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Resumo: Este artigo trata sobre o Ministério Publico de Contas e
a sua atuacdo para uma boa governanga na administragao publica,
tem como objetivo analisar se 0 Ministério Publico e o Tribunal de
Contas teriam competéncia para fiscalizar e controlar as politicas
publicas. Este problema levou a utilizagdo do método dedutivo,
utilizando-se do referencial proposto na literatura para a realizagao
deste trabalho, formulado para democracias ndo unificadas com
estruturas de sistema politico e padrdes politico-administrativos
instaveis. Como resultado da pesquisa, um conjunto de pareceres
sobre o desenvolvimento da interagdo com outros atores da politica
publica para garantir a eficicia de suas atividades de avalia¢do nas
diferentes etapas do processo, a necessidade de capacitagdo técnica
e a utilidade dos tribunais, para uma analise mais aprofundada.

Palavras-chave: ministério publico; tribunal de contas; fiscalizacao;
politicas publicas.

Abstract: This article examines the role of the Public Prosecutor of
Auditors in promoting good governance within public administration.
It aims to analyze whether the Public Prosecutor and the Court of
Auditors have the authority to monitor and control public policies.
This issue prompted the use of the deductive method, drawing on
literature relevant to unified democracies with political systems and
political-administrative structures that are unstable. The research
results include various opinions on enhancing interaction with other
public policy stakeholders to ensure effective evaluation activities
throughout different stages of the process, emphasizing the need
for technical capacity-building and the utility of the courts for
more comprehensive analysis.
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INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unido - TCU - e alguns outros 6rgdos de fiscalizagdo de alto nivel
- EFS - realizam atividades de avaliagdo da administragdo publica relacionadas a economia, eficién-
cia e eficdcia. Esta ¢ uma atividade relativamente nova: muitas institui¢des superiores de auditoria
ainda ndo realizam avaliagdes, e essas instituicdes superiores de auditoria continuam a estudar

métodos e técnicas apropriados e os resultados produzidos.

Portanto, este topico ainda abre espago para discussdo sobre como desenvolver esta ferra-
menta no ambito do EFS. O Tribunal de Contas da Unido deseja promover esse desenvolvimento,
a fim de cumprir sua missao de garantir uma gestao eficaz e regular dos recursos publicos e, em
beneficio da sociedade, buscar melhorar sua percepgao sobre a gestao publica e seu entorno e explo-

re como buscar maior eficacia em seus produtos de trabalho.

Como as atividades de gestao publica fazem parte do curso mais amplo de ag¢do das politi-
cas publicas, as teorias, modelos e referenciais desenvolvidos por estudiosos de politicas publicas
sdao adequados para estudar o papel do TCU na avaliagdo da gestdao publica, pois sdo utilizados
para a formulacdo de politicas publicas. “Formulacao da politica”, que trata do processo politico e
do contexto de sua implementagdo (politica-administragdo, sistema, legislagdo, cultura, historia),

que permite ao TCU visualizar limitagdes, desafios e oportunidades.

O objetivo deste trabalho nao ¢ esgotar os temas, pois conforme visto em seu desenvolvimen-
to, sdo mais de cem métodos de politicas publicas possiveis e muitas mais combinagdes possiveis.
O objetivo aqui ¢ estudar o tema com base em um referencial teorico coerente, buscar refletir sobre
o tema e tirar algumas conclusdes Uteis para a discussao referente a possibilidade do TCU ser com-

petente para a fiscalizacdo e controle das politicas publicas.

Por fim, ao considerar os demais métodos do arcabougo adotado: redes de politicas, areas
de politica, novo institucionalismo e analise do estilo politico, conclui-se a analise do papel do Tri-
bunal de Contas da Unido na avaliacdo da gestdo publica. O quadro de referéncia elaborado desta
forma pode fornecer uma compreensao mais ampla das trés dimensoes da politica publica - institui-
¢do (politica), procedimento (politica) e material (politica) - e sua influéncia muatua e, dessa forma,
pode visualizar as demais dimensdes que o TCU enfrenta, vez que desafios devem ser enfrentados

de forma direta para melhor desempenhar o papel de avaliadores.

1 FUNCAO DE FISCALIZACAO E CONTROLE E ENTIDADES DE FISCALIZACAO
E CONTROLE

Desde a criacdo do primeiro pais, registros de atividades relacionadas as fungdes de inspe-

¢do e controle das atividades nacionais foram descobertos: “Procurando o protétipo de atividades

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 19, n.2, p. 50-65. ago. 2024. DOI: 10.5433/1980-511X.2024.v19.n2.p50-65



52

MINISTERIO PUBLICO E TRIBUNAL DE CONTAS COMO COMPETENTE
NA FISCALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

de controle em materiais de referéncia remotos, encontramos o Cédigo Manu Indiano, Eclesiastes

Rei Salomao e Geral Os Escritos Romanos de Linney e Cicero”(Ribeiro, 2002, p. 47).

Nessa altura, ja existiam entidades estabelecidas para o efeito em alguns paises para desem-
penhar esta funcdo: “Em Atenas existia um Tribunal de Contas composto por 10 funcionarios,
eleitos anualmente pela Assembleia do Povo, responsaveis pelo controlo das contas publicas para
este fim” (Ferreira apud Ribeiro, 2002, p. 48).

Outro exemplo ocorreu durante o Império Romano:

Em Roma, destacamos a instituicdo de legislagdes como a Profecti Aerari, com a
instituigcdo de cargos de Tabulari e Numerarii, que funcionavam como verificadores
(“auditores”) de contas, assistindo os magistrados no exercicio de suas atividades,
bem como a responsabilidade do Senado pela apuracao de responsabilidades de
agentes publicos. Todas essas instituigdes foram consolidadas nos coédigos Justinianos
que consolidam uma estrutura de controle unica para todo o Império (Ribeiro,
2002, p. 48).

No Brasil, os 6rgaos de fiscalizagao e controle foram instituidos apenas na Republica, e o
Tribunal de Contas da Unido foi instituido de acordo com o Decreto n® 966/1890 (Brasil, 1980), pro-

mulgado conjuntamente pelo Presidente da Reptiblica, Marechal Deodoro, em 7 de novembro de 1890.

A sociedade possui um conjunto de normas cujo objetivo € organizar a sociedade, manter a
disciplina e exercer o poder, € o objetivo ¢ a paz social. Esse mecanismo se consolida em uma for-
ma inegéavel de governanga ou de sua legitimidade juridica. De acordo com Santin (2004, p. 67), “a
situagdo do poder institucionalizado passou a exigir um saber novo e a defini¢ao das competéncias

do Estado, da sociedade e do individuo”.

2 O USO DA DISCIPLINA DE POLITICAS PUBLICAS PARA ANALISAR O PAPEL
DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA AVALIACAO DA GESTAO PUBLICA

A avaliagdo da gestdo publica pode ser vista como um campo de outra disciplina denomi-
nada politicas publicas. Trata-se de um campo de pesquisa relativamente novo, e as inspegdes de
desempenho, cujo desenvolvimento ainda esta em andamento, sdo, portanto, afetadas e influencia-

das pelo processo de reformas da gestdo publica promovidas por diversos paises.

Neste capitulo, apresentaremos as ferramentas analiticas selecionadas para analisar o papel
do Tribunal de Contas da Unido na avaliagdo da gestdo publica. Com a exposi¢ao da disciplina
de politicas publicas e dos diversos métodos e possibilidades de estabelecimento de um quadro de
referéncia, as instituigdes superiores de auditoria, em especial o0 TCU, como usudrios dessa ferra-

menta, estara resolvido.
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2.1 CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS

Como referiu Theodoulou (1995), devido a natureza multidisciplinar e ao grande numero de
métodos diferentes que se seguem, definir os objetos de investigagao da disciplina de politicas publi-
cas ndo ¢ uma tarefa simples. O autor nao adotou uma defini¢ao especifica, mas sugeriu identificar
os elementos presentes na maioria das defini¢des, ou seja, os principais elementos que compdem o

conceito amplo (Theodoulou, 1995, p. 1-2).

Segundo Appio (2006, p. 14 apud Gongalves, 2009, p. 187) a politica publica pode ser con-
ceituada como um instrumento de implementacdo de planos politicos baseados na intervengao do
Estado na sociedade, com o objetivo de garantir oportunidades iguais para os individuos e as con-

dicdes materiais para que todos possam viver com dignidade.

Howlett, Ramesh e Perl (1995, p. 5-7) usaram um procedimento semelhante ao se referir
a algumas definigdes e comentarios sobre elementos implicitos de conceitos gerais. A partir dos
comentarios desses trés autores, podemos concluir que o objeto de politica piblica possui as seguin-

tes caracteristicas basicas:

a) As politicas publicas sao as linhas de agdo efetivamente adotadas por um governo.
O public policy making é o processo de desenvolvimento dessa linha de agao.

b) As linhas de acdo sdo intencionais — decididas pelo governo — e envolvem o
estabelecimento de metas a cumprir e dos meios de alcanca-las, ou seja, a intengao
do governo quanto ao que fazer e como, que ¢ distinta do que o governo realmente
faz. O public policy making € o processo orientado ao alcance das metas por parte
dos governos.

¢) Ha uma ligacdo entre uma linha de agao estabelecida e a percepgao da existéncia
de um problema ou questao demandando atencgao.

d) As politicas publicas envolvem decisdes deliberadas dos governos sobre o que
fazer, incluindo a opg¢do de ndo fazer (por exemplo, ndo fazer um programa), que
¢ igualmente relevante.

e) Em uma politica ptblica, normalmente ndo hd uma decisdo singular, mas um
conjunto de decisoes interrelacionadas tomadas por individuos ou grupos de
individuos dentro do governo.

f) As politicas publicas envolvem todos os niveis do governo e ndo sao necessariamente
restritas aos atores formais; atores informais também sao importantes.

g) As politicas publicas ndo sdo limitadas a legislagdo promulgada e regulamentos
aprovados, mas abrangem todas as agdes subsequentes de implementagao e avaliagdo.

h) As politicas publicas sdo influenciadas pelo contexto politico-juridico e pelo
historico das politicas anteriores (Howlett; Ramesh; Perl, 1995, p. 5-7).

Esse conjunto de atributos revela preocupacdes em descrever a implementacao real de poli-
ticas publicas sem cair na abstragao teorica. Dessa forma, o objetivo ¢ garantir o cumprimento das

orientagdes da disciplina e focar na solu¢ao de problemas do mundo real.
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Outra observacdo importante ¢ que com a definicdo ampla de politica ptiiblica, como um
curso de agdo, que vai desde a percepgao da existéncia do problema até a decisao do que fazer no
processo de implementagdo, comportamentos formais e informais podem ser investigados para a

mesma extensao.

No que diz respeito a Instituigdo Suprema de Auditoria, o uso desta defini¢do ampla para
analisar politicas publicas nos permite ndo apenas observar o papel dos avaliadores na parte de poli-
ticas publicas relacionadas a gestdo publica - implementacdo e avalia¢do de politicas, mas também
analisar e prever o impacto dos produtos em que atuam na politica publica geral, a0 mesmo tempo
em que considera as demais partes que a compdem para tornar suas atividades mais eficazes para

o cumprimento de seus objetivos de fiscalizagao.

2.2 A BOA GOVERNANCA FINANCEIRA PUBLICA

Do século XX para o XXI, houve uma modificagdo no modo como sao tomadas as decisoes
relacionadas as politicas publicas, percebe-se uma maior fragmentariedade, uma maior descen-
tralizacao da responsabilidade pelas decisdes, de modo que agora ha um maior nimero de atores

envolvidos. Se antes havia uma centralizacdo de poder, hoje ha uma descentralizagao:

As causas de tal transformagao sdo varias: a globalizagdo, a reconfiguragdo do Estado; etc.;
para adentrar ao tema € necessario que se entenda a diferenga entre governanga e governo. O termo
governo esta ligado as instituigdes, as estruturas que compdem a administra¢ao publica como um
todo, sdo as entidades responsaveis pelas decisoes politicas e pelas prestacdes de servigos publicos.
Ja a governanga ¢ o modo como qual ¢ feita a gestdo da administragdo publica, sdo as institui¢des,
os processos que influenciam o exercicio do poder em sociedade, o que diz respeito também ao

modo como as decisdes sdo tomadas.

Levando em conta alguns estudiosos, para Tom Palmer (2008, p. 56), a governanga € o con-
junto de mecanismos que sustentam o Estado de Direito, sdo as politicas que conduzem a melhoria de
vida, diminuem o desemprego, dentre outros. Daniel Kaufmann (2005, p. 88), introduz a governan-
¢a como a capacidade de formular e implementar politicas e prestar servicos publicos, € o exercicio
da gestao através das instituicdes que tem como objetivo o bem comum. Ha entdo subdimensdes
da governanga que totalizam seis: Voz e responsabilidade externa; estabilidade politica e auséncia
de violéncia, criminalidade e terrorismo; eficacia do governo; auséncia de carga regulatoria; Esta-

do de Direito; controle da corrupgao.

Como pode se perceber, a governanga possui um papel ativo na afetagdo dos recursos, ¢ a
capacidade do Estado de servir ao bem comum. Desse modo, pergunta-se qual o papel das insti-
tuicdes do Estado na promocgao da boa governanga, mais precisamente, qual o papel do Tribunal

de Contas na boa governanga?
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Um dos papeis importantes € a justicializacao do direito financeiro ou a da financiariza¢ao
da avaliacdo de politicas publicas, os tribunais de contas devem orientar, capacitar cada vez mais
os gestores, devem ser cada vez mais protagonistas, deixar de analisar somente analisando con-
formidades legais. Deve-se verificar também se acdes, mesmo em conformidade com a lei, tem
alcance na comunidade. Observe entdo que o Tribunal de Contas ¢ um grande instrumento de ava-

liagdo de politicas publicas.

Quando se fala em governanca, ¢ imperioso saber também sobre a boa governanga, para
que assim seja considerada, ela deve atender a alguns critérios e por meio de resultados da avalia-
¢do da governanga. A medida que os direitos humanos vao sendo respeitados, a medida em que

ha democratizagdo no pais, uma partilha descentralizada de poder, a governanga ird melhorando.

Alguns dos critérios para se tornar uma governanga boa, segundo Comissao Econdmica e
Social para a Asia e o Pacifico é a participagio popular, o respeito pelo Estado de Direito, a trans-
paréncia das contas publicas, a responsividade (entendida aqui como a capacidade de realizar metas
coletivas e responder as preferéncias dos cidadaos por meio das politicas publicas postas em pratica);
a inclusividade e a igualdade também sao pontos extremamente importantes, pois visa justamente

em tratar do interesse das minorias.

Entra nesta seara também a eficiéncia e a eficacia, bem como a accountability. Importante
também compreender a boa governanca a luz da nova gestdo publica que significa uma disruptura
no governo, mudanga de comportamentos, de como gerir 0s servigos, a nova gestao publica entao

¢ um novo modelo de gestao.

3 0 PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE EXTERNO NA ADMI-
NISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Motta (2007, p. 78) destacou que as diretrizes para uma boa administragdo publica acatam
integralmente o contetido da fiscalizagdo da gestdo estadual na Constitui¢ao Federal de 1988. Des-
de a redacdo inicial, o texto constitucional agregou o controle tradicional sobre a legitimidade e a
economia dos gastos publicos e, por meio das a¢des coordenadas do sistema de controle, prevé a
avaliacdo da eficdcia e eficiéncia dos resultados. Este tltimo agrupa-se em dois eixos: a legalidade,
que corresponde a tradicional anélise juridica do cumprimento da regulamentag@o financeira, e o
cumprimento dos padrdes de boa governagdo, que corresponde a auditoria da gestdo das financas

publicas na perspectiva da eficiéncia e eficacia.

Assim, popularizou-se um modelo de gestao publica que evoluiu de um modelo ideal de
administracao publica burocratica, baseado em uma organizacao funcional profissional e que deve
seguir regras e procedimentos rigidos no exercicio das atividades, de modo a evitar a infiltracao do
poder discricionario na decisao., portanto, sua eficacia comega a ser criticada. Da mesma forma, os

servigos publicos estao comecando a ser questionados por causa da demora em atender as necessi-
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dades da populagao. O termo burocracia passou a ter um significado pejorativo e estava relacionado
a ineficiéncia, procedimentos excessivos para a realizagdo das atividades ou acesso aos servigos

publicos e falta de flexibilidade.

O ambiente proporcionado pela Constituigdo de 1988 (Brasil, 1988) vem provocando mudan-
cas vivenciadas pelo Estado e pela administragao publica contemporanea, fazendo com que os 6rgaos
politicos se adaptem as necessidades demograficas atuais. Esse esbo¢o atingiu o climax na refor-
ma administrativa nacional iniciada em meados da década de 1990, e o estado tentou substituir o
modelo burocratico por um modelo de gestdo por meio do plano geral de reforma administrativa.
Nos aspectos positivos e negativos desse novo modelo, a atengdo tem sido dada a accountability,
e alguns mecanismos para induzir e facilitar sua ocorréncia sdo apontados, pois garantem maior

transparéncia no comportamento publico (Sano, 2003, p. 345).

Nas palavras de Valter Foleto Santin (2007, p. 240): “E norma constitucional aberta, que se
amolda perfeitamente a finalidade institucional de defesa dos interesses sociais e individuais indis-

poniveis. [...] inclusive para maior eficiéncia do exercicio da agdo penal [...]".

A literatura aponta que a accountability pode ser uma ferramenta de gestao voltada para o
controle do poder politico, portanto, sua aplica¢do terd impacto no desempenho do governo, prin-

cipalmente nas politicas publicas.

Segundo Andréas Schedler, Larry Diamond e Marc Platner (1999, p. 130), existem trés
obstaculos para prevenir o abuso de poder: as sangdes por abuso de poder, as obrigagdes de trans-

paréncia e a necessidade obrigatoria de justificar o comportamento.

O autor define o termo accountability a partir de trés dimensoes: a capacidade de resposta
do governo (accountability) e a capacidade das agéncias de accountability de impor sangdes (enfor-

cement) ¢ a perda de poder para aqueles que violam deveres publicos.

Da mesma forma, Bronzo (2004, p. 88) destacou que a necessidade de accountability decor-
re da opacidade do poder e do contexto da informagao imperfeita, cujo eixo basico ¢ o principio
da abertura. No que diz respeito ao espaco publico, o exercicio da responsabilidade ¢ significativo
e retém suas trés dimensdes: informacao, razao e punigdo. A discussdo se voltou para diferentes
tipos de accountability: vertical, horizontal e social, embora para a Gltima tenha sido discutida a

existéncia de novos tipos ou apenas subtipos verticais.

Uma maneira de entender os tipos de responsabilidade ¢ entender quem sao seus agentes.
Desta forma, o principal agente do sistema de accountability vertical € o eleitor. O eleitor usa seu
voto para verificar a gestao do governo e, por sua vez, satisfaz as preferéncias do eleitor (resposta

ao governo) ou assume uma posicao diferente.

Do ponto de vista dos eleitores, a critica a accountability vertical ¢ a sua insuficiéncia, a

razao ¢ a incerteza das politicas que os proprios eleitores esperam. Essa incerteza da espago para o
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governante, em vez de satisfazer as preferéncias das massas e, em ultima instancia, alcancar uma

agenda que esté fora de sintonia com os desejos da maioria.

Para suprir as deficiéncias do sistema de accountability vertical, surgiu uma espécie de sis-
tema de accountability horizontal, que se define por uma rede de instituicdes que tém legitimidade
e podem atuar, desde a auditoria até a imposi¢ao de sangdes, € at¢ mesmo a perda de autoridade.
da agéncia reguladora. A propria empresa, a maquina estatal, ou seja, o 6rgao estadual, assume o

papel de fiscalizadora.

Este tipo de sistema de responsabilizac¢ao pressupde a equivaléncia entre os poderes execu-

tivo, legislativo e judicidrio e requer recursos institucionais e autonomia para implementa-lo.

Além das agéncias governamentais, os tipos horizontais também incluem instancias respon-

saveis pela analise da apresentagdo das contas, que serdo discutidas nos itens a seguir.

Conforme destacou Bronzo (2004, p. 94), a transformagao da participagao cidada em respon-
sabilidade social ¢ assegurada pelo conselho, e a institucionaliza¢do da representagao igualitaria entre
o Estado e a sociedade civil. Portanto, esse sistema de prestacao de contas ajuda a promover novos

temas na agenda publica, especialmente para monitorar o processo de implementagdo das politicas.

Ao longo dos anos, com base nos conceitos envolvidos na accountability, uma série de
ferramentas surgiram em certas sociedades que permitem o controle dos agentes publicos e a accou-
ntability que deles advém. Além disso, na auséncia desses conceitos em culturas como a América
Latina, o avango da democracia também promoveu a evolucao das questdes relacionadas ao con-
trole das atividades publicas, e sua pratica pode torna-lo permanente. “S6 os cidadaos vigilantes
tém consciéncia dos seus direitos e havera condi¢des de responsabilizagdo. Enquanto as pessoas se
definirem como tutores e o Estado como tutores, ndo havera tais condigdes” (Campos, 1990, p. 35
apud Sano, 2003, p. 36).

Como mencionado anteriormente, o sistema de prestacao de contas inclui padrdes de raciona-
lidade economica, eficiéncia e eficacia, como componentes dos direitos basicos da boa administracao
publica, e também caminha para a constitui¢ao de uma instituicao publica pautada na busca pela
qualidade e satisfagao. No contexto da Constituicao de 1988 (Brasil, 1988), no controle das contas

publicas, novos padrdes de mensuragao sao necessarios.

Analisando a Constituicao Federal de 1988, varios sdo os meios para exercer o papel de
facilitador no controle da conduta dos agentes publicos. Alguns possibilitam a abertura e transpa-
réncia das acdes publicas, outros podem questionar a propria conduta e trazer a possibilidade de
sancoes. No ordenamento juridico brasileiro, alguns principios constitucionais orientam a atuagao
da administrag¢ao publica e contribuem para a existéncia de boas praticas administrativas, promo-
vendo a responsabilizagdo, sendo exatamente os principios da administragao publica previstos no
artigo 37 da Constituicao Federal: legalidade, objetividade e moralidade, Publicidade e eficiéncia.
Sob esse enfoque, os artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal conferem ao Tribunal de Contas da

Unido multiplas fungdes e atribuigdes.
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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:

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

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

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal,
a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes ins-
tituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas
e pensodes, 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 Comissao técnica ou de inquérito, inspegdes ¢ auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional ¢ patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso II;

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

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer
de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscaliza¢ao
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados
de auditorias e inspegdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sanc¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execu¢ao do ato impugnado, comunicando a decisao
a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados
(Brasil, 1988).

Segundo Chadid (2013, p. 45), nove fungdes basicas podem ser elencadas: uma fungao de
supervisao com capacidade para realizar auditorias e fiscalizagdes em instituicdes e entidades; uma
funcao judicial, desde que efetivamente execute julgamentos contdbeis sobre atividades do poder
publico; uma fungdo de san¢do, impor multas aos responsaveis por violagdes e determinar danos
ao erario; fungdo docente, exercer a capacidade de emitir trocas, sugestdes e orientacdes; funcao
consultiva, responsavel por expressar opinioes; fun¢do informativa, envio de informacodes ao legis-

lativo, alerta e divulga dados sobre a atividade dos departamentos administrativos competentes;
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regula func¢des, quando edita regulamentos no ambito da sua competéncia; funciona como fiscali-

zacdo, aceita reclamacgdes.

A natureza da decisao do tribunal de auditoria também merece atengdo. Segundo Simdes (2014,
p. 67), essas decisoes estdo divididas em quatro grupos semelhantes as decisdes judiciais: declarati-

va, constitutiva, compulsdria e condenatoéria, sendo, segundo Simdes, definidas da seguinte forma:

As declaragdes visam habitualmente os atos juridicos que, depois de passarem por fases
relevantes no ambito da gestao, apds a obtencao do selo de controlo externo exercido pelo Tribunal
de Contas, obtém uma certa permanéncia. Eles ndo apresentam os efeitos inovadores de condigdes

ou fatos juridicos pré-existentes.

A representagdo constitutiva do julgamento do tribunal implica uma inovagdo, uma cria-
cdo possivel, ou seja, haverd alguma situacdo inexistente apds o julgamento, e vice-versa, de forma
que a situagdo se alterard apos o tribunal analisar o projeto de lei. Um exemplo de decisao cons-
titutiva ¢ uma decisao tomada no processo de revisdo de um contrato assinado pelo governo.
Quando o contrato esta cheio de vicios irreparaveis, ele produz efeitos de uma forma que nao tor-

na o tribunal irresistivel.

As decisOes obrigatorias sao semelhantes aos procedimentos judiciais da mesma natureza
e podem ser atribuidas a sentengas com elevada carga fiscal. A regra final, caso a agdo prossiga,
deve constituir ordem ou despacho e ser expedida a autoridade publica responsavel pela adogao
das medidas preventivas mencionadas. Uma vez especificado o prazo de cumprimento da decisao
obrigatdria, o seu descumprimento ¢ classificado como crime de desobediéncia. Por fim, a decisdo
de condenacao ¢ a mais importante, pois uma decisdo de anuncio sem despacho s6 vale como pre-

ceito, anunciando a existéncia ou inexisténcia de relacao juridica.

3.1 O PAPEL DOS ORGAOS DE CONTROLE E 0S TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

A abordagem de responsabilidade horizontal leva a necessidade de definir o papel dos
orgdos de supervisdo, especialmente o papel do Tribunal de Contas da Unido. Em Simdes (2014,
p. 67), extrai-se que compete ao tribunal de contas exercer a missao constitucional de controlo e
fiscalizag¢do das contas publicas na contabilidade, finangas, orcamento, operagdes e herangas. Eles
estdo institucionalizados em um 6rgdo federal, o Tribunal Federal de Contabilidade, tém jurisdi-
cdo em todo o pais e sdo responsaveis pelo controle externo da alianga. Além disso, os tribunais de
contas dos Estados e Distritos Federais sdo responsaveis por ter jurisdicdo em seus respectivos esta-
dos, e t€ém como funcao assessorar a assembleia legislativa e a prefeitura, incluindo sete membros.
Sua fung¢do ¢ supervisionar a execugao orgamentaria e as contas do governo estadual e municipal,
incluindo as contas do prefeito (estas ltimas, quando ndo houver também naquele Estado Tribu-

nal de Contas dos Municipios).
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O Tribunal de Contas Municipal tem muitos membros semelhantes aos tribunais de con-
tas estaduais, a diferenga ¢ que eles atuam apenas em alguns estados: Ceard, Bahia, Goias e Par4,
portanto, sdo responsaveis pela fiscalizagdo e orgamento. Cidades como Sao Paulo e Rio de Janei-

ro possuem tribunais de contabilidade proprios.

Compreender a relevancia dos tribunais de contas significa considerar a autonomia e indepen-
déncia que lhes foi conferida no contexto da Constituicao de 1988, envolvendo os poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario. A desobediéncia a qualquer poder legitima a democracia.

Essa legitimidade significa integragdo com a sociedade civil, alcancando o controle social.
Como observa Simoes (2014, p. 77), essa dindmica atribui aos tribunais de auditoria responsabilida-
des que vao além das fiscalizag¢des formais, desde os procedimentos administrativos até as normas

orcamentdrias, financeiras e patrimoniais. A inovacao esta no controle operacional.

Em Sano (2003, p. 56), o controle exercido pelo Tribunal de Contas aparece na lista de contro-
le classico. A partir dessa perspectiva, os controles derivados do governo constitucional fortalecem
o controle classico incluido na distribui¢do do poder para evitar sua concentragdo e consequente
visdo. Tendo em conta o papel do Tribunal de Contas, o controlo operacional exercido pelo 6rgao
de controlo decorre da necessidade de planeamento relacionado, incluindo a determinagao de pla-

nos e projetos prioritarios, e a implementagao de parametros economicos, de eficiéncia e eficacia.

Nesse ponto, reforga-se a diversidade entre a accountability de processos (inseridos nas pra-
ticas de auditoria que priorizam o compliance) e a accountability de resultados, esta Gltima se refere
a um conceito de desempenho que ¢ instrumentado por meio de auditoria operacional. Também ¢
importante destacar que as auditorias tradicionais sdo principalmente adversarias, pois transmitem
ao auditado a sensac¢do de constatar violagdes na consisténcia dos objetos de auditoria, portanto, as
sancdes e as auditorias operacionais priorizam a logica de colaboracdo e cooperagdo. A auditoria
operacional valoriza o sucesso e busca um desempenho bom e satisfatorio, aumentando as medidas
de cooperacado, de forma que os participantes do ciclo de prestacdo de contas ndo sejam oponen-

tes, mas sim aliados e parceiros.

Willeman (2016, p. 120) enfatizou que, quando as auditorias operacionais se concentram
em planos governamentais especificos, elas se concentram em todo o ciclo, desde a gestao até seu
impacto social. Assim, por exemplo, uma auditoria operacional para revisar os planos de educacdo
avaliard o numero de escolas construidas ou reformadas, podendo ultrapassar essa faixa, e medira
o impacto da medida na reducdo do abandono. Ou seja, as auditorias operacionais tém potencializa-
do sobremaneira a reflexdo continua sobre o eixo central da tomada de decisdo no dominio publico

e a avalia¢do do sucesso ou desvio da implementagdo das politicas.

No entanto, tendo em conta as responsabilidades dos agentes publicos inconsistentes com os
parametros legais, o Tribunal de Contas necessita de atuar no ambito das auditorias de conformida-
de, sendo cada vez mais evidente que este modelo de consideragao isoladamente esta desatualizado

e insatisfatorio. Portanto, a auditoria operacional, como um mecanismo, pode controlar os resultados
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das politicas nacionais e promover a revisdo de aspectos substantivos consistentes com a eficién-

cia e efic4cia das politicas publicas - ndo apenas revisdes procedimentais (Willeman, 2016, p. 121).

Nesta perspectiva, a auditoria empresarial efetuada pelo Tribunal de Contas permitiu melhorar
a eficacia das politicas publicas e, por isso, desempenhou um papel de destaque, ndo sem finalida-

de. Chadid (2013, p. 18) verificou o conceito de auditoria operacional:

O conceito que mais se aproxima do que deva ser uma auditoria operacional, dentro
do enfoque do Controle Externo, entretanto, é aquele que concebe a Auditoria
Operacional como uma avaliacdo da eficadcia de uma entidade em cumprir seus
objetivos, programas e metas, e da legalidade, economicidade e eficiéncia na
administracao de seus recursos [...]. Preliminarmente, cabe ressaltar que a auditoria
operacional ¢ uma evolugdo natural da auditoria tradicional, que deixou de ser
especificamente contabil para tornar-se abrangente, acrescentando a verificacao da
legalidade e corregdo dos registros contabeis, a determinagdo da economicidade
e eficacia das entidades (Chadid, 2013, p. 20 apud Rocha, 1990).

Portanto, para além do aspecto formal, a aten¢ao ao desempenho tornou-se um contributo
inovador para as auditorias operacionais, que associa em grande medida elementos €ticos € morais,
clarificando nao s6 a relagdo entre objetivos e planos e recursos publicos, mas também como usar

esses recursos e os resultados obtidos.

4 OPAPEL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO COMO ORGAOS DE AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICAS

Na literatura, ¢ possivel apurar a questao da capacidade democratica do tribunal de contas
para controlar as politicas publicas, a partir da separacao das fun¢des de poder, discricionariedade
e déficits democraticos. Apesar da atual defesa de agdo restrita contra o tribunal de contas, Rezen-
de (2007, p. 54) enfatizou que os principios constitucionais € o poder discricionario do governo nao

podem proteger a politica piblica do controle externo. Curi Neto (2019, p. 123) afirma:

Aliés, a teoria da discricionariedade deve ser vista com desconfianga, por ter servido
a conformacao do aparato autoritario da Administragao Publica, colocando a salvo de
qualquer controle inimeros atos administrativos assaz suspeitos. Essas consideragdes ja
permitem entrever que a separagao das fungdes de poder gizada na Lei Maior - com os
inimeros pontos de comunicagdo, dentre os quais o do art. 70 -, bem como a fragilidade
dateoria da discricionariedade nao oferecem sustentagdo a tese da competéncia reduzida
dos Tribunais de Contas.

Depois de fundir o debate sobre a competéncia do tribunal de contas, existem cinco tipos
de controlo externo da ordem publica autorizados pela Carta Magna em 1988, que sdo: Legalida-
de; Controlo econdmico comportamental e controlo funcional; Agentes de gestao de fidelizacao

responsaveis por bens e valores publicos; Controle de resultados e Cumprimento de planos e metas
de trabalho.
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No ambito do tribunal de contas, os parametros objetivos envolvem o controle da legalidade
e da lealdade funcional dos agentes administrativos, que devem atuar de acordo com a lei e reportar
sua atuacao ao tribunal de contas na forma de leis, sistemas e disposi¢des constitucionais. O papel
do Tribunal de Contas na politica de educacgao publica reflete-se no julgamento do chefe do depar-
tamento administrativo. A aplicacdo da tributagdo nas politicas de manuteng@o e desenvolvimento
da educacdo ¢ definida pelas restri¢des do art. 212 da CF/ 88 (18% para a Unido, 25% para os esta-
dos, distritos federais e municipios) (Brasil, 1988). O papel do Tribunal de Contas em parametros

objetivos estd mais relacionado com as normas de auditorias operacionais.

O parametro de resultado refere-se a realiza¢do dos bens minimos que o pais deve fornecer.
Nao se trata apenas de controle burocratico, ao buscar os resultados esperados e as metas pactuadas,
¢ econdmico, eficaz e eficiente inferir a partir dos aspectos legais e processuais a gestao dos recur-
sos publicos sob sua responsabilidade. E neste ambiente que o Tribunal de Contas realiza auditorias
empresariais, permitindo a implementacdo ou o restabelecimento de politicas publicas baseadas na

legalidade, na economia e no controlo do cumprimento de metas.

No que se refere a politica piblica formulada pela alianca, Rezende (2007) citou exemplos de
operacionalidade da auditoria do Tribunal de Contas da Unido. Dentre eles, destacou-se a auditoria
de 2012 na politica nacional de drogas, que detectou falhas no controle, monitoramento, fiscaliza-
¢do e avaliagdo, por isso a auditoria foi decisiva para recomendar a implantagdo de uma nova parte
da rede de tratamento e aten¢do ao dependente quimico. Esses dispositivos se relacionam melhor
com a formagao de seus profissionais, a eficacia das a¢des preventivas e a eficacia e transparéncia
do monitoramento, fiscalizagdo e controle das atividades realizadas com os recursos publicos alo-

cados nas referidas politicas nacionais.

Assumir que as politicas publicas realizam os direitos civis basicos por meio do dispéndio
de recursos publicos ¢ dado como certo, o que mostra que o controle do tribunal de contas sobre
as politicas publicas ¢ realizado e se torna concreto quando ultrapassa os métodos tradicionais de

auditoria e atinge o escopo de operacao.

CONCLUSAO

Os reflexos do controle externo do Tribunal de Contas no processo de avaliagao das politicas
publicas sao favorecidos pelos instrumentos discutidos neste trabalho. Em particular, a auditoria usa

parametros de conformidade, mas o mais importante € usar parametros orientados para resultados.

A metodologia utilizada permite compreender que a atuagcdo do Tribunal de Contas ¢ em
grande medida semelhante ao denominado ciclo das politicas publicas. Para a implementagao de
auditorias e formulagdo de politicas publicas, existe um plano que envolve técnicas de diagnosti-

co, além disso, as auditorias parecem envolver equipes com integrantes de diferentes areas, assim
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como o debate conceitual, resumindo suas muitas disciplinas, como as que envolvem ciéncias

sociais e economia.

O impacto das institui¢des, que sdo o foco desta pesquisa, melhora a gestao publica, pois
permite que governantes e gestores obtenham orientagdes para otimizar o uso de recursos publi-
cos no desenvolvimento de planos e projetos, o consenso 0bvio entre eles € que a instituicdo e a
administragdo auditadas ndo estdo preparadas e, na maioria dos casos, ndo o estdo. A realidade
enfrentada pelos auditores ¢ que os objetivos dos projetos sdo inconsistentes, nao existe um padrao

para o monitoramento dos resultados e faltam indicadores de desempenho.

A proposta esclarece a competéncia dos 6rgaos de controle interno do poder legislativo e
judiciario (como estamos falando do tribunal de contas, € controle externo, mas até onde sei, € ape-
nas do Legislativo) para avaliar as politicas ptublicas implementadas pelo poder executivo em termos
de efetividade, eficacia e eficiéncia. Os resultados da pesquisa também fornecerao suporte técnico

para melhorar a gestdo governamental e formular novas politicas.

Em termos de politicas publicas, o Tribunal de Contas da Unido, enquanto institui¢do, ndo
sO consolidou o seu papel constitucional, mas também consolidou o seu ambito de influéncia na

interseccao da avaliagdo das politicas publicas.

O envolvimento do Ministério Publico de Contas na formulagao de politicas ptblicas passa
primeiramente pelo entendimento da realidade da efetivacao dos direitos sociais em cada munici-
pio, estadual e federal, buscando atuar junto aos poderes executivo e legislativo, comités gestores e
sociedade civil organizada para determinar as prioridades para que possam ser corrigidas correta-
mente. Quaisquer falhas neste servico, recomendando a melhor forma de garantir que o orgamento

publico contenha recursos suficientes.

Para nao haver tais discussoes sem sentido, os administradores publicos devem sempre ter
em mente a possibilidade de que, se ele ndo cumprir suas obrigacdes constitucionais, o judiciario

pode ser obrigado a proteger os direitos sociais.
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