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RESUMO

O objetivo deste artigo é realizar uma analise comparativa do controle externo nacional exercido no Brasil pelo
Tribunal de Contas da Unido - TCU e na Argentina pela Auditoria Geral da Nagéo - AGN. O estudo discute o desenho
institucional nos dois paises verificando suas vantagens e desvantagens comparativas, bem como os tipos de controle
de acordo com o momento (prévio, concomitante e posterior). A metodologia de pesquisa é qualitativa, com as
técnicas andlise comparada e documental, sendo que, inicialmente, utilizamos a pesquisa exploratéria, com
levantamento bibliografico. Periodicos, artigos, sites, livros, normas e outras fontes de dados que serviram como base
para os conceitos e outras informagdes relevantes afetas ao tema Controle Externo Nacional no Brasil € na Argentina.
Dentre as conclusdes do trabalho destacamos que a efetividade do controle pode ser maior em razéo da utilizacdo
dos controles preventivos, concomitantes e posteriores, a depender do tipo de fiscalizagao e dos objetivos do controle.
Descritores: Controle; Tribunais de Contas; Controle externo.

ABSTRACT

The purpose of this paper is to perform a comparative study of the national external control done in Brazil by the Audit
Court of the Union - TCU and in Argentina by the General Audit of the Nation - AGN. The study discusses the
institutional design in both countries, checking their comparative advantages and disadvantages, as well as the types
of control according to the moment (prior, concomitant and later). The research methodology is qualitative, with
comparative analysis and documental procedures, where it was at first used exploratory research, with a
bibliographical survey. Periodicals, articles, websites, books, standards and other data sources have been used as the
basis for the concepts and other relevant information related to the topic of National External Control in Brazil and
Argentina. Among the conclusions of the study, we emphasize that the effectiveness of the control can be greater due
to the use of preventive controls, concomitant and later, depending on the type of control and the objectives of the
control.

Descriptors: Control; Court of Auditors; External control.
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INTRODUGAO

A eficiéncia do Estado na realizacdo de suas atividades tipicas é importante para que as
necessidades da populago brasileira sejam adequadamente atendidas. Nesse sentido, o governo deve
melhorar a sua forma de atuag&o, seja no planejamento, na execugao, no controle ou na avaliagéo das
suas agbes, a fim de aperfeicoar os resultados oriundos da utilizagdo dos recursos arrecadados da
sociedade.

Atuar de maneira eficiente deve ser o objetivo de qualquer pais, independentemente da
forma que ele é organizado. Uma atividade importante para o adequado funcionamento de governo é o
Controle. Nesse sentido, o Controle Externo representa uma importante atividade que deve ser exercida
na administra¢do publica. Pessanha afirma que ha uma relag&o direta entre a auséncia de controle e a
tirania, afirmando que n&o havendo controles externos, qualquer individuo ou grupo ira tiranizar os
demais. Isso demonstra a importancia do controle externo para uma nagéo.

H& uma busca global pelo fortalecimento dos mecanismos de accountability, em busca de
aumentar a transparéncia e o controle das atividades realizadas pelos agentes publicos, sendo o controle
externo uma atividade central para a qualidade da democracia, em razao de seu principal objetivo ser
controlar os gastos publicos e combater a corrup¢éo. Para este estudo, accountability € o processo de
prestacdo de contas de uma pessoa ou uma entidade a outra pessoa ou entidade superior.2

Sobre a relagao do controle com as sociedades democraticas, dispde que:

"la madurez de las sociedades democraticas se manifiesta, entre otros
indicadores, por el grado de transparencia y control de la gestion publica y
por el modo en que los gestores publicos responden y asumen sus
responsabilidades por los resultados de esa gestion”.3

O Controle Externo pode apresentar variagdes na forma que é estruturado e realizado, a
depender do pais e do nivel de governo que o exerce. O presente estudo pretende realizar uma
comparagao entre o tipo de Controle Externo exercido pelos 6rgaos de controle nacionais do Brasil e da
Argentina, especificamente em relagdo ao momento em que o controle é exercido: prévio, concomitante
ou posteriori.

Para tanto, pretende-se realizar um estudo comparativo dos normativos que regem a
atuagéo dos Tribunal de Contas da Unido (Brasil) e a Auditoria General de la Nacion (Argentina), a fim de
responder a seguinte questio: como se da a atuagao dos drgdos de controle externos nacionais do
Brasil e da Argentina em relagdo ao momento do controle?

Referencial Tedrico

Na definigdo, “o controle é a fase do processo administrativo em que é avaliado o
desempenho (eficiéncia e eficacia) das entidades do setor publico, ac mesmo tempo em que é apreciada
a conformidade dos atos com as leis e 0s regulamentos e assegurada a preciséo e a confiabilidade das
informagdes. ”

Segundo o dicionario Houaiss, controle significa monitoragdo, fiscalizagdo ou exame
minucioso, que obedece a determinadas expectativas, normas, convengdes. Sobre as origens da
palavra controle:

‘(...) em francés, controler significa registrar, inspecionar, examinar. A palavra
é originaria de contré-réle, registro efetuado em confronto com o documento
original, com finalidade da verificacdo da fidedignidade dos dados. No
italiano, controlo € o0 mesmo que registro ou exame”.*

Controle é:
"la actividad de verificacion que, comparando los resultados obtenidos, com
estandares preestablecidos, para una determinada actividad, permitira emitir
um juicio de valor sobre su cumplimiento, o razén por la que debe ser uma
técnica que permita la toma de decisiones".?

Quanto ao momento de sua realizagdo, o controle pode ser classificado em prévio ou ex-ante ou

perspectivo; concomitante ou pari passu ou prospectivo e subsequente ou posteriori ou retrospectivo.

O controle prévio, tem a finalidade preventiva, e é essencialmente realizado pela auditoria
interna ou pelos sistemas de controle interno, a fim de corrigir falhas e adotar procedimentos
recomendaveis.

O controle prévio condiciona a eficacia do ato administrativo a prévia apreciagéo e validagao
pelo 6rgéo de controle. Esse modelo foi praticado na Franga, Bélgica durante muitos anos e vigorou no
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Brasil até o advento da Constituicdo Federal de 1967.

Pode-se destacar a principal vantagem do controle prévio: evitar que o ilicito se perpetue, pois é
detectado em sua fase inicial, ou seja, quando o dano patrimonial € menor e ainda passivel de reparacéo.
Apesar de o controle prévio ser uma forma eficaz de economia de recursos publicos, uma vez que é
possivel corrigir suposta falha antes de ocorrer o prejuizo, com o crescimento da Administracdo Publica e
a multiplicagao de reparticdes publicas nos Estados modernos, o exercicio do controle prévio pelos
6rgdos de controle externo nacional acabou sendo prejudicado. Ademais, ndo é razoavel concluir que, de
regra, 0 administrador néo é capaz de tomar decis6es corretas, necessitando sempre de um controle para
aferir a corregéo de seus atos.

Contudo, como forma de compensagao, os érgéaos de controle externo nacional ganharam um
novo instrumento de fiscalizagao: a inspegao ou auditoria. O que gerou instrumentos Uteis para o controle
concomitante.

Controle concomitante ou sucessivo é aquele realizado no instante da pratica do ato, a fim de
verificar se ha o atendimento dos requisitos pré-definidos para, assim, apurar sua conformidade.

O controle concomitante, via de regra, depende de provocagdes externas como dendncias e
representagdes. Outros exemplos que podemos citar s&o as, auditorias, atuagao de 6rgaos de controle,
interveng&o do Ministério Publico como fiscal da lei, e varios outros.

Ja o controle subsequente ou posterior, tem o objetivo de proceder avaliagbes periddicas, como
prestacdes de contas anuais, € possui um carater corretivo ou, eventualmente, sancionador.

METODOLOGIA

Esta pesquisa foi baseada inicialmente por pesquisa exploratéria, onde foi feito um levantamento
bibliografico. Periddicos, artigos, sites, livros, normas e outras fontes de dados que serviram como base
para embasar a explicagdo dos conceitos e outras informagdes relevantes que envolvem o tema Controle
Externo Nacional no Brasil e na Argentina, especificamente em relagdo ao momento em que é exercido:
prévio, concomitante ou posteriori.

Em seguida, foi feita uma comparagao entre a atuagéo dos 6rgéos de controle nacional do Brasil
e da Argentina e uma analise comparativa entre 0 que diz a literatura acerca do controle externo e a
préatica nos paises estudados.

RESULTADOS E DICUSSAO
Controle Externo nacional no Brasil

No Brasil, O Controle Externo é exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), conforme disposto no artigo 71 da Constituicdo Federal de 1988. A Constituicdo
previu diversas atribuicdes ao TCU, dentre as quais, destacamos: apreciar as contas anuais do
Presidente, mediante parecer prévio; julgar as contas dos administradores e responsaveis por recursos
publicos; apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal; fiscalizar a
aplicagao de quaisquer recursos repassados pela Unido de forma voluntaria; aplicar sangdes, inclusive
multa proporcional ao dano causado, aos responsaveis em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas.

Verifica-se no Brasil a grande relevancia atribuida ao controle exercido pelos Tribunais de
contas, com a previsdo da secdo IX para fratar da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria em
seus artigos 70 a 75.

A forma como o Estado se organiza no Brasil é a federativa, modelo utilizado no pais a mais de
um século. Essa organizagéo, inclusive, é considerada uma clausula pétrea, insuscetivel de alteracao
mesmo por emenda & constituigdo, conforme disposto no inciso | do § 4° do art. 60 da Constituicéo
Federal de 1988.

O Brasil possui uma estruturagdo em trés niveis (Unido, estados e municipios) com uma ampla
autonomia dos municipios aliada a um baixo controle do Estado sobre as questdes locais (SOUZA, 2005).
Em razéo dessa estruturagdo, as atividades de controle exercidas por 6rgdos de Controle Externo séo
subdivididas entre a Uni&o, os Estados e entre os municipios que possuem Tribunais de Contas (Séo
Paulo e Rio de Janeiro). Cabe destacar a impossibilidade de criagdo de novos Tribunais, Conselhos ou
érgdos de Contas Municipais, conforme disposto no § 4° do artigo 31 da Constituigdo. Entretanto, os
Estados podem instituir 6rgdo estadual denominado Conselho ou Tribunal de Contas dos Municipios,
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para auxiliarem as Camaras Municipais no exercicio do Controle Externo

O artigo 75 da Constituicdo Federal dispde que as normas estabelecidas na Segédo IX (Da
Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orgamentéria) s&o aplicaveis, no que couber, a organizagéo,
composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. Além disso, 0 mesmo dispositivo delega as
Constituicbes estaduais dispor sobre os Tribunais de Contas respectivos, definindo apenas que serdo
compostos por sete Conselheiros.

A estruturacéo atual dos 6rgdos de Controle externo no Brasil é a seguinte:

a) Tribunal de Contas da Uniéo, responsavel em ambito federal;

b) Tribunais de contas dos estados, responsaveis pelos respectivos estados e pelos municipios
que nao tiverem Tribunais de Contas dos municipios nem Tribunais de Contas municipais;

c) Tribunais de Contas dos municipios (Bahia, Ceara, Para e Goias), responsaveis pelas contas
dos municipios dos estados que compdem;

Tribunais de Contas do Municipio (S&o Paulo e Rio de Janeiro), responsaveis pelas contas do
respectivo Municipio.

Controle externo nacional na Argentina

Até a Constituicdo da Argentina de 1994, o controle externo nacional argentino era exercido pelo
Poder Legislativo com auxilio do Tribunal de Contas da Nag&o. A Argentina é um pais pioneiro em atribuir
o Controle Externo ao Poder Legislativo, em 1958 foi instituido o Tribunal de Contas da Nag&o, porém,
em 1992, mediante a Lei n° 24.156, foi criada a Auditoria Geral da Nag¢&o em substituicdo ao Tribunal de
Contas da Nagéo

"la existéncia de organismos de la administracion publica em el territério que
hoy constituye América Latina se remonta a los tiempos de la colénia. Desde
esse momento (siglo XVI) adoptaron distintos modelos institucionales y se
implementaron diversos instrumentos y metodologias que se fueron
modernizando para desembocar em los modelos mas clasicos y aun vigentes
de Tribunales de Cuentas."

O artigo 85 da Constituicdo Argentina de 1994 estabelece que o controle externo em seus
aspectos patrimoniais, econdmicos, financeiros e operacionais sera exercido pelo Poder Legislativo com
auxilio da Auditoria General de la Nacion - AGN.

O mesmo artigo descreve a AGN como organismo de assisténcia técnica do Congresso, com
autonomia funcional. Estabelece ainda que uma lei aprovada por maioria absoluta dos membros de cada
Camara regulamentara sua criagéo e funcionamento. Ocorre que até hoje néo foi sancionada a lei para
regulamentar o funcionamento da AGN, ndo obstante, em 1992, foi criada a AGN, mediante a Lei n°
24.156.

O Capitulo VIl da Lei n° 24.156, nos artigos 116 a 131 tratam do controle externo do setor
publico nacional da Argentina.

O artigo 116 da referida lei estabelece a criagdo da Auditoria Geral da Nag&o, érgéo de controle
externo dependente do Congresso Nacional. Seu patrimdnio sera composto pelos bens atribuidos pelo
Estado Nacional e os bens que pertenciam ao Tribunal de Contas da Nag&o.

O artigo 117 dispde que:

"sdo matérias de competéncia da AGN o controle posterior da
gestdo orgamentaria, econdmico, financeiro, patrimonial, legal; bem como, o
parecer sobre as demonstragbes contabeis da Administracdo Central,
organismos descentralizados, empresas e sociedades do Estado, entes
reguladores de servicos publicos e os entes privados adjudicados em
processos de privatizagdo, em relagdo as obrigagbes emergentes dos
respectivos contratos." (grifo nosso)

O artigo 118 indica as fungdes da AGN:

a) fiscalizar o cumprimento das disposi¢des legais e regulamentares em relagéo a utilizagao dos
recursos do Estado;

b) realizar auditorias financeiras, de legalidade e de gestdo, que poderéo ser realizadas
diretamente ou mediante contratagdo de profissionais de auditoria independe;

c) auditar as unidades executoras de programas e projetos financiados por organismos
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internacionais de crédito;

d) examinar e emitir parecer sobre as demonstragbes contabeis dos organismos da
Administracao Nacional;

e) controlar a aplicagdo dos recursos provenientes das operacbes de crédito e efetuar os
exames especiais que sejam necessarios para formar opiniéo sobre a situagéo e endividamento;

f) auditar e emitir parecer sobre as demonstracdes contabeis do Banco Central da Republica
Argentina;

g) realizar exame de atos e contratos, por iniciativa propria ou por indicagdo das Camaras do
Congresso;

h) auditar e emitir opinido sobre as demonstragdes contabeis das empresas e sociedades do
Estado, assim como o grau de cumprimento dos planos de agbes e propostas das empresas e
sociedades do Estado;

i) fixar os requisitos de idoneidade que deverao reunir os profissionais de auditoria independente;

j) verificar se 0s 6rgaos da Administracdo mantiveram o registro patrimonial de seus funcionarios
publicos;

k) fiscalizar o efetivo cumprimento dos encargos que incidem sobre os beneficiarios de iméveis
de propriedade do Estado Nacional transferidos a titulo gratuito por lei.

A Auditoria Geral da Nagéo sera composta por sete membros designados como Auditores
Gerais, que deverdo ter nacionalidade argentina e graduagdo em Economia ou Direito e comprovada
especializagdo em Administragao Financeira e Controle. Os Auditores Gerais terdo seus cargos exercidos
por oito anos, podendo ser prorrogado uma vez.

Em que pese a mudanca de nomenclatura de Tribunal de Contas para Auditoria Geral, as
decisdes da AGN sdo tomadas por colegiado nos moldes do Tribunal de Contas da Unido no Brasil.
Destaca-se ainda que o Presidente da AGN devera ser designado pelo partido politico de oposi¢do com
maior numero de legisladores no Congresso Nacional.

Andlise comparativa entre o Controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido e a Auditoria
General de la Nacion

Observa-se que nos dois paises o Controle Externo é exercido pelo Poder Legislativo com
auxilio de um érgéo colegiado especializado em controle, TCU no caso do Brasil e a AGN na Argentina.

As atribuicdes de ambos incluem a fiscalizagao contabil, orgamentaria, financeira e operacional,
auditorias das dos recursos publicos, incluindo as empresas publicas e sociedades de economia mista.

O que se sobressaiu como destoante em relagdo ao controle exercido nos dois paises € que a
legislagdo argentina indica expressamente que a AGN exerce apenas o controle posterior, enquanto que
a legislagéo brasileira prevé instrumentos de controle prévio, concomitante e posterior.

Antes da criagdo da AGN na argentina, o TCN exercia o controle prévio das contas nacionais, 0
que lhe conferia o poder de veto. No entanto, o controle externo na Argentina passou por uma mudanga
radical que culminou com a extingdo do TCN e a criagdo da AGN, ocasido em que passou a constar
expressamente nos normativos a atribuicdo apenas do controle posterior.

O motivo alegado para a criagdo da AGN em substituicdo do TCN foi que havia necessidade de
alteragao do desenho institucional do TCN, devido a uma suposta falta de efetividade do TCN no controle
das contas publicas.

Ndo obstante, o Poder Executivo sofria com a contrariedade do TCN no periodo de
redemocratizagéo, especialmente em relagdo as privatizagbes realizadas no inicio da década de 1990,
pois apresentavam indicios de irregularidades e corrupgdo.” A fiscalizagdo do TCN desagradou o
Governo Menem, que acabou solicitando a rentncia de alguns membros do Tribunal de Contas da Nagdo
e por fim, a alteracdo da estrutura de controle externo nacional, que adotou a nomenclatura de Auditoria
General de la Nacion.

Com relagdo ao momento da atuagéo do controle: “(...) toda atuagdo dos Tribunais de Contas
deve ser posterior, ndo tendo apoio constitucional qualquer controle prévio sobre atos ou contratos da
Administracao (...) salvo as inspegdes e auditorias in loco, que podem ser realizadas a qualquer tempo”.8

Contudo, o Ministro do Tribunal de Contas da Uni&o, argumentou que “(...) o controle prévio &
autorizado em eventos especiais como no exame prévio de editais e procedimentos em caso de grande
relevancia econdmica e social (...)".

Percebe-se que o controle prévio é realizado pelo TCU em determinadas situagdes,
principalmente quando a relevancia e/ou materialidade exigir um acompanhamento mais préximo dos
6rgéos de controle.
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Nesse ponto, cabe destacar a importancia da colabora¢do dos érgaos de controle interno e
externo em suas atividades:

"en la funcion de control seria preciso reforzar los organismos de
coordinacion y cooperacion en varios sentidos. Primero, entre el control
interno y el control externo, evitando solapamientos, aunque una cierta
superposicion sea légica y hasta conveniente".®

Conforme a exposigédo do autor, os controles internos e externos devem atuar cooperativamente,
evitando um elevado grau de superposicao de atividades entre eles, no entanto, autor ressalta que uma
superposi¢do moderada pode ser positiva.

Em relagdo ao controle concomitante, percebe-se que ainda que a legislagéo argentina indique
expressamente apenas o controle posterior, as duas legislagdes preveem o controle concomitante
através de auditorias e inspegdes, realizadas por iniciativa propria ou quando provocado pelo Congresso
ou denuncias e representagoes.

O controle concomitante & uma importante ferramenta para Administragdo Publica, de acordo
com o Anexo Unico da Resolugéo Atricon n° 02/2014 os Tribunais de Contas do Brasil, no cumprimento
de suas competéncias constitucionais, adotardo o controle externo concomitante como instrumento de
efetividade de suas atribuicdes.

"El control concurrente, tiende a informar las variaciones en los procesos mientras se desarrolla
la actividad, pudiendo corregir las situaciones potencialmente problematicas, antes de que se vuelvan
costosas"."® Nesse sentido, percebe-se a importéncia do controle concomitante que pode permitir a
corregao dos problemas detectados ainda durante a atividade realizada e, ainda, sem menos oneroso em
sua operacionalizagao.

Por fim, o controle posterior é exercido pelos 6rgaos de controle externo dos dois paises, 0
melhor exemplo é o0 exame de tomadas e prestagdes de contas dos gestores de recursos publicos.

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo procurou responder como se da a atuagéo dos 6rgdos de controle externo
nacional do Brasil e da Argentina em relagdo ao momento do controle?

Percebe-se que os drgdos de controle nacional dos dois paises possuem previsdo nas
respectivas Constituigdes e legislagbes com instrumentos adequados para o controle posteriori.

No caso da legislagdo argentina, consta expressamente que a AGN apenas tem competéncia
para o controle posterior da gestdo or¢camentaria, financeira, econémica e legal. Contudo, no decorrer dos
estudos foi possivel constatar que o drgéo nacional de controle externo da Argentina possui instrumentos
para realizag&o de controle concomitante, por meio de auditorias e inspegoes.

No Brasil o controle concomitante é muito mais evidente, pois o TCU possui diversas
competéncias para realizar o controle concomitante, frequentemente € noticiada a atuagio do TCU em
suas fiscalizacdes e auditorias.

O TCU desponta ainda com varias agdes no sentido de exercer o controle prévio, por exemplo,
quando analisa editais de licitagbes antes da divulgagdo do certame. Essa verificacdo preventiva
possibilita que, caso sejam detectadas impropriedades ou irregularidades, o dinheiro ndo chegar a ser
utilizado indevidamente, protegendo os recursos antes de sairem dos cofres publicos. A pratica do
exercicio do controle demonstra que recuperar o recurso apos ele ter sido desviado é uma atividade
muito dificil e com baixa taxa de éxito. Sendo assim, o melhor seria evitar que o recurso seja desviado, 0
que indica a relevancia de um controle preventivo para a administragao publica.

Por outro lado, a legislagdo argentina ndo prevé a atuagdo da AGN no exercicio do controle
prévio. Apesar dessa lacuna legislativa, entendemos que o controle prévio e o concomitante representam
instrumentos eficazes no combate ao mal-uso dos recursos publicos e deve ser inserido nas
competéncias atribuidas a AGN na Argentina.

Percebe-se que essa lacuna no caso do controle externo argentino deveria ser preenchida,
podendo ser utilizado como paradigma o modelo de controle exercido no Tribunal de Contas da Uni&o no
Brasil. As ferramentas disponiveis ao TCU possibilitam uma maior efetividade do controle, bem como
uma atuagéo mais eficiente, de acordo com os objetivos da fiscalizacéo e as caracteristicas do objeto a
ser fiscalizado.

Propde-se que em estudos futuros sobre os modelos de controle externo na Argentina sejam
verificadas as possiveis melhorias que um controle prévio e concomitante pode trazer para o pais € sua
administracdo publica.
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