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Resumo: A despeito da opuléncia de explicagdes sobre as fungdes dos Tribunais de Contas, muitas
incompreensoes, inverdades — a exemplo de “fake news” — e incertezas ainda pairam nesta discussdo. Diante
do problema elencado, o objetivo deste estudo € ilustrar, mediante exemplos faticos, os papéis das Cortes
de Contas brasileiras e estrangeiras, no exercicio da funcdo denominada Controle Externo. Foi realizada uma
revisdo de literatura narrativa da atuagao destes 6rgaos quanto as parcerias pUblico-privadas e concessoes
de servigos plblicos, sem ter em conta limites temporais. O estudo revelou que é possivel apontar exemplos
elucidativos com tragos inerentes as atividades destas entidades, independentemente da coexisténcia de
peculiaridades legislativas ou circunstanciais. A sua contribui¢ado reside em gerar um produto final que sirva
como ponto de partida para o desenvolvimento de outras atividades de pesquisa que fomentem o debate
sobre a importancia das fungdes destes 6rgaos e fortalegam a compreensao a seu respeito.
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Abstract: Despite the opulence of explanations about the functions of the Courts of Accounts, many
misunderstandings, untruths — such as fake news — and uncertainties still hover in this discussion. Given
the problem listed, the objective of this study is to illustrate, through factual examples, the roles of the
Brazilian and foreign Audit Courts, in the exercise of the function called External Control. A narrative
literature review of the performance of these bodies regarding public-private partnerships and public service
concessions was carried out, without taking into account time limits. The study revealed that it is possible
to point out illustrative examples with traits inherent to the activities of these entities, regardless of the
coexistence of legislative or circumstantial peculiarities. Its contribution lies in generating a final product
that serves as starting point for developing other research activities that foster debate on the importance
of these bodies’ functions and strengthen the understanding about them.
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EXEMPLOS FATICOS DA ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS E ESTRANGEIROS: UMA REVISAO DE
LITERATURA NARRATIVA

INTRODUCAO

Em 2013, a empresa de consultoria empresarial McKinsey & Company publicou
um informe sobre produtividade no segmento de infraestrutura. O propdsito era delinear
como poupar 1 trilhdo de dolares americanos, no periodo de um ano (MCKINSEY &
COMPANY, 2013). No aludido documento, a organizagao destacou que seriam
necessarios 57 trilndes de dolares americanos, de 2013-2030, para dar continuidade
ao crescimento do PIB mundial. Apontaram os seus analistas, no entanto, que esta
cifra seria maior que aquela estimada para toda a infraestrutura ja existente.

De acordo com Grimsey e Lewis (2004), os descompassos entre a falta de
recursos orgamentarios e a necessidade imperiosa de infraestrutura em paises
emergentes tornam a parceria pablico-privada uma politica extremamente atrativa.
Por iguais razoes, “hoje em dia, quase ninguém contesta a importancia da concessao
de servicos plblicos em areas de infraestrutura e energia, como forma de aumentar
os investimentos e melhorar a eficiéncia do setor”. (CHIRICO, 2011).

Tendo em vista o desembolso de vultosas quantias monetarias provenientes
do erério, as quais sdo movimentadas e aplicadas para a consecu¢do do bem-estar
social, &€ imprescindivel o controle do dinheiro plblico para fins de salvaguardar os
bens e valores patrimoniais. Nessa perspectiva, surgem o 6rgao de controle designado
Tribunal de Contas (TC) e a sua missao institucional (denominada controle externo).
Lima (2011) entende que o controle externo da Administracao Publica, previsto na
Lei maior brasileira, é intrinseco ao regime democratico que vigora no pais e, além
de servir de instrumento para a cidadania, coopera com o aprimoramento da gestao
publica como um todo.

Conquanto o prisma especificado anteriormente se apresente de forma
relativamente clara para a comunidade composta por individuos que lidam com,
estudam e/ou pesquisam assuntos desta natureza, em tempos de informagoes
desencontradas, cuja atualidade é notadamente marcada pelo anglicismo “fake
news”?, a exemplificagdo surge como solugcao, ainda que parcial, para assistir na
compreensao de aspectos estranhos ao homem-médio — principal interessado na
salvaguarda retro mencionada.

Frisa-se que o sentimento de descrenca para com 6rgaos de controle, por
parte da populagao, também passa pelo desconhecimento que se tem deles, érgaos
denominados Tribunais (0 que fomenta o entendimento equivocado de que pertengam
ao Poder Judiciario, em funcdo da nomenclatura). Esta € uma das razoes pelas
quais a ilustragao, com situagdes reais do dia a dia, é grande aliada no combate a
incompreensao de conceitos de baixa popularidade. Nesse ponto de vista, muito se

2 “Tem-se que quando uma matéria tenta, de todos os meios, agregar algo negativo a alguém, e nao
simplesmente informar uma dada populagao e, principalmente, falta com a verdade dos fatos, é vista como
fake news, ou, em uma tradugdo direta, noticia falsa ou noticia fabricada, forjada”. Disponivel em: https://
inglesnoteclado.com.br/2017/10/0-que-significa-fake-news-qual-a-traducao.html. Acesso em: 29 abr. 2021.
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critica a atuacao das Cortes de Contas brasileiras e atribui-se, inclusive, a ela, parcela
de culpa do atual cenario econdmico do pais. Lisboa (2019), por exemplo, questiona
se nao seria a hora de por um fim a tais 6rgaos que, na sua visao, seriam custosos
e ineficientes. Em seu entendimento, o ideal seria substitui-los pela contratacao de
empresas privadas prestadoras de servico de auditoria.

Como assinalado, a familiarizagao com conceitos singulares, de modo a
contextualizar a atuagao de Tribunais de Contas, pode ser atingida pelo processo
didatico da exemplificagdo.

Elgin (2012) entende que a exemplificagao é a relagdo da amostra (ou de
um exemplo ou de outro exemplar) com as carateristicas ou propriedades para
0s quais serve de modelo. Posteriormente, ao estudar sobre novas perspectivas
epistemolégicas, Elgin (2017) discorreu sobre os efeitos da exemplificacdo no
processo de constru¢cao da compreensao. Para ela, pessoas aprendem por meio de
exemplos e revelam o resultado da sua aprendizagem, também, através deles.

A face do exposto, emoldurou-se o seguinte problema-investigativo: com
quais exemplos faticos é possivel ilustrar os papéis dos Tribunais de Contas (TCs)
brasileiros e estrangeiros no exercicio do controle externo?

Com o propésito de incluir uma lente contextual a presente discussao,
foi realizado um recorte da atuacao dos 6rgaos de controle em destaque, ante a
determinadas modalidades contratuais. A vista disso, por intermédio de uma revisao
de literatura narrativa, no bojo das contratacoes de parceria pUblico-privadas e
concessoes de servigo pulblico, foram pontuados arquétipos da manifestacao de
orgaos brasileiros e dos de origem extraterritorial, sem, com isso, negligenciar as
suas similitudes e diferengas, em termos de atuagao.

A intengao deste estudo tedrico-qualitativo e exploratério é, portanto, promover
uma visao exemplificativa, educativa e realista (fatica) da atuacao de Tribunais de
Contas, sejam eles brasileiros ou nao.

REFERENCIAL TEORICO

Nesta etapa, sdo abordados conceitos basilares que permeiam a discussao
central proposta, isto €, com quais exemplos & possivel ilustrar a manifestagao do
controle externo patrio e o estrangeiro, no tocante as duas espécies de contratagao
eleitas. Ressalta-se que, atualmente, existe um cabedal de informagdes acerca de
especificagoes tais como: revisao de literatura narrativa, controle externo, parceria
pUblico-privada e concessoes de servigos plblicos. Assim, em virtude da abastanca
de explicagoes existentes na literatura, sobre 0s aspectos a seguir tratados, primou-
se pelo laconismo de tais definicoes. O objetivo dessa medida foi dar maior enfoque
ao tema em que se encontra abarcado o presente estudo (item 3).
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REVISAO DE LITERATURA NARRATIVA

A revisao de literatura narrativa é técnica que, dada a relevante amplitude do
objeto de pesquisa, possibilita ao seu condutor selecionar, deliberadamente, alguns
elementos que o auxiliem a abordar o problema investigativo. E que “estes textos
sao gerados segundo a opiniao do autor, que decide quais as informagdes sao mais
relevantes, sem explicitar a forma como elas sao obtidas”. (BERNARDO; NOBRE;
JANETE, 2004).

Convém pontuar que, segundo Cook, Mulrow e Haynes (1997), diferentemente
da revisao sistematica, cujo rigor cientifico € um de seus principais tracos, a revisao
de literatura narrativa apresenta, muitas vezes, caracteristicas como:

¢ Auséncia da descrigao explicita de métodos sistematicos;

¢ Inexisténcia da se¢cao métodos;
e Conjunto abrangente de questoes ligadas a determinado topico;
¢ Problema investigativo nao presente em titulo, resumo ou introducao;

e Utilidade relevante na discussao de dados em face de teoria ou contexto;

No tocante a sua estrutura, “um artigo de Revisdo Narrativa, é constituido
de: Introdugdo, Desenvolvimento (texto dividido em secoes definidas pelo autor
com titulos e subtitulos de acordo com as abordagens do assunto), Comentérios e
Referéncias”. (ROTHER, 2007).

CONTROLE EXTERNO

Ao explicar o conceito de controle externo, Guerra (2019, p. 122) ensina que:

Externo € o controle exercido por um poder ou 6rgao distinto, apartado
da estrutura do 6rgdo controlado. Lato sensu, é externo o controle
desempenhado pelo Poder Judiciario sobre os demais poderes, bem
como o cumprimento pela Administragao direta sobre as entidades da
Administracao indireta (denominado principio de tutela). Em sentido
estrito, como o tratado nesta obra, o controle externo € tdo s6 aquele
exercido pelo Poder Legislativo (controle politico) e pelo Tribunal de
Contas (controle financeiro) sobre a Administracao direta e indireta dos
demais poderes.

A composicao de palavras, controle externo, é citada em diversos dispositivos
da legislacao brasileira. Nesse sentido, somente na Constituicdo Federal de 1988 ha
oito mengdes ao bindmio em questao (BRASIL, 1988).

Deve ser esclarecido, entretanto, que a expressao controle externo surgiu,
primeiramente, na Constituicao de 1967 (BUGARIN, 2000).

Ao longo de anos, a doutrina, assim como o fez a legislagcdo patria, consagrou
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a acepcao da combinagao de palavras ‘controle’ e ‘externo’ como o exercicio da
fiscalizagcdo que uma entidade ou 6rgao exerce sobre outra (0), dai o porqué de se
designar o controle como tal — externamente aquele que estd sob o seu escrutinio.
Dessa maneira, exempli gratia, diz-se que o Ministério Plblico exerce controle externo
da atividade policial (Art. 129, inciso VII, da Constituicao Federal).

Nessa senda, constata-se que o controle externo nao &€ uma fungao exclusiva
dos Tribunais de Contas (TCs). No entanto, € sabido que cada 6rgao atua conforme as
balizas de sua competéncia. Portanto, “o0 que define o controle externo € a realizagao
do controle feita por um poder sobre outro (ou pelo Ministério PUblico).” (PALUDO,
2017, p. 496).

Neste estudo, o controle externo se refere a atuacao dos TCs. Logo, a agao
de controle externo é qualquer acao empreendida para a consecugao da missao
institucional do Tribunal, no ambito de suas funcoes finalisticas®.

A seguir, sao descritos conceitos sobre concessoes de servicos publicos e
Parceiras Publico-Privadas (PPPs), os quais, como os de revisao de literatura narrativa
e controle externo, dao suporte ao estudo sobre exemplos faticos da atuacao dos
Tribunais de Contas brasileiros e estrangeiros.

CQNCESS@ES DE SERVICOS PUBLICOS E PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS (PPPS)

Pastore (et al., 2017) explicam o que sao as concessoes e as PPPs:

As concessoes e as PPP sao contratos nos quais um agente privado realiza
a construcao e administra a prestagao dos servigos proporcionados pela
infraestrutura, bancando a construgao com uma parcela de equity e outra
de divida, com os recursos obtidos pela cobranga dos servigos prestados
aos usuarios, amortizando a divida e pagando os custos de conservagao.
(Pastore et al., 2017, p. 7).

De acordo com o Manual de Parcerias Pulblico-Privadas do Banco de
Desenvolvimento da Asia, as PPPs — além de engajarem o setor privado,
simultaneamente — apresentam um modelo que reconhece e estrutura o papel do
governo ao assegurar que as obrigagoes sociais sejam cumpridas e que as reformas
do setor e os investimentos plblicos sejam bem-sucedidos (ADB, 2008, p. 7).

Segundo Martin (2013), no modelo de PPPs o setor privado assume grande
parte do risco relacionado ao financiamento e a construgdo; os parceiros do setor
privado também sao responsaveis por garantir o desempenho efetivo da infraestrutura,
incluindo projeto, planejamento e manutencao de longo prazo.

3 Definicdo de acao de controle externo. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/
fileDownload.jsp?fileld=8A8182A14DB4AFB3014DBACOE2994CFD. Acesso em: 10 jun. 2020.
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Por outro lado, do Manual de Parcerias PuUblico-Privadas, elaborado e
disponibilizado pela PBH Ativos S.A. — organizagao pertencente ao Municipio de Belo
Horizonte (MG) -, depreende-se a definicao de concessao:

A concessao significa a delegacao de determinada operacao e gestao de
servigos publicos a um terceiro, intitulado concessionario, com o direito
de exploragao do negbcio a partir da remuneragao proveniente de tarifas
pagas pelos usuarios, eventualmente com subvengoes do Poder Publico.
(PBH Ativos, 2018, p. 9).

Ao explicar o que se entende por concessao de servico publico (ou concessao
comum de servigco plblico) e as suas especificidades, Guimaraes (2016) assim
esclarece:

As concessoes comuns de servigo plblico sao contratos firmados
entre empresas privadas e a Administracdo Pudblica, cujo objeto é a
prestacao de servigos pulblicos fruiveis diretamente pelos usuarios. Numa
concessao comum, a empresa concessionaria encarrega-se de prover
toda a infraestrutura necessaria para a disponibilizagao do servigo piblico,
remunerando-se das tarifas que sao pagas pelos usuarios pela sua fruigao.
E considerado, por isso, um contrato autossustentavel financeiramente,
pois ndo depende de subsidios da Administragdo Plblica. As fontes de
remuneragao do concessionario serdo a receita tarifaria e (eventualmente)
receitas acessorias ou alternativas, decorrentes de negdcios acessorios
que possam ser relacionados a concessao, mas que nao se constituem na
prestacao do servigco plblico propriamente dito (por exemplo: exploragao
de espagos publicitarios e de centros comerciais has margens de uma
rodovia concedida). A concessao comum de servigo plblico pode envolver
(e como regra envolve) a execugao de obra plblica. Em muitos casos,
a disponibilizacao do servigo plblico depende ndo apenas da realizagao
de obras, mas do seu aparelhamento. O concessionario encarrega-se
de prover e custear toda a infraestrutura necessaria para que 0 servigo
pUblico possa ser prestado ao usuario. Em razao disso, € costumeiro
afirmar que o objeto das concessoes é complexo, podendo englobar uma
multiplicidade de prestagoes (diversamente, por exemplo, do que se passa
nos contratos ordinarios, como o contrato de obra plblica, cujo objeto é
Gnico e especifico). (GUIMARAES, 2016, p. 16).

No Brasil, o regime de concessao e permissao da prestagao de servigos piblicos
estéa previsto na Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Ja as normas gerais para
contratagao e licitagao de parceria pdblico-privada, muito conhecida pela sigla PPP,
foram instituidas pela Lei n. 11.079 de 30 de dezembro de 2004.

Nesse sentido, cabe o seguinte questionamento: o que motiva o setor pablico
a implementar uma PPP? Segundo Delmon (2017), baixo desempenho dos servi¢os
de utilidade publica associado a estruturas de financiamento desprovidas de
transparéncia e métodos de contratagao ineficientes ou corruptos.
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A proxima secao dedica-se a exemplificar, em carater narrativo, a atuagao dos
Tribunais de Contas do Brasil assim como a destes 6rgaos de controle procedentes
de outros paises, no ambito das concessoes de servigos plblicos e parcerias plblico-
privadas (PPPs).

ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS E
ESTRANGEIROS

De modo geral, as fungoes dos Tribunais de Contas podem ser classificadas
segundo o fim a que se destinam. Conforme Zymler e Almeida (2008) sao elas:

e Funcao fiscalizadora;

¢ Fungao judicante;

¢ Fungao sancionadora;

e Funcao pedagogica;

¢ Fungao consultiva;

¢ Fungao informativa;

e Funcao normativa;

e Fungao de ouvidoria e

¢ Fungao corretiva.

Salienta-se que, como se demonstrara nas proximas linhas, as funcgoes listadas
anteriormente ndo se manifestam de modo estanque. Em muitas das ocasioes, ha,
pois, uma intercalagao entre elas.

No tocante a atuagao fiscalizadora dos Tribunais de Contas brasileiros, essa se
faz muito presente no controle de tarifas cobradas dos usuarios, sobretudo em relagao
a sua composicao de preco e reflexos diretos e/ou indiretos sobre os pagadores.

A titulo de exemplo, a concessao precedida (Art. 22, inciso Ill) ou ndo (Art. 22,
inciso Il) de obra pulblica, esta expressamente prevista na Lei 8.987/95. Dessarte,
em face da necessidade de execugao de obra piblica, em etapa anterior a exploragao
do servigo plblico propriamente dito, a Administracao Piblica considera os custos
da referida obra ou do servico na tarifa a ser fixada, 0s quais sao suportados, de
plano, pelo agente privado. No entanto, & imperioso salientar que tais custos iniciais
representam os chamados CAPEX (Capital Expenditures) e nao os rotulados como
OPEX (Operational Expenditures). Isso porque vige, contemporaneamente, no Brasil,
0 regime do preco do servico, em que se desvincula o preco da tarifa dos custos
operacionais/de manutencao do concessionario (OPEX). Portanto, a Lei 8.987/95
adota o regime do preco do servigo e nao o regime por custo do servigo (OPEX). Nessa
perspectiva, € fixado prazo de exploragao suficiente para a amortizagao das despesas
de capital da contratada — montante inicial despendido pelo licitante vencedor da
concessao para fins de realizagcao da obra ou servico (CAPEX).
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Em se tratando de Parcerias PUblico-Privadas, as quais comportam o pagamento
de remuneracgao variavel conforme o desempenho do concessionario — fruto do Art.
62, § 12, da Lei 11.079/2004 -, a tematica supramencionada, a 6tica do duelo OPEX x
CAPEX, também é valida, como infere-se do Manual de Padronizagao de Regras Chave
de Parcerias Pablico-Privadas do Governo do Estado de Minas Gerais:

Destaca-se que nos mecanismos de pagamento, com parcela de
remuneragao varidvel (conforme desempenho da concessionaria), o
peso da remuneracgao fixa é estabelecido de forma a cobrir e remunerar
adequadamente o investimento em CAPEX realizado pelo parceiro privado
ao longo do periodo da concessado. (MINAS GERAIS, 2015, p. 198).

Garcia (2011), ao narrar o entendimento de Garcia e Padro (2007), explica que:

Em oposicao ao regime de custo de servigo, seguem o0s autores, a Lei
8.987/1995 previu que o prego das tarifas seria fixado pela proposta
vencedora da licitagcao e preservado pelas regras de revisao previstas
na lei (regime do preco do servico). Esse regime desvinculou o prego da
tarifa dos custos do concessionario. (GARCIA, 2011, p. 7).

Por outro lado, como esclarecem Muller (et al., 2012), deve ser assegurada
a modicidade da tarifa (Art. 62, § 12, da Lei 8.987/95), ao se conciliar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos com este principio positivado.

Desta feita, menciona-se, como repercussao do exercicio do controle externo
brasileiro, a 6tica das fungoes fiscalizadora e corretiva, a suspensao da Concorréncia
Pablican. 06/2018 para prestagao dos servigos pUblicos de tratamento e fornecimento
de agua e esgoto no municipio de Ouro Preto (MG). O ato foi promovido pelo Tribunal
de Contas mineiro, oportunidade em que foi feita a seguinte asseveragao, por sua
unidade técnica:

Nao obstante, é possivel afirmar que a taxa de outorga, quando
excessivamente elevada, tem como consequéncia a maior arrecadacao
por parte do ente plblico em detrimento da modicidade tarifaria.
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, DENUNCIA
1058816, 18 de setembro de 2019, p. 4).

No Brasil, as Cortes de Contas nao possuem competéncia para fiscalizar a
atividade financeira e operacional das empresas concessionarias. A atuagao dos
Tribunais cinge-se a parcela monetaria referente ao dinheiro pablico. Além disso,
foge das competéncias dos Tribunais de Contas a fiscalizacdao de delegatarios
nao remunerados com verbas provenientes do erario (por exemplo: motoristas de
taxi). Nesse caso, a fiscalizagao é realizada pelo Poder Concedente por forca da Lei
8.987/1995 (Art. 29 - inciso | - e Art. 30):
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Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua
prestacao;

Art. 30. No exercicio da fiscalizagdo, o poder concedente terd acesso
aos dados relativos a administracdo, contabilidade, recursos técnicos,
econdmicos e financeiros da concessionaria. (BRASIL, 1995).

O campo de atuacao dos TCs deve estar bem delimitado para se evitar o
chamado conflito de jurisdicao — com as agéncias reguladoras, por exemplo. Esse
entendimento, por sinal, esta pacificado, como ja definido pelo Tribunal de Contas da
Unido, no Acorddo n. 1089/2016:

Nado compete ao TCU fiscalizar diretamente as empresas delegatarias
de servigo plblico, mas sim examinar se o poder concedente esta
fiscalizando de forma adequada a execugao dos contratos celebrados,
por forca do disposto nos arts. 70 e 71 da Constituicao Federal de
1988. No caso das operadoras de servigos de telecomunicagoes, essa
atribuicao cabe a Agéncia Nacional de Telecomunicacoes, nos termos do
art. 19 da Lei 9.472/1997. (BRASIL, 2016).

Em relacao a fiscalizagao pelo modo indireto, a posi¢ao jurisprudencial supra nao
aparenta ser exclusiva do 6rgao federal brasileiro. Respeitadas as devidas diferencas
entre os instrumentos de controle externo, o Tribunal de Contas da Moldavia*, por
exemplo, promoveu, no ano de 2021, andlise de supervisao realizada por terceiros
no tocante a um contrato de Parceria PUblico-Privada. A agao do 6rgao moldavio, no
tocante a verificagdo do cumprimento da organizagao, implementacdo e supervisao
de parcerias puablico-privadas celebradas pela Academia de Ciéncias da Moldavia,
Unidade Administrativo-Territorial de Chisinau e Universidade Estadual da Moldavia,
revelou que 0 processo ocorreu com violagao de disposicoes legais, o que, segundo
a casa, afetou os objetivos da PPP, os interesses da administracdo publica local,
bem como a regular contabilidade do patrimdnio piblico. (MOLDAVIA, 2021). Esta
conclusao, vale observar, decorre, eminentemente, da funcao judicante da entidade.

Os Tribunais de Contas exercem papel fundamental no tocante a andlise de
editais de licitagao, sobretudo quanto a economicidade de projetos (avaliagao da relagao
custo-beneficio). Exemplificando este meti€, elenca-se a Informacao n. 2/2019-DIGEM3
emitida por auditores de controle externo do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF).
No documento em questdo, os agentes publicos emitiram sugestoes aos Membros
daquela Corte, no sentido de determinar que dada licitagcao fosse invalidada. O certame
havia sido alvo de representacao do Ministério PUblico de Contas do Distrito Federal
(MPCDF). Destarte, os servidores recomendaram que 0 processo, eivado de vicios, fosse

4 The Court of Accounts audited the compliance of public-private partnerships — Disponivel em: http://www.
ccrm.md/curtea-de-conturi-a-auditat-conformitatea-realizarii-unor-parteneriate-publice-private-1-4762. Acesso em:
28 fev. 2021.
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anulado pela entidade promotora do certame. No entendimento dos auditores de controle
externo, “o certame deveria se ter adotado o modelo de concessao de obra plblica ou de
concessao de uso de bem publico, ndo PPP”. (TEIXEIRA; CARONE, 2019).

Pereira (2005) entende que na equagdo do controle externo, no tocante a
fiscalizacao de PPPs, devera constar a economia mensuravel de recursos.

Em consonancia com o suso-aludido, outro aspecto nao menos relevante é a
conferéncia de viabilidade econdmico-financeira de projetos de PPPs, desenvolvida
por TCs. Nessa vereda, a 6tica da sustentabilidade, cita-se o estudo promovido por
técnicos do TCE-RS que identificaram incompatibilidade entre os custos/taxa interna
de retorno com a receita projetada proveniente da Contribuigado para Custeio dos
Servigos de lluminagao Plblica (COSIP) de um projeto de PPP. O estudo serviu de
subsidio para a concessao de medida cautelar no sentido de suspender os atos
processuais da licitacao® (RIO GRANDE DO SUL, 2018). Novamente, ilustra-se outro
incidente que exemplifica a fungao judicante destas casas.

Em vista da necessidade de a Administracao poder contar com um parceiro
estratégico no atendimento as inlmeras demandas que vao ao encontro do interesse
pUblico, impende frisar que os tribunais administrativos sao, acima de tudo, 6rgaos aptos
a atuar na defesa do dinheiro piblico. Nessa esteira, lista-se um caso suscitado por Hall
e Lobina (2004), os quais estudaram conflitos entre os interesses do setor privado e os
do setor pdblico. Narram os estudiosos sobre um contrato na area de recursos hidricos —
relacionado ao reservatorio de Yuvacik, em lzmit, na Turquia (Figura 1).

Figura 1 - Reservatorio de Yuvacik

gy

Fonte: Folklorik turizm ve tic. Ltd. $ti. (2021).

5 Processo n. 13959-0200/188. Disponivel em: http://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/noticias_
internet/Decisoes/pmvenancioaires2708.pdf. Acesso em: 25 ago. 2020.
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Com prazo de 15 anos para a total execugao do objeto — avaliado em 900
milhoes de ddlares americanos —, o projeto contemplou uma Estacao de Tratamento
de Agua (ETA) e barragem. Concluido no ano de 1999, o empreendimento foi visto, a
época, como 0 maior esquema de abastecimento de agua financiado com recursos
privados, do mundo. A sua finalidade inicial era fornecer agua as cidades de Izmit e
Istambul. Ocorre, entretanto, que algumas indistrias e municipios circunvizinhos a ETA
recusaram-se acomprar agua dausina por ser, em seu entendimento, demasiadamente
cara. Entre eles, o proprio municipio de lzmit — que se comprometera a adquirir 492
milhdes de m3 de 4gua por ano — nao previu tal aquisicdo em seus orgamentos para
0s anos de 1999 e 2000. Ainda, segundo os autores supramencionados, o Tribunal
de Contas Turco identificou superfaturamento no contrato de concessao (do tipo Build-
Operate-Transfer ou BOT). Essa agao desencadeou na recomendacao de investigagao
de autoridades, como o entao prefeito e secretariado. Ou seja, a fungao fiscalizadora do
Tribunal de Contas (via apuragao de fatos) culminou na recomendacgao da investigagao
de pessoas, pelos 6rgaos competentes. Nao obstante as adversidades do projeto em
questao, hoje, a regiao abriga um dos roteiros ecoturisticos mais cobigados do pais.
Parcerias Pablico-Privadas voltadas para atividades de ecoturismo em paises como
Quénia, Africa do Sul e China também s&o uma realidade (MNYANI, 2019).

O Tribunal de Contas Turco (conhecido na lingua vernacula como Sayistay) tem
atuacdo em diversos projetos de parceria puUblico-privada, compreendidos por sua
jurisdicdo. Nesse passo, ha o caso do aeroporto de Zafer (construido sobre a modalidade
BOT, e finalizado em 2012). Com capacidade para 2 milhdes de passageiros/ano, licitado
em 2010, e investimento de 50 milhdes de euros, o contrato com a empresa que 0 opera
expirard em 2044. Segundo a imprensa turca, relatorio da Corte de Contas daquele pais
revelou que, decorridos trés anos de sua inauguragao, apenas 4% da quantidade total
de passageiros garantida pelo parceiro plblico ao parceiro privado havia sido atingida,
apesar dos esforgos do governo em atrair turistas interessados em aguas termais. Em
razao da ocorréncia citada, cerca de 20 milhdes de euros ja haviam sido pagos com
titulos do tesouro a contratada, ente os anos de 2012 a 2016. Um relatério do 6rgao de
controle externo, emitido em 2017, revelou que, de 49 aeroportos operados pela State
Airports Authority - SAA (empresa estatal turca), apenas 8 aerddromos seriam lucrativos,
€ 0s respectivos ganhos desses oito equipamentos compensariam a perda gerada por
aeroportos publicos remanescentes (SENGUR, 2020).

Em relagao a relevancia da analise técnica, como parte da funcao do Tribunal
de Contas, sobretudo quanto a andlise puramente técnica de destinagao de receitas
e de criagdo de despesas, ja superada, cabe sublinhar que houve evolugao das
atribuicoes destes orgaos em compasso com “o desenvolvimento da complexidade
dos gastos publicos e do proprio aumento da cobranga, por parte da populagao, por
transparéncia, pela correta aplicagdo das verbas pUblicas e, além disso, por mais
eficiéncia na aplicagao dos recursos publicos”. (SILVA; VACONCELOS; GULIM, 2017).
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A despeito dos exemplos citados anteriormente, o maior projeto de PPP da
Turquia esta avaliado em 6,4 bilhdes de dblares americanos e compreende 420
km de autoestrada entre Gebze e Izmir, além de uma ponte pénsil de 3.000m.
que cruza a baia de Izmit (Figura 2). O contrato da concessao iniciou-se em 2013
e finda em 2035. De acordo com o informe da Organizacao das Nagoes Unidas
(ONU), em 30 anos, o pais celebrou 238 contratos de parceria pUblico-privada
(ONU, 2019).

Figura 2 - Ponte suspensa, de 3 km, que cruza a baia de Izmit

Fonte: Korfezdeniz (2021).

A titulo de comparacao, o Porto Maravilha, localizado na cidade do Rio de
Janeiro (RJ), oriundo de uma Operacao Urbana Consorciada, é considerado um dos
maiores investimentos realizados via PPP, em solo nacional (TOLEDO, 2012). Com
custo total estimado em 8 bilhoes de reais, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), no
desempenho de sua fungao corretiva, recomendou ao operador, a Caixa Economica
Federal, que fossem atualizados os estudos de demanda pelos Certificados
de Potencial Adicional de Construcao, em face da conjuntura negativa do setor
imobiliario da regiao (BRASIL, 2020).

De todo modo, os montantes financeiros relativos aos projetos de PPP turcos
e brasileiros em nada se comparam ao da barragem chinesa Trés Gargantas (Three
Gorges Dam), visto que, muito embora este empreendimento nao tenha sido
executado sob a modalidade de parceria em questao (mas sim via empresa estatal),
€ considerado uma das maiores obras hidraulicas do mundo, e que custou aos cofres
chineses 37 bilhoes de ddlares americanos. A obra fora iniciada nos idos de 1992,
mas, no ano de 2015, decorridos 23 anos desde o seu inicio, o Tribunal de Contas
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Chinés, conhecido como National Audit Office of the People’s Republic of China
(CNAO) detectou inconsisténcias contabeis®.

Ao estudarem sobre experiéncias passadas de PPPs no Brasil, em comparagao
com as de outros paises, Ferraz e Almeida (2018) dao destaque ao fato de que a
China, apesar de ter liderado o ranking de paises emergentes, em niimero de projetos
de parcerias publico-privadas (1.223 desenvolvidos), foi suplantada pelo Brasil em
termos monetarios de parcerias executadas (quase US$ 320 bilhdes x US$ 110
bilhdes investidos pelo pais asiatico). Sustentam os autores que a India, em segundo
lugar, aportou um pouco mais que US$ 230 bilhdes em 838 projetos desenvolvidos,
ao passo que o Brasil destinou o seu poderio financeiro a 784 projetos. Até o ano
de 2021, segundo informagoes atualizadas do PPP Knowledge Lab (agrupamento
sistematico de informagoes do Banco Mundial, utilizado também pelos pesquisadores
apontados), o Brasil registra, desde 1990, o acumulado de 1.051 projetos e mais
de US$ 430 bilhoes alocados (um incremento de, aproximadamente, 34% frente a
ambos 0s seus nimeros de 2018)".

Wang (2020), ao discorrer sobre parcerias pUblico-privadas na China, ressalta
gue esta modalidade de contratagdo naquele pais teve inicio nos anos 90 (através do
contrato de concessao do tipo BOT). Todavia, até o presente momento, inexiste uma
legislacao especifica sobre PPPs. Cita, igualmente, iniciativas legislativas dedicadas
a criacao de instrumento normativo consolidado (com inclusive consultas publicas),
mas, até agora, a situagao permanece no plano da soma de esforgcos. A Bélgica,
malgrado nao possua legislacao uniforme sobre PPPs, conta com um Tribunal de
Contas que exerce controle externo das operagdes orgcamentarias, contabeis
e financeiras (VAN DEN EYNDEN et al., 2019). Em 2009, no exercicio da fungcao
informativa em compasso com a da pedagogica, o Tribunal belga teceu duras criticas
a politica de parceria pdblico-privadas da regiao flamenga da Bélgica. Na sua visao, a
soma de regras de Flandres nao poderia estar fundamentada apenas em fatores de
cunho orgamentario, mas também naqueles de cunho financeiro, social e operacional
(BRUYNINCKX; HULTKRANTZ; WILLEMS, 2020). A funcao pedagbdgica dos Tribunais
emana de oportunidades de qualificagdo promovidas pelos TCs junto aos érgaos
jurisdicionados (ROSA, 2020; DALL'OLIO, 2018), e as criticas que fazem, a respeito
da interpretagao da realidade, surtem como verdadeiros estimulos para que gestores
adequem suas acoes aos interesses da sociedade.

No Brasil, nao raro a auséncia de legislagao ou de decisoes uniformes, como o
cenario supra exemplificado, deflagra processos de consultas formalizadas perante
Tribunais de Contas, para que justamente se manifestem sobre matérias de sua

6  Governo chinés detecta falhas nas contas da barragem da China Three Gorges. Disponivel em: https://www.
jornaldenegocios.pt/empresas/energia/detalhe/governo_chines_detecta_falhas_nas_contas_da_barragem_da_
china_three_gorges. Acesso em: 21 ago. 2020.

7 Projetos de PPP em infraestrutura. Disponivel em: https://pppknowledgelab.org/countries/brazil. Acesso
em: 24 abr. 2021.
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competéncia, e com repercussao financeira, contabil, orcamentaria, operacional ou
patrimonial®. A funcdo consultiva destas organizagdes nacionais é frequentemente
acionada por gestores pablicos, ainda que o contelido da consulta formulada nao
verse sobre PPPs e concessoes publicas (como, por exemplo, a possibilidade ou nao
do uso da modalidade de pagamento instantaneo PIX, pela municipalidade)®.

Ainda em relagdo as especificidades contratuais, na Franga, de forma semelhante
aos contratos de PPP, embora antigo, o Marché d’Entreprises de Travaux Publics® (METP)
envolve 0 pagamento de remuneracgao por parte do Poder Concedente (e nao do usuario,
como no caso da concessao comum) ao longo de varios anos. Isso, porque é possivel
requerer que a contratada construa e administre dado empreendimento por meio desse
tipo de contrato, que engloba pontos como construgao, operagao e transferéncia.

Burnham (2001) assevera que, no ano de 1997, a Camara Regional de
Contas da Regiao da llha de Franca era uma critica ferrenha da espécie METP*, e
culpava esse tipo contratual por ter introduzido disposicoes as quais nao estavam
em conformidade com os cddigos de licitagdo, além de causar a limitagdo das
competicoes e aumento de custos. Este posicionamento reflete, além da funcao
pedagdgica, a funcao informativa das Cortes de Contas.

Domingues e Zlatkovic (2014) analisaram estudos de caso de nove projetos
europeus de PPP, por meio do exame de fatores determinantes que conduziram a
renegociagao contratual. Os autores apontaram a importancia da atuagao do Tribunal
de Contas, em Portugal, acerca da fiscalizagao e monitoramento de contratos. Pessoa
(2016) ao estudar a auditoria de PPP, por meio de uma comparacao entre o controle
exercido pelo Tribunal de Contas de Portugal (TDC) versus a fiscalizagao exercida pelo
Tribunal de Contas da Uniao do Brasil (TCU), concluiu que:

[...] a atuagao do TDC no controle a priori pode ser considerada mais
eficaz e mais robusta que aquela praticada no Brasil, pois em territorio
portugués é indispenséavel que se demonstre através dos estudos de
Value for Money, conjugado com o Comparador do Setor Plblico, que a
alternativa mais viavel para atingir o interesse publico mediante obra ou
servigo publico seja efetivado através de PPP, quando no Brasil a analise
da oportunidade e da conveniéncia da licitagdo nessa modalidade parece
nao ser tao objetiva. (PESSOA, 2016, p. 23).

Em contraposicao a pujanga numérica previamente citada (relativa a paises
emergentes como China, Brasil e India), dados disponibilizados por Tribunais de

8 E-Consulta. Sistema de consulta eletronica. Disponivel em: https://www.tce.mg.gov.br/econsulta/AF_
Cartilha_e_Consulta.pdf. Acesso em: 20 ago. 2020.

9 Processo 1098452 (TCEMG).

10 Definicao de Marché d’Entreprises Travaux Publics. Disponivel em: https://www.bnds.fr/dictionnaire/metp.
html. Acesso em: 21 ago. 2020.

11 Espécie de contrato global de longo prazo que compreende a construgdo de um equipamento pablico e sua
operagdo. Geralmente, contempla um investimento significativo no inicio.
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Contas estrangeiros de paises desenvolvidos revelam que, quanto ao ano de 2020
em especifico, pouco se valeram tais 6rgaos de instrumentos de fiscalizagdo, no
tocante a parcerias publico-privadas (Quadro 1). Nesse sentido, Cortes de Contas
de nagoes como lIrlanda, Luxemburgo e Suécia nao registram qualquer auditoria
relacionada a PPP, segundo informagoes providas pelas proprias organizagoes.

Tabela 1 - Controle externo de PPPs em paises desenvolvidos, somente no ano de 2020

Nimero de auditorias e demais

Tribunal de Contas / Orgao de Controle Equivalente Pais exames em PPPs realizadas
Rechnungshof Austria

Cour des comptes Franca 2

Court of Auditors of the Grand-Duchy of Luxembourg Luxemburgo (0]

Office of the Comptroller and Auditor General (OCAG) Irlanda 0
Riksrevisionen Suécia 0

National Audit Office Inglaterra (0]

Fonte: Dados compilados pelo autor, segundo informagoes cedidas pelos 6rgaos (2020).

A escassez de auditorias e demais espécies de exames de PPPs, advindas do
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, nas nagoes citadas no ano de
2020, por um lado, representa indicio de que essa espécie contratual nao €, hoje, tao
frequente como o é em paises emergentes — hipdtese que se coaduna com a falta de
recursos orcamentarios e a necessidade imperiosa de infraestrutura em paises rumo
ao desenvolvimento. Assim, em termos de parcerias puablico-privadas, ndo haveria
controle, ja que inexistiria o que controlar. Por outro lado, é plausivel inferir que
a auséncia da conducgdo dessas atividades, no Gltimo ano, pode ser explicada, ao
menos no curto prazo, pela pandemia do novo coronavirus (RIBEIRO et al., 2020).

Ainda, em relagao ao papel pedagbgico dos Tribunais, uma auditoria realizada
pela Corte de Contas Canadense revelou que a demora na decisao do governo
daquele pais em decidir se adotaria ou ndo o modelo de parceria pablico-privada,
para substituir uma ponte em Montreal, custou aos contribuintes meio bilhdo de
délares. Ao final da auditoria, para fins de garantia da eficacia de custos, uma préatica
recomendada pelo 6rgao ao governo foi o planejamento de custos do ciclo de vida
de acordo com a vida Util restante do ativo. O carater da medida adotada pelo TC
canadense — em tom sugestivo —, muito provavelmente, despertaria a inquietagao de
contribuintes no Brasil. Ao analisar episodios semelhantes, deduz-se que respostas
dessa natureza sao prontamente tachadas como exacerbadamente anuentes, muito
em fungao da dificuldade de se compreender a fungao pedagdgica que possuem
esses 0rgaos, em conjunto com demais atribuigdes, como a sancionatoria.

De acordo com o Instituto Rui Barbosa - IRB (2019), “a fungcao normativa
decorre do poder regulamentar conferido pelas leis organicas das cortes, que
faculta a expedicdo de instrugoes, resolugoes e outros atos normativos relativos a
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competéncia do tribunal e a organizagao dos processos que lhe sao submetidos”.
(IRB, 2019, p. 145).

Como se sabe, os TCs poderao atuar de oficio ou por provocacao. Nessa toada,
ao tratar da representagao feita ao Tribunal de Contas, Amorim (2018) exemplifica
sua fungao de ouvidoria:

A Lei n. 8.666 assegura a qualquer licitante, contratado ou pessoa
fisica ou juridica a prerrogativa de formular representagdo ao Tribunal
de Contas (controle-externo) ou aos 6rgaos integrantes do sistema de
controle interno (art. 74 da CRFB) contra irregularidades e vicios de
legalidade. (AMORIM, 2018 p. 100).

CONSIDERACOES

Este estudo buscou responder o problema investigativo “com quais exemplos
faticos €& possivel ilustrar os papéis dos Tribunais de Contas (TCs) brasileiros e
estrangeiros no exercicio do controle externo?” e revelou que, sob o recorte contextual
escolhido, qual sejam as modalidades contratuais de PPPs e concessoes de servigos
pUblicos, existe uma gama relevante de exemplos reais esclarecedores que ilustram
a atuagao das Cortes de Contas - tanto nacionais quanto estrangeiras. Foram
identificados modos semelhantes de atuagao segundo as suas fungoes, em que pesem
peculiaridades legislativas e diferencas ligadas, em especial, a configuragao contratual
escolhida pelas partes fiscalizadas. Este achado estd em consonancia com o fato de
que “as PPPs, na literatura e experiéncia internacional, ttm como principal objeto os
investimentos em infraestrutura pablica. Embora dentro do universo das parcerias
pUblico-privadas caiba uma infinidade de arranjos contratuais, sera naqueles ajustes,
que tenham por objeto a implantagao de infraestruturas, demandantes de pesados
investimentos, que se revelara mais propicia a adogao de uma PPP. ” (M. NETO, 2012).

Este trabalho, de modo didatico, reforca a tese de que a exemplificagcao é
ferramenta Gtil para se compreender dado objeto de estudo. H3, entretanto, outros
aspectos nao dissertados pela presente revisao narrativa, com o potencial de,
também, por meio do processo exemplificativo, induzir reflexoes pertinentes que
levem ao aprimoramento do conhecimento que se tem sobre as Cortes de Contas.
Desse modo, recomenda-se que outras investigacoes, com recortes distintos de
contratos de concessao de servico publico e parcerias pUblico-privadas, sejam
conduzidas (SARQUIS, 2017).

Conclui-se, portanto, que a conscientizacao da importancia das fungoes de
orgaos de controle externo, como os Tribunais de Contas, e o fortalecimento da
compreensao a seu respeito e de suas atividades sao razoes suficientes para que
novos estudos com carater exemplificativo de sua atuagdo sejam realizados.
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