64

La expansion del control externo en Brasil:
el Tribunal de Cuentas de la Unidn

MONIQUE MENEZES
Universidad Federal de Piaui,
Teresina, Piaui, Brasil
moniguemenezes@ufpi.edu.br

Traduccion: Ernesto Isunza Vera
y Constanza Lépez-Caparros,
con la revision de Adridn Gurza Lavalle

MONIQUE MENEZES

El articulo analiza el control externo ejercido por el Tribunal de Cuentas de la
Unidn, érgano auxiliar del Poder Legislativo en Brasil. Se reconstruye su trayec-
toria y se presenta la relacion entre el proceso de democratizacion y la exten-
sion del papel institucional de control externo. El estudio muestra la ampliacion
del mandato del Tribunal en la fiscalizacidn del desempefio de la burocracia del
Ejecutivo después de la democratizacion y su impacto sobre la transparencia
y la rendicion de cuentas de las politicas publicas. También se destaca la ten-
dencia mundial de ampliacion del poder de las instituciones de control externo.
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Horizontal Accountability Expansion in Brazil: The Federal
Accounting Court

This paper analyzes Federal Accounting Court’s (Tribunal de Contas da Unido)
horizontal accountability role in Brazil. The Court is an office that supports Leg-
islative Power oversight tasks. The paper describes Court’s empowerment be-
yond such tasks and the broadening of its horizontal accountability functions
after democratization. It shows the progressive enlargement of its oversight
mandate, mainly supervising Executive Power bureaucracy, and the effects of
the empowered job holding public policies accountable and increasing trans-
parency. The paper places Court’s trajectory within a world tendency of em-
powering external oversight or horizontal accountability institutions.
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Introduccion

arte de la literatura brasilefia critica el diseflo institucional creado por la

Constitucion de 1988 respecto a una clara preponderancia del poder Ejecu-
tivo en la creacién de leyes (Pereira y Mueler, 2000). Medidas provisionales, con-
trol presupuestario y designacion de autoridades en cargos importantes —Banco de
Brasil, Banco Central de Brasil, Caja Econémica Federal, etc.— serfan algunos
de los mecanismos institucionales responsables de la preponderancia del presidente
sobre los legisladores. Estas criticas son en parte correctas, en especial en cuanto al
abuso de medidas provisionales por el Ejecutivo después de 1988.

Sin embargo, es necesario considerar dos aspectos. El primero, muy discutido
desde los estudios de Figueiredo y Limongi (1999), muestra que la centralizacion del
Ejecutivo no significa necesariamente un Legislativo débil. A pesar de la asimetria
favorable para el Ejecutivo, hay intensos debates y negociaciones entre los poderes
para la produccién de politicas publicas, principalmente respecto a los temas mas
sensibles para los electores. Segundo, la produccién de leyes no constituye la Gni-
ca actividad relevante del Legislativo. La funcién de fiscalizacién y control sobre el
Ejecutivo tiene una importancia semejante y ha sido poco explorada por la litera-
tura brasilefa.

La importancia fiscalizadora del Legislativo se encuentra en el cldsico de
Montesquieu, El espiritu de las leyes, de 1744, en el que se discuten las formas
de gobierno y la relacion entre poderes. Al presentar las atribuciones del Legislati-
vo, muestra la funcién de control en el mismo nivel que la elaboracién de leyes: “El
cuerpo representante tampoco debe ser escogido para tomar cualquier resolucién ac-
tiva, cosa que no haria bien, sino para hacer leyes o para ver si las que hizo son bien
ejecutadas, cosas que puede realizar muy bien, y que nadie puede hacer mejor que
¢él” (Montesquieu, 1973: 159).

Este escrito se enfoca en el papel fiscalizador del Parlamento, a veces descuida-

do por la politologia a causa de su funcion legislativa. Ya que el Tribunal de Cuentas
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de la Unidn (Tcu) estd vinculado al Congreso y su
principal funcién es auxiliarle en el control externo
de la administracién publica, este trabajo reconstru-
ye su trayectoria, sobre todo desde la Constitucién
de 1988. Mi argumento principal es que existe una
relacion profunda entre el proceso de democratiza-
ci6én y la ampliacién del papel institucional del Tcu
en el control externo en Brasil. Esto es mds eviden-
te desde la Constitucion de 1988, que se caracteriza
por la ampliacion de los derechos sociales y politicos.

A la conquista de los derechos politicos, a
mediados de la década de 1980, siguid la imple-
mentacién de los derechos sociales garantizados en
la Constitucién de 1988. Segun Dagnino (2004:
103), la ciudadania ampliada comenzé a formular-
se sOlo al final de la década de 1970, por los mo-
vimientos sociales organizados en torno a demandas
de acceso a derechos basicos y servicios de utilidad
publica, como vivienda, educacidn, salud, agua po-
table, transporte, etc. Junto a este proceso hubo un
fortalecimiento de instituciones de control intraes-
tatales, como el Tcu, el Ministerio Pablico (mp), la
creacion de los Juzgados Especiales Civiles, la Policia
Federal, los 6rganos de proteccién y defensa del con-
sumidor, entre otras, cuyo objetivo es elevar la trans-
parenciade lasinstituciones del Estado. De ahidestaca
laampliacién del mandato de instituciones de control
externo, como el TCU, como parte de una tendencia
mundial.

Este texto se divide en tres secciones, ademas de
esta introduccién y una conclusion. En la proxima
parte analizo el tema de la calidad de la democraciay
la creacién y ampliacién de las funciones de institu-
ciones congéneres del TCU, para demostrar la impor-
tancia creciente del control externo en el siglo xx. En
la tercera seccidn se resume la trayectoria del Tcu,
desde su creacidn hasta la ampliacién de su mandato
con la Constitucién de 1988. A continuacidn se ana-
liza la actuacién del control externo en Brasil, para
observar el impacto del Tribunal en la accountability!

y la transparencia de las politicas publicas en Brasil.

Desacatos 49 » Monique Menezes

Instituciones de fiscalizacion superior

Los asuntos relacionados con la rendicion de cuen-
tas y el control sobre las actividades del gobierno y
la burocracia han adquirido preponderancia en La-
tinoamérica, en particular con la maduracion de las
instituciones democriticas. Mas que un problema
local, es una tendencia mundial orientada a forta-
lecer los mecanismos de rendicién de cuentas para
aumentar la transparencia y el control de las activi-
dades de los funcionarios publicos. Por lo tanto, el
control externo es una actividad central para la cali-
dad de la democracia. El andlisis de la calidad de la
democracia ha ganado terreno en la literatura poli-
tologica en los tltimos anos. Destaca el trabajo rea-
lizado por Diamond y Morlino (2005). Para ellos la
democracia debe evaluarse mas alld de la definicién
de la corriente minimalista. En breve, el argumen-
to minimalista define los regimenes democraticos
como los que satisfacen al menos cuatro criterios:
eleccidén del ejecutivo, eleccion de la legislatura,
competencia entre al menos dos partidos y que los
partidos en el poder hayan perdido las elecciones en
el pasado para ceder paso al grupo ganador, o que
existan posibilidades de que eso ocurra en el futuro
(Cheibub y Przeworski, 1997: 1). Desde este punto
de vista, la capacidad de respuesta de los gobiernos
se garantiza por medio del proceso electoral.

Por otro lado, la perspectiva de la calidad de
la democracia propone una visién mas amplia. Co-
mo lo muestra Mignozzetti (2013: 260), ademas de
sufragio universal, elecciones libres y competitivas,
y las fuentes alternativas de informacién, también
deben considerarse aspectos como las libertades po-
liticas, la igualdad politica, la transparencia, la legali-

dad y la legitimidad de las instituciones, sobre todo,

1 Accountability como el proceso de rendicion de cuentas
que una institucion o un gestor lleva a cabo para con una
instancia superior.



la sensibilidad de los gobernantes hacia los gober-
nados. Mds especificamente, Diamond y Morlino
(2004: 22) sostienen que una buena democracia de-
be tener las siguientes caracteristicas:

amplia libertad, igualdad politica y control sobre
las politicas publicas y los tomadores de decisio-
nes politicas mediante el funcionamiento legitimo
y legal de instituciones estables. Tal régimen ird a
satisfacer las expectativas de los ciudadanos en ma-
teria de gobernanza (calidad de resultados); permiti-
rd que los ciudadanos, asociaciones y comunidades
disfruten de amplia libertad e igualdad politica
(calidad de contenido), y ofrecerd un contexto en

el que todo y cualquier ciudadano pueda juzgar el

GaBRIEL FELTRAN b El cuidado estético masculino dejé de ser sefnal de
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desempeno del gobierno mediante mecanismos
como las elecciones, mientras que las institucio-
nes y autoridades del gobierno se mantienen legal-
mente y constitucionalmente responsables las unas
de las otras, de acuerdo con las leyes y la Constitu-

cién (calidad de procedimiento).

Para su analisis, la calidad de la democracia es un
concepto multidimensional en el que el control ex-
terno corresponde a su Gltima dimension: calidad
de procedimiento. Asi, la idea de procedimiento
supera la disputa electoral y anade la necesidad de la
existencia de ciudadanos activos y participativos, y
de la rendicién de cuentas horizontal para la efecti-
vidad de una buena democracia.

Con este telon de fondo se entiende la relevan-
cia de este tipo de instituciones. Para auxiliar al Le-
gislativo en la fiscalizaciéon de los gastos publicos y de
aplicacidn de las leyes se crearon 6rganos especificos:
las Instituciones de Fiscalizacion Superior. De acuer-
do con Pessanha (2009: 246), la funcién principal de
estos Organos es colaborar directa o indirectamente
con el Legislativo en la tarea de control externo so-
bre el Ejecutivo. El andlisis de este tipo de control se
ha desarrollado desde la perspectiva de la accountabi-
lity, entendida como un conjunto de derechos, y en
algunos casos obligaciones, que un actor posee para
controlar a otros actores, de acuerdo con un conjun-
to de normas preestablecidas (Pessanha, 2007).

O’Donnell (1994) clasifica y cualifica la accoun-
tability en dos niveles: horizontal y vertical. Esta al-
tima se refiere a las acciones, realizadas por grupos o
individuos, que afectan a quienes ocupan posiciones
en instituciones del Estado, sean o no electos. Las
elecciones son un importante mecanismo de daccou-
ntability vertical, con el que los ciudadanos pueden
reelegir o destituir a los politicos. La accountability
horizontal es la existencia de agencias estatales con
el poder legal para hacer supervision rutinaria ¢ im-
putar sanciones legales a otras agencias del Estado.

Asi, las instituciones de supervision, como el Tcu,

La expansion del control externo en Brasil: el Tribunal de Cuentas de la Union



68

tienen poder de control sobre las demads, con la po-
sibilidad de imponer penas legales.

Como ha destacado Pessanha (2009), las Ins-
tituciones de Fiscalizaciéon Superior asumieron his-
toricamente dos disenos: el Tribunal de Cuentas,
semejante al existente en Brasil, y el de Auditoria
General, de origen anglosajon. Los tribunales de
cuentas surgen en los paises de Europa continental,
aunque no existe un modelo especifico. En gene-
ral, estdn constituidos por un colegiado con cierta
autonomia respecto a la administracién publica y al
Legislativo, como en Brasil. Hay casos, como Ale-
mania, en que el érgano no estd vinculado a ningtin
poder. En el modelo francés su papel es auxiliar tan-
to al Legislativo como al Ejecutivo.

En paises anglosajones el apoyo al Congreso
para la fiscalizacion de la administracién publica es
realizado por el auditor general. Los ejemplos mas
conocidos son la National Audit Office (NAO) britd-
nica y la Government Accountability Office (GAO)
estadounidense. La principal diferencia respecto
al modelo de tribunal de cuentas es la inexistencia
de un colegiado para la toma de decisiones. Pese a
sus distintos arreglos institucionales, los 6rganos de
control externo tienen una misioén semejante: auxi-
liar a los legisladores en el control fiscal y programati-
co de la burocracia del Ejecutivo. Asi, la Gao, creada
en 1921 para subsanar la ineficacia e inexperiencia
del Legislativo estadounidense en la fiscalizaciéon de
los gastos publicos, tuvo gran influencia a lo largo del
siglo XX sobre los cambios en las instituciones de con-
trol externo de otros paises, como Brasil.

En el siglo x1x, los congresistas estadouniden-
ses tenian enormes dificultades para fiscalizar los
gastos de la burocracia en la cual delegaban poder
para la ejecucion de las politicas publicas. Varias
agencias presentaban gastos por encima de lo apro-
bado por el Congreso y los legisladores no tenian
informacidn suficiente para determinar la necesi-
dad de los recursos. Cuando se fundd, la Gao no

contaba con prerrogativas que la distinguieran del
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Department of Treasury. Segiin Power (1999) se
consideraba una institucién desprestigiada no aten-
dida por el Ejecutivo como agencia de control. Pero
en 1974 se fortalecid con la aprobacién de la Con-
gressional Budget and Impoundment Control Act.
Desde entonces la Gao auxilia a las comisiones del
Senado y la Cdmara de Representantes en el andlisis
de la implementacién por la burocracia de las poli-
ticas publicas y en el desarrollo de nuevas metodo-
logias para evaluar los resultados de los programas
(Oleszek, 2007: 293). Con este cambio, la institu-
cién fortalecio su papel en el control externo de la
burocracia y del Ejecutivo.

El tipo de auditoria del sector privado se adap-
t6 por la GaoO al sector publico y desarrolld un tipo
singular: value for money o auditoria de desempefio.
Durante la década de 1960, la gao fue la primera ins-
titucién de fiscalizacién superior que incluy6 en sus
manuales y actas de reuniones la necesidad de reali-
zar auditorias centradas en la eficiencia y la eficacia
en el sector publico. Para fortalecer estas auditorias
la GAO contratd especialistas de diversas dreas, en
especial economistas, para realizar andlisis de cos-
to-beneficio del gasto publico (Pormeranz, 2004;
Power, 1999).

Esta cultura institucional se generalizé en las
demis instituciones de fiscalizacién superior, co-
mo la NaO, desde la década de 1970, y posterior-
mente el TCU, con la ampliacién de su mandato en
la Constitucion de 1988. La auditoria operacional
es interpretada por el TCU como anilisis de desem-
pefio de una institucién en la aplicacién de los re-
cursos publicos —value for money—. De acuerdo con
Gomes (2005), la fiscalizacion de la Gao se facilita
por el alto grado de fragmentacién de la burocracia
estadounidense. Estas agencias dificilmente pue-
den trabajar de manera coordinada para oponer-
se con firmeza a la evaluacién del control externo
de la gao. Ademds, el poder para la elaboracién de
la politica publica se divide entre el Legislativo y

el Ejecutivo, con la participacion de instituciones



del Ejecutivo y subcomisiones del Congreso y la ac-
cién de grupos de interés. La mayor parte del trabajo
de la GAO se dirige a fiscalizar y evaluar el conteni-
do de las politicas publicas, y establecer normas de
rendicién de cuentas para el gobierno federal, junto
a la Office of Management and Budget, 6rgano de
gestion y presupuesto.

La expansion de las funciones de la Gao en el
control externo del Ejecutivo se atribuye a la estre-
cha relacién con su principal cliente: el Congreso.
La mayoria de las auditorias de desempefio realizadas
por la GAO inician en el Congreso (Gomes, 2005),
mientras que en Brasil la amplia autonomia del Tcu
en relacion con los legisladores debilita su control.
Un porcentaje significativo de las fiscalizaciones
del TCU son por iniciativa propia, lo que suscita el
cuestionamiento de algunos organos, en especial
de los que sufren auditorias de desempeno (Mene-
zes, 2010).

El desarrollo del 6rgano inglés es distinto al del
estadounidense (Power, 1999). El primer érgano de
control de las cuentas publicas se cred en 1780 con la
Statutory Commission for Examining the Public Ac-
counts. En 1896 fue sustituida por el Exchequer and
Audit Department (EAD), dirigido por un controla-
dor y auditor general. El EAD, asi como el TcU vy la
GAO, tenia prerrogativas constitucionales para auxiliar
al Parlamento en el control financiero del Ejecutivo.

Los cambios de paradigmas del papel del Es-
tado en Inglaterra durante las décadas de 1970 y
1980, sumados a las denuncias de mala administra-
cién del dinero publico y la carencia de accountabi-
lity, culminaron en 1983 con la transformacion del
EAD en la NAO. Segliin Power (1999), el objetivo era
fortalecer el control del Parlamento sobre los gastos
publicos por medio de la reformulacién de los me-
canismos de control en la direccién de realizacién
de auditorias de desemperio. Segiin Bourn (2005),
la NAO debe fiscalizar si los érganos publicos estin
realizando sus tareas y estimular mejoras en su efi-

ciencia. El papel de la NAO incluye la realizacion de

una auditoria anual de las cuentas del gobierno cen-
tral y de sus agencias, para garantizar al Parlamento
que esas cuentas sean fidedignas, y la realizacion de
auditorias operacionales.

Una diferencia fundamental en las audito-
rias de la NAO respecto a las de la gao y el Tcu, es
la neutralidad de aquélla. Para Power (1999), esta
neutralidad se torna problemadtica con la introduc-
cién de las auditorias al desempeno. En la década
de 1990, la NAO elabord relatorias que cuestionaban
politicas publicas, lo que fue rechazado de inmedia-
to por el gobierno britdnico. Como afirma Gomes
(2003), muchos secretarios de gobierno argumenta-
ron que, al examinar el mérito de algunas politicas de
privatizacién, la NAO estaba entrando en cuestiones
politicas. Como este tipo de auditoria implica anali-
zar temas relacionados con la formulacion de poli-
ticas publicas, la actuacién de instituciones como la
NAO, la GAO o el Tcu depende en gran medida del
ambiente politico e institucional de cada pais. Bar-
zelay (1997), al analizar las instituciones de fiscaliza-
cidén superior de los paises de la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
muestra que solo Australia, Alemania, Holanda, Sue-
cia y Estados Unidos realizan auditorias de desempe-
flo que evaldan el contenido de la politica publica. En
Inglaterra, a pesar de que la ley marca que la NaO de-
be realizar dichas auditorias, s6lo contempla la im-
plementacidn de la politica pablica. Segun Barzelay
(2002: 23), esto ocurre por un acuerdo politico.
Asi, las auditorias de la NAO no cuestionan el mérito
de la politica publica, como lo hacen, por ejemplo,
lacaoy el Tcu.

Estas diferencias pueden analizarse desde la
perspectiva de sus sistemas politicos. Aunque el pa-
pel de la NAO es auxiliar al Parlamento en el control
de la burocracia del Ejecutivo, en el sistema parla-
mentarista no existe una divisién de poderes clara, ya
que ¢l Ejecutivo se forma por mayoria parlamenta-
ria. Ministros y directores de las agencias guberna-

mentales son nombrados por el Parlamento con el
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de dos afios de prision. Regreso, Mococa, Sao Paulo, 2010.

primer ministro quien, a su vez, designa al contralor
general —Controller and Auditor General— de la Nao.
Por el contrario, en Estados Unidos y Brasil, el sis-
tema presidencialista presenta, como mecanismo de
control explicito, una clara divisiéon de poderes en-
tre Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Comparativamente, la actuacién de la NAO es
mucho mas discreta. Existe una alianza clara en-
tre el Departamento del Tesoro britinico, el Comité
Parlamentario de Control y Fiscalizacion —Public
Accounts Committee— vy el contralor general pa-
ra que la NAO no analice el mérito de las politi-
cas publicas. En algunos momentos ese acuerdo es
mais tenue. Entre 1993 y 1995, la NAO realizd cerca
de 22 trabajos con base en criterios de efectividad de
programas (Pollit, 1999), aunque esto no constituye
una regla en Inglaterra.

Desacatos 49 » Monique Menezes

Junto a Estados Unidos e Inglaterra, Argenti-
na es pionera en la legislacién del control externo
del Legislativo sobre el Ejecutivo. Segun Pessanha
(2007), la Constituciéon argentina de 1853 encargd
al Parlamento “fijar anualmente el presupuesto de
gastos de la administracion de la Nacidn, y apro-
bar o rechazar la cuenta de inversiéon”. En 1958 se
instituyd el Tribunal de Cuentas de la Nacién con
funciones de control legal y técnico —econdmico
y contable— vy jurisdiccional —responsabilidad—.
Como otros tribunales de cuentas, su estructura
era colegiada y disponia de algiin grado de auto-
nomia organizacional. Aunque contaba con una
estructura semejante a la de las democracias mas
consolidadas, la falta de efectividad en el control
de las cuentas motivd diversas criticas, lo cual re-
sultd en la extincion del Tribunal por el presidente



Menem: se sustituyo en 1992 por la Auditoria Ge-
neral de la Nacién (AGN), nuevo érgano auxiliar del
Legislativo.

De acuerdo con Pessanha (2007), la rendicién
de cuentas tiene mayor presencia a partir de 1992
con la obligatoriedad de la presentacion anual de
cuentas de la burocracia del Ejecutivo al Congre-
so. Aunque dependiente de éste, la AGN cuenta con
independencia funcional y financiera. Entre sus
principales atribuciones destacan el control externo
de la gestién presupuestaria, financiera, econdémica,
patrimonial de la administracion central, empresas y
sociedades del Estado, 6rganos reguladores de ser-
vicio publico, etc. En la reforma constitucional de
1994, el papel de la AGN fue confirmado sin cambios
significativos.

Pessanha (2007), al analizar la aprobacion de
las cuentas del presidente, argumenta que esta atri-
bucidn, aun con la ampliacién de las funciones de
la AGN, ha recibido poca atencion de la institucion.
Segtin el autor, no hay un plazo establecido para
evaluar las cuentas del jefe del Ejecutivo, por lo que
entre 1993 y 2006 sdlo tres habian sido analizadas
por la AGN. Este tipo inefectividad también se ha ob-
servado en Brasil (Figueiredo, 2003). Segtun Pes-
sanha (2009), todas las cuentas de los presidentes
brasilefios desde 1989 recibieron del TCcuU opinio-
nes previas favorables, algunas con reservas o re-
comendaciones. En el Congreso se aprobaron todas
sin mayores discusiones, lo que indica que el juzga-
miento del presidente se encuentra en la esfera poli-
tica y no técnica.

A pesar de dichos limites, esta seccidon mos-
tr6 la ampliacion de poderes de las instituciones de
fiscalizacidn superior en el siglo xx, lo que estd re-
lacionado con dos fenémenos. Primero, entre las
democracias mds consolidadas y las mds recientes,
el Ejecutivo ha pasado de un papel reactivo al pro-
ceso de elaboracion de las leyes a un modelo mas
proactivo (Pessanha, 2009). Incluso en el caso esta-

dounidense, en el que el Ejecutivo tiene vedada la

presentacion de leyes, procura influir en la agenda
del Congreso por medio de sus aliados. Por ello, el
Legislativo ha procurado ampliar su papel fiscaliza-
dor sobre la burocracia del Ejecutivo. Segundo, en
las democracias mds jovenes, como la brasilefia, el
proceso de democratizacidén incentiva la creacion de
instituciones de control que permitan mayor trans-

parencia de la actividad publica.

El control externo del Legislativo sobre
el Ejecutivo brasilefio

El Tcu nacié durante el Gobierno Provisional por el
Decreto 966-A del 7 de noviembre de 1890, antes
de la promulgacion de la primera Constitucion re-
publicana, el 24 de febrero de 1891. Segtiin Menezes
(2010), el disenio de la Corte de Cuentas —Corte
de Contas— vario a lo largo del siglo xx, de acuer-
do con el papel del Legislativo. Cuando este poder se
mostrd mds activo, la configuracién del Tribunal le
dio un radio de accién mds amplio.

La Constitucién de 1934 extendid considera-
blemente la importancia del Tribunal de Cuentas
en el orden institucional: incluyb sus competen-
cias y atribuciones especificas junto a los drganos
de cooperacion de las actividades gubernamenta-
les, como el Ministerio Publico, creado también
por esta Constitucion. Asi, era deber del Tribunal
acompanar la ¢jecucion del presupuesto y juzgar las
cuentas publicas. De acuerdo con Pessanha (1997:
124), ésta fue la primera vez que las actividades de
la Corte de Cuentas se fijaron detalladamente en la
Constitucion. En 1935, el Tribunal emitid su pri-
mer dictamen de las cuentas que el presidente habia
presentado anualmente al Congreso, lo que marcod
un hito en el control externo. Sin embargo, en 1937,
con la llegada del Estado Nuevo —Estado Novo—y
un nuevo revés en la democracia brasilena, la impor-
tancia del Tcu en el disefio institucional sufrid tam-

bién un retroceso.
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EL TCU (1946-1964)

En 1946, con la restauracion del régimen demo-
cratico, la Corte de Cuentas retomd su papel cen-
tral de auxiliar del Legislativo en la fiscalizacién del
presupuesto —directamente o por delegacion—,
asi como el de juzgar las cuentas de los responsa-
bles del gasto publico, como el presidente y los ad-
ministradores de las agencias auténomas del Estado
—autarquias—. Ademds, se sumd como atribu-
cidn la estimacién de la legalidad de los contratos® y
de las jubilaciones y pensiones del sector publico.

La Ley Orginica del Tribunal ntmero
830/1949 complementd la Constitucion al prever
que le corresponderia al TCU examinar la legali-
dad de los contratos y de la realizacion de ajustes
o acuerdos. Como advierte Pessanha (1997), este
dispositivo buscaba establecer un claro proceso de
fiscalizacién continua del Tribunal, que incluia la
posibilidad de modificaciones a los contratos. El
cuerpo deliberativo del Tribunal contaba con nue-
ve ministros nombrados por el presidente, con la
aprobacion del Senado Federal. Una vez aprobados,
los ministros gozaban de garantias, como el manda-
to vitalicio, seguridad en las percepciones y estabi-
lidad del mandato, lo que les otorgaba un extenso
grado de libertad para realizar la fiscalizacion de las
cuentas publicas. Pero la facultad del Ejecutivo de
elegir al cuerpo deliberativo que le fiscalizaria
dejaba al Senado apenas con el derecho de veto de
los nombramientos.

EL TCU (1964-1988)

En 1964, los militares, como parte de la dictadura
establecida, buscaron incrementar la autonomia del
poder Ejecutivo en menoscabo de la libertad de los
ciudadanos. Hasta 1979, el pais convivié con los es-
tados de excepcidn, conocidos como Actos Institu-

cionales —Atos Insitucionais (A1)—, que regian sobre
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cualquier garantia constitucional. En abril de 1964,
el A-1 suspendi6 las garantias de los ministros del
TCU: les retird la estabilidad y el mandato vitalicio.
En seguida, el A1-2 dispuso que los ministros podian
ser cesados si se demostraba incompatibilidad con
los objetivos de la “Revolucion”. Durante 1967, pe-
riodo de elaboracién de una nueva constitucién, los
militares emitieron diversos decretos-ley que pro-
vocaron cambios significativos en la administracion
publica, sobre todo federal.

Con la Constitucion de 1967 se produjo un
cambio significativo en la estructura y competencia
del Tcu, debido a la creacién de un control dual: la
fiscalizacibén financiera y presupuestaria de la Unién
gjercida por el Congreso con el apoyo del Tcu y los
sistemas de control interno del Ejecutivo. El control
de éste acompaiiaria la ejecucidn de los programas de
trabajo y presupuesto, evaluaria los resultados y ve-
rificaria la ejecucidén de los contratos. Al Congreso
le corresponderia evaluar las cuentas del presidente,
el desempefio de las funciones de auditoria finan-
ciera y presupuestaria, asi como el examen de las
cuentas de los administradores y otros responsables
de gastos publicos.

Cuando el Tribunal encontrara alguna irre-
gularidad, estableceria un plazo razonable para que
el 6rgano competente adoptara las medidas per-
tinentes. En los casos en que las exigencias de la
Corte de Cuentas no fueran atendidas, el Tribu-
nal suspenderia la e¢jecucién del acto. En este ca-
s0, el Tribunal solicitaria al Congreso las medidas
necesarias para llevar a cabo, por ejemplo, un proce-
so de responsabilidad administrativa. Sin embar-
go, si el Congreso no se manifestara en un plazo de
30 dias, el proceso seria desechado. En otras palabras,

si la mayoria parlamentaria rechazaba la solicitud,

2 Esto ya se recogia en la Constitucion de 1934, pero su eje-
cucion se habia suspendido hasta el posicionamiento del
Congreso.



lo “equivocado” se convertia en “correcto”. Ade-
mais de quitarle al Tribunal el control respecto a los
contratos, la Constitucién militar también anuld la
efectividad del control externo, ya que en una dic-
tadura la oposicion parlamentaria poco puede hacer
frente al Ejecutivo. Asi, durante el gobierno militar
la actuacién del Tcu fue muy restringida porque po-

cos Organos rendian cuentas a la institucion.

LA CONSTITUCION DE 1988

Con el fin del gobierno militar en 1986 y la nue-
va Constitucion de 1988, el mandato del Tribunal se
ampli6 significativamente: ademds de la auditoria
financiera, se incluyeron aspectos de efectividad,
eficiencia y economicidad de los gastos publicos
(Menezes, 2010). La fiscalizacién operacional y pa-
trimonial, junto al concepto de economicidad, su-
perd la idea de una auditoria enfocada sélo en los
gastos para dirigirse hacia una fiscalizacién de su ca-
lidad. Entre las actividades a desempefar por el Tcu,

segun el texto constitucional, destacan:

1. Juzgar las cuentas de los administradores de
dinero, bienes y valores publicos de la adminis-
tracion directa e indirecta.

2. Realizar, por iniciativa propia de la Camara de
Diputados y del Senado, inspecciones y audi-
torias —contable, financiera, presupuestaria,
operacional y patrimonial— en las unidades
administrativas del Legislativo, Ejecutivo y Ju-
dicial, y demis entidades relacionadas.

3. Fiscalizar la aplicacién de cualquier recurso
transferido por la Unién a estados, al Distrito
Federal y municipios.

4. Dar la informacién solicitada por el Congreso
sobre los resultados de auditorias e inspeccio-
nes realizadas.

5. La suspension de los contratos realizada di-

rectamente por el Congreso, que solicitara al

Ejecutivo las medidas pertinentes. Sin em-
bargo, si estos poderes no llevaran a cabo las
medidas necesarias para la regularizacion de
los contratos en 90 dias, el Tribunal decidird

al respecto.

El TcU amplié su mandato sobre los contratos. La
Constitucion de 1988 otorga la responsabilidad de
la accibén al Tcu cuando los poderes no tomen las
medidas para la regularizacién de los contratos. Este
dispositivo busca, sobre todo, una reaccién del Eje-
cutivo ante esta regularizacién. En la interpretacion
del Tribunal, las auditorias operacionales mencio-
nadas en el texto constitucional le confieren poder
para fiscalizar no sdlo las cuentas, sino el desempe-
fo de las acciones de los drganos (Zymler, 2003). El
término “operacional” se tornd sindénimo de “rela-
cién calidad-precio” —value for money—, como lo
denominé la GaoO en sus auditorias. De acuerdo con
el ministro Zymler (2003), el control operacional
seria una auditoria mas sofisticada, orientada a fines,
en la cual se analizaria si las metas y los objetivos de
las instituciones habian sido alcanzados.

La Constitucién de 1988 incluydé también
cambios importantes en la selecciéon del cuer-
po deliberativo del Tribunal: el Congreso nombra
y aprueba seis ministros vitalicios y el presidente
nombra tres, también vitalicios. Sin embargo, el Se-
nado debe aprobar los propuestos por el Ejecutivo.
Ademas, el presidente puede nombrar libremente
s6lo un ministro, ya que dos son escogidos de una
lista elaborada por el Tribunal entre los auditores y
miembros del Ministerio Publico, que actian junto
con la Corte de Cuentas.

Como se muestra en el cuadro 1, los actuales
ministros del Tcu fueron nombrados después de la
Constitucion de 1988. Al analizar las nominaciones
entre 1988 y 2007, Pessanha (2007) argumenta que
éstas se concentran en los propios parlamentarios.
De los nueve ministros de la Corte de Cuentas, seis

son politicos que actuaron en el Legislativo.

La expansion del control externo en Brasil: el Tribunal de Cuentas de la Unidn

73



74

CUADRO 1. MINISTROS ACTUALES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA UNION

Ministro nomAb'::n(::anto Actividad anterior ::Irittlic::)
Valmir Campelo 1997 Senador PTB
Benjamin Zymler 1998 Auditor —ministro sustituto—
Walton Alencar Rodrigues 1999 Procurador general del Ministerio Publico adjunto al tcu
Augusto Nardes 2001 Diputado federal PP
Aroldo Cedraz 2007 Diputado federal pFL3
Raimundo Carreiro 2007 Secretario general de la Mesa del Senado
José Jorge 2009 Sr:;ig:nnats(;jre la Compafiia de Energia de Brasilia oL
Ana Arraes 201 Diputada federal PSB

p1B: Partido Trabalhista Brasileiro; pp: Partido Progressista; prL: Partido da Frente Liberal; pss: Partido Socialista Brasileiro.

Fuente: Elaboracion propia.

Dado el alto grado de autonomia del Tribunal,
el nombramiento de parlamentarios puede analizar-
se positivamente, en tanto representan al congresista
medio. Aunque el TCU tenga una funcién técnica de
control de las cuentas y del desempefio de la buro-
cracia del Ejecutivo, todo control tiene un compo-
nente politico. De esta forma, la amplia autonomia
de la Corte de Cuentas esti respaldada por la repre-
sentacion de ex parlamentarios entre sus ministros.

En cuanto a la composicion partidaria, nin-
guno de los ministros pertenece a los dos partidos
principales: el pT, que gobierna desde 2003, y el
Partido de la Social Democracia Brasilena (PspB),
que goberné de 1995 a 2002. Una hipdtesis sobre
la ausencia de parlamentarios de esos dos partidos
es la necesidad de renuncia de los ministros a la vi-
da politica para dedicarse a actividades burocriticas.
Aunque el cargo vitalicio de ministro sea atracti-
vo desde el punto de vista salarial y de estatus en
la burocracia, quien sea propuesto debe abandonar
sus actividades politicas para dedicarse al Tribunal.
En este sentido, no se observan entre las propuestas

nombres de peso en el parlamento. Por el contrario,
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las propuestas pueden interpretarse como un inter-
cambio de apoyo politico entre el partido que lidera
la coalicién de gobierno vy sus aliados.

Para ejecutar el control externo de la burocra-
cia brasilena, el TCU cuenta con cinco instrumentos
de fiscalizacion: investigacion, auditorias, inspec-
cién, acompanamiento y monitoreo. Las investiga-
ciones —levantamentos— son utilizadas por la Corte
de Cuentas para conocer la organizacidén y el fun-
cionamiento de los érganos de la administracion
publica. Por medio de este instrumento, el TCU iden-
tifica las actividades que deben fiscalizarse. Las audi-
torfas examinan la legalidad y la legitimidad de los
actos de gestidn, asi como el desemperio de los 6r-
ganos, de los programas, de los proyectos y de las
actividades gubernamentales. El Tribunal utiliza
las inspecciones para complementar el proceso de
auditoria y en esta fiscalizacion los técnicos aclaran

dudas y atienden denuncias. El acompanamiento

3 El prL se cred en 1985 y desaparecié en 2007. En su lugar,
sus integrantes fundaron los Demdcratas (pem).



examina, durante un periodo, la legalidad y legiti-
midad de los actos de gestion y el desempefio de las
instituciones. En este caso, el TcU puede realizar visi-
tas técnicas, participar en eventos promovidos por la
institucion, obtener informaciones de publicaciones
oficiales, solicitar documentos, etc. Por ultimo, la
Corte de Cuentas usa el monitoreo para verificar el
cumplimiento de sus decisiones y los resultados.

En el cuadro 2 se presentan las fiscalizacio-
nes del Tcu entre 2010 y 2011. Del total de 2011,
20.36% —es decir, 206— surgieron por solicitudes
del Congreso. El resto, 79.64% —806—, fueron
por iniciativa del Tribunal. Estos resultados son se-
mejantes a los de 2010, cuando 19% de las fiscali-
zaciones —211— se originaron en el Legislativo y
81% —888— en la Corte de Cuentas. Esta auto-
nomia del TCU genera algunas preguntas sobre las
auditorias del desempefio de las instituciones. Me-
nezes (2010) observd que algunos gestores no iden-
tificaban al TCU como un érgano de control externo
del Congreso, debido a lo cual cuestionaban la ac-
tuacién de la Corte de Cuentas y su legitimidad.
En este caso, el Tcu deberia ejercer una funciéon
semejante a la GAo, que consigue influir en los par-
lamentarios estadounidenses para usufructuar am-
pliamente sus servicios (Gomes, 2003).

En cuanto a su estructura, en el TCU participan
tres auditores seleccionados por concurso publico.
Entre sus atribuciones, destaca la sustitucion de los
ministros por vacaciones, licencias y otras ausencias.
El Ministerio Puablico actda junto con la Corte de
Cuentas y su atribucion principal es la defensa del
orden juridico. El Mp cuenta con un procurador ge-
neral, tres subprocuradores y cuatro procuradores,
todos nombrados por el presidente entre los miem-
bros del servicio profesional del mp federal. En las
sesiones de juzgamiento de cuentas y auditorias es
obligatoria la presencia de un miembro del mp.

Para aumentar la efectividad del Tcu, la Ley
Orgdnica 8.443/1992 prevé algunos mecanismos de

sancion de los administradores publicos, como:

CUADRO 2. FISCALIZACIONES REALIZADAS EN

2010 Y 201

Tipo de

fiscalizacion 2010 20n
Investigacion 104 139
Auditoria 653 569
Inspeccion 308 225
Acompafiamiento 42 39
Monitoreo 44 40
Total 1151 1012

Fuente: Tcu (2011).

1. Multa proporcional al valor del perjuicio cau-
sado a las arcas publicas.

2. Resarcimiento del perjuicio a las arcas publicas.

3. Decretar la indisponibilidad de los bienes del
responsable de la irregularidad.

4. Recomendar y determinar cambios para el
mejoramiento de la politica o el cumplimiento
de la ley.

5. Inhabilitar para el ¢jercicio de cargo o funcién
de confianza en el imbito de la administracién

publica al responsable.

Las decisiones del Tcu deben ser revisadas por el
organo fiscalizado en 90 dias maximo. El presun-
to responsable puede ser denunciado ante el Mp por
improbidad administrativa. Sin embargo, este plazo
no es f1jo, ya que el proceso puede extenderse o re-
ducirse, segiin la decision del ministro relator. Las
partes interesadas pueden recurrir a las decisiones
en el TcU o en el poder Judicial. De acuerdo con
Menezes (2010), cuando las instituciones fiscali-
zadas no concuerdan con los resultados de la fisca-
lizacién, buscan primero recurrir al Tribunal para
presentar pruebas. Sélo en ultima instancia los or-
ganos fiscalizados apelan la decision del Tcu ante el
poder Judicial.

La expansion del control externo en Brasil: el Tribunal de Cuentas de la Union

75



76

El impacto de la actuacion del Tribunal
de Cuentas de la Unién

El fortalecimiento del TCU como ente de control no
tiene lugar en un vacio institucional. Al contrario,
la Constitucion de 1988 fortalecid a otros érganos
de fiscalizacion, como el Mp y la Contraloria Gene-
ral de la Unidn (cGu), creada el 2 de abril de 2001
por la Medida Provisoria 2.143-31, con el objetivo
original de combatir el fraude y la corrupcién en el
ambito federal. Las principales acciones de control
interno de la cGU son evaluar la ejecucién de pro-
gramas de gobierno y las acciones de control de los
gastos con personal de la administracién publica fe-
deral, las auditorias anuales de cuentas, la auditoria
sobre contratos con recursos externos y la interac-
cién con los gestores federales.

El Mp es otra institucion de control que, como
el Tcu, incrementd sus atribuciones con la Consti-
tucién de 1988 y adquirié independencia, sin vin-
culo jerdrquico con los otros poderes. Ademads, se le
atribuyeron otras funciones, como el control sobre
el Legislativo y el Ejecutivo, la defensa del consu-
midor, la proteccion del medio ambiente, la defen-
sa de los derechos constitucionales del ciudadano,
la defensa de los nifios y adolescentes, el control
de la idoneidad del proceso electoral, etc. (Jalles de
Paula, 2010). Esta extension de atribuciones del mp
se tradujo en acciones publicas a favor de los intereses
de los ciudadanos.

Los ejemplos del MP y la cGU muestran un movi-
miento hacia un mayor control de las acciones publi-
cas en ¢l pais, con la actuacion de diversos 6rganos de
fiscalizacion del Estado. Mientras el Mp ¢jerce el con-
trol en sectores de la sociedad, al margen de existir o
no recursos publicos, el Tribunal y la cGu enfocan su
fiscalizacion en las instituciones y 6rganos autbnomos
—autarquias puiblicas— y en los contratos que utilizan
recursos federales. En general, se percibe que la ccu
cuenta con actividades que se superponen con las fun-

ciones del TCcu, como las auditorias a los contratos y a
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las cuentas anuales. Sin embargo, las evidencias empi-
ricas muestran que esta amplia fiscalizacion es saluda-
ble para la calidad de la democracia. En primer lugar,
las instituciones de fiscalizacién acostumbran tener
exigencias semejantes para los 6rganos publicos, sin
que ello se traduzca en un doble esfuerzo del admi-
nistrador para comprobar su idoneidad. En segundo
lugar, la existencia de diversos instrumentos de con-
trol presiona a los administradores para cumplir con
las normas de la administracion federal, ya que en el
momento de una licitacidn, un contrato de concesion
o un programa gubernamental pueden ser objeto de
fiscalizacion del TcU y de la cgu. Para evaluar el im-
pacto de la actuacidén del Tcu sobre las politicas publi-
cas del pais, presento a continuacion el trabajo que se
desarrolla en un 4rea relevante para la sociedad bra-

silefia: la regulacién de los sectores privatizados en la

década de 1990.

CONTROL DE LA REGULACION EN LOS SECTORES
PRIVATIZADOS

Antes de la reforma del Estado y de las privatizaciones,
el control externo se enfocaba en los procedimientos
y la ¢jecucion presupuestaria. Los cambios en el papel
del Estado brasilefio indujeron a la Corte de Cuentas
a enfocar sus auditorias en el contenido de las ac-
ciones de los nuevos entes regulatorios: las agencias
reguladoras auténomas. La ideologia que envolvi6 la
creacion de estas agencias y el énfasis en el discurso
de su autonomia respecto a los poderes Legislativo
y Ejecutivo, aunque esta autonomia no se materia-
lice completamente, llevaron al Tribunal a repensar
su actuacién sobre los sectores privatizados. No fue
necesario un cambio juridico en las funciones del
Tribunal, ya que su ampliacién provino de un reaco-
modo interno que dio mayor atencion al desempeno
de los nuevos actores institucionales.

Con el incremento de la complejidad del

area regulatoria brasilefia —por la liberalizacion



econémica, la ampliacién de los derechos civiles, la
privatizacién de los servicios de utilidad publica y la
creacion de las agencias reguladoras—, el TCU se im-
plico en la fiscalizacién de estas instituciones como
consecuencia de reajuste interno provocado por la re-
forma del Estado en la década de 1990. Con la priva-
tizacidn de sectores como las telecomunicaciones y la
energia eléctrica, el Tribunal reinterpret6 su mandato
constitucional, se adapté al nuevo disefio institucio-
nal y ampli6 atin mds su esfera de actuacién. Se trans-
formod en uno de los principales actores de control de
las agencias reguladoras federales.

La primera iniciativa del Tcu fue publicar la Ins-
trucciéon Normativa (IN) Tcu 10, el 22 de noviembre
de 1995, que traté la fiscalizacién de concesiones,
permisos y autorizaciones de servicios publicos en
la administraciéon federal. Esta IN fue sustituida mas
tarde por la 27, el 7 de diciembre de 1998, que de-
terminaba que el control de las concesiones y permi-
sos se harfa en dos etapas: el otorgamiento del acto
delegatorio y la ejecucion contractual (Tcu, 2002).
En el otorgamiento, el TCU acompanaba a las agen-
cias reguladoras con relatorfas del érgano ceden-
te y en la etapa de ¢jecucion contractual fiscalizaba
con auditorias, monitoreo e inspecciones el cumpli-
miento de las cldusulas contractuales. Asi se hicieron
las primeras auditorfas: como acompaflamiento del
otorgamiento de los servicios.

Con los cambios en el dmbito regulatorio y el
posicionamiento del Tribunal respecto a la fiscaliza-
cidén de los servicios publicos, en 1998 se instituyo
la Secretaria de Fiscalizacion de Descentralizacion
(Sefid), una nueva unidad técnica creada para el
anilisis del proceso de privatizacion y para la fisca-
lizacién de las “actividades finales” de las agencias
reguladoras. Sus acciones se concentran en el desem-
peno de la regulacion de los servicios publicos y otras
unidades de la Corte de Cuentas acompanan los actos
de gestién presupuestal de las agencias. La concentra-
ci6n de la Sefid en estas actividades explica por qué
el Tcu, antes de la Reforma del Estado, fiscalizaba

las cuentas de las empresas estatales privatizadas.
No obstante, las agencias sociales (Salgado, 2003)
—Nacional de Salud (ans), Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa) y Nacional del Cine (Ancine)—

también son fiscalizadas por el Tcu.

RESULTADOS DE LA FISCALIZACION DEL TCU

El Tcu puede emitir resoluciones y recomendaciones
para los drganos fiscalizados. Las primeras fiscaliza-
clones se concentraron en la Agencia Nacional de
Telecomunicaciones (Anatel), la Agencia Nacio-
nal de Energia Eléctrica (Aneel) y la Agencia
Nacional de Petrdleo, Gas Natural y Biocombus-
tibles (anvp). El objetivo del Tcu fue conocer la or-
ganizacidn y la forma de actuaciéon de las agencias
reguladoras, entendidas como innovacién institucio-
nal. Para el andlisis empirico de este articulo seleccioné
auditorias de la Sefid que evaluaran el desempeno de
los sectores privatizados. La justificacion para la selec-
ci6n es la importancia y capilaridad de dichos servicios
en Brasil. Se eligieron ciertos acuerdos por su impor-
tancia ¢ impacto en los usuarios. Es posible imaginar la
existencia de un sesgo asociado a esta seleccion, ya que
los acuerdos de menor impacto presentan patrones
de respuestas diferentes a las preguntas que guian este
andlisis; sin embargo, resulta poco relevante porque se
trata de temas menos importantes.

Se seleccionaron esos acuerdos a partir de una
base de datos compuesta por 292 documentos co-
lectados en la pagina de internet del Tribunal. El
periodo de las auditorias comprende los afos de
1997 a 2009. En los acuerdos se observan dos pa-
trones. Primero, que en algunos casos hay abuso
discrecional de las agencias reguladoras en la im-
plementacién de las politicas sectoriales, como en
las telecomunicaciones y energia. Aqui la actuacién
de la Corte de Cuentas contribuyé al aumento de
transparencia del proceso decisorio en los secto-

res regulados por entes autébnomos. Segundo, las
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auditorias del Tribunal contribuyeron a que los sec-
tores regulados considerasen el interés del consu-
midor en la definicién de la politica regulatoria. El
control externo se mostré mas universalista y elevd
la representatividad del ciudadano/usuario en el am-
bito regulatorio. A partir de estos analisis no es posible
afirmar que exista una accidén concreta en beneficio
de las empresas reguladas, sino un cierto “descom-

promiso” de los reguladores con los usuarios.

SECTOR DE TELECOMUNICACIONES

En cualquier proceso de concesion de servicio, la
Corte de Cuentas revisa la legalidad y los crite-
rios para su otorgamiento. Antes de la licitacidn,
las agencias reguladoras deben enviar al Tcu la do-
cumentaciéon de las convocatorias de concesion. El
Tribunal analiza los aspectos legales y la viabilidad
técnica y econdémica de las condiciones de conce-
sidn, es decir, el disefio general del contrato. En
2003, el acuerdo 868/2003 obligd a la Anatel a pos-
poner la licitacidn de servicio de television por ca-
ble. La agencia no habia redactado los documentos
referentes a la nueva metodologia de cilculo del
precio minimo para las concesiones del servicio de
television por cable y envié al Tcu sélo documen-
tos con estudios preliminares, lo que no fue aceptado
—acuerdos 231 y 868 de 2003—. El intento de la
agencia reguladora de participar en una licitacién
sin la metodologia completa de precio minimo ni la
debida transparencia del proceso regulatorio consti-
tuye uso abusivo de poder discrecional.

En 2004, el Tribunal investigd el proceso de
universalizacién de los teléfonos publicos (TUP), ser-
vicio por el cual algunas concesionarias de telefonia
son remuneradas y responsables por la instalacién y
el mantenimiento. En el acuerdo 1.778 de 2004, la
Corte de Cuentas mostrd fallas en la metodologia
propuesta por la Anatel para fiscalizar las metas esta-

blecidas en los contratos de concesién de las empresas
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responsables de la instalacién de los TUP. Estas fallas
habrian llevado a que las empresas no cumplieran
con sus metas, ya que la fiscalizacién parecia inefi-
caz. El sector no presentaba mayores problemas en
cuanto a la prestacion del servicio en dreas urbanas,
el gran desafio para las empresas era la instalacion en
dreas rurales, las reservas indigenas y los asentamien-
tos agricolas. A partir del proceso de privatizacion se
establecieron metas de universalizacion de la telefo-
nia publica, en especial en el interior del pais.

El acuerdo 1.778 muestra que la Anatel no
contaba con un censo completo de las localidades
que debian atenderse en las metas de universaliza-
cidén. El registro existente era precario y permitia el
cuestionamiento de las metas por las concesionarias
y los usuarios. La fragilidad principal del censo era
la forma de alimentarlo: las empresas proveian al sis-
tema la informacion sobre las nuevas localidades y
sus caracteristicas, lo que se llamaba Area-drea, que
seria usado para su fiscalizacion. El cuestionamiento
de fondo era que la mayoria de las localidades que
no constaban en el sistema probablemente no eran
atractivas comercialmente para las concesionarias
que debian instalar los Tup. En las dreas aisladas, los
TUP son muy caros y poco rentables; para su fun-
cilonamiento y mantenimiento es necesario el uso
de tecnologias especiales, como la transmisioén por
satélite y la energia solar, y son objeto frecuente de
vandalismo y robo. Un TUP en drea rural presenta
un costo unitario muy elevado comparado con uno
urbano. Asi, se determind que la Anatel debia refor-
mular su metodologia de fiscalizacién considerando

este tipo de incapacidad para realizarla.

SECTOR ELECTRICO

El tema de mayor interés del Tribunal en la fisca-
lizacién sobre la Aneel es la revision tarifaria de las
distribuidoras de energia. El acuerdo 1.066 de 2001

fue la primera auditorfa en la materia. La revisién



tarifaria periddica consiste basicamente en el reposi-
clonamiento tarifario y la determinacién del factor x
a utilizarse en los reajustes tarifarios anuales hasta la
siguiente revision. Segun los auditores del Tribunal
—acuerdo 1.066—, en el ciclo 2001 la Aneel cambi6
los procedimientos de cdlculo tarifario sin la publi-
cidad debida, lo que benefici6 a las concesionarias en
detrimento de los consumidores, ya que viold el precep-
to de moderacion tarifaria que consiste en el equilibrio
de las tarifas desde el punto de vista de los intereses
econdmicos de concesionarios y usuarios.

El Tcu identificé imprecisiones en el estableci-
miento de los pardmetros de definicién del costo de
capital de la concesionaria, ademds de la utilizacion
del indice nacional de precios al consumidor am-
plio (irca)* en el cilculo del costo real de captacion
de crédito, en vez del indice general de precio del
mercado (IGP-M),> como consta en los nuevos con-
tratos de concesiéon. Con el cambio de los indices, el
Tribunal observé que el costo del capital de terceros
se sobreestimd para beneficiar a la concesionaria.
En vista de los problemas detectados, la Corte de

Cuentas indic6 a la Aneel que:

reevalte las acciones escogidas para el cilculo del
B representativo, observando el requisito de liqui-
dez minima de las acciones escogidas a lo largo del
periodo de cilculo [...]; recalcule el valor del B de
las empresas escogidas en relacién con el mercado
de referencia adoptado en el modelo carm [Capi-
tal Asset Pricing Mode]; justifique la adopcidn de la
distribucion arbitrada de capital de terceros entre el
BNDES [Banco Nacional de Desarrollo Econémico 'y
Social] y el mercado, demostrando que dicho pro-
cedimiento no lesiona el objetivo de moderacién ta-
rifaria [...]; utilice el 1IGP-M para deflacionar el costo

del capital de terceros (acuerdo 1.066).

La agencia apel6 la decisién en el poder Judicial ale-
gando que no le compete al TCU juzgar la meto-

dologia adoptada para la correccidén de tarifas. Sin

embargo, en 2009, la direccion de la Aneel recono-
ci6 que los procesos de revision tarifaria presentaron
un problema de cobranza indebida, pero negd que
el consumidor hubiera sido perjudicado. Como la
falla metodoldgica beneficiaba sistemdticamente a
las empresas, érganos de proteccion al consumidor
de los estados (Procon)® y el Mp de Sio Paulo inicia-
ron una accidn judicial para que los usuarios fueran
resarcidos por pagos indebidos.

En lo que corresponde a los procesos de conce-
sion de las lineas de transmision, en el acuerdo 649
de 2005, el Tribunal verifico la falta de justificacio-
nes técnicas para elaborar los indices del precio de li-
citacion. El problema mds grave que se encontrd fue
la inexistencia de un proceso de revision tarifaria pa-
ra los servicios de transmision. En la interpretacion
del Tribunal, sin un proceso regular de revision ta-
rifaria la agencia reguladora quedaria impedida para
transferir a los consumidores las posibles ganancias
de productividad durante el periodo de concesion,
comun en este segmento del sector eléctrico. En este
caso, la agencia y el Ministerio de Minas y Energia
acordaron cambiar los términos de la licitacion, se-

gun las determinaciones del Tcu.

GAS NATURAL

En 2010, el Tcu identificé irregularidades en las
obras del gasoducto Urucu-Coari-Manaus, que tie-
ne una extensiéon de 417 km y un valor estimado

en 2400 millones de reales,” fundamental para el

Medido por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica.

5 Medido por la Fundacion Getulio Vargas.

6 En Brasil, cada estado tiene un érgano de proteccion al
consumidor (Procon), cuya principal norma de actuacién
es la Ley 8.078/90 del Codigo del Consumidor, aunque
existen otras normas que regulan la actuacion de los ¢rga-
nos en los estados y municipios.

7 Como referencia, el valor del real brasilefio en enero de
20710 era de 2 reales por dolar estadounidense.
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suministro de energia para el aislado sistema de Ma-
naus.® Como se asienta en el acuerdo 693 de 2010,
hubo falsificacién de documentos y esto se observa
en las diferentes firmas del mismo socio de la em-
presa responsable de la obra. La auditoria también
identific la falta de estudio de precios para estimar
los gastos, lo que contraviene la ley de licitaciones.
Ademds, el proyecto no contaba con un presupuesto
pormenorizado. Por todo esto, la Corte de Cuen-
tas instruyd a la Secretaria de Medioambiente y De-
sarrollo Sustentable del Estado de Amazonas para
elaborar un presupuesto detallado previo a las licita-
ciones y aplicd multas a los responsables del proyecto.

Conclusién

En este articulo se presentd el devenir del diseno
de la Corte de Cuentas brasilefia. Como otras ins-
tituciones semejantes en otros paises, el TCU expe-
riment6 un aumento de su autoridad a lo largo del
siglo xx. Su mandato se amplid, sobre todo, en los
periodos democriticos de 1946-1964 y el posterior
2 1988. La Constitucién de 1988 introdujo cambios
sustanciales a su papel, ademas de la auditoria finan-
ciera y aspectos de efectividad, eficiencia y econo-
mia de los gastos publicos.

Respecto a la discusion planteada en la intro-
duccién sobre la preponderancia del Ejecutivo sobre

el Legislativo, se observd que, incluso con esta amplia
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