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RESUMO

FERREIRA, Thiago Augusto de O. M. Arranjos institucionais dos tribunais de contas da
Unido e de Portugal. 2013. 83 Paginas. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncia Politica, Universidade Federal de Pernambuco —
UFPE, Recife, 2013.

Orientador: Adriano Oliveira.
Defesa: 11 de Julho de 2013.

O presente trabalho proporcionard duas contribuigdes fundamentais: conhecimento empirico
sobre os arranjos institucionais dos Tribunais de Contas da Unido e de Portugal; e o fato de se
constituir em estudo comparativo, area pouco explorada academicamente. Em outras palavras,
propde-se efetuar uma pesquisa descritivo-comparativa entre os arranjos institucionais destes
orgaos de controle externo.

Para tanto, a partir da literatura sobre neo-institucionalismo — adotando-se a visdo do
institucionalismo historico, accountability horizontal, estudos comparados e dos proprios
tribunais de contas, derivaram-se sete objetivos de pesquisa referentes ao controle horizontal
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, pds Constituigdo de 1988, e pelo Tribunal de
Contas de Portugal, pds Revolucao de 1974, quais sejam: a) identificar quais sdo os arranjos
institucionais dos Tribunais de Contas da Unido e de Portugal; b) avaliar quais as semelhancas
e diferencas presentes em cada institui¢do analisada; c¢) avaliar se o arranjo institucional —
regras, procedimentos, atores decisérios — de cada instituicao pesquisada lhes permite exercer
de maneira independente suas fungdes constitucionais; d) averiguar se estas instituicdes
possuem mecanismos coercitivos capazes de fazer valer suas decisdes; €) verificar se seus
membros sdo revestidos das garantias necessarias a atuacdo também independente; f) analisar
se sua estrutura burocratica ¢ aparelhada com quadros técnicos adequados a exercerem as
complexas tarefas relacionadas ao controle administrativo-financeiro; g) comparar os dados
obtidos a fim de compreender como estas instituigdes em interagdo com o contexto politico
criam condigdes favoraveis (ou desfavoraveis) a accountability, afetando a capacidade dos
representados de controlarem seus representantes.

Num primeiro momento, a pesquisa se destina a conhecer e¢ descrever os arranjos
institucionais das instituigdes de controle a partir de questdes basicas relativas a estruturagdo e
ao funcionamento de cada um dos paises estudados. A par destas informagdes, adentra-se, na
sequencia, a fase analitica do trabalho, em que os dados obtidos sdo comparados.

Por fim, as conclusdes apontam as condi¢des favoraveis para o exercicio da accountability,
bem como reforcam a necessidade de novos estudos para aprofundamento das discussdes
sobre o tema proposto.

Palavras-chave: Institui¢des Publicas. Arranjos Institucionais. Controle Horizontal. Tribunais
de Contas.



ABSTRACT

FERREIRA, Thiago Augusto de O. M. Arranjos institucionais dos tribunais de contas da
Unidao e de Portugal. 2013. 83 Paginas. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncia Politica, Universidade Federal de Pernambuco —
UFPE, Recife, 2013.

Orientador: Adriano Oliveira.
Defesa: 11 de Julho de 2013.

This work will provide two fundamental contributions: empirical knowledge about the
institutional arrangements of the Courts of Audit and Portugal, and the fact constitute
comparative study, little explored area academically. In other words, it is proposed to make a
descriptive-comparative institutional arrangements of these external control bodies.

Therefore, from the literature on neo-institutionalism - adopting the vision of historical
institutionalism, horizontal accountability, and comparative studies of their own courts of
accounts, were derived seven research objectives for the horizontal control exercised by the
Court of Union, after the 1988 Constitution, and the Court of Portugal, after the 1974
Revolution, which are: a) to identify what are the institutional arrangements of the Courts of
Audit and Portugal b) assess what the similarities and differences present in each institution
analyzed c) assess whether the institutional arrangement - rules, procedures, decision-making
actors - each research institution allows them to exercise their functions independently
constitutional d) determine whether these institutions have coercive mechanisms able to
enforce its decisions; e) verify that its members are coated with the guarantees necessary for
the independent performance also f) whether its bureaucratic structure is rigged with adequate
technical staff to carry out the complex tasks related to the administrative and financial
control; g) compare the data obtained in order to understand how these institutions interact
with the political context are favorable (or unfavorable) to accountability, affecting the ability
of the represented control their representatives.

Initially, the research is designed to discover and describe the institutional arrangements of the
institutions of control from the basic issues relating to the structuring and operation of each of
the countries studied. Alongside this information, enters up, in sequence, the analytical phase
of the work, in which the data obtained are compared.

Finally, the findings indicate favorable conditions for the exercise of accountability, and
reinforce the need for further studies to further the discussion on the proposed topic.

Keywords: Public Institutions. Institutional Arrangements. Horizontal Control. Courts of
Auditors.
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INTRODUCAO

Para se obter uma melhor compreensdao do tema proposto nesse estudo ¢ preciso
aborda-lo, antes de mais nada, dentro do contexto tedrico em que se encontra inserido. Pois
ndo ha como falar sobre os Tribunais de Contas sem que ao menos se repise, ainda que de
forma ndo exaustiva, questdes referente a responsabilizag@o e controle.

Com efeito, tem-se que a representacdo se funda na teoria do consentimento, que vé a
eleicdo como a expressao do direito de participar em algum nivel da produgao das leis. Ideia
defendida por Nadia Urbinati (2006:193) ao argumentar que a representagdo politica provoca
a disseminag¢do da presenca do soberano e sua transforma¢do em uma tarefa continua e
regulada de contestagdo e reconstru¢do da legitimidade. Para tanto, afirma Urbinati

(2006:193, 194) que

a representagdo ativa um tipo de unifica¢do politica que ndo pode nem ser definida
nos termos de um acordo contratual entre eleitores e eleitos, nem decomposta em um
sistema de competi¢do que aponte aqueles que deverdo pronunciar o interesse geral
de todos. Um representante politico € inico ndo porque substitui o soberano na
aprovacao das leis, mas precisamente porque ele ndo ¢ um substituto para o
soberano ausente (a parte que substitui o todo), uma vez que ele precisa ser
constantemente recriado e estar dinamicamente em harmonia com a sociedade para
aprovar leis legitimas. Com base nisso, ¢ correto afirmar que a democratizagdo e o
processo representativo compartilham uma genealogia e ndo sdo antitéticos.

Dentro deste contexto, a representagdo democratica torna-se um modo de participagdo
politica capaz de ativar uma variedade de formas de controle e supervisdo por parte dos
cidaddos. Na medida em que o consentimento popular ndo se reduz a um mero ato de
autorizagdo, entretanto, a elei¢do representa um direito do cidadao de participar, em algum
nivel, da producao das leis.

Uma destas formas de controle assume dimensdo central na democracia representativa:
trata-se da responsabiliza¢do. Em boa medida, ela consiste na ideia de que os representantes
devem ser responsabilizados pelo seu desempenho em executar instrugdes dos seus eleitores,
sendo punidos ou premiados com um voto retrospectivo. Numa visdo complementar, o
controle ¢ exercido ao se investir os candidatos de um mandato pelo voto prospectivo. Essa &,
portanto, a ideia primeira e fundamental do controle dentro da teoria democratica: o controle
vertical, muitas vezes referido como accountability vertical (cujo termo também serd utilizado
no decorrer desta pesquisa) — pois € exercido pelos eleitores sobre os eleitos.

Assim, em um primeiro ponto de vista — do mandato — as elei¢cdes servem para
selecionar boas politicas ou politicos que sustentam determinadas politicas. Os partidos ou os

candidatos fazem propostas politicas durante a campanha e explicam como essas propostas
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poderiam afetar o bem-estar dos cidaddos, os quais elegem as propostas que querem que

sejam implementadas e os politicos que se encarregardo de pratica-las; os governos,

efetivamente, realizam-nas. Consequentemente, as elei¢cdes se assemelham a uma assembleia

direta e a plataforma vencedora se torna o “mandato” que os governos perseguem.

Em um segundo ponto de vista — da prestacdo de contas — as elei¢cdes servem para

manter o governo responsavel pelos resultados de suas agdes passadas. Por anteciparem o

julgamento dos eleitores, os governantes sao induzidos a escolher politicas, julgando que

serdo bem avaliadas pelos cidaddos no momento da proxima eleigao.

Segundo Manin, Przeworski e Stokes (2006:106) ambos os pontos de vista sdo

problematicos, pois

os politicos tém objetivos, interesses e valores proprios, e eles sabem coisas e
tomam decisdes que os cidaddos ndo conseguem observar ou s6 podem monitorar
com certo custo. Mesmo se, uma vez no cargo, os politicos possam ndo querer fazer
nada a ndo ser atuar a servi¢o do interesse publico, para serem eleitos eles podem ter
que, em primeiro lugar, satisfazer certos interesses. E uma vez eleitos, podem querer
dedicar-se aos seus objetivos pessoais ou a alguns interesses publicos que diferem
daqueles dos cidaddos. Se eles tiverem tais motivagdes, eles vao querer fazer outras
coisas distintas de representar a populacdo. E os eleitores ndo sabem tudo que
precisariam saber, tanto para decidir prospectivamente o que os politicos deveriam
fazer, quanto para julgar retrospectivamente se eles fizeram o que deveriam ter feito.
Se os eleitores sabem que existem coisas que eles ndo sabem, eles ndo querem
obrigar os politicos a realizar seus desejos. Por sua vez, se os cidaddos ndo tiverem
informagoes suficientes para avaliar o governo em exercicio, a ameaga de ndo ser
reeleito ¢ insuficiente para induzir os governantes a agirem de acordo com os
interesses dos cidadaos.

Concluem os autores que o controle dos cidaddos sobre os politicos ¢, no melhor dos

casos, altamente imperfeito na maioria das democracias. Visto que as eleicdes nao

demonstram ser mecanismos suficientes para assegurar que os governantes fardo tudo o que

puderem para maximizar o bem-estar dos cidaddos. Por outro lado, afirmam que

Esse ndo ¢ um argumento contra a democracia, mas por uma reforma e uma
inovagdo institucional. Nos necessitamos de institui¢des eleitorais que aumentem a
transparéncia da responsabilidade e facilitem para os cidaddos recompensar ou punir
os responsaveis. Precisamos de condi¢des morais € econdmicas nas quais o servi¢o
publico usufrua de respeito assim como de recompensas materiais apropriadas. Além
disso, precisamos de instituicdes que fornegam informagdes independentes sobre o
governo aos cidaddos — “agéncias de prestacdo de contas”, em termos semelhantes
ao da Comissdo Australiana de Reforma Governamental (Dunn e Uhr, 1993). Tais
instituigdes devem incluir (i) um conselho independente para garantir a
transparéncia das contribui¢des de campanha, com poderes proprios de investigagio;
(i1) um brago auditor independente do Estado, um auditor geral (Banco Mundial,
1994: 32), no estilo da contraloria chilena; (iii) uma fonte independente de
informagoes estatisticas sobre o estado da economia; e (iv) um espaco privilegiado
para que a oposicao vigie as midias publicas. (MANIN, PRZEWORSKI e STOKES,
2006:133)

Vale dizer que essa questdo de limitacdo dos poderes politicos delegados aos
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representantes surge, de fato, a partir de Locke (1994), ¢ aprofundada e detalhada por
Montesquieu (1995) e defendida por Madison (1787). Influenciado por Tocqueville (1977),
John Stuart Mill (1991) apontara aos perigos de um grande aparato de Estado e da tirania que
pode depreender da burocracia — o que resulta na necessidade de controle. Esse problema da
contencdo de um poder absoluto ¢ o centro das atengdes dos constitucionalistas que
encontram, na limita¢do do poder via institui¢oes, a Uinica solugdo possivel contra seu abuso.

Até porque mesmo se as responsabilidades forem claramente assinadas, os maus
governos puderem ser castigados e os bons eleitos, os eleitores forem bem informados sobre a
relacdo entre politicos e interesses especificos, € 0 comportamento dos politicos em busca de
rentabilidades estiver sujeito a escrutinio cuidadoso, ainda assim a eleicdo ndo ¢ um
instrumento suficiente de controle sobre os politicos. Os governos tomam milhares de
decisdoes que afetam o bem-estar individual. E os cidaddos tém apenas um instrumento para
controlar essas decisdes: o voto. Nao ¢ possivel controlar milhares de metas com um unico
instrumento (MANIN, PRZEWORSKI e STOKES, 2006:133-134).

Ao publicar o artigo Accountability horizontal e novas poliarquias, O’Donnell (1998)
demonstrou tal preocupacdo quando buscou compreender como alguns paises que haviam
acabado de se tornar democracias representativas ou poliarquias (conforme condi¢des
normativo-institucionais pré-definidas) padeciam de dificuldades relativas ao exercicio da
accountability.

Desse modo, para além da accountability vertical (elucidada anteriormente),
O’Donnell chama atencdo para a necessidade do fortalecimento e da autonomia do papel a ser
desempenhado pelas instituicdes encarregadas da realizacdo de uma outra forma de controle
que ele chama de controle horizontal ou, mais precisamente, accountability horizontal.

A ideia de controle horizontal esteve presente desde a democracia ateniense, quando o
preceito basico era o exercicio do poder de maneira direta, sem as intermedia¢des das
democracias modernas ou representativas (SARTORI, 1987a), por meio de mecanismos para
impedir excessos de concentracdo de poder, ou o que veio a se chamar encroachment — ou
“enraizamento” — de autoridades nos cargos. No mesmo sentido, Costa (2005) afirma que a
fiscalizacdo adequada da atuacdo do Poder Publico ndo ¢ uma novidade dos Estados
modernos. Segundo ele, historicamente, ha registros da existéncia de iniciativas de controle da
Administracdo Publica desde a Antiguidade.

De acordo com O’Donnell, o Estado ¢ a autoridade constituida encarregada de garantir
os direitos inerentes a liberdade privada, e este também deve se sujeitar aos mecanismos

legais e institucionais que limitem sua acao as regras democraticamente constituidas, para que
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ndo se volte contra a propria sociedade.

Nao obstante, Araujo (1992) destaca que as pressoes em prol do respeito ao cidadao,
fonte das financas estatais (através do pagamento de tributos) e titular da soberania da Nagao,
tem obrigado mais e mais a que a administracao dos bens publicos e o exercicio da autoridade
sejam transparentes, podendo ser analisados e, dai, apoiados ou rejeitados pelos contribuintes.

Para Melo (2008), a questao do controle e responsabilizacdo sobre as atividades dos
governos tem sido influenciada fortemente pelo chamado neo-institucionalismo econdmico
que tem iluminado suas complexas implicagdes sobre o comportamento fiscal de governos e
desenvolvimento econdmico no longo prazo, refletindo uma tendéncia global de busca do
fortalecimento dos mecanismos de accountability democrética.

Ao passo que Loureiro, Teixeira ¢ Moraes (2009) afirmam que o objetivo fiscal de
redu¢ao dos gastos do governo (para garantir sua credibilidade perante os mercados
financeiros) associou-se a promessas de mais eficiéncia no uso dos recursos publicos e de
mais qualidade dos servicos prestados a populacdo, a novas praticas de transparéncia e maior
responsabilizacdo dos governos.

Em outras palavras, o controle externo tem sido visto como peca central da qualidade
institucional de um pais. Atuando sobre os proprios orgdos estatais, o controle desempenha
importante papel nas relagdes entre Estado e sociedade, contribuindo para a garantia do
regime democratico (ROCHA, 2002). Pois, consoante Aguiar (2008), as instituicoes de
controles horizontais supririam em diversas frentes os entraves existentes nas relacoes
verticais eleitorais, contribuindo para a intensificagdo das interagdes politicas em torno de
questdes como a coibicdo do mau uso ou desvio de recursos publicos, controle e
permeabilidade da atuagdo estatal as expectativas sociais e prestagdo de contas.

Diante disso, os regimes democraticos apresentam diversos mecanismos de
autocontrole do sistema politico (SPECK, 2000; BUGARIN, 2003). Dentro deste contexto,
O’Donnell destacara a accountability horizontal exercida por dois tipos de agéncias. O
primeiro € integrado pelos Poderes classicos — Executivo, Legislativo e Judiciario —
representando o mecanismo de freios e contrapesos (checks and balances), ao passo que o
segundo tipo ¢ composto por agéncias designadas para este fim, a exemplo das ouvidorias e
das Entidades Fiscalizadoras Superiores' (EFS), tais como: as controladorias, auditorias,

tribunais de contas, e similares.

Denominagdo atribuida pela Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSALI, em inglés) aos 6rgaos encarregados do controle externo das contas publicas.
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A fim de delinear a pesquisa, enfocar-se-4 o estudo as entidades de fiscalizagdo, as
quais, nos dizeres de Gomes (2002), t€ém-se destacado em varios paises como Orgaos
fundamentais para a consolidagdao de Estados democréaticos e para o aumento da transparéncia,
accountability e melhoria da gestao publica.

Mais precisamente, concentrar-se-do esfor¢os em investigar os arranjos institucionais
destes orgdos de controle externo. Tendo em vista que o potencial de responsabiliza¢do varia
amplamente em fun¢do dos arranjos institucionais — ou, mais acertadamente, do desenho
constitucional de um pais (MELO, 2007).

No mesmo sentido, Marcelino, Wassally e Silva (2009), denotam que, dentro da
composicao politico administrativa dos Estados, sdo criados varios arranjos institucionais para
atuar no controle financeiro e patrimonial dos recursos publicos.

De sorte que Melo (2008) identifica trés modelos de atuagdo de instituigdes superiores
de controle no plano internacional que correspondem a trés tipos distintos de desenho
institucional, quais sejam: a) AUDITOR GERAL — adotado nos paises da ex-comunidade
britdnica das nagdes, além da Suécia, entre outros. A principal caracteristica ¢ a alta
concentracao de poder na figura do auditor geral, sendo que este ndo cumpre fungdes judiciais
mas apenas prepara relatorio e emite parecer sobre as contas publicas para apreciagdo do
Parlamento; b) TRIBUNAL DE CONTAS — ¢ adotado, dentre outros, em paises com tradi¢cao
de Public Law, como Portugal, Grécia e Franca. Este modelo também ¢ adotado na América
Latina e na Africa Subsaariana. Angola, Cabo Verde, Guiné, Guiné-Bissau, Sao Tomé e
Principe e Senegal utilizam tal modelo. A principal caracteristica ¢ que o Tribunal exerce
controle jurisdicional, julgando as contas publicas e imputando responsabilizacdo para
irregularidades praticadas por agentes publicos. A estrutura organizacional estd centrada em
um colegiado de juizes, o qual ¢ presidido por um de seus membros; ¢ ¢c) AUDIT BOARD
(CONSELHO DE CONTAS) — mantém estrita relacdo com o de auditor-geral, exceto pela
existéncia de um colegiado de auditores que dirigem a instituicdo. Em alguns casos, ha forte
independéncia e autonomia de cada auditor geral em relacdo a seus planos de trabalho. Em
outros o colegiado atua conjuntamente.

Dentre os trés modelos citados acima, o primeiro, e mais antigo, ¢ o de Tribunal de
Contas, razdo pela qual elegeu-se este modelo como objeto de estudo. Nesta perspectiva,
selecionou-se, ocasionalmente, o Tribunal de Contas de Portugal (TCP) e o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) como referenciais empiricos para pesquisa.

E imperioso destacar que tanto o TCP como o TCU, antes de se consolidarem como

importantes institui¢des de controle democratico, sofreram significativas alteracdes em seus
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arranjos ao longo da historia. Entretanto, serdo aqui pesquisados os arranjos institucionais do
Tribunal de Contas de Portugal pés-revolucao de 1.974 e do Tribunal de Contas da Unido pos-
constitui¢ao de 1.988.

A pergunta que norteara este trabalho pode ser assim sintetizada: Quais sdo os arranjos
institucionais dos Tribunais de Contas da Unido e de Portugal?

O objetivo principal ¢ avaliar quais as semelhancas e diferengas presentes em cada
instituigdo analisada. Dentro deste contexto, buscar-se-4 responder aos seguintes
questionamentos: (1) O arranjo institucional — regras, procedimentos, atores decisorios — de
cada instituicdo pesquisada lhes permite exercer de maneira independente suas fungdes
constitucionais? (2) Estas instituigdes possuem mecanismos coercitivos capazes de fazer valer
suas decisoes? (3) Seus membros sdo revestidos das garantias necessarias a atuagdo também
independente? (4) Sua estrutura burocratica ¢ aparelhada com quadros técnicos adequados a
exercerem as complexas tarefas relacionadas ao controle administrativo-financeiro?

Considerando-se que as instituicdes afetam o comportamento das pessoas e que a
interacdo entre estas € o contexto produz efeitos combinados na ordem democratica, serd
possivel, a partir do estudo aqui proposto, compreender como os tribunais de contas em
interagdo com o contexto politico criam condigdes favoraveis (ou desfavoraveis) a
accountability, afetando a capacidade dos representados de controlarem seus representantes.
Ressalte-se, todavia, que a pesquisa em questdo nao possui o conddo de medir o nivel de
accountability destas instituicdes, mas de evidenciar como elas se organizam para atingi-lo.
Visto que se trata de uma dissertagdo de cunho descritivo-comparativo.

Para este efeito, os resultados serdo ordenados em um trabalho final composto de
introducao, trés capitulos e conclusao, além dos demais elementos exigidos pela norma para o
seu desenvolvimento.

De modo que, no primeiro capitulo sera realizada uma revisdo da literatura acerca das
teorias do neo-institucionalismo — adotando-se a visdo do institucionalismo historico,
accountability horizontal e dos estudos comparados, por meio dos quais sera defendida a
necessidade do estudo proposto, sob os primas descritivo € comparativo.

No segundo capitulo serdo conhecidos e descritos os arranjos institucionais dos
Tribunais de Contas da Unido e de Portugal. Por conseguinte, servirdo de base para o
desenvolvimento do capitulo seguinte.

No terceiro capitulo serdo apontadas as semelhangas e diferencas presentes em cada
instituicao pesquisada.

Na conclusdo, serdo evidenciadas as condi¢des favoraveis para o exercicio da
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accountability, bem como sera reforcada a necessidade de novos estudos para

aprofundamento das discussdes sobre o tema proposto.
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CAPITULO 1
ASPECTOS TEORICOS

Segundo o dicionario Aurélio (2005), o termo “controle” pode significar: dominio,
fiscalizagdo para que nao haja desvio de norma preestabelecida, ou sindnimo de autodominio
fisico e psiquico. O Oxford Dictionary (2005) conceitua o “controle” a partir de varios
termos: accountability, checks and balances, responsability, answerability. Ao passo que, nos
sentidos comuns em que pode ser empregado, “controle” remete a concep¢ao de poder,
conten¢do ou ajuste.

Positivamente, “controle” implica no exercicio legitimo de graus variados de poder
para evitar ou minimizar comportamentos destrutivos e abusivos. Negativamente, o termo
descreve o uso do poder para cercear liberdades e direitos, ainda que tal contencgdo se legitime
pela lei. Enfim, o controle implica, de um lado, um contetido de obriga¢do entre sujeitos e, de
outro, a sancdo. Pode, ainda, ocorrer preventivamente, para se evitar um desvio, ou
corretivamente, para sanar um comportamento desviante (LEMOS, 2005).

Com efeito, o patrimonio publico (material e imaterial) pertencem ao povo € ndo a
propria Administragdo — mera gestora da coisa publica (MARCELINO; WASSALLY e
SILVA, 2009) e, portanto, se constitui em um bem indisponivel, devendo, por isso, ser
fiscalizado permanentemente.

Vale dizer, inclusive, que desde os tempos mais remotos, da Antiguidade até os dias
atuais, tem sido uma constante preocupacao das sociedades a criagdo e o aperfeigoamento de
mecanismos de controle a serem aplicados sobre aqueles que por op¢do ou imposicao
normativa sdo os responsaveis pela gestdo de dinheiros, bens e valores publicos (ARAUJO
1992; CAMPELO, 2005).

Estes mecanismos sdo representados por agéncias estatais autorizadas e dispostas a
supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de autoridades localizadas em outras
agéncias estatais (O'DONNELL, 1998), dentre as quais importa destacar as Entidades
Fiscalizadoras Superiores (as Auditorias Gerais, os Tribunais de Contas e as Audit Boards),
cujos arranjos sdo desenvolvidos em cada pais levando-se em consideracdo seu contexto e
tradi¢des historicas distintas (MELO, 2008), com vistas a se estabelecer um controle efetivo e
contribuir com a qualidade da democracia (DIAMOND e MORLINO, 2005; O’ DONNELL,
CULLELL e IAZETTA, 2004).

Conforme ja afirmado, o presente trabalho tem por escopo principal identificar quais

os arranjos institucionais dos Tribunais de Contas da Unido e de Portugal e avaliar as
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semelhancas e diferencas presentes em cada instituicdo analisada. Nesse sentido, serdo
abordados neste capitulo aspectos tedricos inerentes a pesquisa, a partir de uma revisao da
literatura acerca das teorias do neo-institucionalismo — adotando-se, para tanto, a visao do
institucionalismo historico, accountability horizontal e dos estudos comparados, por meio das

quais sera delineado o estudo proposto, sob os primas descritivo e analitico.

1.1. O Neo-Institucionalismo e as Entidades de Controle em Perspectiva Comparada

Uma das teorias que vém sendo amplamente utilizada no entendimento dos processos
sociais € a chamada “Teoria Institucional”, também denominada “neo-institucionalista”. Essa
abordagem vem sendo empregada ha algum tempo na Sociologia, Ciéncia Politica e
Economia (FRANCA, 2009). Para ser mais preciso, o paradigma neo-institucional,
atualmente, ¢ hegemonico na Ciéncia Politica. E esta ndo ¢ apenas uma impressdo gerada
pelas recorrentes declaracdes de adesdo aos seus postulados bésicos, que podem ser
encontradas ou na introdug¢do ou nas secdes teoricas de livros e artigos cientificos (PERES,
2008). Sua hegemonia pode ser objetiva e estatisticamente constatada pelo exame dos temas
abordados, da metodologia empregada e das premissas adotadas por diversos investigadores
nos artigos publicados nos principais periddicos internacionais (RIBAS, 1996).

Nesse sentido, € possivel concluir, de acordo com a perspectiva de Kuhn (1962), que a
maioria das pesquisas empreendidas pelos cientistas politicos no contexto atual ¢ uma
atividade de “ciéncia normal” no ambito do paradigma neo-institucionalista; atividade esta
voltada a resolucao de “quebra-cabecas” empiricos e metodoldgicos. Com efeito, ¢ em torno
desse paradigma que se movimenta e se organiza a comunidade desse campo cientifico,
fazendo avangar o conhecimento acerca dos fendomenos politicos no interior de seu proprio
sistema cosmologico.

De acordo com Peres (2008) este sistema, por sua vez, abrange os fundamentos
ontologicos e epistemologicos da abordagem neo-institucionalista, cuja premissa basica é a
ideia de que, para usar expressoes consagradas, as 'institui¢oes importam' decisivamente na
produgdo dos resultados politicos.

Por outro lado, durante as décadas de 1960 e 1970, a variavel institui¢do foi
marginalizada na ciéncia politica americana em funcdo da sua trivial associacdo ao
conhecimento juridico-formal, retrospectivamente batizado de velho institucionalismo (ou
behaviorismo), o qual fora duramente criticado posteriormente em virtude do seu carater

meramente descritivo, a-tedrico e paroquial. Andlises orientadas por varidveis sociologicas
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conquistavam mais estudiosos na medida em que ampliavam as possibilidades de
generaliza¢do, deducdo e comparacdo. Especificamente, € no contexto do movimento
behaviorista, instituicdes eram vistas como uma andtema para a logica indutiva, para a
quantificagdo e, finalmente, teorizacao. Entdo, o foco sobre as institui¢des foi criticado como
contrario a boa ciéncia politica, e, at¢é mesmo, contrdrio ao estudo cientifico da politica
(NASCIMENTO, 2009).

Diante desta crise do behaviorismo, aliada a emergéncia, a partir dos anos de 1950, da
analise economica dos fendmenos politicos sob a otica dos paradoxos das decisdes coletivas,
¢ possivel dizer que houve uma “revolucao neoinstitucional”, a qual se consubstanciou em um
movimento concebido a partir das criticas e da rejeicdo do paradigma até entdo dominante, o
comportamentalismo, de uma parte, e, de outra, a partir da incorporacao, de certo modo,
critica, da abordagem econdmica a analise do problema politico.

Na verdade, o retorno das instituigdes, nos moldes adotados pelos neo-
institucionalistas da politica, somente pode fazer sentido no contexto do individualismo
metodologico da Economia. Isso porque, com esse enfoque, que concebeu um mundo sem
instituigdes e, por isso mesmo, tenebroso, onde decisdes nunca sao tomadas e a coletividade
jamais chega a alguma vontade majoritaria estavel — ou, entdo, prevalecendo apenas a vontade
de um ditador, torna-se ainda mais evidente a forca e a importancia das instituicdes como
variaveis determinantes das decisdes minimamente justas e estaveis (PERES, 2008).

Nas palavras de Peres (2008),

A relevancia dos modelos constitucionais como objetos de investigagdo voltou a
cena, mas ndo mais com aquele casaco puido e empoeirado do tedrico que sé estuda
os textos das constitui¢cdes e deduz da razdo abstrata qual o melhor modelo politico
para se produzir o “Bem”. Vestidos com seus “aventais de cientistas” e munidos de
todas as “ferramentas” — ou, como ja se disse, “as pegas e as engrenagens” da
ciéncia — das pesquisas empiricas trazidas pelo comportamentalismo, os neo-
institucionalistas, agora, investigam, de maneira positiva ¢ analitica, os efeitos dos
desenhos institucionais sobre o comportamento dos atores ¢ sobre os resultados
politicos.

Dentro deste contexto, o institucionalismo vem a se distinguir de outros paradigmas
intelectuais, especialmente as ortodoxias do individualismo metodologico, ao apontar para a
necessidade de se levar em conta, a fim de se compreender a acdo dos individuos e suas
manifestagdes coletivas, as mediagdes entre as estruturas sociais € os comportamentos
individuais. Essas mediagdes sdo precisamente as instituigdes (THERET, 2003). Razio pela
qual esta pesquisa vai buscar nas instituicdes as bases para o seu desenvolvimento. Mais
precisamente, busca adotar a visdo do institucionalismo historico para delinea-la.

Com efeito, seus tedricos abstraem do enfoque dos grupos a ideia de que o conflito
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entre grupos rivais pela apropriacdo de recursos escassos € central a vida politica, mas buscam
melhores explicagdes, que permitam dar conta das situagdes politicas nacionais e, em
particular, da distribuicao desigual do poder e dos recursos. Eles encontraram essa explicagao
no modo como a organizacdo institucional da comunidade politica e das estruturas
econdmicas entram em conflito, de tal modo que determinados interesses sao privilegiados em
detrimento de outros. Nisso eles se inspiraram numa tradi¢ao mais antiga da ciéncia politica,
que atribui importancia as institui¢cdes politicas oficiais ao mesmo tempo que desenvolve uma
concepg¢ao mais ampla das instituigdes que t€ém importancia e do modo como essa importancia
se manifesta (HALL e TAYLOR, 2003).

Segundo Peter A. Hall e Rosemary C. R. Taylor (2003), os tedricos do
institucionalismo histérico definem instituicdo, de modo global, como os procedimentos,
protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da
comunidade politica ou da economia politica. Isso se estende das regras de uma ordem
constitucional ou dos procedimentos habituais de funcionamento de uma organizagao até as
convengdes que governam o comportamento dos sindicatos ou as relagdes entre bancos e
empresas.

Nao obstante, afirmam ainda que esses tedricos tendem a conceituar a relacdo entre as
instituicdes e o comportamento individual em termos muito gerais. Além disso, eles enfatizam
as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituigdes.
Em seguida, tendem a formar uma concepg¢ao do desenvolvimento institucional que privilegia
as trajetorias, as situacdes criticas e as consequéncias imprevistas. E, ainda, buscam combinar
explicacdes da contribui¢do das institui¢cdes a determinacdo de situacdes politicas com uma
avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de fatores, como as ideias, a esses mesmos
processos.

Dentro deste contexto, situa-se o tema do controle da Administragdo Publica, o qual
tem sido abordado pelo neo-institucionalismo no ambito do tema da accountability
democratica. Autores dedicados ao estudo das institui¢des democraticas tém direcionado seus
esfor¢os para as condigdes institucionais de accountability. Os pressupostos dessa literatura
sdo, basicamente, dois: as instituicdes constituem o principal fator determinante da criagdo e
manuten¢do de regimes democraticos, e as eleigdes, como principais instrumentos da
accountability vertical, ndo sdo mecanismos suficientes para garantir a accountability em
sentido amplo (ou seja, a conjungao de accountability vertical e horizontal).

O autor que primeiro chamou a atengdo para essa distingdo nos tipos de institui¢cdes

garantidoras da accountability, e que cunhou os termos accountability vertical e horizontal,
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foi Guillermo O’Donnell (O'DONNELL, 1998). Para ele, accountability horizontal se

constitui na

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar a¢des, que vado desde a supervisdo de rotina a
sangoes legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Scott Mainwaring, em sua obra sobre accountability democratica (MAINWARING E
WELNA, 2003), define accountability de forma mais ampla que O’'Donnell. Para
Mainwaring, accountability politica € a relacdo formal entre um agente publico e um ator que
pode legalmente controla-lo e/ou puni-lo. Accountability politica €, entdo, uma obrigagao
legal de responder, e pode ser eleitoral (que € a accountability perante eleitores) ou intra
estatal (que abrange a relacdo agente-principal, a relagdo legal de controle e punicdo e a
relacdo de monitoramento). Os agentes publicos alvos desse controle sdo tanto os agentes
eleitos como os ndo eleitos, o que abre a possibilidade de incluir no debate sobre
accountability, além dos politicos eleitos, os nomeados politicos e a burocracia estavel.

Mainwaring aponta as principais divergéncias sobre o conceito de accountability: a
abrangéncia dos atos controlados (se serdo controlados apenas atos que configurem
transgressao legal, ou todos os atos politicos), a abrangéncia do poder do agente controlador
(basicamente, se o controlador tem poder de impor san¢do ou se apenas encaminha dentincias
para 6rgdo com poder legal de impor sangdes) e quem € o agente da accountability.

Assim, pode-se classificar a accountability, de forma essencial, em manifestagdes
institucionais de caracteristica horizontal (ja definido acima, refere-se, sobretudo, ao controle
exercido mutuamente entre os poderes institucionalizados) e vertical (caracteriza-se,
principalmente, pela coadunagdo em torno da prestagdo de contas e consequentemente a
sujeicao ao exame e veredicto popular por meio das elei¢des, gerando, ou nao, nova delegagao
de competéncia decisoéria).

Segundo O'Donnell (1998),

Eleigdes, reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que se
corra o risco de coergdo, e cobertura regular pela midia a0 menos das mais visiveis
dessas reivindicacdes e de atos supostamente ilicitos de autoridades publicas sdo
dimensdes do que chamo de ‘“accountability vertical”. Sdo agdes realizadas
individualmente ou por algum tipo de ag@o organizada e/ou coletiva, com referéncia
aqueles que ocupam posi¢des em instituicdes do Estado, eleitos ou ndo.

Em linhas gerais, os mecanismos verticais sdo aqueles que possibilitam o controle dos
agentes publicos eleitos pelos cidadaos em geral. Dentre estes, o mais tradicional ¢ o voto,
compreendido como instrumento de que dispde o eleitor para sujeitar politicos a

accountability. Nesse caso, assumem-se dois pressupostos: (1) de que os agentes publicos se
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elegem quando sdo capazes de identificar e colocar em pratica as preferéncias do eleitorado e
(2) de que isso ¢ possivel porque os eleitores sdo capazes de punir os maus politicos e
recompensar os bons.

Para tanto, ¢ necessario que: (i) haja ampla informacao sobre o que fazem os agentes
publicos, sobretudo aos eleitores; (ii) as preferéncias eleitorais sejam reconhecidas e bem
estabelecidas, inclusive pelos proprios eleitores; e, (iii) haja boa dose de pluralismo e alguma
equidade na distribui¢do de recursos de poder. Como a combinacdo em doses suficientes
dessas condigdes ¢ bastante improvavel, varios autores asseveram a insuficiéncia das elei¢des
como instrumento de accountability.

O primeiro ponto critico se sustenta na propria natureza da representacdo. Nas
democracias formalmente institucionalizadas praticamente inexistem mecanisSmos
institucionais legitimos que prendam os politicos as suas promessas ou que garantam a
coincidéncia entre os interesses dos politicos e os dos cidaddos, mesmo porque dispositivos
deste tipo enrijeceriam o sistema, quando este deve permitir que se lide com fatores
contingenciais (MANIN, PRZEWORSKI e STOKES, 2006).

Independentemente da discussao do carater dos mandatos ou se estes garantem que 0s
interesses e preferéncias dos eleitores estejam representados claro estd que eleigdes sdo um
mecanismo pouco acurados de accountability. Os elementos a serem considerados pelos
eleitores sdo os mais variados: valores, interesses, a trajetdria pregressa dos candidatos, a
necessidade de prospectar o desempenho futuro destes, entre outros.

Enfim, muita coisa estd em jogo, e o eleitor, diluido num rol de votantes, tem, a
principio, apenas uma Unica alternativa, o direito a apenas um ou poucos sufrdgios em cada
eleicdo, e pelo qual se escolhe uma ou poucas pessoas. Ademais, diante da diversidade de
preferéncias entre o eleitorado, a escolha de uma ou algumas destas implica outras serem
menos consideradas pelos eleitos no exercicio de seus mandatos, notadamente em sistemas
majoritarios (FEREJOHN, 1999). Este problema revela a assimetria de poder presente nas
sociedades, cuja consequéncia ¢ maior responsividade dos eleitos a financiadores e eleitores
decisivos, vale dizer, de grupos de interesses especificos, em detrimento daqueles menos
empoderados (MANIN, PRZEWORSKI e STOKES, 2006).

Nao obstante, se como mecanismo retrospectivo o voto ja nao € um meio tdo eficaz de
accountability, ele se torna mais impreciso ao ser considerado prospectivamente. Na medida
em que ndo ha como prever o que de fato ocorrera, principalmente devido a ser, em boa
medida, comum alterarem-se as condi¢des objetivas sob as quais os governos funcionam

(MARAVALL, 1999).



22

Por mais informagdo que se tenha sobre a vida pregressa do politico e se procure
refletir sobre as condigdes em que ele exercera seu mandato, escolhé-lo significa, no extremo,
passar a este uma espécie de “cheque em branco”. A tendéncia ¢ de simplesmente
desconsiderar as preferéncias dos eleitores. Até porque, os agentes publicos somente teriam
incentivos para se sujeitar a accountability e seguir a vontade do eleitor quando o custo de
perder a reeleicdo viesse a superar o custo de ndo ser responsivo (FEREJOHN, 1999).

Tal quadro de complexidade acarreta dificuldades para se diferenciar o “bom” do
“mau” politico. Fica dificil mesmo pensar eleicdes como um exercicio de accountability, haja
vista os eleitores as conceberem mais como sele¢do (dos “bons”) que de san¢do. Embora esta
acabe ocorrendo se houver incentivos a que se moderem as politicas na dire¢do das
preferéncias dos eleitores. O problema ¢ que quando se volatilizam as distingdes entre “bons”
e “maus”, o voto perde vigor, fato acentuado por uma tendéncia de manipulagdo, de uso
estratégico da imperfeicdo e da assimetria da informagdo pelos politicos (MARAVALL,
1999). Estes tém nitida vantagem informacional sobre os eleitores (FEREJOHN, 1999) e
sabem que cidaddos informados podem representar um limitador da autonomia de suas agoes.

A manipulagdo da informagdo se da dos mais diferentes modos, desde a falta de
transparéncia pura e simples até a busca de atribuir a outrem os fracassos € a si sucessos nem
sempre decorrentes das proprias agdes, passando pela capacidade do politico em antecipar o
julgamento retrospectivo das elei¢cdes, manipulando as preferéncias dos eleitores. Premidos
pelas imposi¢cdes da realpolitik, assumem o risco de reproduzir praticas de partidos
oligarquicos e adotar estratégias de sobrevivéncia tais como alegar a inevitabilidade de
determinadas politicas (heranca recebida), prometer luz no fim do tinel, com oferta de
compensagdes (e.g. Politicas sociais) no presente, enfatizar uma lideranca popular,
contrastando-a com uma oposi¢do na qual nao se confia, entre outras (HOROCHOVSKI,
2008).

Diante das limitagdes evidenciadas — adstritas as eleigdes enquanto principal
mecanismo de controle vertical — ganha relevo o controle horizontal exercido mutuamente
entre os poderes institucionalizados. Para tanto, Anastasia e Melo (2002) afirmam que o
desempenho adequado dos mecanismos de accountability horizontal incide positivamente
sobre o exercicio da accountability vertical, no plano eleitoral, na medida em que diminui a
assimetria informacional entre os autores. Assim, a questao dos limites aos poderes politicos
e do controle mituo dos diversos ramos do poder deve ser considerada numa redefinicao de
democracia em que o controle horizontal atue de maneira complementar ao controle vertical

(LEMOS, 2005).
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A primeira razdo para retomar esse debate advém da periodicidade das elei¢des: a
substitui¢ao de elites ndo ocorre a qualquer tempo — a ndo ser por €xcessos Ccriminosos, mas
somente com intervalos relativamente longos, o que compromete parte do argumento do
controle vertical.

A segunda é que, mesmo com uma conexao satisfatoria entre eleitores-eleitos durante
os intervalos entre as elei¢cdes, permanecem os dilemas postos pelo tamanho e complexidade
da maquina estatal. Um problema diz respeito ao comportamento da burocracia e formas de
controla-la: os cidadaos s6 podem fazé-lo indiretamente. Pois, conforme ja foi dito, nao
existem mecanismos que permitam aos cidaddos controlar/sancionar diretamente as agdes dos
agentes publicos. Assim, instituicdes secundarias, ao realizarem o controle horizontal da
Administragdo Publica, poderdo evitar a expansdo do dominio irrefreado nas modernas
democracias e, portanto, o exercicio tiranico do poder (LEMOS, 2005).

Um terceiro motivo para o reforco dos sistemas de controle por instituigdes
secundarias, reside no fato de que aqueles que trabalham no ou para o aparato estatal possuem
melhores condi¢des para conhecer seu funcionamento, falhas e vicios. Tais instituicdes sao
dotadas de expertise que contrasta com as condi¢des de conhecimento de fora do aparato. Em
geral, estdo mais aptas a enfrentar a concentragdo de informagdes e as complexidades do
Estado.

Assim, pergunta-se: quais seriam estas institui¢des secundarias, capazes de realizar tal
controle? De acordo com O’Donnell (1998) a accountability horizontal ¢ exercida por dois
tipos de agéncias: (1) os Poderes classicos — Executivo, Legislativo e Judicidrio —
representando o mecanismo de freios e contrapesos (checks and balances); e (2) agéncias
designadas para este fim, a exemplo das ouvidorias e das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS), tais como: as controladorias, auditorias, tribunais de contas, ¢ similares.

Dentre estas instituicdes, os tribunais de contas se constituem em objeto de estudo
deste trabalho. O referencial empirico sera o Tribunal de Contas da Unido — TCU, pds
Constitui¢dao de 1.988, bem como o Tribunal de Contas de Portugal — TCP, p6s Revolucao de
1.974. Tratam-se de instituicdes técnicas, de natureza especializada, externas a administracao
e ao parlamento, encarregadas, sobretudo, de exercerem a fiscalizacdo dos recursos publicos.
Em regra, possuem fungdes judicante, sancionatéria, consultiva, com procedimentos de
fiscalizacao formais, podendo expedir determinagdes de carater coercitivo.

Compete aos tribunais de contas, no exercicio do controle externo da Administragao,
verificar a regularidade e eficiéncia da gestdo financeira do Estado, dando publicidade aos

seus trabalhos e prestando informagdes para a sociedade. Vale destacar que dentro da
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composi¢do politico administrativa dos Estados, sdo criados varios arranjos institucionais para
atuar no controle financeiro e patrimonial dos recursos publicos (MARCELINO, WASSALLY
e SILVA, 2009).

Assim, torna-se de grande relevancia o desenvolvimento de pesquisas que busquem
investigar estes arranjos, notadamente para que, num olhar comparativo, se desvele como elas
se organizam para exercer suas fungdes. Até porque a comparagdo, enquanto momento da
atividade cognitiva, pode ser considerada como inerente ao processo de constru¢do do
conhecimento nas ciéncias sociais. E langando méo de um tipo de raciocinio comparativo em
que se pode descobrir regularidades, perceber deslocamentos e transformacdes, construir
modelos e tipologias, identificando continuidades e descontinuidades, semelhangas e
diferencas, e explicitando as determinagdes mais gerais que regem os fendmenos sociais.

Para alguns autores, a impossibilidade de aplicar o método experimental as ciéncias
sociais, reproduzindo, em nivel de laboratorio, os fenomenos estudados, faz com que a
comparagdo se torne um requisito fundamental em termos de objetividade cientifica. E ela que
nos permite romper com a singularidade dos eventos, formulando leis capazes de explicar o
social. Nesse sentido, a comparagdo aparece como sendo inerente a qualquer pesquisa no
campo das ciéncias sociais, esteja ela direcionada para a compreensdo de um evento singular
ou voltada para o estudo de uma série de casos previamente escolhidos (SCHNEIDER e
SCHMITT, 1998).

Enfim, sdo os pressupostos tedricos discutidos até aqui que contornardo este estudo,
notadamente, quanto ao fato de que as institui¢des sdo capazes de estimular a a¢do individual,
afetando o comportamento das pessoas; como também de que os mecanismos de controle
horizontal sdo indispensdveis para suprir as limitagdes presentes entre os instrumentos de
controle vertical, a fim de garantir uma accountability democratica efetiva; dentre os quais
importa ressaltar os tribunais de contas enquanto entidade de controle, que se organizam sob
varios arranjos a fim de exercer suas fungdes; assim, ao compard-los serd possivel
compreender como os tribunais de contas em interagdo com o contexto politico criam

condigdes favoraveis (ou desfavoraveis) a accountability.
1.2. Desenvolvendo a Pesquisa sob os primas Descritivo e Comparativo
Este trabalho consiste em uma pesquisa eminentemente teorica, de revisao, pois

aborda, analisa e resume informagdes ja publicadas, mas que podem ser replicadas em um

contexto diferente, ou utilizadas como referencial numa compilagdo, comparagdo e analise de
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abordagens.

No que diz respeito a tipologia de pesquisa, quanto ao objetivo, esta ¢ uma pesquisa
descritiva que, segundo Gil (1999), tem como principal objetivo descrever caracteristicas de
determinada populagdo acerca de uma abordagem. Andrade (2002) destaca que ao se
promover uma pesquisa descritiva, cabe ao pesquisador a observagdo dos fatos, como andlise,
classificagdo e interpretacao de dados, mas sem a manipulacio ou interferéncia do mesmo.

Quanto aos procedimentos, segundo classificagdo de Beuren (2003), esta ¢ uma
pesquisa documental, pois serdo reunidas informagdes que se encontram, de certa forma
dispersas, conferindo-lhe uma nova importancia como fonte de consulta.

E um trabalho destinado a investigagdo dos arranjos institucionais dos Orgdos
responsaveis pelo controle financeiro da Administracao Publica. Para tanto, serdo pesquisados
especificamente o Tribunal de Contas da Unido e o Tribunal de Contas de Portugal. Para o
alcance dos seus objetivos, serdo coletados dados contidos nas paginas institucionais dos
6rgdos de controle na rede mundial de computadores, em sitios eletrdnicos oficiais dos
governos de cada pais, em estudos realizados por outros autores e na legislagdo correlata ao
assunto.

Com base nos dados coletados e descritos, serdo apontadas as semelhangas e diferencas

presentes em cada institui¢ao pesquisada a partir de um estudo comparativo.
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CAPITULO 11
O ESTUDO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Conforme demonstrado, as institui¢des afetam o comportamento dos individuos. Para
tanto, de acordo com Fernando Limongi (1994) o que esta literatura sugere ¢ que as regras,
leis, procedimentos, normas, arranjos institucionais e organizacionais implicam a existéncia
de constrangimentos e limites ao comportamento. Em ultima analise, estes constrangimentos e
limites acabam por explicar os proprios resultados do comportamento.

Ao passo que Dimaggio e Powell (1991) destacam tal aspecto ao afirmar que o neo-
institucionalismo apareceu como o esforgo atual para coadunar os focos de pesquisa dessas
tradigdes com os desenvolvimentos contemporaneos nos métodos e nas teorias ndo significa
um mero retorno as raizes classicas, mas um esfor¢o para encontrar novas respostas para
antigas questdes sobre como as escolhas sociais sdo moldadas, mediadas e canalizadas por
arranjos institucionais.

Com efeito, a estruturagdo do comportamento pelas instituicdes se daria pelos mais
diversos mecanismos, tanto formais como informais. Sobre este ponto, Parsons (1937) afirma
que as instituicdes estabelecem as regras do jogo das lutas politicas — influenciando na
formagdo de identidades de grupo, de preferéncias politicas e de escolhas de coaliza¢do, bem
como promovendo o aumento de poder de alguns grupos, em detrimento de outros. As
instituigdes também afetam a atuagdo do governo — na medida em que interferem nos recursos
administrativos e financeiros que viabilizam as intervengdes politicas.

Claro estd que a literatura especializada de Ciéncia Politica vem aumentando
continuamente sua aten¢ao em torno dos efeitos que o arranjo institucional exerce, direta e/ou
indiretamente, sobre a qualidade das instituigdes politicas democraticas. Dentre estes, destaca-
se a capacidade de responsabilizagcdo (accountability) de governantes pelos eleitores ou, de
forma mais ampla, o potencial de responsabilizacdo existente em distintos arranjos
institucionais.

Nesse contexto, existe grande discussdao de qual seria o arranjo institucional capaz de
exercer um controle da Administracdo Publica mais efetivo. Essa discussdao tem se travado
principalmente no campo conceitual, em que os adeptos de uma corrente apontam vantagens
do modelo que consideram mais adequado em detrimento as desvantagens de outros.

Entretanto, segundo Campelo (2005), ha um equivoco nesse enfoque. Para ele

A adogdo de um modelo de controle ndo é uma questdo meramente conceitual ou
técnica. Na realidade, ¢ uma questdo socioldgica e politica.
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Um sistema de controle é fruto de uma determinada evolugdo histérica, politica, e
social, e reflete as peculiaridades do ordenamento juridico e institucional. O simples
transplante de um modelo que funciona em uma sociedade ndo garante seu sucesso
em outra.

(..)

Tais distingdes sugerem que a discussdo ndo deve se dar sobre vantagens e
desvantagens de cada modelo, mas sim sobre quais sdo as caracteristicas
fundamentais que o sistema de controle deve ter para ser efetivo em uma
determinada conjuntura social, juridica e politica.

Assim, este capitulo se propord a conhecer e descrever os arranjos institucionais dos
Tribunais de Contas da Unido e de Portugal, a partir de questdes basicas relativas a
estruturacdo e ao funcionamento destes 6rgdos de controle, de sorte que serdo abordados os
seguintes quesitos: a) Historico; b) Forma de Constituicdo; ¢) Vinculacdo Institucional; d)
Visdao, Missdao e Valores; e¢) Competéncias; f) Procedimentos Operacionais Bésicos de
Fiscalizagao; g) Foco de Controle; h) Sujeitos Passivos do Controle; i) Natureza Juridica da
Institui¢do; j) Natureza Juridica das Decisdes; k) Composi¢do; 1) Quadro Técnico; m)
Instrumentos de Autonomia Técnica quantos aos Trabalhos de Fiscalizagdo; n) Instrumentos
de Garantia de Independéncia Funcional; o) Recursos Materiais e Financeiros; p) Canais de

Comunicagao com a Sociedade; q) Controle Exercido sobre a Instituicao.

2.1. Descrevendo a Instituicao: Tribunal de Contas da Uniso

HISTORICO

A historia do controle no Brasil remonta ao periodo colonial. Em 1680, foram criadas
as Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas
a Portugal.

Em 1808, na administracdo de D. Jodo VI, foi instalado o Erario Régio e criado o
Conselho da Fazenda, que tinha como atribui¢do acompanhar a execu¢do da despesa publica.

Com a proclamagdao da independéncia do Brasil, em 1822, o Erario Régio foi
transformado no Tesouro pela Constituigdo mondrquica de 1824, prevendo-se, entdo, os
primeiros orcamentos e balangos gerais.

A ideia de criacao de um Tribunal de Contas surgiu, pela primeira vez no Brasil, em 23
de junho de 1826, com a iniciativa de Felisberto Caldeira Brandt, Visconde de Barbacena, e
de José Inécio Borges, que apresentaram projeto de lei nesse sentido ao Senado do Império.

As discussdes em torno da criacdo de um Tribunal de Contas durariam quase um
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século, polarizadas entre aqueles que defendiam a sua necessidade — para quem as contas
publicas deviam ser examinadas por um 6rgao independente —, e aqueles que o combatiam,
por entenderem que as contas publicas podiam continuar sendo controladas por aqueles
mesmos que as realizavam.

Somente a queda do Império e as reformas politico-administrativas da jovem
Republica tornaram realidade, finalmente, o Tribunal de Contas da Unido. Em 7 de novembro
de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, o Decreto n® 966-A criou
o Tribunal de Contas da Unido, norteado pelos principios da autonomia, fiscalizacao,
julgamento, vigilancia e energia.

A Constituicdo de 1891, a primeira republicana, ainda por influéncia de Rui Barbosa,
institucionalizou definitivamente o Tribunal de Contas da Unido, inscrevendo-o no seu art. 89
e conferiu-lhe competéncias para liquidar as contas da receita e da despesa e verificar a sua
legalidade antes de serem prestadas ao Congresso Nacional..

A instalagdo do Tribunal, entretanto, s6 ocorreu em 17 de janeiro de 1893, gragas ao
empenho do Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto, Serzedello Corréa.
Originariamente o Tribunal teve competéncia para exame, revisdo e julgamento de todas as
operacgdes relacionadas com a receita e a despesa da Unido. A fiscalizagdo se fazia pelo
sistema de registro prévio.

Logo apo6s sua instalagdo, porém, o Tribunal de Contas considerou ilegal a nomeagao,
feita pelo Presidente Floriano Peixoto, de um parente do ex-Presidente Deodoro da Fonseca.
Inconformado com a decisdo do Tribunal, Floriano Peixoto mandou redigir decretos que
retiravam do TCU a competéncia para impugnar despesas consideradas ilegais. O Ministro da
Fazenda Serzedello Corréa, ndao concordando com a posicdo do Presidente, se demitiu do
cargo, expressando-lhe sua posicdo em carta de 27 de abril de 1893, cujo trecho basico € o
seguinte:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da Fazenda,
tiram-lhe toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da instituigdo, e
permitirdo ao Governo a pratica de todos os abusos e vOs o sabeis - ¢ preciso antes
de tudo legislar para o futuro. Se a fun¢do do Tribunal no espirito da Constituicao ¢é
apenas a de liquidar as contas e verificar a sua legalidade depois de feitas, o que eu
contesto, eu vos declaro que esse Tribunal ¢ mais um meio de aumentar o
funcionalismo, de avolumar a despesa, sem vantagens para a moralidade da
administragdo.

Se, porém, ele ¢ um Tribunal de exag¢@o como ja o queria Alves Branco e como tém
a Italia e a Franca, precisamos resignarmo-nos a ndo gastar sendo o que for
autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a lei estabelece o
recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da lei e
s6 dentro dela mantém-se e sdo verdadeiramente independentes.
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Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos referendar
os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de conceder-me a
exoneragdo do cargo de Ministro da Fazenda, indicando-me sucessor.

Tenente-Coronel Innocéncio Serzedello Corréa

Pela Constituicao de 1934, o Tribunal recebeu, entre outras, as seguintes atribuicoes:
proceder ao acompanhamento da execu¢do orgamentdria, registrar previamente as despesas e
os contratos, julgar as contas dos responsdveis por bens e dinheiro publicos, assim como
apresentar parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica para posterior
encaminhamento & Camara dos Deputados.

Com exceg¢do do parecer prévio sobre as contas presidenciais, todas as demais
atribuicdes do Tribunal foram mantidas pela Carta de 1937.

A Constituicdo de 1946 acresceu um novo encargo as competéncias da Corte de
Contas: julgar a legalidade das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes.

A Constituicao de 1967, ratificada pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969, retirou
do Tribunal o exame e o julgamento prévio dos atos e dos contratos geradores de despesas,
sem prejuizo da competéncia para apontar falhas e irregularidades que, se nido sanadas,
seriam, entao, objeto de representacdo ao Congresso Nacional.

Eliminou-se, também, o julgamento da legalidade de concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ficando a cargo do Tribunal, tdo-somente, a apreciagdo da legalidade para
fins de registro. O processo de fiscalizagdo financeira e or¢gamentaria passou por completa
reforma nessa etapa. Como inovag¢ao, deu-se incumbéncia ao Tribunal para o exercicio de
auditoria financeira e orgamentaria sobre as contas das unidades dos trés poderes da Unido,
instituindo, desde entdo, os sistemas de controle externo, a cargo do Congresso Nacional, com
auxilio da Corte de Contas, e de controle interno, este exercido pelo Poder Executivo e
destinado a criar condi¢des para um controle externo eficaz.

Finalmente, com a Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas da Unido teve a sua
jurisdicdo e competéncia substancialmente ampliadas. Recebeu poderes para, no auxilio ao
Congresso Nacional, exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade e a fiscalizagdo da aplicacdo das subvengdes e da rentincia de
receitas. Qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria tem o dever de prestar contas

ao TCU.
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FORMA DE CONSTITUICAO

O Tribunal de Contas da Unido se constitui em uma pessoa juridica de direito publico
interno. Com previsdo Constitucional (Artigo 71 e seguintes, CRFB/88), tem o seu
funcionamento disciplinado pela Lei n° 8.443, de 16 de Julho de 1992 (que dispde sobre a Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias).

Criado pelo Decreto n°® 966-A de 7 de Novembro de 1890, norteia-se, desde entdo,
pelo principio da autonomia e pela fiscalizagdo, julgamento e vigilancia da coisa publica,
sendo que desde a Constituicdo de 1891, passou a ter suas competéncias estabelecidas e
ampliadas por meio do texto constitucional.

Atualmente, tem a sua organizagao interna regulada pelo Regimento Interno aprovado

pela Resolugdo TCU n° 155, de 04 de Dezembro de 2002.

VINCULACAO INSTITUCIONAL

De acordo com a pégina institucional do 6rgdo,

A vinculagdo do Tribunal de Contas da Unido a um dos Poderes da Republica nao ¢
um tema pacifico no mundo juridico. H4, na doutrina, posicionamentos diversos.

Alguns doutrinadores, juristas e professores de Direito Constitucional entendem que
o art. 71 da atual Constituicdo Federal coloca o Tribunal de Contas como orgdo
integrante do Poder Legislativo, j4 que a atribuicdo de fiscalizar faz parte das
atribuigoes tipicas do Poder Legislativo.

Outros afirmam que o TCU ndo pertence a nenhum dos Poderes e entendem que ele
¢ um Orgao independente e autdnomo, assim como o Ministério Publico e que, ao
auxiliar o Poder Legislativo, a ele ndo se subordina.

Nao obstante as varias interpretagdes constitucionais, o entendimento majoritario ¢
no sentido de ser o TCU um o6rgdo de extracdo constitucional, independente e
auténomo, que auxilia o Congresso Nacional no exercicio do controle externo.

VISAO, MISSAO E VALORES

Segundo a publicagdo “Conhecendo o Tribunal” (2012), a Visao, Missao e Valores do
TCU se consubstanciam, respectivamente, em: Visao — Ser reconhecido como institui¢ao de
exceléncia no controle e no aperfeicoamento da Administragdo Publica; Missao — Controlar a
Administragdo Publica para promover seu aperfeigoamento em beneficio da sociedade;
Valores (Negocio) — Controle externo da Administragdao Publica e da gestdo dos recursos

publicos federais.
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COMPETENCIAS

Consoante afirma CAMPELO (2005) as competéncias do TCU podem ser agrupadas
em oito grandes categorias, que podem ser denominadas fungdes: fiscalizadora, judicante,
sancionadora, consultiva, informativa, corretiva, normativa e de ouvidoria.

A funcdo fiscalizadora consiste em realizar auditorias e inspe¢des nas unidades de
todos os orgaos e entidades da administracao direta e indireta dos trés Poderes da Unido. As
atividades de maior destaque dentro dessa funcdo sdo: o exame da legalidade de atos de
admissdo de pessoal e de aposentadoria; a fiscalizagdo da aplicacdo de transferéncias
voluntarias de recursos federais a Estados e Municipios, principalmente mediante convénios;
e a fiscalizagdo do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, em particular no tocante a
despesas com pessoal, endividamento publico e evolucdo das receitas.

A fungdo judicante, que viabiliza a imposicdo de sancdes aos autores de
irregularidades, consiste em julgar as contas anuais de administradores publicos, as contas
especiais de responsaveis por prejuizos ao erdrio e as infragdes a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

A fungdo sancionadora, crucial para inibir irregularidades e garantir ressarcimento de
prejuizos causados ao erdrio, habilita o Tribunal a aplicar penalidades. Entre as mais
importantes, destacam-se: condenacao a recolhimento de débito; aplicacio de multa
proporcional a débito imputado; aplicacdio de multa por ato irregular de gestdo, por
descumprimento de determinacdo do Tribunal ou por obstrucdo a auditoria ou inspecdo;
aplicacdo de multa por infracdo a Lei de Responsabilidade Fiscal; afastamento do cargo de
dirigente responsavel por obstru¢ao a auditoria; decretacao de indisponibilidade de bens por
até um ano; declaracdo de inabilitacdo para exercicio de fun¢des de confianga por cinco a oito
anos; declara¢do de inidoneidade para contratar com o poder publico por até cinco anos; €
determinac¢do a Advocacia-Geral da Unido de providéncias para arresto de bens.

A imposi¢ao dessas san¢des ndo inviabiliza aplicagdo de outras pelas instancias civel,
eleitoral ou penal. Assim, por exemplo, a legislacdo eleitoral torna inelegiveis, por cinco anos,
o0s responsaveis por contas julgadas irregulares.

A fungdo consultiva consiste, basicamente, na elaboragdo de pareceres prévios sobre
as contas do Presidente da Republica, dos Chefes dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do
Ministério Publico, a fim de subsidiar seu julgamento pelo Congresso Nacional. Engloba,

também, resposta a consultas feitas por determinadas autoridades sobre diividas em assuntos
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de competéncia do Tribunal, bem como resposta a consultas especificas da Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional sobre a legalidade de
despesas.

A fungdo informativa ¢ desempenhada principalmente mediante trés atividades: envio
ao Congresso Nacional de informagdes sobre fiscalizagdes realizadas, expedi¢ao dos diversos
alertas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ manuten¢do de pagina na Internet com
dados sobre contas publicas das esferas de governo federal, estadual e municipal.

A funcdo corretiva envolve dois procedimentos: fixar prazo para adocdo de
providéncias para cumprimento da lei e sustar ato impugnado, quando ndo forem adotadas as
providéncias determinadas.

Se, contudo, a impugnacdo for de um contrato, a matéria deve ser remetida ao
Congresso Nacional. Somente na auséncia de manifestacio do Parlamento pelo prazo de
noventa dias, o Tribunal estard autorizado a decidir a questdo.

A fungdo normativa decorre do poder regulamentar conferido pela Lei Organica, que
faculta expedicao de instrugdes e atos normativos, de cumprimento obrigatdrio, sobre matéria
de competéncia do Tribunal e sobre organizacao de processos que lhe devam ser submetidos.

Por fim, a funcdo de ouvidoria consiste no recebimento de denuncia apresentada pelo
controle interno, por cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato. A apuragdo ¢ feita em
carater sigiloso, para proteger o denunciante e, eventualmente, a honra e a imagem de outros
envolvidos.

Cabe destacar, também, que segundo a pagina institucional do TCU, algumas de suas
atuagdes assumem ainda o carater educativo, quando este orienta e informa acerca de
procedimentos e melhores praticas de gestdo, mediante publicagdes e realizacdo de
seminarios, reunioes ¢ encontros de carater educativo, ou, ainda, quando recomenda a adogao

de providéncias, em auditorias de natureza operacional.

PROCEDIMENTOS OPERACIONAIS BASICOS DE FISCALIZACAO

Para desempenhar suas atribui¢des, o Tribunal emprega quatro procedimentos basicos:
tomadas e prestagcdes de contas, tomadas de contas especiais, fiscalizagdes e monitoramentos.

Tomadas e prestagdes de contas sdao conjuntos de documentos e demonstrativos
relativos a gestao de orgados e entidades da Administragao Publica. Sdo enviados anualmente
ao TCU. Durante seu julgamento, que segue o devido processo legal, ¢ conferido amplo

direito de defesa aos responsaveis.



33

Tomadas de contas especiais sdo procedimentos adotados diante da omissdao no dever
de prestar contas, da ocorréncia de desfalques ou desvios ou da pratica de ato de que resulte
prejuizo ao erario. Sdo instauradas pelo proprio Tribunal, quando a irregularidade ¢ detectada
em suas fiscalizagdes, ou pela autoridade administrativa que tiver ciéncia do ato irregular.
Destinam-se a apurar fatos, quantificar danos e identificar responsaveis. Tal como no caso das
contas anuais, seu julgamento observa o devido processo legal e o principio da ampla defesa.

As fiscalizagdes, que se dividem em auditorias e inspegdes, sdo realizadas em
unidades de o6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta dos trés Poderes, de forma
rotineira ou em carater especifico e eventual. Sdo levadas a cabo de acordo com sistematicas
definidas em manuais internos do Tribunal.

Por fim, os monitoramentos sao o instrumento de que o TCU se vale para acompanhar
o cumprimento de suas deliberagdes e avaliar os resultados delas advindos. Sdo, em conjunto

com as sangdes que o Tribunal pode aplicar, a forma de assegurar a efetividade das decisdes.

FOCO DE CONTROLE

Para cumprir o seu papel de 6rgao de controle, o TCU utiliza dois tipos diferentes de
auditoria: a de conformidade e a de natureza operacional.

O foco da auditoria de conformidade se concentra em examinar a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestao dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢cao, quanto ao aspecto
contabil, financeiro, or¢amentario e patrimonial.

Ao passo que o foco da auditoria de natureza operacional se destina a avaliar o
desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e

eficacia dos atos praticados.

SUJEITOS PASSIVOS DO CONTROLE

Nos termos da Constituicdo Federal, encontra-se sob jurisdicio do Tribunal — e,
portanto, figuram como sujeitos passivos do controle — qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie, aplique ou administre dinheiros,
bens e valores publicos federais ou pelos quais a Unido responda. Igualmente se submete
quem, em nome da Unido, assuma obrigagdes de natureza pecunidria.

Incluem-se, também, aqueles que ocasionarem perda, extravio ou outra irregularidade



34

de que resulte dano ao erario.

A jurisdi¢gdo do Tribunal abrange ainda os responsaveis por entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado que recebam contribuigdes parafiscais e prestem
servico de interesse publico ou social, bem como todos aqueles que lhe devam prestar contas
ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscalizagdo, por expressa disposi¢ao de lei.

Compreende também os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido a Estado da Federagdo, ao Distrito Federal ou a municipio, mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos semelhantes.

Para o Biénio 2011-2012, estdo sujeitas a prestacdo de contas ao Tribunal cerca de

6.200 unidades jurisdicionadas.

NATUREZA JURIDICA DA INSTITUICAO

De acordo com o Art. 1° da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei n°
8.443/1992), o TCU ¢ considerado “6rgdo de controle externo”. Para tanto, segundo

informacdes prestadas em sua pagina institucional,

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ um tribunal administrativo. Julga as contas
de administradores publicos ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos federais, bem como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. Tal competéncia
administrativa-judicante, entre outras, estd prevista no art. 71 da Constitui¢do
brasileira.

Nao obstante, Campelo (2005) afirma que a luz da Constituicdo de 1988, a maior parte
da doutrina e a jurisprudéncia quase unanime dos tribunais superiores, inclusive do proprio
Supremo Tribunal Federal, tém reconhecido o TCU como uma Corte administrativa,
auténoma, com competéncia para julgar contas dos administradores e responsaveis por bens e
valores publicos, e dotada de jurisdi¢ao propria, peculiar e especifica, distinta da jurisdi¢dao

em sentido estrito.

NATUREZA JURIDICA DAS DECISOES

Para a maior parte dos estudiosos e dos juristas, as deliberagdes da Corte de Contas
consistem em juizos acerca da exatiddo de contas e de atos submetidos a seu exame. Elas
fazem coisa julgada administrativa, o que impede sua revisdo e torna seu cumprimento
obrigatorio nessa esfera, e ndo podem ser questionadas senao por mandado de seguranca junto

ao Supremo Tribunal Federal.
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Além disso, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a doutrina majoritaria, ao
reconhecerem o TCU como juiz natural das matérias inseridas em sua competéncia, tém
entendido que as deliberagdes da Corte de Contas restringem parcialmente a atuacdo do
Judiciario, que somente pode examinar erros de procedimento, sem possibilidade de
manifestagcdo sobre eventual erro de julgamento.

No exercicio de sua competéncia, o Tribunal de Contas pode apreciar a
constitucionalidade de atos normativos de matérias inseridas em suas atribui¢des. No entanto,
tal possibilidade, reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, ndo diz respeito a declaracao
de inconstitucionalidade dos atos, que ¢ competéncia privativa do Supremo Tribunal Federal,
mas apenas a negativa de aplicacdo dos dispositivos impugnados.

A decisao do Tribunal da qual resulte imputacdo de débito ou cominagdo de multa
torna a divida liquida e certa e tem eficacia de titulo executivo. Nesse caso, o responsavel ¢
notificado para, no prazo de quinze dias, recolher o valor devido. Se o responsavel, apos ter
sido notificado, ndo recolher tempestivamente a importancia devida, é formalizado processo
de cobranga executiva, o qual ¢ encaminhado ao Ministério Publico junto ao Tribunal para,
por meio da Advocacia-Geral da Unido (AGU) ou das entidades jurisdicionadas ao TCU,
promover a cobranca judicial da divida ou o arresto de bens.

Em conjunto com as sang¢des que o Tribunal pode aplicar (tais como as citadas acima),
os monitoramentos (procedimento operacional bdsico de fiscalizacdo) sdo a forma de

assegurar a efetividade das decisdes.

COMPOSICAO

Atualmente, o TCU é composto por nove ministros. Seis deles sdo escolhidos pelo
Congresso Nacional. Os demais sdo escolhidos pelo presidente da Republica, com aprovacao
do Senado Federal, sendo dois alternadamente indicados pelo Tribunal dentre auditores e
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal.

Além disso, o Tribunal conta com a participagdo de quatro auditores, selecionados por
meio de concurso publico de provas e titulos. Quando necessario, eles substituem os
ministros, por motivo de férias, licencas e outras auséncias.

O presidente e o vice-presidente do Tribunal sdo eleitos pelos seus pares para o
mandato de um ano e podem ser reeleitos uma vez.

Como o Tribunal ¢ um 6rgdo colegiado, suas deliberagdes sdo tomadas pelo Plenério

da Corte, sua instdncia maxima, ou por uma de suas duas Camaras. O Plenario e as duas
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Camaras retinem-se, ordinariamente e em dias distintos, uma vez por semana, no periodo de
17 de janeiro a 16 de dezembro de cada ano e, extraordinariamente, quando necessario.

O Plenéario, composto por todos os ministros, reune-se as quartas-feiras. Compete ao
Plenério, dirigido pelo presidente do Tribunal, deliberar sobre assuntos de maior relevancia,
relacionados no Regimento Interno do TCU sob o titulo Competéncia do Plenério.

A Primeira e a Segunda Camaras reinem-se, ordinariamente, as tercas e quintas-feiras,
respectivamente. Cada uma ¢ integrada por quatro ministros. Uma delas ¢ presidida pelo vice-
presidente, e a outra, pelo ministro mais antigo no cargo. Cumpre-lhes deliberar sobre as
matérias relacionadas no Regimento Interno do TCU sob o titulo Competéncia das Camaras.

Junto ao TCU atua o Ministério Publico especializado, autobnomo e independente, cuja
fungdo principal ¢ promover a defesa da ordem juridica.

O Ministério Publico ¢ chefiado pelo procurador-geral e compde-se de trés
subprocuradores-gerais e quatro procuradores, nomeados pelo presidente da Republica, entre
concursados com titulo de bacharel em Direito.

O procurador-geral junto ao Tribunal de Contas da Unido ¢ escolhido entre os
membros do Ministério Publico junto ao TCU. Ao procurador-geral, em sua missao de guarda
da lei e fiscal de sua execugdo, competem as atribui¢des de defesa da ordem juridica,
relacionadas no Regimento Interno do TCU sob o titulo de Ministério Publico.

Nas sessoes de julgamento de contas, auditorias, representacdes e dentncias, ¢

obrigatoria a presenca de representante do Ministério Publico.

QUADRO TECNICO

O quadro de pessoal da Secretaria do TCU dispde de 2.695 cargos efetivos dos quais

2.572 estavam ocupados até o final do periodo consultado.
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Figura 1 — Quadro de Pessoal da Secretaria do TCU (Ano 2011)

Categoria Funcional Efetiva Decupado
Auditor Federal de Contrale Externa — drea controle externo 1568 1.470
Auditor Federal de Controle Externa — area apoio tecnico e administrative 139 156
Subtatal 1.767 1.666
Técnico Federal de Controle Externo — area controle externo 157 157
Tecnico Federal de Controle Externo — area apoio técnico e administrativo 751 729
Subtatal S08 836
Auniliar de Controle Externo = area servigos gerais 20 20
Total 2.695 2.572

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio anual de atividades: 2011. Brasilia, TCU, SPG, 2012.

Figura 2 — Distribuicao da Forca de Trabalho dos Auditores do TCU (Ano 2011)
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Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio anual de atividades: 2011. Brasilia, TCU, SPG, 2012.

Ainda no que se refere ao seu corpo técnico, o recrutamento se da basicamente pelo
critério técnico-profissional, mediante selecdo via concurso publico, o que certamente
contribui para a estabilizagdo de uma burocracia técnica responsdvel pela instru¢do —
preparacdo, andlise dos fatos, das alegagdes do gestor, da documentacdo, elaboracdo de
pareceres e propostas de medidas — dos processos a serem submetidos a apreciagdo dos

ministros do TCU.

INSTRUMENTOS DE AUTONOMIA TECNICA QUANTOS AOS TRABALHOS DE
FISCALIZACAO

A autonomia técnica ¢ resguardada por Lei (art. 86 da Lei 8.443/92) a burocracia
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técnica exercente das atividades de controle do TCU, o que viabiliza qualidade e isencdo da
analise técnica empreendida pelas unidades responsaveis pela instru¢do dos processos. Sendo
assim, as chefias imediatas, o ministro responsavel por conduzir o processo € o Orgao
colegiado poderdao at¢ mesmo discordar das posi¢des firmadas pelos técnicos responsaveis
pela elaboragdo do parecer; entretanto, ndo poderdo simplesmente ignora-las ou retira-las do

respectivo processo.

INSTRUMENTOS DE GARANTIA DE INDEPENDENCIA FUNCIONAL

De acordo com o § 3°, Artigo 73, da CFRB/88, os ministros do TCU terdo as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justica, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensao, as normas constantes
do art. 40. Em outras palavras, as garantias institucionais dos ministros do TCU se inserem
como um dos pilares nos quais se assenta a necessaria autonomia de uma verdadeira agéncia
de accountability horizontal, sem a qual a instituicdo ndo poderia exercer adequadamente essa
funcdo de controle politico-administrativo-financeiro no sistema politico brasileiro.

Vale destacar, também, que os auditores, quando em substituicdo a algum Ministro,
terdo as mesmas garantias e impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais
atribui¢des da judicatura, as de juiz do Tribunal Regional Federal (§ 4°, Artigo 73, da
CFRB/88).

RECURSOS MATERIAIS E FINANCEIROS

O Tribunal de Contas da Unido, para cumprir sua missao institucional, dispde de uma
Secretaria com quadro proprio de pessoal e que tem por finalidade a prestacdo de apoio
técnico e administrativo ao exercicio das atribuicdes constitucionais e legais cometidas ao
TCU. Compdem a Secretaria do Tribunal as seguintes unidades basicas: Secretaria-Geral da
Presidéncia (Segepres), Secretaria-Geral de Administracao (Segedam) e Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex).

Subordinadas a Segecex, estdo as unidades técnicas incumbidas das atividades
inerentes ao controle externo. Tais unidades possuem sede em Brasilia e nos 26 Estados da
Federacao.

O orcamento do TCU para o ano de 2011 apresentou dotagdo de R$ 1.354.248.218,00.
A despesa liquidada até o final do ano foi de R$ 1.346.531.785,39 (99,43%) da dotagéo



39

orcamentaria disponivel para execucdo. A dotagdo e a distribuicdo de dispéndios, segundo a

natureza de despesa, estdo indicadas no quadro adiante.

Figura 3 — Dotacdao Or¢camentaria do TCU (situagdo em 31.12.2011)

Matureza da despesa Dotagdo Liguidado
Despesas correntes 1.312.178.205,00 1.306.285.187 ,0G
Pessual 1.164.734.006,00 1.164.754.006,00
Atlvo G29.167 753,00 629.167.753,00
Inativc e Pensionista 221,141 449300 44114144600
PSSE*™ 14 5 ROTF 00 114 504 RO7 N0
Juros 2 encargos da divida 76.284 00 76223 34
Cutros custeios 147.307.915,00 141.514.897,72
MWaterial de consumo 2.746.405 61 2. 746.356,50
Servigos de teroeiros 91.025.340,25 £5,209.080,53
Ausilic financeira A45.7306.461,51 44.795.151,23
Cutras despesas 6.739.701 632 5713.B03,26
Despesas de capltal 42.070.015,00 40.146.598.33
Total 1359238, 218,00 1.346.541. /85,39

* P atwe de Seguridace Sodzl do Servicor.

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério anual de atividades: 2011. Brasilia, TCU, SPG, 2012.

CANAIS DE COMUNICACAO COM A SOCIEDADE

O TCU estimula o cidaddo a ser mais participativo como controlador da gestdo
publica, quanto aos aspectos relacionados com a probidade, moralidade, eficiéncia,
economicidade e publicidade dos atos de gestdo. Na medida em que a Constitui¢ao Federal
estabelece que qualquer cidaddo ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidade ou ilegalidade perante o Tribunal. Nao obstante, a Lei de Licitagdes possibilita
que qualquer licitante — pessoa fisica ou juridica — represente ao Tribunal de Contas da Unido
contra irregularidade na aplicacao da lei.

Assim, com o intuito de se aproximar do cidaddo, o Tribunal oferece servicos de
atendimento por meio de sua Ouvidoria e/ou por e-mail. Esses canais t€m o objetivo de
esclarecer dividas e prestar informacdes gerais sobre assuntos relacionados com as funcdes e
competéncias constitucionais e legais do Tribunal, além de permitirem a apresentacao de
dentincias contra atos de gestdo ilegais ou irregulares.

Mediante acesso pela internet, qualquer cidaddo pode acompanhar a movimentacao de
processos de seu interesse. Além disso, o Tribunal conta com outros canais de comunicagdo e
divulgacdo. Sao eles: Diario Oficial da Unido: as decisdes do Tribunal proferidas nos

processos a ele submetidos sdo publicadas no Diério Oficial da Unido; Revista do Tribunal de
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Contas da Unido: periodico trimestral utilizado para divulgagao da jurisprudéncia do Tribunal,
além de trabalhos sobre assuntos de interesse do controle externo e da administracdo publica
em geral. O enderecgo para envio de artigos e comentarios € revista@tcu.gov.br; Relatérios de
atividades: por determinagdo constitucional, o Tribunal encaminha, trimestral e anualmente,
ao Congresso Nacional relatorio de suas atividades. Os relatorios sdo distribuidos a todos os
parlamentares e podem ser encontrados na pagina do TCU na internet; Cartilhas e manuais:
atuando de forma pedagodgica, o TCU publica manuais e cartilhas de orientagdo, que sao
distribuidos aos prefeitos, secretarias estaduais, parlamentares federais, bibliotecas e gestores
publicos em geral; Sumarios executivos e trabalhos técnicos: o Tribunal, levando em conta a
oportunidade e conveniéncia, edita publicagdes técnicas € sumarios executivos sobre assuntos
de importancia nacional, nos quais tenha atuado no ambito de sua competéncia. Tais trabalhos
sao distribuidos a autoridades publicas, outros tribunais de contas do Pais, parlamentares
federais e bibliotecas; Contas publicas: o Tribunal, em decorréncia do disposto na Lei n°
9.755, de 1998, mantém a pagina http://www.contaspublicas.gov.br, exclusivamente para
divulgacao de dados e informagdes sobre as contas publicas das diferentes esferas de governo.
A pagina pode ser acessada também a partir do site do TCU; A Voz do Brasil: o Tribunal de
Contas da Unido veicula, trés vezes por semana, no programa de radio “A Voz do Brasil”,
assuntos de interesse da sociedade relacionados com a sua atuagdo; Ouvidoria: o Tribunal
mantém canal aberto para o cidaddo se manifestar a respeito da atuacdo do TCU na
fiscalizacdo do uso dos recursos publicos federais, oferecendo informagdes sobre atos de
gestores publicos, sugestdes de aprimoramento, elogios, criticas e/ou reclamacdes. Os
contatos podem ser feitos pelo telefone 0800-6441500 (ligagdo gratuita) ou pelo portal do

TCU na internet — www.tcu.gov.br.

CONTROLE EXERCIDO SOBRE A INSTITUICAO

Internamente, o TCU se submete ao controle exercido pela SECOI — Secretaria de
Controle Interno e pela Corregedoria do Tribunal de Contas da Unido, cuja norma regente ¢ a
Resolugdo TCU n° 159/2003, a qual dispde sobre as competéncias e a forma de atuagdo do
Gabinete do Ministro-Corregedor.

Para o pleno exercicio de suas competéncias, o Ministro-Corregedor, entre outros
trabalhos, realiza correigdes e inspegdes. As primeiras sdo procedimentos de averiguacao
ampla de atividades e procedimentos de trabalho das unidades que integram a Secretaria do

Tribunal, além de possibilitarem a avaliacdo da conduta funcional de seus servidores. Ja as
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inspegdes possibilitam o estudo de aspectos especificos das atividades e dos processos de
trabalhos das unidades.

Correicdes e inspecdes podem ser ordindrias (previstas no Plano Semestral de
Correicao e Inspegao) ou extraordindrias (requeridas pelo Plenario ou pelo Presidente ou
determinadas pelo Corregedor visando a instru¢do de determinada representacgao).

A citada Resolugdo TCU n°® 159/2003 prevé, ainda, a atuagdo da Corregedoria no
ambito disciplinar, por meio de procedimentos disciplinares que sdo regulamentados pelo
Regimento Interno do TCU e pela Resolucdo n® 159/2003. Esses procedimentos sdo os
seguintes: a "representacdo”, que veicula noticia de suposto desvio de conduta funcional, a
"sindicancia ou processo administrativo disciplinar" e o "procedimento". Os dois ultimos sao
vocacionados para apurar infragdes supostamente cometidas, respectivamente, por servidores
e membros do Tribunal.

Os relatorios e as notas técnicas decorrentes dos trabalhos desenvolvidos pela
Corregedoria sdo publicados na pagina do TCU, ficando disponiveis para consultas pelo
publico interno do TCU. Referida publicacao ocorre apds o Ministro-Corregedor comunicar,
ao Plenario e a Presidéncia do Tribunal, quais foram as conclusdes desses trabalhos.

A cada trabalho realizado, a Corregedoria atualiza um quadro de achados e
encaminhamentos, que fica disponivel para todos os servidores do TCU.

Além do quadro de achados e encaminhamentos, dos relatorios e das notas técnicas, a
Corregedoria disponibiliza, para conhecimento dos servidores ¢ membros do TCU, seus
relatérios de atividades anuais.

De outra parte, o controle externo sobre o TCU ¢ exercido pelo Congresso Nacional,
nos termos do § 4°, Artigo 71, da CRFB/88. De acordo com o texto constitucional, o Tribunal
de Contas da Unido devera encaminhar “ao Congresso Nacional, trimestral ¢ anualmente,
relatério de suas atividades”. No mesmo sentido, em conformidade com o disposto no Artigo
56, caput ¢ § 2°, da Lei Complementar n° 101, de 4 de Maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), cumpre ao TCU submeter a apreciagdo do Congresso Nacional sua
Prestacao de Contas Anual, na qual se demonstra a utilizacdo dos recursos orcamentarios e
financeiros colocados a disposicdo do TCU, bem como os resultados das a¢cdes empreendidas

por este 6rgao de Controle Externo.
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2.2. Descrevendo a Institui¢io: Tribunal de Contas de Portugal

HISTORICO

Nos principios do século XIII, através da andlise dos 4 livros de Recabedo Regni,
verifica-se a existéncia de uma contabilidade muito rudimentar ¢ de manifestagdes de uma
certa preocupacdo com a fiscalizacdo. Na segunda metade deste mesmo século, da-se a
sedentarizacdo dos oOrgdos da administracdo publica, da justica e da contabilidade,
desenhando-se, com D. Dinis, o embrido de uma reparti¢do contabilistica: a Casa dos Contos.

No final do séc. XIV estabeleceu-se a distingao entre os Contos de Lisboa e os Contos
del Rei. A partir do reinado de D. Jodo I consolidou-se a autonomia dos Contos, datando o seu
mais antigo Regimento de 5 de Julho de 1389. O poder central visava, com este primeiro
regimento e os que se lhe seguiram, dominar e disciplinar a burocracia que aumentava em
nimero ¢ em abusos.

Cada novo regimento da Casa dos Contos (um em 1419 e outro em 1434) denota o
objetivo de alcancar maior eficacia da contabilidade, bem como maior precisdo e rapidez na
liquidagao e fiscalizacdo das contas.

O Regimento e Ordenacdes da Fazenda de D. Manuel, do ano de 1516, procedeu a
renovagdo e sistematizacdo de normas que orientaram durante mais de um século a
contabilidade publica. Como corolario desta evolucdo, D. Sebastido, por alvara de 1560,
comecou o movimento de unificagdo da contabilidade publica, tendo os Contos de Lisboa
ficado assim ligados aos Contos do Reino e Casa.

Durante o dominio filipino, através de um Regimento de Filipe II, de 1627, efetuou-se
uma importante reforma dos Contos: centralizou-se nos Contos do Reino e Casa toda a
contabilidade publica. Estavam langadas as normas que haviam de regular a Contabilidade do
Estado Portugués até meados do Século XVIII.

O incéndio que se seguiu ao terramoto de 1755 destruiu o edificio da Casa dos Contos,
seguindo-se a desorganizagdo e anarquia dos servigos, que acabou por provocar a sua
extin¢do. Assim, a Casa dos Contos foi substituida pelo Erario Régio, criado pela Carta de Lei
de 22 de Dezembro de 1761.

Foi o tempo da centralizacdo absoluta: o Inspector-Geral do Tesouro, que presidia ao
Erario Régio, foi Sebastido José¢ de Carvalho e Melo, Conde de Oeiras e, posteriormente,
Marqués de Pombal. Foi adotada uma inovacdo no lancamento das receitas e despesas, que

passaram a ser escrituradas em partidas dobradas. A estrutura adotada era de tal forma
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centralizadora que s6 4 pessoas estavam a par da situagdo econémica do Erario.

O Erario Régio passou por vérias vicissitudes: a ocupagdo francesa, a revolugao liberal
de 1820, a independéncia do Brasil em 1822, a Guerra Civil entre liberais e absolutistas que
se traduziram em reformulagdes organicas e reestruturacdes de fungdes. Entrou assim num
processo de decadéncia, que levou a sua extin¢do, em 16 de Maio de 1832, mantendo-se, no
entanto, em funcionamento, até a entrada das tropas liberais na capital, no Verdo de 1833.

Com o advento da Monarquia Constitucional, deu-se um periodo de instabilidade
politica, que levou a sucessiva alteragdo da designacao e contetdo do 6rgao responsavel pelo
controle das financas publicas: foi criado o Tesouro Publico, contrariando o anterior
secretismo, mediante a obrigatoriedade de publicitagdao das contas do Estado, alids ja expressa
na Constituigdo de 1822. Este novo o6rgdo tardou a ser organizado, pelo que foram sendo
constituidas varias comissoes encarregadas do exame de setores especificos, dentre as quais
h4 que salientar a Reparticdo Central e a Comissdo de Liquida¢do das Contas do extinto
Erario. A primeira sucedeu, em 1845, a Dire¢do da Contabilidade Publica, precursora da atual
Diregio Geral do Orgamento. A segunda, sucedeu a Comissio Fiscal Liquidataria que esteve
na origem do designado Conselho Fiscal de Contas.

Em 1844, a nova organizagdo da Fazenda Publica estabelece, pela primeira vez, uma
distingdo clara entre a administracdo das receitas ¢ despesas publicas e o seu exame,
verificagdo e julgamento. E ao Conselho Fiscal de Contas que compete a funcio de controle,
embora este 6rgao nao seja, ainda, nesta altura, independente uma vez que os seus membros
eram nomeados pelo Governo. Passados cinco anos, o governo decreta nova reorganizagao da
Administragdo Superior da Fazenda Publica.

O Conselho Fiscal de Contas, extinto em 10 de Novembro de 1849, ndo passou de um
ensaio, ponte de passagem entre o nada da fiscalizagdo pombalina e a auténtica institui¢ao
revedora de contas, entdo criada e denominada Tribunal de Contas.

A grande preocupagdo, neste momento historico, foi a de garantir a independéncia dos
membros do Tribunal enquanto julgadores.

Seguem-se varios regimentos do Tribunal (1860, 1869, 1878); em 1881 o novo
regulamento da Contabilidade Publica consagra a figura do “visto prévio”.

Em Margo de 1907, uma nova organizacdo da Contabilidade Publica, para além de
substituir o sistema de “exercicio” pelo de “geréncia”, determinou a sujei¢do de todas as
ordens de pagamento ao “visto” da Direcdo-Geral da Contabilidade Publica, retirando esta
competéncia ao Tribunal de Contas. A implantagdo da Republica despoletou a extingdo deste

Tribunal, que ocorreu em 11 de Abril de 1911. Surge o Conselho Superior de Administragdo
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Financeira do Estado, cujos membros eram designados pela Camara dos Deputados e por
associacdes de interesse, em representacdo da Propriedade, do Comércio, da Industria e da
Agricultura. O Conselho acabou por ter uma curta existéncia, sobretudo por nao ter
correspondido aos objetivos tragados. E assim que, em 1919, aparece, em sua substitui¢do, o
Conselho Superior de Finangas.

Com este novo orgdo, pretendia-se ndo sO retomar a fiscalizagdo preventiva, que
entretanto tinha sido suprimida, como dotar os seus quadros de pessoal especializado, cuja
caréncia havia sido uma das principais causas da faléncia da fungdo de controle.

A principal novidade em relacdo aos organismos que o antecederam foi, no entanto, a
conciliagdo entre os interesses politicos e econdmicos do pais com a independéncia exigida a
um organismo com a sua natureza.

Na sequéncia da Revolugdao de 28 de Maio de 1926, Antonio de Oliveira Salazar,
Ministro das Finangas, inicia, a partir de 1928, reformas no sentido da reorganizagdo
financeira do Estado, de que se salientam, a regulamentagdo geral da Contabilidade Publica
(Decreto n° 18.381, de 24 de Maio de 1930) a criacdo do Tribunal de Contas (Decreto n°
18.962, de 25 de Outubro de 1930) e sua reorganizagao (Decreto com forga de lei n® 22.257,
de 25 de Fevereiro de 1933).

E com esta designagio — Tribunal de Contas — que a instituigio, embora com
significativas alteragdes no seu percurso historico, se mantém até hoje.

A instituicdo de um regime democratico, iniciada com a revolugdo de 1974 e
configurada na constituicdo de 2 de Abril de 1976, veio conferir ao Tribunal de Contas uma
nova dimensao, salientando o seu importante papel no Estado de Direito Democratico. A sua
consagragao constitucional, a par da sua concreta integracdo no ambito dos tribunais, bem
como a clara delimitacdo das suas competéncias, e, muito em particular, a forma especial de
nomeacao do seu Presidente (da competéncia do Presidente da Republica, sob proposta do
Governo) conferiram a esta instituigdo um papel impar no pais e, por outro lado,
aproximaram-no decisivamente da expressdo que as instituicdes congéneres europeias
assumem nos respectivos paises.

A partir daqui, o Tribunal de Contas se constituiu, inequivocamente, como um tribunal
financeiro integrado no aparelho judicidrio, a par de todos os outros tribunais, dotando-o
assim, pelo menos no plano dos principios, das caracteristicas de independéncia e de
superioridade das suas decisdes em relagdo as da Administragao, no tocante a aplicacao do
Direito.

Na verdade, ndo ¢ facil aos governos aceitarem um controle financeiro independente.
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S6 no final dos anos oitenta, com a necessidade de dar efetividade as necessidades de controle
financeiro resultantes da integragdo europeia, a revisdo constitucional de 1989 e a Lei de
Reforma do Tribunal de Contas (Lei n® 86/89, de 8 de Setembro) deram efetiva concretizagdao
aos principios constitucionais sobre este drgao.

E a partir desta data que se d4 uma verdadeira transicio democratica do Tribunal de
Contas, iniciando uma reforma da institui¢do que permitiu a sua modernizacao e atualizagdo.

A Lei n° 14/96, recentemente revogada, bem como o refor¢o das Seg¢des Regionais da
Madeira e dos Agores, e o novo regime de emolumentos — (Decreto-Lei n° 66/96),
contribuiram para o aprofundamento da fun¢do de controle das finangas publicas exercida
pelo Tribunal.

Finalmente, saliente-se a revogacdo da Lei n° 86/89 operada pela Lei n® 98/97, de

Agosto, e a alteracao significativa desta, através das Leis nos 48/2006, de 29 da Agosto e n

35/2007, de 13 de Agosto.

FORMA DE CONSTITUICAO

Criado (nos moldes atuais) pelo Decreto n° 18.962, de 25 de Outubro de 1930, o
Tribunal de Contas de Portugal se constitui em uma pessoa juridica de direito publico interno,
cuja finalidade consiste na fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento
das contas que a lei mandar submeter-lhe.

Com previsdao Constitucional (nomeadamente, pelos seus artigos 101°, 105° a 107°,
110°% 111° 116° e 117°, 133° 162°, 164°, 165° 202° a 206°, 209°, 214°, 216°, 219° e 220°,
CRP/76), tem o seu funcionamento disciplinado pela Lei n° 98, de 26 de Agosto de 1997 (que
dispde sobre a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas — LOPTC).

Atualmente, tem a sua organizacgdo interna disciplinada pelo Regulamento Geral do
Tribunal de Contas (RGTC) aprovado pelo Plenério Geral, na Se¢do de 28 de Junho de 1999,
e publicado no Diario da Republica, II Série, n° 162, de 14 de Julho de 1999.

VINCULACAO INSTITUCIONAL

A Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976 incluiu o Tribunal de Contas no
elenco dos Tribunais (conforme dispde o Artigo 209°, 1, “c”, CRP/76), qualificando-o como
6rgdo de soberania — a par do Presidente da Republica, da Assembleia da Republica e do

Governo.
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Definido como verdadeiro Tribunal, a ele se aplicam os principios gerais
constitucionalmente estabelecidos para os Tribunais, dos quais se destacam: O principio da
independéncia e da exclusiva sujeicao a lei (art.® 203°); O direito a coadjuvagdo das outras
entidades (art.® 202°); Os principios da fundamentagao, da obrigatoriedade e da prevaléncia

das decisoes (art.® 205°); O principio da publicidade (art.® 206°).

VISAO, MISSAO E VALORES

Segundo a pagina institucional do o6rgdo, a Visdo, Missdo e Valores do TCP se
consubstanciam, respectivamente, em: Visdo — Promover a verdade, a qualidade e a
responsabilidade nas finangas publicas. Missdo — Fiscalizar a legalidade e regularidade das
receitas e das despesas publicas, julgar as contas que a Lei manda submeter-lhe, dar Parecer
sobre a Conta Geral do Estado e sobre as Contas das Regides Autonomas, apreciar a gestao
financeira publica, efetivar as responsabilidades financeiras e exercer as demais competéncias
que lhe forem atribuidas pela Lei. Valores — Os valores que norteiam a instituicdo sao
essencialmente os seguintes: Independéncia; Integridade; Responsabilidade; Transparéncia;

Objetividade; Imparcialidade.

COMPETENCIAS

Para o exercicio das suas atribui¢des, o Tribunal dispde de poderes funcionais ou
competéncia, que a lei distribui pelas diversas instancias de funcionamento.

Assim, atento o enquadramento fornecido pela Constituicdo da Republica e pela Lei
de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, para além de algumas competéncias de
natureza meramente instrumental ou acessoria (onde pontuam, a titulo exemplificativo, as
competéncias consultiva e regulamentar), o Tribunal dispde de competéncias fundamentais
que, tendo em conta o critério funcional, podem distinguir-se em: a) competéncias relativas a
fiscalizacdo prévia: visto; b) competéncias relativas a fiscalizagdo concomitante: de auditoria
a atos ou contratos e a atividade financeira antes de encerradas as geréncias; ¢) competéncias
relativas a fiscalizagdo sucessiva: de verificacdo interna e externa de contas e de auditorias a
gestdo financeira; e d) competéncia relativa a efetivagdo da responsabilidade financeira:
reintegratoria e/ou sancionatoria e de aplicagdo de multas.

A competéncia atinente ao exercicio da fiscalizacdo prévia ou a priori ¢ exercida

mediante a concessdo ou a recusa do visto nos atos juridicos a ela sujeitos ou através de
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declaragao de conformidade.

O visto consiste no exame da legalidade financeira de certos atos (tipificados na lei) da
Administragdo Publica, bem como de outras entidades elencadas no n° 1 do artigo 2° da
LOPTC, que ¢ feito pelo Tribunal antes da sua execugao, constituindo, por isso, condi¢ao ou
pressuposto da producao dos seus efeitos financeiros.

A competéncia para a concessao do visto ¢ exercida pela 1* Se¢do em sessdes didrias
de visto, cabendo a subse¢do decidir nos casos em que houver fundamento de recusa de visto
ou nao se verifique acordo dos juizes de turno na se¢do didria do visto. A fim de assegurar a
unidade do direito, quando a importincia juridica da questdo, a sua novidade, as divergéncias
suscitadas ou outras razdes ponderosas o justifiquem, o Presidente pode alargar a discussao e
votacdo da deliberacdo aos restantes juizes, sendo essa deliberagdo publicada no Diario da
Republica, se o Tribunal assim o entender.

A declaracdo de conformidade seré feita pelos Servigos de Apoio do Tribunal e tera
lugar apenas nos casos em que ndao haja duvidas sobre a legalidade do ato ou contrato,
gozando dos mesmos requisitos de exequibilidade referidos para o visto.

Nas Regidoes Autonomas dos Agores ¢ da Madeira a competéncia para o exercicio da
fiscalizacdo prévia cabe as respectivas Se¢oes Regionais, de cujas decisdes cabe recurso para
o plenario da 1* Seg¢ao.

A fiscalizacdo prévia incide sobre atos juridicos geradores de despesa ou
representativos de responsabilidades financeiras diretas ou indiretas, documentados nos
termos da lei, e tem por finalidade e critério verificar a legalidade financeira, entendida esta
como obediéncia ao bloco das disposigdes legais aplicaveis (sejam de Direito Financeiro,
sejam de outros ramos de Direito) potenciadoras da produgdo de efeitos juridico-financeiros
desses atos.

A fiscalizagdo concomitante, da competéncia da 1* Secdo, dirige-se aos atos e
contratos dos servigos e organismos que ndo devam ser remetidos para fiscalizagdo prévia,
bem como a execucdo de contratos visados € a competéncia da 2* Secao incide sobre a
atividade financeira exercida antes do encerramento da respectiva geréncia.

A fiscalizagdo sucessiva ou a posteriori se consubstancia em operagdes e atos de
apreciacao.

A principal modalidade dos atos de simples apreciacao consiste no Relatorio e Parecer
sobre a Conta Geral do Estado e nos pareceres sobre as contas das Regides Autonomas, cuja
emissdo compete, no primeiro caso, ao Plendrio Geral do Tribunal e, no segundo, a um

Colectivo que para o efeito se retne na sede de cada Secdo Regional.
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Esta competéncia de apreciagdo também pode ser exercida através da verificagdo de
contas e da realizagdo de auditorias, nomeadamente nas matérias em que o Tribunal tem
competéncia para verificar as contas das entidades sujeitas ao seu controle com vista a efetuar
a avaliagdo dos respectivos sistemas de controle interno, apreciando a legalidade, eficiéncia e
eficicia da sua gestdo financeira e assegurando a fiscalizagdo da comparticipagdo nacional
nos recursos proprios comunitarios e da aplicacdo dos recursos financeiros oriundos da Unido
Europeia.

A competéncia para a verificacao externa e para a homologacao da verificagdo interna
¢ exercida pela 2* Secao.

A 3* Secdo cabe o julgamento dos processos de efetivagio das responsabilidades
financeiras e ainda o julgamento dos recursos das decisoes proferidas em 1* instancia na sede
€ nas regides autbnomas, bem como os recursos em matéria emolumentar.

A responsabilidade financeira, que ¢ efetivada em processos tipicamente
jurisdicionais, pode assumir as formas de responsabilidade financeira reintegratoria ou de
responsabilidade sancionatdria ou punitiva.

A responsabilidade reintegratoria ¢ efetivada mediante a instauragdo de processos de
julgamento de contas, em caso de alcance, de desvio de dinheiros ou outros valores, de
pagamentos indevidos e de infragdes de que resulte a obrigagdo de indenizar, bem como a ndo
arrecadacdo de receitas, neste caso desde que com dolo ou culpa grave, e traduz-se na
condenacao dos responsaveis na reposi¢cdo nos cofres do Estado das importancias abrangidas
pela infragdo, competindo o exercicio desta competéncia a 3* Secao.

No ambito da responsabilidade financeira reintegratoria o Tribunal avalia o grau de
culpa de harmonia com as circunstincias do caso, tendo em consideragdo as competéncias do
cargo ou a indole das principais fungdes de cada responsavel, o volume dos valores e fundos
movimentados, o montante material da lesdo dos dinheiros ou valores publicos, o grau de
acatamento de eventuais recomendag¢des do Tribunal e os meios humanos e materiais
existentes no servigo, organismo ou entidade sujeitos a sua jurisdi¢ao.

A responsabilidade sancionatéria ou punitiva ¢ efetivada mediante a instauragdao de
processos de julgamento de responsabilidade financeira nos casos em que ocorrem infragdes
financeiras previamente tipificadas na lei e se traduz na aplica¢do de multas de natureza nao
criminal, para as quais a lei fixa um limite minimo e um limite maximo e manda graduar o seu
montante em fun¢do da gravidade do fato e as suas consequéncias, o grau de culpa, o
montante material dos valores publicos lesados ou em risco, o nivel hierarquico dos

responsaveis, a sua situacdo economica e a existéncia de antecedentes.
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Note-se, porém, que a efetiva¢do da responsabilidade financeira, em qualquer das suas
formas, ndo prejudica a efetivacdo da responsabilidade criminal e disciplinar a que igualmente
haja lugar. Por outro lado, sdo puniveis com a pena correspondente ao crime de desobediéncia
qualificada os responsaveis que, depois de condenados para em prazo razodvel procederem a
entrega ao Tribunal, de contas ou de outros documentos, persistam na posi¢do de ndo
cumprimento daquelas determinacdes, cabendo ao Ministério Publico a instauracdo do

respectivo procedimento no tribunal competente.

PROCEDIMENTOS OPERACIONAIS BASICOS DE FISCALIZACAO

A Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas consagra a auditoria como
método privilegiado do exercicio do controle financeiro das entidades sujeitas aos seus
poderes de controle.

Nesta perspectiva, a realiza¢do de auditorias, de qualquer tipo ou natureza, constitui a
vertente fundamental da atividade deste Tribunal, tendo-se assistido, especialmente nos
ultimos anos, a um processo evolutivo que tem acentuado progressivamente esta forma de
atuacao.

Para o exercicio das suas fungdes, o Tribunal recorre a varios tipos de auditoria,
destacando-se as seguintes: Auditorias financeiras; Auditorias operacionais ou de resultados;
Auditorias integradas; Auditorias orientadas; Auditorias de projetos ou programas; Auditorias
de sistemas; Auditorias ambientais.

Por razdes que se prendem com a credibilidade das proprias auditorias e a salvaguarda
da responsabilidade de quem as realiza, tais auditorias sdo efetuadas de acordo com normas
que especifiquem os métodos e as técnicas a utilizar e, bem assim, as fases a serem

observadas.

FOCO DE CONTROLE

O Tribunal de Contas de Portugal tem por espoco principal concretizar um sistema de
controle externo que efetivamente corresponda a necessidade de um controle dos dinheiros e
valores publicos que assegure ou garanta a legalidade, a regularidade e a boa gestao dos
mesmos.

Nesse sentido, utiliza-se da auditoria como método privilegiado de controle financeiro,

cujo foco se concentra tanto na legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
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responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, como também na apreciacdo do desempenho da gestao,
segundo critérios de economicidade, eficiéncia e eficacia, admitindo-se, para tanto, a

realizacdo de auditorias de qualquer tipo ou natureza para concretizagao destes fins.

SUJEITOS PASSIVOS DO CONTROLE

A Lei definiu a competéncia material do Tribunal de Contas com base no conceito de
dinheiros ou valores publicos, em termos tais que nao permite excluir a sua utilizagdo, seja a
que titulo for e ainda que meramente ocasional, do seu campo de atuagao, de modo que o TCP
possui jurisdicdo e poderes de controle financeiro no ambito da ordem juridica portuguesa,
tanto no territdrio nacional como no estrangeiro.

Nesse sentido, estdo sujeitas a jurisdicdo e aos poderes de controle financeiro do
Tribunal de Contas as seguintes entidades: a) O Estado e seus servigos; b) As Regides
Autonomas e seus servigos; ¢) As autarquias locais, suas associagdes ou federagdes e seus
servicos, bem como as areas metropolitanas; d) Os institutos publicos; €) As institui¢cdes de
segurancga social.

Também estdo sujeitas a jurisdi¢do e aos poderes de controle financeiro do Tribunal as
seguintes entidades: a) As associagdes publicas, associagdes de entidades publicas ou
associacdes de entidades publicas e privadas que sejam financiadas majoritariamente por
entidades publicas ou sujeitas ao seu controle de gestao; b) As empresas publicas, incluindo as
entidades publicas empresariais; ¢) As empresas municipais, intermunicipais e regionais; d)
As empresas concessiondrias da gestdo de empresas publicas, de sociedades de capitais
publicos ou de sociedades de economia mista controladas, as empresas concessionarias ou
gestoras de servigos publicos e as empresas concessiond- rias de obras publicas; e) As
fundagdes de direito privado que recebam anualmente, com caracter de regularidade, fundos
provenientes do Or¢amento do Estado ou das autarquias locais, relativamente a utilizagao
desses fundos.

Estdo ainda sujeitas a jurisdicdo e ao controle financeiro do Tribunal de Contas as
entidades de qualquer natureza que tenham participagdo de capitais publicos ou sejam
beneficidrias, a qualquer titulo, de dinheiro ou outros valores publicos, na medida necessaria a
fiscalizacdao da legalidade, regularidade e corre¢do econdmica e financeira da aplica¢ao dos
mesmos dinheiros e valores publicos.

Estdo sujeitas a prestagdo de contas ao Tribunal cerca de 7.500 entidades (Sede e

Secdes Regionais).
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NATUREZA JURIDICA DA INSTITUICAO

Segundo o “Anuario 2010, de autoria do Tribunal de Contas de Portugal, publicado
em 2011, a respeito da natureza do Tribunal de Contas:

A Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) inclui o Tribunal de Contas
no elenco dos Tribunais, que qualifica como 6rgdos de soberania — a par do
Presidente da Republica, da Assembleia da Republica e do Governo. A sua
finalidade constitucional consiste na fiscalizacdo da legalidade das despesas
publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe.

Em outras palavras, ¢ possivel concluir que o Tribunal de Contas ¢ estrutural e
funcionalmente, um tribunal, mais propriamente, um tribunal financeiro, um orgao de
soberania, um orgao constitucional do Estado, independente, ndo inserido na Administracao

Publica, em particular, no Estado/Administragao.

NATUREZA JURIDICA DAS DECISOES

Definido como um verdadeiro Tribunal, lhe ¢ outorgado o estatuto de o6rgdo
independente. Para este efeito, suas decisdes, em matérias sujeitas a sua jurisdi¢do, sdo
obrigatorias para todas as entidades publicas e privadas, prevalecendo sobre as de quaisquer
outras autoridades, sendo executérias nos termos da lei e sanciondveis os atos ou fatos que

derem causa a sua inexecucao.

COMPOSICAO

O Tribunal, na sede, ¢ composto pelo Presidente e por dezesseis juizes, € em cada
secdo regional, por um juiz, dispondo de servigos de apoio indispensaveis ao desempenho das
suas fungdes, tanto na sede como nas Se¢des Regionais.

Para a prossecucao da sua missao constitucional o Tribunal esta, ainda, estruturado em
trés secdes na sede, e duas se¢des de competéncia genérica, uma em cada Regido Auténoma.

As se¢Oes especializadas exercem as seguintes competéncias: a 1* Se¢do exerce as
competéncias de fiscalizacdo prévia, bem como a fiscalizacdo de atos e contratos, podendo,
em certos casos, aplicar multas e relevar a responsabilidade financeira; a 2% Secao tem por
finalidade o exercicio da fiscalizagdo concomitante e sucessiva de verificagdo, controle e

auditoria podendo, em certos casos, aplicar multas e relevar a responsabilidade financeira; e a
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3* Secdo procede ao julgamento dos processos de efetivacdo de responsabilidades financeiras
e de multa.

Junto ao Tribunal de Contas funciona o Ministério Publico. Atua oficiosamente no
ambito dos poderes que a lei lhe confere, sendo representado pelo Procurador-Geral da
Republica, na sede, que pode delegar as suas fun¢des num ou mais procuradores-gerais
adjuntos e, nas Sec¢des Regionais, pelo magistrado para o efeito designado pelo Procurador-
Geral.

O Tribunal funciona na Sede: em Plenario Geral, composto pelo Presidente e por todos
os juizes, incluindo os das Secdes Regionais, que tem lugar sempre que seja necessario
decidir sobre assuntos da sua competéncia e s6 pode funcionar e deliberar com a presencga de
mais de metade dos seus membros; em Plendrio de Secao especializada, composto por todos
os juizes que lhe forem afetos, que se realiza, ordinariamente, pelo menos uma vez por
semana e, extraordinariamente, sempre que o Presidente o convoque, por sua iniciativa ou por
solicitacdo dos respectivos juizes s6 podendo funcionar e deliberar com a presenca de mais de
metade dos seus membros; em Subsegdes, apenas para as 1 e 2* Secdes, constituidas por trés
juizes, sendo um o relator e adjuntos os dois seguintes na ordem anual de precedéncia, que s6
podem funcionar e deliberar com a totalidade dos seus membros, sob a presidéncia do
Presidente que apenas vota em caso de empate; em sessdes de Visto na 1* Se¢do, compostas
por dois juizes, que tém lugar todos os dias Uteis, mesmo durante as férias judiciais, s
podendo funcionar com a presenca dos seus dois membros.

Para o funcionamento do Tribunal de Contas concorre ainda a Comissdo Permanente,
presidida pelo Presidente e constituida pelo Vice-Presidente e por um juiz de cada Secao,
eleito pelos seus pares por um periodo de trés anos, cujas reunides sdo secretariadas pelo
Diretor-Geral, sem direito a voto. Tém, ainda, assento nesta Comissdo, com direito a voto, os
juizes das Sec¢des Regionais, sempre que esteja em causa matéria da respectiva competéncia.

A Comissdo ¢ convocada pelo Presidente e tem competéncia consultiva e deliberativa
nos casos previstos na lei (conforme artigo 76° da Lei n°® 98/97).

Este 6rgao, em caso de urgéncia, pode exercer as competéncias do Plenario Geral, com
excepgdo das seguintes: a aprovacdo do relatdrio e parecer sobre a Conta Geral do Estado, o
exercicio do poder disciplinar sobre os juizes e a fixacdo de jurisprudéncia e m recurso
extraordinario.

Nas duas Secdes Regionais, reune, ainda, um Coletivo, constituido pelo Presidente do
Tribunal e pelos juizes de ambas as Se¢des Regionais, com vista a aprovacdo do parecer anual

sobre as contas da respectiva Regido Autonoma.
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Nos demais casos, cada Se¢do Regional funciona apenas com o respectivo juiz.

Nos processos de fiscalizagdo prévia e sucessiva, em sessdo ordindria semanal,
participam para além do juiz, o subdiretor-geral e o auditor coordenador, como assessores, €
assiste obrigatoriamente o Ministério Publico.

O coletivo que aprova o relatdrio e parecer sobre as contas das Regides Autdbnomas
funciona e delibera com a totalidade dos respectivos membros, sob a presidéncia do
Presidente, que sé vota em caso de empate.

No que respeita ao modo de exercicio da sua atividade, o Plenario Geral do Tribunal
elabora o programa trienal, at¢ 30 de Outubro do ano imediatamente anterior ao inicio do
triénio, sendo o das Secdes Regionais elaborado, autonomamente, pelo respectivo juiz,
constando em anexo ao programa trienal da sede. Trata-se de programas onde se definem os
objetivos e as linhas de orientagdo estratégica e as acdes de fiscalizacdo e controle a efetuar
pelo Tribunal durante aquele periodo de tempo.

De acordo com o programa trienal, a 1* e 2* Sec¢des aprovam, até 15 de Dezembro de
cada ano, os respectivos programas anuais, dos quais devem constar as relacdes dos
organismos ou servicos a fiscalizar nesse ano ou dispensados de fiscalizagao.

Por outro lado, ¢ também elaborado, pelo Presidente do Tribunal, um relatério anual,
que ¢ aprovado pelo Plenario Geral e apresentado ao Presidente da Republica, a Assembleia
da Republica, ao Governo e aos 6rgaos de governo proprio das Regides Autonomas (no que
concerne a respectiva Secdo Regional) até ao dia 31 de Maio do ano seguinte aquele a que
respeita.

Além de constituir um indispensavel instrumento de gestdo, a par do aludido programa
trienal, aquele relatério, que ¢ ainda publicado no jornal oficial, constitui, também, um meio
privilegiado de dar a conhecer aos cidaddos e aos seus Orgaos representativos as acoes

realizadas pelo Tribunal em cada ano.

QUADRO TECNICO

No final do ano de 2011 exerciam fungdes no Tribunal o Presidente ¢ 17 Juizes
Conselheiros e os seus Servigos de Apoio Técnico dispunham de 529 funciondarios (445 na
Sede e 42 em cada uma das Segdes Regionais).

Dos 17 Juizes Conselheiros, 15 exerciam fungdes na Sede (3 juizes afetos a 1.* Segao,
9 a 2.* Secdo, e 3 a 3.* Se¢d0), 1 na Secdo Regional dos Agores e 1 na Secdo Regional da

Madeira.
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A distribuicao dos efetivos dos Servigos de Apoio, em 2011, por grupos profissionais,
¢ a que consta do grafico seguinte (de referir que 76% do pessoal dirigente pertence ao corpo

especial de fiscalizacdo e controle do Tribunal).

Figura 4 — Distribui¢do da For¢a de Trabalho do TCP por Grupos Profissionais (Ano 2011)
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Fonte: PORTUGAL. Tribunal de Contas de Portugal. Relatdrio de atividades e contas: 2011. Lisboa, TCP, AAE,
2012.

O seu Presidente ¢ nomeado e exonerado pelo Presidente da Republica, mediante
proposta do Governo, tomando posse e prestando compromisso de honra igualmente perante
aquele orgdo de soberania.

O Vice-Presidente ¢ eleito pelos seus pares em plenario geral por escrutinio secreto
para mandatos de trés anos (podendo ser reeleito) e toma posse e presta compromisso de
honra perante o Presidente.

Os seus juizes sao recrutados mediante concurso curricular, realizado perante um jari
constituido pelo Presidente do Tribunal (que preside ao juri), pelo Vice-Presidente, pelo juiz
mais antigo e por dois professores universitarios, um de Direito e outro de Economia,
Finangas, Organizacao e Gestdo ou Auditoria, estes tltimos designados pelo Governo.

Os juizes sdo também nomeados pelo Presidente, perante quem igualmente tomam
posse e prestam compromisso de honra.

O recrutamento de pessoal para prestagdo dos servicos de apoio técnico e
administrativo € realizado por meio de procedimento concursal, nos termos da Lei n.° 12-A,
de 27 de Fevereiro de 2008.

O Tribunal recorre, também, a contratacdo de peritos externos quando a especificidade

das auditorias o exige. Em 2011, foram contratados especialistas para assessoria as auditorias
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realizadas a Parque Escolar, EPE e a Administragdo Central do Sistema de Satde, IP.

INSTRUMENTOS DE AUTONOMIA TECNICA QUANTOS AOS TRABALHOS DE
FISCALIZACAO

A autonomia técnica quantos aos trabalhos de fiscalizagdo realizados pelos Servigos de
Apoio ¢ resguardada por meio do Artigo 27°, do Decreto-Lei n° 440, de 2 de Novembro de
1999, onde o pessoal integrado no corpo especial de fiscalizagdo e controle, quando em
servico e sempre que necessario ao desempenho das suas fungdes, goza dos direitos e
prerrogativas seguintes, para além de outros previstos na lei geral: a) Livre acesso aos
servicos ¢ dependéncias das entidades sujeitas ao controle do Tribunal, mediante a simples
exibi¢ao do respectivo cartdo de identificacao profissional; b) Utilizar instalagdes adequadas
ao exercicio das suas fungdes em condi¢des de dignidade e eficicia e obter a colaboragdo do
pessoal que se mostre indispensavel; ¢) Corresponder-se com quaisquer entidades publicas ou
privadas sobre assuntos de interesse para o exercicio das suas fungdes ou para obtengdo dos
elementos que se mostrem indispensaveis; d) Proceder ao exame de quaisquer elementos em
poder de entidades objeto da fiscalizagdo do Tribunal, quando se mostrem indispensaveis a
realizacdo das respectivas tarefas; e) Ingressar e transitar livremente em quaisquer locais
publicos, mediante a exibicdo do cartdo de identificagdo profissional; f) Requisitar as
autoridades policiais a colaboracdo que se mostre necessaria ao exercicio das suas fungdes,
designadamente em casos de resisténcia a esse exercicio.

Promover, nos termos legais, a selagem de quaisquer instalagdes, dependéncias, cofres
ou moveis, bem como a requisicdo ou reproducao de documentos em poder de entidades
objeto de intervencdo do Tribunal, quando se mostre indispensavel a realizacao de quaisquer
diligéncias, para o que serd levantado o correspondente auto, dispensavel no caso de simples

reproducdo de documentos.

INSTRUMENTOS DE GARANTIA DE INDEPENDENCIA FUNCIONAL

A independéncia funcional, garantida constitucional e infraconstitucionalmente,
determina ndo apenas a inamovibilidade e irresponsabilidade de seus Juizes, mas igualmente a
sua liberdade perante quaisquer ordens e instrugdes das demais autoridades e, bem assim, a
definicdo de um regime adequado de designacdo, com garantias de isencdo e imparcialidade

que evitem o preenchimento do quadro da magistratura deste Tribunal, tal como dos restantes,
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de acordo com os interesses do Governo ou da Administracao.

Os juizes do Tribunal de Contas tém honras, direitos, categoria, tratamento,
remuneragdes ¢ demais prerrogativas iguais aos dos juizes do Supremo Tribunal de Justica,
aplicando-se-lhes, em tudo quanto ndo for incompativel com a natureza do Tribunal, o

disposto no Estatuto dos Magistrados Judiciais.

RECURSOS MATERIAIS E FINANCEIROS

Como corolario da sua independéncia e autogoverno, o Tribunal de Contas dispde de
Servigcos de Apoio técnico e administrativo, constituidos pelo Gabinete do Presidente e pela
Diregao-Geral, incluindo os Servigos de Apoio das Secdes Regionais.

Nessa medida, tendo por missao assegurar o apoio técnico-operativo e instrumental ao
Tribunal de Contas, a Dire¢do-Geral esta estruturada em duas grandes areas: a de apoio
técnico-operativo e a instrumental.

A area de apoio técnico-operativo que executa as suas fungdes de natureza operativa
na dependéncia funcional direta dos juizes conselheiros, encontra-se estruturada do seguinte
modo:

e Nove Departamentos de Auditoria (DA)
Os Departamentos de Auditoria estdo especializados num ou mais dominios de
controle consoante a area de responsabilidade a que estdo afetos, garantindo assim
0 apoio técnico-operativo as atividades de fiscalizagdo concomitante e sucessiva
da 2* Seccdo, dependendo funcionalmente do Juiz Conselheiro da respectiva érea.
As areas de responsabilidade a que estdo adstritos os nove Departamentos de

Auditoria sdo:

DAI Execu¢do do OE — Despesa, Divida Publica e Patrimonio
Financeiro;

DAII Execucdo do OE — Receita, Beneficios Fiscais, Patrimdnio
Imobiliario, Operacdes de Tesouraria e Ministério das Finangas;

DATIII  PIDDAC Global, Fungdes Econdmicas ¢ Fundos Comunitarios;

DAITV  Funcgdes Gerais da Soberania;

DAV  Ciéncia, Inovacdo e Ensino Superior, Educagdo, Cultura e
Desporto;

DA VI  Saude;

DA VII Seguranga Social, Trabalho, Emprego ¢ Formacao Profissional —
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incluindo a execucao do orcamento da Segurancga Social e Parecer
sobre a Conta da Seguranga Social;
DA VIII Administragdo Local e Sector Publico Empresarial Autarquico;
DAIX  Sector Publico Empresarial ¢ das Despesas de Pessoal e de

Funcionamento da Administragdo Central.

O Departamento de Verificagao Interna de Contas (DVIC) que tem por missdo a
verificacdo interna das contas prestadas ao Tribunal, nos termos da lei, cabendo-lhe
ainda a andlise dos relatorios oriundos dos 6rgdos de controle interno, bem como de
participagdes, exposicdes, queixas ou denuncias relacionadas com a fungdo de
controle sucessivo do Tribunal.

O Departamento de controle Prévio e Concomitante (DCPC) que assegura o apoio
técnico-operativo as atividades de fiscaliza¢do prévia e concomitante da 1* Sec¢do do
Tribunal.

O Departamento de Consultadoria e Planeamento (DCP) que tem por missdo assegurar
as funcdes de natureza consultiva de estudo e de investigagdo para apoio aos sistemas
de fiscalizacdo e controle, de apoio ao planeamento das atividades e as relagdes
internacionais do Tribunal, a gestdo e tratamento da informacao juridico-financeira.
Integrado neste Departamento funciona o CEMAC — Centro de Estudos e
Metodologias de Auditoria e controle.

Ao passo que a area de apoio instrumental compreende os seguintes departamentos:

O Departamento de Gestao Financeira e Patrimonial (DGFP) que tem por missao a
gestdo dos recursos financeiros e patrimoniais afetos ao Tribunal de Contas e a sua
Direcao-Geral.

O Departamento de Gestdo e Formagao de Pessoal (DGP) que assegura a gestao de
recursos humanos de acordo com os instrumentos previsionais € as orientacdes
definidas superiormente e planeia e executa os programas de formagao.

O Departamento de Sistemas ¢ Tecnologias de Informagao (DSTI) que ¢ responsavel
pela concepcdo e permanente adaptagdo dum sistema integrado de gestdo e informagao
no Tribunal e Direcao-Geral e pelos respectivos suportes informaticos.

O Departamento de Arquivo, Documentacdo e Informacdo (DADI) que tem por
missdo assegurar a organizagao e gestao do sistema integrado de Arquivos do Tribunal
de Contas e respectiva Direcdo-Geral, bem como a organizagdo e gestdo da

Biblioteca/Centro de Documentacao ¢ Informacao.
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e O Departamento das Relagdes Externas (DRE) cuja missao € assegurar o apoio no
ambito das relagdes externas, tanto de ambito nacional como comunitario e
internacional, bem como as relagdes com os meios de comunicagao social.

e A Secretaria do Tribunal (ST) que garante o apoio administrativo e processual inerente
ao funcionamento do Plenario Geral, da Comissdao Permanente ¢ das Secdes
especializadas, e gere o sistema de gestdo de entidades.

Na dependéncia do Diretor-Geral funciona ainda o Gabinete de Auditoria Interna
(GAI) que ¢ o servigo de auditoria interna de apoio a gestdo através do acompanhamento, com
independéncia técnica, da organizagdo e funcionamento da Direcao-Geral.

No que respeita as Se¢des Regionais dos Agores e da Madeira, a organizacdo dos
respectivos Servigos de Apoio foi definida pelo Despacho n°® 56/2000-GP, de 7 de Junho.

A despesa efetiva do Tribunal de Contas de Portugal, em 2011, foi de € 26.636.704,00,
sendo € 22.925.730,00 da Sede, € 1.799.793,00 da Seccdo Regional dos Agores e €
1.911.181,00 da Seccao Regional da Madeira. Vale destacar que o valor total desta despesa
equivale a R$ 72.784.793,68 (considerando-se uma taxa de cambio, apurada em 26/01/2013,
de RS 2,7325).

Em termos de classificagdo econOmica, a reparticdo da despesa ¢ a que consta do

uadro seguinte, sendo de salientar que 86,6% da mesma se reporta a despesas com pessoal.
g q Y p p

Figura 5 — Dotacao Orgamentaria do TCP (Ano 2011)

(Em euros)
— - Total
Classificazao aconomica Sede SRA SRM
Valor %
Cespesas com pessoal 19719753 1664 830 1686 77 23070 3K9] 85,A%
Bens e servicos correntes 2 446 238 109 366 147 785 2703339 10,1%
Bens de capital 160 239 25 597 17120 852 956, 3,2%
Total 229257300 1799793 1911181 26630704 10C%

Fonte: PORTUGAL. Tribunal de Contas de Portugal. Relatorio de atividades e contas: 2011. Lisboa, TCP, AAE,
2012.

CANAIS DE COMUNICACAO COM A SOCIEDADE

De acordo com o estabelecido no art.° 9° da Lei n° 98/97, os atos produzidos pelo
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Tribunal de Contas estdo, em regra, sujeitos ao principio da publicidade, estabelecendo o
legislador, atento a natureza dos diversos tipos de atos produzidos pelo Tribunal, o regime da
sua publicagao.

Assim, sdao publicados na I Série do Didrio da Republica (Jornal Oficial) os Acordaos
do Tribunal que fixem jurisprudéncia, e na II Série o Relatorio e Parecer sobre a Conta Geral
do Estado, o Relatorio Anual de Atividades do Tribunal, as instrugdes e regulamentos, bem
como a relacdo das entidades dispensadas da remessa de contas, nos termos dos critérios
definidos.

Sdo também publicados, com periodicidade mensal, os despachos proferidos pelo
Ministério Publico que declarem ndo requerer procedimento jurisdicional, isto €, visem o
arquivamento de processos de efetivacao de responsabilidades financeiras.

Quanto aos demais atos, o Tribunal goza da faculdade de decidir publica-los, apos
notificacao das entidades interessadas.

De igual modo, € nos mesmos termos, sao também publicados nos respectivos Jornais
Oficiais (das Regides Autonomas dos Acores e da Madeira), os atos da competéncia das
Secodes Regionais do Tribunal de Contas.

De outra parte, para além da publicita¢do oficial, os atos produzidos pelo Tribunal de
Contas podem, igualmente, ser difundidos quando o Tribunal entenda oportuno ou
conveniente ¢ apds comunicagdo as entidades interessadas, através de qualquer meio de
comunicacao social.

Trata-se de uma faculdade intrinsecamente ligada a afirmagdo do Tribunal de Contas
como 6rgao de controle financeiro externo e independente com a missdo fundamental de
informar os cidadaos de como sdo geridos os recursos financeiros € patrimoniais publicos.

Para tanto, o suporte comunicacional mais utilizado ¢ a comunicagdo escrita,
divulgando o Tribunal informagdes sujeitas a tratamento jornalistico (acordaos, notas de
imprensa, etc.), informag¢des nao tratadas, disponibilizadas em formato integral ou parcial
(acérdaos, pareceres, relatorios, etc.), recorrendo-se, ainda, em casos especificos, a outras
formas de comunicagao.

Para o efeito, o Tribunal dispde de um nucleo para a comunicacao social. Este nucleo
se insere no Gabinete do Presidente, sendo através dele que se estabelece o contato com os
meios de comunicagao.

Este contato ¢ igualmente estabelecido através do site que o Tribunal dispde na
internet: www.tcontas.pt, onde ¢ possivel encontrar toda a informacdo relativa quer a sua

organizacdo e funcionamento quer a atividade por ele desenvolvida, como também a “Revista
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do Tribunal de Contas” (de publicacdao semestral).

CONTROLE EXERCIDO SOBRE A INSTITUICAO

Internamente, o TCP se submete ao controle exercido por seu Gabinete de Auditoria
Interna. Ao passo que a fiscalizacdo das contas do Tribunal de Contas (controle externo) esta
sujeita ao disposto na lei (Lei n°® 98/97) para todos os responsaveis financeiros € assume as
seguintes formas: a) Integracao das respectivas contas relativas a execug¢ao do Orgamento do
Estado na Conta Geral do Estado; b) Verificagdo externa anual das contas dos cofres, e
eventual efetivacdo de responsabilidades financeiras, pelas subsecdes e secdo competentes do
Tribunal; c) Publicagdo de uma conta consolidada em anexo ao relatdrio das atividades
desenvolvidas pelo Tribunal e pelos seus servigos de apoio; d) Submissdo da gestdo do
Tribunal a auditoria de empresa especializada, escolhida por concurso, cujo relatorio sera

publicado conjuntamente com as contas a que se refere a alinea anterior.
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CAPITULO III
ENCONTRANDO SEMELHANCAS E DIFERENCAS

O método comparativo ndo se confunde com uma mera técnica de levantamento de
dados empiricos. Mais que isso, a comparagdo, enquanto perspectiva de analise do social,
possui uma série de implicagdes situadas no plano epistemoldgico, remetendo a um debate
acerca dos proprios fundamentos da construgdo do conhecimento em ciéncias sociais
(SCHNEIDER e SCHMITT, 1998).

Para Schneider e Schmitt (1998), o método comparativo tem sido empregado das mais
diversas maneiras no campo das ciéncias sociais. Os distintos usos da comparacao refletem
diferentes posi¢des acerca das relacdes existentes entre as teorias gerais € as explicacoes
locais, os quadros conceituais e as técnicas de pesquisa, a formulacdo de hipdteses e sua
validacao.

Em seu trabalho The use of comparative history in macro-social inquiry, Skocpol e
Somers (apud SCHNEIDER e SCHMITT, 1998) identificam trés tipos de andlise
comparativa. O primeiro desses tipos engloba os estudos dedicados ao exame sistematico da
co-varia¢do existente entre os casos, buscando gerar e controlar hipdteses. Em uma segunda
categoria, situam-se os trabalhos nos quais o investigador analisa uma série de casos com o
objetivo de mostrar que muitos deles podem ser iluminados de maneira util mediante um
conjunto de conceitos e categorias ou por um modelo concreto. Neste caso ndo existe um
controle efetivo da teoria, mas uma espécie de demonstracdo paralela. Ainda que este tipo de
abordagem ndo permita falsear uma teoria, cumpre um papel importante no processo de
elaboragdo de teorias, pelo menos no campo dos estudos internacionais. Um tultimo enfoque,
identificado como “contraste de contextos”, consiste na comparagao de dois ou mais casos,
buscando pdr em evidéncia suas diferengas reciprocas.

E justamente sob este Gltimo enfoque que se delineara este capitulo. Na medida em
que buscar-se-a comparar os dados obtidos no capitulo anterior para encontrar as semelhancas
e diferengas presentes nas instituicdes de controle pesquisadas. Afinal, de acordo com
Schneider e Schmitt (1998), ¢ inegavel que a comprovagdo e formulagdo de determinadas
hipdteses continua sendo, para a maioria dos autores, um dos principais objetivos do método

comparativo.
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3.1. Comparando os Dados Obtidos

Segundo Marc Bloch (apud SCHNEIDER e SCHMITT, 1998), aplicar o método
comparativo no quadro das ciéncias humanas consiste (...) em buscar, para explica-las, as
semelhangas e as diferencas que apresentam duas séries de natureza andloga, tomadas de
meios sociais distintos. Os meios sociais de que fala Bloch podem ser sociedades distantes no
tempo e no espaco, ou sociedades sincronicas, vizinhas no espago, € que possuem um ou mais
pontos de origem comum. Este tipo de abordagem permite conciliar, de um lado, o trabalho de
elaboracdo tedrica e, de outro, o interesse voltado a andlise de processos sociais especificos.

Bloch identifica dois momentos inerentes ao método comparativo: um momento
analogico, relacionado a identificagdo das similitudes entre os fendmenos, € um momento
contrastivo, no qual sdo trabalhadas as diferencas entre os casos estudados. Segundo Targa
(apud SCHNEIDER e SCHMITT, 1998), para Bloch, a analogia teria precedéncia sobre a
analise em termos contrastivos, ndo apenas enquanto passo metodoldgico, mas enquanto
forma de compreensdo do real. E identificando possiveis elementos histéricos ou estruturais
semelhantes, tomados enquanto [ugar relevante das comparagoes pertinentes, das
identidades e diferengas que permitirdo tracar o quadro classificatorio, que podemos dar
verdadeiro peso explicativo as diferencas.

Nesse sentido, sera apresentado abaixo, inicialmente, um quadro comparativo entre os
dois Tribunais de Contas onde serdo demonstradas as semelhangas encontradas. Em seguida,

sera realizado o mesmo procedimento para evidenciar as diferengas desveladas.

SEMELHANCAS ENCONTRADAS

Quadro 1 — Semelhangas entre TCU x TCP

TRIBUNAL DE CONTAS DA  TRIBUNAL DE CONTAS DE

QUESITOS ABORDADOS UNIAO PORTUGAL
A histoéria do controle no Brasil Nos principios do século XIII,
remonta ao periodo colonial. Em  através da analise dos 4 livros de
1680, foram criadas as Juntas das  Recabedo Regni, verifica-se a
Fazendas das Capitanias e a Junta  existéncia de uma contabilidade
. da Fazenda do Rio de Janeiro, muito rudimentar e de
HISTORICO jurisdicionadas a Portugal. Em manifestacdes de uma certa

1808, na administragdo de D. Jodo preocupagdo com a fiscalizagao.
VI, foi instalado o Erario Régio e | Na segunda metade deste mesmo
criado o Conselho da Fazenda, que século, da-se a sedentarizagdo dos
tinha como atribui¢do acompanhar 6rgaos da administragdo publica,
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a execugdo da despesa publica.
Com a proclamagdo da
independéncia do Brasil, em 1822,
o Erario Régio foi transformado no
Tesouro pela Constituigao
monérquica de 1824, prevendo-se,
entdo, 0s primeiros orcamentos e
balangos gerais. Em 7 de
novembro de 1890, por iniciativa
do entdo Ministro da Fazenda, Rui
Barbosa, o Decreto n® 966-A criou
o Tribunal de Contas da Unido,
norteado pelos principios da
autonomia, fiscalizagao,
julgamento, vigilancia e energia. A
Constituigdo de 1891, a primeira
republicana, ainda por influéncia
de Rui Barbosa, institucionalizou
definitivamente o Tribunal de
Contas da Unido, inscrevendo-o no
seu art. 89 e conferiu-lhe
competéncias para liquidar as
contas da receita e da despesa ¢
verificar a sua legalidade antes de
serem prestadas ao Congresso
Nacional. A instalagdo do
Tribunal, entretanto, s ocorreu em
17 de janeiro de 1893, gragas ao
empenho do Ministro da Fazenda
do governo de Floriano Peixoto,
Serzedello Corréa. As
Constituigoes de 1934, 1937, 1946
e 1967, ampliaram e
aperfeigoaram as competéncias do
TCU. Finalmente, com a
Constituigdo de 1988, o Tribunal
de Contas da Unido teve a sua
jurisdigdo e competéncia
substancialmente ampliadas.
Recebeu poderes para, no auxilio
ao Congresso Nacional, exercer a
fiscalizag@o contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, a
legitimidade e & economicidade e a
fiscalizag@o da aplicacdo das
subvengdes e da rentincia de
receitas. Qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a

da justica e da contabilidade,
desenhando-se, com D. Dinis, o
embrido de uma repartigdo
contabilistica: a Casa dos Contos.
A partir do reinado de D. Jodo |
consolidou-se a autonomia dos
Contos, datando o seu mais antigo
Regimento de 5 de Julho de 1389.
O poder central visava, com este
primeiro regimento e os que se lhe
seguiram, dominar e disciplinar a
burocracia que aumentava em
numero e em abusos. O incéndio
que se seguiu ao terramoto de 1755
destruiu o edificio da Casa dos
Contos, seguindo-se a
desorganizagdo e anarquia dos
servigos, que acabou por provocar
a sua extingdo. Assim, a Casa dos
Contos foi substituida pelo Erario
Régio, criado pela Carta de Lei de
22 de Dezembro de 1761. O Erario
Régio passou por varias
vicissitudes: a ocupagdo francesa, a
revolugao liberal de 1820, a
independéncia do Brasil em 1822,
a Guerra Civil entre liberais e
absolutistas que se traduziram em
reformulagdes organicas e
reestruturagoes de fungdes. Entrou
assim num processo de decadéncia,
que levou a sua extingdo, em 16 de
Maio de 1832, mantendo-se, no
entanto, em funcionamento, até a
entrada das tropas liberais na
capital, no Verao de 1833. Com o
advento da Monarquia
Constitucional, deu-se um periodo
de instabilidade politica, que levou
a sucessiva alteracdo da designacao
e conteudo do orgdo responsavel
pelo controle das finangas publicas.
Na sequéncia da Revolugao de 28
de Maio de 1926, Antonio de
Oliveira Salazar, Ministro das
Finangas, inicia, a partir de 1928,
reformas no sentido da
reorganizagdo financeira do
Estado, de que se salientam, a
regulamentacao geral da
Contabilidade Publica (Decreto n°
18.381, de 24 de Maio de 1930) a
criagcdo do Tribunal de Contas
(Decreto n°® 18.962, de 25 de
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Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagdes de
natureza pecuniaria tem o dever de
prestar contas ao TCU.

Outubro de 1930) e sua
reorganizacdo (Decreto com forca
de lei n® 22.257, de 25 de Fevereiro
de 1933). E com esta designagio —
Tribunal de Contas — que a
instituicdo, embora com
significativas alteracdes no seu
percurso historico, se mantém até
hoje. A instituicdo de um regime
democratico, iniciada com a
revolucdo de 1974 e configurada
na constitui¢ao de 2 de Abril de
1976, veio conferir ao Tribunal de
Contas uma nova dimensao,
salientando o seu importante papel
no Estado de Direito Democratico.
A sua consagracdo constitucional, a
par da sua concreta integracao no
ambito dos tribunais, bem como a
clara delimitacdo das suas
competéncias, e, muito em
particular, a forma especial de
nomeacao do seu Presidente (da
competéncia do Presidente da
Reptiblica, sob proposta do
Governo) conferiram a esta
institui¢do um papel impar no pais
e, por outro lado, aproximaram-no
decisivamente da expressao que as
instituigdes congéneres europeias
assumem nos respectivos paises.

FORMA DE CONSTITUICAO

Pessoa Juridica de Direito Publico
Interno;

Criado pelo Decreto n° 966-
A/1890;

Possui previsdo Constitucional
(Art. 71 e seguintes, CRFB/1988);
Funcionamento disciplinado por
Lei (Lei n® 8.443/1992);
Organizagdo Interna regulada por
Regimento Interno (Resolugao
TCU n° 155/2002).

Pessoa Juridica de Direito Publico
Interno;

Criado pelo Decreto n°
18.962/1930;

Possui previsao Constitucional
(Art. 101° e seguintes, CRP/1976);
Funcionamento disciplinado por
Lei (Lei n® 98/1997);

Organizagdo Interna regulada por
Regimento Interno (Regulamento
Geral do Tribunal de Contas —
RGTC/1999).

VISAO, MISSAO E VALORES

Visdo — Ser reconhecido como
instituicdo de exceléncia no
controle e no aperfeicoamento da
Administracdo Publica.

Missao — Controlar a
Administracao Publica para
promover seu aperfeicoamento em
beneficio da sociedade.

Valores — ética, efetividade,
independéncia, justica e
profissionalismo.

Visdo — Promover a verdade, a
qualidade e a responsabilidade nas
finangas publicas.

Missdo — Fiscalizar a legalidade e
regularidade das receitas e das
despesas publicas, julgar as contas
que a Lei manda submeter-lhe, dar
Parecer sobre a Conta Geral do
Estado e sobre as Contas das
Regides Autonomas, apreciar a
gestdo financeira publica, efetivar




65

as responsabilidades financeiras e
exercer as demais competéncias
que lhe forem atribuidas pela Lei.
Valores — Os valores que norteiam
a instituicao sdo essencialmente os
seguintes: Independéncia;
Integridade; Responsabilidade;
Transparéncia; Objectividade;
Imparcialidade.

As competéncias do TCU podem
ser agrupadas em oito grandes
categorias, que podem ser
denominadas fung¢des:

Para além de algumas
competéncias de natureza
meramente instrumental ou
acessoria (onde pontuam, a titulo
exemplificativo, as competéncias
consultiva e regulamentar), o TCP
dispde de competéncias
fundamentais que, tendo em conta
o critério funcional, podem
distinguir-se em: competéncias
relativas a fiscalizagdo prévia:
visto; competéncias relativas a

COMPETENCIAS . . fiscalizagdo concomitante: de
fiscalizadora, judicante, . \
. . auditoria a atos ou contratos e a
sancionadora, consultiva, .. .
. . . . atividade financeira antes de
informativa, corretiva, normativa ¢ a -
A encerradas as geréncias;
de ouvidoria. A .
competéncias relativas a
fiscalizagdo sucessiva: de
verificacdo interna e externa de
contas e de auditorias a gestao
financeira; e competéncia relativa a
efetivacdo da responsabilidade
financeira: reintegratdria e/ou
sancionatoria e de aplicagdo de
multas.
Para o exercicio das suas fungdes,
o Tribunal recorre a varios tipos de
Para desempenhar suas L
atribuicdes, o Tribunal emprega auditoria, destacando-se as
PROCEDIMENTOS uatro roc’e dimentos basicos: seguintes: auditorias financeiras;
OPERACIONAIS BASICOS DE ‘?oma daz e prestacdes de con ta.s auditorias operacionais ou de
FISCALIZACAO P ¢ L resultados; auditorias integradas;
tomadas de contas especiais, o . o
. . auditorias orientadas; auditorias de
fiscalizagbes e monitoramentos. . ..
projetos ou programas; auditorias
de sistemas; auditorias ambientais.
O foco da auditoria de O foco se concentra tanto na
conformidade se concentra em legalidade e a legitimidade dos atos
examinar a legalidade e a de gestdo dos responsaveis sujeitos
legitimidade dos atos de gestdo a sua jurisdi¢gdo, como também na
dos responsaveis sujeitos a sua apreciacdo do desempenho da
FOCO DE CONTROLE bonsavets su] " precia¢ P

jurisdi¢do, quanto ao aspecto
contabil, financeiro, or¢amentario
e patrimonial. Ao passo que o foco
da auditoria de natureza
operacional se destina a avaliar o

gestdo, segundo critérios de
economicidade, eficiéncia e
eficacia. Admitindo-se, para tanto,
a realizacdo de auditorias de
qualquer tipo ou natureza para
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desempenho dos 6rgdos e
entidades jurisdicionados, assim
como dos sistemas, programas,
projetos e atividades
governamentais, quanto aos
aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia dos atos
praticados.

concretizagdo destes fins.

Nos termos da Constitui¢ao
Federal, encontra-se sob jurisdi¢ao
do Tribunal — e, portanto, figuram
como sujeitos passivos do controle
— qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie,
aplique ou administre dinheiros,

A Lei definiu a competéncia
material do Tribunal de Contas
com base no conceito de dinheiros
ou valores publicos, em termos tais
que ndo permite excluir a sua
utilizagdo, seja a que titulo for e
ainda que meramente ocasional, do
seu campo de atuacdo. Com efeito,
estao sujeitas a jurisdicdo e ao
controle financeiro do Tribunal de
Contas de Portugal as entidades de

SUJEITOS PASSIVOS DO 11 . qualquer natureza que tenham
bens e valores publicos federais ou o T
CONTROLE . o participacdo de capitais publicos ou
pelos quais a Unido responda. . .
sejam beneficiarias, a qualquer
Igualmente se submete quem, em |, .
e titulo, de dinheiros ou outros
nome da Unido, assuma A .
o .. . valores publicos, na medida
obrigagdes de natureza pecuniaria. L .
o ~ necessaria a fiscalizagdo da
Para o Biénio 2011-2012, estao . . ~
S - legalidade, regularidade e corregao
sujeitas a prestagdo de contas ao A .
. . econdmica e financeira da
Tribunal cerca de 6.200 unidades - S
C aplicacdo dos mesmos dinheiros e
jurisdicionadas. 1 o
valores publicos. Estdo sujeitas a
prestacao de contas ao Tribunal
cerca de 7.500 entidades (Sede e
Se¢oes Regionais).
A autonomia técnica quantos aos
INSTRUMENTOS DE A autonomia técnica € resguardada trabalhos de fiscalizacao realizados
AUTONOMIA TECNICA por Lei (art. 86 da Lei 8.443/92) & pelos Servigos de Apoio ¢
QUANTOS AOS TRABALHOS  burocracia técnica exercente das  resguardada por meio do Artigo
DE FISCALIZACAO atividades de controle do TCU. 27°, do Decreto-Lei n° 440, de 2 de
Novembro de 1999.
Os juizes do TCP tém honras,
De acordo com o § 3°, Artigo 73, | direitos, categoria, tratamento,
da CFRB/88, os ministros do TCU remuneragdes e demais
INSTRUMENTOS DE terdo as mesmas garantias, prerrogativas iguais aos dos juizes
GARANTIA DE prerrogativas, impedimentos, do Supremo Tribunal de Justiga,

INDEPENDENCIA FUNCIONAL

vencimentos e vantagens dos
Ministros do Superior Tribunal de
Justiga.

aplicando-se-lhes, em tudo quanto
nao for incompativel com a
natureza do Tribunal, o disposto no
Estatuto dos Magistrados Judiciais.

CANAIS DE COMUNICACAO
COM A SOCIEDADE

Diario Oficial;

Internet;

Publicagoes Institucionais;
Ouvidoria.

Jornal Oficial;

Internet;

Publicagdes Institucionais;
Nucleo de Comunicagdo Social.
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Conforme exposto acima, ¢ possivel observar na histdria de ambas as instituigdes que
a busca pelo controle dos gastos publicos ¢ de longa data: no Brasil remonta ao periodo
colonial, ao passo que em Portugal existem registros datados do Século XIII. Ndo obstante,
nota-se que tanto no Brasil como em Portugal os Tribunais de Contas, durante sua evolugao
histérica, foram marcados por muitas transformagdes. Vindo o seu arranjo institucional a se
consolidar apds ambos os paises obterem certa estabilidade politica, por meio da adogdo de
um regime democratico, cujo marco regulatério no Brasil € representado pelo periodo pds
Constituigado de 1988, enquanto que no caso de Portugal corresponde ao periodo pds
Revolugao de 1974.

Pode-se verificar, também, que tanto o Tribunal de Contas da Unido como o Tribunal
de Contas de Portugal possuem previsdao constitucional. Além de criados por decreto, t€ém o
seu funcionamento regulamentado por Lei e a organizagdo interna de cada um ¢ disciplinada
por regimento interno. Fruto desta normatizacdo legal sdo justamente as competéncias dos
tribunais, as quais estdo previstas tanto na Constituicdo, como também em normas
infraconstitucionais.

Vale dizer que todas essas competéncias estdo intimamente ligadas ao controle da
Administragdo Publica, que sera exercido de forma preventiva, concomitante e/ou sucessiva.
O que se reflete na missdo, visdo e valores definidos por esses tribunais. Para tanto, dentre os
procedimentos operacionais basicos de fiscalizacdo, a auditoria se consubstancia em um dos
instrumentos mais utilizados. Na medida em que o foco do controle destes se concentra em
examinar os aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia dos
atos de gestdo. Sendo que o sujeito passivo do controle exercido pelo TCU e pelo TCP
corresponde a qualquer pessoa — fisica ou juridica, publica ou privada, de qualquer natureza —
que utilize, arrecade, guarde, gerencie, aplique ou administre dinheiros, bens e valores
publicos federais ou pelos quais a Unido responda, bem como que tenham participacdo de
capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores
publicos.

Como meio de garantir o exercicio da atividade de controle, consoante definido acima,
de maneira autdnoma e independente, Brasil e Portugal fixaram em lei instrumentos que
visem conferir autonomia técnica aos trabalhos de fiscalizacdo desempenhados pela éarea
técnica dos Tribunais de Contas, tais como: representar a chefia imediata contra os
responsaveis pelos orgdos e entidades sob sua fiscalizagdo, em casos de falhas e/ou
irregularidades; proceder ao exame de quaisquer elementos em poder de entidades objeto da

\

fiscalizacdo do Tribunal, quando se mostrem indispensaveis a realizacdo das respectivas
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tarefas; requisitar as autoridades policiais a colabora¢do que se mostre necessaria ao exercicio

das suas fungdes, designadamente em casos de resisténcia a esse exercicio, entre outros.

Para assegurar independéncia funcional aos seus membros, tanto os Ministros do TCU

como os Juizes do TCP possuem todas as garantias, prerrogativas, impedimentos,

vencimentos, vantagens, direitos e tratamento dos Ministros do Superior Tribunal de Justica

(Brasil) e dos juizes do Supremo Tribunal de Justica (Portugal).

Por fim, ¢ possivel identificar, também, que ambos os tribunais de contas t€ém a

disposicdo os mais variados meios de comunicacao para interagir com a sociedade, dentre os

quais citam-se: diario oficial, internet, publicagdes institucionais, ouvidoria, entre outros.

DIFERENCAS ENCONTRADAS

Quadro 2 — Diferencgas entre TCU x TCP

TRIBUNAL DE CONTAS DA  TRIBUNAL DE CONTAS DE
QUESITOS ABORDADOS UNIAO PORTUGAL
A Constitui¢do da Republica
O entendimento majoritario € no ??irgﬁiz f Zi (?01’123756112(:61;161 1111c(()) dos
N sentido de ser o TCU um o6rgao de Tribunais (conforme dispde o
VINCULACAO extrag¢do constitucional, Artioo 209°. 1. “c” CRPp/7 6)
INSTITUCIONAL independente e autobnomo, que & o T T
. . qualificando-o como 6rgéo de
auxilia o Congresso Nacional no soberania — a par do Presidente da
exercicio do controle externo. Repliblica darjfxssembleia da
Reptblica e do Governo.
.A maior 13"‘“.6 da doutrltla ca A Constituicao da Republica
jurisprudéncia quase unanime dos Portuguesa (CRP) inclui o Tribunal
tribunais superiores, inclusive do de Contas no elenco dos Tribunais
proprio Supremo Tribunal Federal, . o ’
tém reconhecido 0 TCU como uma 1 qua!lﬁca cOMO OrEaos de
‘ Corte administrativa, autbnoma soberama —apardo Pre§1dente da
NATUREZA JURIDICA DA com competéncia a’ra loar > Republica, da Assembleia da
INSTITUICAO contas dog a dminié)tra di) re% . Republica e do Governo. A sua
responsaveis por bens ¢ valores finalidade constitucional consiste
piiblicos, ¢ dotada de jurisdicio na fiscalizacdo da legalidade das
L . , despesas publicas e de julgamento
propria, peculiar ¢ especifica, das contas que a lei mandar
distinta da jurisdigdo em sentido submeter-lhe
estrito. ’
Para a maior parte dos estudiosos e Definido como um verdadeiro
dos juristas, as deliberagdes da Tribunal, lhe é outorgado o estatuto
: Corte de Contas consistem em de orgdo independente. Para este
gégjs%%ZSA JURIDICA DAS juizos acerca da exatiddo de contas | efeito, suas decisdes, em matérias

e de atos submetidos a seu exame.
Elas fazem coisa julgada
administrativa, o que impede sua

sujeitas a sua jurisdicao, sdo
obrigatorias para todas as entidades
publicas e privadas, prevalecendo
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revisao e torna seu cumprimento
obrigatorio nessa esfera, e ndo
podem ser questionadas sendo por
mandado de seguranca junto ao
Supremo Tribunal Federal. Além
disso, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e a doutrina
majoritaria, ao reconhecerem o
TCU como juiz natural das
matérias inseridas em sua
competéncia, t€m entendido que as
deliberagdes da Corte de Contas
restringem parcialmente a atuacao
do Judiciario, que somente pode
examinar erros de procedimento,
sem possibilidade de manifestacao
sobre eventual erro de julgamento.

sobre as de quaisquer outras
autoridades, sendo executorias nos
termos da lei e sanciondveis os atos
ou fatos que derem causa a sua
inexecugao.

COMPOSICAO

Atualmente, o TCU ¢ composto
por nove ministros.

Seis deles sdo escolhidos pelo
Congresso Nacional. Os demais
sdo escolhidos pelo presidente da
Reptiblica, com aprovacao do
Senado Federal, sendo dois
alternadamente indicados pelo
Tribunal dentre auditores e
membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal.

Além disso, o Tribunal conta com
a participacdo de quatro auditores,
selecionados por meio de concurso
publico de provas e titulos.
Quando necessario, eles
substituem os ministros, por
motivo de férias, licengas e outras
auséncias.

O presidente e o vice-presidente
do Tribunal sdo eleitos pelos seus
pares para o mandato de um ano e
podem ser reeleitos uma vez.
Junto ao TCU atua o Ministério
Publico especializado, autdnomo e
independente, cuja funcdo
principal € promover a defesa da
ordem juridica. O Ministério
Publico ¢ chefiado pelo
procurador-geral e compde-se de
trés subprocuradores-gerais e
quatro procuradores, nomeados
pelo presidente da Republica, entre
concursados com titulo de
bacharel em Direito.

O procurador-geral junto ao
Tribunal de Contas da Unido ¢

O Tribunal, na sede, ¢ composto
pelo Presidente e por dezesseis
juizes, e em cada se¢do regional,
por um juiz.

O seu Presidente ¢ nomeado ¢
exonerado pelo Presidente da
Republica, mediante proposta do
Governo, tomando posse e
prestando compromisso de honra
igualmente perante aquele 6rgado de
soberania.

O Vice-Presidente ¢ eleito pelos
seus pares em plenario geral por
escrutinio secreto para mandatos de
tr€s anos (podendo ser reeleito) e
toma posse e presta compromisso
de honra perante o Presidente.

Os seus juizes sdo recrutados
mediante concurso curricular,
realizado perante um juri
constituido pelo Presidente do
Tribunal (que preside ao juri), pelo
Vice-Presidente, pelo juiz mais
antigo e por dois professores
universitarios, um de Direito e
outro de Economia, Finangas,
Organizagao e Gestao ou Auditoria,
estes ultimos designados pelo
Governo. Os juizes sdo também
nomeados pelo Presidente, perante
quem igualmente tomam posse e
prestam compromisso de honra.
Junto do Tribunal de Contas
funciona o Ministério Publico.
Atua oficiosamente no ambito dos
poderes que a lei lhe confere,
sendo representado pelo
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escolhido entre os membros do
Ministério Publico junto ao TCU.

Procurador-Geral da Republica, na
sede, que pode delegar as suas
fun¢des num ou mais
procuradores-gerais adjuntos e, nas
Secdes Regionais, pelo magistrado
para o efeito designado pelo
Procurador-Geral.

O quadro de pessoal da Secretaria
do TCU dispde de 2.695 cargos
efetivos dos quais 2.572 estavam
ocupados até o final do periodo
consultado.

Ainda no que se refere ao seu
corpo técnico, o recrutamento se
da basicamente pelo critério
técnico-profissional, mediante
selecdo via concurso publico, o

No final do ano de 2011 exerciam
fungdes no Tribunal o Presidente e
17 Juizes Conselheiros e os seus
Servigos de Apoio Técnico
dispunham de 529 funcionarios
(445 na Sede e 42 em cada uma das
Secdes Regionais).

Dos 17 Juizes Conselheiros, 15
exerciam fungdes na Sede (3 juizes
afetos a 1.* Se¢do, 9 a 2.* Sec¢do, e
34 3. Secdo), 1 na Se¢do Regional
dos Acores e 1 na Se¢dao Regional
da Madeira.

O recrutamento de pessoal para

QUADRO TECNICO o N : ,
que certamente contribui para a prestacdo dos servigos de apoio
estabiliza¢do de uma burocracia técnico e administrativo é realizado
técnica responsavel pela instru¢do  por meio de procedimento
— preparacdo, analise dos fatos, das concursal, nos termos da Lei n.°
alegacdes do gestor, da 12-A, de 27 de Fevereiro de 2008.
documentagao, elaboracao de O Tribunal recorre, também, a
pareceres e propostas de medidas — contratacdo de peritos externos
dos processos a serem submetidos quando a especificidade das
a apreciag@o dos ministros do auditorias o exige. Em 2011, foram
TCU. contratados especialistas para
assessoria as auditorias realizadas a
Parque Escolar, EPE e a
Administracdo Central do Sistema
de Saude, IP.
O Tribunal de Contas da Unido, Como corolario da sua
para cumprir sua missao independéncia e autogoverno, o
institucional, dispde de uma Tribunal de Contas de Portugal
Secretaria com quadro proprio de  dispde de Servigos de Apoio
pessoal e que tem por finalidade a  técnico e administrativo,
prestacdo de apoio técnico e constituidos pelo Gabinete do
administrativo ao exercicio das Presidente e pela Direcdo-Geral,
atribui¢des constitucionais e legais | incluindo os Servigos de Apoio das
RECURSOS MATERIAIS E ;ometlda}s 30 TC}EJ Clornpoem.a Secoes Redgilonals.d o
FINANCEIROS ecretaria do Tribunal as seguintes Nessa medida, tendo por misséo

unidades basicas: Secretaria-Geral
da Presidéncia (Segepres),
Secretaria-Geral de Administragéo
(Segedam) e Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex).
Subordinadas a Segecex, estdo as
unidades técnicas incumbidas das
atividades inerentes ao controle
externo. Tais unidades possuem

assegurar o apoio técnico-operativo
e instrumental ao Tribunal de
Contas, a Dire¢ao-Geral esta
estruturada em duas grandes areas:
a de apoio técnico-operativo e a
instrumental. A area de apoio
técnico-operativo executa as suas
fungdes de natureza operativa na
dependéncia funcional direta dos
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sede em Brasilia e nos 26 Estados
da Federacgdo.

O orcamento do TCU para o ano
de 2011 apresentou dotac¢do de R$
1.354.248.218,00. A despesa
liquidada até o final do ano foi de
RS 1.346.531.785,39 (99,43%) da
dotagdo orcamentaria disponivel
para execugao.

juizes conselheiros. A area de apoio
instrumental compreende os
seguintes departamentos: o
Departamento de Gestao
Financeira e Patrimonial (DGFP);
o Departamento de Gestao e
Formacao de Pessoal (DGP); o
Departamento de Sistemas e
Tecnologias de Informagao
(DSTI); o Departamento de
Arquivo, Documentagdo e
Informagao (DADI); o
Departamento das Relacdes
Externas (DRE) e a Secretaria do
Tribunal (ST).

No que respeita as Segoes
Regionais dos Agores e da
Madeira, a organizacao dos
respectivos Servigos de Apoio foi
definida pelo Despacho n°
56/2000-GP, de 7 de Junho.

A despesa efetiva do Tribunal de
Contas de Portugal, em 2011, foi
de € 26.636.704,00, sendo €
22.925.730,00 da Sede, €
1.799.793,00 da Sec¢do Regional
dos Agores ¢ € 1.911.181,00 da
Seccdo Regional da Madeira. Vale
destacar que o valor total desta
despesa equivale a R$
72.784.793,68 (considerando-se
uma taxa de cimbio, apurada em
26/01/2013, de RS 2,7325).

CONTROLE EXERCIDO
SOBRE A INSTITUICAO

Internamente, o TCU se submete
ao controle exercido pela SECOI —
Secretaria de Controle Interno e
pela Corregedoria do Tribunal de
Contas da Unido, cuja norma
regente ¢ a Resolugdo TCU n°
159/2003, a qual dispde sobre as
competéncias e a forma de atuacdo
do Gabinete do Ministro-
Corregedor.

De outra parte, o controle externo
sobre o TCU ¢ exercido pelo
Congresso Nacional, nos termos
do § 4°, Artigo 71, da CRFB/8S.
De acordo com o texto
constitucional, o Tribunal de
Contas da Unido devera
encaminhar “ao Congresso
Nacional, trimestral e anualmente,
relatorio de suas atividades”. No
mesmo sentido, em conformidade

Internamente, o TCP se submete ao
controle exercido por seu Gabinete
de Auditoria Interna, que € o
servi¢o de auditoria interna de
apoio a gestao através do
acompanhamento, com
independéncia técnica, da
organizacdo e funcionamento da
Direcdo-Geral.

Ao passo que a fiscalizagdo das
contas do Tribunal de Contas
(controle externo) esta sujeita ao
disposto na Lei n® 98/97 e assume
as seguintes formas: a) Integragdo
das respectivas contas relativas a
execucdo do Orcamento do Estado
na Conta Geral do Estado; b)
Verificacao externa anual das
contas dos cofres, e eventual
efetivacdo de responsabilidades
financeiras, pelas subsegodes e
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com o disposto no Artigo 56,
caput e § 2°, da Lei Complementar
n°® 101, de 4 de Maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal),
cumpre ao TCU submeter a
apreciagdo do Congresso Nacional
sua Prestacdo de Contas Anual, na

secdo competentes do Tribunal; ¢)
Publicacdo de uma conta
consolidada em anexo ao relatorio
das atividades desenvolvidas pelo
Tribunal e pelos seus servigos de
apoio; d) Submissao da gestdo do
Tribunal a auditoria de empresa

qual se demonstra a utilizagdo dos
recursos orcamentarios e
financeiros colocados a disposigdo
do TCU, bem como os resultados
das agdes empreendidas por este
orgdo de Controle Externo.

especializada, escolhida por
concurso, cujo relatorio sera

contas a que se refere a alinea
anterior.

Muito embora as instituicdes pesquisadas possuam muitas semelhangas entre si —
conforme demonstrado acima — ¢ possivel observar, também, algumas diferencas
significativas presentes em cada uma delas.

Como visto, a vinculagdo institucional do TCU ainda hoje é fruto de inumeras
discussdes, sendo que o entendimento doutrinario majoritario € no sentido de que o 6rgao ¢
independente e autonomo, mas que presta auxilio ao Legislativo no exercicio do controle
externo. Ja o Tribunal de Contas de Portugal tem a sua vinculagdo institucional bem definida,
na medida em que a Constitui¢do da Republica portuguesa de 1976 integra o tribunal de
contas aos demais 6rgaos do Poder Judiciario.

Outro ponto de distingdo entre os tribunais se refere a natureza juridica de cada um,
bem como de suas decisdes. Enquanto o TCU ¢ visto como uma corte administrativa —
embora haja divergéncias quanto a esta questdo, o TCP, no entanto, se constitui, por defini¢do,
em um verdadeiro tribunal. No mesmo sentido, as decisdes prolatadas pelo TCU apenas
fazem coisa julgada administrativa e, portanto, podem ser revistas judicialmente. Ao passo
que as decisdes do TCP fazem coisa julgada material, sendo executorias nos termos da lei e
sancionaveis os atos ou fatos que derem causa a sua inexecucdo, ou seja, possuem forga
vinculante.

A composicdo das cortes e a escolha de seus membros também ¢ diferente. O TCU ¢
composto por nove ministros, seis deles sdo escolhidos pelo Congresso Nacional. Os demais
sao escolhidos pelo presidente da Republica, com aprovag¢do do Senado Federal, sendo dois
alternadamente indicados pelo Tribunal dentre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal. O presidente e o vice-presidente do Tribunal sdo eleitos pelos seus pares
para o mandato de um ano e podem ser reeleitos uma vez. Por sua vez, o TCP é composto, em
sua sede, pelo presidente e por dezesseis juizes, ¢ em cada se¢do, por um juiz. O seu

presidente ¢ nomeado e exonerado pelo Presidente da Republica. O vice-presidente ¢ eleito

publicado conjuntamente com as
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pelos seus pares em plenario geral por escrutinio secreto para mandatos de trés anos (podendo
ser reeleito). Os seus juizes sdo recrutados mediante concurso curricular, realizado perante um
juri constituido pelo presidente do tribunal (que preside ao juri), pelo vice-presidente, pelo
juiz mais antigo e por dois professores universitarios, um de Direito e outro de Economia,
Finangas, Organizacdo e Gestdo ou Auditoria, estes tltimos designados pelo Governo.

Quanto ao quadro técnico e aos recursos materiais e financeiros observa-se,
igualmente, algumas divergéncias. Durante o exercicio de 2011, o TCU dispunha de 2.572
funcionarios efetivos e o TCP, no mesmo periodo, contava com apenas 529 funcionarios
(sendo 445 na sua sede ¢ mais 42 em cada uma de suas segdes regionais). E possivel notar que
o quadro de pessoal do TCU ¢ quase cinco vezes maior que o quadro de pessoal de que dispde
o TCP. Todavia, este ultimo possui a prerrogativa de poder recorrer, sempre que necessario, a
contratagdo de peritos externos quando a especificidade das auditorias assim o exigir. De sorte
que no ano de 2011 foram contratados especialistas para assessoria as auditorias realizadas a
Parque Escolar, EPE e a Administragdo Central do Sistema de Satde, IP. No que pertine a
estrutura organizacional de apoio a atividades de controle, o TCU dispde de uma Secretaria
que se subdivide trés unidades basicas, quais sejam: a Secretaria-Geral da Presidéncia, a
Secretaria-Geral de Administracdo e a Secretaria-Geral de Controle Externo. O TCP, por outro
lado, possui uma Dire¢do-Geral, a qual se divide em outras duas grandes areas: a de apoio
técnico-operativo e a instrumental. Acerca da questdo orcamentaria, em 2011 a despesa
liquidada do TCU foi de R$ 1.346.531.785,39. Por outro lado, a despesa efetiva do Tribunal
de Contas de Portugal, no mesmo ano, foi de € 26.636.704,00, cujo o valor, em reais, equivale
a R$ 72.784.793,68 (considerando-se uma taxa de cambio, apurada em 26/01/2013, de R$
2,7325).

Por fim, destaca-se, ainda, disparidades verificadas sobre o controle exercido sobre os
proprios tribunais. Uma vez que internamente o TCU se submete ao controle exercido pela
SECOI — Secretaria de Controle Interno e pela Corregedoria do Tribunal de Contas da Unido,
bem como externamente o controle ¢ exercido pelo Congresso Nacional. De outra parte, o
TCP se submete ao controle interno exercido somente pelo Gabinete de Auditoria Interna e o

controle externo ¢ feito por empresa de auditoria especializada, escolhida por concurso.
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CONCLUSAO

Abordou-se nesse trabalho o controle da Administracdo Publica a partir dos estudos
desenvolvidos pelo neo-institucionalismo — adotando-se a visdo do institucionalismo
historico, no ambito do tema da accountability democrética, sob os pressupostos de que: (1)
as instituicdes sdo capazes de estimular a acdo individual, afetando o comportamento das
pessoas; como também de que (2) os mecanismos de controle horizontal sdo indispensaveis
para suprir as limitagdes presentes entre os instrumentos de controle vertical, a fim de garantir
uma accountability democratica efetiva; dentre os quais importa ressaltar (3) os tribunais de
contas enquanto entidades de controle, que se organizam sob varios arranjos a fim de exercer
suas fungdes; buscou-se retratar nesta pesquisa o estudo dos arranjos institucionais dos
Tribunais de Contas da Unido e de Portugal em uma perspectiva comparativa.

Em que pese as dificuldades encontradas pela auséncia de bibliografia especifica sobre
o tema [fato que inclusive j& havia sido retratado por ocasido da elaboracdo do projeto
referente a pesquisa em questao], foi possivel conhecer e descrever os arranjos institucionais
dos dois tribunais de contas, a partir de questdes basicas relativas a estruturagdo e ao
funcionamento de cada um. Depois disso, efetuou-se uma analise comparativa a fim de se
identificar as semelhangas e diferengas presentes entre eles.

Sendo permitido constatar que a autonomia destas instituigdes de controle se coloca
como condicdo indispensavel para o exercicio de uma accountability horizontal favoravel.
Para tanto, as semelhangas entre os tribunais apontam que, do ponto de vista normativo,
ambos dispdem de mecanismos que visam permitir que exercam de forma independente suas
fungdes, assim como de fazer valer suas decisdes.

Por outro lado, esta autonomia deve ser garantida também de fato, tal como de direito.
Assim, muito mais do que evidenciar a autoridade conferida por lei aos Tribunais Contas, as
pesquisas apontam a necessidade de se investigar, na pratica, a atuacdo independente e
autobnoma dessas instituicdes de controle. Notadamente porque se observou, também, que
ambos possuem divergéncias significativas em seus arranjos, quais sejam: a vinculagdo
institucional, a natureza juridica da propria institui¢do e de suas decisdes, a composicao de
seus membros e de seu quadro técnico, os recursos materiais de que dispdem, € os controles
interno e externo exercido sobre eles.

O que denota que certamente essas diferengas interferem na atuagdo dos tribunais.
Nesse sentido, lanca-se o desafio de se investigar, em pesquisas futuras, sobre até que ponto

as diferencas encontradas influenciam na atuagdo autdbnoma e independente dos Tribunais de
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Contas. Em outras palavras, trabalhos empiricos sdo necessarios para comprovar a eficiéncia

de cada arranjo.
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