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Tribunal de Contas do futuro

Conselheiro Antonio Joaquim™

RESUMO

O autor faz uma andlise conjuntural da realidade dos Tribunais de Contas e expde sua visao a respeito
do que considera como institui¢io ideal de controle externo. Manifesta o otimismo e a expectativa
de uma atuagio mais efetiva, centrada na concomitincia das auditorias e na qualidade e agilidade.
Relaciona aspectos essenciais para esse modelo de atuagio, comparando o Tribunal de Contas
tradicional e o Tribunal de Contas do futuro.
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Futuro. Tradicional.
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1 INTRODUCAO

O jornalista e escritor uruguaio Eduardo Galeano!, em uma de suas palestras, conta
uma passagem que tomarei de empréstimo para introdugio deste artigo, no qual exalto
a minha convic¢do na capacidade de os Tribunais de Contas serem grandes instrumentos
republicanos de transformagio da sociedade brasileira. Galeano ¢ o cineasta argentino
Fernando Birri participavam de um debate com estudantes e foram instados a responder
a uma pergunta aparentemente simples, porém imbricada de significados: Para gue serve
a utopia?

A resposta de Birri foi brilhante, segundo Galeano. Disse que “utopia serve para
caminhar”. Que ela estd no horizonte e que sabemos que nunca a alcangaremos. “Se se
caminham 10 passos em sua direcio, ela se afasta outros 10 passos. Mas estard sempre 14,
no horizonte”. Nio se estava falando de utopia no sentido do inalcancdvel, do que nao
existe, mas de algo que devemos perseguir ¢ do qual nio devemos desistir nunca, mas
trabalhar sempre.

E nesta linha que defendo a construgio de um sistema nacional de controle externo,
representado nos 34 Tribunais de Contas brasileiros. Caminhando os “10 passos”
para frente, mesmo sabendo que a perfeicio nunca serd alcangada. Tendo a clareza de
que convivemos com institui¢bes criadas por homens e, como tais, com problemas e
vicios; porém com ampla possibilidade de serem aperfeigoadas e terem seus processos
modernizados.

Devemos respeitar o passado das nossas instituigoes, pois muitas delas tém mais de 50 anos
de histéria de realizagbes permitidas no contexto politico-institucional em que viveram.
Mas ndo podemos ficar a espera da modernidade como obra do acaso. Esse mover tem
sido a grande obra e legado daqueles que vém liderando a articulacdo e construcio do
sistema de controle externo. Estou conscio da evolugio ocorrida em vérios Tribunais,
mas convicto de que o futuro nos atrai para a existéncia de Tribunais que transcendam a
configuragio conservadora de ser apenas fiscal da legalidade e conformidade dos atos de
gestdo. Por isso, venho provocando sempre: nio podemos ficar limitados a tal figurino.

Afinal, os Tribunais de Contas tém condigoes plenas e objetivas para atuar como os
principais guardiées do patriménio publico, fiscalizar uso dos recursos e serem os agentes
mais eficazes no combate a corrup¢io (RODRIGUES NETO, 2009). E, em especial,
podem e devem contribuir, de maneira concreta, com controle social, oferecendo a
matéria prima bdsica da fiscalizagio — a informacio oficial sobre a gestdao e o uso do
dinheiro em todos os niveis e de todos os 6rgaos publicos brasileiros, pois temos isso tudo
sob a nossa tutela. E, ainda, ajudar na formacio de controladores sociais, aqueles que siao
escolhidos para integrar os obrigatérios conselhos municipais de politicas publicas. Essa
¢ a minha cren¢a em um futuro promissor para os Tribunais de Contas.

Acredito que seremos cada vez melhores. Ndo apenas porque devemos essa revolugio de
trabalho para a sociedade brasileira, mas porque nio temos alternativas, sendo a de ser
esse verdadeiro instrumento de transformagao. Poucas institui¢des tém a capilaridade dos

1 Entrevista disponivel em: <http://www.youtube.com/watch?v=9iqiloaKvzs>. Acesso em: 20 nov. 2013. (Informagéo verbal)
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10 Tribunal de Contas do futuro

nossos 34 Tribunais de Contas, que estdo presentes na vida de todos os érgaos publicos
brasileiros. Todos os érgios e gestores, sem excecio, tém a obrigagio constitucional de
lhes prestar contas rotineiramente, enviando informagbes pormenorizadas. E, nessa
relacio Tribunais-6rgaos, existe um aspecto fundamental: a governabilidade do fiscal-
julgador. Os Tribunais de Contas auditam e julgam a gestdo dos recursos publicos®. E
uma relacio de poder, garantida pela Constituicdo e exercida de oficio, sem necessidade
de demanda externa ou provocagio.

2 ARQUIPELAGO OU CONTINENTE

TCE 2013 miolo.indd 10

Um dos maiores problemas enfrentados na atualidade pelos Tribunais de Contas é a sua
condi¢do de arquipélago. Constitucionalmente, sdo a mesma institui¢ao, no plano federal,
representada pelo Tribunal de Contas da Unido (T'CU), no plano estadual, representada
pelos Tribunais de Contas dos Estados e pelos quatro Tribunais que fiscalizam a gestao
das contas de municipios (TCM do CE, GO, PA e BA) ou no plano dos municipios de
Séao Paulo ¢ Rio de Janeiro. Na rotina, apesar dos avancos ¢ consequéncias provocadas por
programas importantes como foi o Promoex®, os Tribunais de Contas ainda funcionam
como ilhas que se comunicam de maneira rarefeita, ocasional, distanciada.

Dai o esforco da Associagio de Membros de Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)
de buscar a articulagao das nossas institui¢oes, para que elas operem pela légica de um
continente, organizadas ¢ harmonizadas. Alcangamos em 2012 e 2013 relativo sucesso,
inclusive com a importante contribui¢io do Tribunal de Contas da Uniao, na realizagio
de auditorias coordenadas nas dreas de educagio’ e de meio ambiente’, realizadas em
2013 em praticamente todos os Estados brasileiros em cooperagio com os Tribunais de
Contas dos Estados.

Tivemos também outras destacadas agbes conjuntas nesse mencionado periodo, por
meio de importantes parcerias com o Ministério da Previdéncia Social®, para tratar
de capacitagdo e estratégia de fiscalizagio dos Regimes Préprios de Previdéncia Social
(RPPS); com a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda’ , para definir
capacitagdo e estratégia de adogio da nova contabilidade aplicada ao setor publico;
com o Servigo Brasileiro de Apoio & Micro e Pequena Empresa — Sebrac®, para definir

BRASIL. (Constituicao (1988). Arts. 70 a 75. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm>.

Programa de Modernizagao do Controle Externo dos Estados ¢ Municipios Brasileiros - PROMOEX: Programa co-financiado
pelo BID cujo objetivo consiste no fortalecimento institucional e na modernizagio do sistema de controle externo dos Estados
e Municipios, como instrumento de cidadania e de efetiva, transparente e regular gestio dos recursos publicos.

Acordo de Cooperagio Técnica. Disponivel em: <http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/11/Auditoria
Coordenada_Educa%C3%A7%C3%A30.pdf>.

Acordo de Cooperagdgo Técnica. Disponivel em:<http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/11/Auditoria
Coordenada_MeioAmbiente.pdf>.

Acordo de Cooperagio Técnica. Disponivel em: <http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/05/ACT-
Interc%C3%A2mbio-de-Informa%C3%A7%C3%B5es-Previdenci%C3%A 1 rias-e-Capacita%C3%A7%C3%B5es-sobre-
RPPS-MPS.ATRICON.IRB_.pdf>.

Acordo de Cooperagio Técnica. Disponivel —em:: <http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/05/ACT-
Implanta%C3%A7%C3%A30-da-Rede-da-Nova-Contabilidade-P%C3%BAblica-STN.CFC_.ATRICON.IRB_.CNM_.pdf>.

Acordo de Cooperagio Técnica.  Disponivel em: <http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2014/01/TERMO-
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estratégia de estimulo, observancia e fiscalizagio do cumprimento da Lei Complementar
123/20006, a Lei Geral da Micro e Pequena Empresa; com a Estratégia Nacional de
Combate 4 Corrupgio e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA)’, liderada pelo Ministério da
Justica, articulando os Tribunais de Contas nessa destacada iniciativa.

Porém, ainda ¢ muito pouco dentro do que certamente poderemos conseguir a partir da
criagio do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC), 6rgio que, espero, seja
criado urgentemente pelo Congresso Nacional, com atribuigoes normativas, correicionais
e de planejamento. O CNTC terd condi¢oes de planejar, organizar e coordenar os
Tribunais de Contas em indmeras atividades no campo da auditoria, do estimulo ao
controle social, na orienta¢io para a melhoria da gestao publica.

TRIBUNAL DE CONTAS TRADICIONAL

Em linhas gerais, defino os Tribunais de Contas tradicionais como aqueles que auditam
e julgam apenas a legalidade ¢ conformidade dos atos de gestdo. Realizam “autépsia” nos
procedimentos de gestio, ou seja, concentram toda a sua agio & posteriori, apds a realizagio
dos feitos administrativos, punindo a ocorréncia de irregularidades e recomendando
providéncias em atos j4 praticados.

Também sao Tribunais de Contas que nio se orientam pela relevincia nos procedimentos
de autoria e nem se orientam pelo cumprimento de prazos. Ainda julgam processos
muitas vezes com atraso injustificivel. Sdo Tribunais com elevado estoque de processos,
muito deles j4 caducos. Sao poucos os Tribunais nessas condigoes, mas no sou hipécrita
de ignorar-lhes a existéncia (ATRICON, 2013).

0 FUTURO, COM URGENCIA

Acredito, piamente, que muito em breve a maioria dos Tribunais de Contas alcancard
um bom patamar de eficiéncia e qualidade na prestagio dos servigos. E que, alguns deles,
como ocorre atualmente, sempre continuardo mais & frente dos outros. Afinal, ndo existe
harmonia no avango. Mas isto ndo é demérito para os demais, pois o destaque de uns, como
foi dito no inicio, serve de horizonte a ser perseguido pelos demais. Assim, em linhas gerais,
vou relacionar uma série de condigoes que reputo necessdrias para serem trilhadas pelos
Tribunais de Contas no caminho para o desejével”®, tendo como base diagndstico apurado
pela Atricon em 2013. E, dessa maneira, cumprir o propésito deste artigo.

Séo Tribunais de Contas que:

COOPERA%C3%87%C3%830-SEBRAE.pdf>. ¢ Termo Aditivo 2012-2013,disponivel em: <http://www.atricon.org.br/
wp-content/uploads/2014/01/TERMO-ADITIVO-SEBRAE.pdf>.

Protocolo e Acordo de Cooperagio Técnica. Disponivel em: <hetp://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/05/
Protocolo_de_Inten%C3%A7%C3%B5es_ ENCCLA_CNPG_TCU_ATRICON_IRB.pdf>.

10 Diagnéstico dos Tribunais de Contas. Disponivel em: <http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/07/ATRICON-

_-Diagnostico-Digital.pdf>.
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* Auditam e julgam a legalidade e a conformidade dos atos de gestao, mas também
fiscalizam os resultados de politicas publicas'' . Estdo atentos 4 eficiéncia.

Tenho observado que nada adianta, por exemplo, um municipio investir os 25% dos
recursos obrigatdrios na drea educacional, ou entdo o percentual constitucional minimo
na drea de satide, se os resultados escolares e a qualidade da satde publica escandalizam
pela precariedade. Nem podemos ignorar que ¢ possivel fazer uma licitagdo bem feita,
plena de legalidade, mas com resultados pifios, sem utilidade alguma para a sociedade.

* Realizam bidpsia nos procedimentos de gestio.

Sado Tribunais de Contas que realizam auditorias concomitantes'?, utilizam-se de
medidas cautelares, fiscalizam os feitos durante a sua realizagio, de maneira a impedir
o desperdicio ou as irregularidades durante a ocorréncia do fato e nio depois da lesdao
a0 patriménio publico. Em outras palavras, concomitincia e prevengio, respeitando a
discricionariedade do gestor eleito.

e Cumprem prazos, utilizando-se de sistema automdtico de acompanhamento da
tramitagdo de processos em todos os niveis13.

No mundo real, temos Tribunais de Contas julgando 100% dos processos do ano
anterior (TCE-MT, 2011). Para tanto, primeiro langaram méo do modelo gerencial de
gestdo alicercado em planejamento estratégico. Depois, com determinacio, conseguiram
responder 4 demanda de processos, recursos, dentncias etc com agilidade e eficiéncia.
Mantém reduzido estoque de processos para julgamento e respondem com agilidade as
consultas. Também produzem jurisprudéncias e simulas.

* Orientam-se pela relevancia dos processos.

Os Tribunais de Contas nunca terdo condi¢bes de fiscalizar ato por ato de gestao.
Auditam, como em qualquer lugar do mundo, pelo sistema de amostragem. Entéo,
nada mais correto que, sem desprezar procedimentos, pautarem-se pela relevancia,
trabalharem com procedimentos de inteligéncia, cruzando dados, concentrando esforgos
em auditorias de dreas que avolumam recursos, como receita, pessoal, obras, previdéncia,
folha de pagamento etc.

e Criam Camaras para julgamento, ampliando a atividade plendria e distribuindo
processos para apreciagio também pelos conselheiros substitutos, utilizando, assim, todo
o0 quadro judicante.

Da mesma forma, oferecem todas as condigoes necessdrias para o bom funcionamento
do Ministério Pablico de Contas.

* Apreciam contas de governo, com emissiao de parecer prévio para julgamento pelas
Casas Legislativas — naquilo que se refere as obrigacoes constitucionais, orcamentdrias,
programdticas -, e julgam contas de gestio, com emissio de acérdio — no tocante as
receitas, despesas, procedimentos licitatérios etc, mesmo que de responsabilidade dos
prefeitos municipais.

* Auditam e julgam com coeréncia, definindo com transparéncia os procedimentos
de trabalho dos auditores, instituindo e divulgando quadro com classificagio de
irregularidades ¢ penalidades ¢ consolidando simulas e jurisprudéncias (TCE-MT,

Avaliagao de Resultados de Politicas Publicas de Satide e Educagdo. Disponivel em: <http://politicas.tce.mt.gov.br/v3/Main.html>.
Avaliagio de Resultados de Politicas Pablicas de Satide e Educagio. Disponivel em: <http:/politicas.tce.mt.gov.br/v3/Main.html>.
Idem
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2011). Adotam também normas de auditoria governamental, de receita etc.

* Fiscalizam a existéncia, organizam programas de capacitacio especificos e fortalecem as
unidades de controle interno dos 6rgaos publicos.

O controle interno realiza o primeiro crivo nos atos de gestdo. Deve ser fortalecido, de tal
maneira, que os responsdveis por ele também sejam alvos de puni¢ées em desmandos que
deveriam ser identificados, apontados e denunciados ao Tribunal de Contas.

* Estimulam o controle social, realizando programacio permanente de capacitagio de
atores sociais, como os membros de conselhos municipais de educagao, satde, seguranca
publica etc.

Realizam programas de Consciéncia Cidada', investem em projetos como o
TCEstudantil, incentivam o acesso dos cidaddos as informagoes sobre gastos publicos.
Investem em portais de informagoes, na concepgio de que informagao ¢ a matéria-prima
do controle publico.

¢ Fiscalizam o cumprimento da Lei de Acesso a Informagao’® pelos 6rgaos publicos (20).
Assumem a responsabilidade pela transparéncia também das contas dos érgios publicos,
colocando 4 disposi¢ao da sociedade todas as informagoes de gestao sob a sua tutela.

* Realizam amplo e permanente programa de capacitagdes internas e externas, com
cursos presenciais e a distdncia. Sao Tribunais que investem no aperfeicoamento dos seus
membros e técnicos e na capacitacio de gestores.

* Fortalecem e investem no quadro técnico, com politica salarial, condigoes de trabalho
e programas de satide e qualidade de vida.

* Assumem a obrigagao com o conceito de governanca publica, estabelecendo parcerias
e atuando em conjunto com outras institui¢des de controle, como o Ministério Publico,
Controladorias etc.

Participam e realizam ag¢oes coordenadas com outras institui¢oes publicas, contribuindo
na executoriedade de politicas publicas.

BASES CONCRETAS PARA A MUDANCA

Em 2012, logo apés a posse da entdo Diretoria da Atricon, durante a aprovagao do plano
estratégico para o perfodo de 2012-2017'¢, uma das metas estabelecidas mais ousadas
foi a aprovagao de um instrumento de avaliagio de qualidade e agilidade do controle
externo no ambito dos Tribunais de Contas. A dificuldade era reunir os Tribunais (que
funcionam como ilhas) em um sistema de avaliacdo que, obrigatoriamente, precisava ser
feito por agentes externos, ou seja, por outros conselheiros. De novo, o horizonte como
utopia a ser perseguida.

Porém, depois de sucessivas reunides em 2013, o Conselho Deliberativo da Atricon
aprovou um inédito instrumento com 20 itens de avaliagio, contando com mais de

Programa Consciéncia Cidaddo. Disponivel em:<http://jurisdicionado.tce.mt.gov.br/uploads/flipbook/CatilhaConsciencia/
index.html>.

ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS. Lei Federal 12.527: Lei de Acesso  Informagio :
recomendagoes aos Tribunais de Contas do Brasil. Disponivel em:<http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2014/01/
CartadeRecomendacoesaosTCs_Lei-12_527_LAIpdf>.

Id. Plano Estratégico 2012-2017. Disponivel —em:<http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/flipbook/plano_
estrategico/>.
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60 critérios e que foram transformados em um questiondrio com 133 perguntas para
aplicagdo na fase preliminar da avaliacdo a ser realizada por meio de visitas técnicas'.
Estava lancado o desafio de apurar um diagndstico dos Tribunais de Contas, cujo
procedimento implicava a adesio dos potenciais interessados, os Tribunais de Contas
Estaduais e de Municipios.

Eis um exemplo de “10 passos” na dire¢io do horizonte e com grande sucesso. Contando
com a adesdo de 28 dos 33 Tribunais de Contas e com a dedicagio de um grupo de
conselheiros e técnicos indicados para compor o Comité Gestor, em menos de trés meses
um amplo e consolidado relatério com o diagnéstico foi concluido e apresentado no
XXVII Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, realizado de 3 a 6 dezembro.

Essa informacio é importante, porque faz parte da concepgio de sistema. A consolidagio
do sistema de controle externo passa, obrigatoriamente, pela avaliacio permanente
da qualidade e da agilidade. As institui¢des precisam se submeter, periodicamente, a
procedimentos de avaliagio, para evitar a estagnagio, o lugar comum do conforto em
atuagdo apenas satisfatéria.

Este diagnéstico'®, um retrato da realidade dos Tribunais de Contas brasileiros, é o passo
concreto para a busca do “Tribunal de Contas do futuro”, pois oferece recomendagoes
gerais de providéncias e aperfeigoamento. Serd o nosso marco referencial.

MUNDO REAL

Na introducio desta reflexdo relativamente simples, porém honesta, falei de utopia,
apontei a realidade do que aponto como Tribunal de Contas tradicional e relacionei
atividades desenvolvidas pelo que chamo de Tribunal de Contas do futuro. Em nosso
mundo real, convivemos com esses dois cendrios. Nio cometo a heresia de afirmar que
todos os nossos Tribunais se enquadram na expectativa promissora imediata. Nem a
injustica de dizer que a grande maioria se enquadra no desalento eterno.

Devo, pois, reafirmar o meu otimismo e o entusiasmo com as perspectivas desenhadas
face a0 que constatei nos dois anos como presidente da Associagio de Membros de
Tribunais de Contas do Brasil. Existe uma vontade latente, facilmente perceptivel, pelo
aperfeicoamento, pela modernizagio, pela melhoria dos procedimentos e por respostas
mais dgeis as expectativas da sociedade — a grande destinatdria dos nossos servigos.

Existe um ntiimero relevante de Tribunais de Contas que jé transformaram em presente
0 que para muitos ainda é um projeto de futuro. Indmeros conseguem cumprir grande
parte das premissas relacionadas. Alguns Tribunais também jd podem servir de modelo
para as demais institui¢coes de controle e, inclusive, de referéncia para Tribunais de Contas
de outros paises.

Aprovagio dos Ttens e Critérios de Qualidade e Agilidade do Controle Externo. Disponivel em: < http://www.atricon.org.br/

wp-content/uploads/2013/07/REGULAMENTO_PARAMETROS_AGILIDADE_QUALIDADE.pdf>.
Disponivel em: < http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/07/ATRICON-_-Diagnostico-Digital.pdf>.
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Isso prova que podemos caminhar sem temores, pois alguns jd perseguem o horizonte.
J& caminharam bem mais que os “10 passos” da narrativa ilustrativa e inspiradora de
Eduardo Galeano e Fernando Birri.
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Court of auditors of the future

ABSTRACT

Conjunctural analysis of the reality of the Court of Accounts and the author’s view about what the
institution considers as ideal external control. Expresses optimism and expectation of a more effective
intervention, focused on co-occurrence of audits and quality and agility. Essential aspects related to this
operating model, comparing the traditional and the Court of Auditors Court of Auditors of the future.

Keyword: Court of auditors
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