-se
Giannini®, Forti® e Marcel Waline’. Ha controle, portanto, quando o objeto do controle
é confrontado, relacionado a um padrao que serve de escala de valor para efeito de

apreciagao.

1.1 Tipos de Controle

Diversos aspectos merecem ser considerados na andlise desta instituicdo chamada

controle. Sem pretender esgotar todas ‘as classificagbes possiveis, os tipos

3 Giannini (1974) apud Medauar, op. Cit., p. 18.
¢ Forti (1915) apud Medauar, op. Cit., p. 17.
7 Waline (1969) apud Medauar, op. Cit., p. 18.
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apresentados a seguir s&o mais freqientemente citados pelos estudiosos do tema
(veja-se, por exemplo, Meirelles, 1986; Bergeron, apud Medauar, op. cit.; Medauar,
1993; Zymler, 1998) e, a0 mesmo tempo, mais pertinentes no estudo aqui

conduzido.
)] Quanto ao momento do controle:
a) A priori, prévios, preventivos;
b) Concomitantes ou simultaneo;
c) A posteriori, consecutivos, subsequentes, ou corretivos;
1)) Quanto ao aspecto controlado:
a) Legalidade:
i) Legalidade genérica;
i) Contabil-financeira;
b) Mérito;
i) De eficiéncia, eficacia e economicidade;
i) De gestao;
1)  Quanto a localizagao do 6rgao controlador:
a) Controle interno;

b) Controle externo;

15



Ressalte-se que os autores divergem em suas tipologias, mas as trés categorias
aparecem na maioria deles. A primeira categoria citada, referente ao momento em

que ocorre o controle, tem, entao, trés possibilidades:

A priori, prévio, ou preventivo: quando ocorre antes da edigdo do ato e visa
impedir que a administragdo cometa ilegalidade ou erro, que aja arbitrariamente ou
cause dano. Pode ser encontrada ainda a distingdo entre controle prévio e controle
preventivo, sendo que o primeiro ocorre quando o ato & submetido ao érgao
controlador antes de sua edicdo e o0 segundo quando ndao o ato em si, mas as

condi¢des para que este ocorra de acordo com a lei, sdo verificadas.

Concomitante ou simultaneo: quando ocorre a0 mesmo tempo em que as

atividades controladas s&o desempenhadas.

A posteriori ou subseqiiente: quando ocorre apés a edigdo do ato ou tomada de
decisdo. E essencialmente corretivo e objetiva censurar os erros cometidos, eliminar

ou reparar as consequéncias destes erros.
A segunda categoria refere-se ao aspecto controlado e pode ser:

De Legalidade (ou regularidade): o controle de legalidade significa conformidade a
lei, em sentido amplo (Constituicdo, lei ordinaria, regulamentos, decretos). Neste tipo
enquadra-se uma categoria especifica de controle de legalidade que é a

regularidade contabil-financeira.
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De Mérito: O controle do mérito, também chamado de controle de oportunidade ou
conveniéncia® por alguns autores, abrange a verificacdo da eficiéncia efou eficacia

e/ou economicidade do 6rgdo, programa ou atividade controlado.

Medauar, acrescenta uma terceira espécie em relagdo ao aspecto controlado, que é
o "controle de boa administragdo". Para esta autora, mas ndo para outros autores®,
que o consideram como parte do controle de mérito, o controle de boa administragéo
é subdividido em controle da eficiéncia e controle de gestdo, enquanto que o
controle de mérito refere-se apenas a conveniéncia ou oportunidade. Controlar a
eficiéncia significa controlar até que ponto os recursos (humanos, financeiros,
materiais) disponiveis estdo sendo bem empregados. Ja& no controle da gestdo o
foco estaria, principalmente, em verificar se os resultados alcangados estdo de
acordo com os objetivos do érgao. Embora o termo gestdo abarque a totalidade das
atividades e por conseguinte também aspectos relacionados a legalidade e

eficiéncia, optou-se por manté-lo separado para evidenciar-lhe a importancia.

Esta classificagdo quanto ao aspecto controlado assume especial relevancia neste
trabalho, pois o instrumento principal para avaliar o mérito da gestao, especialmente
quanto sua eficiéncia, eficacia e economicidade é a auditoria de desempenho, objeto

central deste trabalho.

A terceira classificagdo de controle aqui relacionado diz respeito a localizagéo do

6rgao controlador, que pode ser:

¥ Esta denominagdo é menos abrangente do que a definigio mais aceita, que ndo se preocupa apenas com a
conveniéncia ou oportunidade, mas também com o resultado da agao.

® Veja por exemplo Citadini, Antonio Roque. O controle externo da administragio piblica. Sio Paulo: Ed.
Max Limonad, 1995. p. 18.
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Controle interno: é aguele em que 0 6rgao responsavel pelo controle esta inserido

na mesma estrutura do 6rgao controlado.

Controle externo: é aquele exercido por unidades de outra organizagdo, situando-
se nesta espécie o controle realizado por instituigbes politicas, técnicas elou
juridicas. Nesta categoria insere-se o controle exercido pelos tribunais de contas,

como sera melhor examinado a seguir.

1.2 Controle Externo da Administragé&o Pablica

O conceito atual de controle externo abrange uma série de mecanismos e entidades
que, apenas funcionando adequadamente e em conjunto, serdo capazes de lidar
com o desafio de garantir uma regular e efetiva gestado dos recursos publicos. Esta
relagdo de mecanismos e entidades inicia-se com o parlamento, titular constitucional
do controle externo, segue-se com o Tribunal de Contas, Ministério Publico,
ouvidorias e conselhos sociais e complementa-se com organismos da sociedade

civil, tal como a Transparéncia Brasil'®

, com a imprensa, além dos mecanismos que
procuram dar aos cidadaos oportunidades de exercer ou ao menos colaborar com o
controle, tais como denuncias e audiéncias publicas. Esta lista ndo esgota as

possibilidades de controle externo, mas apenas marginalmente se pode imaginar

alguma forma de controle sobre a gestao publica fora dela.

Entretanto, € o Poder Legislativo que esta formaimente encarregado de exercer o

controle externo no Brasil € para isto conta com o auxilio dos Tribunais de Contas da

19 Transparéncia Brasil é uma ONG que, segundo seu estatuto, se destina a promover a defesa do interesse
publico, por meio do combate a corrupgio, contribuindo para o aperfeigoamento das institui¢des e do processo
democratico.
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Unido, dos Estados e dos Municipios, nas esferas federal, estadual e municipal,

respectivamente. E sobre este controle institucional que se discorre a seguir.

1.1.1 Controle Parlamentar

O controle externo & aquele exercido por um poder sobre outro. Ou por um érgao de
um poder sobre 6rgdos dos demais poderes. Contrasta com o controle interno, pois
este é feito internamente, quando um érgdo do poder executivo, por exemplo,

fiscaliza as atividades dos ministérios.

Para Zymler (1998:22), controle externo exercido pelo Poder Legislativo desdobra-se
em controle politico e controle técnico. O primeiro é exercido diretamente pelas
casas legislativas (Senado, Camara Federal, Assembléias Legislativas e Camaras

Legislativas). O controle técnico é exercido pelos Tribunais de Contas.

Medauar (1993:87-88) pondera que a expressao controle politico ndo € adequada,
pois outras instituicdes de controle podem exercé-lo também sob o ponto de vista
politico. Rejeita também a expresséo "controle legislativo" por dar a entender que

seria o controle exercido pela lei.

Conclui que mais adequada é a expressao "controle parlamentar”, ou ainda "controle
pelo Poder Legislativo", que remete diretamente a idéia que se quer expressar, de
controle exercido pelo parlamento. Ressalte-se que o controle exercido pelo Tribunal

de Contas nao esta abrangido pelo termo "controle parlamentar".

Feder (1999:42) é taxativo: "O controle politico € aquele que o parlamento exerce
sobre o executivo ...". A natureza politica deste controle adviria da argumentacao de

que as decisdes tomadas pelo parlamento levam em conta os interesses superiores
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do Estado e da sociedade. Direitos individuais poderiam ser feridos em prol do bem
estar da comunidade. Exemplificando, em nome da "governabilidade" ou da
"preservagdo das instituicbes democraticas" o parlamento poderia aprovar ou
descartar o impedimento de um governante, mesmo contrariando eventuais
evidéncias ou provas decorrentes de um processo de impeachement. Contra a
utilizagéo deste termo pesa o argumento de que o legislativo n&o € o Unico érgéo a

exercer controle politico.

Ferreira Filho'' e Silva'® concordam ao afirmar que a fungdo de fiscalizagdo (ou
controle) exercida pelo Poder Legislativo assume importancia crescente, dado que a

iniciativa legislativa cabe, por paradoxal que parega, cada vez mais ao Poder

Executivo.

A intensidade deste controle varia conforme o regime de governo, sendo, em geral,
mais forte nos regimes parlamentaristas e mais fraco nos paises de regime

presidencialistas.

No Brasil alguns dos principais instrumentos'® disponiveis ao Poder Legislativo para

0 exercicio do controle parlamentar sdo:
¢ Pedidos escritos de informagéo;
¢ Convocagao para comparecimento;

e Comissdes parlamentares de inquérito (as famosas CPI’s),

! Ferreira Filtho, Manoel Gongalves. Comentarios a Constitui¢io Brasileira. Vol. 1, 1977, p.244 apud
Medauar, op. cit., p.89.

12 Gilva, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sio Paulo, Saraiva, 19* ed., 1992, p.140 apud
Medauar, op. cit., p.89.

B Zymler, Benjamin. Questdes de controle: controle das financas pablicas no Brasil: visdo atual e
prospectiva. Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 29, n°® 76, pp. 15-42, 1998.
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e AprovaglOes e autorizagbes de atos do executivo;

o Sustagdo de atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder

de regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa.

Contudo, a crenga na efetividade deste controle € muito menor do que a importancia

4
'1

que lhe é atribuida. Ramén Real’™® afirma com propriedade que

"dado seu carater politico e a influéncia do regime de partidos, esse
controle esta falhando muito e nunca poderia abarcar, de forma
sistematica, as necessidades de uma grande administragdo moderna,
cuja complexidade e tecnicismo escapam a competéncia e
possibilidades de trabalho dos parlamentares, absorvidos por sua
atividade legislativa e politica".

Pode-se citar um outro fator que concorre para a fragilidade do controle exercido
diretamente pelo Poder Legislativo, a relagdo muitas vezes promiscua, a politica do
"é dando que se recebe", que acontece entre os poderes constituidos, em especial
entre os integrantes do Executivo e do Legislativo. De tal fato decorre muitas vezes o
pouco interesse em exercer uma fiscalizagao eficaz, que fica condicionada a acordos

€ negociagdes de interesse nem sempre publico.

No controle parlamentar, o foco principal diz respeito a natureza politica dos atos
controlados. Importa mais saber se as agbes e decisbes fiscalizadas estdo de
acordo com o que o parlamento considera alinhados com as politicas (econdmicas,
sociais, de comércio exterior, de privatizagdo, etc) da nagéo (ou do Estado, ou do
municipio conforme o caso) do que aspectos legais e/ou técnicos. Nao que estes
altimos sejam desconsiderados nas agdes de controle levadas a termo pelos

parlamentos, mas nao raro, aspectos politicos como manter a "governabilidade" séo

!4 Real, Ramon. El Control de la Administracion. RDP 32/8, nov.-dez./1974 apud Medauar, op. cit. p.90.
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levados em conta nas decisbes tomadas pelo parlamento, que decorrem de CPI’s,

por exemplo.

De certa forma, o "controle técnico" complementa o controle exercido pelo Poder
Legislativo. No controle exercido pelos Tribunais de Contas preponderam os

aspectos legais e/ou técnicos nas agdes de fiscalizagao.

1.1.2 Controle do Tribunal de Contas

Existe pois um controle que é externo mas nao é parlamentar ou politico. O controle
exercido por aquelas que sao conhecidas como instituicdes superiores de controle’®
(ISC). Em quase todos os paises democraticos com algum grau de desenvolvimento
econdmico pode-se encontrar uma Instituicdo de controle externo. Estas instituigbes
apresentam caracteristicas diferentes, porém com alguns tragos em comum
(Citadini, 1995; Zymler, 1998; Gualazzi, 1992; Medauar, 1993). Ndo ha uma tipologia
que possa ser considerada consensual em relagdo as ISC's. Podem ser
classificadas, por exemplo, quanto ao momento do controle, em prévios,
consecutivos ou posteriores. Podem também ser classificadas quanto ao Poder ao

qual é vinculada: Executivo, Legislativo ou Judiciario.

O controle das finangas publicas, ou de forma mais completa, o controle da gestéao
dos recursos publicos, é exercido, quanto aos aspectos financeiro, contabil,
orgamentario, patrimonial e operacional pelo Tribunal de Contas, em auxilio ao

Congresso Nacional (ou a Assembléia Legislativa, ou a Camara Municipal, conforme

13 Também é possivel encontrar na literatura a denominagao Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS) para estas
mesmas institui¢oes.
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a esfera do Poder), como esta expresso na Constituigdo Federal, em seus artigos 70

e seguintes.

Esta vertente do controle, exercida pelo Tribunal de Contas, e seus congéneres em
todo o mundo, &, em sentido estrito, denominada controle externo. E o papel
fundamental que lhe reserva o ordenamento juridico é o de zelar pela correta gestéo
dos recursos publicos. Entenda-se por isto garantir que os recursos serdo
arrecadados, guardados, geridos e aplicados conforme os principios constitucionais
(art. 37 da Constituicdo Federal, em vigor) que regem a administragdo publica, qual

sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O controle externo exercido pelo Congresso Nacional fundamenta-se no artigo 70 da

Constituicao Federal, como segue:

"Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Paragrafo unico - prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelas quais a Uniado
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o..."

Quanto as competéncias do Tribunal de Contas, estas foram estabelecidas no artigo

71 da Constituicdo Federal, como segue:
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“"Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio, que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagbes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder
publico federal, e as contas daqueles que deram causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico;

Il — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas
as fundagoes instituidas mantidas pelo poder publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento comissdo, bem como a das
concessdOes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de comissdo técnica ou de inquérito, inspegbes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos
do tratado constitutivo;

VI — fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl — prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas comissoes,
sobre a fiscalizagdo contéabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspeg¢des realizadas;

VIl — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecera, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao dano
causado ao erario;
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IX — assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providencias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se nao atendido, a execu¢do do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Céamara dos Deputados e ao Senado
Federal;

X| — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° No caso de contrato, 0 ato de sustagdo sera adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, nao efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o
Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisbes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou
multa terdo eficacia de titulo executivo.

§ 4° 0 Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades"

As competéncias do Tribunal de Contas do Estado foram definidas pela Constitui¢ao

do Estado do Espirito Santo, conforme o modelo emanado da Constituicao Federal.

A Lei Complementar Estadual n® 32 - Lei Orgénica do Tribunal de Contas, detalha

estas competéncias, mantendo as orientagdes originadas da constituigéo.

1.1.3 Cidadania e controle externo

Nas concepgdes de carater histdrico, o Estado pode ser explicado como a

consequéncia de um processo histérico através do qual os grupos ou classes com

maior poder institucionalizam esse poder, estabelecem a ordem na sociedade e

garantem para si apropriagdo do excedente econdmico. Nas teorias de natureza
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l6gico-dedutiva o estado pode ser visto como resultado de um contrato social entre

os cidadaos '°.

Por analogia podemos entender a democracia no Brasil como um processo histérico
pelo qual individuos ou grupos buscam garantir para si o respeito ao que consideram
0S seus difeitos. Conseqlientemente, os direitos que constituem a cidadania sao
resultado de um processo histérico através do qual individuos, grupos e nagbes

lutam por adquiri-los e fazé-los valer.

Nesta visdo, a cidadania surge da interagdo entre trés conquistas sociais: o
estabelecimento da ordem, a garantia da liberdade e a manifestagdo da aspiragao
de justica. Cidadao é, portanto, um membro do Estado dotado de direitos e capaz
de interferir na produg¢do do Direito. Na visdo de Marshall (1950 apud Bresser
Pereira, 1996:104), inicialmente foram definidos os direitos civis, a seguir os direitos

politicos e por fim os direitos sociais.

Os direitos civis sd0 aqueles através dos quais os cidadaos conquistaram o direito a
liberdade e a propriedade. Através dos direitos politicos, conquistou-se ¢ direito de
votar e de ser votado. Os direitos sociais referem-se a conquistas como o direito a

saude, a educagao, a cultura, a habitagdo, etc.

Bresser Pereira (1996:106), afirma que um quarto tipo de direitos esta surgindo e
que ele propbe chamar de direitos publicos ou de "direitos republicanos”. Estes
direitos seriam aqueles conferidos aos cidadaos contra aqueles que buscam

apropriar-se privadamente de bens publicos. E o respeito e a garantia desses

16 Para uma discussio aprofundada a esse respeito, ver Bresser Pereira (1996:102).
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direitos que confere ao individuo, membro do Estado, o status de cidaddo. E é o

exercicio destes direitos pelo cidaddo que constitui a cidadania.

E em relagdo a este ultimo tipo de direitos, os direitos dos cidaddos de que o
patriménio publico seja efetivamente de todos e para todos, que se verifica a

atuagdo e as atribuigdes dos Tribunais de Contas.

Se o papel do Tribunal de Contas € exercer o controle externo da gestdo dos
recursos publicos, o atributo principal deste papel € garantir a sociedade que os
recursos publicos sio aplicados corretamente, em atengdo aos principios

constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia’’.

Bresser Pereira esclarece que "enquanto os direitos civis sao direitos individuais, (...)
os direitos republicanos sido direitos coletivos, no sentido que protegem a
coletividade, que seria capaz de agir coletiva e solidariamente em fungdo do

interesse comum ou publico" (Bresser Pereira, 1996:109).

A importancia do Tribunal de Contas na defesa da cidadania fica clara a partir deste
conceito, pois € a entidade que tem a competéncia institucional para a defesa dos

"direitos republicanos".

1.3 As instituigbes superiores de controle no Brasil e no Mundo

Os 6rgaos responsaveis pelo controle da gestdo de recursos publicos, em nivel
federal, sdo conhecidos na literatura como Instituicbes Superiores de Controle - ISC
(Supreme Audit Instituition - SAl). Embora a misséo delas seja semelhante, elas

possuem diferentes caracteristicas em cada um dos paises em que existem. O
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panorama apresentado a seguir fornece uma visdo inicial das principais
caracteristicas das ISC’s em alguns paises selecionados por sua representatividade

quanto a aspectos mais relevantes.

Um primeiro aspecto € o tipo de 6rgao responsavel pelo controle externo (a partir
daqui, por toda referéncia a controle externo entenda-se o controle externo exercido
pelo Tribunal de Contas ou instituicbes similares em outros paises, exceto quando
indicado o contrario). Estes 6rgdos podem ser colegiados, como no Brasil, ou

singulares, como na Inglaterra.

Nos 6rgaos colegiados, as principais decisbes sdo tomadas pelos membros da ISC
(no Brasil, Ministros no nivel federal e Conselheiros nos niveis estadual e municipal).
Estes érgados teriam sido criados, segundo Palomba (1996:86), com a fungao
principal de realizar o controle da legalidade dos atos da administragdo publica. Esta
origem deve-se, segundo o mesmo autor, a forte influéncia juridica dos paises que

adotaram este modelo.

Nos érgaos singulares, as decisbes sdo monocraticas, tomadas pelo auditor geral
(ou controlador geral). Estes 6rgaos apareceram com a preocupagao principal de
fornecer informagdes acerca do mérito da gestdo dos recursos publicos (Palomba,

1996:23).

Ainda para Palomba, o que se verifica hoje € que os Tribunais de Contas estdo cada
vez mais se preocupando com os resultados da gestdo publica, avaliando sua
eficiéncia e eficacia, ao passo que, em sentido inverso, os 6rgaos singulares estado

se ocupando também de controles legais e formais. Em ambos os casos esta

17 Estes principios constam do art. 37 da Constituigao da Republica Federativa do Brasil, em vigor.
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acontecendo uma ampliagdo do escopo de sua atuagdo, acrescendo novas

competéncias sem abandonar as anteriores.

O segundo aspecto aqui considerado &€ o Poder ao qual esta vinculada a
instituicdo, se Executivo, Legislativo, Judiciario ou mesmo se a nenhum destes. No
caso do Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja passou por diversas
situagbes: originalmente como 6rgao intermediario entre os poderes constituidos,
depois constou no capitulo destinado ao Poder Judiciario e hoje atua em auxilio ao

Poder Legislativo, mas ndo subordinado a este.

Internacionalmente, a vinculagdo ao parlamento € mais comum, acontecendo em
paises como Estados Unidos, Canada, Alemanha, Inglaterra e Espanha. O Tribunal
de Contas de Portugal faz parte do poder Judiciario, ao passo que apenas em
paises de organizacdo estatal incipiente ou regimes ditatoriais o 6rgdo de

fiscalizagdo mantém-se subordinado ao executivo'®.

Um terceiro aspecto & a forma de fiscalizacdo adotada, se o controle & prévio,
concomitante ou posterior. O controle prévio encontra-se na origem da criagéo das
instituicbes de controle financeiro. O Estado era menor, suas atividades menos
complexas e o escopo do controle mais reduzido, o que tornava possivel que o ato

de gestado fosse submetido ao 6rgao de controle antes mesmo de sua edigao.

A complexidade e o agigantamento do Estado moderno inviabilizou quase que
totalmente esta forma de controle. Entre os poucos paises que ainda adotam esta

forma de controle, de maneira limitada, pode-se citar'® Bélgica, Portugal, Italia e

!¥ CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da administragie ptiblica. Sio Paulo: Ed. Max Limonad,
1995. pgs. 25-26.

1 PALOMBA, Renato Carreri. Controle externo: evolucio e tendéncias. Revista do Tribunal de contas do
Distrito Fereral, Brasilia, 22: 79-104, 1996.
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Grécia. O registro prévio das admissdes e aposentadorias € uma das poucas

atribuigdes do Tribunal de Contas em que o controle € efetuado previamente.

No controle posterior os atos de gestdo sao apreciados ap6és consumados, com por
exemplo no julgamento das contas dos administradores publicos. O controle
concomitante ocorre durante a execugdo de um programa ou projeto. Inspegdes e
auditorias sao os instrumentos de que dispde as ISC’s para a realizagdo de controle
concomitante. Nem toda auditoria é concomitante, entretanto. Uma auditoria?® pode
ser realizada durante ou apés a construgdo de um prédio. Até mesmo na fase de
elaboragdo do projeto e contratagado dos prestadores de servigo/empreiteiros a ISC
pode atuar, eventualmente evitando 0 mau uso dos recursos publicos, antes mesmo

que se gaste um centavo.

De acordo com Mufioz Alvarez (1994:19 apud Garcia-Alés 2000:38) os modelos de

fiscalizaga@o de recursos publicos podem dividir-se em quatro sistemas:

¢ Sistema anglo-saxénico: Estados Unidos, Reino Unido, Irlanda e Israel séo
exemplos de paises onde a instituicdo de controle € um 6rgédo monocratico
designado pelo parlamento e pelo chefe do executivo. Seus resultados e

atividades devem ser relatados ao parlamento, do qual depende.

» Sistema latino: E o caso de Franga, ltalia, Grécia e Portugal, onde o 6rgdo de

controle desempenha tarefas jurisdicionais.

o Sistema Germanico: Na Alemanha e na Austria, onde existem orgéos

monocraticos de gestdo, mas com estrutura funcional colegial no caso da

0 Sobre este assunto voltarar-se a falar no capitulo seguinte com maior profundidade.
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Alemanha. Exercem fungbes de fiscalizagdo a posteriori e fungdes consultivas,

em relagéo ao governo e ao parlamento.

o Sistema escandinavo: semelhante ao sistema germanico, porém mais
dependente do executivo, que designa seus membros. Possui fungdo de

fiscalizagdo e assessoria em relagéo ao governo.

Um dos aspectos segundo o qual se avalia uma ISC é a relagdo existente entre o
numero de funcionarios destas instituicdes e a populagdo do pais. Comparado com
os paises da Unido Européia vé-se que a situagdo do TCU é compativel com as
instituicdes dos paises de maior populagéo (Franga, Alemanha, ltalia e Reino Unido),

nao apresentando excesso ou insuficiéncia no nimero de funcionarios.

Pais Populagdo Quadro de pessoal Auditor por
da ISC 100.000 habitantes
Austria 8,2 330 4,02
Bélgica 10,3 620 6,02
Dinamarca 53 260 4,90
Finlandia 5,2 135 2,60
Franca 59,0 500 0,84
Alemanha 82,7 965 1,17
Grécia 10,6 760 7,16
Irlanda 3,7 140 3,78
Italia 57,5 854 1,48
Luxemburgo 0,4 40 10,00
Holanda 15,9 320 2,50
Portugal 9,8 590 6,02
Espanha 39,8 800 2,01
Suécia 8,9 300 3,37
Reino Unido 59,5 750 1,26
Brasil 169,8 2.041 1,20

Fontes: 1) Tribunal de Contas da Unido. Relatério das atividades do TCU, 2° trimestre 2001,
Brasilia, TCU, 2001.
2) Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo 2000, sinopse preliminar.
Disponivel em: <www.ibge.gov.br>. Acesso em: 19 mar. 2002.
3) National Audit Office. State audit in the European Union. NAO, United Kingdon, 2002.

O sistema brasileiro aproxima-se mais do sistema latino, pois confere aos Tribunais

de Contas poderes jurisdicionais, embora nédo seja ligado ao Judiciario. A natureza e
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eficacia das decisdes dos Tribunais?' tem sido motivo, entretanto, de acalorados
debates sem que uma posigao definitiva tenha sido alcangada. Ou seja, possuem as
decisdes do Tribunal eficacia judicial ou meramente administrativa? Esta questéo, na
qual ndo se aprofundara, por estar fora do escopo deste trabalho, revela que,
embora aproxime-se do modelo latino, a competéncia jurisdicional ndo é téo

evidente no sistema brasileiro quanto neste.

1.4 O sistema de Tribunais de Contas do Brasil

O sistema brasileiro de Tribunais de Contas é composto pelo Tribunal de Contas da
Unido - TCU, pelos Tribunais de Contas Estaduais - TCE's e pelos Tribunais de
Contas Municipais - TCM’s. Alguns Estados possuem apenas um Tribunal de
Contas Estadual, que fiscaliza tanto Estado quanto municipios. Em outros, como é o
caso de Ceara e Bahia existem dois Tribunais, um que fiscaliza o Estado e outro que
fiscaliza todos os Municipios. Finalmente ha o caso de Sao Paulo e Rio de Janeiro
onde ha um Tribunal apenas para a capital e um outro para o Estado e todos os
demais municipios. O quadro a seguir explicita a jurisdicdo dos tribunais de contas

brasileiros.

! Ver, por exemplo, Affonso, Sebastido Baptista. Decisdes dos Tribunais de Contas: sua natureza e eficacia.
Revista do Tribunal de Contas do Estado do Piaui, ano XXTI, n° 4, p.306 - 322.
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Estado

Tribunais

Esfera
Jurisdicionada

Acre Tribunal de Contas do Estado do Acre Estado e Municipios
Alagoas Tribunal de Contas do Estado de Alagoas Estado e Municipios
Amapa Tribunal de Contas do Estado do Amapa Estado e Municipios
Bahia Tribunal de Contas do Estado da Bahia Estado

Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia Municipios
Ceara Tribunal de Contas do Estado do Ceara Estado

Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara Municipios
Distrito Federal Tribunal de Contas do Distrito Federal Distrito Federal

Espirito Santo

Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

Estado e Municipios

Goias Tribunal de Contas do Estado de Goias Estado
Tribunal de Contas dos Municipios de Goias Municipios
Maranhéao Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo Estado e Municipios

Mato Grosso

Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso

Estado e Municipios

Mato Grosso do Sul

Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul

Estado e Municipios

Minas Gerais Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais Estado e Municipios
Paré Tribunal de Contas do Estado do Para Estado

Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para | Municipios
Parana Tribunal de Contas do Estado do Parana Estado e Municipios
Paraiba Tribunal de Contas do Estado da Paraiba Estado e Municipios
Pernambuco Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco Estado e Municipios
Piaui Tribuna! de Contas do Estado do Piaui

Estado e Municipios

Rio de Janeiro

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro

Estado e Municipios(*)
Capital do Estado

Rio Grande do Sul

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

Estado e Municipios

Rio Grande do Norte

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte

Estado e Municipios

Rondbonia Tribunal de Contas do Estado de Rondénia Estado e Municipios
Roraima Tribunal de Contas do Estado de Roraima Estado e Municipios
Séo Paulo Tribunal de Contas do Estado de Sédo Paulo Estado e Municipios(*)

Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo

Capital do Estado

Santa Catarina

Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

Estado e Municipios

Sergipe

Tribunal de Contas do Estado de Sergipe

Estado e Municipios

Tocantins

Tribunal de Contas do Estado de Tocantins

Estado e Municipios

* Exceto a capital do Estado
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Além dos recursos proprios do ente jurisdicionado, os Tribunais exercem fiscalizagao
sobre os recursos repassados a outros entes. Assim, o TCU fiscaliza Estados e
Municipios quando estes utilizam, em geral mediante convénios, acordos ou ajustes,
recursos repassados pela Unido. Da mesma forma, os TCE's fiscalizam a aplicagao

de recursos repassados aos municipios por meio destes mesmos instrumentos.

Jurisdigdo dos Tribunais de Contas

Esfera Jurisdigdo Fiscalizacdo Complementar
Unido TCU
Estados TCE TCU (recursos federais)
Municipios (onde nao ha TCM) TCE TCU (recursos federais)
Municipios (onde ha TCM) TCM TCU (recursos federais)

TCE (recursos estaduais)

Todos estes Tribunais foram criados a imagem do TCU, preservando suas principais
caracteristicas, como colegiado com integrantes indicados pelo parlamento e pelo
executivo, relagdo de auxilio com o legislativo, atribuicdo de emitir parecer nas
contas do governo e de julgamento nas demais dos demais administradores

publicos.

Speck (2000:83) cita os quatro tipos principais de processos, relacionados a uma
funcdo do TCU (que também s&o dos demais tribunais): nos processos de
contratag@o e aposentadoria, a fungdo do Tribunal é o registro; em relagdo as contas
do governo, deve o tribunal emitir parecer prévio (o julgamento cabe ao parlamento);
nas contas dos demais administradores, o tribunal deve julgar, e os atos e contratos

da administragdo devem ser fiscalizados.

Depreende-se entdo, que o controle exercido pelos tribunais compreende as fung¢des

de registro, julgamento, emissdo de parecer e fiscalizagdo. Mas por quais critérios
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devem ser exercidas essas fungdes? A prépria Constituicdo fala em legalidade,
legitimidade e economicidade. Na literatura encontramos uma divisdo dicotdémica:
controle de legalidade e controle de mérito. Alguns autores (cf. Zymier, 1998)
consideram um terceiro tipo, o controle da gestdo. Para outros (e.g. Gualazzi, 1992),

este tipo esta contido no controle do mérito.

O controle de legalidade é a apreciagdo da aderéncia da conduta da administragao
as leis. Se no passado toda a forma do controle se restringia a verificar a legalidade

dos atos de gestao, atualmente importa também a eficiéncia.

O controle do mérito presume um juizo sobre a oportunidade e a conveniéncia do
ato administrativo. No entendimento de Gualazzi (op.cit.), também podem significar
controle de mérito as expressdes: a) controle de oportunidade; b) controle de

economicidade; c) controle de gestao; d) controle de eficiéncia.

Importa neste momento apenas destacar, portanto, que o alargamento das
atribuicdes dos tribunais de contas, o desenvolvimento das formas de controle, e a
crescente complexidade do aparelho estatal tornam a missdo destes 6rgéos
extremamente desafiantes. Assim, somente superando herangas nao sé da tradigao
de uma instituicdo de natureza conservadora, mas também de um préprio modelo de
Estado que ja ndo existe como antes, sera possivel ao Tribunal exercer em sua
plenitude o papel que lhe cabe no Estado democratico de direito, em defesa dos

recursos publicos.
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2 CONTROLE EXTERNO HOJE: Desafios e perspectivas

2.1 A "nova" administragdo publica

Gendron e Cooper (2000:281) apontam que as duas formas mais influentes de
"operacionalizagdo" da gestdo pulblica sdo a Administragdo Publica Progressiva

(APP) e a Nova Administragao Publica (NAP).

Segundo estes autores, os defensores da APP acreditam que o objetivo principal da
gestao publica é limitar a corrupg@o e os desvios e a incompeténcia nesta gestao. A
énfase € no controle através da observancia de regras e regulamentos, como por
exemplo ao assegurar que as despesas sao realizadas para os propositos
autorizados e sdo devidamente aprovadas. A responsabilizagdo (accountability) do
executivo € essencialmente um processo formal, no qual, se os requisitos que dizem
respeito as informagdes prestadas (inputs) séo satisfeitos, os resultados desejados
estdo garantidos. Entre seus beneficios, a APP oferece consisténcia na formulagao
e confiabilidade na execugdo. Por outro lado, a APP limita a flexibilidade e

desencoraja a iniciativa individual.

A NAP muda a énfase de controle do processo para o controle por resultados. Nao
ha uma definicdo consensual dos componentes e propositos da NAP, mas seus
defensores em geral advogam descentralizagdo em unidades de negécio e outros
arranjos organizacionais, e a atribuicdo de metas de desempenho que 0s gerentes
devem atingir e pelas quais serdo avaliadds (Gendron e Cooper, 2000:281). Aos
gerentes da-se a autoridade discricionaria para alcangar suas metas de
desempenho. A responsabilizagdo do executivo & consequéncia, de forma que os
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resultados sdo monitorados para determinar se os beneficios pretendidos foram

obtidos.

O conceito de "nova administragdo publica" - NAP (new public managenment - NPM)
enfatiza a economia, a eficiéncia e a eficacia das organizagbes governamentais, dos
programas publicos e de seus instrumentos. A NAP busca a melhoria da qualidade
dos servicos governamentais. D& menos atengao a obediéncia a prescrigdes formais
de procedimentos, regras e processos. Objetivos complementares e
interrelacionados da NAP sdo reduzir os controles sobre os gerentes operacionais,
dando-lhes maior responsabilidade, flexibilidade e autonomia, para que possam
efetivamente gerenciar, por meio da gestdo de riscos e mensuragdo de

desempenho.

A suposicdo de que existe uma "nova" administragdo publica revela o pressuposto
de que ha uma "velha" ou "antiga" administragdo publica. Assim, qualquer esforgo
para descrever uma nova administragéo publica seria inatil sem conhecer-se a forma

anterior de gerir os recursos publicos.

Efetivamente, esta forma "velha" vém sendo chamada, na realidade, de
"administrac&o publica tradicional” ou "burocratica". Orellana (2000:1), comentando
Barzelay, afirma que nos EUA o paradigma burocratico tomou impulso na passagem
de uma sociedade rural e descentralizada para uma urbana e industrializada. O
objetivo da administragdo burocratica seria alcangar a eficiéncia, copiando a
organizagdo industrial. Este modelo se caracteriza pela definigdo de fungdes,
estabelecimento de normas, aplicagdo uniforme de regras, orgcamento definido e
controle do gasto. No século XIX este movimento teria se denominado "Visdo da

Reforma Burocratica".
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Bresser (1998) explica que a reforma burocratica vém substituir a administragéo
patrimonialista, tipica dos estados pré-capitalistas. Neste tipo de administragao o
publico se confunde ao privado, ao patriménio do monarca. A administracao
burocratica, para Bresser, caracteriza-se por um servi¢o publico profissional e
normas rigidas de procedimentos administrativos. A reforma burocratica representou
um grande avango, rompendo com o patrimonialismo e estabelecendo as bases para

a administragao profissional.

A administragé@o publica gerencial, ou "nova" administragdo publica apresenta uma
evolugdo em relagdo ao modelo tradicional. Talvez a caracteristica basica deste
modelo seja a visdo de que os servicos publicos devem orientar-se ao usuario. E a
transposi¢do da énfase no cliente do setor privado para o setor publico. Se o objetivo
da administragao burocratica era a eficiéncia nos procedimentos, na administragao
gerencial a énfase passa a ser nos resultados. O quadro a seguir, adaptado de

Orellana (2000), compara os dois modelos:

Burocrético Pés-burocrético

Interesse publico Resultados que valorizam os cidadéos

Eficiéncia Qualidade e Valor

Administracdo Producéo

Controle Deixar o apego as normas

Especificar funcdes, autoridade e estrutura Identificar missao, servigo, clientes e resultados

Justificar custos Agregar valor

Implantar responsabilidades Prestagdo de contas, fortalecer as relagdes de
trabalho

Sequir regras e procedimentos Entender e aplicar normas

Identificar e solucionar problemas
Melhorar continuamente os processos

Operar sistemas administrativos Separar o servico do controle

Obter apoio para as normas

Ampliar opgdes dos clientes

Incentivar a acdo coletiva

Oferecer incentivos

Enriquecer a retroalimentacdo
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Para Bresser (op. Cit:110) a administragdo publica gerencial visa:

1. aumentar a eficiéncia e a efetividade dos érgaos e agéncias do Estado, por meio

de:

¢ descentralizacdo para unidades subnacionais e delegacdo das decisdes para

as agéncias executoras;

e separagdo dos o6rgaos formuladores de politicas (nucleo estratégico) das

unidades auténomas, executoras dos servigos;

e controle gerencial, por meio de controle de resultados, controle de
custos, controle por meio do mercado (concorréncia administrada) e

controle social;

e distingdo de dois tipos de unidades descentralizadas: i) agéncias que
realizam atividades exclusivas de Estado, e ii) servigos sociais e

cientificos de carater competitivo;

o transferéncia para o setor publico ndo estatal dos servigos sociais e

cientificos competitivos;
o terceirizagéo de atividades auxiliares e de apoio;

o fortalecimento da burocracia estatal, com competéncia técnica e

capacidade politica;

2. melhorar a qualidade das decisbes estratégicas do governo e de sua

burocracia;
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3. assegurar o carater democratico da administragdo publica, através da

implantagéo de um servigo publico:
o orientado para o cidadao-cliente;

¢ baseado na responsabilizagdo do servidor publico perante a sociedade,
os politicos eleitos e o0s representantes formais e informais da

sociedade;

Bresser cita ainda a caracteristicas da "nova gestao publica" listadas por Hood (apud
Bresser, 1998:109):. administragdo profissional, indicadores de desempenho
explicitos, maior énfase no controle de resultados, divisdo das organiza¢des publicas
em unidades menores, maior competicdo entre as unidades, énfase no uso de
praticas de gestdo originadas do setor privado, e énfase em maior disciplina e

parcimdnia no uso de recursos.

Embora a definicdo da "nova administragdo publica" ndo seja consensual, nem téao
clara quanto o "tipo ideal" burocratico weberiano, algumas caracteristicas comuns
indicam que ha uma diregdo mais ou menos clara na substituicdo da administragéo

burocratica pela administragdo gerencial.

Os mecanismos organizacionais através dos quais os objetivos séo alcangados séo

0s seguintes:

o Estabelecimento de organizacbes nao-governamentais quase autdbnomas

e agéncias executivas funcionando como bragos do governo central,
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o Criagdo de quase-mercados: Estimular que agéncias semi-independentes
compitam entre si ou com instituicdes privadas, por exemplo, escolas

competindo por estudantes financiados pelo Estado.
o Privatizagéo;
e Parcerias entre os setores publico e privado;

e Redes politicas, através das quais grupos de pressdo, especialistas
independentes e consultores, atuando com o governo, tentam definir e

alcangar metas politicas.

Os partidarios da NAP acreditam que por meio destes mecanismos organizacionais

O governo sera mais enxuto, mais rapido, mais eficiente e mais eficaz.

Os controles exercidos sobre a administrag&o publica sdo de diversas naturezas. Os
controles classicos ou burocraticos podem ser verticais ou horizontais. Os controles
verticais s&o aqueles que obedecem a ordem hierarquica, como o que o chefe
exerce sobre o subordinado, mas também referem-se ao ordenamento legal e a
sujeicdo do administrador puablico aos ditames legais. O controle legal de

procedimentos € o exemplo mais acabado de controle burocratico.

Os controles horizontais referem-se ao sistema de checks and balances, pesos e
contrapesos, a busca do equilibrio no controle por organismos internos e externos a
administragdo. Sua énfase € na garantia da regularidade formal e no combate a

Corrupgao.

Na administragdo publica gerencial estes controles nao desaparecem, mas sao

acrescidos de novas formas, em especial no controle de resultados contratados
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previamente e no controle social exercido por instituicdes como imprensa, oposi¢éo,

mecanismos de transparéncia, conselhos sociais e organiza¢gdes do terceiro setor.

Para gerenciar e controlar um Estado maior e mais complexo torna-se necessaria a
introdug&o de novos mecanismos de controle e gerenciamento. A medida em que o
escopo e o custo dos servigos publicos aumentam, o pablico deseja cada vez mais
garantias razoaveis de que estes servicos publicos estdao sob controle, no que diz
respeito a desvios, ineficiéncia e abusos financeiros. Se pelo lado da gestdo, a
administragdo gerencial € o caminho apontado como adequado?®, pelo lado do
controle externo, a introdugcéo do controle de resultados, por meio de auditorias de

desempenho ou operacionais, € a resposta das instituicdes fiscalizadoras.

Este &, no entanto, um caminho longo e dificil, ja que apenas definindo com maior
precisdo indicadores de desempenho relacionados aos objetivos e metas

determinados, sera possivel controlar resultados.

Leeuw (1996:93) aponta trés razdes pelas quais as iniciativas da NAP devem ser

objeto de auditorias e as possiveis consequéncias da agao de controle:

1. Se os objetivos da Nova Administragdo Publica sdo claros, ndo é tao
evidente que eles serdo alcangados. Consequéncias desejadas e
indesejadas, previstas e nao previstas, ocorrem quando se realizam
mudangas e correm-se riscos. O controle externo, por meio de auditorias
de desempenho, torna possivel distinguir as ambicdes e intengbes das

realizages.

?? Para uma analise profunda reforma gerencial no Brasil ver BRESSER PEREIRA, Luis Carlos Reforma do
Estado para a cidadania: Reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sfo Paulo: Ed. 34;
Brasilia: ENAP, 1998,
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2. A implementagdo da NAP corre o risco de que ocorram conseqléncias
imprevistas e indesejadas que sejam contraproducentes em relagdo as
metas formuladas. O controle pode identificar e evitar estas
consequéncias. Por exemplo, provedores de servico de saude podem
tentar se livrar de pacientes mais caros, pessoas com doengas crdnicas ou
com distarbios mentais. Assim, os servigos ndo alcangardo quem mais
precisa. Este exemplo demonstra a importancia de se ter indicadores de

desempenho claros.

3. Inovagdes como a NAP correm o risco de ser mero arremedo do original.
Ou seja, as organizagdes precursoras podem implantar a filosofia na
pratica alcangando o sucesso. Organizagdes seguidoras podem tentar
imitar o sucesso sem alcangar os mesmos resultados. A diferenga deriva
de que, embora a forma seja a mesma, falta substancia aos imitadores. A
auditoria pode perceber estes diferentes aspectos na adogdo e

implementacao da NAP.

Para estar em linha com as mudangas na gestdo publica e também lidar com os
problemas decorrentes do maior escopo e custo dos servigos publicos, as
Instituicbes de controle preocupam-se crescentemente em implementar alguma
forma de controle do desempenho, onde os critérios de eficiéncia, eficacia e

economicidade guiam o exercicio da realiza¢@o das auditorias.

Para Barzelay (1997) a Nova Administragdo Publica prové a razdo fundamental para
ampliar as competéncias das instituicdes de controle externo a fim de abranger as

auditorias de desempenho.
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2.2 O papel e a atuagdo das ISC

O papel contemporaneo das instituicdes de controle, como visto anteriormente, pode
ser desdobrado em duas vertentes, de acordo com o objetivo a ser perseguido: i)
desempenho (a eficiéncia, a economicidade e a eficacia ou controle de gestdo ou de
mérito); e ii) a integridade na administragdo dos recursos publicos (controle de

regularidade ou legalidade, aqui inclusa a auditoria das demonstragdes financeiras).

Citadini (1995:106) é enfatico ao afirmar:

Os 6rgdos de controle externo (controladorias ou tribunais) devem
reciclar-se para exercer, de forma cada vez mais eficiente, o controle
econdmico e de mérito da Administragdo, ao mesmo tempo em que se
tornardo instrumento de incentivo de praticas novas e modernizadoras
de toda a maquina administrativa.

Normaton (1966:403 apud Gendron and Cooper, 2001:284) argumenta que a
independéncia do auditor® é provavelmente a melhor defesa dos cidad&os contra o
uso indevido do dinheiro publico, de forma que, quando um auditor independente
examina a administragéo publica, o legislativo e o publico tém uma garantia razoavel

de que desvios, ineficiéncias e abusos financeiros mais sérios serdo descobertos.

O exercicio pleno do papel que lhe é conferido & um desafio para as ISC’s em todo
o mundo. A compreens&o de quais 0s pré-requisitos para que isto acontega é objeto
de estudo e recomendagbes ha varias décadas. Neste sentido, o documento que
provavelmente obteve maior repercussado no seio das ISC’s, foi a "Declaracion de

24n

Lima sobre las Lineas Basicas de la Fiscalizacién Esta declaragao foi

» Normaton refere-se & instituigio responsavel pela auditoria externa da administragdo publica, que, na tradigio
anglo-saxdnica, € comumente conhecida como auditor geral (general audititor) e, no Brasil, como Tribunal
de Contas.

?* International Organization of Supreme Audit Instituitions. Declaracién de Lima sobre las Lineas Basicas de
la Fiscalizacion. Congress of INTOSALI, 9., 1977, Lima.
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apresentada como resultado do congresso realizado pela INTOSAI (International
Organization of Supreme Audit Instituitions) em Lima, Peru no ano de 1977. Os
trechos apresentados a seguir referem-se a estes requisitos que supde-se

necessarios para que as ISC’s cumpram adequadamente com sua missao.

Il. Independencia
Art. 5 Independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores so6lo pueden cumplir
eficazmente sus funciones si son independientes de la institucién
controlada y se hallan protegidas contra influencias exteriores.

2. Aunque una independencia absoluta respecto de los demas érganos
estatales es imposible, por estar ella misma inserta en la totalidad
estatal, las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben gozar de la
independencia funcional y organizativa necesaria para el cumplimiento
de sus funciones.

3. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y el grado de su
independencia deben regularse en la Constitucién;, los aspectos
concretos podran ser regulados por medio de Leyes. Especialmente
deben gozar de una proteccién legal suficiente, garantizada por un
Tribunal Supremo, contra cualquier injerencia en su independencia y
sus competencias de control.

Art. 6 Independencia de los miembros y funcionarios de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores

1. La independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores esta
inseparablemente unida a la independencia de sus miembros. Por
miembros hay que entender aquellas personas a quienes corresponde
tomar las decisiones propias de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores y representarais, bajo su responsabilidad, en el exterior, es
decir, los miembros de un colegio facultado para tomar decisiones o el
Director de wuna Entidad Fiscalizadora Superior organizada
monocraticamente.

2. La Constitucion tiene que garantizar también la independencia de los
miembros. En especial no debe verse afectada su independencia por
los sistemas establecidos para su sustitucion y que tienen que
determinarse también en la Constitucion.
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3. Los funcionarios de control de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores deben ser absolutamente independientes, en su carrera
profesional, de los organismos controlados y sus influencias.

Art. 7 Independencia financiera de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores

1. Hay que poner a disposicion de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores los medios financieros necesarios para el cumplimiento de
las funciones que les incumben.

2. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores tienen que poseer la
facultad, llegado el caso, de solicitar directamente del organismo
encargado del presupuesto estatal los medios financieros que estimen
necesarios.

3. Los medios financieros puestos a disposicion de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores en una seccidn especial del presupuesto
tienen que ser administrados por ellas bajo su propia responsabilidad.

lll. Relacién con Parlamento, Gobierno y Administracion
Art. 8 Relacién con el Parlamento

La independencia otorgada a las Entidades Fiscalizadoras Superiores
por la Constitucién y la Ley, les garantiza un maximo de iniciativa y
responsabilidad, aun cuando actien como érganos del Parlamento y
ejerzan el control por encargo de éste. La Constitucién debe regular las
relaciones entre la Entidad Fiscalizadora Superior y el Parlamento, de
acuerdo con las circunstancias y necesidades de cada pais.

Art. 9 Relacién con el Gobierno y la Administracion

La actividad del Gobierno, de las Autoridades Administrativas
subordinadas y las demas instituciones dependientes, es objeto de
control por parte de la Entidad Fiscalizadoras Superior. De ello no se
deduce ninguna subordinaciéon del Gobierno a la Entidad Fiscalizadora
Superior. En particular, el Gobierno asume la plena y exclusiva
responsabilidad de las operaciones realizadas por él y de sus
omisiones y no puede remitirse a operaciones de control y dictamenes
de la Entidad Fiscalizador Superior para su descargo - siempre que no
se hayan dictado en forma de resoluciones judiciales ejecutables y
firmes.

IV. Facultades de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

46



Art. 10 Facultad de investigaciéon

1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben tener acceso a todos
los documentos relacionados con las operaciones y el derecho a pedir
de los érganos del departamento controlado todos los informes, de
forma oral o escrita, que les parezcan necesarios.

2. La Entidad Fiscalizadora Superior tiene que decidir, en cada caso, si
es conveniente realizar el control en la sede de la institucion controlada
o en la sede de la Entidad Fiscalizadora Superior.

3. Los plazos para la presentacion de informes y documentos, incluidos
los balances, han de determinarse por Ley o, segun los casos, por la
propia Entidad Fiscalizadora Superior.

Art. 11 Ejecucidon de las verificaciones de control de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores

1. Los érganos controlados tienen que responder a las verificaciones
de control de la Entidad Fiscalizadora Superior, dentro de los plazos
determinados generalmente por Ley o, en casos especiales, por la
Entidad Fiscalizadora Superior, y dar a conocer las medidas adoptadas
en base a dichas verificaciones de control.

2. Siempre que las verificaciones de control de la Entidad Fiscalizadora
Superior no se dicten en forma de una resolucién judicial firme y
ejecutable, la Entidad Fiscalizadora Superior tiene que tener la facultad
de dirigirse a la autoridad competente para que adopte las medidas
necesarias y exija las correspondientes responsabilidades.

Art. 12 (...)

V. Métodos de control, personal de control, intercambio internacional de
experiencias

Art. 13 Métodos de control y procedimientos

1. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben realizar su actividad
de control de acuerdo con un programa previo trazado por ellas
mismas. El derecho de ciertos érganos estatales de exigir, en casos
especiales, la realizacidbn de determinadas verificaciones, no se vera
afectado por aquella norma.

2. Dado que el control en muy pocos casos puede ser realizado
exhaustivamente, las Entidades Fiscalizadoras Superiores tendran que
limitarse, en general, al procedimiento de muestreo. Este, sin embargo,
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debe realizarse en base a un programa dado y en tal niumero que
resulte posible formarse un juicio sobre la calidad y la regularidad de
las operaciones.

3. (...).
4. (..).
Art. 14 Personal de control

1. Los miembros y los funcionarios de control de la Entidad
Fiscalizadora Superior tienen que tener la calificacién e integridad
moral necesarias para el perfecto cumplimiento de su tarea.

2.(..).
3.(..).

4. Para garantizar una alta cualificacion del personal controlador, debe
aspirarse a una remuneracién concorde con las especiales exigencias
profesionales.

5 (.).

Art. 15 Intercambio internacional de experiencias

1. (..).

2. (...).

3. (..).

VI. Rendicién de informes

Art. 16 Rendicion de informes al Parlamento y al publico

1. La Entidad Fiscalizadora Superior debe tener, segun la Constitucion,
el derecho y la obligacién de rendir informe anualmente al Parlamento
o al érgano estatal correspondiente, sobre los resultados de su
actividad, y publicarlo. Asi se garantizan una informaciéon y discusion
amplias, a la vez que se incrementa la posibilidad de ejecutar las
verificaciones realizadas por la Entidad Fiscalizadora Superior.

2.(...).
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3.(...).

Art. 17 Redaccion de los informes
1.(..).

2. La opinién de los departamentos e instituciones controlados respecto
a las verificaciones de control de la Entidad Fiscalizadora Superior
debe reflejarse de forma adecuada.

VIl. Competencias de control de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores

Art. 18 Base constitucional de las competencias de control; control de
las operaciones estatales

1. Las competencias de control de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores tienen que ser especificadas en la Constitucion, al menos
en sus rasgos fundamentales, los detalles pueden regularse por Ley.

2. La formulacién concreta de las competencias de control de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores depende de las circunstancias y
necesidades de cada pais.

3. Toda la actividad estatal estara sometida al control de la Entidad
Fiscalizadora Superior, independientemente de que se refleje, o no, en
el presupuesto general del Estado. Una exclusién del presupuesto no
debe convertirse en una exclusién del control.

4. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben orientar su control
hacia una clasificacidon presupuestaria adecuada y una sistema de
calculo lo mas simple y claro posible.

Este assunto ndo esgotou-se, no entanto, no referido congresso. Ao contréario,
continua sendo objeto de pesquisas e discussdes, provavelmente pelo fato de que
estas instituicdes ndo alcangaram, ao menos em alguns paises como € o caso do
Brasil, a confianga da sociedade e de outras instituicbes, em especial da imprensa.

Artigo recente de Jonh Bourn®, controlador-geral do NAQ (National Audit Office),

»Jonh Bourn KCB. A independéncia da auditoria piiblica no Reino Unido. Revista do Tribunal de Contas de
Portugal. N° 34 - julho a dezembro de 2000. Pg. 37-48.
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ISC do Reino Unido aponta os seguintes "pilares" que protegem a independéncia

dos auditores estatais do poder executivo, legislativo e judicial:
1) Posicao constitucional transparente

A existéncia, a liberdade basica e as fungdes da entidade fiscalizadora devem estar

definidas no seu estatuto, ndo podendo ser facilmente alteradas pelo executivo.

1)) Autoridade independente

O responsavel pela entidade fiscalizadora deverd ter credibilidade perante o

parlamento e gozar de sua confianga.
lll) Garantia de exercicio

O cargo do responsavel pelo ISC deve estar suficientemente garantido de modo a

nao se encontrar desafios injustificaveis por partes em conflito.
IV) Independéncia financeira e orgamentaria

Os recursos financeiros da entidade deverao ser independentes do Executivo, para
que o financiamento ndo possa ser utilizado como uma restricdo potencial ao seu

trabalho.
V) Imunidade legal

Embora uma entidade fiscalizadora deva atuar no ambito da lei, deve a mesma estar
protegida contra conflitos legais desnecessarios, que possam ser utilizados para

tentar restringir ou obstruir a sua liberdade e independéncia.
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Vl) Liberdade para determinar seu programa de trabatho

A independéncia operacional dos auditores constitui a chave para o escrutinio

efetivo das contas publicas.
Vil) Alta qualidade e pessoal qualificado adequado

O trabalho dos auditores requer uma alta qualidade, sendo necessario pessoal

qualificado para a realiza¢ao de tarefas técnicas e complexas.
VIll) Acesso completo a registros e informacoes

Os auditores necessitam acesso completo e livre aos registros e informagdes, ja que

as restricbes aqui representam uma verdadeira ameaga a independéncia.

IX) Relatorio nao restrito

Para que seu trabalho tenha impacto, os auditores devem ter a liberdade de informar

o parlamento sobre os resultados de suas auditorias.
X) Acompanhamento das recomendacgodes

A liberdade de acompanhamento do trabalho € uma caracteristica importante da
independéncia de um auditor. As recomendacotes efetuadas por meio do relatério de
auditoria deverao ser monitoradas quanto as agdes e respostas do auditado a cada

uma delas

Veja que a opinido de Jonh Bourn ndo difere muito das conclusdes expostas na

declaragdo de Lima, mesmo tendo passado mais de 20 anos.
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Em outra publicagdo recente, o relatdrio final do grupo de trabalho formado com o
objetivo de definir os principais critérios para convergéncia das ISC da Europa
Central e do Leste e do Tribunal de Contas Europeu no contexto de adeséo a UE

(Uniao Européia), apresentou um conjunto de recomendagdes.

Essas recomendagdes visam, segundo o referido grupo a "ser utilizadas pelas ISC’s,
preparando-as, assim, para a integracdo no ambiente europeu e fortalecendo-as

como instituicbes eficazes, capazes de satisfazerem os melhores niveis de atuagéo

europeus e internacionais"%.

Com a ressalva de que as recomendagdes deverdo ser consideradas e interpretadas
tendo em conta a situagdo especifica de cada ISC, o grupo apresentou-as como

segue:

Recomendacdo 1: As Instituicbes superiores de controle deverdo
possuir uma base legal solida, estavel e com aplicabilidade, que esteja
consagrada na Constituicdo e na lei e que seja complementada por
regulamentos, normas e procedimentos;

Recomendacao 2: As Instituigbes superiores de controle deverao ter a
independéncia funcional, organizacional, operacional e financeira
necessaria para desempenhar as suas tarefas de forma objetiva e
eficaz;

Recomendagao 3: As Instituicdes superiores de controle deverao ter
poderes e meios claramente suportados na Constituicdo e na lei, para
auditarem todos os fundos, recursos e atividades publicas,
independente de estarem ou nao refletidos no orgamento nacional e de
quem recebe ou gere esses fundos, recursos e atividades publicas;

Recomendacao 4: As Instituicbes superiores de controle deverdo
assumir toda a area de auditoria externa do setor publico, abrangendo
tanto auditorias de regularidade como de desempenho;

% Recomendagdes sobre o funcionamento das instituigSes superiores de controlo no contexto da integragéo
européia. Revista do Tribunal de Contas de Portugal, n. 33, jan.-jun. 2000, p. 145-216
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Recomendagao 5: As Instituigdbes superiores de controle devem poder
reportar de forma livre e sem restricdes os resultados de sua atividade.
Os relatérios deverao ser apresentados ao Parlamento e deveréo ser
tornados publicos;

Recomendagdo 6: As Instituicdbes superiores de controle,
reconhecendo a experiéncia nacional existente, deverdo formalmente
adotar, promulgar e divulgar politicas e normas de auditoria, que
respeitem as normas de auditoria da INTOSAI, as linhas orientadoras
européias de implementagdo das normas de auditoria da INTOSAI e
outras normas relevantes de auditoria do setor publico emitidas pelo
IFAC e aceitas na UE. As normas de auditoria deverdo ser aplicadas
de forma consistente e confidvel nos trabalhos da ISC, de forma a
garantir que esse trabalho de auditoria possui uma qualidade e uma
competéncia aceitaveis. As ISC’'s deverdo, assim, desenvolver
manuais de auditoria e guias técnicos detalhados, de forma a ajudar a
promover a utilizagao pratica e a observancia dessas normas;

Recomendagao 7: As Instituicbes superiores de controle deverdo
garantir que os seus recursos humanos e financeiros séo utilizados da
forma mais eficaz para garantir um exercicio efetivo de suas
atribuicbes. Para este efeito, a gestdo da ISC necessita de
desenvolver e instituir as politicas e os procedimentos adequados de
forma a garantir que a ISC é organizada de forma competente para
produzir trabalhos e relatérios de auditoria eficazes e de alta qualidade;

Recomendagdo 8: As Instituicdes superiores de controle deverdo
desenvolver sua organizagdo interna como uma estrutura de apoio
para a realizagdo adequada das atividades relacionadas com os
requisitos do periodo de pré-adesao;

Recomendagao 9: As Instituicbes superiores de controle deverdo
garantir que o seu pessoal é competente, capaz e empenhado, por
forma a garantir que € produzido um trabalho de auditoria eficaz, em
conformidade com as normas internacionais e as boas praticas
européias;

Recomendag¢ado 10: As Instituicdes superiores de controle deverao
desenvolver a qualificagao técnica e profissional dos seus funcionarios
através de formagéao e qualificagao;

Recomendagao 11: As Instituicdes superiores de controle deverio
concentrar-se no desenvolvimento pelas entidades controladas de
sistemas de controle interno (de gestdo) de alta qualidade e eficacia;
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Os trés exemplos citados acima demonstram que ha convergéncia entre aquelas
que se acreditam ser caracteristicas desejaveis nos organismos responsaveis pelo
controle externo. Destas caracteristicas, podem se extrair algumas que, em seu
conjunto, e a exemplo do "tipo ideal" da burocracia descrito por Weber, definem um
quadro tedrico, ndo a ser fielmente seguido, mas a servir de modelo, que deve ser
aprimorado e adaptado a cada pais e instituicdo subnacional. A concepgao atual
destas instituicdes de controle indica, portanto, as seguintes caracteristicas
desejaveis para que possam desempenhar efetivamente seu papel em um estado

democratico de direito:
1. Independéncia
a) Independéncia funcional e organizacional,
b) Independéncia de seus membros e funcionarios;
¢) Independéncia financeira e orgamentaria;
2. Liberdade de investigagao
a) Livre acesso a documentos, registros e relatérios;

b) Oportunidade para conduzir a investigagdo in-loco ou na propria entidade de

controle;

c) Prazos e condigdes fixados em lei ou pela prépria entidade fiscalizadora para

que o 6rgéo fiscalizado responda as determinag¢des ou recomendagdes;

3. Métodos de controle e procedimentos
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a) A instituicdo fiscalizadora deve elaborar seu proprio programa de trabalho,
preservando-se o direito de certos 6rgdos estatais de exigir (no caso

brasileiro, o parlamento) a realizagdo de determinadas verificagdes.

b) Os resultados dos trabalhos devem ser livremente divulgados, ao parlamento

e ao publico;

c) A instituicdo devera desenvolver manuais e guias técnicos para a promover a

utilizagdo pratica e observancia de normas de auditoria;
Base constitucional das competéncias de controle
a) A competéncia de controle deve estar descrita na constituicéo;

b) O controle deve abranger todos o0s recursos publicos, mesmo que nao

constem no orgamento;

2.3 Formas de fiscalizagdo e controle

Até aqui tem sido exposto que a fiscalizagdo exercida pelas ISC’s podem ser,

quanto ao objeto, de dois tipos: de regularidade (legalidade e conformidade) e de

desempenho, a despeito das diversas denominagbes ja citadas e que, por este

autor, sdo consideradas sindnimos destas duas. Esta se¢ao objetiva descrever o que

sdo cada um destes tipos de controle e esclarecer porqué devem ser exercidas pela

instituicdo de controle e, em particular, pelo Tribunal de Contas.

Embora seja praticamente consenso a conclusdo de que os Tribunais devam realizar

auditorias de regularidade e de desempenho, a pratica, ao menos nos Tribunais

Estaduais do Brasil ainda é incipiente. Diversos fatores concorrem para isto: culturais
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(tradigdo, formalismo), organizacionais, tecnoldgicos e relativos a recursos humanos,
por exemplo. Barros (2000) demonstrou que poucos Tribunais realizam auditorias de
desempenho. E, mesmo nestes, as iniciativas sdo quase que embrionarias. Fatores
como recursos humanos sem a formagéo e capacitagdo adequadas, faita de base de
dados (indicadores de desempenho) nas unidades auditadas que possibilitem a
avaliagdo de desempenho, definicdo obscura de propdsitos e metas, entre outros,
sdo apontados como dificultadores até mesmo pelos tribunais que realizam

auditorias de desempenho.

Fernando Moutinho Ramalho® considera a auditoria como o “instrumento
fundamental nas maos das ISC ..." (p.51). E preceitua a necessidade de realizar

auditorias de desempenho, como segue:

"No ambito deste acréscimo de importancia das ISC, a evolugédo da
auditoria enquanto disciplina tem dado passos tdo grandes como o de
diminuir a condigdo estrita de técnica contabilista/financeira destinada a
verificar se os documentos contabilisticos e financeiros transmitem a
imagem fiel do patrimbénio e da situagdo financeira da entidade
fiscalizada e chegar a um conceito bastante mais amplo. A auditoria
governamental ndo pode mais limitar-se a determinar se os estados
financeiros (globais ou parciais) apresentam adequada ou
razoavelmente a situagao econdmica e patrimonial da entidade publica
e se a mesma tem respeitado as leis e regulamentos aplicaveis nas
suas transagbes financeiras. A responsabilidade?® requer outros tipos
de auditoria (para além da auditoria financeira, como é evidente), que
habitualmente se designam auditorias de performance ou de gestdo."
(p.51 e 52)

Estudo efetuado por Gomes (2002) demonstrou que as politicas de gerenciamento

publico de auditoria e avaliagdo vém refletindo a doutrina de que as organizagcdes de

%7 Bittencourt, Fernando Moutinho Ramalho. A missio das ISC e a auditoria operacional. Revista do Tribunal
de Contas de Portugal. N° 34 - julho a dezembro de 2000. Pg. 49-54.

% N.A.: Correspondendo 4 tradugdo do termo em inglés accountability.
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controle externo devem balancear duas espécies de controle: controle de resultados

e controle de desempenho.

Embora nao haja registro de ISC que tenha abandonado o papel mais tradicional de
verificagdo de legalidade e conformidade na gestdo dos recursos publicos, é
evidente o crescimento da utilizagdo de auditorias de desempenho (e suas
variagbes) na avaliagdo, revisdo e pesquisa dos resultados alcangados por

entidades, politicas, programas, projetos e atividades dos 6rgaos governamentais.

Diversas sdo as implicagbes da adogdo da auditoria de desempenho nas
organizagdes publicas de controle externo. As caracteristicas especificas de cada
uma delas, suas indiosincrasias, sua cultura, o ambiente sécio-econdémico, seu
aparato tecnolégico, sdo alguns dos fatores que irdo interferir na aplicagdo da
auditoria de desempenho. Precisa-se portanto conhecer a fundo a instituicdo para
que se possa avaliar as implicagbes da decisdo de implantar a auditoria de
desempenho. E o que se faz a seguir em relagdo ao Tribunal de Contas do Estado

do Espirito Santo.
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3 O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCEES) é uma instituigio
independente, autdnoma e nao sujeita a supervisao politica. Sua jurisdigdo alcanga
os 6rgaos do Estado e dos Municipios do Espirito Santo. Suas competéncias
principais estao especificadas na Constituigdo Estadual e, assim como sua estrutura,
detalhadas em sua Lei Organica e Regimento Interno. O Tribunal conta com um
quadro de 412 servidores e um Plenério formado por 7 Conselheiros, que elegem

entre si o Presidente e o Vice-Presidente.

A estrutura (veja na figura | o organograma completo) comporta ainda um Diretor
Geral (DGS), sob o qual encontram-se a Controladoria Geral Administrativa (CGA),
responsavel por coordenar as atividades das unidades responsaveis pelos servigos
de recursos humanos, contabilidade e finangas, e demais servigos administrativos, e
a Controladoria Geral Técnica (CGT), responsavel por coordenar as atividades das

Controladorias Técnicas, que fiscalizam os érgaos jurisdicionados.
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Figura 1
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3.1 Antecedentes Historicos

As instituicOes responsaveis pelo controle financeiro da administragdo publica tém
uma longa tradicdo. Em todos os sistemas politicos modernos, encontra-se alguma
forma de instituicdo destinada ao controle da gestdo dos recursos publicos. Muitas
destas instituicdes tém uma longa tradi¢do, remontando ao século XiX, para nao
mencionar registros histéricos que referem-se as primeiras iniciativas no sentido de

sistematizar o controle da administragdo publica.

Speck (2001:1) cita a General-Rechen-Kammer, instituida em 1714 na Prussia,
como provavelmente a mais antiga destas instituicdes. Mas mesmo nas sociedades
medievais, instituicdes como "Cortes Gerais" preocupavam-se em como 0S
monarcas usavam os dinheiros arrecadados, e a medida em que 0s recursos
publicos aumentavam, as Cortes que criaram comissdes especiais para fiscalizar a

conformidade dos gastos reais com os regulamentos.

Durante o século XIX a maioria das republicas e das monarquias constitucionais
implantaram alguma instituicdo destinada a realizar o controle dos gastos publicos.
Paises como a Franga (1807), Holanda (1814), Bélgica (1830), Portugal (1842).
Italia (1862), Inglaterra (1866), e Brasil (1891) criaram suas instituicdes de controle
externo no século dezenove, ao passo que Irlanda, Suécia e Estados Unidos

criaram-nas em 1921.
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No Brasil, os primeiros passos para a implementagdo de um controle efetivo dos
orcamentos e contas publicas deram-se com a criagdo do Tesouro Nacional®, em

1824, com caracteristicas de Tribunal.

Ja em 1826 surgiram as primeiras propostas no sentido de criar um Tribunal de
Contas. Os senadores do império Felisberto Caldeira Brandt, Visconde de
Barbacena e José Inacio Borges apresentaram um projeto de Lei propondo a criagdo
de um "Tribunal Revisor de Contas". Opositores a tal idéia, argumentando que o
Tesouro Nacional ja realizava as atribuigbes propostas, conseguiram impedir o

intento.

Em 1831, por meio da Lei 657, criou-se o Tribunal do Tesouro Publico Nacional,
6rgao presidido pelo Ministro da Fazenda, com mais trés membros com fungéo
consultiva. Embora fosse érgdo do executivo, representava 0 embrido do que viria a
ser o Tribunal de Contas, e nos sessenta anos seguintes varias outras propostas
foram apresentadas para sua criagdo. Mas viu-se a monarquia terminar sem que isto

ocorresse.

A primeira Constituicdo Republicana (1891) finalmente introduziu o Tribunal de
Contas no Brasil, dispondo em seu artigo 89:
E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros desse tribunal serdo nomeados pelo

presidente da Republica, com aprovagdo do Senado, e somente
perderdo seus lugares por sentenga.

Muitos entendem que foi através do Decreto 966-A, publicado em 7 de novembro de

1890, redigido por Rui Barbosa, que o Tribunal foi criado, mas este decreto nao

¥ PALMA, Inacia Nogueira de e LEIBEL, Sheila (1998).
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chegou a ser regulamentado. Posteriormente, o préprio Rui Barbosa introduziu no

texto da Constituicdo o supra citado artigo.

Somente em 30 de outubro de 1891, através da Lei n°® 23, institucionalizou-se o
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Posteriormente, o decreto n°® 1166, de 12 de
dezembro de 1892, regulamentou a citada lei, organizando o TCU. Finalmente, em
17 de janeiro de 1893, instalou-se no Edificio do Tesouro, na cidade do Rio de
Janeiro, o Tribunal de Contas da Unido, sob a Presidéncia de Manoel Francisco

Corréa.

Inovagdes importantes ocorreram ao longo do século XX nas atribuigbes do TCU,
embora sua configuragao inicial tenha exercido um impacto profundo na evolugio da
instituicdo ao longo de seus mais de 100 anos de existéncia. Com efeito, € comum
encontrar referéncia a exposicao de motivos*® de Rui Barbosa, defendendo a criago
de um Tribunal de Contas no Brasil € ao decreto n® 966-A, ja citado, nos trabalhos

académicos que abordam a instituigéo Tribunal de Contas no Brasil.

Dentre as principais caracteristicas do TCU (cf. Speck, 2000), merecem ser citadas:
1) Seus membros eram indicados pelo Presidente e confirmados pelo Congresso; 2)
O Tribunal manteria uma posicdo intermediaria entre os poderes; 3) As decisdes
seriam tomadas de forma colegiada; 4) O Tribunal julgaria as contas dos
administradores; e, 5) O Tribunal teria a fungao de registrar previamente a despesa,
para que esta se tornasse efetiva. Por mais de 50 anos estas caracteristicas basicas

foram mantidas, exceto por sua posigéo entre os poderes, ja que na Constituicdo de

3% Barbosa, Rui. Exposigdo de Motivos sobre a criagdo do Tribunal de Contas, 7 de novembro de 1890. (in)
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia: TCU, v. 25, n° 62, p. 180-190, 1994.
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1937 ele é inserido no Poder Judiciario. Em 1946 e em todas as Constituicdes que

se seguiram, passa a constar do capitulo destinado ao Poder Legislativo.

A Constituigdo de 1967 introduziu duas importantes modificagdes: o fim do controle
prévio e a possibilidade de realizar inspeg¢des in-loco. O fim do controle prévio, visto
por muitos a época como um retrocesso, constituiu-se, em conjunto com a
introdugdo das inspegdes entre as atribuigbes do Tribunal, em um passo em diregao
ao modelo anglo-saxdo. Esse modelo valoriza as auditorias, em detrimento do

julgamento de contas e registro de despesas.

Evidentemente, tratou-se também de uma manobra para reduzir o poder do
Legislativo em relagdo ao Executivo, como em geral ocorre em ditaduras. Outras
"novidades" da Constituicdo de 1967 também contribuiram para reduzir o poder do
TCU, como a possibilidade do veto a despesa ser contrariado pelo Presidente da
Republica, ad referendum do Congresso Nacional. O fortalecimento do Executivo
teve por consequéncia, também, dificultar na pratica a realizagdo das inspegdes

previstas na Constituicao (cf. Speck, 2001:72-73).

A Constituicdo de 1988 trouxe importantes inova¢gdes ao Tribunal de Contas. A
heranga autoritdria, como o poder de cancelar vetos atribuido ao Presidente da
Republica, foi retirada. A forma de indicacdo de seus membros foi alterada,
passando a prevalecer a indicagao pelo Congresso. No modelo atual, dos membros
do TCU (nove no total), seis sdo indicados pelo Congresso e trés pelo chefe do
Executivo. Destes trés, dois s&o escolhidos entre auditores e membros do Ministério

Publico junto ao Tribunal.
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A abrangéncia da atuagdo do TCU foi também ampliada. A Constitui¢do incluiu,
explicitamente, toda entidade, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre recursos publicos, no rol daqueles obrigados a prestar
contas. O poder de julgar as contas dos administradores e responsaveis por
recursos publicos incluiu também entidades da administragdo direta ou indireta,

independentemente de constarem ou ndo estes recursos no orgamento.

Outra importante inovagao foi a introdu¢do da auditoria operacional entre os tipos de
fiscalizagdo realizados pelo Tribunal. Até entdo, o controle exercido pelo Tribunal de
Contas era quase que estritamente sobre a legalidade, embora o préprio TCU e o
Tribunal de Contas do Estado da Bahia tenham, j& na década de 80, realizado
algumas experiéncias relacionadas a auditorias que visavam avaliar o0 desempenho,
e ndo meramente a legalidade das agbes do estado. A introdugdo da auditoria
operacional reacendeu o debate sobre o papel dos 6rgdos de controle externo no

Brasil voltando, mais uma vez, os olhos para o modelo anglo-saxao.

3.2 Instalagdo e evolugdo do TCEES

O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo foi criado pela Lei n® 1.287, de 24
de setembro de 1957, no Governo de Francisco Lacerda de Aguiar, mas seus
trabalhos se iniciaram de fato em 7 de junho de 1958. A Lei*' que criou o TCEES
estabeleceu em seus artigos 1°, 2°, 3° e 4°;
Art. 1° - Fica instituido o Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo, com sede em Vitéria e jurisdigdo em todo o territrio do Estado,

com a fungdo de exercer a fiscalizagdo da administragdo financeira
estadual.

3! Estado do Espirito Santo, Lei n° 1287, de 24 de setembro de 1957.
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Art. 2° - Compete a este érgdo acompanhar, diretamente ou por
delegagdo, a execugdo orgamentaria e julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens estaduais e das entidades
autarquicas ou paraestaduais, os contratos de concessao de servigos
publicos, bem como os que ao Estado estejam vinculados com
obrigagdes que envolvam dinheiro ou bens de sua propriedade.

Art. 3° - O Tribunal de Contas se compora de 7 (sete) membros e 1
(um) Procurador, maiores de 30 (trinta) anos, de reconhecida
idoneidade moral e capacidade intelectual e 3 (trés) pelo menos
bacharéis em ciéncias juridicas e sociais.

§ 1° - Os membros do tribunal e o Procurador serdo nomeados pelo
Governador do Estado entre brasileiros natos.

§ 2° - A nomeagao do Procurador devera recair entre bacharéis em
direito com mais de 10 (dez) anos em pratica forense.

Art. 4° - Os membros do Tribunal de Contas terdo a denominagéo de
Juizes e gozardo dos mesmos direitos, garantias e prerrogativas
atribuidas aos membros do Poder Judiciario.

A atuagdo do TCEES limitava-se a fiscalizagdo financeira dos recursos do Estado.

Estavam excluidos do alcance de sua fiscalizagdo, portanto, os recursos publicos

dos municipios.

O primeiro Regimento Interno do Tribunal, datado de 3 de julho de 1958, e publicado

no Diario Oficial do Estado de 27 de maio de 1959, estabelecia que o pessoal do

TCEES seria distribuido em quatro grupos distintos:

. CORPO DELIBERATIVO, que compreende o Tribunal propriamente dito, com as

fungdes de decidir e julgar, compondo-se de sete membros;

2. CORPO ESPECIAL, composto pelos auditores, e por "delegados" do Tribunal

indicados pelo Presidente para atuar junto a qualquer reparticdo do Estado;
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3. PROCURADORIA, composto por um Procurador representante da Fazenda

Publica Estadual;

4. CORPO INSTRUTIVO, constituido por uma secretaria e formado por funcionarios
do quadro de pessoal proprio do Tribunal, sendo encarregado do expediente e

instrucdo de processos, da contabilidade e da tomada de contas.

Ao longo de seus 44 anos, o TCEES passou por varias modificagdes. No periodo
militar, viu sua capacidade de interromper a execugao de contratos ser radicalmente
reduzida. Por outro lado, foi neste mesmo periodo que introduziu-se a possibilidade
de realizar-se inspe¢des in-loco, ja que até entdo o Tribunal apenas analisava

documentos que lhe eram remetidos.

Outra importante modificagdo foi a substituicio da Representagdo da Fazenda
Publica Estadual, prevista na Lei de sua criagdo, por um Ministério Publico atuando
junto ao Tribunal de Contas, conforme previsto na Constituicdo Federal, em vigor, na

Lei Organica do TCEES e em seu Regimento Interno.

3.3 O TCEES hoje: forgas e fraquezas

Atualmente, o TCEES conta com um total de 412 servidores, distribuidos entre suas
areas técnica, administrativa e de Diregdo Geral, apoio a Gabinetes de Conselheiro
e ao Plenario. Na chamada area técnica do TCEES, representada no organograma,
demonstrado no quadro a seguir, pela CGT (Controladoria Geral Técnica) e
unidades subordinadas, denominadas CT’'s (Controladorias Técnicas), séo

realizadas as auditorias e demais atividades de fiscalizagZo.

66



Na configuragdo atual, as seis primeiras controladorias técnicas (12 & 62 CT's) séo
responsaveis pela realizagdo inspe¢des e auditorias, tanto em érgdos estaduais
quanto em érgaos municipais. A 72 CT é responsavel pela analise e instrucdo dos
atos relativos a pessoal (admissdo, aposentadoria, reforma e pensdo) destes
mesmos 6érgdos. A 82 CT responde as consultas formuladas pelos entes
jurisdicionados, bem como instrui os recursos apresentados as decisées do Plenario.
A 92 Controladoria realiza inspe¢des e auditorias de natureza especial. Finalmente, a
102 CT corresponde a divisao de informatica, realizando também auditorias em

sistemas informatizados.

Diversos trabalhos foram realizados internamente no Tribunal de Contas com o
proposito de diagnosticar sua situagdo, apontando problemas e oportunidades,
desafios e ameagas. Dentre estes, destacam-se o Plano Estratégico 1999-2002%, a
pesquisa de clima organizacional® e o Diagndstico Estratégico do TCEES*. A
analise destes documentos, a luz da literatura pertinente®, permite apontar questdes
indicadas pela prépria instituicAo como relevantes para o desempenho das

atividades e para seu futuro.

Os principais fatores apontados como motivadores para a elaboragdo dos
documentos citados foram a velocidade das mudangas, o processo de globalizago,
a flexibilizagdo dos processos de trabalho e a valorizacdo da cidadania, que
segundo estes documentos, provocam um impacto profundo em todas organizagdes,

publicas ou privadas.

*2 Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Plano Estratégico 1999-2002 . Vitoria, 1999.
3 Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Relatério de Pesquisa de Clima Organizacional. Vitria,
2000.

** Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Diagnéstico Estratégico do TCEES. Vitéria, 2000.
3% Giacobbo (1997), Vianna(1996) e Porter (1984).
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Considerou-se, no Diagnéstico Estratégico (Tribunal de Contas, 2000:3) que:

Obrigados a lidar com consumidores cada vez mais informados e
exigentes, as empresas privadas se véem compelidas a buscar novas
formas de incrementar a qualidade dos produtos e servigos, a renovar-
se continuamente a fim de atender a estes "novos consumidores”.

De forma analoga, as organiza¢Oes publicas sdo forgadas a prestar
servigos em niveis de exceléncia compativeis com o grau de exigéncia
dos "novos cidadaos”.

Para que isto seja possivel, as organizagbes precisam estar atentas ao
que acontece no ambiente externo. E necessario ouvir nossos "clientes
cidadaos” para saber o que pensam e esperam do Tribunal de Contas;
€ necessario realizar pesquisas em busca de tecnologias adequadas
que nos permitam realizar com maior agilidade, eficiéncia e
competéncia os trabalhos que sejam essenciais para satisfazer as
expectativas do "cliente cidadao”.

Estes documentos propiciam uma visdo dos aspectos internos e externos
relacionados ao TCEES, que permitem a determinagdo de seus principais pontos
fortes e fracos e das ameacgas e oportunidades derivadas do ambiente externo, bem
como uma analise da estrutura do setor de controle externo. Sdo apresentadas aqui,
de forma sintética, as analises e conclusdes derivadas dos estudos condensados

nos referidos documentos.

3.3.1 Analise Ambiental

As organizagdes, publicas ou privadas, interagem continuamente no mundo real,
afetam e sdo afetadas pelas decisdes e agdes uma das outras. O futuro das
organizagdes €, portanto, resultado de suas proprias decisdes, mas também das
decisbes tomadas externamente. A complexidade crescente nas relagdes inter e

intra organizacionais e a "aceleragdo” nos mecanismos de troca, em especial, mas
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nado s6, dos mecanismos financeiros, torna as organizacdes mais dependentes do

mundo externo.

A complexidade e a velocidade em que ocorrem transagdes comerciais, financeiras
e informacionais ndo permitem que a organizagdo se considere imune aos fatores
ambientais. Por isso, as organizacdes devem fazer revisbes e avaliagcdes
estratégicas periddicas com objetivo de identificar as ameagas e oportunidades
decorrentes do ambiente externo e os pontos fortes e fracos encontrados no

ambiente interno. E disso que trata este item e que sera visto abaixo.

3.3.1.1 Ambiente Externo

A analise do ambiente externo tem como objetivo estudar a relagido existente entre a
organizacdo e seu ambiente em termos de oportunidades e ameagas. As
oportunidades séo forcas ambientais incontrolaveis pela organizagdo que podem
favorecer a sua agdo estratégica, desde que reconhecidas e aproveitadas
satisfatoriamente enquanto perduram. As ameagas sdo as forgas ambientais
incontrolaveis pela organizagdo que criam obstaculos a sua estratégia, mas que
poderao ser evitadas ou minimizadas em seu efeito sobre a organizagdo, desde que

reconhecidas em tempo habil.

3.3.1.1.1 Oportunidades

Os estudos referidos acima identificaram diversas oportunidades que, se
devidamente aproveitadas pelo Tribunal, concorrerdo para gerar melhores
resultados em beneficio da sociedade, no escopo de suas missao, e fortalecer sua

imagem perante a opinido publica. Sao as seguintes:
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1. Ampliagcdo das competéncias legais: Os Tribunais de Contas vem assistindo

ao aumento de suas atribuigbes desde a Constituicdo de 1988. A Ultima grande
incorporagéo de atribuigbes esta inserida na Lei Complementar n°® 101
(popularmente conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal) promulgada em
maio de 2000. Os Tribunais de Contas assumem as principais responsabilidades

fiscalizadoras decorrentes da Lei.

Mudanga na cultura da administragdo publica: O esforgco descrito
anteriormente para implantar 0 que Bresser Pereira se referiu como
Administragdo Publica Gerencial e que na literatura € conhecido como Nova
Administragcdo Publica, ndo & apenas uma mudanga técnica ou metodologica,
mas também, e talvez principalmente, uma mudang¢a cultural. Nao é dificil
perceber a mudanca de cultura da administragdo publica nos ultimos anos, que
esta deixando de lado apenas o controle dos processos para um foco mais
voltado para resultados e transparéncia, buscando melhorar a eficiéncia, eficacia

e economicidade dos servigos publicos, em beneficio da sociedade.

Inexisténcia de concorréncia direta: Os Tribunais de Contas exercem
praticamente sozinhos* a fungdo do controle externo dos recursos publicos. A
auséncia de concorréncia direta pode ser usada de forma positiva ou negativa
pela instituicado. Um comportamento positivo seria usar este preceito legal como
instrumento de diferenciacdo do produto, isto é, fortalecer a marca TCEES

estabelecendo um sentimento de lealdade com seus clientes (sociedade). Um

36 A fungdo de outras instituigdes, como Ministério Publico, Imprensa, organizagdes ndo governamentais e do

proprio legislativo foi discutida anteriormente. O que se enfatiza aqui € que dentro de suas atribuigoes,
definidas com bastante clareza na Constitui¢do, ndo existem muitos conflitos de competéncia, mas
principalmente complementaridade.
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comportamento negativo seria este monopdlio como instrumento de rent

seeking®, de baixa produtividade e de descaso com a boa gestdo pblica.

Valorizagdao da cidadania e participagao popular: A consolidagdo do regime
democratico € um processo que tem como uma das consequéncias principais a
valorizagdo da cidadania. Elei¢des diretas, livre imprensa e liberdade de
expressdo sado instrumentos poderosos a servigco da sociedade, oferecendo a ela
um papel mais ativo nas decisbes do pais. Uma sociedade mais atenta,
informada, questionadora e exigente, faz com que o futuro dos 6rgéos publicos e,
por conseqiiéncia, a sua sobrevivéncia, esteja vinculada a sua capacidade de

justificar e cumprir adequadamente seu papel.

Facilidades de acesso a novas tecnologias e informagdes: O Tribunal de
Contas pode dar um salto tecnoldgico que o torne ainda mais competitivo e
eficiente. A diferenga entre 0 quadro tecnoldgico potencial e a atual situagéo do
TCEES é grande. E dentro deste intervalo que se deve realizar um esforgo maior
e onde se pode conseguir novas conquistas. Para isso, deve-se investir

pesadamente na obtencao de tecnologias de conhecimento e informagao.

3.3.1.1.2 Ameacgas

Assim como as oportunidades, se aproveitadas, podem contribuir para a melhoria do

Tribunal, as ameagas podem dificultar os avangos e minar sua credibilidade.

Indicagao dos Conselheiros: Este € um problema bastante discutido e

controverso. Nao ha um consenso quanto a melhor maneira de escolha dos

37 Significando a busca por maiores rendimentos, nio necessariamente ilegais, aproveitando cargo ou fungo

publica.
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Conselheiros e, em cada pais do mundo, encontraremos variagées na forma
como os membros das ISC’s sdo escolhidos. Iniciativas do Legislativo Federal,
no sentido de alterar a forma vigente de escolha dos Conselheiros, parecem

indicar que o modelo vigente esta enfraquecido.

Maior eficiéncia das empresas de auditoria externa: Ainda que os Tribunais
de Contas gozem do monopélio constitucional das atividades de controle externo,
a cobranga da sociedade e a percepgao de que as auditorias privadas seriam
mais eficientes no trabalho, pode levar ao aprofundamento dessa discussao,
colocando em duvida a necessidade da manutengdo do quadro monopolista

desta atividade.

Mudancga no sistema de controle externo: O controle externo, hoje exercido
pelo Tribunal de Contas é de competéncia originaria do Poder Legislativo.
Diversas propostas de mudanga no sistema vigente vem sendo discutidos, como
por exemplo: extingdo dos TCs, mudangas na forma de indicagdo dos
conselheiros; transformagdo dos TCs num modelo de auditoria geral (modelo
anglo-saxao). O impacto possivel destas mudangas deve ser avaliado para que
estejamos preparados para uma transigao, de forma a minimizar seus efeitos

negativos, e até mesmo influenciar nas mudangas.

Baixo grau de reconhecimento pela sociedade: O baixo grau de conhecimento
pela sociedade sobre as fungbes e atribuicdes dos érgaos de controle externo &
um problema sério e que deve ser olhado com bastante preocupagéo. Pesquisa
conduzida recentemente pelo Instituto Futura, a pedido do TCEES mostrou que
menos de 10% dos entrevistados relacionam o Tribunal ao Poder Legisiativo, e

que mais de 60% alegam desconhecer sua fungio {confirmar dados; citar fonte).



A sociedade que ignora a importancia de um determinado servigo ou instituigao
publica pode, legitimamente, ainda que de maneira equivocada, exercer presséo

pela sua extingéo.

3.3.1.2 Ambiente Interno

A andlise do ambiente in.temo tem por finalidade explicitar as qualidades e
deficiéncias da organizagdo, ou seja, expor os pontos fortes e fracos. Os pontos
fortes sdo as vantagens estruturais controlaveis pela organizagao e que a favorecem
perante as oportunidades e ameagas do ambiente. Os pontos fracos, por sua vez,
s&o as desvantagens estruturais controlaveis pela organizagéo que a desfavorecem

perante as oportunidades e ameagas do meio ambiente.

3.3.1.2.1 Pontos Fortes

Adequadamente utilizados, os pontos fortes podem maximizar as oportunidades ou

minimizar as ameagas.

1. Conhecimento e acesso aos Jurisdicionados: A politica de maior proximidade
com os jurisdicionados que vem sendo realizada nos ultimos anos pelo Tribunal
de Contas é um fator positivo e uma caracteristica que favorece a
competitividade em uma eventual abertura do mercado de controle externo a
participagdo de empresas de auditoria privadas. A experiéncia adquirida ao longo
do tempo permite ao TC maior capacidade e sensibilidade de identificar os
problemas e reconhecer as necessidades dos jurisdicionados, possibilitando a

adogao de solugbes mais adequadas.
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Programa de qualidade e planejamento estratégico: A utilizagdo de
instrumentos de administragdo mais comumente encontrados no setor privado
indica que a preocupagdo com a eficiéncia e eficacia ndo sé esta presente no

TCEES como sdo adotadas medidas efetivas para alcanga-las.

Capacidade Técnica: 0 TCEES possui um corpo de funcionarios tecnicamente
capacitados a exercer suas atribuicdes, recrutados por meio de concursos
publicos de provas e titulos. A variedade na origem e na formagdo dos
servidores, a preocupagdo com sua constante atualizagdo e desenvolvimento

profissional concorrem para o fortalecimento técnico da instituicio.

Remunera¢do. A remuneragdo €& um atrativo que pode ser usado pela
administragcdo na busca de pessoas qualificadas. A comparagao com o mercado
privado mostra que o TC é competitivo neste quesito, possibilitando a atragéo e

manutengdo de bons profissionais em seus quadros.

Qualidade das Instalagoes Fisicas: 0 TCEES disponibiliza ao seu corpo de
funcionarios uma boa estrutura fisica que facilita 0 desenvolvimento do trabalho
pessoal, de atividades internas, e de eventos com a presenga do publico externo.
0 TC possui auditério - que é inclusive utilizado por outras institui¢des - banco e
restaurante dentro de suas dependéncias. Alem disso, é valido ressaltar que a

sua localizagéo é de facil acesso para a maioria dos funcionarios e visitantes.

Pluralismo Cultural: Ha no TCEES um amplo espectro cultural motivado pela
diferenciagdo das origens profissionais, educacionais, sociais, étnicos de seus
funcionarios, que possuem experiéncias vividas tanto no setor privado quanto no

setor publico. Isto é um fator positivo e que agrega valor em qualquer instituicao
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que saiba aproveitar o conhecimento e experiéncia, que uma vez disseminados

dentro da instituigdo, farao crescer o "estoque de conhecimento” da organizagao.

3.3.1.2.2 Pontos Fracos

Os pontos fracos podem dificultar o aproveitamento das oportunidades, impedir que
as ameagas sejam repelidas e minar a capacidade da organiza¢ao interagir com o

ambiente. Se ndo se buscar superar essas limitagdes, pouco se podera avangar.

1. Concentrag¢dao do poder decisorio: A estrutura organizacional do TC nao tem
perfil fortemente hierarquizado. No entanto, sua estrutura interna tem uma forte
concepgdo de centralizagdo deciséria, caracteristica muito comum no setor
publico. A forte concentragdo das decisdes nas chefias superiores acarreta
sobrecarga de trabalho para as mesmas, além de cercear a capacidade de

iniciativa e inovagao dos servidores.

2. Falta de padroniza¢do dos principais procedimentos operacionais: Em que
pese a capacidade técnica referida anteriormente, o TCEES nao tem sido capaz
de registrar o conhecimento existente de forma a ser disseminado, a facilitar o
treinamento e aplicagdo desta capacidade. A padronizagdo € um meio eficaz de
registro do conhecimento técnico da organizagido, além de proporcionar a

melhoria continua da produtividade, evitando o retrabalho e perda de tempo.

3. Pouca divulgacao interna das agdes: Qualquer instituicdo deve ser preocupar
com a disseminagdo ou democratizagdo de suas atividades e resultados.
Mantendo o corpo de funcionérios bem informado e conscientizado das ag¢des da
instituicdo, previne-se a ocorréncia de insatisfagbes desnecesséarias e a

proliferacéo da "inddstria de boatos".
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4.

Insuficiente participacdao dos Conselheiros nas questdes administrativas:
Nao existem instrumentos gerenciais e de administragdo que tenham sucesso
sem o respaldo da alta administragdo. Os funcionarios precisam perceber que os
processos de mudanga sdo apoiados pela cupula da instituicdo e que vale a

pena o esfor¢o de se engajar nas mudangas promovidas pela instituigao.

Decisbes com pouca fundamentagao técnica: A ocorréncia de decisdes com
pouca fundamentacado técnica no Plenario deixa o Tribunal exposto criticas que

afetam a confianga e credibilidade da sociedade em sua atuagio.

Cargos Comissionados: O corpo de funcionarios comissionados atinge cerca
de 50% do total de servidores do TCEES®, o que justifica a discussdo de sua
importancia e o seu papel na instituicdo. O setor responsavel pela gestdo de
recursos humanos deve dedicar especial atengdo a este aspecto, tendo vista a
auséncia de instrumentos de estimulo para esses cargos. Além disso, o TC deve
discutir a forma de admissdo de pessoal sem concurso publico. A falta de um
critério objetivo e transparente para admissao, caracteristica dos cargos
comissionados, ndo é um fator positivo internamente, pois estimula cada vez
mais a divisdo entre efetivos e comissionados e permite a admissdo de
servidores de capacidade insuficiente para o desempenho das atribuigbes.
Externamente, € um aspecto negativo para a imagem do TC, ja que cargos

comissionados estéo sujeitos ao nepotismo e a troca de favores.

. Desnivel de competéncia técnica: E importante que o TC incentive a

homogeneizagéo cada vez maior da competéncia técnica dos seus funcionarios.
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O trabalho em equipe é melhor realizado quando os seus componentes tém
pouco desnivel técnico, contribuindo para que o resultado do trabalho tenha

qualidade superior.

8. Auséncia de liderangas: A auséncia de liderangas dentro de uma instituigdo
fortalece e provoca a centralizagao deciséria, desestimulando a criatividade dos
funcionarios ndo pertencentes a alta administraggo. O processo decisério tende a
ser marcado por um fluxo vertical com baixa utilizagdo de comunicagdes
horizontais e diagonais, ndo favorecendo o aparecimento de liderancas. Este
circulo vicioso precisa ser rompido para que novas liderangas possam conduzir 0

TCEES as mudangas necessarias.

9. Paternalismo e patrimonialismo: 0 paternalismo e o patrimonialismo (Prates e
Barros, 1999) sé&o sistemas bastante generalizados na administragdo publica e
que persistem no TCEES, em que pesem as mudan¢as dos UGltimos anos. O
paternalismo é uma caracteristica cultural brasileira que, nas relagbes de
trabalho, ndo estimula a avaliagdo de desempenho do funcionario, mas que
coloca em primeiro plano as relagbes pessoais. O exercicio da lideranga é
caracterizado pela concentragdo de poder e pelo personalismo. A sintese destes
tracos € o paternalismo na relagao lider - liderado, chefe - subordinado, patréo -
empregado, etc. O patrimonialismo, isto €, o uso dos recursos publicos em
beneficio pessoal, € um sistema pouco afeito as mudancgas e que dificulta

bastante a incorporagdo de sistemas gerenciais modernos. Estes sempre

38 Segundo o relatério Quadro de Servidores do TCEES (2002), em margo de 2002 o Tribunal contava com
175 servidores efetivos, 32 estabilizados por forga de dispositivo contitucional, € 207 comissionados, de um
total de 414 servidores.
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representardo o risco de perda de poder daqueles que s6 buscam manter sua

posigéo, contribuindo para a perpetuagao do status quo.

3.3.1.3 Analise Estrutural

Um dos principais autores nos temas relacionados a estratégia das organizagdes &
Michael Porter. Para este autor, a vantagem competitiva de uma organizagdo é
alcangada quando ela detém uma posi¢do Unica no mercado. A esséncia da
formulagdo de uma estratégia competitiva &, portanto, relacionar uma organizagéo
ao seu meio ambiente a fim de favorecer o alcance desta posi¢do. Este capitulo trata
de identificar as caracteristicas estruturais basicas do setor responsavel pelo
controle externo e tentar encontrar uma posicdo de modo a se defender contra as
forgas competitivas ou influencia-las em seu favor. Com base no modelo de Porter,
trés forcas competitivas serdo abordadas: ameaga de entrada, intensidade da

rivalidade entre concorrentes e poder de negociagao dos clientes.

3.3.1.3.1 Concorrentes - Ameaca de Entrada

O Controle Externo da Gestao Publica é exercido pelos Tribunais de Contas desde a
sua criagdo. No caso do TCEES, desde 1958. N&do obstante, os Tribunais nao
ergueram muita barreiras significativas a entrada de novos concorrentes. De fato, a
Unica barreira forte a entrada é a existéncia de uma legislagao que torna o controle

externo inacessivel ao setor privado.

Nao obstante, algumas barreiras fracas merecem ser citadas, como a oferta de um

servigo diferenciado, que envolve nao s6 a fiscalizacdo propriamente dita como
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também a busca por orientar os gestores publicos. O amplo conhecimento e acesso

aos jurisdicionados também & uma vantagem do TCEES.

Por outro lado, nao existem barreiras quanto a economias de escala, necessidades
de capital e custos de mudanga. Empresas privadas de auditoria poderiam, sem
grandes esforgos, entrar no mercado, hoje cativo dos TC's, se a legislagdo

permitisse.

Nao e por outro motivo que estas instituigbes privadas esforgam-se para conseguir
mudanga na legislacdo que lhes possibilite o ingresso, mesmo que em pequenos

nichos, neste que |lhe parece um promissor e lucrativo negécio.

3.3.1.3.2 Intensidade da Rivalidade entre Concorrentes

Quanto a concorréncia no setor de Controle Externo da Gestao Publica, destacam-

se as sequintes caracteristicas:

e Concorréncia atual virtualmente inexistente, com algumas a¢des isoladas do
Ministério Publico, das Assembléias Legislativas e Camaras Municipais - esta

com as CPI’s - e tentativas de incursdes de auditorias privadas;
o Crescimento das atribuigbes maior que o crescimento vegetativo do setor;

¢ Custos fixos altos, no caso dos TC’s. No caso de uma entrada de empresas de
Auditoria, estas contam com custos fixos substancialmente mais baixos

beneficiadas por economias de escala;

o Servigo diferenciado em relagéo a possiveis entrantes;
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e Grandes interesses estratégicos, com um mercado que no Brasil ultrapassa;
facilmente US$ 1 bilhdo/ano (soma dos orgamentos do TCU, dos TCE's e dos

TCM’s);

o Barreiras elevadissimas a saida®, o que faz com que os TC’s defendam o seu

mercado de forma muito forte;

3.3.1.3.3 Poder de Negociagdo dos Clientes

O Ambiente Externo imediato ao TCEES apresenta trés grandes grupos de

interesse, muita vezes conflitantes, em relagéao a atuagdo do Controle Externo.

A Sociedade, nosso principal cliente, que deseja que os recursos publicos sejam

aplicados corretamente, e, quando nao o forem, que os responsaveis sejam punidos.

Os Legislativos, estadual e municipal, que esperam receber pareceres e decisdes

do TC que subsidiem sua atuagéo de controle externo da administragao publica.

Os Jurisdicionados, que desejam ver suas contas aprovadas e ainda desejam ser

orientados na gestao dos recursos publicos.

Todos os trés sao grupos poderosos, com diferentes formas de pressdo e de
negociagdo. Compreender os mais profundos desejos e interesses de cada um,
fazendo uma leitura a luz do papel que nos cabe, é a chave para vencer com
legitimidade o desafio de atender estes grupos e, por conseqiiéncia, conquistar o

seu apoio.

39 . ; - P , . . . o e e
Barreiras de saida s3o fatores econdmicos, estratégicos e emocionais que mantém as instituicdes numa

determinada atividade mesmo que estejam obtendo retornos baixos, ou até negativos, sobre seus investimentos.
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Nao é demais lembrar também o relevante papel desempenhado pela imprensa nos
dltimos anos. Sem a divulgacdo de casos de corrupgao e assemelhados e o
insistente incdmodo que tem sido a imprensa para os maus politicos e
administradores publicos, as organiza¢des que atuam como "cies de guarda" do
dinheiro publico teriam pouco apoio dos cidaddos. O TCEES deve estabelecer um
bom trabalho de relacionamento com a midia, o que resultara no aumento de sua

reputacdo de competéncia, independéncia e integridade.

3.4 O TCEES e as recomendagbes para o Controle Externo

A luz da andlise apresentada na sessdo anterior e das recomendagdes para as
instituicbes de controle discutidas na sesséo 2.2, faz-se a seguir uma apreciagéo da

distancia entre o existente e o desejavel no TCEES.

3.4.1 Independéncia

As recomendacgdes apresentadas pela INTOSAI, pelo Controlador Geral do NAO e
pelo grupo de trabalho formado com o objetivo de definir os principais critérios para
convergéncia das ISC da Europa Central e do Leste e do Tribunal de Contas
Europeu no contexto de adesdo a UE (Unido Européia), apontam em uma diregdo
similar para trés tipos de independéncia necessaria a instituigdo de controle: a
independéncia funcional e organizacional, a independéncia de seus membros e

funcionarios e a independéncia financeira e orgamentaria.

A independéncia funcional e organizacional € caracterizada pela capacidade da

instituicio em recrutar e formar seus préprios funcionarios, em dispor sobre sua
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organizagdo interna e seus servicos auxiliares. Neste sentido, as determinagbes
legais, constitucionais e infraconstitucionais, garantem ao TCEES esta

independéncia necessaria.

Para que sejam independentes, 0s membros da instituicdo devem gozar da
credibilidade e confianga perante o parlamento, e ter a seguranga que suas posi¢des
nao serao ameagadas em fungdo de suas decisdes. Os funcionarios devem gozar
também da seguranc¢a de que seus cargos ndo serao sujeitos a influéncias, para que
suas decisdes sejam objetivas e independentes. As carreiras devem ser totalmente

independentes das demais carreiras dos poderes publicos.

Neste caso, dois problemas emergem no TCEES. Um derivado da Constituicdo
Federal, que é a forma de indicagédo de conselheiros, feita pelo chefe do Executivo e
pelo Legislativo. O modelo desenhado causou uma distor¢ao que é a indicagao de
politicos para uma instituicdo que se espera técnica. Um segundo problema decorre
do excesso de cargos comissionados, apontado como ponto fraco anteriormente, e
que, por serem estes cargos de livre nomeagéo e exoneragédo, ndo tém a necessaria

autonomia e independéncia de que se necessita para os trabalhos de auditoria.

Por outro lado, a vitaliciedade dos conselheiros, as garantias legais que lhe sdo
conferidas, como férum privilegiado, conferem aos membros dos Tribunais de
Contas as condicdes necessarias para a tomada de decisdes independentes. E de
se registrar também, como aspecto positivo, o fato de que as carreiras dos
servidores efetivos do TCEES sao proprias, totalmente desvinculadas de outros

6rgaos.
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O terceiro tipo de independéncia, a independéncia financeira e orgcamentaria
também é garantida aos Tribunais de Contas, por meio de legislagdo e demais
normas aplicaveis. A proposta orgcamentaria do Tribunal é elaborada por ele, e
embora seja consolidada pelo Executivo, onde pode sofrer alteragdes, € enviada ao
Legislativo, de forma que eventuais retaliagbes do Executivo possam ser corrigidas
no Legislativo. Os recursos financeiros, uma vez repassados®®, sdo liviemente

geridos pelo proprio Tribunal.

De forma geral, portanto, o TCEES dispde da independéncia necessaria ao bom
desempenho de suas atribuigdes, embora alguns aspectos meregam atengdo e

possam ser aperfeicoados.

3.4.2 Liberdade de investigacao

A liberdade de informagdo também envolve trés aspectos: o livre acesso a
documentos, relatérios e registros, a oportunidade de conduzir a investigagao in-loco
ou na prépria instituicdo e a possibilidade de fixar prazo, ou que estes constem em

lei, para que o 6rgéo fiscalizado responda as determinagdes e recomendagdes.

Em geral o acesso a documentos, relatérios e registros € livre ao Tribunal de Contas,
podendo o érgdo tomar medidas que considere adequadas caso ocorra sonegagao

de informag¢ao ou documento.

Quanto a liberdade de decidir quando e onde realizar auditorias e inspe¢des, ou
seja, se in-loco ou na instituigdo, ndo ha qualquer restricdo. Os gestores de recursos

publicos tém a obrigagado constitucional de prestar contas e, a seu préprio critério, o

“ Deve-se salientar que mandamento constitucional garante o repasse de recursos financeiros, na forma de
duodécimos, pelo Executivo,
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TCEES pode decidir se deve ou nao realizar auditoria in-loco caso queira uma

opinido mais fundamentada sobre a gestdo da entidade controlada.

Também é constitucional a garantia de "assinar prazo para que o 6rgao ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
irregularidade”, conforme disposto no inciso IX do mesmo artigo. Além disto, leis
especificas, como a Lei Complementar n® 101 de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), fixam prazos para o cumprimento de diversos mandamentos legais,
relacionados a suas obrigagdes que sao fiscalizadas pelo Tribunal de Contas. Ou
seja, neste aspecto o TCEES ja dispbe dos instrumentos necessarios para bem

cumprir suas atribuigdes.

3.4.3 Métodos de controle e procedimentos

A competéncia para elaborar seu proprio programa de trabalho estd garantida
constitucionalmente, mais especificamente no inciso IV do artigo 71 da Constituigéo
Federal, que dispde entre as competéncias do Tribunal "IV - realizar, por iniciativa
propria, (...) inspeg¢bes e auditorias (,,,)". Preserva-se, no entanto, o direito do

Legislativo, de requerer a realizagao de auditorias e inspegoes.

Nao ha qualquer restricdo quanto a liberdade para divulgar seu trabalho ao publico e
ao Legislativo. No entanto, como apontado entre os pontos fracos do TCEES, nao

ha divulgacao efetiva de seus resultados e atividades.

Outra recomendagéo neste aspecto € para desenvolvimento de manuais e guias

técnicos. Mais uma vez, este € um ponto fraco do TCEES, que, em que pese a
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reconhecida necessidade de desenvolver tais documentos, ndo logrou éxito em

produzi-los.

3.4.4 Base constitucional das competéncias de controle

Neste item, dois aspectos fundamentais sdo ressaltados: 1) a competéncia de
controle deve estar descrita na constituicdo; e 2) o controle deve abranger todos os

recursos publicos, mesmo que ndo constem do orgamento.

A Constituicdo brasileira € prodiga em descrever as competéncias do Tribunal de
Contas. Neste sentido, ndo ha do que reclamar, constituindo-se uma garantia

fundamental para a continuidade e planejamento adequado de seus trabalhos.

A abrangéncia da fiscalizagdo também é garantida na Constituicdo, ndo havendo
restricdo quanto a fiscalizagdo de recursos publicos ndo orgamentarios. O artigo 70
estabelece, em seu paragrafo Unico, que "prestara conta qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre

dinheiros, bens ou valores publicos (...)".

Em sentido contrario, no entanto, decidiu recentemente o Supremo Tribunal

Federal*!

. Analisando um processo que tratava de auditoria do TCU no Banco do
Brasil, entedeu o ministro relator, que nao esta no escopo de atuagdo do TCU
auditorias em empresas de economia mista. Esta decisdo ndo sé vai contra as
recomendagdes para um bom controle da gestdo dos recursos publicos, como

também ndo encontra fundamento técnico consistente, j& que o argumento que

subsidiou a decisdo baseia-se no conceito de que tais entidades, empresas estatais

4! Porteira Aberta 1. VEJA, Sio Paulo, edigio 1743, 20 de margo de 2002.
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de economia mista, operam multinacionalmente e sdo tio grandes que tornam
impossivel sua fiscalizagdo. Ora, existem técnicas especificas de auditoria que
permitem avaliar riscos e tomar decisées adequadas a respeito do que, quando e
onde auditar. E se tamanho fosse impedimento para auditar, como auditar o
Executivo Federal, com centenas de milhares de funcionarios publicos, 6rgaos

espalhados por todo o pais e no exterior, operando com complexidade crescente?

3.5 Desafios e Perspectivas

Nas segOes anteriores, apontou-se um diagnostico que reflete a situagdo atual do
Tribunal de Contas e o gap existente entre esta situagdo e as recomendagdes para
boas praticas no controle da gestao dos recursos publicos. O objetivo principal deste
capitulo é discutir as dificuldades e desafios com os quais o Tribunal de Contas se
defronta, em grande parte derivados dos fatores apontados anteriormente, para
realizar sua missdo de garantir 0 melhor uso dos recursos publicos, e as

perspectivas de como estes desafios podem ser superados.

Sem a pretencao de esgotar o assunto, os desafios apresentados a seguir sdo sem
divida de alta relevancia para as Cortes de Contas do Brasil e, em especial, para o

Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo.

3.5.1 Uma instituicdo em questao

A constituicBo de 1988 trouxe inovagbes para diversas instituicbes no ambito do
setor publico. Duas instituigbes em particular, o Ministério Publico e o Tribunal de

Contas, viram alargar suas competéncias, aumentar sua independéncia e crescer
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seus poderes. Nao obstante, parece o Ministério Publico ter alcangado muito mais

sucesso, ao menos aos othos do publico, no desempenho de suas atividades.

Um dos sintomas do prestigio crescente do Ministério Pablico (MP) em relagéo ao
Tribunal de Contas é o volume de recursos publicos destinado a cada uma destas
instituicées. O orcamento de 1990 foi o primeiro elaborado totalmente na vigéncia da

Constituicio Federal de 1988%

. No caso do Estado do Espirito Santo, o orgamento
do MP era inferior ao do Tribunal de Contas no inicio da década de 90. O
crescimento anual do orgamento do MPES foi, no entanto, muito maior que o do
TCEES, chegando ao ano de 2000 com quase o dobro do valor destinado ao

TCEES. O gréafico a seguir demonstra a evolugdo, em termos percentuais, dos

orgamentos dos Poderes e Orgdos autdnomos no Espirito Santo.

Participagdo no Orgcamento do Estado
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;| === Tribunal de Contas
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o . | Poder Judiciario
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Fonte: Espirito Santo (Estado). Lei Orgamentaria Anual, 1990-2000.

Veja-se que o orcamento do Ministério Publico ndo sé ultrapassa o orgamento do
Tribunal de Contas como também aproxima-se do orgamento destinado a

Assembiléia Legislativa a partir da segunda metade da década de 90. Enquanto isso,



os valores destinados ao Poder Judiciario do Espirito Santo, que representavam
pouco mais de 2% do orgamento estadual no inicio da década de 90, mais que

dobraram, e agora ja sdo mais de 5%.

Outro sintoma relevante é a existéncia de propostas para alteragdo nos artigos da
Constituicdo Federal que tratam do Tribunal de Contas. Chegou, inclusive, a ser
proposta a extingdo dos Tribunais de Contas. Mesmo sendo uma instituicdo
centenaria (o TCU foi criado em 1890), os TC's ndo conseguiram afirmar a
imprescindibilidade de sua existéncia para a sociedade. As iniciativas relacionadas
ao controle da gestdo publica, tomadas pelo Poder Legislativo por um lado, em
especial através das CPIl, e pelo Ministério Pudblico por outro, obtém maior

visibilidade publica e aparentam ser mais eficazes.

O desafio que aqui se impdée ao Tribunal de Contas é afirmar seu espago na
democracia brasileira, conquistando a credibilidade e a confianga da sociedade.
Para isto, os Tribunais terdo que (re)definir com clareza seu papel no controle da
gestdo dos recursos publicos. O auto exame necessario para isto € uma tarefa

urgente.

3.5.2 Controle dos gastos "desor¢gamentados™

Se por um lado as instituicbes responsaveis pelo controle procuram atentar para
todos os gastos publicos, mantendo-os sob vigilancia e fiscalizago, por outro o
Poder Executivo procura meios de implementar com maior eficacia, agilidade e

eficiéncia suas politicas. E em algumas ocasides o controle € visto como uma

2 O processo orgamentario inicia-se ainda no primeiro semestre, quando o Executivo envia ao Legislativo o
projeto da Lei de Diretrizes Orgamentarias. Logo, o processo de elaboragio do orgamento de 1989 iniciou-se
no primeiro semestre de 1988, antes da promulga¢do da Constitui¢do.
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barreira burocratica a retardar a execugdo de programas e projetos. Este fato
concorre para que o fendmeno da "desorgamentagdo”, ou seja, a efetivagdo de

despesas publicas sem que estas constem do orgcamento, assuma proporgdes

crescentes.

Um dos principios fundamentais dos orgamentos publicos € o principio da
universalidade, segundo o qual todas as receitas e todas as despesas publicas
devem constar do orgamento. Mas a existéncia de gastos publicos n&o
orgamentarios € uma realidade antiga. H4 uma série de razbes para se crer que o

controle deve alcangar todas as transagdes que envolvam recursos publicos.

Vitor Bento (2000) argumenta que os governantes tém uma tendéncia a esgotar as
restricdes orgamentarias, gastando no presente para pagar no futuro (por outros
governantes), constituindo déficits e acumulando dividas. As diversas implicagées
decorrentes disto, para Bento, ja justificam que o "registro das contas publicas seja

completo, exaustivo e transparente".

Nao obstante a existéncia de principios indicadores da necessidade da
universalidade do orcamento e dos beneficios &ébvios de se conferir maior
transparéncia aos negécios do Estado, a desor¢camentagio € uma realidade e deve
ser encarada como tal. Vitor Bento (op.cit.) apresenta exemplos desta pratica, aos

quais aqui se acrescentam outros.

1) investimentos em obras de infra-estrutura recorrendo a project finance. A criagdo
de consorcios empresariais para a realizagdo investimentos e execugdo de
projetos, a principio auto-financiaveis. Bento vé dois problemas neste

mecanismo. O primeiro, quando os recursos que garantirdo a receita futura séo
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2)

3)

4)

de origem or¢camentaria. Neste caso trata-se de uma forma disfargada de
assungao de divida publica, sem que esta conste dos registros proprios. O
segundo, quando o risco de insuficiéncias financeiras do projeto é assumido pelo

Estado.

Constituicao de empresas publicas destinadas a realizar atividades de politica
social, a prestar servico para o préprio estado ou a constituir infra-estruturas
publicas, e apenas aparentemente de finalidade empresarial. Empresas deste
tipo sao quase sempre deficitarias, recorrendo ao mercado para financiar-se, e,
em ultima instancia, ao Estado que faz seguidos aportes de capital. Empresas
como COHAB's, empresas de saneamento, empresas de processamento de

dados, sao exemplos tipicos deste comportamento.

Dividas do Estado decorrentes de decisdes judiciais que sistematicamente nao
sdo integralmente registradas contabilmente. Os assim chamados precatérios
judiciais avolumam-se em grande parte dos estados € municipios sem que se
definam procedimentos contabeis e financeiros adequados para seu regular

registro e pagamento.

Troca de créditos fiscais do Estado vis-a-vis grandes empresas pagadoras de
impostos, por obras de infra-estrutura ou prestacio de servigos publicos. Tal
pratica tem sido comum no Espirito Santo, e empresas como Samarco, Escelsa,
CST realizam servigos publicos com recursos proprios, que sdo previamente ou

posteriormente deduzidos do valor dos impostos a pagar.

Estes sdo alguns exemplos, sem a pretensdo de exaurir as possibilidades, de

"desorgamentagdo” que ocorrem e que tém as seguintes conseqiéncias para efeito
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do controle: 1) Precatérios, project finance e empresas publicas e de economia mista
deficitarias aumentam a divida publica sem que isto aparega registrado nos
demonstrativos contabeis, comprometendo as geragdes futuras e restringindo o
controle sobre as agbes (no caso de project finance);, 2) Realizagdo de obras e
servigos publicos por empresas que posteriormente abatem das despesas dos
impostos a pagar, simplesmente eliminam qualquer possibilidade de controle, uma

vez que os recursos ndo chegam a entrar no tesouro.

Um outro mecanismo consiste no financiamento de empresas privadas com parte do
imposto gerado por estas mesmas empresas, com juros subsidiados, 0 que resulta
em transferéncia liquida de recursos publicos. O FUNDAP, Fundo de
Desenvolvimento de Atividades Portuarias, financia até cerca de 70% do ICMS pago
por empresas importadoras e exportadoras, sem corre¢gdo monetaria € com juros
muito abaixo do mercado. Estas empresas tém ainda a possibilidade de "comprar" a
divida por, no minimo, 10% de seu valdr dé face. Como apenas as proprias
empresas financiadas tém interesse em comprar suas dividas, quando se

interessam por recomprar a divida isto ocorre pelo valor minimo.

O desafio, ndo s6 para os Tribunais de Contas, mas também para o Legislativo,
consiste em: i) manter suas prerrogativas de controle do gasto publico, restringindo a
transferéncia para o setor privado de competéncias nitidas do Estado e que serao,
em ultima instancia, pagos por este, como no caso de troca de créditos fiscais citado
acima ou exigir a orgamentagdo e controle publico destes gastos; ii) conhecer e
reconhecer como divida publica aquelas decorrentes de precatérios € de empresas

publicas, registrando-as adequadamente.
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3.5.3 Combate a corrupgao

O papel reservado ao Tribunal de Contas pela Constituicao leva a concluséo clara e
objetiva de que o combate a corrupgdo deve estar na mira das intengbes destas

instituigdes, que dispdem de diversos instrumentos adequados para tanto.

O fendbmeno da corrupgdo &, sem duvida, mundial e intertemporal, mas atinge de
forma mais aguda alguns paises de que outros. Sem a intengdo de apontar causas
deste fendbmeno, pode-se entretanto, deduzir-se que o grau de desenvolvimento

econdmico e social guarda proxima relagdo com o grau de corrupgao de cada pais.

A organizagcdo Transparéncia Internacional (International Transparency - IT) com
sede em Berlim, realiza anualmente pesquisas com o intuito de conhecer a
percepcdo que as pessoas tém da corrupgdo em diversos paises, e divulga os
resultados destas pesquisas na forma de um indice de percep¢des de corrupgdo

(Corruption Perceptions Index - CPI).

Percebe-se, no quadro a seguir, que 0s chamados paises desenvolvidos sdo, quase
sempre, menos corruptos que os paises desenvolvidos. No entanto, a posi¢do de
paises como Chile (18° mais "limpo"), Botswana (26°) e Namibia (30°) provam que
mesmo paises de renda mais baixa podem alcangar bons resultados na construgao
de uma sociedade mais integra. O quadro a seguir demonstra, para alguns paises
selecionados, estes indices apurados pela Transparéncia Internacional, sendo que

quanto mais préximo de 10, mais "limpo" é o pais.
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indice de Percepgéo da Corrupgdo: paises selecionados

Pais 2001 2000 1999 1998
Posigcdo CPI Posicdo CPI Posicdo | CPI | Posigdo | CPI
Finlandia 1 9.9 1 10,0 2 9.8 2 96
Dinamarca 2 95 2 9.8 1 10,0 1 10.0
Nova Zelandia 3 9.4 3 94 3 9.4 4 9.4
Islandia 4 9.2 6 9,1 5 92 5 9.3
Singapura 4 9.2 6 9.1 7 9.1 7 9.1
Suécia 6 9.0 3 9.4 3 9.4 3 9.5
Canada 7 8.9 5 92 5 92 6 9.2
Holanda 8 8.8 9 8,9 8 9,0 8 9.0
Luxemburgo 9 8.7 11 8,6 11 8,8 11 8.7
Noruega 10 8.6 6 9.1 9 8.9 9 9.0
EUA 17 7.6 14 7,8 18 75 17 7.5
Chile 18 7.5 18 7.4 19 6,9 20 6.8
Japéo 21 7.1 23 6,4 25 6,0 25 58
Espanha 22 7.0 20 7.0 22 6,6 23 6.1
Franca 23 6.7 21 6,7 22 6,6 21 6.7
Portugal 25 6.3 23 6,4 21 6,7 22 6.5
Botswana 26 6.0 26 6,0 24 6.1 23 6.1
Namibia 30 5.4 30 54 30 53 29 53
Peru 44 4.1 41 44 40 45 41 45
Brasil 46 4.0 49 3,9 45 4,1 46 4.0
Coldombia 50 3.8 60 3,2 72 29 79 2.2
México 51 3.7 59 33 58 3.4 55 3.3
Argentina 57 3.5 52 3,5 71 3,0 61 3.0
Russia 79 2.3 82 2.1 82 2,4 76 2.4
| Nigéria 90 1.0 80 1,2 98 16 81 1.9

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de The 2001 Corruption Perceptions Index, Disponivel em
<http://www.transparency.org/cpif2001/cpi2001.html>, acesso em 25/03/2002; e Corruption
Perceptions Index, 1998, 1999 e 2000, disponivel em <http://www.gwdg.de/~uwvw/>; acesso
em 25/03/2002.

E possivel também avangar no combate a corrupgdo. Embora o Brasil tenha
permanecido praticamente com 0 mesmo indice entre 1998 e 2001, a Coldémbia
melhorou significativamente, passando da 792 posi¢do em 1998 para a 50° posi¢ao
em 2001. Seu indice passou de 2,2 para 3,8, aproximando-se do Brasil. Em sentido

contrario, a Nigéria viu seu indice cair de 1,9 para 1 neste mesmo periodo.

Definir corrupgdo ndo é tarefa trivial, mas também nao é objetivo deste trabalho.
Para nado alongar muito uma discussao que € importante, mas foge ao escopo aqui
proposto, basta por hora a definicdo de Gonzales Pérez (1996, apud Garcia-Alods,

2000:26), para o qual corrupgao consiste:
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no uso de poderes publicos para interesses particulares, qualquer que
seja a forma que reveste, quer para beneficio préprio ou de terceiro
(...), quer por motivos de amizade, de dinheiro ou por outros motivos.
(...) as modalidades sao infinitas.

E conclui Gonzales Pérez;

Infelizmente, existe uma certa impunidade, apesar de alguns atos
poderem ser classificados como delitos de suborno, de desvio de
fundos ou prevaricagdo e de outros delitos novos se terem
acrescentado aos delitos classicos, tais como trafico de influéncias.

Ribeiro (2001) aponta para a existéncia de uma relagdo entre a formagéo
patrimonialista dos Estados latino-americanos e a dificuldade em combater-se a
corrupgao. A falta de definigdo de limites claros entre o publico € o privado,
caracteristica principal do patrimonialismo, somada a fatores como relacionamento
da pratica de corrup¢do com o poder, baixa participagdo popular nos processos
politicos (exceto eleigbes), entre outros, acentua ainda mais as dificuldades

inerentes ao combate ao crime organizado.

O combate a corrupgéo é, indubitavelmente, nao tarefa para uma instituicdo, mas
para um conjunto de instituigbes, publicas e privadas, organizagdes da sociedade
civii e cidadaos. Ribeiro (op.cit) acredita que apenas operando em rede estas
instituicdes serdo capazes de obter éxito no combate a corrupgéo. Entretanto, o
Tribunal de Contas possui um papel relevante, quer seja por suas competéncias
legais, quer seja pela natureza intrinseca destas instituicbes. E & este papel

especifico que se quer ressaltar.

Nao constitui novidade o fato de que, nas sociedades democraticas, o controle dos
recursos publicos constitui requisito fundamental. Neste sentido, a Constitui¢ao

Federal em vigor mostrou-se alinhada com os principios internacionais de controle,
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sugeridos por entidades como INTOSAI e OLACEFS, segundo os quais toda agéo
dos poderes publicos deve sujeitar-se ao controle. A CF estabelece pois, que tanto
os entes das administragdes direta e indireta, incluidos fundos e fundagdes, bem
como sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Pulblico, estdo sujeitas a

fiscalizagdo do Tribunal de Contas®.

Segundo Garcia-Alds (2000:40) nos sistemas em que a fiscalizagdo e o processo de
julgamento de contas sdo duas faces de uma mesma moeda, e desempenhados
pela mesma instituicdo, como & o caso espanhol (e também o caso brasileiro), o
papel do Tribunal de Contas no combate & corrupgao assume especial importancia.
Ao acumular simultaneamente estas duas fungdes, aumenta nao s6 a garantia

juridica de suas decisdes, como sua propria eficacia.

Em que pese a relevancia de seu papel no combate a corrupgao e a existéncia de
instrumentos e competéncias legais que permitem sua atuagao neste combate, os
Tribunais de Contas nao tém obtido éxito consideravel neste intento. Apenas para
ficar em um exemplo, o caso do TRT (Tribunal Regional do Trabalho) de Sao Paulo,
cujos desvios comandados pelo Juiz Nicolau dos Santos Neto foram estimados em
mais de R$ 100 milhdes de Reais, € modelar de que as respostas do TCU foram
intempestivas e pouco eficazes. Medidas sé foram tomadas apds milhdes terem sido

desviados por anos a fio.

A resposta a este desafio talvez seja focar a atengdo, quando da realizagdo de

auditorias de regularidade (ou legalidade) menos em aspectos formais, e mais em

* Decisdo recente do Supremo Tribunal, segundo a revista Veja, vio de encontro a este entendimento quase
consensual em todo o mundo, por entender que 0 TCU n3o teria condigdes de fiscalizar todas as empresas,
inclusive entidades transnacionais (como a Petrobras e Banco do brasil). O ministro responsavel pela deciséo
demonstrou ndo entender de controle externo, uma vez que as técnicas de auditoria aplicaveis permitem
selecionar o objeto de auditoria segundo diversos fatores.
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aspectos que possam representar riscos efetivos de fraude, desvios, subornos,

enfim, de corrup¢ao, na gestéo de recursos publicos.

Neste sentido, um tipo especifico de auditoria, nomeado de "auditoria de probidade”,
pode desempenhar uma fungdo importante. Probidade significa integridade,
honradez, honestidade. A auditoria da probidade objetiva, portanto, verificar e relatar
se a gestdo dos recursos publicos esta sendo conduzida segundo estes principios.
Geralmente esta associada a avaliagéo de projetos especiais, terceirizagdo, compras
e privatizacbes, que envolvam grande volume de recursos financeiros, para
assegurar a consisténcia com regulamentos, diretrizes e principios de publicidade e

transparéncia.

Segundo Ng e Ryan (2001:69) a principal tarefa do auditor durante uma auditoria de
probidade é examinar e avaliar informagdes e processos, para fornecer conselhos no
tocante a temas referentes a probidade que podem surgir, e elaborar relatério,

fazendo recomendagdes a administragdo publica ou ao parlamento.

As reformas recentes que visam conferir maior eficiéncia e eficacia ao setor publico,
ao mesmo tempo que reduzem o custo do servigo prestado tém, entre seus efeitos
colaterais, um aumento do relacionamento entre os setores publico e privado, por
meio de processos de concessao, terceirizagao e privatizagdo, entre outros. Se por
um lado isto propicia (as evidéncias ndo sao claras, mas isto é outro assunto)
realmente maior eficiéncia, por outro aumenta a vulnerabilidade a corrupgéo, ao
expor mais pessoas (funcionarios publicos) e mais recursos a processos de

contratagcdo, em tese mais sujeitos a corrupgao.
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Ng e Ryam (op.cit., p.70) argumentam que as auditorias de probidade devem ser
mais a exce¢do do que a regra, e devem ser utilizadas em circunstancias
particulares em que a integridade do programa ou projeto esteja sendo questionada,
ou que o projeto seja visto como politicamente sensivel e vulneravel a controvérsias,
ou ainda, quando o valor em jogo seja alto para os licitantes. Para estes autores, o
elemento crucial que deve ser assumido é a decisdo de que a auditoria de probidade
seja realizada antes da ocorréncia do evento (isto &, antes da privatizagdo, ou da
conclusao do procedimento licitatério, etc). Este tipo particular € referido como
auditoria real-time (auditoria em tempo real). Isto ndo exclui a possibilidade da
realizacdo da auditoria apds a ocorréncia do evento, embora as vantagens neste

caso sejam reduzidas.

3.5.4 Auditoria ambiental

A deterioragdo do meio ambiente remonta ha varios séculos, mas tornou-se
preocupante no século XX. De fato, s6 recentemente o problema, do qual destruigéo
de florestas, buraco na camada de ozdnio e elevagdo dos niveis das marés sdo
apenas pequenas partes mais visiveis, ascendeu a agenda das liderangas mundiais,
em especial de instituicbes multilaterais como o ONU. A realizagdo da ECO 92, no
Rio de Janeiro, foi um marco importante no avango das questdes relativas a

preocupagao com a deterioragcdo do meio ambiente.

Se o problema é grave e complexo, a busca de solugdes ndo € menos urgente e
importante. Nao ha duvidas de que o esforco necessario para garantir o
desenvolvimento sustentavel, que proporcione a protegcdo do meio ambiente para as

futuras geragdes €& tarefa para todos, governo e governantes, empresas e
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empresarios, sociedade e cidadaos. O Tribunal de Contas tem uma importante

contribuigdo a dar e ndo pode se furtar a ela.

A realizagdo de auditoria ambiental pelo Tribunal de Contas envolve trés objetos
especificos e distintos entre si, embora complementares. Primeiro a auditoria de
gestdo (ou de desempenho) no 6rgao responsavel pela regulamentagdo e
preservagdo ambiental, como é o caso das Secretarias de Meio Ambiente e do
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente. Segundo, auditoria operacional, com énfase
nos aspectos ambientais, nos programas e projetos governamentais de grande
impacto ambiental, como a construgdo de hidrovias, ferrovias e rodovias. Terceiro,
auditoria ambiental em 6rgdos e, especialmente, empresas estatais nas quais o

processo prudutivo geram impacto significativo no meio ambiente, como a Petrobras.

O grande desafio para o Tribunal de Contas & implantar adequadamente a
realizacdo de auditorias ambientais, considerando que diversos aspectos* devem
ser tomados em conjunto na analise dos auditores. Isto é, aspectos econdmicos,

sociais, juridicos nao devem ser subestimados vis-a-vis 0s aspectos ambientais.

3.5.5 Realizacao de auditoria de desempenho

Viu-se que, em todo o mundo, as instituicdes de controle realizam basicamente dois
tipos de controle em relagdo ao aspecto controlado: controle de regularidade e
controle de mérito (com todos os "quase” sindnimos ja citados). Os Tribunais de
Contas tém uma tradigdo antiga em realizar controle de regularidade (ou legalidade),

mas a realizagio de controle de mérito é relativamente recente.

* Neste sentido ver Tribunal de Contas de Portugal, Auditoria ambiental, 2000
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O instrumento principal para realizar-se controle do mérito € a auditoria de
desempenho, que visa avaliar a eficiéncia, eficacia e economicidade de entidades,
programas, projetos ou atividades. Qual seria, no entanto, a importancia de se

realizar auditorias de desempenho?

Em primeiro lugar, a existéncia de recomendagdes das organizagdes internacionais,
tais como a INTOSAI, que sugerem que as instituicbes de controle deve assumir
toda a auditoria externa do setor publico, tanto de regularidade quanto de
desempenho. As normas de auditoria da INTOSAI salientam que a importancia deste
tipo de auditoria consiste em ser um meio para alcangar resultados, quer seja
reduzindo a ineficiéncia, quer seja aumentando a receita. Entre seus objetivos esta
também o aumento da eficacia dos programas, redundando em maior protecdo

social ao cidadao.

Em segundo lugar, a relevancia publica de temas relacionados a ineficiéncia,
desperdicios e ineficacia na gestdo publica. A sociedade espera mais servigos
publicos, mas ndo parece concordar com aumentos na carga tributaria, que cresceu

ao longo de praticamente todo o século XX.

Um terceiro aspecto a ser considerado € o avango de outras instituigdes, como o
Ministério Pdblico e o préprio legislativo (sobretudo por meio de CPl’s), sobre
fungbes relacionadas ao controle da legalidade. Dispondo de instrumentos mais
ageis e eficazes do que aqueles a disposi¢do do Tribunal de Contas, estas
instituigbes colocam o Tribunal em uma posigéo secundéria em relagéo ao controle
da legalidade. A auditoria de desempenho constitui, neste aspecto, uma
oportunidade para o Tribunal, j& que apenas ele detém a competéncia constitucional

e técnica para realizar este tipo de tarefa.
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Em quarto, a emergéncia da "nova administragdo publica", cuja énfase desloca-se
do processo, da aderéncia a normas e procedimentos, para os resultados. Logo o
foco do controle deve-se deslocar também da aderéncia a aspectos formais, para a
avaliagdo em relagdo a indicadores de desempenho e outros padrdes de

desempenho estabelecidos.

O quinto aspecto refere-se ao mandamento constitucional, que diz ser competéncia
do Tribunal de Contas a realizagdo de auditorias e inspegfes de natureza
operacional (que, como visto, & sinbnimo de auditoria de desempenho) nas

entidades que gerenciam recursos publicos.

Estes motivos ndo sdo exaustivos. Sem duvida outros podem ser acrescentados,
mas sao suficientes para perceber-se a preméncia da implantagdo da auditoria de
desempenho no TCEES. Estudo conduzido por Barros (2000) mostrou que, de 20
Tribunais pesquisados, 40 % realizam alguma forma de auditoria de desempenho.
Sua implantagé&o, portanto, € mera questdo de tempo, uma vez que sua importancia

ja esta demonstrada e que a competéncia constitucional esta determinada.
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4 Auditoria de Desempenho

A expressao "auditoria de desempenho" consagrou-se na literatura para designar um
tipo especifico de auditoria que ndo se refere a aspectos formais, tipicos da
tradicional auditoria de demonstragdes financeiras, por exemplo. Este tipo especifico
de auditoria objetiva avaliar a economia, eficiéncia e eficacia de uma organizagédo ou
de um programa, atividade ou projeto. Embora o termo "auditoria operacional” tenha
sido adotado na legislagdo brasileira, optou-se por manter a expressdo mais

comumente utilizada na literatura, por sua maior abrangéncia e aceitagao.

4.1 Defini¢bes

Nao existe apenas uma definicdo do que vem a ser auditoria de desempenho. As
defini¢bes utilizadas por diversas instituicbes e autores prestam-se a estabelecer os
limites de abrangéncia da disciplina no contexto em que atual, seja ele teérico ou
pratico. Herbert (apud O’Leary, 1996:14) descreveu a auditoria de desempenho
como o processo de auditar o desempenho de uma organizacdo e comentar o
quanto eficientemente, eficazmente e economicamente seus recursos estdo sendo
gerenciados. Outras denominagbes, como por exemplo "auditoria operacional”,
"value-for-money auditing", "auditoria de otimizagdo de recursos" e "auditoria de

gestao" sdo também utilizadas para designar este tipo de auditoria.

O padréo Australian Audit Standard AUP 33 - Performance auditing, estabelecido
pelo Australian Auditing Standard Board ém agosto de 1992 define auditoria de

desempenho como (O’Leary, 1996:14):
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an independent and systematic examination of all or part of an entity’s
programmes, operations or activities to assess economy and/of
efficiency and/or effectiveness

Ou seja, um exame independente e sistematico de programas, operagdes ou
atividades de uma entidade, tomados em sua totalidade ou em parte, para avaliar
sua economia elou eficiéncia e/ou eficacia. As trés palavras chave, economia,

eficiéncia e eficacia sdo definidas como:

Economia (em portugués € comum a utilizagdo do termo economicidade): significa a
aquisicdao nas quantidades e qualidades apropriadas, de recursos financeiros,

humanos e materiais no momento certo e ao menor custo;

Eficiéncia significa que os bens/servigos produzidos como resultado da aplicagao de
recursos financeiros, humanos e materiais € maximizado para um dado conjunto de
recursos utilizados, ou os recursos s&0 minimizados para uma dada quantidade e

qualidade de bens/servigos produzidos.

Eficacia significa o alcance de objetivos e outros efeitos desejados dos programas,

operagdes e atividades.

Na Holanda, a auditoria de desempenho a ser realizada pela Netherlands Court of
Audit, foi definida através do Budget and Accounting Act (BBA), como auditoria da
eficacia e da eficiéncia. Os objetivos do trabalho desta auditoria foram especificados

como segue (Leeuw 1996:95, tradugao do autor):

A auditoria de eficacia e eficiéncia inclui:

(a) auditar a eficacia e a eficiéncia da gestdo, o que inclui todos os
possiveis aspectos da administracdo interna nos departamentos do
servigo publico;
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(a) auditar a eficacia e a eficiéncia da organizagédo departamental;
(b) auditar a eficacia e a eficiéncia das politicas implementadas;

Para realizar este trabalho, 30% do pessoal da Corte de Auditoria da Holanda tem

graduagdo em ciéncias sociais, comportamentais ou econémicas.

Para o GAO (General Accounting Office, 1994 apud Barros, 2000:21-22), ISC norte-
americana, auditoria de desempenho consiste no:
Exame sistematico e objetivo de evidéncias com o propdsito de
fornecer uma avaliagdo independente do desempenho de uma
organizagdo governamental, seus programas, atividades ou fungoes,
para prover informacdes que aperfeigoem a accountability e facilitem a
tomada de decisdo dos responsaveis pela supervisdo ou pela iniciativa

de a¢des corretivas. A auditoria de desempenho inclui auditoria de
economia e eficiéncia bem como auditoria de programas.

Estes sdo apenas exemplos parciais de definicbes para auditoria de desempenho,
que nido esgotam, e nem tampouco tem esta pretensido, as possibilidades de
definicdo para o conceito. Gomes (2001), por exemplo, cita definigbes de Michael
Barzelay, Christopher Pollit e da INTOSAI. Esta profusdo de definigdes ocorre
porque a auditoria de desempenho constitui uma disciplina relativamente nova, que
surgiu na segunda metade do século XX, tendo sido adotada na década de 60 pelo
GAO e na década de 70 pelo ANAO (Australian National Audit Office), para ficar em
apenas dois exemplos. Na opinido de Hamburger (1989:05) a auditoria de
desempenho é uma disciplina emergente, em um controverso processo de

crescimento € mudanga.

As muitas definicdes, no entanto, ndo sdo contraditérias entre si. Muitas das

definicbes s&o complementares, quando nado, dizem a mesma coisa com palavras
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diferentes. Em boa parte das vezes, as discusstes envolvidas em torno destas

diferengas sdo quase que semanticas.

4.2 Dificuldades

Com a nova administragdo publica, o controle externo assume um papel
fundamental em analisar e revisar suas conseqiiéncias. E a NAP necessita de
auditores capacitados, a fim de verificar se as informagbes sdo adequadas para
mensurar o que se espera do governo. Estas informagdes podem ser usadas para
comparar as metas estabelecidas com os resultados alcangados. Aparentemente,
portanto, os objetivos dos auditores publicos e da NAP sado convergentes. Leeuw

(1996: 96-98) aponta, no entanto, algumas dificuldades:

1. O foco dos auditores sobre os procedimentos pode ser muito limitado para

que tenha valor para a melhoria do desempenho;

2. A busca por evidéncias de nao conformidades ou erros pode degenerar-se

para a intolerancia;

3. A auséncia de sugestbes construtivas por parte do auditor pode dificultar

seu relacionamento com a NAP;

4. Smith (1995: 299 apud Leeuw, 1996) aponta o perigo de ossificagdo. a
paralisia organizacional decorrente de um sistema excessivamente rigido
de mensuragao, inibindo a inovag:é\_o. Algumas vezes o comprometimento e
motivagdo das pessoas diminui, principalmente quando as evidéncias
apontadas pelos auditores relatam apenas aspectos negativos da

organizagao.
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5.

6.

Auditores gostam de padrdes, 0 que ndo € um problema em si, mas
estabelecer padrbes capazes de contribuir para a melhoria do
desempenho é um tarefa desafiante. A grande importancia conferida aos
padrdes pode levar a uma excessiva atengdo sobre a aderéncia formal a

estes padrdes.

A énfase sobre aspectos quantificaveis do desempenho, as custas de
aspectos nao quantificaveis pode levar ao efeito de "visdo de tlinel". Por
exemplo, pode-se reduzir a repeténcia escolar (quantificavel) ao custo de
aprovar alunos nao preparados (dificil quantificar), gerando um problema
para o proprio aluno em algum momento futuro, onde vai ser exigida uma

competéncia que ele devia ter adquirido no passado.

O’Leary (1996:16-17) também aponta trés problemas para a implementagdo de

auditorias de desempenho:

1)

2)

3)

Independéncia do auditor: deve ser assegurada ao auditor que seus
trabalhos seréo conduzidos com a independéncia necessaria para garantir

que o desempenho de sua fungdo sera completamente objetivo;

Custo/Beneficio. A condugdo de auditorias de desempenho envolve
tempo, recursos e esforgo razoaveis, por isso sua realizagao deve ser

precedida de uma demonstragéo de sua viabilidade.

Estabelecimento de critérios de mensuracao: para O'Leary, comentar
sobre a eficiéncia, economicidade ou eficacia obviamente nao é tao claro
quanto opinar sobre valores e resultados financeiros. Avaliagbes de

desempenho podem ser altamente subjetivas, a menos que diretrizes e
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padroes adequados sejam estabelecidos, a fim de que o desempenho

possa ser valorado objetivamente.

Para O'Leary, os dois primeiros problemas sdo mais facilmente superados, mas o

terceiro precisa de um trabalho persistente de implantagéo.

Estes exemplos de conseqliéncias imprevistas e indesejadas refletem a dificuldade

de desenvolver bons indicadores de desempenho. Dadas estas dificuldades, Leeuw

(1996:98-99) aponta trés desafios para a auditoria de desempenho na busca pela

melhoria do desempenho do governo:

1.

Como desenvolver e ajudar a implementar esquemas de mensuragio de
desempenho que ndo corram os riscos mencionados acima e nao
identifiguem de forma inadequada as medidas de desempenho? A
sugestdo de Smith (1995 apud Leeuw 1996) € envolver o pessoal de todos
os niveis no desenvolvimento e implementagdo de sistemas de

mensuragao de desempenho.

Paradoxo do desempenho (performance paradox) refere-se a fendémeno
de que a proliferagdo de indicadores de desempenho nao guarda
correlagdo com a melhoria do desempenho. Uma organizagdo que busca
salvaguardar seu desempenho através da aplicagdo de instrumentos de
mensuragdo de desempenho ndo & necessariamente uma organizagao
efetiva. Reduzir o foco na padronizagdo de medidas e aumentar no
pensamento estratégico e no didlogo entre auditores e auditados, em
assuntos como o paradoxo do desempenho e outras conseqiéncias

indesejadas é o segundo desafio na NAP.
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3. O terceiro desafio é aplicar a teoria da aprendizagem organizacional, em
substituicio a teoria do feedback*®, de forma aperfeicoar o trabalho do
auditor, que podera contribuir substancialmente para a melhoria do
desempenho. Estudo efetuado por Leeuw et al. (1994 apud Leeuw,
1996:100) mostra que a auditoria de programa, por exemplo, permite o

aprendizado em single loop® e double loop*.

Uma questdo importante a qual refere-se Leeuw (1996:101) € se ha um conflito
inerente entre a melhoria da accountability e a melhoria do desempenho. A esta
questado o autor responde negativamente, uma vez que os objetivos Ultimos sdo os
mesmos, mas adverte que existem conflitos entre auditoria de desempenho, por um
lado, e melhoria do desempenho, por outro, e receita®:
Um didlogo mais aberto, menos focado em procedimentos, regras e
padrdes, pode ser uma solugdo para reduzir os conflitos. Auditores e
auditados precisam revisar (e discutir) seus esquemas de mensuragao
e suas medidas. Como sugerido anteriormente, o comprometimento
dos auditores e dos administradores publicos com a idéia de que suas
teorias implicitas podem estar corretas, mas também podem estar

equivocadas, ira reduzir a probabilidade de conflitos improdutivos entre
estes grupos de profissionais

Para Chong (2000:15, tradugao nossa) a respeito da implantagdo de padrdes de
auditoria na China, "Mensurar a eficiéncia econdmica e o desempenho de todas as
unidades governamentais pode parecer dificil, mas é necessario para incutir a idéia

da existéncia de sistemas de controles orcamentarios apropriados”.

4 A teoria do feedback pode se resumida em cinco passos: (1) o auditor informa o auditado quando os padrdes
ou as metas nio sdo alcangados ou o sdo de forma ineficiente; (2) O auditado recebe o feedback, (3) e a
seguir toma ag¢des corretivas; (4) que permitirdo o alcance das metas formais; e (5) isto nfio acarretara em
efeitos indesejaveis.

4 Um aprendizado tipo single loop ocorre quando a resolugdo de um problema permite a organizagdo conduzir
melhor suas politicas e alcangar seus objetivos.

47 No caso de aprendizado tipo double loop os pressupostos subjacentes as politicas e metas dos programas s3o
questionados, levando a possibilidade de solu¢des inovadoras e permanentes para o problema.

8 Leeuw, 1996:101, tradug@o livre nossa.
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Mas talvez a mais relevante e expressiva dificuldade seja a apontada por Gendron e
Cooper (2000:279), quando admite que o "auditor publico corre o risco de desafiar
as politicas publicas, dada a dificuldade de distinguir entre a eficacia de alcangar
determinada meta de uma politica e a questédo de que se a politica vale a pena". E
conclui neste ponto que este € um tema classico em ciéncia politica - decidir os

limites entre a administragdo publica e a formulagdo de politicas.

No mesmo sentido, Grasso e Sharkansky (2001) realizaram pesquisa sobre as
atividades de auditoria do GAO (General Accounting Office) e do Israel’s State
Comptroller. O resultado demonstrou a ocorréncia de pressdes sobre as instituicbes
de auditoria para examinar temas politicamente delicados e para entrar em disputas
pessoais e partidarias entre administradores eleitos. Os autores concluem que uma

concepgdo purista de independéncia das instituicbes de auditoria aparenta ser

obsoleta.

Um argumento contrario a realizagdo de auditoria de desempenho pelos Tribunais
de Contas no Brasil parte de Speck (2001). Para Speck, mais investimentos na area
de controle de legalidade podem fortalecer o TCU, uma vez que o veredicto final
sobre as contas esta nas maos do proprio TCU. Por outro lado, Speck acredita que
as chances de tornar os achados na area da eficacia e eficiéncia relevantes para as
politicas pablicas ndo s&o claras. Finalmente, acentua o carater complementar dos
sistemas de controle externo e interno e questiona: Se o novo sistema de controle
interno foi estruturado para detectar falta de eficiéncia no alcance dos objetivos,
deve realmente o TCU insistir em repetir esta tarefa ou seria mais apropriado fazer

um trabalho complementar orientado pelo critério tradicional de conformidade legal?
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Em que pese o0 amplo conhecimento de Speck, um dos poucos cientistas sociais® a
se dedicar ao estudo dos Tribunais de Contas no Brasil, seus argumentos merecem
contra razdes. Em primeiro lugar, a escolha entre controle da legalidade e auditoria
de desempenho é uma falsa dicotomia. Nao é necessario abandonar as auditorias
de desempenho para fortalecer o controle da legalidade. As fragilidades do controle
da gestdo dos recursos publicos, como ficou demonstrado neste trabalho, nao
decorrem da falta de profissionais de controle (auditores), e sim de outros
problemas, alguns internos e outros externos, e, portanto, disponibilizar mais

pessoas para auditorias de legalidade pouco ajudaria.

Em segundo lugar, de fato o processo de obter efeitos praticos a partir dos
resultados das auditorias de desempenho ndo é automatico, facil ou ébvio. Ao
contrario, conforme demonstraram as experiéncias de outros paises, como a
Austrélia, o Canada e a Holanda, que adotaram a auditoria de desempenho, s&o
necessarios anos de esfor¢o e persisténcia para que resultados expressivos sejam

alcangados.

Quanto a complementaridade dos sistemas de controle interno e externo, nao
parece razoavel supor que devam se especializar em diferentes tipos de controle,
embora possam enfatizar mais um que outro tipo. Seus publicos s&o distintos.
Enquanto o controle interno relata ao ministro ou ao presidente, produzindo um
relatério para consumo e avaliagdo interna, o Tribunal de Contas relata ao
Legislativo e a Sociedade, tornando publicas suas avaliagbes, recomendacgdes e

decisbes. Nao seria importante assegurar a sociedade a possibilidade de receber

49 Curiosamente Speck, nio é brasileiro, e sim alem3o. A maioria das pesquisas referentes aos Tribunais de
Contas sfio realizadas por membros ou servidores destas Cortes, e em geral provenientes das ciéncias
juridicas ou administrativas. Bruno Wilmhem Speck é cientista social, professor na Unicamp e faz parte da
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uma avaliagdo isenta acerca do desempenho das entidades publicas? Somente o

controle externo teria condigbes de cumprir com esta tarefa.

Parafraseando O’Leary (1996:17), os problemas associados com a auditoria de
desempenho nao sdo insuperaveis. Com cuidadoso planejamento, monitoragéo e

implementagéo eles podem ser vencidos.

4.3 Pré-requisitos para a implantagéo de auditorias de desempenho no

TCEES

Em que pese a importéncia da realizagdo de auditorias de desempenho para a
melhoria do gestao publica, sua implementacao nao é facil. Ao contréario, diversas
s80 as barreiras para que isto ocorra. No artigo com o sugestivo titulo Executive
coercion and state auditing, onde faz uma analise do processo de implementagao da

auditoria de desempenho no ANAQO, Funnell (1998) identificou as seguintes fases:

FASE 1, abertura: formagao da divisdo de auditoria de desempenho e a ascensao
de auditores nao-contadores: por iniciativa do controlador geral do ANAO e sob a
influéncia da experiéncia do GAOQO, foi criada uma divisao especifica para realizar
auditorias de desempenho. Esta divisdo contava com auditores de diversas
formagdes, ao contrario das tradicionais auditorias de conformidade, que requeria

quase que exclusivamente auditores-contadores.

FASE 2, crise: as primeiras auditorias de desempenho e a divisdo de auditoria de
desempenho sob fogo cerrado: diversas criticas a divisdo de auditoria foram

efetuadas, entre as quais: a qualidade do trabalho de auditoria, a ingenuidade e

organizagdo Transparéncia Brasil.
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insuficiéncia dos achados, a apresentagdo dos relatérios de auditoria, o tempo
gasto, ao menos no inicio, para completar e relatar uma auditoria de desempenho, a
auséncia de recomendag¢des de melhoria, a tendéncia a avangar sobre questbes
politicas e a falta de procedimentos ou trabalho para monitorar a implementagdo das

recomendacodes.

FASE 3, retrocesso: recuo do controlador geral na implementagdo da auditoria de
desempenho: em resposta as ameagas e pressoes do executivo, o controlador geral
do ANAO minimizou as diferen¢as entre a auditoria de desempenho e outras formas
de auditoria menos "conflitivas". A mudang¢a de posicionamento do controlador do
ANAO resultou na absor¢éo da divisdo de auditoria de desempenho pela divisdo de

auditoria financeira.

FASE 4, reintegragdo: O movimento para auditoria integrada e o fechamento da
divisdo de auditoria de desempenho: controvérsias internas acerca da definigdo de
auditoria de desempenho, em conjunto com as pressdes externas culminaram com o
fechamento da divisdo de auditoria de desempenho. Seu fechamento nao foi
abrupto, no entanto. Lentamente os auditores foram sendo transferidos, sem
autorizagdo do gerente da divisdo e sem reposigdo. A nova abordagem unia a
auditoria de conformidade e a auditoria de desempenho como elementos de um

"programa integrado de auditoria”" (comprehensive auditing).

Esta analise descreve a ascensao e queda da auditoria de desempenho no ANAO, e
em conjunto com os problemas existentes no TCEES e as dificuldades apontadas
anteriormente para a implementacgao de auditorias de desempenho, permite apontar
alguns quais s&o 0s caminhos que devem ser seguidos pelo TCEES para que a

implantagéo ocorra com sucesso.
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Sem a pretensdo de ser exaustivos, os itens apontados a seguir sdo fundamentais
para que a implantagdo da auditoria de desempenho possa ocorrer Com sucesso.
Séao, inobstante, a base para uma discussdo que deve ser aprofundada, de forma

que, ao fim da qual, o que aqui € uma proposta, se torne um objetivo da instituigao.

4.3.1 Pessoal preparado

Um dos pré-requisitos fundamentais para a implantagdo de auditorias de
desempenho é a existéncia de um corpo de servidores - auditores qualificado e com
formagado apropriada. Por formacgdo apropriada entenda-se graduagdo nao sé nos
cursos de contabilidade e direito, indispensaveis a realizagdo de auditorias de
regularidade, mas principalmente, em ciéncias econdémicas e sociais aplicadas,
como economia, sociologia e administragdo. Pesquisa realizada por Barros (2000)
nos Tribunais de Contas Estaduais® apontou para o seguinte quadro de formagao

basica dos auditores:

Formagao da Basica dos profissionais dos Tribunais de Contas do Brasil

Formacgao Percentual
Ciéncias Contabeis 32%
Direito 25%
Administracdo 15%
Economia 12%
Engenharia 8%
Outros 8%

Fonte: Barros, 2000:165.

Este quadro permite concluir que, embora mais de 50% dos auditores sejam

formados em contabilidade e direito, uma grande parcela tem formagao compativel

%% Segundo a autora, foram enviados questionarios aos 27 TCE's, sendo que 20, ou 74,1%, retornaram os
questionarios devidamente preenchidos.
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da desejavel para auditoria de desempenho. NO TCEES a situagdo nao & muito

diferente, como demonstrado no quadro a seguir.

Formacdo da Basica dos profissionais do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

Formacao Percentual
Ciéncias Contabeis 33,6 %
Direito 292 %
Administracéo 9.5 %
Economia 9.5 %
Engenharia 7.3 %
Informatica 5,8 %
Outros 51 %

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Quadro de Pessoal do TCEES. 2002.

O recrutamento dos servidores possui importancia fundamental. Assegurar que as
pessoas recrutadas tenham qualificagbes adequadas, com conhecimento acima da
média, preferenciamente com experiéncia profissional relevante e que o processo de
recrutamento seja aberto e transparente, com regras e critérios definidos, deve ser
objetivo do TCEES em seus concursos publicos. Por outro lado, a contratagdo de

servidores por motivagao politica e/ou pessoal deve ser evitada.

Mas a graduagdo universitaria nao € suficiente para que se tenha quadros
preparados para a realizagdo da auditoria de desempenho. Também é necessario
especializar os auditores para que as auditorias sejam realizadas com a qualidade

desejavel.

Neste sentido, o TCEES devera proporcionar uma formagédo adequada,
cuidadosamente planejada, com a flexibilidade necessaria a permitir a atualizagéo
periédica dos servidores. A avaliagdo das necessidades de atualizagcdo deve estar
baseada nas necessidades da organizagdo, de determinados grupos e dos

individuos.
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A formagdo devera abranger diversas &reas, tais como auditoria, finangas e
orgamento, economia, direito, linguas, formagado de instrutores, gestéo,
comunicagdo, informatica e outras areas especificas. O tempo adequado para

atualizacdo deve estar previsto nas politicas de recursos humanos.

4.3.2 Iniciativa

A determinagdo, o comprometimento, e o desejo da alta clipula para com a
implementacao da auditoria de desempenho sdo fundamentais para que a iniciativa
ocorra com sucesso. Se estes pré-requisitos nao existem, o corpo técnico deve
buscar convencer a alta cipula da importancia da implantagdo da auditoria de

desempenho.

Antes que este convencimento surta efeito, qualquer iniciativa estara fadada ao
fracasso. Se os conselheiros ndo compreenderem a importancia e a validade de
uma auditoria de desempenho, nada fardo para que as recomendag¢des decorrentes
desta sejam implementadas pelos jurisdicionados e todo esfor¢o tera sido em véo.
Esta deve ser, portanto, a primeira etapa a ser vencida para a efetiva implementa¢ao

da auditoria de desempenho no TCEES.

4.3.3 Reorganizacao interna

A especializagdo dos auditores em auditoria de desempenho € indispensavel. O
grau de conhecimento, de habilidades e de experiéncia requeridos para a realiza¢do
deste tipo de auditoria inviabiliza que sejam os mesmos a realizar também auditorias
de regularidade. Neste sentido, a criagdo de um setor também especializado é

altamente recomendavel, favorecendo uma mais facil e rapida troca de
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conhecimentos e experiéncias. Deve-se, portanto, proceder a um estudo visando
adequar sua estrutura organizacional tendo, em vista a implementagao da auditoria

de desempenho.

A definigao pela criagdo de um setor especializado deve ser, no entanto, precedida
de uma cuidadosa definigdo de métodos, conceitos e praticas a serem adotadas,
visando resguarda-lo dos problemas decorrentes da realizagdo das auditorias, tal

como ocorreu no Australian National Audit Office - ANAO.

4.3.4 Enfatizar a necessidade do controle interno

Existe uma determinagdo Constitucional (artigo 74) de que os Poderes publicos

deverao manter um sistema de controle interno, com a finalidade de:

e Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéao dos

programas de governo e dos orcamentos;

o Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracdo puablica, bem como da aplicaggdo de recursos publicos por

entidades de direito privado;
e Exercer o controle das operagdes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres;
¢ Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional;

O artigo 31 da Constituicdo Federal prevé o estabelecimento de sistema de controle

interno também nos municipios. No entanto, s&o poucos 0s municipios no Espirito

115



Santo que tém um sistema ao menos razoavel de controle interno, o que

sobrecarrega o préprio Tribunal de Contas.

O Tribunal deve, portanto, estimular o desenvolvimento de sistemas de controle
interno nas entidades publicas de sua jurisdigdo, avaliando-o, efetuando
recomendagdes pertinentes ao aperfeicoamento deste sistema e acompanhando a

implementagédo destas recomendagdes.

Sistemas eficazes de controle interno concorrerdo para antecipar e evitar erros,
omissdes, fraudes e irregularidades antes do controle externo, e melhorar a eficacia

e eficiéncia da entidade.

Mecanismos especificos de que o Tribunal pode valer-se para conseguir a melhoria

dos sistemas de controle interno dos jurisdicionados sao:

e Realizar auditoria nos sistemas de controle interno focando a qualidade do

sistema e ndo em transagdes individuais;

¢ Incluir nos relatérios recomendagdes explicitas para implementagcdo e melhoria

dos controles internos e dos 6rgéos de auditoria interna dos jurisdicionados;

e Implementar uma forma mais cooperativa de auditorias, que inclua a discussao

com os jurisdicionados a respeito de suas normas de controle interno;

¢ Regulamentar a implementagao do sistema de controle interno, estabelecendo a
responsabilidade do jurisdicionado pela criagdo, manutencdo e desenvolvimento

de um sistema eficaz de controle interno;
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o Colaborar com os trabalhos de desenvolvimento do sistema de controle interno,
tal como produgdo de normas e manuais e desenvolvimento de programa de

formagéo para auditores internos,

e Garantir seu préprio acesso aos relatérios dos 6rgdos de controle interno, tal

como preconizado na constitui¢do;

o Enfatizar aos gestores publicos, em especial os administradores eleitos, os

beneficios decorrentes de um sistema eficaz de controle interno;

O estabelecimento de um sistema eficaz de controle interno contribui para uma
melhor gestao dos recursos publicos, 0 que vem ao encontro da missdo do Tribunal
de Contas. A harmonia entre os controles internos e externo ndo so6 facilita o
trabalho do Tribunal, como libera parte de equipe para trabalhos de maior
complexidade, nomeadamente auditorias de desempenho, que, gragas a um pessoal

que possui alta qualificagdo, pode ser desenvolvido pelo TCEES.

4.3.5 Desenvolver normas e politicas de auditoria de desempenho

E necessario desenvolver um conjunto estruturado de manuais, politicas, diretrizes e
normas de auditoria de desempenho, alinhadas com as politicas e normas aceitas
internacionalmente. Procedendo desta forma, a pesquisa e atualizagdo dos
procedimentos fica facilitada pela coeréncia entre as normas locais € mundiais. E
claro que o alinhamento as normas internacionais nao impede que as normas locais

sejam adaptadas a base juridica, a organizagao e a cultura local.

A qualidade dos trabalhos de auditoria dependem ndo s6 da elaboragéo e

divulgagdo de politicas e normas de auditoria, mas também de uma aplicagéo
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consistente, de uma revisdo continua e de sua atualizagdo. Além de politicas e
normas gerais, devem ser desenvolvidos manuais e padrées técnicos especificos e

detalhados para os procedimentos de auditoria.

4.3.6 Definicao de Marco Legal

A implementagao efetiva da auditoria de desempenho pressupde a tomada de varias
providéncias legislativas. Enquanto que o exame de regularidade, realizado pelos
Tribunais desde sua criagdo, esta bem definido na Legislagdo Constitucional e
infraconstitucional e nas normas e regulamentos internos destas Cortes, prevendo
consequéncias para seus resultados, € praticamente inexistente qualquer

regulamentagao a respeito de auditorias de desempenho.

Do mesmo modo que seria pouco efetiva uma auditoria de regularidade caso,
encontradas e relatadas irregularidades, ndo houvesse qualquer sangdo ou
apenamento para os transgressores, também sera bastante improvavel tornar efetiva
uma auditoria de desempenho se nao houver previsdo legal de consequéncias para

os resultados identificados.

Neste sentido, € necessario que a Lei (ou regulamento) defina os tipos de auditoria e
suas consequéncias, tais como: o que fazer com o resultado de uma auditoria de
desempenho? Rejeitar contas; efetuar e acompanhar recomendagbes; aplicar
sangbes se ndo obedecidas as recomenda¢des? Em termos praticos consiste em
definir. Auditorias de regularidade e de desempenho, relatérios, opinides,
recomendagdes, responsabilidades, pareceres e decisGes sobre contas apreciadas

e julgadas, poderes jurisdicionais, publicidade, e outras consideradas necessarias.
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Considerando que a realizagdo de auditoria de desempenho envolve, em muitos
casos, areas de conhecimento que nao sdo de dominio dos auditores, convém que a
lei faculte ao Tribunal a possibilidade de consultar/contratar especialistas externos,

tal como em universidades e empresas, para auxiliar sua realizagao.

4.3.7 Providéncias Adicionais

A experiéncia do ANAQO, descrita por Funnell (op.cit), demonstra que a implantagdo
da auditoria de desempenho apresenta ndo sé dificuldades implicitas, decorrentes
de complexidade teérica e operacional, como também barreiras externas. Vencer
estas barreiras requer, como ja citado, cuidadosos planejamento, monitoragio e

implementagéo.

Uma recomendagdo adicional, baseada na experiéncia internacional, é que a
implementagéo seja feita lentamente, de forma que as entidades e natureza das
atividades e projetos auditados inicialmente sejam menos sujeitas a conflitos e
polémicas. Até que a auditoria de desempenho se estabelega e seja aceita pelos
jurisdicionados como parte integrante e indissociavel da missdo do Tribunal de
Contas, convém evitar conflitos que ponham em duavida a competéncia legal e a

capacidade técnica do Tribunal para sua realizagao.
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CONCLUSAO

A proposta central deste trabatho foi responder a questéo "até que ponto o Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo (TCEES) deve implantar a auditoria de
desempenho?". Para obter uma resposta adequada, discutiu-se o papel
contemporaneo das instituigdbes de controle, as razdes que justificariam a
implantagdo da auditoria de desempenho, os pré-requisitos necessarios a

implantagao e o que fazer para levar a efeito a implantagao.

Esta investigacao permitiu afirmar positivamente em relagao ao problema central que
conduziu a pesquisa, baseando-se em trés aspectos fundamentais, embora nao

sejam somente estes:

1) o Tribunal de Contas detém a competéncia (no sentido mais forte da
palavra, de dever a ser cumprido) constitucional para realizar auditoria de
desempenho. De fato, o artigo 71, inciso IV, da Constituigdo Federal
estabelece que:

"Art. 71 - O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera

exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

(.)

IV - realizar, por iniciativa propria, da Céamara do Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspegbes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, ... (grifo nosso).

2) o Tribunal de Contas detém a competéncia técnica para a realizagao de

auditorias de desempenho. Dentre todas as instituicbes que realizam,
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direta ou indiretamente, alguma forma de controle externo sobre a gestio
dos recursos publicos, o Tribunal de Contas € a Unica que possui as
condigbes técnicas (ou seja, que dispde de auditores) para a realizagdo de

auditorias de desempenho.

3) A avaliacdo do desempenho possui uma grande complementaridade com
a avaliagédo da regularidade da gestdo além de, se realizada pelo Tribunal
de Contas, possibilitar uma avaliagdo isenta do desempenho de uma

organizagao, programa, projeto ou atividade governamental.

Entre o Ministério Publico de um lado, que, no desempenho de seu papel
constitucional, também realiza a¢gdes de controle da legalidade do gasto publico, e o
Poder Legislativo de outro, que enfatiza aspectos politico-legais no controle de sua

competéncia, somente o Tribunal possui as duas competéncias citadas acima.
Recomendagbes ao Sistema de Tribunais de Contas do Brasil

Sabe-se que o funcionamento dos Tribunais de Contas ndo alcangou a eficiéncia e
eficacia desejadas pela sociedade. Criticas a instituicdo ocorrem com certa
freqliéncia na midia. Em que pese, como demonstrado anteriormente, os Tribunais
de Contas brasileiros contarem com os principais atributos que podem ser
considerados como fatores de sucesso para uma instituigdo de controle,

permanecem alguns aspectos que podem ser aperfeicoados.

Um aspecto que pode ameagar a independéncia da institui¢do € o excessivo nimero
de membros nomeados pelo parlamento sem critérios técnicos definidos. A tradigéo

no Brasil € de que as nomeag¢des livres assumam em geral um carater politico,
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comprometendo a possibilidade de julgamento técnico e apartidario que se espera

de uma instituicéo de controle.

Neste sentido, recomenda-se que se busque equilibrar a composicéo do Tribunal de
Contas, entre membros técnicos e nao técnicos. Hoje, apenas dois em nove no caso
do TCU e um em sete no caso do TCEES provém necessariamente de carreiras

técnicas.

Por outro lado, ao contrario do que prevé proposta do Executivo Federal para mudar
algumas regras do controle externo, a Vvitaliciedade dos membros é& uma
caracteristica positiva no que se refere a garantia de independéncia aos membros
dos Tribunais de Contas. A recomendagdo aqui € para manter a vitaliciedade dos

membros dos TC's.

Recomendagdes ao TCEES

Embora o objetivo deste estudo esteja voltado para auditoria de desempenho, a
pesquisa realizada evidenciou alguns achados a respeito do TCEES que permitem

algumas recomendagoes.

1. Recrutamento de pessoal via cargos comissionados, que hoje compde uma
parcela representativa do quadro de pessoal do TCEES, ndo é realizado
segundo critérios técnicos, importante para garantir uma adequada formagéo e
qualificagdo aos servidores que atuam em trabalhos de auditoria. Assim
recomenda-se restringir a utilizagdo desta via de recrutamento de pessoal e,
quando necessario, introduzir critérios mais rigidos para o recrutamento por este

meio.
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2. A atual estrutura do TCEES é anti-funcional, na medida em que ndo ha
especializagdo entre as unidades técnicas. Ou seja, elas realizam 0s mesmos
tipos de auditoria. A complexidade atual, com a variedade de objetos, tipos e
modalidades de auditorias, na@o justifica auditor faz-tudo. Ao contrario, é
altamente recomendavel ndo s6 a especializagdo de auditores como também das

unidades técnicas, segundo tipos e modalidades de auditoria.

Além destas recomendagbes de carater mais geral, existem aquelas

especificamente relacionadas a auditorias de desempenho, objeto principal deste

trabalho.

1. A recomendagado central € de que o TCEES deve implantar a auditoria de
desempenho. Além da competéncia legal e técnica, a implantagdo da auditoria
de desempenho permitird uma melhor realizagdo de sua missdo, de zelar pela
correta gestdo dos recursos publicos, ao buscar garantir ndo s6 a regularidade

formal, mas também a evitar desperdicios e ineficiéncia.

2. Decorrente da anterior, recomenda-se que a implantagdo seja cuidadosamente
planejada, visando minimizar as dificuldades, pressbes e ameagas que
certamente advindirdo da realizagdo deste tipo de auditoria. Sua implementagéo
deve ser monitorada continuamente, de forma que pequenos tropegos nao se

transformem em barreiras intransponiveis.

3. Devem ser observados os aspectos relacionados no capitulo 4, quanto aos pré-
requisitos para a implantagdo bem sucedida da auditoria de desempenho, qual

sejam: pessoal preparado, iniciativa da alta diregéo, reorganizagdo interna,
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incentivo a implementagdo do controle interno, desenvolvimento de manuais e

normas e definicdo de marco legal.
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