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A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no
ciclo de politicas publicas e acdes governamentais é uma
realidade. O foco das chamadas auditorias operacionais
tem sido a avaliacdo, mas também a implementacao
de politicas publicas vem caracterizando as atividades
da Corte de Contas, apesar de ndo ser uma posicao
institucional nova na trajetoria do tribunal, visto que
desde a década de 1990 had indicativos dessa inflexéo.
Em 2005, contudo, o planejamento estratégico do TCU
incorporou em sua missdo e finalidades institucionais a
prioridade de avaliar o desempenho da administracdo
publica. Desde 2013 tem havido uma expansao dessa
forma de atuacdo em fungdo de mudangas organizacionais
que especializaram tematicamente as secretarias de
controle externo. Com esse processo como referéncia,
este texto visa descrever e analisar a atuacdo do TCU
no policy making da administracdo publica federal.

Aliteratura nacional tem desenvolvido um conjunto
representativo de estudos sobre os tribunais de contas
estaduais, mas ha ainda pouquissimas pesquisas acerca
do papel do TCU na avaliagao de programas publicos.
Ha alguns artigos que avaliam a atividade da Corte
de Contas com as agéncias reguladoras, porém mais
voltados para a andlise de conformidade, eficiéncia e
economicidade ou focados em governanca. A despeito
da existéncia de uma base documental e empirica
que, desde 2005, esta disponivel no sitio do TCU, a
literatura especializada no Brasil ainda nao explorou
mais atentamente como o tribunal vem atuando no
ambito do policy making da administragdao publica
federal. H& poucos trabalhos que se assemelham
criticamente a discussdo realizada neste texto a
respeito do expansionismo do TCU na avaliacdo de
politicas publicas. A caréncia de investigagdes justifica
a importancia de se adensar esse campo de estudos,
dado que a atuacdo da Corte de Contas no policy
making, que so faz crescer no Brasil, gera impactos
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no funcionamento e na organizacdo da administracao
publica federal.

Vem de longa data o fortalecimento da cultura
de interferéncia e atuacdo do TCU no policy making
da administracdo publica federal, no entanto, essa
tendéncia expandiu-se, sobretudo, apos 2013. Nao ha
davida que o TCU ampliara sua atuacdo com um foco
cada vez maior no ciclo de politicas publicas, em
especial nas fases de avaliacdo e, com menos énfase,
na implementacdo. A pesquisa nao identificou uma
perspectiva de expandir essa atuacao também para a
formulacéo de politicas, ainda que o tribunal venha
utilizando alguns documentos como o Manual de
gestao de risco e seu modelo de governanca publica
adotado pela administracdo federal como base para
acordaos resultantes de auditorias.

Ainda ha uma separacdo por tipo de auditoria —
conformidade, operacional, financeira ou pessoal —, mas
caminha-se para um novo modelo chamado de
auditorias integradas de conformidade e desempenho.
A segregacao tende a se reduzir nos proximos anos
e a atividade de avaliacdo deve assumir destaque
ainda maior. Com efeito, e em linha com a literatura
e a experiéncia internacional, nao é desprezivel
0 escopo de intervencdo do TCU na producéo e
avaliacdo de desempenho de politicas publicas.

Baseando-se nas trés formas de apreciacdo
de politicas publicas — auditorias operacionais,
Relatérios de Politicas e Programas de Governo (RePPs)
e Relatorios Sistémicos de Fiscalizacao (Fiscs) —,
a tendéncia tem sido ampliar o enforcement das
recomendacdes/determinacbes sobre o policy making da
administracdo publica. Verificar a aplicacdo pratica das
avaliacbes realizadas, sobretudo das auditorias, e seu
impacto sobre a gestao publica segue por ser mais bem
compreendida. Por exemplo, considerando sua atuacéo
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como Corte de Contas, a maior interferéncia no ciclo
das politicas publicas ampliou seu papel pedagdgico ou
tem servido para gerar mais evidéncias para a punicéo
e valores de condenacéo aplicados a gestores publicos?
Esta pesquisa ndo teve como escopo realizar esse balanco
critico, mas seguramente questdes como essa merecem
ser mais bem analisadas.

A discussdo empirica baseada nas entrevistas,
na andlise documental e em bases de dados das
auditorias operacionais mostrou que a pratica do TCU
esta intimamente alinhada com as mudancas em curso
em varios paises. O amadurecimento de uma visao
institucional focada na governanca de politicas publicas
e na assuncao de responsabilidades, com o fito de
aprimorar a administracdo publica, faz eco sobre o que
vem ocorrendo internacionalmente. O alinhamento com
essa “comunidade epistémica”, também apoiado por
estudos e atuacdo da Organizacdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), é um dos
fatores explicativos do direcionamento do TCU para
o policy making.

0 segundo fator que permite compreender esse
processo é a leitura que o TCU possui das atribuigbes
que Ihe foram delegadas pela Constituicdo Federal.
A Carta Magna ampliou o escopo de acdo do TCU
para além do controle e da legalidade dos atos ao
permitir fiscalizacbes sobre a gestdo operacional e a
avaliacdo da performance na administracéo publica.
A Lei Organica do TCU (Lei n® 8.443/1992) e 0 amparo
nos arts. 230 e 239 de seu Regimento Interno também
caminham na mesma dire¢do. Isso vale igualmente
para as atribuicbes da Lei de Responsabilidade Fiscal
(art. 59) que destaca ser atribuicdo dos Tribunais de
Contas alertarem os Poderes ou 6rgaos da administragao
publica federal quando constatarem a ocorréncia de
fatos que comprometam os custos ou os resultados
dos programas.’

Nesse caso, o Regimento do TCU permite
autonomia de acdo ao facultar a realizacdo de auditorias
por iniciativa prépria, o que é proporcional a pouca
capacidade que o Congresso Nacional possui para
fiscalizar o Executivo. Nos Ultimos treze anos, na média,

1. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/
lcp101.htm>.

SUMARIO EXECUTIVO

74% das auditorias foram realizadas dessa forma, o
que ndo deixa de ser um indicador do expansionismo
da Corte de Contas que pode ser analisado sob o
prisma do deficit democratico, uma vez que essa é uma
atividade central do parlamento. O entendimento de
que essa atuacdo dialoga diretamente com a sociedade
e como intermediaria entre esta e a administracao
publica para garantir transparéncia, accountability e
resultados é questionavel.

O terceiro aspecto relevante é a andlise que o
TCU faz a respeito da imaturidade institucional da
administracdo publica federal, o que requer a atuacdo
do controle externo como forma de compensar as
deficiéncias existentes e garantir que os resultados
sejam avaliados. As entrevistas com seis secretarias
de controle externo deixam essa posicdo bastante
clara, ainda que ressalvado que ndo cabe ao TCU
assumir o lugar do gestor publico. A Corte avalia que
sua capacidade técnica e de conhecimento é superior
a existente nos 6rgaos publicos, o que pede e legitima
sua atuacao no policy making em funcdo do interesse
publico e resultados para a sociedade.

A leitura acerca da imaturidade institucional da
administracdo publica federal serve como justificativa para
0 TCU suprir essas deficiéncias avaliando politicas publicas.
Induzir administradores publicos a orientar-se por
resultados, visando assegurar que os cidadaos recebam
valor publico agregado, coloca em questdao temas
caros como legitimidade e representacdo politica e o
escopo de acdo da Corte de Contas. A avaliagdo de
que o TCU possui capacidade técnica e conhecimento
superiores aos da administracao publica,? respaldada
institucionalmente, suscita a reflexdo sobre a relaco
entre a gestao técnica e a ldgica da representacao
politica democratica. Essa conexdo entre controle e
avaliacdo de politicas ficou mais porosa, tal como
visto na acao do TCU.

A possibilidade de autorregulagdo que o TCU
possui reforca sua autonomia técnica, mas também seu
envolvimento no ciclo das politicas e a utilizacdo de policy
instruments que servem para ampliar sua ascendéncia

2. Ainda que esta pesquisa nao tenha entrevistado os gestores
publicos para avaliar sua leitura acerca dessa forma de atuacdo, o
importante é enfatizar a visdo do TCU sobre seu papel no policy
making governamental.
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politica e discricionariedade na administragéo publica.
Nessa linha, a especializacao tematica das secretarias de
controle externo impactou profundamente as auditorias
operacionais. Ampliou-se a intervencao no contedo,
nas metas governamentais e sobre o policy making
via recomendacoes e determinagoes.

A quarta questao que joga luzes sobre o escopo
de atuagao do TCU no policy making é de natureza
organizacional: lentamente, desde 1996, vem ocorrendo
uma especializacdo nas areas de controle externo. Essa
revisdo estrutural passou por um turning point definitivo
em 2013, quando as secretarias de controle foram
redesenhadas para atuar por tema e setorialmente.
Essa mudanca continua tendo um profundo impacto
nas caracteristicas das auditorias, dado que vem
autorizando uma atuacdo, em linha com a experiéncia
internacional, de carater mais politico em face da
andlise de finalidades das acbes governamentais, bem
como do crescente enforcement sobre o policy making
por meio de recomendacdes e determinacdes para 0s
gestores publicos.

Uma Ultima questdo é o papel-chave que o TCU
entende desempenhar quanto ao desenvolvimento
nacional, 0 que autoriza sua atuacdo em um conjunto
cada vez maior e diversificado de setores. Considera-se,
por exemplo, que desequilibrios na burocracia geram
impactos negativos pelo aumento de custos, gasto com
pessoal e excesso de tramites que podem interferir
na performance da economia. Como o TCU julga que
pode contribuir para melhorar essa situacdo no Brasil?
Propde-se elaborar um diagnastico com foco nos entraves
para se fazer negocios no pais por meio de afericao,
analise e comparacdo das regulamentacdes a empresas
em 190 economias e cidades selecionadas. Talvez esse
seja um bom exemplo da abrangéncia e do alcance da
atuacdo que o TCU se propde a desenvolver, visando
colaborar com o desenvolvimento estratégico do pafs.

Ainda que numericamente as auditorias operacionais
ndo sejam tao representativas, verifica-se que sua
abrangéncia e escopo lhes conferem capacidade
de intervencdo de larga escala em politicas publicas de
grande impacto social. Em politica pablica é dificil asseverar
que haverd uma rota linear a ser seguida, visto que
muitos fatores intervém na sua implantacdo. No caso
das auditorias operacionais realizadas pela Corte de
Contas, contudo, esse modelo deve se consolidar e se
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expandir. A agenda de pesquisa é ampla, mas a diregdo
de todas as possibilidades de investigacdo é a mesma:
a atuagdo do TCU na avaliagdo das politicas publicas
da administragdo publica veio para ficar. Essa ja é a
nova cara do controle externo no Brasil.



