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tendo por base a releitura da sua matriz de compe-
téncia. Em outras palavras, o estudo projeta agenda
inovadora de fiscalizagdo para cada uma das etapas
do ciclo orcamentario valendo-se de interpretacao
sistemdtica das funcdes constitucionais e legais do
sistema de controle externo brasileiro, da experiéncia
recente do Tribunal de Contas da Unido e dos atuais
paradigmas gerenciais e tecnolégicos em curso no
setor publico. A pesquisa, de carater descritivo, ex-
ploratério e argumentativo, segue a abordagem qua-
litativa e utiliza a revisao bibliografica e documental
como técnica de investigagdo. Tem-se que o sistema de
Tribunais de Contas do Brasil, detentor de mandato
constitucional destinado a exercer a fiscalizagido conta-
bil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
do ente federativo sob sua jurisdicao, como expresso
no artigo 70, caput, da Constituicdo Federal, possui
lacunas de atuagdo ainda ndo plenamente exploradas.
Em termos de resultados institucionais e praticos
esperados, 0os mecanismos de controle indicados na
pesquisa contribuem para a ampliagdo e a melhoria
do escopo fiscalizatério das Cortes de Contas do Pais,
enquanto instrumentos de accountability horizontal, e
possibilitam entregas efetivas de servigos.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Matriz de com-
peténcias. Ciclo orcamentério. Agenda de atuacao.

Abstract: The paper identifies and analyzes the new
forms of action of the Courts of Auditors of Brazil
based on the rereading of its competence matrix.
In other words, the study projects an innovative
agenda of inspection for each of the stages of the
budgetary cycle using a systematic interpretation of
the constitutional and legal functions of the brazilian
external control system, the recent experience of the
Federal Audit Court and the current management
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1.

and technological paradigms in progress in the public
sector. The research, of descriptive, exploratory
and argumentative character, follows a qualitative
approach and uses the bibliographic and documental
review as a research technique. It has been shown that
the Courts of Auditors of Brazil system, which has a
constitutional mandate to exercise the accounting,
financial, budgetary, operational and patrimonial
supervision of the federative entity under its
jurisdiction, as expressed in article 70, caput of the
Federal Constitution, has gaps in its performance
that have not yet been fully explored. In terms of
expected institutional and practical results, the control
mechanisms indicated in the research contribute to the
expansion and improvement of the supervisory scope
of the Audit Courts of the country, as instruments
of horizontal accountability, and enable effective
delivery of services.

Keywords: Court of Auditors. Matrix of competencies.
Budgetary cycle. Performance agenda.

Introducao

O cenaério atual de desafios provocado por esse longo
periodo pandémico clama por novas formas de equacionar
problemas e formular solugdes para as multiplas demandas
de governos, 6rgaos publicos, empresas e da sociedade.
A revolucdo digital em curso, acelerada nesse lapso, traz
enormes recursos e possibilidades para alavancar processos
de transformacdo, social e organizacional, que objetivem
adequacdes e inovagdes nos modelos de negdcios e nas re-
lagdes Estado/cidadao e empresa/consumidor. A proposta
sugerida no titulo do artigo traz a luz essa questdo para um
segmento especifico da atividade estatal: a perspectiva de
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aprimoramento na gestdo do controle externo da Adminis-
tracao Publica pelo Tribunal de Contas em um contexto de
transformacao digital, no setor ptblico, oportunizada pelas
novas tecnologias de informagao e comunicagao.

O Tribunal de Contas, 6rgao de indole constitucional e
autdnomo no desempenho de suas atribuicdes, esta posicio-
nado entre os trés Poderes Publicos (Executivo, Legislativo e
Judiciario), mas ndo compde e nem se subordina a nenhum
deles?. Os membros dos Tribunais de Contas do Brasil go-
zam das mesmas garantias e estdo sujeitos aos mesmos im-
pedimentos dos membros do Judiciario. Esse duplo regime
juridico (do 6rgdo e dos membros) constitui o fundamento
constitucional que autoriza as Cortes de Contas atuarem, por
meio dos seus integrantes, com autonomia organizacional e
independéncia funcional.

Cercado dessas garantias instituidas na Carta Politica,
que assegura, em tese, protecao contra eventuais interferén-
cias ou ameagas externas, esse 6rgao estatal tende a reunir
as condigdes técnico-operacionais para exercer suas ativida-
des de fiscalizagdo dos atos de gestdo administrativa e de
apreciacao e julgamento de contas publicas com liberdade
de acdo, estando submetido apenas aos ditames constitu-
cionais e legais que regem sua atuacao e suas relagdes com
a Administracdo Publica e os cidadaos. E se valendo dessa
condicdo singular de autogestao que os Tribunais de Contas
podem refinar suas pautas de servigos e promover agenda
de trabalho inovadora.

Enquanto 6rgao intermediario entre os Poderes Publi-
cos, é possivel abreviar a esséncia do papel dos Tribunais
de Contas como sendo aquele agente do Estado que observa/
analisa o desempenho dos governantes e demais gestores
publicos, mediante o controle externo do que é realizado e

2 BRITTO, 2002, pp.13-31.
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entregue na implementagao dos orcamentos publicos, e infor-
ma/apresenta a propria Administracao Pablica e a sociedade
o que foi apurado em termos de regularidade e resultado
das operagdes. Quer dizer, a fungao central dos Tribunais
de Contas deve ser zelar pela regular gestao dos recursos
governamentais e contribuir para a efetiva obtencdo dos
resultados programados, mantendo a sociedade informada
acerca de como os eleitos e sua equipe de governo adminis-
tram as receitas e os gastos orcamentarios>.

Neste ponto, julga-se oportuno conjecturar se as cartas
de servicos dos Tribunais de Contas do Brasil de fato materia-
lizam essas trés dimensodes de atuagdo institucional (verificar
regularidade/resultado e prestar informagao). E razoavel
pensar que o controle externo depende em grande medida
de dados fidedignos da Administra¢do Publica para realizar
analises sistematicas destinadas a orientar, com seguranga,
seu processo decisorio interno e viabilizar a entrega efetiva
dos seus servigos, em especial a prestagdo de informagdes
aos cidadaos. Nesse mesmo passo, parece ser indispensavel
que cada Tribunal de Contas deva identificar e aplicar boas
préaticas de governanca e de gestdo com vistas a adequar o
seu ambiente organizacional para atender, com credibilidade
e em sintonia com o interesse publico, as varias demandas
que emanam do seu plexo de competéncias constitucionais.
Esse quadro situacional pode oferecer espacos para a adogao
de novas agendas de trabalho e para o imperativo uso das
tecnologias de informacgao e comunicagao, as quais, correta-
mente manejadas, favorecem a conquista de niveis elevados

3  No plano estratégico do Tribunal de Contas da Unido (TCU), consta
como seu negocio o controle externo da Administracio Piiblica e da gestdo dos
recursos piiblicos federais e como sua missao aprimorar a Administragio Piiblica
em beneficio da sociedade por meio do controle externo. Esta assim no portal
eletronico do TCU (https://portal.tcu.gov.br/plano-estrategico-do-tcu.
htm).
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de desempenho e resultados operacionais.

Nesse contexto, afigura-se pertinente questionar: em
que medida a condigdo especial de autogestdo do Tribunal
de Contas e a releitura da matriz de competéncia do sistema
de controle externo brasileiro podem ensejar a implemen-
tacdo de nova agenda de trabalho? Tem-se que o sistema
de Tribunais de Contas do Brasil, detentor de mandato
constitucional destinado a exercer a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentiria, operacional e patrimonial do ente fede-
rativo sob sua jurisdi¢cdo, como expresso no artigo 70, caput,
da Constituicao Federal, possui lacunas de atuacdo ainda
nao plenamente exploradas e os mecanismos de controle
indicados na pesquisa tendem a contribuir para a ampliacao
e a melhoria do escopo fiscalizatério das Cortes de Contas
enquanto instrumentos de accountability horizontal.

Assim, o presente trabalho busca identificar e analisar
as novas formas de atuacao dos Tribunais de Contas do Bra-
sil tendo por base a releitura da sua matriz de competéncia.
Em outras palavras, o estudo projeta agenda inovadora de
fiscalizacdo para cada uma das etapas do ciclo orcamentario
valendo-se de interpretagao sistematica das fungdes consti-
tucionais e legais do sistema de controle externo brasileiro,
da experiéncia recente do Tribunal de Contas da Unido* e
dos atuais paradigmas gerenciais e tecnolégicos em curso
no setor publico.

A pesquisa, de carater descritivo, exploratorio e argu-
mentativo, segue a abordagem qualitativa e utiliza a revisao
bibliografica e documental como técnica de investigacao.
Para a revisao bibliografica, procedeu-se analise sistematica

4 A experiéncia recente do Tribunal de Contas da Unido (TCU) pode ser
observada em suas diversas deliberagées consubstanciadas em Acérdaos,
Resolugdes, Instrugdes Normativas e Manuais de Procedimentos que se
encontram disponiveis em seu portal eletronico (https://portal.tcu.gov.
br/inicio/).
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das normas constitucionais e legais que regem o sistema
de controle externo brasileiro e o sistema de planejamento
e orcamento publico. O exame documental contemplou as
deliberagdes (Acérdaos), relatorios de fiscalizagao e Manuais
de procedimentos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) dos
tltimos dez anos, por amostragem intencional. Este estudo
utiliza-se de metodologia de pesquisa com énfase profissio-
nal, visto que adota perspectiva que privilegia a solucao de
problemas, no presente caso, a formulagao de proposta de
acdo (nova agenda) para os Tribunais de Contas do Brasil’.

A estrutura basica do artigo abrange a Introducgao,
o Desenvolvimento e a Conclusdo. Além dessa secao in-
trodutoria (1) e das consideragodes finais (5), o conjunto do
texto agrega em seu desenvolvimento os seguintes topicos,
a saber: (2) competéncias dos Tribunais de Contas do Brasil
e o ciclo orcamentério; (3) uma nova agenda de atuacao:
potencialidades e desafios; (4) a nova agenda de atuacao e
as tecnologias de informacao e comunicagao.

2. Competéncias dos tribunais de contas do
brasil e o ciclo orcamentario

A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, ope-
racional e patrimonial da Administragdo Puablica (Direta e
Indireta) do Poder Executivo é de competéncia do Poder
Legislativo, mediante controle externo, em quaisquer dos
entes que integram o pacto federativo brasileiro. Por outro
lado, igualmente por meio de controle externo, mas de modo
complementar e autdnoma, a fiscalizagao contibil, financei-
ra, orgamentdria, operacional e patrimonial da Administragdo
Puablica (Direta e Indireta) de todos os Poderes Publicos

5 MOTTA, 2017, pp. 4-8 MATTOS, 1997, pp. 153-171.
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(Executivo, Legislativo e Judicidrio), do Ministério Ptablico
e da Defensoria Publica é atribuicdo do respectivo Tribunal
de Contas, que também a exerce em relacdo a seus proprios
atos de gestdo e sua prestacdao de contas anual.

O regime juridico-constitucional dos Tribunais de
Contas do Brasil, instituido na Constituicdo Federal de 1988
(artigos 71 a 75) e estruturado em suas correspondentes leis
organicas, compreende, dentre outros aspectos, a matriz de
competéncias que fundamenta o exercicio formal do controle
externo de todos os atos de que resulte receita ou despesa
publica.

O Quadro seguinte especifica as competéncias do Tri-
bunal de Contas da Uniado (TCU), que, por simetria e com as
devidas adaptagdes, sao aplicadas aos Tribunais de Contas
subnacionais. Esse conjunto das atribuigdes estd embasado
na Constituicdo Federal de 1988 e em diversos diplomas
legais complementares®.

6 Ha diversos estudos relevantes que evidenciam a natureza juridica, o
papel institucional e as competéncias dos Tribunais de Contas do Brasil,
destacando-se, dentre outros, Speck (2000), Pessanha (2009), IPEA (2010)
e Willeman (2017).
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Quadro 1 - TCU: atribuigdes constitucionais e legais’

Atribuigoes

Fundamento

Natureza

01

Apreciar as contas anuais do
Presidente da Reptblica

art. 71, I, CF

opinativa

02

Julgar as contas dos
administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e
valores ptblicos

art.71, II, CF

judicante

03

Apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissao

de pessoal e de concessdo de
aposentadorias, reformas e pensoes

art. 71, III, CF

fiscalizadora

04

Realizar inspecdes e auditorias,
por iniciativa propria ou por
solicitacdo do Congresso Nacional,
nas unidades administrativas de
quaisquer dos Poderes e 6rgaos
Publicos

art. 71,1V, CF

fiscalizadora

05

Fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe

art. 71, V, CF

fiscalizadora

06

Fiscalizar a aplicacdo de recursos
da Unido repassados a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio

art. 71, VI, CF

fiscalizadora

07

Prestar informacao ao Congresso
Nacional sobre as fiscalizacdes
realizadas

art. 71, VII, CF

informativa

08

Aplicar aos responsaveis, em

caso de ilegalidade de despesas
ou irregularidades de contas, as
sangdes previstas em lei (aplicacao
de multa e imputagdo de débito)

art. 71, VIII, §3°,
CF

sancionadora

09

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

art. 71, IX, CF

corretiva

7

Fonte: BARBOSA, 2018, pp. 180-181 (Adaptado pelo autor).
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Atribuigoes Fundamento Natureza
Sustar, se ndo atendido, a execugdo
10 do ato impugnado, comunicando a art. 71, X, §1° corretiva
decisdo a Camara dos Deputados e e§2°, CF
ao Senado Federal
Representar ao Poder competente
11 sobre irregularidades ou abusos art. 71, XI, CF [representacao
apurados
Emitir pronunciamento conclusivo,
por solicitagdo da Comissdo o
12 Mista Permanente de Senadores e art. 72%’ 211: e§ opinativa
Deputados (CMO), sobre despesas !
ndo-autorizadas
Receber dentncias dos responsaveis
pelo controle interno dos Poderes
Puablicos, assim como de qualquer o o
13 cidadao, partido politico, art. 74’3% 52, ouvidoria
associacdo ou sindicato, acerca de
irregularidades ou ilegalidades, e
decidir sobre elas
Determinar, por medida cautelar, a
14  suspensdo de atos ou procedimentos art. 45, Lei acauteladora
administrativos impugnados pelo 8.443/1992
TCU
Determinar o afastamento art. 44 caput. Lei
15 temporario de agente ptblico da Jeb capl, acauteladora
- . s 8.443/1992
Administracdo Publica
Decretar a indisponibilidade 0 T o
16 de bens de agente ptiblico da ar’g 221’33129’956 acauteladora
Administracao Publica ’
Declarar a inidoneidade do licitante
fraudador para participar, por art. 46, Lei
17 p p p 4 p 7
até cinco anos, de licitacdo na 8.443/1992 acauteladora
Administracido Publica Federal
Declarar a inabilitagdo de agente
publico para o exercicio de cargo em .
18 comissédo ou funcdo de confianca, art. 60, Lei acauteladora
S N 8.443/ 1992
por até oito anos, no &mbito da
Administracdo Publica
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Atribuic¢des

Fundamento

Natureza

19

Solicitar medidas judiciais
necessarias ao arresto dos bens dos
responsaveis julgados em débito
pelo TCU

art. 61, Lei
8.443/ 1992

representagao

20

Fixar os coeficientes dos fundos

de participacado dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e
fiscalizar a entrega dos recursos aos
respectivos governos

art. 1°, VI, Lei
8.443/ 1992

fiscalizadora

21

Receber consultas formuladas por
autoridades competentes, a respeito
de duavida suscitada na aplicagao
de normas concernentes a matéria
de sua competéncia, e decidir sobre
elas

art. 1°, XVII, Lei
8.443/ 1992

consultiva

22

Acompanhar a arrecadagao da
receita a cargo da Unido e demais
entidades, mediante inspecdes e
auditorias

art. 1°, 1V, Lei
8.443/ 1982

fiscalizadora

23

Acompanhar a implementacao

das leis orcamentarias (e suas
modificagdes), assim como os editais
de licitacdo, os contratos, convénios,
acordos e ajustes realizados pela
Administracdo Publica.

art. 41, Lei
8.443/ 1982

fiscalizadora

24

Comunicar as autoridades
competentes dos Poderes da Unido
sobre o resultado das inspegdes e
auditorias realizadas

art. 41, § 2°, Lei
8.443/ 1992

informativa/
corretiva

25

Expedir atos e instrucdes
normativas sobre matérias de suas
atribuicoes, com efeito vinculante
para a Administragao Publica

art. 3°, Lei
8.443/ 1992

regulamentar

26

Fiscalizar o cumprimento das
normas da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000 (LRF)

art. 59, LRF

fiscalizadora
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Atribuigdes Fundamento Natureza

Alertar os Poderes e 6rgaos ptblicos
27 sobre o cumprimento de metas e art. 59, § 1°, LRF| fiscalizadora
limites orcamentarios e financeiros

Aplicar multa por descumprimento art. 5°, Lei

28  de normas das Leis de Financas sancionadora
Pablicas 10.028 /2000
Fiscalizar editais de licitacdo o T -

29 realizadas pela Administracdo artél61636, /§1§9,3Le1 fiscalizadora

Publica

Enviar, anualmente, a Comissdo
Mista de Planos, Or¢amentos

Publicos e Fiscalizagdao (CMO) do iétzs.dlfgeai
30 Congresso Nac10ne_11, 1nformac;o/e S 14.436/2022; art| informativa
sobre Obras e Servigos com Indicios .
de Irregularidades Graves e 59 da LRF; art.
& 166, §1°, CF

o Relatério de Politicas e Programas
de Governo (RePP)

Tornar disponivel a Justica Eleitoral, | art. 11, §5° Lei

no ano em que se realizarem as 9.504/1997;

31 eleicoes, a relacdo dos responsaveis art. 1° 1, g, Lei | informativa
que tiveram suas contas julgadas Complementar
irregulares pelo TCU 64/1990

Depreende-se dessa matriz de atribuigdes, constitucio-
nais e legais, a existéncia concomitante de dois papéis distin-
tos exercidos de forma diferenciada, mas que se reforcam.
Assim, de uma parte, a atuagdo é compartilhada com o Poder
Legislativo, sem subordinacdo hierdrquica, prestando-lhe
auxilio com vistas ao cumprimento das suas fungdes cons-
titucionais. De outra, o exercicio da competéncia é feito de
modo exclusivo com dominio de todo o processo produtivo
do ato, isto é, da iniciativa a deliberagao final (aqui, a fiscali-
zagao verifica a regularidade e o resultado operacional das acdes
do governo). Essa dualidade enraizada em sua modelagem
institucional quer significar que os Tribunais de Contas do
Pais possuem encargos de cunho colaborativo com outros
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Poderes Puablicos e 6rgaos (colaboram com o processo deci-
sorio deles) ao mesmo tempo que exercem suas atribuicdes
precipuas de controle externo.

O objeto do controle externo, em regra, é o sisterna de pla-
nejamento e orcamento governamental, composto pelas trés leis
orcamentarias: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Esses trés instrumentos legais consubstanciam a estrutura
da despesa publica (o gasto governamental) e as suas formas
de financiamento (a receita ptblica).

A formagao, a implementacao e o controle dessas trés
leis orcamentarias se desenvolvem em um processo cons-
titucional-legal denominado de ciclo or¢amentdrio. Assim, a
realizagao do controle externo (e das demais atividades em
colaboracao) ocorre no curso do ciclo orcamentério. A seguir,
a sequéncia légica do devido processo legal-constitucional.

Fluxograma: as etapas do ciclo orcamentario®

—

Elaboragao Aprovagdo
Controle e Execucio
Avaliagao xeeug

s

A distribui¢dao das competéncias do Tribunal de Con-
tas em funcao das etapas do ciclo or¢amentario - elaboragio,

8  Fonte: organizado pelo préprio autor com fundamento na Constitui¢do
Federal e legislacdo complementar.
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aprovagio, execugdo e controle/avaliagio - pode ser assim es-
pecificada, conforme a enumeracao constante do Quadro 1
anterior:

a) elaboragao e aprovacdo: itens 07, 11, 12, 24 e 30;

b) execugdo: itens 04, 06, 09, 10, 11, 13, 14, 21, 23, 26,
27,28 e 29;

c) controle e avaliagao: itens 01, 02 e 04.

Com as atribui¢des assim segmentadas entre as fases
do ciclo or¢amentario, é possivel identificar e projetar novas
formas de atuacdao dos Tribunais de Contas, constituindo
uma agenda que tem a pretensao de ser inovadora, valendo-
-se de uma releitura das funcdes constitucionais e legais do
sistema de controle externo brasileiro, da experiéncia recente
do Tribunal de Contas da Unido e dos atuais paradigmas
gerenciais e tecnol6gicos em curso no setor puablico.

3. Umanovaagendadeatuacao: potencialidades
e desafios

Dentre o conjunto das competéncias estipuladas para
os Tribunais de Contas do Brasil, conforme estruturado no
Quadro 1 deste artigo, tem-se que algumas delas se revelam
com potencial para gerar mais resultados em termos de
alcance e significancia para o processo fiscalizatério, assim
como de producdo de informacdes para a Administracao
Puablica e a sociedade.

Destacam-se, nesse quadro, como se verd adiante, as
seguintes atividades: (1) suporte ao processo de formagao
das leis orcamentéarias do ente federativo sob jurisdigao;
(2) acompanhamento e monitoramento da execugdo orgca-
mentdaria com vistas a sustentabilidade fiscal; (3) consensu-
alidade administrativa como procedimento da fiscalizacao;

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 128 | pp. 223-277 | jan./jun. 2024



ANTONIO BLECAUTE COSTA BARBOSA 237

(4) avaliacao de impacto das politicas publicas (programas
governamentais); (5) controle integrado de resultados do
governo (mediado pelo parecer prévio reestruturado).

Esses cincos mecanismos de controle externo, deduzi-
dos daquela matriz de atribui¢des constitucionais e legais,
aplicando-se, para tanto, critérios de forma, relevancia e via-
bilidade (formal e operacional), constituem a nova proposta
de agenda de atuagdo que sera explicitada na sequéncia. Tal
agenda (refinada) traduz o que é considerado fundamental
em um sistema de controle gerencial de qualquer entidade,
seja publica ou privada’, pois, abrange a formagao da estra-
tégia, o controle financeiro, a regularidade das operacdes, a
efetividade das politicas adotadas (o seu impacto) e a afericao
final dos resultados alcancados.

3.1 Suporte ao processo de formacao das leis
orcamentarias

Consoante exposto na se¢do 2 deste artigo, o ciclo orga-
mentario compreende, como atribuigao exclusiva do Poder
Executivo, a fase inicial de elaboragdo e envio dos projetos de
leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) ao Poder Legislativo.
Nessa primeira etapa, as escolhas orcamentarias nao foram
plenamente formalizadas, carecendo, portanto, da discussao
e deliberacdo dos membros do Parlamento e posterior sangao
do chefe do Executivo. Mesmo que haja a obrigatoriedade
legal da participagdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas nesse momento do processo de formagdo dessas
leis orcamentarias'’, a tomada de decisao final acerca do

9 ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008, pp. 1-18.

10 Essa obrigatoriedade esta no art. 48, §1° Inciso I, da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) (BRASIL,
2000, p. 19). Ver, a proposito, excelentes estudos de Carneiro e Oliveira
(2023) e Souza e Cardoso (2018), que tratam, respectivamente, do direito de
participagio politica na cidade e da participacdo popular e controle social.
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contetido or¢camentario pertence aos representantes eleitos
pelo povo (vereadores, deputados, senadores e chefes do
Executivo), observadas as regras formais do regime demo-
cratico representativo vigente.

A questdo que se apresenta aqui é saber a possibilidade
de controle externo prévio nesse estagio do procedimento e
qual a importancia disso para a consecugao do planejamento
e do orcamento governamental, considerando as atribui¢des
constitucionais e legais dos Tribunais de Contas.

Existem dois modos de os Tribunais de Contas exer-
cerem sua competéncia fiscalizatéria em face do sistema de
planejamento e orcamento governamental, sem incorrer em
controle externo prévio.

O primeiro modo é municiar o 6rgao do Poder Execu-
tivo encarregado da sistematizacdo das propostas orcamen-
tarias, assim como a comissdo de financas e orcamento do
Poder Legislativo, de informagdes tempestivas acerca dos
resultados das politicas pablicas implementadas até entao e
de eventuais achados de auditorias sobre a pratica de atos de
gestao que influenciem a dindmica das escolhas or¢amenta-
rias, tudo por meio dos relatérios de fiscalizagdo produzidos
em seu dominio de atuacao®. O Relatorio de Fiscalizacoes em
Politicas e Programas de Governo (RePP), gerado pelo TCU,
em sua 7% versdo, evidencia esse papel estratégico da Corte
Superior de Contas no sentido de apoiar as discussoes e
deliberac¢Ges acerca da formacao das leis orcamentarias!?.

11 No ambito federal, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece
dispositivos especificos que definem o papel colaborativo do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) na elaboragdo e discussdo do projeto de lei
orcamentéria anual da Unido. E o que se deduz da leitura dos arts. 146 a
152 da Lei 14.436, de 9 de agosto de 2022, que dispde sobre as diretrizes
para a elaboracado e a execucgdo da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) para
2023.

12 BRASIL, 2023c.
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A segunda maneira se da mediante a realizacdo de
auditoria operacional destinada a verificar a governanca do
processo orcamentario do ente federativo. Dentre outros,
aspectos como as regras de organizacao e funcionamento
do sistema orcamentario e dos procedimentos de trabalho
para a elaboracdo anual das propostas orcamentérias; os
indicadores (econdmicos e socais) e as metas que servem
de balizamentos para a formulacdo dos programas e suas
respectivas agdes orcamentdrias (projetos e atividades); a
metodologia para a estimativa das receitas orgamentérias;
os critérios para andlise e definicdo das a¢des prioritarias
e de contingéncias; a previsao de eventuais riscos para a
sustentabilidade financeira dos orgamentos; a incorporagao
dos resultados de avaliacdo das politicas publicas imple-
mentadas no exercicio anterior e; a forma e o grau de parti-
cipagdo popular na definicao do contetido orcamentario, sao
fundamentais para se conhecer as bases politicas, juridicas,
técnicas e operacionais por meio das quais ocorrem as esco-
lhas orgamentérias. Conforme a situacdao encontrada, reco-
mendagoes tteis podem constar dessa auditoria operacional
com vistas ao aprimoramento do processo de planejamento
e orcamentacao governamental®.

A atuacdo nessas duas frentes - informativa e fiscalizado-
ra - permite aos Tribunais de Contas contribuirem, de fato,
com a identificacdo de problemas, definicdo da agenda de
governo, desenho e processo de deliberagdo das politicas
publicas, sem se imiscuir no mérito do curso de acdo a ser
escolhido pelos detentores eleitos dos dois Poderes Pablicos
(Executivo e Legislativo). E seguramente uma etapa estraté-
gica do ciclo da gestdo publica traduzida na designacao do
que o governo ird realizar no curto e médio prazo. Ademais,
tomar parte desse momento inicial favorece, pelos dados e

13 BRASIL, 2020.
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conhecimentos adquiridos, a instauracdo de programas de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das acdes a
serem implementadas.

3.2 Monitoramento da execucao or¢camentaria
com vistas a sustentabilidade fiscal

O termo sustentabilidade traz em sua configuracdo a
necessidade de procedimentos e expedientes direcionados
a evitar que alguma coisa ndo decaia ou se deteriore, mas se
mantenha, de forma equilibrada, em seu curso natural ou
projetado. Essa atengao com a sustentabilidade esta presente
tanto em relacdo as questdes do meio ambiente quanto a
governanga econdmica e politica e a gestdo das organizagoes
privadas e publicas, dentre outros aspectos da vida social e
empresarial. Interessa neste estudo a sustentabilidade fiscal
do Estado. Nessa linha, patenteia-se que o orcamento do
Estado, enquanto programa da politica financeira traduzi-
do em ntmeros, suporta e espelha efetivamente uma dada
sustentabilidade, e pode ser visto como instrumento central
e fundamental para um equilibrio total nos dominios econo-
mico, ecolégico e social™.

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal), estipulou determinados me-
canismos de controle orcamentario e financeiro dos entes
federados voltados para a verificagdo do cumprimento de
metas de resultado entre receitas e despesas e da obediéncia
a limites e condigdes com objetivo claro de prevenir riscos
e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas. Esse nicleo normativo, que estipula os mecanismos
de controle, tem o conddo de assegurar que haja sustentabi-

14 NABAIS, 2011, pp. 11-59.
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lidade (embora nao mencione expressamente essa locugao)
das finangas dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal
e da Unido.

Tal nticleo normativo esta centrado basicamente nos

artigos 8° e 9°'¢ da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000 (LRF), embora ndo sejam estes os tinicos dispositi-
vos que tratam de procedimentos relacionados a sustenta-
bilidade fiscal, pois, ha outros espraiados ao longo do texto

15

16

Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicagdo dos or¢amentos, nos termos em
que dispuser a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, e observado o disposto
na alinea “c” do inciso I do art. 4° [da prépria LRF], o Poder Executivo
estabelecera a programacao financeira e o cronograma de execucdo mensal
de desembolso. [..]

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagado financeira,
segundo os critérios fixados pela Lei de Diretrizes Orcamentérias. §1°
No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicao das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a
de forma proporcional as redugdes efetivadas. §2° Nao serdo objeto de
limitagdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida,
as relativas a inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico
custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas pela Lei de
Diretrizes Orcamentarias. §3° No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio
e 0 Ministério Publico ndo promoverem a limitagdo no prazo estabelecido
no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias (Vide ADI
2238, STF). §4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada
quadrimestre, em audiéncia publica na comissdo referida no §1° do art. 166
da Constituicdo Federal ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais
e municipais. §5° No prazo de noventa dias apds o encerramento de cada
semestre, o Banco Central do Brasil apresentara, em reunido conjunta
das comissdes tematicas pertinentes do Congresso Nacional, avaliacao
do cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetéria, crediticia
e cambial, evidenciando o impacto e o custo fiscal de suas operagdes e os
resultados demonstrados nos balangos (BRASIL, 2000, p.4).
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legislativo que complementam esse microssistema legal.
Aqueles artigos constituem os mais efetivos instrumentos
de controle fiscal definidos na Lei de Responsabilidade Fis-
cal' e os Tribunais de Contas do Brasil, enquanto 6rgaos de
controle externo, possuem papel institucional preponderante
na checagem do cumprimento deles pelos entes federados
de suas respectivas circunscricoes.

O conteudo do controle de sustentabilidade fiscal, a
luz dos artigos 8° e 9° da LRF, abrange alguns aspectos im-
portantes, além da mera averiguacdo do cumprimento das
metas fiscais. Assim, é possivel aferir o real desempenho
das receitas ptblicas e apontar caminhos para a sua alavan-
cagem quando identificados eventuais sinais de queda na
arrecadagao tributéria. De outro lado, a execucdo da despesa,
de acordo com a programacao financeira e o cronograma de
desembolso, pode revelar situacdes de ajustes nas escolhas
orcamentdarias que ajudardo os administradores e/ou os
mandatérios a recolocar a agenda de prioridades do governo
em uma trajetéria mais consentdnea com a realidade fiscal
do momento.

A Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000
(LRF), estabeleceu instrumentos de acompanhamento e mo-
nitoramento da execug¢ao orcamentaria e financeira durante
o exercicio financeiro, por meio da delimitacdo do Relatério
Resumido da Execugao Orcamentaria (RREO) e do Relatério
de Gestdo Fiscal (RGF), em seus artigos 52, 53, 54 e 55, res-
pectivamente. O Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF),
em sua 7% versdo, aprovado pela Portaria STN/MF n° 699,
de 7 de julho de 2023, padroniza a elaboracdo desses dois
relatérios.’® Em certa medida, esses instrumentos servem
para verificar algumas das dimensdes da sustentabilidade

17 OLIVEIRA, 2013, p. 753.
18 BRASIL, 2023d.
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fiscal dos entes federados pelos Tribunais de Contas, em
suas respectivas circunscri¢des, porém, ndo sdo capazes
de abranger a totalidade daquelas indicadas no paragrafo
imediatamente anterior.

Acompanhar e monitorar, de modo sistematico, pelos
Tribunais de Contas, a execuc¢do orcamentdria e financeira
dos entes federados, durante o exercicio, com fundamento
nos artigos 8°, 9° e 59, §1°, da LRF, revestem-se de funda-
mental importancia para assegurar que os governos tenham
fluxo de caixa e capacidade de pagamento para sustentar os com-
promissos pactuados nas leis orcamentarias e, sobretudo,
promover adequadamente as entregas programadas para o
periodo de sorte a ndo comprometer a implementacao das
politicas puablicas em curso, que visam ao atendimento efe-
tivo das necessidades coletivas. Reforcam essa importancia
duas pesquisas sobre o tema: uma trata da sustentabilidade
das financas ptublicas e a justica intergeracional’ e a outra
aborda o equilibrio fiscal em &mbito municipal®.

A titulo deilustracado, nota-se, ainda, a relevancia desse
controle em dois estudos recentes. O relatério de pesquisa
do Grupo Banco Mundial, sob o titulo Um Ajuste Justo -
Andlise da eficiéncia e equidade do gasto piiblico no Brasil, traz
como principal conclusdo que o “Governo brasileiro gasta
mais do que pode e, além disso, gasta mal”, o que coloca em
risco a sua sustentabilidade fiscal?'. A relacdo entre crédito
publico e sustentabilidade fiscal é analisada em um artigo® que
discute a interessante perspectiva do crédito publico versus
equidade intergeracional e dos instrumentos constitucionais
e legais para controle do crédito publico e para a garantia

19 BICALHO, 2021, pp 29-44.

20 CHAMOUN, 2017.

21 GRUPO BANCO MUNDIAL, 2018, p. 7.
22 SCAFF, 2014, pp. 34-47.
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da sustentabilidade fiscal pelos governos, o que fortalece o
valor dessa agenda para os Tribunais de Contas do Brasil.

3.3 Consensualidade administrativa como proce-
dimento da fiscalizacao

Em acepcdo estrita, as atividades de fiscalizagao exerci-
das pelos Tribunais de Contas do Brasil sdo executadas por
meio dos seguintes instrumentos: levantamentos; auditorias;
inspecdes; acompanhamentos; monitoramentos; relatério
resumido da execugao or¢camentaria (RREO) e o relatdrio de
gestao fiscal (RGF). Estes dois tltimos instituidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), como mencionado antes. A
finalidade e a forma de utilizacao e implementagdo desses
instrumentos sao disciplinadas em regimento interno e atos
normativos complementares das proprias Cortes de Contas.

O objeto da fiscalizagao sao os atos de que resulte re-
ceita ou despesa, praticados pelos responsaveis sujeitos a
jurisdigao dos Tribunais de Contas, e os contratos adminis-
trativos celebrados pela Administragdo Pablica. O escopo
da acdo fiscalizatéria abarca a verificacdo da legalidade,
economicidade, legitimidade, aplicagdo de subvengodes e da
renuncia de receitas, além da eficiéncia, eficicia e efetividade
desses atos, fatos e contratos administrativos. As atividades
de fiscalizacdo sdo executadas por servidor (isoladamente
ou em equipe) que exerce fungado especifica de controle ex-
terno, integrante de carreira de Estado (Auditor de Controle
Externo), detentor de prerrogativas legais especificas para
o desempenho funcional do seu trabalho com autonomia.

O fundamento da atividade de fiscalizacao dos Tribu-
nais de Contas estd no artigo 71, inciso V, da Constitui¢ao
Federal, como a seguir, observado que norma equivalente
consta nas Constituicdes dos Estados e do Distrito Federal.
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realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecoes
e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, ope-
racional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais 6rgdos e entidades
da Administracdo Direta e Indireta®.

Os procedimentos levados a efeito pelos auditores e/ ou
equipes de fiscalizagao, fazendo uso adequado da competén-
cia institucional e dos instrumentos aludidos anteriormente,
detectam eventos (achados) que podem evidenciar situagdes
deregularidade/legalidade ou de irregularidade/ilegalida-
de em relacdo aos atos, fatos e contratos fiscalizados. E da
segunda situacdo (irregularidade/ilegalidade) que emerge
a oportunidade da adocdo inovadora da consensualidade
administrativa como meio de solu¢do dos problemas de
gestdo encontrados nos processos de fiscalizagdo.

As ocorréncias consignadas em relatorios de fiscali-
zacdo (ou decorrentes de instrugdo processual) produzidos
por servidores da auditoria governamental (ou equipe
deles), que expressem irregularidades e/ou ilegalidades,
mas que ndo causem necessariamente prejuizo ao erario,
possuem encaminhamentos préprios e rotineiros ja deline-
ados nas leis organicas e regimentos internos dos Tribunais
de Contas®. Na apreciagdo desses processos de fiscalizacao,
algumas decisdes podem ser tomadas, conforme a natureza
dos fatos evidenciados, destacando-se o arquivamento do
processo, apensamento as contas anuais correspondentes,
determinacdo da adogao de providéncias corretivas, citagdo
do responsavel para apresentacdo de defesa, edigdo de me-

23 BRASIL, 1988, p. 39 (art. 71, inciso V, da Constituigdo Federal).

24  No ambito federal, estdo consignados nos artigos 41 a 47 da Lei n° 8.443, de
16 dejulho de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao) (BRASIL,
1993, pp. 8-9). Dispositivos semelhantes constam nas leis orgéanicas e
regimentos internos dos demais Tribunais de Contas do Pais.
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didas cautelares, aplicagdo de multa, dentre outras. Nessa
categoria de irregularidades, em que pese a existéncia de
procedimentos legais e regimentais destinados a encaminhar
solugdes adequadas, é possivel o emprego da consensuali-
dade administrativa como alternativa.

Entretanto, quando da apreciacdo desses relatorios
de fiscalizacdo, restar configurada ocorréncias qualificadas
como desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de
que resulte danos ao erério, a decisdo do Tribunal sera, afora
algumas excecdes previstas em atos normativos fundamen-
tados, a conversao do processo de fiscalizagdo em processo
de Tomada de Contas Especial, que ensejara julgamento nos
termos do artigo 71, inciso II, da Constitui¢do Federal®, com
provaveis consequéncias juridicas para os gestores respon-
saveis pelas irregularidades comprovadas.

E nessa tltima hipétese concreta que surge, a rigor, a
possibilidade legal da celebragdao de compromisso adminis-
trativo entre o Tribunal de Contas e a Administracdao Publica
a fim de evitar, em desfavor dos gestores envolvidos, delibe-
racOes ensejadoras de consequéncias mais graves, tais como a
propria conversao em tomada de contas especial e o posterior
julgamento irregular dessas contas, a imputagao de débito,
a aplicacao de multas e a provavel inclusao do responsavel
na lista dos inelegiveis a ser encaminhada a Justiga Eleitoral.

Essa possibilidade legal de acordo administrativo for-
mal estd agora prevista no artigo 26 do Decreto-Lei n° 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro), com as modifica¢oes fixadas por meio da

25 Julgar as contas dos administradores e demais responséveis 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 pablico (BRASIL, 1988, p.
39).
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Lein®13.655, de 25 de abril de 2018 (que incluiu disposi¢des
sobre seguranga juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagao
do direito publico), conforme a seguir:

para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo con-
tenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de
expedicdo de licenga, a autoridade administrativa poderd, apds
oitiva do 6rgao juridico e, quando for o caso, ap6s realizacdo de
consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacao
aplicével, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagao ofi-
cial. § 1° O compromisso referido no caput deste artigo: I - buscara
solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com os interesses gerais; [...] Il - ndo poderd conferir desoneracao
permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos
por orientacao geral; IV - deverd prever com clareza as obrigacoes
das partes, o prazo para seu cumprimento e as sangdes aplicaveis
em caso de descumprimento®.

A combinacdo dessa autorizacgao legal, prevista no ar-
tigo 26 da Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, com o artigo
71, X, da Constituicao Federal”, permite que os Tribunais
de Contas do Brasil celebrem acordos administrativos com
os Poderes, 6rgaos ou entidades sujeitas a sua jurisdicao, na
forma estabelecida em Regimento Interno ou em ato nor-
mativo especifico, tendentes a regularizar atos tidos como
irregulares/ilegais ou mesmo reparar atos eventualmente
danosos ao erdrio, praticados pelos gestores responsaveis
por contas publicas.

O Termo de Ajustamento de Gestio (IAG) é instrumento
juridico-administrativo que vem sendo adotado pelos Tri-
bunais de Contas para formalizar os compromissos adminis-

26 BRASIL, 2018, p. 2.

27 assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (BRASIL,
1988, p. 39).
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trativos no contexto das atividades de fiscalizacao levadas a
efeito em seu &mbito”. Procedimentos dessa natureza ainda
sdo incipientes nas Cortes de Contas, mesmo que a maioria
delasja tenha disciplinado em ato normativo especifico esse
instituto de Direito Administrativo®.

Essa inovacao legislativa tende a colocar os Tribunais
de Contas, enquanto 6rgaos de controle externo, em sintonia
com os novos paradigmas do direito puablico, porquanto,
propicia a sua incorporagao ao rol dos Poderes, 6rgaos e
entidades que devem buscar a pratica efetiva da consen-
sualidade administrativa para sanear irregularidades e/ou
danos ao erario decorrentes de sua atuacao institucional®.

As praticas consensuais na Administracao Puablica ja
sdo objeto de andlise mais intensa desde o inicio do século
XXI como evolugdo ou mutacdo do Direito Administrativo®.
E, porém, com o advento da Lei n° 13.655, de 25 de abril de
2018, tratada como lei da seguranca para a inovagao publi-
ca®, que se efetiva a adocao desse importante instrumento
juridico em nosso tempo. Faz-se necessario, todavia, alertar
para um detalhe importante: “os compromissos se destinam

28 Esse modelo juridico guarda semelhanca com o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) que é manejado pelo Ministério Publico como uma das
formas de desfecho do Inquérito Civil Pablico por ele instaurado, nos
casos de investigacao da prética de atos de violagdo de direitos coletivos,
com vistas a impedir a continuidade da situacdo de ilegalidade, reparar o
dano ao direito coletivo e/ou evitar o ajuizamento da agdo civil pablica.

29 No dmbito do Tribunal de Contas da Unido, a Instrug¢do Normativa TCU
n° 91, de 22 de dezembro de 2022, institui os procedimentos de solucao
consensual de controvérsias relevantes e prevencdo de conflitos afetos a
6rgaos e entidades da Administracao Pablica Federal (BRASIL, 2022).

30 Haestudos doutrinarios relevantes sobre consensualidade no Ambito dos
Tribunais de Contas (BARRA e CASTRO, 2017, pp. 473-496;, CORREA, 2021;
DANTAS, 2020, pp. 261-280).

31 MOREIRA NETO, 2008, pp. 1-18.

32 MARQUESNETO e FREITAS, 2019, pp. 97-114; SUNDFELD e NEVES, 2023,
pp- 45-80.
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ao ajuste de situacdes passadas, nao a construcdo de regimes
individuais alternativos a margem dos regimes gerais”*.

3.4 Avaliacao de impacto das politicas publicas

Os programas que integram o Plano Plurianual (PPA)
constituem as politicas publicas do ente federativo no ho-
rizonte de tempo do mandato de quatro anos. As agdes
orcamentarias (projetos, atividades e operagoes especiais) que
compdem 0s respectivos programas sdo levadas a efeito ao
longo do exercicio financeiro por meio da execugdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). A metodologia do or¢amento-
-programa prevé a necessidade de indicador de desempenho
(ou mais de um) a ser aferido para cada politica publica es-
truturada. A verificagdo do desempenho desses programas
governamentais é atribuicdo institucional da propria Admi-
nistragao Publica (controle interno) e do Tribunal de Contas
(controle externo). Todo esse regramento esta posto assim
com base no marco legal que rege a atividade financeira do
Estado brasileiro. Como inserir essa tarefa (que é de rotina)
em uma agenda inovadora?

Os Tribunais de Contas do Brasil exercem essencial-
mente duas competéncias: (1) o controle de regularidade dos
atos de gestdo e das contas publicas e (2) o controle de resul-
tado das a¢des governamentais (ou das politicas publicas).
Essas formas de controle decorrem de interpretacao logica
do sistema de controle externo modelado na Constituicao
Federal.

E no controle de resultado que se afigura a pertinéncia
de nova abordagem de atuagdo das Cortes de Contas. A
proposta inovadora estd na adogao do modelo de avaliagio

33 SUNDEFELD, 2022, p.86.
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de impacto das politicas piiblicas. Em outras palavras, o que
se indica é avaliar o quanto as agdes orcamentarias (projetos
e atividades) contribuem de forma efetiva para a satisfagao
adequada das necessidades coletivas (responsividade) e que
efeito faz no ambiente externo em que ocorre a intervengao
estatal e na vida das pessoas (ou do publico-alvo da politica
publica).

A avaliagio de impacto tem sido objeto de interesse como
modelo para o exame de efetividade das politicas publicas.
O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), nessa
direcdo, promoveu a edicdo de obra abrangente que siste-
matiza o contetido da matéria. Cuida-se do livro denomina-
do Avaliagio de Impacto na Prdtica, em segunda edicdo, que
apresenta os principais pontos que devem ser observados
pelos governos e 6rgaos de controle na implantagao desse
método de investigacao™.

Em linhas gerais, as avalia¢cdes de impacto compdem
uma agenda mais ampla na formulagdo de politicas baseadas
em evidéncias. Essas evidéncias geradas pelas avaliacoes de
impacto tém servido de base para fortalecer as prestagdes
de contas, a inovagdo e o aprendizado. No nivel global, as
avaliagdes de impacto também tém se revelado primordiais
para a construcdo de conhecimento sobre a efetividade dos
programas de governo, na medida em que clarificam “o que
funciona e o que nado funciona na redugao da pobreza e na
promogao do bem-estar da populagao”®. Essas sdo algumas
das conclusdes que o trabalho de pesquisa do BID traz a luz.

O caput do artigo 70 da Constituicdo Federal® institui a
fiscalizagdo operacional dentre as cinco dimensdes do controle

34 GERTLER et al., 2018, pp. 3-29.
35 GERTLER et al., 2018, pp. 3-4.

36 Afiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da Administragdo Direta e Indireta, quanto
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(interno e externo) que 14 estio preconizadas. E dai que se
colhe o fundamento para a realizagao do controle de resul-
tado das acdes orcamentarias (projetos, atividades e operacoes
especiais) e, consequentemente, das politicas publicas. Para
viabilizar essa modalidade especifica de fiscalizacdo, os Tri-
bunais de Contas adotam a técnica da auditoria operacional.
O exame de efetividade esta entre os objetivos de uma
auditoria operacional ao lado de outros, tais como, o da eco-
nomicidade, da eficiéncia e da eficacia. Sao os denominados
4 Es. Assim, a auditoria operacional constitui o instrumento
destinado a avaliagdo de impacto das politicas publicas. O
Manual de Auditoria Operacional produzido pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), em sua quarta edicao, estrutura os
requisitos e orientagdes a serem aplicados a realizacdo, ao
controle e a asseguracdo de qualidade das auditoras ope-
racionais a cargo de suas Unidades Técnicas. Para o TCU,

a auditoria operacional é o exame independente, objetivo e
confidvel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagoes,
programas, atividades ou organizacdes do governo estao funcio-
nando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade [...]%.

E preciso ter presente que, para ser realizada com
éxito e alcangar o seu proposito, a avaliagio de impacto (ou
exame de efetividade), enquanto método de investigacao,
demanda tempo, recursos, dados e alta qualificagdo dos
seus aplicadores, sobretudo. Essa complexidade decorre do
tipo especifico de pergunta que ela busca responder: “qual
é o impacto (ou efeito causal) de um programa sobre um

a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL,
1988, p. 38, grifo nosso).

37 BRASIL, 2020, p. 14.
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resultado de interesse?”*. De outro modo, “qual a relagao
de causalidade entre as varidveis do programa e os efeitos
observados, comparando-os com uma estimativa do que
aconteceria caso o programa nao existisse?”?’. Dada essa
profundidade para implementar a avaliacdo de impacto, e
presentes as exigéncias operacionais e de pessoal qualifi-
cado, faz-se indispensével utilizar técnicas de amostragem
para selecionar adequadamente os projetos e as atividades
a serem fiscalizados.

Valendo-se de observagdes no portal eletronico do Tri-
bunal de Contas da Unido*, ndo se verifica a existéncia de
programa de fiscalizacdo (perene) que contemple em especial
essa abordagem metodolégica, ou seja, que busque aferir
nomeadamente a efetividade dos programas governamentais,
nos termos delineados pelo BID e no préprio Manual de Au-
ditorial Operacional do TCU. Esse panorama se apresenta da
mesma forma quando a observagao se estende aos Tribunais
de Contas subnacionais.

Apesar dos desafios que se conjectura, mas diante dos
beneficios informacionais (e de aprendizados) que podem
gerar para o processo decisério do governo, o exame de efe-
tividade (ou avaliacdo de impacto) das acdes estatais se faz
necessario como relevante recurso indutor de politicas pabli-
cas que atendam verdadeiramente aos anseios dos cidadaos
(responsividade) e, também, como medida de qualidade da
democracia do Pais*. Por tudo isso, afigura-se justificada a
inclusdo desse tépico na agenda inovadora de atuagao dos
Tribunais de Contas do Brasil.

38 GERTLERetal, 2018, p. 9
39 BRASIL, 2020, p. 18.
40 https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/.

41 Considera-se que, em contexto de democracia digital, a avaliacdo de
politicas publicas pode ser reconfigurada e viabilizada como de carater
continuado (FREITAS e TEIXEIRA, 2019, pp. 227-252).
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3.5. Controle integrado de resultados do governo:
novo papel do parecer prévio

O artigo 71, inciso I, da Constituicdo Federal estatui
que cabe ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) apreciar as
contas prestadas anualmente pelo presidente da Reptblica,
mediante parecer prévio, que devera ser elaborado em sessenta
dias a contar de seu recebimento*. Por forca do principio da
simetria, esse mesmo preceito se aplica as contas prestadas
pelos governadores dos Estados e do Distrito Federal e pelos
prefeitos dos Municipios. Quer dizer, é atribui¢ao dos demais
Tribunais de Contas subnacionais a emissdo dos pareceres
prévios em relacdo as contas dos seus respectivos governan-
tes. O julgamento dessas contas anuais é de competéncia do
Congresso Nacional, da Assembleia Legislativa e da Camara
Municipal, conforme o pacto federativo brasileiro.

Esse comando constitucional, entretanto, ndo expressa
em que consiste a prestacdo de contas do chefe do Execu-
tivo e tampouco delimita o contetdo do parecer prévio. E
nas leis orgédnicas e nos regimentos internos (ou mesmo em
atos normativos especificos) dos Tribunais de Contas que se
encontra o regramento acerca do que deve conter a prestacao
de contas e o seu respectivo parecer prévio. O artigo 36 da
Lei n° 8.443 de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do TCU)
diz que as contas do presidente da Republica consistirdo
nos balancos gerais da Unido e no relatorio do o6rgao central do
sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execu¢io
dos or¢camentos e remete para o Regimento Interno a forma
de emissao do parecer prévio®.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
(RITCU) especifica o contetdo do parecer prévio a ser emi-

42 BRASIL, 1988, p. 39.
43 BRASIL, 1993, p. 7.
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tido em face das contas anuais prestadas pelo presidente
da Republica. Eis o texto literal que consta do seu art. 228,
caput, e §1°:

o parecer prévio [...] serd conclusivo no sentido de exprimir se
as contas prestadas pelo Presidente da Republica representam
adequadamente as posi¢des financeira, orcamentéria, contabil e
patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observancia
dos principios constitucionais e legais que regem a Administracao
Puablica federal. [...] O parecer prévio contera registros sobre a
observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares
na execucdo dos or¢amentos da Unido e nas demais operagdes
realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao
que estabelece a lei orcamentéria anual®.

O parecer prévio emitido pelo TCU devera estar acom-
panhado de um Relatério anexo tendo as seguintes informa-
¢Oes, conforme o art. 228, §3°, do RITCU:

(I) o cumprimento dos programas previstos na lei orgamentéria
anual quanto a legitimidade, eficiéncia e economicidade, bem
como o atingimento de metas e a consonancia destes com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

(IT) o reflexo da administragao financeira e orcamentéria federal no
desenvolvimento econdémico e social do Pais; (III) o cumprimento
dos limites e parametros estabelecidos pela Lei Complementar
n°101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)®.

Assim, as contas anuais prestadas pelo chefe do Exe-
cutivo (federal, estadual, distrital e municipal) serdao apre-
ciadas pelos respectivos Tribunais de Contas que emitirao
seus pareceres prévios, no prazo de sessenta dias apds o
recebimento, e as encaminhardo para as Casas Legislativas
correspondentes, para julgamento. Os balancos gerais e o
relatério do 6rgado central do sistema de controle interno

44 BRASIL, 2023a, p.122.
45 BRASIL, 2023a, p.122.
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do Poder Executivo, de cada ente federativo, constituem
os documentos bésicos da prestacdo de contas anual e com
base neles o Tribunal de Contas emitird o parecer prévio
cujo contetdo estd parametrizado em Regimento Interno.

No dominio do TCU, é possivel verificar, em seu Por-
tal eletronico*, a forma como exerceu, a cada a ano, ap6s a
Constituicao Federal de 1988, essa destacada competéncia,
tendo produzido os pareceres prévios de acordo com as
balizas estabelecidas no RITCU e respeitado o prazo de
envio para o Congresso Nacional. Em relacdo aos demais
Tribunais de Contas subnacionais, a dindmica de elaboracao
e apresentacao dos pareceres prévios possui variedade enor-
me de procedimentos (quanto a forma e ao contetddo) e, em
grande medida, ndo é observado o tempo (de sessenta dias)
de encaminhamento para as Casas Legislativas competentes
para julgamento das contas. Oportuno lembrar que o TCU
gera apenas um parecer prévio por ano, enquanto os demais
Tribunais de Contas devem emitir esse ato estatal para cada
ente federativo sob sua jurisdicdo, o que exige maior esforco
operacional e a quantidade dos pareceres varia de acordo
com nimero de municipios?”.

Conquanto seja reconhecida a tradicdo e a qualidade
dos trabalhos técnicos desenvolvidos pelo TCU, em espe-
cial, e demais Tribunais de Contas subnacionais, nota-se a
auséncia de uniformidade na estruturacao formal e substan-

46 https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/contas-do-presidente-da-
republica/

47  Como excegdes nesse quadro nacional, tem-se o TCEPA, TCEBA e o TCEGO,
além do TCMSP e do TCMR]J. Todos esses Tribunais de Contas s6 possuem
uma entidade jurisdicionada para emitir o parecer prévio. No caso dos
Estados do Para (TCEPA), Bahia (TCEBA) e Goias (TCEGO), existem ainda
os Tribunais de Contas do Municipios, 6rgaos de controle desses Estados
que fiscalizam as contas dos Municipios da respectiva circunscrigdo. O
TCMSP e o TCMR] sao 6rgaos de controle externo com atuagao exclusiva
no Municipio de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, nesta ordem.
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cial do parecer prévio, em escala nacional. E perceptivel a
diversidade de formas de elaboracao e apresentagao desse
documento entre os Tribunais de Contas do Pais, além de o
seu contetdo informativo ndo expressar de forma abrangente
e sistematizada a riqueza de dados oferecidos pelos balan-
¢os gerais de encerramento do exercicio financeiro e pelos
relatérios de fiscalizacdo gerados pelas proprias Cortes de
Contas. Pela importancia que se reveste essa atividade de
controle externo, faz-se necessario melhorar a padronizagao
e aqualidade da informacdo do parecer prévio e do relatério
que o fundamenta. Alguns estudos indicam a utilidade do
parecer prévio como instrumento de controle integrado de
resultados do governo® , no entanto, limitacdes sdo notadas
em sua forma e contetdo e no cumprimento da sua fungao
informacional.

Nesse sentido, propde-se, como novo papel do parecer
prévio, que ele expresse, em linguagem acessivel aqueles
nao iniciados em finangas publicas, os resultados efetivos
obtidos pelo Governo durante o exercicio financeiro. Para
tanto, sugere-se a adogdo, a titulo de roteiro metodolégico
para andlise das contas anuais prestadas pelo chefe do Execu-
tivo (presidente da Reptublica, governador e prefeito) e para
a configuracio do parecer prévio (e respectivo relatério que
o acompanha), o modelo que consta do Quadro 2 a seguir.
As cinco dimensoes da fiscalizagdo - orcamentdria, financeira,
patrimonial, operacional e contabil - que compdem o referido
Quadro 2 estdo em sintonia com o escopo do controle externo
instituido no caput do artigo 70 da Constituicao Federal®.

48  Destacam-se as pesquisas de Rocha (2013), Meneses e Mapurunga (2016),
Chamoun (2017) e Silva (2017).

49 A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da Administragdo Direta e Indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e
rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
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Quadro 2 - As dimensoes da fiscalizagao no ambito do
controle externo°

Dimensoes Escopo e Referéncias

Escopo: fiscalizar o sistema de planejamento e
orcamento publico, que consiste em verificar o
processo de formacao das leis orcamentarias (PPA,
LDO e LOA), de acordo com o calendario do ciclo
orcamentdrio, e a observancia dos mecanismos
legais e constitucionais que conduzem as escolhas

Dimensao .
orcamentarias.

Orcamentaria

Referéncias juridicas: Constituicdo Federal (arts. 163,
163-A, 164, 164-A, 165, 166, 166-A,167, 167-A, 167-
B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F, 167-G, 168 e 169); Lei
Complementar n° 4.320, de 17 de marco de 1964; Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (LRF).

Escopo: fiscalizar a execucao orcamentéria e financeira,
que compreende averiguar o processamento
legal da receita (administracdo tributaria) e da
despesa ptblica (inclusive os procedimentos
licitatérios), a programacao financeira (e respectivos
contingenciamentos orcamentarios), o fluxo de
caixa, a capacidade de pagamento, o superdvit e/
ou o déficit orcamentario-financeiro, o crédito
publico, a divida ptublica, os fundos especiais, os
ajustes orcamentérios (créditos adicionais), os atos
de transposicdo, remanejamento ou de transferéncia
de recursos de uma categoria de programacao para
outra ou de um 6rgdo para outro, as despesas de
exercicios anteriores e os restos a pagar.

Dimensao
Financeira

Referéncias juridicas: Constituicdo Federal (arts. 52,
incisos V a IX; 167, 167-A, 167-B, 167-C, 167-D, 167-E,
167-F, 167-G,168 e 169); Lei Complementar n° 4.320,
de 17 de marco de 1964; Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000 (LRF); Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967 (arts. 17 e 18; e do 68 ao 93); Decreto
Federal no 93.872, de 23 de dezembro de 1986 (arts.
9ell).

controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL,
1988, p. 38, grifo 110sso).

50 Fonte: elaborado pelo autor com base no caput do art. 70 da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988, p. 38).
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Dimensoes

Escopo e Referéncias

Dimensao
Patrimonial

Escopo: fiscalizar a gestdo do patrimonio publico, que
abrange inspecionar as disponibilidades de caixa do
tesouro, as obras de engenharia, as aquisi¢des dos
bens e equipamentos publicos, a administragdo e
preservacdo do patrimoénio publico e as alienacdes
efetivadas no periodo.

Referéncias juridicas: Constitui¢do Federal (art. 164, §
3°); Lei Complementar n° 4.320, de 17 de margo de
1964 (arts. 94, 95, 96, 97 e 100); Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000 (LRF) (arts. 43 a 47);
Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (arts.
87, 88 e 90).

Dimensao
Operacional

Dimensao
Operacional

Escopo:fiscalizar a performance dos 6rgaos, entidades,
sistemas organizacionais e dos processos de
implantacdo do governo digital (desburocratizagao,
inovagdo, transformacdo digital e participacao
do cidaddo), quanto ao cumprimento dos seus
objetivos/metas  institucionais e operacionais
(entregas realizadas), assim como avaliar o impacto
das politicas publicas no atendimento das demandas
da sociedade civil e no desenvolvimento econémico
(nacional, regional ou local, conforme o caso).

Referéncias juridicas: Constituicdo Federal (art. 3°,
incisos I a IV; art. 37, caput, principio da eficiéncia,
e os arts 170 a 181); Lei Complementar n°® 4.320,
de 17 de marco de 1964 (art. 2°, §2°, inciso III); Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (art. 1°,
§1° art. 4°, inciso I, alinea “e”, e o seu § 2° art. 9°, §4°);
Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 (LAI); Lei
n° 14.129, de 29 de marco de 2021 (governo digital e
eficiéncia ptublica).
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Dimensoes

Escopo e Referéncias

Dimensdo Contébil

Escopo: fiscalizar o sistema de contabilidade
governamental, que envolve examinar a integridade
e a confiabilidade do plano de contas da entidade
publica, dos registros dos atos e fatos orcamentarios,
financeiros e patrimoniais (inclusive dos custos), e
das demonstracdes contabeis exigidas pela legislacao
financeiraepelas Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (NBC/TSP), assim como
avaliar o padrao informacional e de transparéncia
que o sistema contabil pode proporcionar para a
tomada de decisdo dos administradores e para os
atores do controle (interno, externo e social).

Referéncias juridicas: Constituicdo Federal (art. 5°,
incisos XIV e LXXIII); Lei Complementar n° 4.320, de
17 de marco de 1964 (arts. 83 a 106); Lei Complementar
n°101, de 4 de maio de 2000 (LRF) (art. 48, §1°, incisos
IT e IIT; §2° §3°, §4°, §5°, §6° art. 48-A, incisos I e II;
art. 49, caput; arts. 50 a 58;); Norma Brasileira de
Contabilidade que apresenta a estrutura conceitual
para elaboracao e divulgacdo de informacao contabil
de propésito geral pelas entidades do setor ptiblico
(NBC TSP Estrutura Conceitual, de 23 de setembro
de 2016); Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Pablico (MCASP), 9% edigdo, aprovado pela Portaria
Conjunta STN/SOF/ME n° 117, de 28 de outubro de
2021, Portaria Interministerial STN/SPREV/ME/
MTP n° 119, de 04 de novembro de 2021, e a Portaria
STN n° 1.131, de 04 de novembro de 2021; Decreto
Federal n°10.540, de 5 de novembro de 2020; Portaria
MF n° 548, de 22 de novembro de 2010.

O roteiro ora sugerido para examinar as contas anuais
do ente federativo compreende, de modo sistémico, todos os
elementos essenciais de um controle integrado da Adminis-
tracao Publica, o que pode contribuir para a melhoria do pa-
drado informacional do parecer prévio, aspecto considerado
significativo para bem fundamentar o posterior julgamento
das contas pelo Legislativo competente e oferecer subsidios
para os cidadaos no exercicio do controle social. Além disso,
inova, quanto a forma e ao conteido, quando comparado
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aos Relatorios e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da
Repuiblica, produzidos pelo TCU de 1990 a 2022°'.

Por fim, para reforcar a sua distingdo, faz-se necessario
registrar ainda que o parecer prévio constitui a peca técnico-
-juridica que avalia e demonstra, no momento final do ciclo
da gestao publica, em que medida as escolhas orcamentarias
realizadas no inicio do processo or¢amentdrio alcancaram
o0s seus objetivos e contribuiram, ou ndo, para o desenvolvi-
mento econdmico e social do ente federativo. Por isso, deve
ser entendido como auténtico instrumento de avaliacdo do
desempenho administrativo e politico dos mandatarios elei-
tos. Nesses termos, o parecer prévio tende a cumprir também
funcdo complementar no aprimoramento da accountability
(vertical e horizontal) e na verificagdo do quanto a entidade
federativa realiza os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, delineados no art. 3° da Constituiciao
Federal.

4. A novaagendade atuacao e as tecnologias de
informacao e comunicagao (tic’s)

As atividades de controle externo exercidas pelos
Tribunais de Contas ocorrem, em regra, no curso do ciclo
orcamentario. Quer dizer, as fases do calendario orcamenta-
rio (elaboracdo, deliberacdo, execucdo e avaliagdo/controle)
constituem o [ugar e o tempo em que as agdes de fiscalizagdo
terdo que ser desenvolvidas.

O desafio institucional dos Tribunais de Contas é fazer
com que as suas atribuicdes sejam cumpridas em conexao
com esses momentos do ciclo orcamentario. Esse esforco
organizacional demandara deles racionalidade administra-

51 BRASIL, 2023b
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tiva para fiscalizar o sistema de planejamento e orcamento
governamental a contento. A priorizacdo de processos de
trabalhos inovadores, que conduzam a resultados efetivos
em termos de melhoria da Administracdo Pablica e dos
servigos publicos prestados a sociedade, deve ser conside-
rada em grande medida para a pretensdo de manter o seu
valor como 6rgao estatal de controle externo. Quanto mais
os Tribunais de Contas se afastarem do lugar e do tempo do
ciclo orcamentdrio estabelecido, mais suas entregas tendem
a perder o carater de essencialidade e utilidade enquanto
instrumentos de accountability horizontal>

A agenda de atuacdo sugerida e delineada no presente
artigo traz a identificagdo e a especificacdo de cinco compe-
téncias fiscalizatérias centrais que se coadunam com as exi-
géncias de racionalidade administrativa e representam o que
é prioritdrio no itinerario do ciclo or¢gamentario. Com vistas
a sua consecucao, no entanto, afigura-se indispensavel que
cada Tribunal de Contas se adapte a processos inteligentes
de transformacdo digital de modo a alavancar o seu desem-
penho e a promover a entrega rapida dos seus servigos aos
fiscalizados e aos cidadaos.

Neste quase um quarto do século XXI, no qual se
observa o alvorecer da revolugao 4.0 (ou quarta revolugao
industrial), percebe-se o surgimento de novas e poderosas
ferramentas tecnolégicas, tais como, o big data>, a inteligéncia

52  Discusséao interessante sobre o controle externo do TCU e suas fun¢ées de
accountability no debate da qualidade da democracia estda em Consentino
(2014, pp. 117-136).

53 Big data diz respeito “as tecnologias de grandes volumes de dados
destinadas a automatizar processos e encontrar novas formas inovadoras
para servir a cidaddos e clientes, o que permite tomadas de decisdes
melhores e mais rapidas para uma gama ampla de aplicagdes. A tomada
de decisdo automatizada pode reduzir as complexidades para os cidaddos
e permitir que governos prestem servigos em tempo real” (SCHWAB, 2021,
p- 137).
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artificial®, o blockchain®, dentre outras, além das tecnologias
de comunicagado, com potencial para alterar profundamente
a vida em sociedade e as relagdes das pessoas com empresas
e governos, assim como para condicionar o modo de formu-
lar e implementar politicas publicas e os procedimentos de
gestdo e controle na Administracdo Pablica, movimento
acelerado nos dltimos trés anos em virtude da pandemia
causada pelo Sars-Cov-2°.

A proposta de agenda de atuacdo ora apresentada, para
ser exitosa, deve se adequar a (e se beneficiar com) essas
tecnologias de informacao e comunicagao (TIC’s), em escala
intensiva, de maneira a produzir controle externo célere e de
qualidade para a sociedade e os gestores publicos.

Nessa perspectiva de transformacdo digital no setor
publico, é editada a Lei Federal n®14.129, de 29 de margo de
2021, que, em seu artigo 3°, estatui os principios, as regras e
os instrumentos necessdrios para o Governo Digital e para o
aumento da eficiéncia ptublica, destacando-se os seguintes:

(I) a desburocratizagao, a modernizagéo, o fortalecimento e a sim-
plificagdo da relagdo do Poder Pablico com a sociedade, mediante
servicos digitais, acessiveis inclusive por dispositivos méveis; (II)
a disponibilizagdo em plataforma tinica do acesso as informa-
¢Oes e aos servigos publicos, observadas as restricoes legalmente

54 A Inteligéncia artificial (LA) “refere-se mais frequentemente a aprendizagem
automatica [...]”, ou seja, “a IA pode aprender a partir de situagdes anteriores
para apresentar sugestdes e automatizar os processos futuros de decisdes
complexas, facilitando e tornando mais rapidas as conclusdes concretas com
base em dados e experiéncias passadas” (SCHWAB, 2021, p. 140; SCHWAB;
DAVIS, 2019, p. 189).

55 A tecnologia do Blockchain “é uma forma de contabilidade digital e
partilhada que torna possivel compartilhar registros digitais e informagoes
de forma segura e com a confiabilidade da ndo existéncia de varias cépias
desses registros exclusivos, preservando assim o valor do objeto digital
ou das informagoes” (SCHWAB; DAVIS, 2019, p. 145).

56 BLIACHERIENE; ARAUJO, 2021, pp.75-91; SCHWAB; DAVIS, 2019, pp.111-
115; SCHWARB, 2021, pp.72-77.
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previstas e sem prejuizo, quando indispensével, da prestacdo de
carater presencial; (III) a possibilidade aos cidadaos, as pessoas
juridicas e aos outros entes publicos de demandar e de acessar
servigos publicos por meio digital, sem necessidade de solicitacdo
presencial; (IV) a transparéncia na execucao dos servigos publicos
e o monitoramento da qualidade desses servicos; (V) o incentivo a
participacdo social no controle e na fiscalizacdo da Administracao
Pablica; (VI) o dever do gestor ptblico de prestar contas direta-
mente a populacdo sobre a gestdao dos recursos publicos; (VII) o
uso de linguagem clara e compreensivel a qualquer cidadao; (VIII)
o uso da tecnologia para otimizar processos de trabalho da Ad-
ministragdo Publica; [...] (XXVI) a promocdo do desenvolvimento
tecnolégico e da inovagdo no setor pablico™.

A emergéncia da revolucao 4.0, com suas ferramentas
de tecnologia da informagdo e comunicagao, e o marco le-
gal do governo digital trazem para os Tribunais de Contas
(para o TCU, em especial), a oportunidade de promoverem
ajustes em seus procedimentos operacionais de modo a tor-
nar mais racional e eficaz o exercicio de suas competéncias
constitucionais e legais, com destaque para as cinco indicadas
nos tépicos precedentes e que integram a proposta de nova
agenda de atuacao.

Nesse sentido, esses cinco mecanismos de fiscalizacao
diferenciados expressam propostas de acdo de controle ex-
terno que demandam, para a sua plena operacionalizagao,
ferramentas de tecnologia da informacdo e comunicagao
consentaneas com suas peculiaridades e com uma orga-
nizagdo publica que se pretenda digital e que, a0 mesmo
tempo, estejam em sintonia com 0s principios, as regras e 0s
instrumentos balizadores de um governo digital, conforme o
artigo 3° da Lei n° 14.129, de 29 de marco de 2021, ja citado.

Quer dizer, dentre outras tecnologias, o big data, a
inteligéncia artificial e o blockchain, de acordo com as suas

57 BRASIL, 2021, pp. 1-2.
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respectivas aplicacdes, se bem manejadas, poderdo dotar
os Tribunais de Contas de 6timas capacidades operacionais
capazes de pdr em prética essas cinco atividades de fiscali-
zagdo e controle de contas publicas apresentadas no tépico
3 precedente.

Na prética, o uso dessas TIC's beneficiariam e otimi-
zariam o exercicio dessas cinco competéncias o que tornaria
possivel, dentre outras aplicacdes: (1) previsdo realista de
receitas e despesas, identificacdo de demandas por servicos
publicos, otimizacdo de recursos e interagdo com o publico
(formagdo das leis orcamentdrias); (2) politica fiscal baseada em
dados, fluxo de caixa inteligente com gasto publico progra-
mado e detectagao de fraudes e evasao fiscal (sustentabilidade
fiscal); (3) andlise preditiva, mediacdo e negociacado assistida,
identificacdo de stakeholders relevantes e acompanhamento
publico de processos (consensualidade administrativa); (4)
modelagem e simulacdo, anélise de sentimentos, previsao de
resultados e chatbots / assistentes virtuais (avaliagdo de impacto
das politicas publicas) e; (5) andlise de risco e conformidade,
avaliagdo de desempenho e previsdo e recomendacdes (10vo
parecer prévio).

Experiéncias captadas e analisadas em estudos cienti-
ficos trazem evidéncias das possibilidades e desafios acerca
da utilizacdo de TIC’s em sistemas de planejamento e orga-
mento governamental®®.

5 Consideracdes finais

A pergunta de partida, que orientou a presente inves-
tigacdo, buscou saber em que medida a condicdo especial
de autogestdo do Tribunal de Contas e a releitura da sua

58 VALE-CRUZ et al, 2020; VALE-CRUZ, FERNANDEZ-CORTEZ, GIL-
GARCIA, 2022.
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matriz de competéncia podem ensejar a implementagao de
nova agenda de trabalho, valendo-se das novas tecnologias
de informacao e comunicacao.

A suposicao inicial é de que os Tribunais de Contas,
no Brasil, enquanto 6rgaos constitucionais autdbnomos, nao
integrantes de nenhum dos Poderes Publicos, mas agindo
de forma intermediéria entre eles, com mandato perene
para exercer a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial do ente federativo sob sua jurisdi-
¢do, como esté no artigo 70, caput, da Constituicao Federal,
possuem lacunas de atuacdo institucional ainda ndo plena-
mente exploradas e os mecanismos de controle indicados
neste trabalho de pesquisa podem ensejar aperfeicoamentos e
racionalidade na aplicagdo da matriz de competéncia dessas
Cortes de Contas.

Assim, a titulo de objetivo geral, o trabalho que ora se
finaliza, procurou identificar e analisar os potenciais modos
de atuacdo dos Tribunais de Contas do Brasil tendo por base
a releitura da sua matriz de competéncia. Como corolario,
projetou agenda inovadora de atuacdo para cada uma das
etapas do ciclo or¢amentario, indicando novas formas de
exercer suas atribuicdes constitucionais, referenciando-se na
experiéncia recente do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e nos atuais paradigmas gerenciais e tecnologicos em curso
no setor publico.

O modelo de pesquisa empregado - de carater descriti-
vo, exploratério e argumentativo, norteado pela abordagem
qualitativa e se utilizando da revisdo bibliogréfica e docu-
mental como técnicas - permitiu a formulagdo da proposta
de acdo (nova agenda) para os Tribunais de Contas do Brasil,
adotando, assim, perspectiva metodolégica que privilegia a
solugao de problemas e a sua aplicagdo no dominio profis-
sional.
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No desenvolvimento do trabalho, restou evidenciada a
plausibilidade formal de implementacao dessas novas pautas
de atuacdo por parte dos Tribunais de Contas do Brasil, ao
longo do ciclo or¢camentario, suscitando a efetivacao de con-
trole externo inovador da Administracdo Pablica por meio
de cinco competéncias constitucionais especificas, a saber:
(1) suporte ao processo de formacdo das leis orgamentérias
do ente federativo sob jurisdi¢do; (2) acompanhamento e
monitoramento da execuc¢ao orcamentaria com vistas a sus-
tentabilidade fiscal; (3) consensualidade administrativa como
procedimento da fiscalizacdo; (4) avaliacdo de impacto das
politicas publicas (programas governamentais); (5) controle
integrado de resultados do governo (mediado pelo parecer
prévio reestruturado).

Demonstrou-se que é possivel dar suporte a fase da
formulagdo e aprovacao do planejamento e do orcamento
governamental, considerando as atribui¢des constitucionais
e legais dos Tribunais de Contas, mediante atividade infor-
mativa e fiscalizadora, sem que fique caracterizado o controle
prévio ou mesmo a interferéncia no mérito das escolhas
orcamentarias levadas a efeito pelos detentores eleitos dos
dois Poderes Puablicos (Executivo e Legislativo).

Restou patenteada a imprescindibilidade do acompa-
nhamento e do monitoramento, pelo Tribunal de Contas,
da execugao orcamentaria e financeira do ente federado, de
maneira sistémica, com o objetivo precipuo de assegurar o
fluxo de caixa e a capacidade de pagamento dos compromissos
pactuados e, sobretudo, manter a sustentabilidade fiscal do
governo ao longo do exercicio financeiro para ndo com-
prometer as entregas decorrentes da implementagao das
politicas publicas (programas governamentais) em curso.

Mostrou-se que a pratica efetiva da consensualidade
administrativa para sanear irregularidades e/ou danos ao
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erario decorrentes dos processos de fiscalizacao, sobretudo
de inspegdes e auditorias, encontra guarida por meio da apli-
cacao conjunta do artigo 26 da Lein®13.655, de 25 de abril de
2018, e do artigo 71, X, da Constituicao Federal, facultando
aos Tribunais de Contas celebrarem acordos administrativos
com os Poderes, 6rgaos ou entidades sob sua jurisdicao,
utilizando-se do Termo de Ajustamento de Gestio (TAG).

Verificou-se que o controle de resultado, como modali-
dade de fiscalizacdo, pode ser realizado mediante auditoria
operacional, fazendo uso, neste particular, do instrumento
da avaliagio de impacto das politicas publicas. Nesse tipo de
avaliacao, ficou esclarecido que o foco é buscar conhecer
acerca da efetividade dos programas de governo, ou seja, o
proposito é verificar aquilo que funciona e aquilo que nao
funciona no que diz respeito a redugdo da pobreza e a pro-
mocao do bem-estar da populagdo (GERTLER, 2018, p. 3-4).

O presente estudo apresentou, ainda, para arrematar
o elenco da pauta de atividades a serem desenvolvidas pe-
los Tribunais de Contas, proposta de nova estruturagao do
parecer prévio, que tem a finalidade, enquanto peca técnico-
-juridica, de analisar e demonstrar, ao final do exercicio
financeiro, até que ponto as escolhas orcamentarias feitas na
etapa inicial do processo or¢amentario atingiram os objetivos
programados e qual o impacto disso no desenvolvimento
socioecondmico do ente federativo.

Para consecucao dessa nova agenda, no entanto, o es-
tudo ponderou a necessidade vital de que cada Tribunal de
Contas se adapte a processos inteligentes de transformacao
digital, lancando mao, com critérios adequados, das tecno-
logias de informagdo e comunicacao disponiveis atualmente,
de modo a alavancar o seu desempenho e a promover a en-
trega rapida dos seus servicos aos fiscalizados e aos cidadaos,
observando sempre o lugar e o tempo do ciclo orgamentario,
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sob pena de sua atuagdo perder o caréter de essencialidade
e utilidade enquanto instrumento de accountability horizon-
tal e de 6rgao estatal indispensavel a forma republicana de
Estado e ao regime democrético.

Por fim, mesmo que a metodologia aplicada tenha
garantido o pleno alcance dos objetivos propostos, mas
dado o carater exploratdrio da pesquisa, pode-se dizer que
o limitado espago reservado para artigos dessa natureza e
as circunscritas evidéncias sobre a matéria sensibilizaram
os limites do estudo. A proposta de acdo ora apresentada
ndo quer se mostrar completa e acabada para os fins a que
se destina. Outros trabalhos académicos certamente poderao
trazer novas informacdes e outras facetas capazes de apri-
morar ou mesmo alterar a dinamica do exercicio do controle
externo da Administracdo Pablica pelos Tribunais de Contas
do Brasil. O contributo aqui, tanto para alargar o campo do
conhecimento quanto para promover mudangas concretas
na gestdo do controle externo, foi mostrar possibilidades
de atuagdo ainda ndo exploradas e tendentes a tornar mais
efetivas as entregas e os resultados esperados das trinta e
duas Cortes de Contas brasileiras.
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