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RESUMO

Esta pesquisa teve por objetivo investigar a transformacao no Tribunal de Contas da Unido
(TCU), um érgédo que, apos mais de 100 anos exercendo um papel secundario, tornou-se
determinante para as politicas publicas no século XXI. A pergunta central da pesquisa é: que
mecanismos causais explicam os processos de mudanca institucional observados no TCU —
e, subsidiariamente, no subsistema da politica de controle — entre 1988 e 2018? A tese se
insere no marco tedrico neoinstitucionalista de terceira geracao, e o modelo analitico parte do
pressuposto tedrico de que teria havido uma combinacdo de mudangas institucionais abruptas
e graduais. A metodologia envolveu o uso do process tracing guiado pela teoria —a teoria, no
caso, é a que trata as instituicbes como conformacdes de regras, praticas e narrativas. Os
documentos foram examinados com base em dois metodos de andlise de conteldo: a
codificacéo teorica e a codificacdo longitudinal. Entrevistas semiestruturadas com atores
ligados ao subsistema foram realizadas com o intuito de preencher lacunas deixadas pela
documentac&o. A principal fonte de dados empiricos foram os Relatérios e Pareceres Prévios
do TCU sobre as contas do presidente da Republica, documentos virtualmente inexplorados
em trabalhos de ciéncia politica. Foram usados também os Relatérios Anuais de Atividades
do TCU. Juntos, esses documentos somam mais de 14 mil pginas. A tese foi organizada no
formato de trés ensaios, e as informac6es acima referem-se ao primeiro ensaio, que ancora a
pesquisa. O segundo ensaio tem 0 mesmo objetivo e a mesma pergunta, mas as fontes séo
trabalhos sobre o TCU feitos por pesquisadores da area do direito. Eles sdo muito focados em
regras, no seu cumprimento ou na desobediéncia a elas, incluindo disputas por seus
significados ou sua substituicido. Mesmo sem falar em mudanga institucional, esses
pesquisadores levantaram uma grande quantidade material empirico, examinaram-no e
extrairam achados que, em sendo reanalisados a luz das teorias neoinstitucionalistas e dos
mecanismos causais, completam as respostas obtidas a partir do desenho inicialmente
proposto para a tese. Além disso, 0 desenho original deixava sem resposta uma indagacdo
relevante em termos de politica comparada: o processo de transformacdo que se observou no
TCU encontra similar em outros paises do mundo, ou foi algo especifico do Brasil? O terceiro
ensaio busca justamente essa resposta, tendo por base a teoria da explosdo de auditoria. Os
resultados do primeiro e do segundo ensaios apontaram indicios relevantes da incidéncia dos
mecanismos de aprendizado politico, consequéncia funcional, dependéncia da trajetoria e
feedback positivo. Quanto a mudancas graduais, houve fortes indicios da presenca dos
mecanismos de conversdo e de sobreposicdo. Outros dois fenbmenos detectados foram
isomorfismo e viés de accountability. Ja o terceiro ensaio sugere que os determinantes da
explosdo de auditoria propostos na teoria estavam presentes no Brasil, porém em formas,
tempos e intensidades bem diferentes do Reino Unido e dos Estados Unidos. Sugere ainda
um importante ponto de divergéncia: a centralidade da corrupcédo, no caso brasileiro, para o
processo de expansdo do controle — algo que ndo estd presente na teoria. Mais do que
investigar os tipos de mecanismos por trds da transformacéo no TCU e no subsistema da
politica de controle, o estudo da mudanca institucional empreendido nesta tese ajuda a
desvendar processos politicos (de disputa por poder e autoridade) envolvendo agentes
(individuais e coletivos) e estruturas. Esses processos, dada a dimenséo transversal do caso
estudado, podem manifestar-se também em outros subsistemas. Assim, ainda que ndo se
possa falar em generalizacdo, 0 modelo proposto e os resultados obtidos tém potencial para
proporcionar aportes Uteis a estudos de processos de mudanga institucional em outros
subsistemas de politicas publicas no contexto brasileiro.

Palavras-chave: accountability horizontal; controle externo; Tribunal de Contas da Unido;
mudanca institucional; mecanismos causais.



ABSTRACT

The objective of this research was to investigate the transformation in the Brazilian Federal
Court of Accounts (FCA), an agency that, after more than 100 years playing a secondary role,
has become decisive for public policies in the 21st century. The central question of the
research is: what causal mechanisms explain the processes of institutional change observed
in the FCA — and, secondarily, in the external control policy subsystem — between 1988 and
2018? The thesis was conceived under the third-generation neo-institutionalist theoretical
framework, and the analytical model is based on the theoretical assumption that there would
have been a combination of abrupt and gradual institutional changes. The methodology
involved the use of theory-guides process tracing — the theory, in this case, is the one that
treats institutions as conformations of rules, practices and narratives. Documents were
examined based on two methods of content analysis: theoretical coding and longitudinal
coding. Semi-structured interviews with actors linked to the subsystem were carried out to
fill in the gaps left by the documentation. The main source of empirical data were the FCA's
Reports and Preliminary Opinions on the accounts of the president of the Republic,
documents virtually unexplored in political science. FCA's Annual Activity Reports were also
used. Together, these documents add up to more than 14,000 pages. The thesis was organized
in the format of three essays, and the information above refers to the first essay, which anchors
the research. The second essay has the same objective and the same question, but the sources
are academic works on the FCA authored by researchers in the field of law. They are very
focused on rules, compliance or disobedience to them, including disputes over their meaning
or their replacement. Even without mentioning institutional change, these researchers
collected a large amount of empirical material, examined it and extracted findings that, when
reanalyzed in the light of neo-institutionalist theories and causal mechanisms, complete the
answers obtained from the design initially proposed for the thesis. Furthermore, the original
design left unanswered a relevant question in terms of comparative policy: is the
transformation process observed at the FCA similar to what happened in other countries in
the world, or was it something specific to Brazil? The third essay seeks precisely this answer,
based on the theory of the audit explosion. The results of the first and second essays showed
relevant evidence of the incidence of political learning, functional consequence, path
dependence and positive feedback mechanisms. As for gradual changes, there were strong
indications of the presence of conversion and layering mechanisms. Two other phenomena
detected were isomorphism and accountability bias. The third essay suggests that the
determinants of the audit explosion proposed in the theory were present in Brazil, but in very
different forms, times and intensities from the United Kingdom and the United States. It also
suggests an important point of divergence: the centrality of corruption, in the Brazilian case,
for the process of expansion of control — something that is not present in the theory. More
than investigating the types of mechanisms behind the transformation in the FCA and in the
external control policy subsystem, the study of institutional change undertaken in this thesis
helps to unravel political processes (of dispute for power and authority) involving agents
(individual and collective) and structures. These processes, given the transversal dimension
of the case studied, can also be manifested in other subsystems. Thus, although one cannot
speak of generalization, the proposed model and the results obtained have the potential to
provide useful contributions to studies of institutional change processes in other public policy
subsystems in the Brazilian context.

Keywords: horizontal accountability; external control; Federal Court of Accounts;
institutional change; causal mechanisms.
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TIDFT — Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios

TSE — Tribunal Superior Eleitoral

UnB — Universidade de Brasilia



URYV — Unidade Real de Valor
USP — Universidade de Sao Paulo
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PARTE I

1 INTRODUCAO

A imposicdo de limites ao exercicio do poder na arena publica é uma preocupacao que
nos acompanha ha muito tempo. No inicio do século XVI, Nicolau Maquiavel buscou na
histéria da Roma antiga formas de controle da ambicdo desmedida dos governantes. Em
meados do século XVIII, Charles-Louis de Secondat, bardo Montesquieu, afirmou ser
“uma experiéncia eterna que todo homem que tem poder ¢ levado a dele abusar; ele
avanga até encontrar limites” (MONTESQUIEU, 1748/1887, p. 235-236, traducdo
propria). Corrupgéo, violagdes de direitos e uso desmedido do poder sdo s6 algumas das

transgressdes observadas nos sistemas politicos ao longo da historia.

Para que haja limites ao uso do poder, com responsabilizacdo e san¢do em caso de
desmandos, é fundamental que governos democraticos respondam periodicamente aos
cidadaos, pela via eleitoral, e que haja mecanismos de “freios e contrapesos”, incluindo a
supervisao ininterrupta por agéncias publicas independentes de controle. Tais agéncias
surgiram justamente quando se buscou estabelecer restricdes a atuacdo dos governantes,
na transi¢do de monarquias absolutistas para monarquias constitucionais ou para regimes
republicanos na era contemporanea. Foi esse 0 contexto da cria¢do do Tribunal de Contas

da Unido (TCU), ocorrida em 1890, ano seguinte a Proclamacéo da Republica no Brasil.

Dado o imperativo da responsabilizacdo, ndo resta duvida de que accountability e controle
sdo atributos fundamentais da democracia. Mas se, como disse Montesquieu, “todo
homem que tem poder ¢ levado a dele abusar”, é de se esperar que ndo sO governantes se
excedam, mas também os controladores. Em 1916, Henri Fayol, autor classico na area de
administracdo, ja alertava para a tendéncia do controle a usurpacao de atribui¢fes que
seriam dos gestores, e para 0s perigos de sua interferéncia na direcdo e na execucgdo dos
servigos. Segundo Fayol, haveria, “de um lado, o controle irresponsavel e, ainda assim,
dotado de poder de obstruir, muitas vezes em limites amplos; de outro, 0 servi¢o
executivo que ndo dispbe sendo de fracos meios de defesa contra um controle
malevolente” (FAYOL, 1916/2016, p. 127, traducdo propria).
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Essa assimetria de poder entre controlador e controlado apontada por Fayol pode ser
observada no Brasil nas Gltimas décadas. Se a transicdo da monarquia para a republica
induziu a criacdo do TCU como uma das formas de limitar o poder dos governantes, na
transicdo da ditadura para a democracia nos anos 1980 ndo foi diferente. Os constituintes
procuraram fortalecer o Legislativo e o controle, em detrimento de um Poder Executivo
que por duas décadas havia abusado de sua autoridade. A partir dai, as assimetrias se
acentuaram. Um exemplo foi a profissionalizacdo crescente das carreiras de controle, em
contraste com baixa qualificacdo que em muitos casos ainda permanece em areas
finalisticas de politicas publicas (GAETANI, 2018, FILGUEIRAS, 2018). Observando a
assimetria entre auditores e auditados, Power (1997, p. 147, traducdo propria) afirmou
vivermos em tempos “em que se abriu um abismo entre o mal recompensado ‘fazer’ e o

altamente recompensado ‘observar’”.

Alie-se a esse contexto o fato de que frequentes escandalos de corrupgéo encorajaram a
ideia de que quanto mais controle houver, melhor. Instancias de controle multiplicaram-
se e sobrepuseram-se, num arranjo ineficiente (ALVES; CALMON, 2008) em que atuam
“de forma extremamente rigida e inflexivel no controle dos atos administrativos” — e sem

necessariamente obter éxito no combate a corrupcdo (CAMPANA, 2017, p. 202).

Receosos de punicbes que podem, inclusive, afetar seu patrimdnio pessoal, gestores
publicos relutam em tomar decisdes inovadoras, que fujam a rotina para trazer mais
eficiéncia ao setor publico. E sdo justamente essas as decisfes que mais importam para
lidar com os desafios da governanga publica no século XXI. Tal fenédmeno de retragdo
dos gestores em razao da aversdo ao risco tem sido chamado na midia nacional de “apagio
das canetas”. A midia é um termémetro importante das questdes que afligem o pais pois,
ainda que de modo geral ndo empregue métodos cientificos, estd em contato direto e
constante com diversos stakeholders, e comumente capta bem antes da academia
percepcdes e tendéncias sobre varios assuntos relevantes (afinal, isso é parte de seu
papel). Segundo o jornal Valor Econémico, a vigilancia dos controladores
as vezes ¢ tao forte que resulta em uma semiparalisia da maquina estatal. Em
outras palavras, o receio de sujar o CPF faz com que agentes do Poder
Executivo atuem com tal excesso de cautela que decisdes de risco passam a ser
evitadas ao méaximo. Instala-se uma cultura do medo nos ministérios,

autarquias, agéncias. Ninguém quer botar sua digital em nada (RITTNER,
2018).
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Uma das areas em que esse fendmeno foi mais documentado é a de infraestrutura, como
mostra relatério sobre a regulagdo da infraestrutura logistica! no Brasil elaborado por
pesquisadores da London School of Economics and Political Science (LSE)? e da RAND
Europe. De acordo com o relatorio, a semiparalisia tornou-se ainda mais prejudicial
porgue ndo se restringiu ao setor publico. Estendeu-se também aos demais participantes
do subsistema de infraestrutura logistica, gerando retragdo de investimentos, o que “reduz
0 espaco para o desenvolvimento de projetos melhores e mais estratégicos que apoiem o
desenvolvimento social e economico sustentavel do Brasil” (LODGE et al., p. 37,

traducgdo prépria).

A situacdo chegou a um ponto em que até membros do préprio TCU admitem o quéo
dificil tornou-se a vida dos gestores. “Hoje eu acho que sé os insensatos desejam ser
gestores publicos”, disse o entdo presidente e hoje ex-ministro do TCU José Mucio
Monteiro, durante um evento sobre inovagdo no servigo publico realizado em Brasilia em
20193. Autoridades atualmente em exercicio no Tribunal também externam preocupagoes
similares, como fez Antonio Anastasia em seu discurso de posse como ministro do TCU#
em 2022. E, antes mesmo de Mucio Monteiro e Anastasia, 0 ministro Bruno Dantas ja
havia chamado atencao para a necessidade de “resistir a tentagdo de substituir o gestor
publico nas escolhas que cabem ao Poder Executivo”. Ele afirmou que os gestores “tém
evitado tomar decisdes inovadoras por receio de terem os atos questionados” e “deixam

de decidir questdes simples a espera de aval prévio do TCU” (DANTAS, 2018).

Mas nem sempre foi assim. Até os anos 1990 o controle ndo tinha grande visibilidade no
Brasil. A atuacdo do TCU era focada em conformidade, e ndo ensejava tantas objecdes
por parte dos controlados. Segundo o Valor Econdmico, até o inicio do século XXI
“praticamente nao se falava disso” (RITTNER, 2018). Hoje, porém, dificilmente uma
decisdo sobre politicas publicas € tomada ou um programa € implementado sem o
envolvimento — e, na prética, o aval — do TCU. Segundo o Drive/Poder360:

O TCU em alguma dobra da histdria deixou de apenas analisar contas do

governo para se tornar quase uma entidade validadora prévia de tudo que se
pretende fazer. O Poder Executivo quer fazer uma ponte? Pergunta antes ao

Y Infraestrutura rodoviéria, ferroviaria, portuaria e aeroviaria.

2 Mais especificamente, do Centro de Andlise de Risco e Regulagdo (CARR, na sigla em inglés), da LSE.
3V Semana de Inovagdo (04/11/2019). Video disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=YY7FWRBTNjY (1:29:34).

4 Video disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=e5yGah0Bb8s (22:50).
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TCU. Quer vender uma estatal? O TCU tem de aprovar a modelagem. Trata-
se de uma anomalia. (RODRIGUES, 2021)

Na avaliacdo desse 6rgdo de imprensa, a situacao ¢ agravada pelo fato de o TCU ser uma
instancia ndo eleita, ou seja, faltaria ao Tribunal legitimidade para a tomada de decisdes

em politicas publicas.

Para Sundfeld e Rosilho (2020, p. 11), essa mudanca na corte de contas € um fendmeno
a ser estudado mais a fundo:
Desde meados dos anos 2000, o TCU ampliou seu fortalecimento institucional
e a transformagdo de sua imagem e acdo. Hoje ele esta o centro do mundo
publico. E peca-chave do controle das licitacdes e contratos, dos processos de
desestatizacdo, da regulagdo e por ai vai. Ha indicios de que, na pratica, esteja

se transformando numa espécie de justica administrativa de oficio. E preciso
compreender e avaliar esse fendmeno.

Das inquietacOes descritas acima brotou a ideia para esta tese. Apresentada ao Programa
de Pds-Graduacgdo em Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia, a tese se situa, dentro
da area de concentracdo “Politica e Instituicdes”, no campo das politicas pablicas. Mais
especificamente, ela se insere no campo das mudancas institucionais. O objeto é o

processo de mudanca institucional no setor publico brasileiro.

Instituicdes sdo geralmente definidas como “como caracteristicas relativamente
duradouras da vida social e politica (regras, normas, procedimentos) que estruturam
comportamentos ¢ que ndo podem ser mudadas facilmente ou instantaneamente”
(MAHONEY; THELEN, p. 4, traducéo propria, grifo dos autores). Essa formulagdo pode
dar a impressdo de que as instituicbes tendem a estabilidade. Mas ndo é o que ocorre,
porgue elas trazem em si a semente da transformacéo: ha “tensdes dinamicas e pressoes
por mudanga que estdo embutidas nas instituicdes” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 14).

Essas tensGes e pressdes por mudanca institucional refletem o conflito entre atores dentro
de um subsistema de politicas publicas — ou seja, a estabilidade e a mudanca institucional
sdo produtos da agéncia humana. E também sdo produto das regras e do contexto: “Tanto
a mudanca quanto a estabilidade sdo ativamente construidas a partir da interacdo continua
dos atores, das restrigdes institucionais existentes e dos desafios contextuais”
(LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 130). E nesse marco tedrico neoinstitucionalista de
terceira geracdo (para usar a terminologia de Lowndes e Roberts) que esta tese se insere.

A literatura sobre mudanca institucional, em especial a que foi desenvolvida no ambito
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do neoinstitucionalismo, envolve a proposi¢cdo de mecanismos causais de mudanca
abrupta (equilibrio pontuado) e de mudanca gradual. O modelo analitico aqui proposto
parte do pressuposto tedrico de que teria havido uma combinacdo de mudancas
institucionais abruptas e graduais, envolvendo mecanismos causais como o0s de
dependéncia da trajetoria (PIERSON, 2004) e mecanismos de mudanca gradual
(MAHONEY; THELEN, 2010).

O objeto, ja mencionado acima, é o0 processo de mudanca institucional no setor
publico brasileiro. A escolha do TCU como caso, além de ter sido inspirada pelos
motivos apresentados nas primeiras paginas desta introdugdo, fundamentou-se no carater
transversal da atuacdo da corte de contas, que perpassa todas as areas e todas as politicas
publicas a cargo do Poder Executivo Federal. Tem-se, deste modo, um caso extremamente
abrangente, envolvendo interagfes e disputas com agentes que atuam nas mais diversas

areas de politicas publicas federais.

O que se pretende é tentar entender como foi possivel que o TCU modificasse tanto a sua
atuagdo, num periodo relativamente curto. Diversos pesquisadores apontam a
Constituicdo de 1988 como o ponto de inflexdo a partir do qual o Tribunal comecgou a
ganhar musculatura (DUTRA; REIS, 2020; FILGUEIRAS, 2018; GOMES, 2006; LINO;
AQUINO, 2020; LOUREIRO; TEIXEIRA; MELO, 2008; MORAES, 2009; ROCHA,
2003; ROSILHO, 2016; SPECK, 2000; TEIXEIRA; ALVES, 2011) até alcangar um novo
status que, como dito acima, era claramente perceptivel em meados dos anos 2000.
Assim, 0 objetivo da pesquisa € investigar a transformagdo no TCU, um 6rgéo que,
ap6s mais de 100 anos® exercendo um papel secundéario, tornou-se determinante para as
politicas publicas no século XXI. A pergunta central da tese €: que mecanismos causais
explicam os processos de mudanca institucional observados no TCU - e,

subsidiariamente, no subsistema da politica de controle — entre 1988 e 2018?

Para tentar atingir esse objetivo e responder a pergunta, tendo em vista o objeto mais
amplo da tese, buscou-se preencher dois pré-requisitos: 1) analisar a fiscalizacdo que o
Tribunal exerce sobre o Poder Executivo da forma mais abrangente possivel em termos
de areas tematicas de politicas publicas, para que o estudo refletisse a atuacdo do TCU

como um todo, e ndo apenas em assuntos especificos; e 2) abarcar todo o periodo da

5 Desde sua criacdo em 1890 até os anos seguintes a promulgacéo da Constituicdo de 1988.



27

“metamorfose” no TCU, desde seu inicio até sua maturacdo, chegando o mais proximo
possivel dos dias atuais, de modo a ter uma visdo longitudinal mais completa dos

processos de mudanca institucional.

A forma encontrada para preencher o primeiro pré-requisito (abrangéncia tematica da
fiscalizacdo) foi usar como principal fonte de dados empiricos os Relatérios e Pareceres
Prévios do TCU sobre as contas do presidente da Republica. Esses documentos sdo
elaborados todos os anos pelo Tribunal, como insumo para o julgamento das contas do
governo pelo Congresso Nacional, e envolvem fiscalizagdes e andlises sobre todas as
areas de atuacdo em todos os 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal (e alguns de
fora dele, como se verd). A apreciacdo das contas do presidente e a elaboracgdo de parecer
sobre elas é a primeira das 11 competéncias que a Constituicdo de 1988 confere ao
Tribunal. Segundo o TCU, ¢ “a mais nobre, complexa e abrangente tarefa atribuida a esta

corte pela Constituicdo Federal e legislagdo correlata” (BRASIL, 2012, p. 11).

Para robustecer a analise, decidiu-se pelo uso de uma fonte adicional de dados empiricos,
0 Relatério Anual de Atividades do TCU. Trata-se de um documento publicado pelo
Tribunal para prestar contas ao Congresso Nacional sobre sua atua¢do, com informacdes
sobre a estrutura e principais atividades do TCU. Tendo em vista que Congresso nédo
exerce um controle rigoroso sobre o Tribunal, o 6rgdo viu-se livre para elaborar
documentos focados em afirmar suas virtudes, sem discussdo ou critica acerca de seus
pontos fracos. Tem-se, deste modo, de uma importante fonte de narrativas que o TCU

elabora e dissemina sobre si mesmo, contribuindo para a analise pretendida nesta tese.

Uma vez equacionada a questdo da abrangéncia, o segundo pré-requisito era o de abarcar
temporalmente, com a maior completude possivel, 0 processo de mudanca institucional.
Dai a deciséo de tomar como marco inicial a Constituicdo de 1988, apontada na literatura
como ponto de inflexdo para a mudanca institucional no controle externo e no TCU, como
dito acima. Como marco final (tendo em vista o uso de documentos relativos as prestacdes
de contas presidenciais), adotou-se o término do ultimo mandato presidencial concluido

antes da elaboracédo desta tese (o fim governo Temer em 2018).

Isso colocou um enorme desafio para a pesquisa, uma vez que os documentos anuais

obtidos, que vdo de 1989 a 2018, somam pouco mais de 14 mil paginas. Abordaremos os
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meios usados para enfrentar esse desafio adiante nesta introducdo, ao tratar de

metodologia.

A identificacdo de mecanismos causais (sobre os quais se discorrera no capitulo acerca
do referencial tedrico) foi feita por meio do método de rastreamento de processo (process
tracing). Diversos autores, como Bennett e Checkel (2015), Falleti (2016) e Beach e
Pedersen (2019), apontam o process tracing como 0 método que caminha de méos dadas
com 0s mecanismos causais, ajudando a desvenda-los, rastreando-os. Trata-se de uma
ferramenta analitica para tracar inferéncias causais e descritivas a partir de evidéncias
diagndsticas — muitas vezes entendida como parte de uma sequéncia temporal de eventos
ou fendmenos” (COLLIER, 2011). Nesta tese optou-se pelo uso do theory-guided process
tracing (TGPT), ou rastreamento de processo guiado pela teoria. O rastreamento de
processo “é guiado pela teoria (...) para identificar eventos relevantes que constituem a
sequéncia ou processo de interesse” (FALLETI, 2016, p. 457). As bases conceituais que
guiam o rastreamento de processo nesta tese sd@o dadas pelo conjunto de conjecturas
tipicas da terceira geracdo do neoinstitucionalismo. Partindo das proposicdes de
diferentes correntes institucionalistas, Lowndes e Roberts (2013) afirmam que teve inicio
na segunda geracdo, e consolidou-se na terceira geragdo, a concepc¢do de que as
instituicbes moldam comportamentos por meio de regras, praticas e narrativas.
Isoladamente, as regras, praticas ou narrativas podem obstruir escolhas em politicas
publicas. Muitas vezes, regras, praticas e narrativas encontram-se em conflito entre si.
Mas, quando alinhadas, elas se reforcam e conformam instituicdes robustas. De todo
modo, elas impactam os processos de mudanca institucional, como o que é estudado aqui

no caso do TCU e da politica de controle externo a partir da Constituicdo de 1988.

Voltando a questdo do desafio colocado pela quantidade de material empirico a ser
analisado (cerca de 14 mil paginas de texto), a solucéo foi recorrer a alguns elementos da
analise de contetdo para selecionar e sistematizar o material empirico. Os documentos
foram examinados com base em dois métodos de analise de conteudo: a codificacdo

tedrica e a codificacdo longitudinal.

A codificacéo teorica envolve codigos e categorias ja formulados na teoria. Nesta tese, a
categoria central, que configura a “espinha dorsal” da analise do corpus de dados, séo as
instituicdes. A ela foram ligadas subcategorias colocadas pela teoria de Lowndes e

Roberts (2013), que trata as instituicbes como configuracdes de regras, praticas e
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narrativas. Isso facilitou enormemente o desafio de lidar com milhares de paginas de
texto: apds a primeira leitura “flutuante” dos textos, selecionou-se, como material bruto,
trechos considerados representativos de regras, praticas e narrativas. O material bruto foi
entdo refinado na forma de brevissimas descricbes de ocorréncias ou episodios

relacionados a instituicdes, na perspectiva das regras, praticas e narrativas.

Esse material refinado foi entdo trabalhado com o uso da codificacdo longitudinal, que
se presta ao estudo da mudanca (aumento, diminui¢do, constancia etc.) nos dados
empiricos “para analise comparativa ¢ interpretagio de modo a gerar inferéncias de
mudanca — se houver alguma” (SALDANA, 2013, p. 234). Deste modo, foi possivel, a
partir da codificagdo tedrica envolvendo regras, praticas e narrativas (que configuram as
instituicdes) e da codificacdo longitudinal (que ajuda a desvendar a mudanca), observar

a mudanca institucional no TCU e no subsistema.

Combinando as informacgGes obtidas no material codificado de 1989 a 2018 (agregado em
subgrupos relativos ao governos de cada presidente do periodo) com informacg6es sobre
0 contexto (em cada governo), foi possivel usar o process tracing guiado pela teoria
(envolvendo instituicbes enquanto configuracdes de regras, praticas e narrativas) para
fazer inferéncias acerca dos mecanismos causais que atuaram para viabilizar as
transformacbes no TCU e no subsistema da politica de controle. Entrevistas
semiestruturadas com atores ligados ao subsistema da politica de controle foram
realizadas com o intuito de preencher algumas lacunas deixadas pela documentagdo

analisada.

Esse desenho de pesquisa envolve um corpus de dados substancial, cobrindo um periodo
longo, e possivelmente ja seria o suficiente para proporcionar uma analise longitudinal
consistente da mudanca institucional, conformando assim a tese. Porém, a leitura de uma
série de textos sobre o TCU, como parte do processo de preparacéo da pesquisa, mostrou
outra possibilidade promissora. Notou-se que trabalhos desenvolvidos principalmente por
pesquisadores da area do direito (em especial do direito administrativo) sdo muito focados
em regras, no seu cumprimento ou na desobediéncia a elas, incluindo as disputas pelos
significados dessas regras ou por sua eventual substituicdo. Mesmo sem falar em
mudanca institucional (abrupta ou gradual), tais pesquisadores levantaram uma grande

quantidade material empirico, examinaram-no, e extrairam achados que, em sendo
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reanalisados a luz das teorias neoinstitucionalistas e dos mecanismos causais, poderiam

complementar as respostas obtidas a partir do desenho inicialmente proposto para a tese.

Além disso, o desenho original deixava sem resposta uma indagacéo relevante em termos
de politica comparada: o processo de transformacéo que se observou no TCU e na politica

encontra similar em outros paises do mundo, ou foi algo especifico do Brasil?

Veio dai a decisdo de organizar a tese no formato de trés ensaios. O primeiro ensaio, ja
descrito acima, é o0 mais substancial, no sentido de envolver a analise de extenso material
empirico. O segundo ensaio analisa os achados de diversos pesquisadores, em especial da
area do direito®, a partir de um novo ponto de vista, 0 das mudancas institucionais — e dos
mecanismos causais envolvidos. Neste caso, 0 objetivo e a pergunta de pesquisa séo 0S
mesmos do primeiro ensaio, ja apresentados acima. J& o terceiro ensaio é ancorado na
teoria da exploséo de auditoria, de Michael Power, que trata do fendmeno do crescimento
subito do monitoramento formal no setor pablico, em especial no Reino Unido e, de forma
secundaria, nos Estados Unidos. Neste caso, o objetivo foi mantido, mas a pergunta é
outra: os fatores determinantes da exploséo de auditoria descritos por Power em sua
teoria s@o 0s mesmos observados na transformacéo que ocorreu no TCU? Também
foi explorada a parte da teoria de Power que discute possibilidades de redesenho de

auditoria, de modo a aprimorar a atuacdo dos controladores.

A estruturacao da tese em ensaios, bastante usada em universidades do exterior, como se
pode observar em trabalhos como os de Mian (2001), Calderén (2012) e You (2014)’,
ndo é estranha ao Brasil (IZUMI, 2017) e a UnB (FREIRE, 2017; PALOTTI, 2017)8. A
grande diferenca desta tese talvez seja o fato de haver um ensaio que poderia ser
considerado como o principal, uma espécie de ancora da tese, seguido de dois ensaios
complementares. A combinacgédo dos achados dos trés ensaios ajuda a cumprir de forma

mais completa e robusta o objetivo colocado para a pesquisa.

Em termos de achados, no primeiro ensaio, foram identificados indicios relevantes dos
mecanismos de aprendizado politico, consequéncia funcional, dependéncia da trajetoria

e feedback positivo — todos no sentido de proporcionar mudancas mais radicais, que

6 Com destaque para Rosilho (2016) e Dutra e Reis (2020).

" Teses apresentadas ao MIT e as universidades de Stanford e Harvard, respectivamente (todas em cursos
de economia).

8 Teses apresentadas a USP (1IZUMI, 2017) e a UnB (FREIRE, 2017; PALOTTI, 2017) — todas em
ciéncia politica.
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ampliaram os poderes conferidos ao controle externo, especialmente ao TCU. Em varios
casos, o0 Tribunal teve participacdo importante na ativacdo dos mecanismos. Quanto a
mudancas graduais, a analise apontou fortemente para a presenca dos mecanismos de
conversdo e de sobreposicdo. Percebeu-se que o TCU agiu de maneira deliberada nas
tentativas de ativacdo desses dois mecanismos — e foi bem-sucedido na grande maioria
das vezes. Os achados conformam-se ao modelo analitico envolvendo mecanismos de
mudanca institucional gradual ativados nos intervalos entre mudancas mais radicais. Foi
um periodo pontuado por mudancas abruptas, e algumas delas abriram caminho para
mudancas graduais. O material empirico também forneceu indicios da presenca de

isomorfismo e de viés de accountability.

No segundo ensaio, percebeu-se que a Constituicdo de 1988 nédo proporcionou, como se
poderia imaginar, uma mudanca de paradigma em relagdo ao regime constitucional
anterior no tocante ao controle externo. N&o houve debate na Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) sobre qual seria 0 modelo de Entidade Fiscalizadora Superior (EFS)
mais adequado ao pais. Manteve-se o modelo de tribunal de contas, adotado desde a
criacdo do TCU, no século XIX, acrescentando-se novas competéncias e jurisdi¢es ao
Tribunal, como a realizacdo auditorias operacionais, a fiscalizacdo das contas de
entidades da administracdo indireta e o uso dos critérios de economicidade e legitimidade
nas atividades de controle. A andlise feita no segundo ensaio indicou a incidéncia de
mecanismos de dependéncia da trajetoria e consequéncia funcional. Em termos de
mudanca gradual, foram detectados 0s mecanismos de conversao e de sobreposi¢do. O
segundo ensaio nédo tinha o intuito de examinar a mudanca sob a perspectiva da interagédo
entre regras, praticas e narrativa, mas ainda assim a dindmica entre elas se destacou.

Também foram detectados indicios relevantes de isomorfismo.

O terceiro ensaio mostrou que parece haver espaco para melhorar, no caso do TCU, aquilo
que Power chama de “desenho de auditoria”, adotando um mix mais produtivo entre
cooperacao e sancdes. Também seria adequado proporcionar mais garantias processuais
aos individuos passiveis de penalizacdo pelo Tribunal. Esta mudanca, contudo, é menos

provavel, por envolver processos legislativos que trazem riscos altos a corte de contas.

Quanto a explosao de auditoria, fica claro que ela aconteceu no Brasil, a exemplo dos
demais paises analisados por Power, dada a situacdo que ensejou a elaboragdo desta tese.

Alguns dos determinantes da exploséo de auditoria em paises paradigmaticos para a teoria
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de Power, como o Reino Unido, estiveram presentes no Brasil, mas de maneira atenuada.
Em especial, a “revolug@o” gerencialista observada no Reino Unido, que se disseminou
no Brasil com atraso, e ndo resultou de um clamor da sociedade que se entranhou no setor
publico. A mudanca no Brasil teve caracteristicas mais exogenas, isomarficas — e sem um
papel de lideranca por parte dos auditores, como no Reino Unido. Aparentemente, a
demanda reprimida por controles a atuacdo do Poder Executivo, no caso do Brasil, teve
origens diferentes: a ditadura e, principalmente, as demandas por combate a corrupcao.
A redemocratizacdo e os escandalos de corrupcao subsequentes proporcionaram contexto
favoravel para que o TCU exercesse suas habilidades de explorar oportunidades para usar,
criar e reinterpretar regras que ampliariam suas possibilidades de atuagdo. Foi assim com
a CF/1988, com a Lei Organica e o Regimento Interno do TCU, entre outras normas, num
encadeamento que se auto reforcou ao longo do tempo e transformou o Tribunal num

orgdo com poderes que muitos consideram ndo encontrar paralelo no mundo.

Mais do que investigar os tipos de mecanismos por tras da transformacdo no TCU e no
subsistema da politica de controle, o estudo da mudanca institucional empreendido nesta
tese ajuda a desvendar processos politicos (de disputa por poder e autoridade) envolvendo
agentes (individuais e coletivos) e estruturas. Tais processos, dada a dimens&o transversal
do caso estudado, podem manifestar-se também em outros subsistemas. Assim, ainda que
ndo se possa falar em generalizacdo, o0 modelo proposto e os resultados obtidos tém
potencial para proporcionar aportes Uteis para estudos de processos de mudanca

institucional em outros subsistemas de politicas publicas no contexto brasileiro.

A tese estd organizada em 10 capitulos. Depois desta introducdo (1), hd um capitulo
instrumental para a analise, que trata de accountability e de controle (com suas virtudes
e patologias), além de apresentar o TCU e sua evoluc¢éo (2). Em seguida vem uma revisdo
de literatura sobre mudanca institucional no TCU e em outros tribunais de contas do pais
(3). Na sequéncia, os capitulos sobre referencial tedrico (4), modelo analitico (5) e
metodologia (6). Depois disso, o primeiro (7), o segundo (8) e o terceiro ensaios (9),

seguidos da conclusdo (10).
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2 ACCOUNTABILITY, CONTROLE, O TCU SUA EVOLUCAO

2.1 ACCOUNTABILITY, CONTROLE E AUDITORIA

Este capitulo contextualiza as principais discussdes acerca de accountability, controle e
auditoria no setor publico, explorando as virtudes e patologias do controle. Também trata

das principais caracteristicas do TCU e do subsistema da politica de controle.

2.1.1 Accountability e seus significados

Accountability € um conceito polissémico, que comporta varias definigdes, muitas delas
eivadas de ambiguidade ou imprecisdo, e com um agravante: a dificuldade (ou

impossibilidade) de traduzir o termo para 0 portugués.

Mesmo as definigdes mais coloquiais, como as de dicionario, ja mostram como €
desafiador buscar o significado de accountability. A pesquisa dessa palavra em alguns
dos mais respeitados dicionarios de lingua inglesa produz resultados curiosos. Segundo o
dicionario Macmillan, accountability é “uma situagdo em que as pessoas sabem quem ¢é
responsavel por algo e podem pedir que explique seu estado ou qualidade”. No dicionario
Merriam-Webster, accountability é definida como “uma obriga¢do ou disposi¢dao de
aceitar responsabilidade ou de prestar contas de suas agdes”. O dicionario Oxford diz que
accountability é “o fato de ser responsavel por suas decisdes ou agdes e de ser esperado

que as explique quando questionado”.

Os resultados da pesquisa sdo curiosos porque, embora as defini¢cdes tenham pontos em
comum, uma leitura mais atenta mostra diferencgas significativas quanto a natureza do
conceito. A primeira definicdo coloca accountability como uma situacdo, um estado de
coisas. A segunda trata o conceito como uma obrigacdo ou disposicdo de alguém (um
individuo ou talvez organizacdo, ndo fica claro) de fazer algo. Ja a terceira faz mais

sentido como definicdo do adjetivo accountable do que do substantivo accountability.
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Alias, os dicionéarios Collins e Longman remetem o internauta diretamente ao adjetivo
accountable, sem se aventurar na definicdo de accountability. Os que o fizeram
(Macmillan, Merriam-Webster e Oxford) mostraram que ndo ha precisdo nem consenso

na definicédo do termo.

No meio académico tampouco ha consenso ou precisdo. Tanto é assim que o pesquisador
Robert Behn dedica o primeiro capitulo de seu livro “Repensando a accountability
democratica” (2001) a discussdo do conceito de accountability, mas admite “ndo estar
seguro de poder proporcionar uma boa definigdo” (p. 2). E se um especialista como Behn
reconheceu nédo ser capaz de chegar a uma conclusao a esse respeito, ndo sera esta tese
que terd tamanha pretensdo. Aqui, para tentar avancar no entendimento do conceito,

optou-se por explorar a literatura sobre dimensdes e tipos de accountability democratica.

2.1.2 Accountability e sua traducgao

Quanto a tradugdo de accountability, textos relevantes sobre o tema no Brasil, como o
classico “Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués”, de Anna Maria
Campos (1990, revisitado em 2009 por Pinho e Sacramento), ndo se preocupam tanto
com a traducdo do termo para o portugués. A despeito da referéncia a traducédo no titulo
do artigo, a autora se ocupa de questdes mais candentes, como as possibilidades de
“verter” para o Brasil (para usar a linguagem figurada de Campos) os mecanismos de

accountability presentes em democracias mais avancadas.

Alguns dos sindnimos de accountability encontrados nos dicionarios, como
responsibility, liability ou answerability, podem todos ser traduzidos da mesma maneira
para o portugués, como “responsabilidade”. A traducao de ideias contidas em palavras
tdo diversas em um sé termo (responsabilidade ou responsabilizagédo) esvaziaria parte do
que o conceito de accountability contém, simplificando-o e suprimindo nuances.
Ademais, os dicionarios trazem outros sindnimos de accountability que tém traducdes
diferentes de responsabilizacdo, como: obrigacgéo, dever, tutela, confianga, compromisso,

preocupacao, onus. Tudo isso se perde com o uso exclusivo do termo “responsabilizagao”
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como traducdo. Diante disso, de modo geral esta tese emprega o termo original em inglés,

accountability, embora em alguns casos use também o vocabulo responsabilizagao.

Em seguida, para avancgar no entendimento sobre accountability democrética, explora-se

parte da literatura sobre accountability, em especial accountability no setor publico.

2.1.3 Accountability e controle

2.1.3.1 Accountability vertical e horizontal

Um dos principais autores a tratar de accountability enquanto atributo do sistema politico
foi Guillermo O’Donnell (1998). Ele definiu accountability vertical como o tipo de
responsabilizagdo em que os dirigentes respondem diretamente aos cidad&os, seja por
meio de “eleigdes razoavelmente justas e livres” (O’Donnell, 1998, p. 1, traducdo

prépria), seja em funcdo de demandas sociais ou de dendncias da midia.

A existéncia de accountability vertical em um pais implica, segundo O’Donnell (1998, p.
3), que ali existe uma democracia, mas apenas “no sentido especifico de que os cidaddos
podem exercitar seu direito participativo de escolher quem vai governa-los por algum
tempo e podem expressar livremente suas opinides € demandas”. O autor deixa claro que

isso € insuficiente. E importante que haja também accountability horizontal.

Questdo semelhante havia sido colocada ainda no final do século XVIII por James
Madison, um dos “Pais Fundadores” dos Estados Unidos, no artigo Federalista nimero
52. “Se anjos governassem os homens, ndo seriam necessarios nem controles externos
nem internos sobre o governo”, disse o quarto presidente norte-americano. “A
dependéncia em relacdo ao povo €, sem duvida, o controle fundamental sobre o governo;
mas a experiéncia ensinou a humanidade a necessidade de precaugdes suplementares”

(MADISON, 2009, p. 341, traducao propria).

Ao mencionar “dependéncia em relagdo ao povo”, Madison referiu-se aquilo que

O’Donnell chamaria de accountability vertical. Ja as “precaugdes suplementares” ganham
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corpo por meio daquilo que O’Donnell chamou de accountability horizontal. Ele definiu
accountability horizontal como
aexisténcia de agéncias estatais que sdo legalmente habilitadas e empoderadas,
e factualmente dispostas e capazes para realizar a¢des que vdo desde
supervisdo de rotina até san¢Bes criminais ou impeachment em relacéo a agdes

ou omissdes por outros agentes ou agéncias do Estado (O’ DONNELL, 1998,
p. 11).

Esta tese insere-se nessa dimenséao horizontal de accountability.

Tendo por base a classificacdo tradicional de accountability de O’Donnell, muitas
variacgdes surgiram, como a de Abrucio e Loureiro (2004) e as compiladas por Medeiros
et al. (2013). Mas a do pesquisador argentino segue como grande referéncia em estudos
do tema. Contudo, o foco de O’Donnell (1998) ndo era a classificacdo em si. Era apontar
a debilidade da accountability horizontal nas (entdo) novas poliarquias da América
Latina. Outra debilidade em relagéo a accountability horizontal, s6 que de outra natureza,
foi apontada por Bruno Speck (2000). Ele destacou que as ciéncias sociais d&o preferéncia
ao estudo da accountability vertical, em detrimento da horizontal. Esta tese se alinha a

Varios outros estudos recentes que buscam a avancar no preenchimento dessa lacuna.

2.1.3.2 Accountability, controle e auditoria

Accountability e controle sdo conceitos diferentes, porém relacionados. Vejamos, de
forma tedrica simplificada, como se da essa relacdo. Behn (2001) menciona quatro passos

ou etapas para constituir sistemas de responsabilizacdo ou accountability®.

Primeiro é necessario estabelecer valores a serem observados pelas pessoas e
organizacgoes (passo 1). Depois, tais valores devem ser “traduzidos” em termos de regras,
procedimentos e padrfes a serem seguidos (passo 2). Esses dois primeiros passos
concernem as expectativas: € preciso especificar 0 que se espera que as pessoas facam

(ou ndo facam). E para isso que existem regras, procedimentos e padroes.

° Holding-people-accountable systems, no original em inglés.
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Em seguida, é preciso estabelecer mecanismos de prestacdo de contas acerca do
cumprimento das regras, procedimentos e padrdes (passo 3). Por fim, define-se uma
organizacdo que tera por objetivo auditar as prestacdes de contas, ou seja, verificar se as

regras, procedimentos e padrdes foram mesmo seguidos (passo 4).

Caso ndo haja obediéncia, a organizacdo descumpridora e/ou seus gestores devem ser
responsabilizados, por meio de puni¢bes (no que poderia ser visto como passo 5, mas nao
foi colocado assim por Behn). Segundo Martins (1989, p. 10), punir é necessario porque
“In]ao havendo san¢ao, quando cabivel, as pessoas ndo se veem obrigadas a arcar com as
consequéncias de seus atos, tendendo a se tornar irresponsaveis”. O quadro abaixo
sintetiza esses passos para conformar um sistema de responsabilizacdo (ou de

accountability).

1 Estabelecer valores a serem observados pelas pessoas e organizagdes

2 Expressar tais valores em regras, procedimentos e padrfes a serem seguidos

3 Estabe!ecer mecanismos de prestacdo de contas sobre o cumprimento das regras,
procedimentos e padrbes

4 Definir a organizacéo que vai verificar (auditar) as prestacdes de contas

5 Responsabilizar (punir) organizacfes descumpridoras e seus gestores

Fonte: Elaborado pela autora com base em Behn (2001) e Martins (1989).
QUADRO 1 - Cinco etapas para estabelecer sistemas de responsabilizacéo

Deste modo, o controle de que falamos neste projeto é atividade que da corpo a
accountability horizontal, materializando-a num sistema de responsabilizacdo (ou de
accountability) que incentival® a conformidade com as expectativas dispostas em regras,
procedimentos e padrbes. Esta tese tratara também de auditoria, enquanto instrumento
fundamental da atividade de controle. Em muitos casos, ambos os termos (controle e
auditoria) sdo usados de maneira que da a entender serem sinénimos, embora nao sejam.
A auditoria € um instrumento de controle. O que ocorre € que os tipos de auditoria
empregados pelos controladores muitas vezes se apresentam como um reflexo das
abordagens de controle vigentes (que, por sua vez, podem decorrer das visdes sobre

accountability).

10 De modo geral tais incentivos sdo negativos, na forma de sangdes.
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2.1.3.3 O controle no dominio da administracdo (publica)

Henry Fayol (1916/2016), autor classico na area de administracdo, traz uma definicédo
clara e precisa de controle. Ele apresenta seis “fungdes essenciais” que as organizagoes
tém de desempenhar para alcancar seu intento: técnicas, comerciais, financeiras, de
seguranca, de contabilidade e administrativas. Em sua opinido, as cinco primeiras funcdes
sdo bem conhecidas, mas a sexta, a fun¢do administrativa, carece de explicacdo. Ele
esclarece que administrar é prever, organizar, comandar, coordenar e controlar. E assim
chegamos a sua definicéo de controle. Segundo Fayol, o controle

consiste em verificar se tudo se passa conforme o programa adotado, as

ordens dadas e os principios admitidos. Ele tem por objetivo assinalar

as faltas e os erros a fim de que se possa repara-los e evitar que se

repitam. Ele se aplica a tudo, as coisas, as pessoas, aos atos. (FAYOL,
1916/20186, p. 125)

O “programa” e as “ordens” citados por Fayol encaixam-Se no passo 2 proposto por Behn
(e possivelmente os “principios” no passo 1). Ja o ato de “verificar” seu cumprimento
refere-se ao passo 4, a auditoria. Fayol diz ainda que, para ser eficaz, o controle “deve ser
feito em tempo util e seguido de sangdes” (p. 126), em linha com o passo 5, da
responsabilizacdo. E acrescenta um novo passo, o de reparar faltas e erros, buscando

evitar que voltem a ocorrer.

1 Estabelecer valores a serem observados pelas pessoas e organizagdes

2 Expressar tais valores em regras, procedimentos e padrdes a serem seguidos

3 Estabe!ecer mecanism~os de prestacdo de contas sobre 0 cumprimento das regras,
procedimentos e padrbes

4 Definir a organizacéo que vai verificar (auditar) as prestacfes de contas

5 Responsabilizar (punir) organiza¢fes descumpridoras e seus gestores

6 Reparar faltas e erros, tentando evitar que voltem a acontecer

Fonte: Elaborado pela autora com base em Behn (2001), Martins (1989) e Fayol (1916/2016).
QUADRO 2 — Seis etapas para estabelecer sistemas de responsabilizagéo

Fayol afirma que o controle (assim como as demais atividades na fun¢do administrativa)
aplica-se a todas as seis funcdes ou operagcfes essenciais das organizagdes (técnica,
comercial, financeira, de seguranca, de contabilidade e administrativa). Ou seja, de

acordo com o autor, o controle aplica-se a tudo (coisas, pessoas, atos), em todas as
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operacdes (técnica, comercial etc.). I1sso esta em linha com o regramento sobre o controle
do setor publico no Brasil pois, conforme o artigo 75 da Lei n® 4.320/64 (Lei de Financas

Publicas), o controle recai sobre atos, agentes e programas.

Note-se, ainda, que no Brasil o controle € um dos principios fundamentais da
administracdo publica federal (Decreto-Lei 200/67, art. 6°, V), ao lado de planejamento,

coordenacdo, descentralizacdo e delegacdo de competéncia.

2.1.4 Desafios em accountability

2.1.4.1 Accountability democréatica

Behn destaca que “a natureza da accountability no governo é fundamentalmente diferente
da natureza da accountability nos negdcios” (2001, p. 34, tradugdo prépria). No setor
privado, o sistema de accountability refere-se principalmente ao problema agente-
principal. Os executivos das empresas estariam na condicdo de agentes, que deveriam
tomar decisdes em prol dos interesses dos acionistas — e, dependendo do modo de ver a
questdo, em prol da satisfacdo dos clientes ou consumidores. Se houvesse um paralelismo
com o setor publico, neste as decisfes deveriam ser tomadas pensando primordialmente
nos interesses dos pagadores de impostos e na satisfagdo dos usuérios de servigos
publicos. Mas tal paralelo ndo se coloca, porque a accountability no setor pablico ndo
pode ser restrita. Tudo na administragdo publica de uma democracia tem que ser
compativel com valores democraticos, como igualdade e justica. E preciso, pois,
responder a todos os cidaddos, ndo s6 a pagadores de impostos e usudrios de servigos. “Se
0 seu sistema ndo garante accountability aos cidaddos, entdo ele &, por definicao,

inaceitavel” (BEHN, 2001, p. 34) enquanto sistema democratico.

Deste modo, a accountability democratica, que envolve todos os cidadaos, coloca-se néo
como uma op¢ao, mas como um imperativo. O fato de a accountability ser inescapavel é
uma virtude democratica inegavel, porém coloca enormes desafios ao setor publico. Esses

desafios serdo abordados a partir da discussdo sobre o “dilema de accountability” e o
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“viés de accountability”. Para entender esses dois conceitos, precisamos antes saber ao
que € que as pessoas estdo se referindo quando falam em accountability no setor publico.
Segundo Behn (2001), normalmente elas se referem a accountability para trés coisas:

financas, justica (fairness) ou performance.

2.1.4.2 Accountability para financas, justica e performance

Accountability para financas é a abordagem tradicional relativa as contas publicas, ligada
a nogdo de “prestacdo de contas”. Refere-se a conviccdo de que é preciso ter
responsabilidade ao empregar o dinheiro do contribuinte, dispendendo 0s recursos
publicos com sabedoria. Segundo Behn, foi a accountability para financas que
estabeleceu a estrutura para os outros sistemas de accountability. Essa estrutura ja foi
mencionada anteriormente: primeiro, valores; depois, regras, procedimentos e padroes;
entdo, mecanismos de prestagdo de contas; a seguir, uma organizagdo para verificar
conformidade; depois, punicdes em caso de descumprimento; e, por fim, correcdo de

faltas e erros, buscando evitar que se repitam.

A accountability para justica (ou para equidade)!!, reflete as expectativas de que o
governo seja justo na provisao de servicos, no trato do publico-alvo de seus programas,
na tributacdo, na relacdo com servidores publicos e com empresas contratadas. “Aos
gestores e empregados de qualquer organizacao publica foi confiado algo muito valioso
— [a missdo de] assegurar nosso compromisso mituo com a justi¢a” e “a responsabilidade
de tratar todos os cidaddos de forma absolutamente justa” (BEHN, 2001, p. 9). A estrutura
estabelecida para proporcionar accountability para justica é a mesma da accountability
para financas, colocada no final do paragrafo anterior. Ressalte-se que, na pratica, o fato
de todas as regras, procedimentos e padrdes serem seguidos e auditados néo significa que
uma politica seré realmente justa. O motivo disso sdo as desigualdades (em termos de
renda, raca, género etc.) que, por serem estruturais, encontram-se embutidas nas regras,

procedimentos e padrdes, bem como nos demais elementos do sistema de

1 Fairness, no original em inglés.
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responsabilizacdo. Por mais que haja conformidade, se a injustica estiver embutida nas

regras, procedimentos e padrdes, ndo ha como garantir politicas justas.

Antes de passar para a accountability para performance (ou desempenho), Behn menciona
a accountability pelo “uso (ou abuso) do poder”, aquela que decorre dos temores de que
gestores publicos se excedam no exercicio de seu poder discricionario. A ideia é a de
limitar a liberdade das autoridades publicas, por exemplo, ao fechar contratos que
envolvam somas expressivas?, coibindo abusos. Segundo Behn, esse tipo de
accountability nada mais é que um misto de accountability para finangas com
accountability para justiga: o que se busca é “o uso apropriado dos recursos publicos e o

tratamento justo dos cidadaos” e empresas (BEHN, 2001, p. 9).

Por fim, a accountability para performance tem natureza diferente das accountabilities
para finangas e para justica. Enquanto estas duas “refletem preocupagdes sobre cOmo 0
governo faz o que faz”, a accountability para performance refere-se a preocupagfes com
“0 que o governo faz — o que ele efetivamente realiza” (BEHN, 2001, p. 9-10). Outra
peculiaridade da accountability para performance é que ela ndo faz uso, como as outras
duas, de regras, procedimentos e padroes. “Para especificar o nivel de performance que
esperamos de uma agéncia publica, precisamos de algum tipo de objetivo, meta ou alvo

— uma referéncia clara para performance” (BEHN, 2001, p. 10).

2.1.4.3 O dilema e o viés de accountability

Tanto accountability para finangas quanto para justica e para performance sao
importantes para a accountability democratica. Mas é possivel conciliar as trés? Behn
(2001) argumenta que a tarefa ndo ¢ nada facil. “As regras de accountability para financgas
e justica podem prejudicar o desempenho. De fato, as regras podem até mesmo impedir
o desempenho” (BEHN, 2001, p. 10). Esse impasse € o que o autor chama de “dilema de
accountability”: o trade-off entre accountability para finangas e justica, por um lado, e

accountability para performance, por outro.

12 Ou ao conceder beneficios, processar ou condenar alguém etc. (Behn, 2001).
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Outra concepcédo crucial para se estudar o controle é a do “viés de accountability”.
Segundo Behn, a existéncia de regras torna claras as expectativas em termos de
accountability para finangas e para justica. O que ocorre é que “os padrdes de
accountability para dinheiro e equidade sdo muito mais formais, muito mais especificos,
muito mais detalhados, muito mais objetivos, muito mais estabelecidos e muito mais
aceitos” (BEHN, 2001, p. 12). Os padrdes de performance, por outro lado, trazem varios
desafios, como quem os estabelece, se eles serdo aceitos e, em caso de descumprimento,

por qual motivo isso ocorre e quem ou 0 que causou o descumprimento.

Diante das dificuldades enfrentadas na accountability para performance, percebeu-se que
“os controladores t€ém mais chances de pegar os controlados quando se concentram em
finangas ¢ justica” (BEHN, 2001, p. 13). Dai o que Behn chamou de “viés de
accountability”, uma tendéncia que levaria 0s controladores a dar preferéncia a
accountability para financas e a accountability para justica, em detrimento da

accountability para performance.

2.2 VIRTUDES, PATOLOGIAS E JUSTIFICATIVAS DO CONTROLE EXTERNO

2.2.1 O advento da auditoria de performance

2.2.1.1 Para além da auditoria tradicional: auditoria de performance

As auditorias de performance ou de desempenho — que no Brasil viraram sinénimo de
auditorias operacionais'® — foram propostas de maneira publica a comunidade
internacional de auditoria durante o VII Congresso Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Incosai'4, na sigla em inglés), realizado no Canada em 1971

(CASTRO, 2020). Mas foi s6 a partir dos anos 1980, com a disseminacdo dos preceitos

13 Internacionalmente conhecidas também como auditorias de gestéo, operativas, value for money.
14 N&o confundir com a Intosai, que sera mencionada logo adiante.
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da Nova Gestdo Publica (NGP), que a afericdo de desempenho no setor pablico ganhou
destaque. Nesse contexto, o debate sobre accountability para performance ganhou

momentum, e as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs)*® ganharam peso.

A definicdo de Michael Power (1997/1999) para a NGP deixa claro o papel proeminente

da accountability, do controle e da medicéo de performance no gerencialismo:
Em termos gerais, a NGP consiste em um conjunto de ideias emprestadas da
estrutura conceitual da administragéo do setor privado. Enfatiza o controle de
custos, a transparéncia financeira, a autonomizacdo das subunidades
organizacionais, a descentralizacdo da autoridade de gestdo, a criagcdo de
mecanismos de mercado e quase-mercado que separam as fungdes de compra
e prestacdo de servigos e sua vinculagdo por meio de contratos, e a melhora da
accountability aos clientes pela qualidade de servico com a criagdo de

indicadores de desempenho. (POWER, 1997/1999, p. 43, traducdo propria,
grifos idem)

A NGP também pode ser vista como um conjunto de “reacdes contra 0s elementos e
pressupostos da administragdo publica tradicional, radicalizando as preocupacdes e
criticas existentes e tomando emprestados elementos altamente idealizados do
pensamento da gestao do setor privado” (POWER, 2005, p. 238). Essa versao torna ainda
mais clara a distingdo entre a administracdo tradicional e a gerencial, e também a
contraposicdo entre a auditoria tradicional, voltada principalmente as contas e a

conformidade (BEHN, 2001), e a auditoria de performance.

Os novos elementos trazidos pela NGP, contudo, ndo suprimiram a administracdo publica
tradicional, mas foram sobrepostos a ela. O mesmo ocorreu com o advento da auditoria
de performance, em relacdo a auditoria tradicional. Note-se, ainda, que “a NGP assumiu
diferentes formas, tempos e intensidades em diferentes paises” (POWER, 2005, p. 238).
Assim, a “explosao de auditoria” que, segundo Power (1997/1999; 2005), aconteceu em
diversos paises com a disseminacdo da NGP, também teve diferentes formas, tempos e

intensidades.

Foi nesse contexto que as auditorias de performance foram tomando corpo. Apesar de a

realizacao desse tipo de auditoria ter estado em pauta desde os anos 1970, a Organizagédo

15 Segundo a OCDE (https://www.oecd.org/gov/external-audit-supreme-audit-institutions.htm). “[u]Jma
Entidade Fiscalizadora Superior (EFS) independente e profissional € um ator importante na cadeia de
accountability de um pais. E uma entidade governamental cuja funcio de auditoria externa é estabelecida
pela constituicdo ou 6rgdo legislativo supremo”. E o caso do TCU no Brasil, do Government
Accountability Office (GAQ) nos Estados Unidos e da Cour des Comptes na Francga, por exemplo.
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Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai, na sigla em inglés)*® s6
veio a aprovar uma norma sobre principios fundamentais de auditoria de desempenho em
2013. A Norma Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Issai, na sigla em
inglés) em questdo ¢ a Issai 300, traduzida no Brasil pelo Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) em 2017. Naquele mesmo ano, os preceitos da auditoria operacional da Issai 300
foram incorporados as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico — Nivel 2
(NBASP 2), emitidas pelo Instituto Rui Barbosa (IRB)*'.

2.2.1.2 Observando o viés de accountability

Em estudo que analisou 76 auditorias de performance feitas pela EFS da Noruega entre
0s anos de 2000 e 2011, Reichborn-Kjennerud (2014) observou que, embora
prevalecessem questdes gerenciais (de performance), a conformidade ainda se fazia muito

presente.

No Brasil, a NGP também pautou mudancgas no controle do setor publico. Contudo, o
trabalho de Mury (2018) mostra que, a época da publicacdo da NBASP 2, as auditorias
operacionais (ou de performance) ainda eram incipientes. A pesquisa de Mury alcancou
23 dos 33 tribunais de contas do pais'®, mas apenas 13 possuiam estrutura propria para a
realizacao de auditorias operacionais. E, dentre os 64 relatorios de auditoria operacional
coletados dos 7 tribunais em que os servidores mencionaram “efetividade”'® como um
dos principios que os norteavam, s6 4 “utilizaram técnicas estatisticas que visavam a

identificar o impacto de politicas” (MURY/, 2018, p. 80).

Levantamentos sobre auditorias de performance como os de Reichborn-Kjennerud e de

Mury d&o fortes indicios de que os tribunais de contas continuam a se apoiar fortemente

16 Fundada em 1953, a Intosai ¢ uma entidade que estimula a troca de ideias, conhecimentos e
experiéncias entre EFSs de paises de todo o mundo, estabelece padrfes para auditoria no setor publico e
promove boa governanga. Em 2020, contava com 196 membros plenos.

170 IRB é uma associacao criada pelos tribunais de contas do Brasil para auxilia-los no desenvolvimento
e aperfeicoamento de suas atividades. Promove eventos e publicaces na area do controle. Dentre essas
publicacBes estdo as NBASP, que proporcionam um referencial de atuacdo para a auditoria do setor
publico no Brasil.

18 Havia 33 tribunais de contas no Brasil até julho de 2017, quando o Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado do Ceara foi extinto. Restaram 32.

19 O autor limitou-se a auditorias de impacto (efetividade) por restricdes ao tamanho de seu artigo.
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em formatos tradicionais de auditoria, o que corroboraria o “viés de accountability

proposto por Behn (2001), j& mencionado neste capitulo.

Outra observacdo importante € que o universo das auditorias de performance ndo é
homogéneo. Barzelay (1997) identificou nada menos que sete tipos de auditoria de

performance.

2.2.1.3 Variag0Oes nas auditorias de performance

Em um trabalho feito com base em dados e informacdes levantados pela Organizagéo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) entre as EFSs de seus paises-
membros, Barzelay (1997) identificou sete tipos bastante diferentes de auditoria de
performance. S&o eles: auditoria de eficiéncia, auditoria de efetividade de programas,
auditoria de capacidade de gestdo da performance, auditoria de informacdo de

performance, avaliagdo de risco, revisdo de melhores praticas e revisdo de gestéo geral.

Tipo de auditoria

Descrigao
de performance

Avalia se inputs sdo transformados em outputs de

1 Auditoria de eficiéncia - X
forma 6tima, especialmente em termos de custos
5 Auditoria de efetividade Examina o impacto causal dos programas
de programas sobre os resultados

Auditoria de capacidade Avalia se existe capacidade de gerenciar

3 « . :
de gestdo da performance processos e programas de forma eficiente e eficaz
4 Auditoria de informagéo Verifica a exatiddo das informagbes né&o-
de performance financeiras geradas pelas entidades auditadas
- : Identifica maneiras precisas pelas quais um
5 Avaliagéo de risco P P g

programa existente pode colapsar no futuro
Pesquisa aspectos organizacionais e operacionais
6 | Revisdo de melhores praticas | para formular padrdes de melhores praticas de um
setor e mostrar a performance dos auditados
Busca as raizes de sucessos ou de problemas
persistentes de desempenho

7 Revisdo de gestdo geral

Fonte: Elaboracdo da autora com base em Barzelay (1997, pp. 243-246).
QUADRO 3 - Sete tipos de auditoria de performance

Segundo o autor, cada um dos tipos listados no quadro acima implica diferentes:
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a) unidades de analise (setor, organizacdo, politica, programa, funcéo etc.);

b) modo de revisao (inspecdo, auditoria, pesquisa);

c) escopo de avaliacdo (desenho e operacdo de programas, funcbes gerenciais,
sistemas de informac0es, estrutura organizacional, entre outros); e

d) foco (como reducdo de custos, impacto, cumprimento de metas, capacidade de

entrega).

Embora o artigo de Barzelay (1997) ja seja antigo, de modo que os tipos de auditoria de
performance podem estar desatualizados, o fato de as auditorias de performance nao
conformarem uma categoria homogénea permanece. Trabalhos mais recentes, como 0s
de Reichborn-Kjennerud (2014) e de Mury (2018) — elaborados depois da aprovagdo da
norma internacional Issai 300, que trata dos principios fundamentais de auditoria
operacional — também ddo mostras de que as auditorias de desempenho estdo longe de
ser uniformes. Ainda que esses trabalhos ndo contemplem tipologias, fica claro que os
respondentes das pesquisas mobilizaram distintos paradigmas de gestdo publica,
diferentes principios de auditoria de desempenho e diversas metodologias para

caracterizar seu trabalho de auditoria.

2.2.1.4 Controle “operacional”: auditoria de desempenho ou de meios?

A auditoria de performance ou de desempenho teria sido oficializada no Brasil pela
Constituicdo de 1988 (CF/1988), que em seu artigo 70 fixou a apreciagcdo operacional
como parametro de controle. H& quem veja nesse dispositivo constitucional inspiracoes
gerencialistas da NGP, ligadas a eficiéncia e performance (MELO, 2008; ROCHA, 2003).
Mas também ha quem discorde (GOMES, 2006), dizendo que naquela época a NGP néo
era um assunto tdo em voga no Brasil. Gomes (2006) acredita que o que ocorreu foi uma
interpretacdo incorreta dada pelo TCU ao termo “operacional”, ao associa-lo a resultados
ou desempenho, de modo a justificar as auditorias operacionais. Para esse pesquisador,
na verdade o termo “relaciona-Se a procedimentos, a operagdes, a meios; ndo diretamente
a fins”. Essa interpretacdo (supostamente) equivocada conduziria a “extrapolacdo das

atribui¢des do TCU” (GOMES, 2006, p. 269), sobre as quais se discorrerd mais adiante.
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2.2.1.5 Auditoria de desempenho e avaliacdo de politicas publicas

Nos idos de 1997, Barzelay ja dizia que as auditorias de performance ou de desempenho
sdo, na verdade, avaliacdes. “Ao contrario das avaliagdes de programa (prototipicas), no
entanto, as auditorias de performance sdo frequentemente conduzidas de maneira que se
assemelha a auditoria” (BARZELAY, 1997, p. 237, tradugdo propria).

Pierre, Peters e de Fine Licht (2018) abordam o0 mesmo assunto tratando as auditorias de
performance como avaliagdes de um novo tipo, diferente da abordagem cléssica (ou,
como diz Barzelay, prototipica) de avaliagdo, que é longitudinal e aprofundada. “O maior
periodo de tempo envolvido nesse estilo de avaliagdo [prototipica] permitia que os
pesquisadores tivessem uma nogdo melhor do impacto de um programa, em vez de apenas
observar 0s resultados” (PIERRE; PETERS; DE FINE LICHT, 2018, p. 729, traducao

propria), como ocorre nas auditorias de performance.

Assim, na visdo desses autores, a auditoria de desempenho, por ser muito mais superficial
e simplificada do que a avaliacdo prototipica, ndo seria 0 instrumento mais adequado para
apoiar a formulacdo de politicas ou programas. Tenhamos em mente essa critica ao uso
de auditorias operacionais como avaliagdo de politicas publicas para quando, adiante,

forem abordadas as potenciais patologias do controle.

Por ora, vamos observar suas virtudes. A figura a seguir sintetiza 0 que se espera como
impactos positivos do controle sobre o setor publico, tendo por base o que foi dito
anteriormente a respeito da accountability democréatica e sobre os tipos de auditoria,

incluindo a de performance.



Abordagem

tradicional
(conformidade)

Finangas:
responsabilidade
no uso do
dinheiro do
contribuinte

Justica: todos os
cidaddos e

empresas
tratados de

Reducdo do
abuso de poder
discricionario

Financas
+
Justi¢a

Uso apropriado dos
recursos publicos e
tratamento justo dos
cidaddos e empresas
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forma justa

Mais accountability democratica horizontal
Mais responsabilidade e justica
Melhor performance do setor publico

Fonte: Elaboracdo propria com base em Behn (2001), OCDE (2016) e Castro (2020).
FIGURA 1 - Impactos positivos esperados do controle sobre o setor publico

A accountability para financas e a accountability para justica aparecem do lado esquerdo
dafigura, conformando a abordagem tradicional, centrada na checagem de conformidade.
No meio da figura esta a abordagem sobre reducdo do abuso de poder discricionario, que
segundo Behn (2001) nada mais é do que do que um misto de accountability para financas
e accountability para justica. E do lado direito aparece a accountability para performance,
na forma das auditorias operacionais, voltadas a checagem de desempenho. Os impactos
positivos esperados dessas trés abordagens incluem mais accountability horizontal, mais

responsabilidade e justica e melhor performance no setor publico.

Muitos gestores publicos encaram as auditorias feitas por 6rgaos de controle, em especial
pelo TCU, como uma espécie de consultoria. Devido a seu distanciamento e expertise, 0s
auditores podem ser capazes de apontar fragilidades que talvez ndo sejam téo visiveis de
dentro das organizac6es do setor publico. Isso pode ser Gtil para melhorar processos de
trabalho, por exemplo, ajudando os gestores a justificar para seus superiores hierarquicos

a necessidade de ajustes.

2.2.2 Potenciais patologias e conflitos decorrentes do controle
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2.2.2.1 Incursdo em competéncias alheias

Nos Gltimos anos, a comunidade internacional de auditoria externa vem advogando
ampliar ainda mais o escopo de suas atividades. Isso fica claro no prefacio de um relatério
da OCDE (patrocinado pelo TCU) publicado em 2016. “Ha um potencial inexplorado no
papel desenvolvido das EFSs para ir além de sua funcdo tradicional de oversight e
vincular seu trabalho a formulacao e a tomada de decisdes em politicas ptblicas”, disse o
entdo secretéario-geral da OCDE, Angel Gurria (OCDE, 2016, p. 5, tradug&o propria). Esse
alargamento das fronteiras da atuacdo das EFSs aponta para algo que pode ir além do seu
mandato — j& que, segundo a prépria OCDE (2016, p. 32), tal mandato consiste em

“conformidade, regularidade e auditorias financeiras”.

Quando o controle adentra questdes de formulacdo e de tomada de decisdes nas politicas
publicas, corre-se o risco de incursdo sobre competéncias alheias, em especial as do Poder
Executivo. Esse perigo ja era apontado por Fayol (1916/2016, p. 131), ha mais de um
século, ao falar sobre “a interferéncia do controle na dire¢ao ¢ execugao dos servigos”.
Para ele, a “tendéncia do controle a usurpacao € bastante frequente sobretudo nos assuntos
de grande monta, e ela pode ter consequéncias muito graves” (FAYOL, 1916/2016, p.
127). Navisao de Power (2005, p. 336), o que vem ocorrendo sdo “transferéncias de poder
institucional a 6rgdos de auditoria que tomam decisdes sobre uma ampla gama de assuntos
e que, por definicdo, ultrapassam sua jurisdicdo puramente de auditoria para tornar-se na

pratica formuladores de politicas”.

Neste caso, cabe destacar reclamacgdes contra a auditoria operacional por “conflitar com
outra das criacGes da Nova Gestéo Publica: 0 modelo de regulagcdo baseado em agéncias
reguladoras independentes” (GOMES, 2006, p. 629). Essa critica ao conflito de
jurisdicdes entre TCU e agéncias reguladoras tem sido um dos principais motes de textos
académicos sobre o Tribunal nos dltimos anos. Além de Gomes, a questdo é discutida por
Sundfeld e Rosilho (2014), Lodge et al. (2017), Oliveira (2017), Marques Neto et al.
(2019), Pereira (2019), Bogea (2020), Dutra e Reis (2020), Salles e Funghi (2020),
Salvatori (2020) e Cabral, Sarai e Iwakura (2021), para citar apenas alguns trabalhos a
esse respeito. Segundo Lodge et al. (2017, p. 37), o TCU torna-se “cada vez mais um

‘meta-regulador’ no questionamento de decisdes regulatorias”. Isso foi visto como
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problematico pelos autores porque as opinides do TCU néo tendiam a levar em conta as
questdes regulatdrias, mas apenas uma perspectiva de “value for money”, de eficiéncia.
Dutra e Reis (2020) afirmam que o TCU se tornou o “soberano da regulagdo”, expressao
que da titulo a seu livro. Ha também muitos textos académicos debatendo a extrapolagédo
de competéncias pelo TCU no que diz respeito a atos e contratos no setor publico —
questdo muito ligada a extrapolacdo na regulacdo. Dentre 0s muitos autores que trataram
do assunto estdo Barroso (1996), Sundfeld e Camara (2011), Rosilho (2016), Dutra; Reis
(2020), Salles e Funghi (2020), Jordao (2020).

Outra questdo, ja mencionada neste capitulo, é que, ao adentrarem as competéncias
alheias, os controladores o fazem substituindo da avalia¢do tradicional (longitudinal e
aprofundada) pela maior simplicidade e rapidez da auditoria operacional, informando de

maneira insatisfatoria a formulacéo e a tomada de decisdes em politicas publicas.

2.2.2.2 Impacto das distor¢Ges do controle sobre comportamentos dos controlados

A nocdo mais intuitiva sobre os efeitos do controle aponta no sentido de que ele tende a
gerar impactos positivos sobre os controlados, como inibi¢ao da corrupc¢ao e de desvios,
atuacdo mais justa e melhoria dos quatro “Es” (eficiéncia, eficacia, efetividade e
economicidade). Mas isso ndo significa que ndo existam repercussdes nocivas, como o ja

mencionado uso indevido de auditoria como avaliacdo e a extrapolacdo de jurisdicao.

De acordo com Power (2005, p. 335), “contrariamente aos mitos tradicionais de
neutralidade, o crescimento da auditoria tem impactos profundos no comportamento, para
além daqueles pretendidos pelos processos de reforma da NGP”. O autor cita
investigacdes empiricas que apontam ‘“efeitos profundos e muitas vezes perversos da
explosao de auditoria (...) e dos sistemas que buscam representar a performance de forma

a torna-la prontamente auditavel”. Tais efeitos, segundo Power (2005), séo:

e declinio da confianca organizacional, “porque gera jogos de conformidade
elaborados e inGteis que desviam a atengdo profissional” (p. 336);
e preocupacdo excessiva de autoridades com representacbes de desempenho

individual e coletivo;
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e uso de estratégias defensivas e atribuicdo de culpa (blamism);

e repressdo a inovacao organizacional,

e diminuicdo do moral dos funcionarios;

e aumento de gastos em razdo dos custos de conformidade a auditoria (estratégias

para que as organizagdes se tornem auditaveis).

Outro pesquisador que sistematizou patologias geradas pelo excesso de controle foi Behn
(2001). Segundo o autor, os incentivos gerados por estratégias agressivas de

accountability podem levar a comportamentos que resultam em:

e controlados que prestam mais atencdo as questdes de finangas e justica e menos
aos resultados (no caso de haver viés de accountability);

e servidores publicos excessivamente cautelosos, que evitam assumir
responsabilidades, tomar iniciativas, criar, experimentar;

e danos a capacidade operacional do governo (por exemplo, afugentando de
atividades operacionais profissionais talentosos, que muitas vezes migram

justamente para atividades de controle).

Até mesmo a OCDE (2016), que trabalha em proximidade com as EFSs, com as quais
tende a estar alinhada, admite “consequéncias ndo intencionais de sufocar a inovagao (...),
distorcendo o comportamento de gestores publicos no sentido de alcancas metas de

ouputs e criar uma confianga exagerada na fungdo de auditoria” (p. 24).

No Brasil, o trabalho de Serpa (2014) sobre sistemas de avaliacdo de programas
governamentais corrobora afirmagdes de Power e Behn (em especial as de Power
relacionadas a auditorias de desempenho). A percepc¢do entre os 750 gestores publicos
federais ocupantes de posi¢Ges com poder decisdrio que responderam a pesquisa de Serpa
é de que algo entre 30% e 49% do tempo de suas unidades é dedicado a responder

demandas de terceiros sobre desempenho e resultados de seus programas e politicas.

Nesse contexto, decisbes importantes relacionadas a afericdo do desempenho de
programas e politicas publicas acabam sendo afastadas da alcada deciséria dos gestores
encarregados. Segundo Serpa, regras, processos € procedimentos “sdao definidos sem a
participacdo dos atores responsaveis pela implementagdo dos programas e politicas”.

Outro problema comum é que o controlador ndo leve em conta as caracteristicas de cada
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organizagdo ao impor sua viséo sobre desempenho e sua medicao. As medidas para tornar
a organizacdo auditavel ndo sdo “dimensionadas equitativamente, considerando as
diferencas quanto a natureza dos 6rgdos, volume de recursos, modalidade de aplicacdo e

capacidade para produzir essas informacgdes” (SERPA, 2014, p. 242).

2.2.2.3 “Multiplas chibatas”

Outra fonte de ineficiéncia do controle, muito relevante no caso brasileiro, é aquilo que
Alves e Calmon (2008) chamaram de “multiplas chibatas”. Eles usam o termo para se
referir a estrutura de governanca da politica de controle existente no Brasil, “formada por
uma rede de diversos 6rgdos publicos autdbnomos e pouco harmonizados entre si’:
A constituicdo federal de 1988 consolidou a estruturacdo bipartida da politica
de controle, estabelecendo que a funcdo de fiscalizacdo do patrimdnio da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta devem ser realizadas
pelo controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Adicionalmente, atribuiu competéncia de controle de recursos publicos e de
defesa do patrimdnio publico a outros érgdos publicos, tais como Ministério
Publico Federal, Policia Federal, Advocacia-Geral da Unido, Conselho de
Controle das Atividades Financeiras, além de ampliar as atribui¢bes de 6rgdos

ligados a formacéo e implementagdo da gestéo, constituindo uma ampla rede
de controle da gestédo federal. (ALVES; CALMON, 2008, p. 1)

Em razdo dessa estrutura, “um mesmo programa governamental ¢ submetido hoje a
multiplas camadas de controle que sdo exercidas por diferentes atores” (ALVES;
CALMON, 2008, p. 4), o que gera “custos transacionais decorrentes de sobreposi¢cdes
desnecessarias de acdes da administragdo publica para atender exigéncias maltiplas e

desconexas dos 6rgdos de controle” (p. 8).

Behn (2001, p. 60) ja havia falado na falta de harmonia, hierarquia e coeréncia no atual
sistema de accountability democratica, que “consiste em um conjunto sobreposto de
mecanismos independentes e concorrentes — e uma variedade de controladores que
operam independentemente”. Na mesma toada, Campana (2017), afirmou que o resultado
sdo diversos drgédos investigando os mesmos fatos ao mesmo tempo?’, “o que acaba

gerando conflitos entre os prdprios controladores, acirrando a competicdo por maior

20 A autora cita o caso da aquisicdo da Refinaria de Pasadena pela Petrobras. A compra foi investigada
por: TCU, CGU, MPF no Rio de Janeiro, MPF no Parana, Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e
Petrobras. As conclus6es dos relatdrios sdo as mesmas, com pequenas divergéncias de enfoque.
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espaco de atuacdo — recursos e vantagens, consequentemente — e destoando da propria
economicidade exigida da atuagdo estatal” (CAMPANA, 2017, p. 194-195). Filgueiras

(2018) tambem segue essa mesma linha de argumentagé&o.

A despeito das ineficiéncias geradas por essa distor¢do na estrutura de governanga da
politica de controle no setor ptblico, “parece prevalecer a nogo de ‘quanto mais melhor’,
ou seja, quanto mais acOes e mais organizagdes estiverem dedicadas ao controle da acéo
publica, mais efetivo serd o combate a corrupgdo e aos desvios de condutas no setor
publico” (ALVES; CALMON, 2008, p. 2).

A figura a seguir apresenta de maneira simplificada os potenciais impactos negativos do

controle abordados acima.

Incursao sobre Distor¢ao de Submissao dos

competéncias dos comportamentos controlados a
controlados dos controlados multiplas chibatas
(intencional) (n&o intencional) (estrutura de governanca falha)

- Multiplicagdo
de exigéncias

Formulagao
de politicas
publicas

(Ex.: uso de auditoria como
avaliacdo de pol. publicas)

Excesso de

cautela, medo de L
inovar - Exigéncias
desconexas

- Respostas em
modelos
Moral baixo, fuga diferentes para
de talentos cada
demandante

Tomada de

decisdo em
politicas publicas

(Ex.: conflito de jurisd. com
agéncias reguladoras)

Aumento de gastos
Danos a capacidade operacional
Desrespeito a separagao entre Poderes

Fonte: Elaboragdo propria com base em Behn (2001), Power (2005), Alves e Calmon (2008), Pierre,
Peters e de Fine Licht (2018) e outros.

FIGURA 2 - Potenciais patologias do controle sobre o setor publico

O lado esquerdo da figura trata de incursdes dos controladores sobre competéncias que
nédo séo suas, como formulacdo e tomada de decisdo em politicas publicas. O lado direito
aborda problemas gerados pelas falhas na estrutura de governanca da politica de controle,
que sobrecarregam o0s gestores. Ao centro, 0s impactos que tudo isso pode ter sobre os

controlados, incluindo medo de inovar e fuga de talentos. Por fim, na parte de baixo, 0s
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impactos que as trés colunas superiores podem ter sobre o setor publico, com aumento de

gastos, danos a capacidade operacional e desrespeito a separacdo de Poderes.

Em suma, além das muitas virtudes, ha também varias possibilidades de patologias
advindas do controle identificadas na literatura. Tais patologias geram pontos de atrito
em potencial entre controladores e controlados. Power (2005, p. 336) apresenta a hipo6tese
de que a auditoria pode se tornar “um remédio regulatorio fatal, que interfere e distrai a

organizacédo auditada e sua capacidade de servigo de maneiras catastroficas”.

2.2.2.4 Quem controla os controladores e o que legitima as EFSs

Em 2009, Loureiro, Teixeira e Moraes afirmaram que os tribunais de contas no Brasil
“nao divulga[m] seus custos totais, nem tampouco o numero de funcionarios de livre
provimento nos gabinetes dos conselheiros, salvo poucas excec¢des” (p. 767-768). Para
eles, isso ocorre porque “ndo ha instancias de controle dos proprios controladores”. Uma
década depois, pesquisadores continuam encontrando evidéncias de que os tribunais de
contas no Brasil, incluindo o TCU, estdo

concentrando muito poder e, contrariamente aos pressupostos de visibilidade

da democracia representativa, mantendo seus atos e suas intengdes sob sigilo

e impedindo, assim, tanto o controle exercido pelos politicos eleitos quanto o

controle exercido pelo povo soberano sob atos praticados pelos TCs. (ROCHA,;
ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2020, p. 206)

A OCDE tem pouco a dizer sobre o controle ou a regulacéo da atuacdo das EFSs. Declara
que a comunidade de EFSs “estd lidando com a importante questdo de ‘quem controla os
controladores’” (OCDE, 2016, p. 138). Mas as Unicas a¢des no sentido de controla-los
que a organizacao apresenta sdo a promocéo de revisoes interpares (peer-reviews) e um
arcabouco de gestdo de performance para autoavaliagdo das EFSs. Ou seja, a solugéo da
OCDE para controlar os controladores seria que as proprias EFSs fiscalizassem a si

mesmas, e a Seus pares, numa visdo extremamente esmaecida de accountability.

Nesse sentido, Pollitt € Summa colocaram uma interessante pergunta: “Até que ponto
cada EFS aplica a si mesma 0s mesmos critérios de sucesso que aplica aos seus
auditados?” (POLLITT; SUMMA, 1997, p. 334, traducdo propria). Olhando para a
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questdo de um ponto de vista gerencialista, 0 que justificaria a existéncia das EFSs seria
o fato de os ganhos obtidos a partir das auditorias excederem seus custos. Segundo Pollitt
e Summa, a época em que escreveram, nenhuma das EFSs em sua amostra®! preenchia
esse requisito. Dobrowolski (2021), tomando por base a EFS polonesa, discorre sobre a
falta de agilidade desse tipo de instituicdo. Power (2007, p. 341) fala sobre a importancia
de uma “meta-reflexdo [do controle] sobre seus proprios efeitos colaterais”, sugerindo
que deveria haver no minimo a preocupacdo com os “custos de conformidade” impostos
aos auditados e com as “consequéncias adversas da explosao de auditoria”. Uma simples
analise de custo-beneficio, segundo Power, “ja seria um modesto comego”. Pollitt e
Summa lembram, contudo, que a abordagem gerencialista é insuficiente porque privilegia
a performance, em detrimento da accountability democrética, que é a justificativa mor do

controle nos sistemas politicos democraticos, como dito anteriormente neste capitulo.

Por outro lado, a adogdo de uma abordagem que Pollitt e Summa chamam de
constitucionalista, tradicional promotora da accountability democratica, com o principio
de que as EFSs tém de existir porque as organizacdes publicas devem prestar contas,
tampouco afastaria a necessidade de as proprias EFSs também prestarem contas de suas
atividades. Para Pollitt ¢ Summa (1997, p. 335), “[gluardides platonicos parecem
deslocados a beira do século XXI”. A esse respeito, Power (1997, p. 141) disse que “¢
dificil separar os efeitos instrumentais de uma certa encenacdo de controle”, ou seja, é
complicado discernir quais seriam os efeitos gerencialistas obtidos com o controle e quais
0s seus aspectos ligados a questdo mais cerimonial, constitucionalista, de legitimidade

democrética. Talvez o ideal seja articular as duas abordagens ou dimensdes do controle.

A figura a seguir contrasta esses dois tipos de justificativa para conferir legitimidade a

existéncia das EFSs, incluindo a ideia de que haja uma ponte entre ambas.

21 Composta por: Finlandia, Suécia, Franca, Reino Unido e Corte Europeia de Auditores.
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Fonte: Elaboragdo propria com base em Pollitt e Summa (1997) e Behn (2001).
FIGURA 3 - O que justifica a existéncia de uma EFS?

2.3 0 TCU E O SUBSISTEMA DA POLITICA DE CONTROLE EXTERNO

Tendo situado grandes questdes de accountability, controle e auditoria, o foco agora
volta-se a organizacdo que é o principal objeto de estudo nesta tese: o Tribunal de Contas
da Unido. Esta secdo traz um breve histérico do TCU e apresenta algumas de suas
caracteristicas. Ao final, hd uma descri¢do do subsistema da politica publica federal de

controle externo.

2.3.1 Breve histérico do TCU

O surgimento e a consolidacdo das monarquias constitucionais e a instituicdo de novos
regimes republicanos, intensificados ao logo do século XIX, foram acompanhados de

crescente preocupacdo com o controle financeiro-patrimonial do setor publico em
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diversos paises, a ponto de justificar a criacdo de organizac6es independentes dedicadas

a isso (SPECK, 2000). De acordo com Teixeira e Alves, no Brasil ndo foi diferente:
Do mesmo modo que em outros paises, onde a criagdo de instituicdes de
controle de contas ocorre de maneira concomitante & modernizacdo das
monarquias ou mudangas para o regime republicano, no Brasil foi com a
Proclamacéo da Republica que as discussdes sobre a necessidade de um 6rgéo
independente para exercer o controle financeiro sobre as contas do governo
foram iniciadas. O novo governo, assim como as novas instituicdes, deveria

trazer consigo a marca republicana do zelo pela coisa publica (TEIXEIRA,
ALVES, 2011, p. 79).

Mas, para além de uma “a preocupagdo gerencial de administrar bem os recurSos
publicos”, havia o que possivelmente foi a maior motivacao para o surgimento das EFSs:

“a apreensdo liberal com a limitacdo do Poder Executivo” (SPECK, 2000, p. 31).

A proposta de criagdo de um tribunal de contas no Brasil que vingou foi feita por Rui
Barbosa. O Tribunal foi instituido por decreto em 1890, e incorporado pela Constituicdo
de 1891. Suas principais caracteristicas, segundo Speck (2000), eram: status
constitucional; membros selecionados em conjunto por Executivo (indicacdo) e
Legislativo (ratificacdo); amplas garantias aos membros; decisdes colegiadas; julgamento
das contas dos administradores; relato ao Legislativo sobre a execucdo financeira do

governo; necessidade registro prévio junto ao TCU para efetivar ordenac6es de despesas.

A questdo do registro prévio das despesas junto ao Tribunal deu origem a um episodio
que faz parte do “mito fundador” do TCU (SPECK, 2000, p. 52). Em 1892, 0 ministro da
Fazenda do entdo presidente Floriano Peixoto era o tenente-coronel Innocéncio
Serzedello Corréa. Ele foi responsavel pela edi¢do do decreto que se tornou o primeiro
regulamento do TCU?, e pela selecdo do primeiro corpo de membros do Tribunal. Mas
entrou em choque com o presidente devido a recusa do registro da nomeagdo de um
servidor indicado por Floriano para trabalhar no Ministério da Viagdo. O indicado era
irmdo do ex-presidente, Deodoro da Fonseca. Mas o TCU considerou o ato de nomeacéo
ilegal, por auséncia de dotacdo orcamentaria, devolvendo-o ao Ministério da Viacdo.
Floriano ficou furioso e tentou, inclusive, reformular o Tribunal (COTIAS E SILVA,
1999). Serzedello Corréa “se recusou a encaminhar decretos legislativos que anulassem
a independéncia do Tribunal ou retirassem dele a competéncia para o registro prévio”

(SPECK, 2000, p. 52). O episodio levou ao pedido de demissdo de Serzedello Corréa, que

22 Decreto Provisorio n® 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
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se tornou simbolo da luta pela misséo da corte de contas, e hoje d& nome a escola de

governo do TCU.

Nas décadas seguintes, 0 TCU seguiu na mesma toada em relacdo ao registro prévio,
apenas com acréscimo de modalidades. A Constituicdo de 1934 (Segunda Republica)
incluiu os contratos do governo com fornecedores de bens e servigos na sistematica do
registro prévio pelo Tribunal. A Constituicdo de 1946 previu também o registro prévio
dos atos de aposentadoria de funcionarios publicos (SPECK, 2000)23. Por muito tempo o
Tribunal ndo sofreu grandes modificacfes além de novas modalidades de registro prévio.
Isso estd em consonéncia com a proposi¢do de Speck de que as mudancgas nas EFSs
tendem a ocorrer de maneira gradual:
Enquanto os principais poderes constitucionais, nos sistemas politicos, passam
por reconfiguracdes profundas — de monarquias para sistemas republicanos, de
sistemas democraticos para situacdes autoritarias ou vice-versa — institui¢oes
intermediarias (como aquelas responsaveis pelo controle financeiro-

patrimonial) apresentam uma estabilidade surpreendente. (SPECK, 2000, p.
29)

Modificagbes mais profundas viriam ap6s uma mudanca radical no cenario politico e
social, com o golpe e a instalacdo da ditadura militar. VVarias mudancas foram de ordem
pratica: o sistema de registro prévio foi abolido porque, com o crescimento do setor
publico, a manutencao do controle prévio transformaria o Tribunal no grande “gargalo”
da administracdo. Por outro lado, 0 TCU passou a contar com um novo instrumento de
fiscalizacdo: a inspecdo ou auditoria. Segundo Speck:
N&o seriam mais meramente as informacGes e documentacfes fornecidas pela
administracdo que formariam a base exclusiva dos processos a serem
aprovados. As investigacOes e auditorias in loco poderiam ser realizadas pelo
préprio corpo técnico do Tribunal de Contas. A ldgica ndo deveria mais ser de

um controle global de todas as despesas. Ao contrario, 0 instrumento de
fiscalizacdo por meio de auditorias é seletivo. (SPECK, 2000, p. 69)

Assim, o momento do controle passou de prévio para posterior, o que alterou
significativamente a forma de atuagdo do TCU. Mas o Tribunal ndo se viu livre de todas

as atribuicdes “semi-administrativas”, pois manteve “o registro das aposentadorias ¢ a

2 Note-se que, em caso de recusa do registro prévio, o TCU sd tinha a palavra final, sem condicionantes,
no caso das aposentadorias.
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aprovacao global de todas as contas, mesmo quando contra estas ndo houvesse qualquer
suspeita de irregularidade” (SPECK, 2000, p. 71).

Outra mudanga ocorrida na ditadura foi a criagdo do sistema de controle interno,
desvinculado do TCU. Segundo Speck (2000), tal sistema foi pensado como forma de

manter 0 monitoramento das despesas ap6s o fim do controle prévio do TCU.

Mas a transformacdo mais marcante desse periodo do ponto de vista politico reside nas
restricdes que a ditadura militar impds as atividades dos tribunais de contas (PEIXOTO;
LIMA, 1999; SPECK, 2000). Os militares fortaleceram o Poder Executivo em detrimento
do Judiciario e do Legislativo, com consequente esvaziamento do controle externo. 1sso
ficou patente em algumas praticas: as correcGes de irregularidades determinadas pelo
TCU ap0os inspecOes e auditorias podiam ser sustadas pelo presidente da Republica; os
contratos irregulares podiam ser mantidos caso o0 Congresso Nacional ndo se manifestasse
em 30 dias; as empresas publicas ficaram desobrigadas de prestar contas até 1975
(SPECK, 2000).

A redemocratizacdo, com a eleicdo de um presidente civil em 1985%* e o advento da
Constituicao de 1988, provocou a uma guinada nessa rota, levando ao fortalecimento do
Legislativo e do controle externo como meio de limitar abusos dos governantes. O quadro
abaixo, mostra, de maneira sintética as modificacfes que dizem respeito aos membros do

colegiado (ministros) do TCU a cada nova Constituicdo Federal.

24 José Sarney foi candidato a vice-presidente na chapa encabecada por Tancredo Neves. Com a morte de
Tancredo antes da posse, Sarney assumiu a presidéncia da Republica em 1985.
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Mandato

aprovacao do
Senado

ser servidores do Tribunal
indicados em lista triplice (uma
lista de auditores, outra lista de
procuradores do MP de Contas)

Consti- Escolha Qualificacéo d Garantias  dos
. 0S
tuicio dos membros dos membros membros
membros
pelo presidente,
1891 | com aprovacéo do Sem requisitos previstos Vitalicio Perda de mandato
apenas por sentenca
Senado
pelo presidente, Mesmas garantias
1934 | com aprovacdo do Sem requisitos previstos Vitalicio de ministros da
Senado Corte Suprema
pelo presidente, Mesmas garantias
1937 | com aprovacéo do Sem requisitos previstos Vitalicio de ministros da
Conselho Federal Corte Suprema
elo presidente Mesmas garantias
peto p X Brasileiro, 35 anos, direitos o de ministros do
1946 | com aprovacdo do - Vitalicio -
politicos Supremo Tribunal
Senado
Federal
elo presidente Mesmas garantias
peto p X Brasileiro, 35 anos, idoneidade o de ministros do
1967 | com aprovacdo do . Vitalicio X
moral, conhecimentos Tribunal Federal de
Senado
Recursos
. Mesmas garantias
pelo presidente, Brasilei . . S
x rasileiro, 35 anos, idoneidade e de ministros do
1969 | com aprovacdo do moral, conhecimentos Vitalicio Tribunal Federal de
Senado
Recursos
Brasileiro, 35-65 anos, idoneidade
moral e reputacdo ilibada,
6 pelo Congresso conhecimentos com 10 anos de .
. o s " Mesmas garantias
Nacional e 3 pelo funcéo. *Dois dos trés a serem de ministros do
1988 | presidente*, com | indicados pelo presidente devem | Vitalicio

Superior Tribunal
de Justica

Fonte: Adaptado de Speck (2000, p. 46).

QUADRO 4 - Mudancas em relacdo aos membros do colegiado do TCU a cada nova
constituicao

Em se tratando do colegiado, as mudancas foram discretas até a promulgacdo da

Constituicdo de 1988 (CF/1988), quando o Poder Executivo perdeu muito espagco em

favor do Legislativo. Antes responsavel por todas as indica¢des ao colegiado, 0 Executivo

passou a ter apenas um terco das indicagdes (trés nomes), sendo que apenas uma delas é

de livre escolha. As outras vém, alternadamente, dentre auditores e membros do

Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPTCU), em ambos 0s casos

indicados em lista triplice pelo Tribunal (conforme o artigo 73, § 2°, I, da CF/1988).

Outras transformagdes importantes que ocorreram no TCU a partir da CF/1998 serédo

abordadas ao longo da tese, em especial no primeiro e segundo ensaios.
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2.3.2 O TCU como um 6rgao hibrido

No ambito internacional, ha paises, como Australia, Canada, Estados Unidos e Reino
Unido, em que o controle externo é exercido por auditorias-gerais ou controladorias,
dirigidas por um auditor-geral ou controlador, que responde pela organizagéo e por seus
trabalhos. Em outros casos, como os da Alemanha, da Franga e do Japdo, o controle é
feito por cortes de contas, nas quais as decisfes sdo tomadas em colegiados. Ainda que o
colegiado tenha um presidente, a responsabilidade ¢ difusa, ou seja, “diluida” entre os
membros do colegiado. O Brasil se encaixa neste segundo tipo (ha& informacgdes mais
detalhadas sobre as conformacdes do controle externo em nivel internacional no terceiro
ensaio). O colegiado do TCU é composto, como dito acima, de nove ministros. As
decisdes em geral sdo tomadas pelo Plenério, instdncia maxima do Tribunal. Mas algumas
podem ser tomadas por uma de suas duas Camaras. Tanto nas sessfes do Plenario quanto

nas das Camaras é obrigatoria a presenca de um representante do MPTCU.

O colegiado do TCU ¢ incumbido da dimens&o judicante do controle externo, ou seja, ele
julga as contas. Em muitos dos seus ritos, assemelha-se a um tribunal superior —embora
0 TCU néo seja parte do Poder Judiciario. O ex-ministro do Supremo Tribunal Federal
(STF) Carlos Ayres Britto (2001) aponta o julgamento sob critério objetivo como uma
das semelhangas do TCU com o Judiciario, mas também mostra diferencas, como a
inexisténcia da figura dos litigantes. A ideia de que caberia exclusivamente ao TCU a
anélise do mérito das contas — que seriam consideradas “coisas julgadas” apos suas
decisbes (ao passo que ao Judiciario caberia tdo somente o0 exame da legalidade e da
legitimidade, sem revisdo de mérito) — ndo tem encontrado respaldo na pratica. Segundo
Rocha (2003, p. 232), “[a] propria doutrina juridica preconiza 0 monopélio do controle
jurisdicional pelo Poder Judicidrio”, com base no principio de que “ndo existem atos

preservados do exame judicial”.

J& o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPTCU) é composto por
um procurador-geral, trés subprocuradores-gerais e quatro procuradores. Sua presenca €
obrigatdria nos processos de tomada ou prestacdo de contas e de questdes de pessoal. O
MPTCU ndo faz parte do Ministério Publico comum - algo que foi criticado,

especialmente pelo senador José Paulo Bisol, durante a tramitagdo da Lei Organica do
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TCU (BISOL, 1992). Recentemente, a atuacdo do MPTCU vem ganhando destaque na
midia, com manchetes como “Quem € o procurador do TCU que estd no encalco de
Bolsonaro?” (GOULART, 2022), da revista Veja; e “MP junto ao TCU pede investigacdo
contra Moro por atuagdo na Lava Jato” (MP, 2022), do portal de noticias UOL. Os
posicionamentos apresentados pelo MPTCU néo sdo vinculantes para 0s ministros do

Tribunal.

Assim como ocorre em agéncias reguladoras, como a Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes (Anatel) ou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), que
contam com instancias colegiadas (conselheiros na Anatel e diretores na Aneel) e com
unidades técnicas (as superintendéncias), o TCU também tem, além do férum de

ministros, suas areas técnicas, que em seu conjunto costuma ser chamadas de “Secretaria”.

As principais unidades da “Secretaria” sdo a Secretaria-Geral da Presidéncia, a Secretaria-
Geral de Administracdo e a Secretaria-Geral de Controle Externo. A esta Ultima estdo
subordinadas as unidades técnico-executivas sediadas em Brasilia e nos 26 estados,
responsaveis pelas acbes de fiscalizacdo. Ao longo do tempo, as areas técnicas foram se
especializando cada vez mais, consolidando processos, normatizando e “manualizando”
procedimentos. Assim, embora o colegiado responda por todo o 6rgdo e por seus
trabalhos, varias questdes que anteriormente passavam pelos ministros hoje em dia sédo
tratadas totalmente no &mbito das areas técnicas, que sdo subordinadas ao colegiado, mas
ndo se limitam as fun¢des de apoio a ele. Alguns dos efeitos da subordinacdo funcional
das areas técnicas em relacdo ao colegiado serdo discutidos adiante, na revisdo de

literatura.

Por ora, destaca-se que as decisdes do colegiado nem sempre se alinham aos
posicionamentos das areas técnicas (secretaria). Uma matéria recente do jornal Folha de
S.Paulo mostra um exemplo de desalinhamento. O texto aponta que o governo Bolsonaro
“passou a usar em larga escala uma manobra licitatoria para dar vazao aos recursos
bilionéarios das chamadas emendas parlamentares” (FERREIRA; VARGAS, 2022).
Segundo o jornal, “a esséncia do emendoduto € o afrouxamento do controle sobre obras
de pavimentacédo da estatal Codevasf (Companhia de desenvolvimento dos Vales do Sao
Francisco e do Parnaiba), hoje sobre comando do centrdo”. A despeito de a area técnica

do TCU ter formalizado posicionamento contrario a tal pratica, o plenario do Tribunal
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chancelou a manobra descrita pela Folha. Episodios como esse, em que 0S ministros

tomam decisOes colegiadas que divergem de pareceres da area técnica, ndo sdo incomuns.

A estrutura interna responsavel por acfes de capacitacdo e especializacdo do corpo
técnico do TCU é Instituto Serzedello Corréa (ISC), ligado a Secretaria-Geral da

Presidéncia.

A figura a seguir mostra de maneira simplificada a estrutura organizacional do TCU.

12 Camara 22 Camara
Plenario
Ministros- " : T ~ Ministério
substitutos ‘ ~ Pdblico
. { Vice-
Ministros presidéncia Legenda:
Presidéncia to E%‘ii‘;zi_
Secretaria-Geral da Secretaria-Geral de Secretaria-Geral de
Presidéncia Controle Externo Administragao

Instituto Coordenagdo-Geral Coordenagdo-Geral da Coordenagio-

Serzedello da Area Social e da Area Econdmica e das Geral de
Corréa (I5C) Regido Nordeste Contas Publicas Infraestrutura

Fonte: Elaboracdo propria a partir de informacoes do site do TCU.
FIGURA 4 - Organograma simplificado do TCU (2022)

Passando da estrutura organizacional ao modus operandi do 6rgdo, um outro paralelo que
pode ser feito com as agéncias refere-se ao fato de que algumas das fun¢es do TCU —
fiscalizar, sancionar, corrigir, normatizar — podem ser consideradas funcdes regulatdrias.
No caso do TCU, contudo, a regulacdo néo se refere a um setor da atividade econémica,

mas ao proprio setor publico.
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Ainda em termos de analogias, o fato de o TCU ter func¢des de correi¢do no colegiado e
funcdes de auditoria na area técnica pode ensejar outra comparacdo, com a justica
criminal. Na persecucdo criminal ha trés funcgdes diferentes, que sdo (ou deveriam ser)
executadas por 6rgdos distintos: a fungédo de investigar (a cargo da Policia Judiciaria), a
de acusar (a cargo do Ministério Publico) e a de julgar (a cargo do Judiciario). No caso
do TCU, todas as fungdes “analogas” a essas sdo exercidas pelo proprio 6rgdo, o que
poderia comprometer sua imparcialidade — lembrando que o TCU nédo é 6rgdo do
Judiciario, portanto suas decisfes sdo passiveis de contestacdo judicial. Salles (2018)
chamou essa configuragio de “modelo inquisitorio”:

O primeiro grande problema € o de que aquele mesmo 6rgdo que fiscaliza,

também acusa e depois instrui o processo contra um cidaddo, analisa seus

esclarecimentos e defesas, administra o material probatorio e, ao fim, decide
(SALLES, 2018, p. 147-148).

2.3.3 Alguns niumeros do TCU

O processo de consolidacdo do TCU do ponto de vista conceitual, que envolve convicgdes
sobre accountability e combate a corrupcao, foi acompanhado de consolidacdo do ponto
de operacional, incluindo refor¢co de orcamento, melhora e expansdo das instalagfes

fisicas, e ampliacdo e maior qualificacdo e remuneracdo do quadro de pessoal.

2.3.3.1 Orcamento e instalagdes

A dotacdo orgcamentaria do TCU em 2021 foi de 2,541 bilhdes de reais, 0 que representa
um aumento real de 77% em relagdo ao ano 2000. Filgueiras (2018) é um dos autores que
dao destaque ao crescimento do or¢camento do TCU ao longo do tempo. A figura abaixo
mostra a evolucdo do orcamento do 6rgdo entre os anos 2000 e 2018%, cotejada a

evolucdo do Orcamento Geral da Unido (OGU).

% Ano final da periodizacdo da tese. As séries do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP)
se iniciam no ano 2000.
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Fonte: Elaboracéo prdpria com dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP). DotagGes
iniciais. Valores reais (correcéo pelo IPCA a valores de 31/12/2021).

FIGURA 5 - Gréfico da evolucéo da dotacdo orcamentéria anual do TCU (cotejada
com 0 OGU) de 2000 a 2018

Quanto as instala¢des fisicas, antes da criacdo de Brasilia a corte de contas compartilhava
as acomodacdes do Ministério da Fazenda no Rio de Janeiro. Com a mudancga para a nova
capital, o TCU negociou a construgdo de uma sede propria, inaugurada em 1965, no local
onde atualmente fica 0 anexo do Ministério da Justica. Em 1975 foi inaugurado o atual

edificio-sede, construido pelo Ministério da Justica em troca do antigo prédio do TCU.

A é&rea total € de 28.224 m2. Em 1994 comecaram as obras dos trés edificios anexos ao
edificio-sede, com area total de 33.000 m2 (COTIAS E SILVA, 1999).

Segundo reportagem da revista Veja publicada em 2014, uma reforma da sede do TCU
iniciada em 2012 estourou o orgamento inicial em mais de 40% e ficou pronta fora do
prazo?. Em relagdo a construcdo do complexo que abriga o Instituto Serzedello Corréa,

a revista fala em um orcamento inicial de 73,6 milhdes de reais (OBRAS..., 2020).

% Segundo a revista, apos a reforma houve compra de mobilia, incluindo “poltronas no valor de 14 mil
reais cada para os ministros da Corte se sentarem no Plenario, no auditério e na sala de conferéncias”.
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Inaugurado em 2016, o complexo de fato custou, de acordo com a Agéncia Brasilia, 87
milhdes de reais?’” (ARAUJO, 2016).

2.3.3.2 Pessoal

O quadro de pessoal da Secretaria do Tribunal de Contas da Unido conta com trés tipos
de cargos: Auditor Federal de Controle Externo (AUFC), de nivel superior; Técnico
Federal de Controle Externo (TEFC), de nivel médio; e Auxiliar Federal de Controle
Externo (AUX), de nivel basico.

Esse quadro?® teve aumento expressivo entre 20052° e 2009, como mostra a figura abaixo.
A partir dai, houve algumas varia¢6es dentro de um platd, que ficou em torno de 2,6 mil
servidores até 2016. O TCU né&o divulgou os nimeros de 2017 e 2018. Em 2019, o
Tribunal mudou a forma de divulgacéo das informacdes sobre pessoal®?, dificultando a

comparabilidade na série histdrica3’.

27 Segundo a Agéncia Brasilia, o terreno de 22,5 mil metros quadrados do I1SC foi obtido em permuta com
0 governo do Distrito Federal. A nova sede do ISC é formada por um complexo arquitetdnico com duas
instalacfes. Um prédio com salas de aula, anfiteatro, salas para reunides, oficinas e videoconferéncias,
area administrativa e biblioteca; outro com um espaco cultural, museu, area educativa e auditério para
480 pessoas. Uma praca central de convivio foi construida entre os dois prédios (BRASIL, 2016a).

28 Trata-se do que o TCU chamava de “cargos ocupados”, que aparentemente seriam os “cargos efetivos”
descontados os que ndo estavam ocupados. Os cargos podem estar ou ficar vagos em razéo de
exoneragdes e aposentadorias, ou porque ndo chegou a haver concurso puablico para sua ocupagao. O
preenchimento de cargos vagos, dentro do limite de cargos efetivos do 6rgdo, s6 pode ser feito mediante
concurso previamente autorizado na Lei Orgamentaria Anual (LOA). Sem previsdo orcamentaria nao
pode haver concurso.

29 Primeiro ano com Relatério Anual de Atividades do TCU disponivel para checagem dos niimeros.

300 TCU passou a usar um novo conceito, de “forca de trabalho efetiva”, que seria a “forca de trabalho
total” descontadas as “reservas legais” (cargos ndo providos porque ndo houve concurso) e os “servidores
afastados” por motivos variados.

31 O entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal, destacou a importancia da entrada de
novos servidores por concurso em meados dos anos 1990 para o fortalecimento do TCU pés-CF/1988.
Foram encontrados na internet editais de 1994 para 0 MPTCU e de 1995 e 1996 para Analista de Financa
e Controle Externo do TCU. Ver https://www.pciconcursos.com.br/provas/tcu/
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FIGURA 6 - Grafico da evolucdo do quadro de pessoal do TCU de 2005 a 2016
(quantidade de servidores)

Fonte: Elaboragdo propria com base em Relatérios Anuais de Atividades do TCU (os que trazem
informagBes comparaveis sobre pessoal), disponiveis em https://portal.tcu.gov.br/relatorio-anual-de-
atividades-do-tcu.htm. Usou-se o conceito do TCU de “cargos ocupados”.

Dentro da nova forma de divulgacdo de dados de pessoal do TCU, a quantidade de
servidores diminuiu para 2.245 em 2019 e para 2.218 em 2020%. Sobre essa reducéo da
forga de trabalho, o TCU explicou que “dado o panorama or¢amentario, em especial o
limite de gastos estabelecido pela EC 95/2016%, a reposicéo integral de servidores no
TCU restou prejudicada, com aumento do déficit de pessoal em todas as areas” (BRASIL,

2021b, p. 224).

Embora o quadro total de pessoal tenha encolhido, 0 mesmo nédo aconteceu com 0s
servidores de nivel superior (AUFC), mais preparados e bem remunerados que 0s demais.
A participacdo (porcentual) do pessoal de nivel superior aumentou muito em relagdo ao
total de servidores, e cresceu também em termos absolutos. A proporgéo subiu de 56%
do total da forca de trabalho do TCU em 2005 para 70% em 2020. Assim, mesmo com a
reducdo do quantitativo total da forca de trabalho no Tribunal, a quantidade de servidores

com nivel superior ndo decresceu, passando de 1.261 profissionais em 2005 para 1.555

32 Foram somados, para cada ano, os quantitativos de “forga de trabalho efetiva” e de “servidores
afastados”, buscando aquilo que possivelmente seria mais comparavel aos numeros da série anterior.
33 Teto de gastos.



68

em 2020. O mais recente edital de concurso publico do TCU?34, previsto para realizacéo

em 2022, abriu 20 vagas, todas para servidores de nivel superior.

De acordo com Grin (2020), as unidades técnicas que compdem, especialmente, a
Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), “possuem estrutura robusta e um corpo
técnico estavel” (p. 26). Ele destaca o nivel de escolaridade dos servidores e a estrutura
salarial. Segundo o autor, “os vencimentos médios dos servidores estdveis do TCU sdo
superiores aos auferidos pelos demais Poderes, mesmo em compara¢do com o Poder
Judiciério, historicamente o mais aquinhoado em termos salariais” (GRIN, 2020, p. 27).
Pereira (2019) lembra que a estrutura remuneratéria inclui vencimento basico,
gratificacdes e fungdes comissionadas, o que deixa os AUFC “bem proximos do teto do
servigo publico federal (subsidio do Ministro do STF), o que confere bastante atratividade

aos concursos ¢ estabilidade aos quadros de servidores” (p. 78-79).

Quanto a qualificacdo, com base na escolaridade, o0 TCU também esta a frente de outros
6rgdos. Em 2017, a quantidade de servidores do TCU com mestrado e doutorado era “5,5
vezes maior que o Poder Judiciario; dez vezes maior que o Poder Legislativo; e quase
duas vezes maior que o Poder Executivo” (GRIN, 2020, p. 28). Grin conecta esses dados
sobre qualificacdo ao fato de que “uma das razdes alegadas para a expansdo da atuacao
do TCU no policy making é o seu maior conhecimento técnico ante a administracédo
publica federal”. Nesse embate entre controladores e gestores publicos quanto as decisdes
em politicas publicas, Filgueiras (2018, p. 369) aponta desvantagem dos gestores devido
ao “o fosso” remuneratorio que separa as burocracias do controle daquelas “responsaveis
pelo processo de implementagdo e gestdo de politicas publicas”. Gaetani (2018) detalha
as origens desse “fosso” entre controladores e controlados ao dizer que:
H& um problema de assimetria de capacidades decorrente de um
sequenciamento desbalanceado. A profissionalizagdo do MPF e do TCU vem
ocorrendo consistentemente desde a redemocratiza¢do. A organizagéo da CGU
acelerou-se ap6s 2003. Os ministérios da &rea econémica e juridica vém se
estruturando desde a estabilizagdo macroecondmica. Os ministérios associados
ao gasto, a legalidade e ao controle possuem quadros técnicos recrutados por
concursos publicos, carreiras estruturadas e salarios competitivos. Areas como

Saude, Educacdo, Transportes e Minas e Energia enfrentam graves déficits de
capacidade, em especial de pessoal (GAETANI, 2018).

34 Edital n° 1 TCU-2021, disponivel em https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/edital-n-1-tcu-2021-de-28-
de-outubro-de-2021-355947094.
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Em abril de 2022, havia oito servidores do Tribunal cedidos para ocupar cargos de alto

escaldo no Poder Executivo, em nivel federal e estadual, como mostra o quadro abaixo.

Orgéo ou entidade Cargo
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) diretor
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) diretor-geral

Secretaria de Inovagdo, Desenvolvimento Rural e Irrigacéo do

(Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento — Mapa) secretario
Controladoria-Geral do Estado do Amapéa controlador-geral
Diretoria de Gestdo da Casa da Moeda diretor
(S'Ae\(r:]r';z'gi)ria-geral da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios secretario-geral

Conselho de Supervisdo do Regime de Recuperacéo Fiscal
(Ministério da Economia)

Controladoria-Geral do Distrito Federal controlador-geral

conselheiro

Fonte: TCU. Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/ords/f?p=600048:5:116103290379296::NO:::.
Acesso em: 9 abr. 2022.

QUADRO 5 - Servidores do TCU cedidos (situacdo em abril de 2022)

A primeira vista, apenas os cargos no Amapa e no Distrito Federal, ligados a area de
controladoria, que é afeta ao TCU, estariam plenamente alinhados com as caracteristicas
gerais de profissionais dos quadros de auditoria do Tribunal. O fenbmeno da ocupacéo de
altos cargos nos ministérios e, especialmente, nas agéncias reguladoras federais — que séo
foco de intensa atividade de controle do Tribunal — é bastante curioso e merece

investigacdo, mas foge do escopo proposto para esta tese.

2.3.4 O subsistema da politica publica federal de controle externo

Embora o TCU seja 0 objeto desta tese, o intuito deste trabalho ndo é estuda-lo
isoladamente, mas em suas relagdes com os demais participantes do ambiente de controle.
Ou, melhor dizendo, com os atores do subsistema da politica publica federal de controle
externo. Para analisar o Tribunal nessa perspectiva, recorre-se a definicdo de subsistema
de politicas publicas proporcionada pelo Advocacy Coalition Framework (ACF), uma

abordagem sobre a mudanca em politicas publicas que tem por unidade basica de analise
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o subsistema. A grande referéncia em se tratando do ACF é Paul Sabatier, que se associou
a outros pesquisadores que hoje dao continuidade a seu trabalho. Segundo Aradjo (2013,
p. 14):
A nocdo de subsistema adotada por Sabatier e seus parceiros considera, em
tese, 0 conjunto de atores que desempenham papeis importantes na formulacéo

e implementacdo das politicas publicas, e também aqueles que atuam de forma
relevante na geracdo, disseminacéo e avaliago de ideias relacionadas a elas.

De acordo com Jenkins-Smith etal. (2017, p. 139), esses subsistemas de politicas publicas
“sdo definidos por um tépico de politica publica, escopo territorial, e os atores diretamente

ou indiretamente influenciando os eventos no subsistema”.

No caso desta tese, 0 topico é a politica publica federal de controle externo. Assim, 0
subsistema em questdo refere-se a essa politica: é o subsistema da politica publica federal
de controle externo. Para facilitar, evitando varias repeticdes de um nome téo grande,
vamos chama-lo simplesmente de subsistema da politica de controle. Seu escopo é a
esfera federal (e ndo estadual ou municipal), mas sua abrangéncia é nacional (visto que o
poder publico federal tem atuacdo em todo o pais), ainda que limitada as acdes no
territrio nacional que de algum modo envolvam drgéos e entidades federais®®. Os atores
que influenciam eventos no subsistema sdo, grosso modo, os que estdo listados na

proxima secdo, incluindo pessoas e organizagdes.
As propriedades dos subsistemas, segundo Jenkins-Smith et al. (2017, p. 139), séo:

i.  envolver “um grande conjunto de componentes que interagem de modos ndo
triviais para gerar produtos e resultados para determinado topico de politicas
publicas”;

ii.  demarcar atores integrados e ndo integrados (nem todas as pessoas interessadas e
afetadas se envolvem);

iii. serem semi-independentes, mas com sobreposicdes em relacdo a outros
subsistemas, e estdo encapsulados dentro de outros subsistemas;
iv.  proporcionar, muitas vezes, autoridade ou potencial de autoridade;

V.  passar por periodos de estabilidade, mudancas incrementais e grandes mudancas.

3 Ainda que por meio de transferéncias voluntarias a outros entes e organizacdes da sociedade civil.
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De fato, o subsistema da politica de controle conta com muitos componentes (i), listados
na proxima se¢do. Ha atores integrados e outros que nao se envolvem, como € o caso da
maior parte das pessoas que trabalham com politicas publicas que sao objeto de a¢des do
controle, mas que ndo buscam interferir na politica de controle (ii). O subsistema tem
dindmica propria, mas ha sobreposicao, por exemplo, com o subsistema de seguranca
publica, e com subsistemas ligados a Justica (enquanto participes de acdes de controle).
E, no limite, pode-se dizer que ha sobreposicdo com todos os subsistemas de politicas
publicas federais, pois todos sdo submetidos as a¢des de controle (todos séo controlados).
Além disso, observando a politica de controle externo de um ponto de vista nacional, ela
inclui também as politicas de controle externo dos estados e municipios (iii). A
capacidade de sancionar pessoas e organiza¢des por ndao conformidade é uma fonte de
autoridade no subsistema (iv) e, como veremos adiante nos ensaios, 0 subsistema passa

por periodos de estabilidade, mudancas incrementais e grandes mudangas (v).

2.3.4.1 Atores do subsistema

Para comegar a elencar os atores do subsistema da politica de controle externo, partiu-se
dos participantes que aparecem em trés trabalhos sobre o assunto: Alves e Calmon (2008),
Torres (2012) e Filgueiras e Aranha (2019).

Dentre os 20 participantes listados nesses estudos, 16 sdo 6rgdos ou entidades do setor
publico federal: Congresso Nacional, Tribunal de Contas da Unido (TCU), Controladoria-
Geral da Unido (CGU)%, Advocacia-Geral da Unido (AGU), Secretaria de Orcamento
Federal (SOF), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI, extinta em 2016), Policia Federal (PF), Conselho de
Controle de Atividades Financeiras (Coaf), Comissdo de Etica Publica, ouvidorias,
conselhos de politicas publicas, Ministério Publico Federal (MPF), Justica Federal,
Conselho Nacional de Justica (CNJ) e ministérios (como controlados). Os outros quatro
atores sdo da sociedade civil: cidaddos, imprensa livre, Organizacbes N&o-

Governamentais (ONGS) e licitantes concorrentes. TCU, CGU e MPF s&o 0s Unicos que

3% Embora a CGU seja 6rgdo de controle interno, interage permanentemente com o subsistema da politica
de controle externo.
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aparecem em todos os trés trabalhos. Lembrando que, dentre os listados acima, 0 Unico
ator que se dedica exclusivamente ao controle externo é o TCU, que esta no cerne desta

pesquisa, e em constante interacdo com os demais atores.

Ha outros participantes do subsistema que ndo apareceram no paradgrafo anterior (até
porque os autores dos trabalhos consultados ndo estavam usando o conceito de subsistema
em suas pesquisas) e que merecem entrar no rol. Universidades e think-tanks que se
debrucam sobre o tema do controle, por exemplo. Vale aqui mencionar o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), que tem divulgado trabalhos a respeito, como o de
Grin (2020), citado neste capitulo. E o “Observatorio do TCU”¥, ligado a Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP) e a FGV Direito Sdo Paulo, que publica pesquisas

e artigos sobre a atuacao da corte de contas.

Embora a tese envolva o subsistema federal, h& influéncia dos tribunais de contas
estaduais e municipais, inclusive por meio do Instituto Rui Barbosa (IRB, ja mencionado
neste capitulo), do qual fazem parte todos os tribunais de contas do Brasil, e que é
responsavel por publicar, debater e difundir referenciais de atuacdo para a auditoria do
setor publico no pais. O entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal,
destacou também a importancia da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon). O subsistema também é influenciado por EFSs de outros paises e por
organismos internacionais que tratam de temas de controle, como a Intosai e a OCDE,
além do Banco Mundial. Lembrando que o subsistema inclui as organizacGes e 0s

individuos que fazem parte delas.

37 https://sbdp.org.br/category/artigos-e-balancos-criticos/
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3 REVISAO DE LITERATURA

Antes de falar sobre trabalhos que, como esta tese, também enfocam mudanca
institucional no ambiente de controle externo no Brasil, sdo reapresentados abaixo, para
facilitar a leitura, conceitos de instituicdo e de mudanca (e estabilidade) institucional ja
mencionados na introducdo (0 assunto serd retomado com mais folego no referencial

tedrico).

Ao teorizar mudanca institucional gradual, Mahoney e Thelen (2010) dizem que
institui¢des sdo geralmente definidas “como caracteristicas relativamente duradouras da
vida social e politica (regras, normas, procedimentos) que estruturam comportamentos e
que nao podem ser mudadas facilmente ou instantaneamente” (p. 4, grifo dos autores).
Essa formulacdo pode dar a impressdo de que a estabilidade seria uma tendéncia quase
inescapavel nas instituicdes. Mas Mahoney e Thelen deixam claro que as instituicdes
trazem em si a semente da transformacgdo. Para eles, ¢ preciso ter em conta “tensdes
dindmicas e pressdes por mudanga que estdo embutidas nas instituigcoes” (MAHONEY ;
THELEN, 2010, p. 14). Tais tens6es e pressdes — que estdo relacionadas ao cumprimento
(ou ndo) das regras e a presenca de ambiguidade nas mesmas — serdo tratadas em maior
detalhe adiante. Por ora, fica a ideia de que estabilidade e mudanca institucional estdo
“inextricavelmente ligadas” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 9). Os trabalhos
apresentados abaixo analisam ambas (estabilidade e mudanca institucional), no contexto

do controle externo no Brasil.

A partir da analise de uma série de estudos sobre o controle externo no Brasil, cinco foram
selecionados em razdo de suas contribui¢des para o conhecimento sobre estabilidade e
mudanca institucional no TCU e no ambiente brasileiro de accountability. Trés deles tém
por objeto o TCU (ROCHA, 2003; SPECK, 2000; TEIXEIRA; ALVES, 2011), um
aborda tribunais de contas (TCs) estaduais e municipais (LOUREIRO; TEIXEIRA,
MORAES, 2009), e outro analisa para o sistema de accountability brasileiro de forma
mais ampla (FILGUEIRAS, 2018).

3.1 MUDANCA PREDOMINANTEMENTE GRADUAL NO TCU
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O trabalho de enorme f6lego realizado por Bruno Speck (2000), intitulado “Inovacgado e
Rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicdo superior de controle
financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil”, fala de histéria, composigéo,
formas de atuacdo, recursos e insercdo do TCU no sistema politico-administrativo

brasileiro.

O estudo trata de mudanca institucional ao sugerir que, predominantemente, as
transformagdes nas Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) “acontecem de maneira
gradual, em funcdo de rearranjos institucionais que passam despercebidos pela maioria
dos observadores” (SPECK, 2000, p. 29). Speck fala em mudanga institucional ocorrendo
de forma gradual antes mesmo das mais conhecidas teorizagGes a respeito que viriam a

ser publicadas por Streeck e Thelen em 2005 e por Mahoney e Thelen em 2010.

Um dos motivos para a relativa estabilidade, segundo o autor, ¢ a “longa tradi¢do” das
EFS como o TCU, um érgdo centenario. Speck afirma, contudo, que no caso do TCU
ocorreram algumas situacdes de mudanca mais abrupta, como as modificacbes
determinadas pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988).

3.2 DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Essa combinagdo de mudancas graduais e abruptas também aparece em artigo de Maria
Rita Loureiro, Marco Antonio Teixeira e Tiago Moraes (2009) intitulado
“Democratizagao e reforma do Estado: o desenvolvimento institucional dos tribunais de
contas no Brasil recente”. Ele aborda o desenvolvimento institucional dos tribunais de
contas (TCs) brasileiros, principalmente os estaduais e municipais, nas duas décadas que
se seguiram a promulgacdo da Constituicdo de 1988, avancando temporalmente em

relacdo ao trabalho de Speck.

A partir do modelo analitico colocado por Pierson (2004), Loureiro, Teixeira e Moraes
destacam mecanismos de dependéncia da trajetoria que dificultam as mudancas nos TCs,
e conjunturas criticas (CF/1988 e Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) que
desencadeiam mudancas abruptas. Os autores também afirmam que o periodo entre duas

conjunturas criticas ndo se caracteriza por total estabilidade, mas por mudancas graduais.
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Assim, se por um lado a dependéncia da trajetoria e a presenca de atores com poder de
veto apontam na direcdo da manutencdo do status quo nesses intersticios, por outro lado
entram em acgéo o que eles chamam de mecanismos de desenvolvimento institucional que
desencadeiam mudangas graduais. Embora ndo usem a nomenclatura mecanismos
causais, 0s autores descrevem os mecanismos de desenvolvimento institucional de modo
que possibilita vé-los como causais. Esses mecanismos, conforme descricdo dos

pesquisadores, sdo:

¢ layering (sobreposicao de novas a velhas estruturas);
e converséo funcional (redirecionamento de instituigdes existentes); e
e difusdo, também conhecida como isomorfismo ou convergéncia institucional

(instituicdes copiadas ou transportadas, total ou parcialmente).

Assim como Speck havia afirmado antes deles, Loureiro, Teixeira e Moraes também
frisam que “quanto mais antiga for uma ordem institucional, mais resistente ela sera e
mais incrementais serdo as mudancas ai ocorridas” (2009, p. 743). Como dito
anteriormente, na descri¢ao sobre o trabalho de Speck, este é o caso do TCU, estabelecido

no final do século XIX.

A pesquisa de Loureiro, Teixeira e Moraes aponta que “a conjuntura critica da
democratizacdo e da Constituicdo de 1988 trouxe mudancas, mas elas ndo foram
totalmente implementadas em funcéo da existéncia de capacidade de veto por parte das
elites dirigentes (corpo de conselheiros, governadores e parlamentares)” (2009, p. 765).

Lembrando, uma vez mais, que o foco dos autores séo tribunais estaduais e municipais.

Contudo, uma nova conjuntura critica, a da LRF, modificou a correlagéo de forgas. As
novas praticas de responsabilidade fiscal demandaram mudancas para que os TCs
pudessem cumprir seus novos deveres de fiscalizacdo. Modernizacdo tecnoldgica,
valorizacgdo de quadros técnicos e aumento do poder institucional do Ministério Pablico
foram algumas das novidades que alteraram o equilibrio de forcas, reduzindo o poder de
veto de atores interessados em manter o status quo. Assim, “muitas das inovagdes trazidas
pela CF/1988 com relacdo aos TCs, e que permaneciam blogqueadas, puderam ser entdo
efetivadas”. Segundo os autores, “fatores exdgenos trazidos por uma nova conjuntura
critica [a LRF] permitiram a neutralizacdo dos mecanismos de path dependence”
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 766).
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Isso abriu caminho para subsequentes mudancas incrementais produzidas por fatores

endogenos, com a presenca dos ja citados mecanismos de desenvolvimento institucional:

e em termos de sobreposicao, houve a criacdo de escolas de contas, proporcionando
novos espacos de poder que, até certo ponto, conseguiram fazer frente ao poder
dos colegiados de conselheiros;

e na opinido dos autores ndo houve conversdo funcional, e sim “ampliacdo”
funcional, dada a incorporacédo de novas funcdes aos TCs ap0s a LRF;

e ocorreu difusdo (ou isomorfismo ou convergéncia institucional) no fendmeno de

propagacdo de escolas de governo e de ouvidorias entre os TCs de todo o pais.

Embora a teorizagdo de Streeck e Thelen sobre mudanga institucional gradual j& tivesse
sido publicada em 2005 (mas ndo a de Mahoney e Thelen, que sé viria em 2010), os

autores ndo fazem mencéo a esse texto®,

3.3 VARIAVEIS ENDOGENAS, EXOGENAS E SISTEMICAS

A exemplo de Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), o artigo de Fernando Filgueiras
(2018), chamado “Burocracias do controle, controle da burocracia e accountability no
Brasil”, também fala em dependéncia da trajetdria e conjunturas criticas (como as que
levaram a CF/1988 e a LRF), trazendo fatores exdgenos para explicar a estabilidade e a
mudancga institucional. Mas neste caso o0 foco ndo sdo os TCs estaduais e municipais. Sao
as quatro organizagdes que o autor considera centrais ao que chama de “sistema de
accountability”: TCU, Ministério Publico Federal (MPF), Policia Federal (PF) e
Controladoria-Geral da Uniéo (CGU).

Filgueiras afirma que houve mudanca incremental nessas organizacdes a partir da
CF/1988, envolvendo fatores enddgenos ao sistema: a estruturacdo das carreiras de
controle (TCU, MPF, PF e CGU) e questdes orcamentarias. Em termos das carreiras,

como dito anteriormente, ele destaca “o fosso”, em termos remuneratorios, que separa as

38 Até porque muitas das ideias e conceitos nele contidos vém de outros trabalhos, publicados
anteriormente.



77

burocracias do controle daquelas “responsaveis pelo processo de implementacio e gestao
de politicas publicas” (FILGUEIRAS, 2018, p. 369). Quanto as questdes orcamentarias,
0 autor mostra o0 aumento do orcamento das quatro organizagdes citadas ao longo dos

anos.

Por estarem no cerne do combate a corrupcao, essas organizagdes centrais do sistema de
accountability colhem dividendos politicos ao expd-la. Isso se reflete em recursos, que
por sua vez permitem ampliar agdes anticorrupcao. Deste modo, “os fatores endogenos
da mudanca institucional [remuneracdo, orcamento] reforcam e sdo reforcados pelos
fatores exodgenos [politicos, relativos ao combate a corrupcdo], de maneira que as
mudancas organizacionais amplificaram a capacidade de atuagdo politica das burocracias
do controle” (FILGUEIRAS, 2018, p. 370).

O autor acrescenta ainda um terceiro conjunto de varidveis, as sistémicas. Ele aponta que,
num ambiente em que ha poucos incentivos a cooperacgdo institucional ou a coordenacéo,
as organizacdes do sistema de accountability “lutam racionalmente por reconhecimento
da opinido publica e tém interesses politicos bastante s6lidos”. Segundo o autor, ndo ha
compartilhamento de informagdes, pois estas sao consideradas “recurso estratégico para
assegurar a concretizagdo de seus interesses e na luta pela opinido publica”
(FILGUEIRAS, 2018, p. 372). Os entraves a coordenacgdo e a cooperac¢do impedem um
sequenciamento racional de atividades entre as organizagdes, € assim cada uma “compde
uma ‘ilha de exceléncia’ autobnoma e dotada de alta capacidade” (2018, p. 373). Tudo isso

dificulta enormemente a ocorréncia de mudancas incrementais sistémicas.

3.4 PONTOS DE INFLEXAO PARA O ETHOS ORGANIZACIONAL NO TCU

Outro trabalho com contribui¢des sobre mudanca institucional no controle externo é o de
Marco Antonio Teixeira e Mario Alves (2011), intitulado “Ethos organizacional e
controle da corrupcdo: o TCU sob uma 6dtica organizacional”. Segundo os autores, a
institucionalizagcdo das organizagdes faz com que elas se tornem “fontes de gratificagao
pessoal e integridade de um grupo” (2011, p. 77-78). Esse processo gera uma identidade

distinta para a organizacdo: seu ethos organizacional. A anéalise de Teixeira e Alves
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assinala dois elementos importantes no ethos organizacional do TCU: o primeiro é o

combate a corrupcéo, e o segundo é a autonomia organizacional.

Teixeira e Alves ndo falam em mudanca gradual, mas tratam de pontos de inflex&o que
funcionam como uma espécie de conjunturas criticas no desenvolvimento do ethos
organizacional do TCU. No que diz respeito ao combate a corrupcao, os pesquisadores
destacam como ponto de inflexdo a possibilidade, a partir da Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) de 1997, de o TCU pedir a suspensdo de obras com indicios de
irregularidade. Isso conferiu ao Tribunal papel de relevo como um denunciante de
possiveis atos de corrup¢do de grande vulto, e passou a fazer parte da identidade da
organizacdo. “O controle da corrupgao fez parte do desenvolvimento do ethosdo Tribunal
de Contas e fez com que o 6rgdo avancgasse muito além da sua tradicional atividade de
controle baseado na consulta de documentos e na contabilidade dos gastos” (TEIXEIRA;

ALVES, 2011, p. 92).

J& a questdo da autonomia organizacional refere-se a independéncia do TCU em relacao
ao Executivo e ao Legislativo. A indicacdo de todos os ministros pelo Executivo, que é o
principal controlado, minava essa autonomia. Mas isso mudou a partir de outro ponto de
inflexdo, a Constituicdo de 1988, que supostamente teria levado a entrada de membros

com perfil mais técnico no colegiado.

Teixeira e Alves (2011) avaliam que o ethos organizacional tende a permanecer estavel
por forca de tradicdo, interesses e ideologias. Pressdes externas por mudanca podem ser
contrabalancadas, segundo os autores, por desacoplamento em relagdo ao ambiente
externo, ou seja, por meio de implantagdo de
mecanismos que ‘simulam’ — de maneira cerimonial — a adocéo de processos
tidos como legitimos pelo ambiente e pela sociedade. Em decorréncia desse
processo de ‘desacoplamento’, aumentaria a sua legitimidade diante dos outros

atores, bem como a possibilidade de conseguir 0s recursos para continuar suas
atividades (TEIXEIRA; ALVES, 2011, p. 78).

3.5 ENTRAVES A MUDANCAS ESTRATEGICAS NO TCU
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Por fim, o artigo de C. Alexandre Rocha (2003), chamado “Especializa¢do ¢ autonomia
funcional no ambito do Tribunal de Contas da Unidao”, trata, entre outras questoes, da
dificuldade de levar a cabo grandes mudancas estratégicas no TCU. O autor analisa como
0 arranjo organizacional interno do 6rgéo coloca fortes entraves a esse tipo de mudanca,
levando em conta que: a) o cargo de presidente do Tribunal é ocupado por periodos de
dois anos, em sistema de rodizio entre os ministros; e b) o colegiado de ministros decide
nado sé sobre grandes temas do controle externo, mas também sobre questfes internas do
TCU. Tendo em vista que ha grande rotatividade no cargo mais importante da corte de
contas, e que as decisdes internas sdo tomadas de forma compartilhada entre os ministros,
“a responsabilidade pelos trabalhos realizados € intrinsecamente transitoria e difusa”

(ROCHA, 2003, p. 242).

Rocha faz uma comparagdo entre, de um lado, entidades econémicas, e, de outro,
organizagOes politicas com a natureza do TCU. No caso das entidades econdmicas, o
ambiente competitivo e a escassez de recursos fazem do planejamento uma necessidade.
Ja as organizagdes politicas “que ocupam posicdes monopolisticas ou quase
monopolisticas na estrutura de poder e cuja restricdo orcamentaria € menos premente,
como ocorre com o TCU, costumam ser pouco receptivas em relagdo aos modelos
abrangentes de planejamento” (ROCHA, 2003, p. 242), até porque a existéncia de um
plano limita o poder discricionario dos dirigentes. Assim, o pesquisador entende que:
Qualquer conjunto de mudancas estratégicas limitado a um biénio e
subordinado a um processo decisorio difuso e amplamente discriciondrio teria
dificuldades para prosperar. Uma transformagdo mais profunda e baseada em
valores requer estratégias de longo prazo, conduzidas por um gestor que possa

ser responsabilizado pelos éxitos e fracassos da organiza¢do. (ROCHA, 2003,
p. 242)

O autor também faz alusdo a um episddio em que os ministros do TCU resistiram a
sugestdes do corpo técnico do Tribunal para reinterpretar o arcabouco legal de modo a
simplificar procedimentos. Os ministros avaliaram que isso reduziria seu poder, uma vez
que a simplificacdo implicaria “redugdo nas competéncias legais da Corte” (ROCHA,
2003, p. 240). Como os técnicos sdo subordinados ao colegiado, predomina a opinido dos

ministros, e a tendéncia é de ndo haver mudanca de interpretacdo do arcabouco legal.

O quadro a seguir sintetiza os elementos de mudanca e de estabilidade institucional

propostos nas pesquisas apresentadas acima.
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Autores 12?0- c(r:i('sir(l:Jé s Mudanca Estabilidade
Speck o Tende a sfgr_gradugl em instituicles _ _
(2000) TCU | CF/88* intermedidrias antigas como o TCU e Tradic&o centenéria
e Em alguns casos pode ser abrupta
¢ Desencadeada por conjunturas
criticas
Loureiro o Gradugl entre as conjunturas, pelos o o
Teixeira’ TCs CF/88 mecanismos de:_ ) ¢ Dependéncia da trajetéria
e Moraes est. e e LRF v sobrepo§|gao e Atores com poc_jer de veto
(2009) mun. v converséo (ou, no caso, ¢ Ordem institucional antiga
ampliacdo funcional)
v difuséo (isomorfismo ou
convergéncia)
TCU e Desencadeada por conjunturas ¢ Dependéncia da trajetéria
Filguei- MPE | CE/ss criticas o Competicéo entre
ras PEe | eLRF | ® Pela evolucéo da distribuicéo de integrantes do sistema
(2018) CGU recursos entre controladores e (bloqueia melhorias
controlados sistémicas)
Teixeira CF/88 | e Pontos de in_ﬂexéo: impactam ethos . Tradigép, interesses e
eAlves | Tcu | & LDOs de autorjomla e de combate a ideologias
(2011) (desde corrupgao ¢ Desacoplamento ao
1997)* | o Pressdes externas ambiente externo
 Responsabilidade
transitéria do presidente
(desestimula decisdes
estratégicas de longo prazo)
Rocha TCU e Iniciativas propostas por técnicos do | e Processo decisorio difuso
(2003) — Tribunal e muito discricionario (néo
conduz a mudancas)
« Subordinacdo de técnicos
ao colegiado (que barra mu-
dancas que ameacem seu poder)

Fontes: Speck (2000), Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), Filgueiras (2018), Teixeira e Alves (2011),
Rocha (2003). Elaboragao propria.

*Teixeira e Alves (2011) ndo falam em conjunturas criticas, mas em pontos de inflexao. Speck (2000) nao
menciona expressamente nenhum dos dois conceitos.

QUADRO 6 - Estabilidade e mudanga institucional no controle externo

Ap0s a entrega desta tese a banca examinadora, foi publicado um novo texto de interesse,
intitulado “Controle externo e drift Institucional na Primeira Republica”, de autoria de
Adelino Martins (2022), um pesquisador da area de historia econémica. Ele toma por base
a teorizacao de Streeck e Thelen (2005) para sustentar que o desenvolvimento do TCU
durante a maior parte da Primeira Republica foi caracterizado por drift institucional. Suas
fontes incluem mensagens anuais dos presidentes da Republica ao Congresso e relatorios

dos ministros da Fazenda.
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4 REFERENCIAL TEORICO

O estudo dos textos sobre mudanca institucional no TCU e no subsistema da politica de
controle apresentados no capitulo anterior apoiou a elaboracdo do modelo de anélise a ser
utilizado nesta tese. Tal modelo envolve a distingdo entre mudancas institucionais
abruptas e mudancas incrementais, e a identificacdo dos mecanismos causais que
conduzem as mudancas (ou a estabilidade). Mas antes de avancar na pormenorizacdo do
modelo analitico, é preciso explorar aspectos fundamentais do marco teérico em que ele
estd baseado. Em primeiro lugar, faz-se necessario notar que a literatura sobre mudanca
institucional, em especial no que diz respeito ao neoinstitucionalismo, esta fundamentada
na proposicdo de diversos mecanismos causais de mudanca abrupta e de mudanca
gradual. Ademais, a principal pergunta de pesquisa da tese é sobre mecanismos. Assim,
iniciamos o referencial tedrico discorrendo sobre mecanismos causais, passando em
seguida para instituicdes e institucionalismo, mudanca institucional rapida e intensa (ou

abrupta) e mudanca institucional gradual (ou incremental), e isomorfismo.

4.1 MECANISMOS CAUSAIS

Os mecanismos causais explicita ou implicitamente aparecem na maior parte dos textos
apresentados na revisdo de literatura sobre mudanca institucional no subsistema da
politica de controle (SPECK, 2000; LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009;
TEIXEIRA E ALVES, 2011; FILGUEIRAS, 2018). Segundo Falleti e Lynch (2009),
mecanismos causais podem ser conceituados como conexdes entre insumos (variaveis
independentes) e resultados (variaveis dependentes). “Eles servem para abrir a caixa preta
de declaracdes de probabilidade que se assemelham a leis que simplesmente afirmam a
simultaneidade ou correlagdo de certos fendmenos ou eventos” (FALLETI; LYNCH,

2009, p. 1146, traducao nossa).

King, Keohane e Verba (1994) definem mecanismos causais como cadeias de variaveis
intervenientes. Mas aqui privilegia-se a perspectiva de Falleti e Lynch, que estabelecem

uma diferenciagdo entre 0os mecanismos e as variaveis, dizendo que as variaveis sao
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“atributos observaveis das unidades de analise”, enquanto os mecanismos estdo fora e
acima disso. Os mecanismos explicam a conexao entre inputs e outputs e “nos dizem
como as coisas acontecem” (FALLETI; LYNCH, 2009, p. 1147, grifo proprio).

Na concepgao Falleti e Lynch, os mecanismos causais devem ter “portabilidade” entre
contextos, ou seja, devem poder “viajar” de um episodio especifico de causalidade para
outro. Os efeitos causais, contudo, dependem da interacdo entre 0S mecanismos e 0S

contextos em que eles operam.

Varios autores, como Falleti e Lynch (2009), McAdam, Tarrow e Tilly (2004) e Silva e
Ruskowski (2016), apresentam listas de mecanismos causais em seus trabalhos. No caso
de Falleti e Lynch, a lista € organizada por escopo de aplicacdo e inclui mecanismos
propostos por Streeck e Thelen (2005) e retomados por Mahoney e Thelen (2010) para a
mudanca institucional gradual (sobreposicéo, deslizamento e conversdo). Conforme dito
anteriormente, Loureiro, Teixeira e Moraes (2009) falam nos mecanismos de
sobreposicao e conversdo, e também tratam de mecanismos de difusdo e de dependéncia

da trajetoria.

Pierson (2004) advoga o uso de mecanismos causais ndo sé para desvendar a mudanca,
mas também a resisténcia a mudanca, no caso da dependéncia da trajetéria. Mas adverte
que “[s]em atencdo cuidadosa a identificagdo dos mecanismos em acdo, analises de
dependéncia da trajetéria podem facilmente transformar-se em descricbes do que
aconteceu ao invés de explicagdes de por que aconteceu” (PIERSON, 2004, p. 49). Por
isso ele ndo fala em mecanismo de dependéncia da trajetéria, mas em identificar os
mecanismos que reforcam determinado caminho ou trajetdéria. Deste modo, ao mesmo
tempo em que se evita a “descricdo da estabilidade”, tem-se mecanismos que podem

ajudar a “explicar a variacao entre diferentes cenarios”.

A grande questdo, em termos metodologicos, ¢ como identificar e “destrinchar” esses e
outros mecanismos causais, Visto que eles sdo abstratos, ndo claramente visiveis. E ai que
entra o rastreamento de processos (process tracing), a ser abordado no capitulo sobre

metodologia.

4.2 INSTITUICOES: REGRAS, PRATICAS E NARRATIVAS
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No livro “Por que as instituigdes importam?”, de 2013, a resposta dos autores Vivien
Lowndes e Mark Roberts a pergunta do titulo é que as instituices, seu desenho e suas
transformacdes proporcionam a oportunidade de vincular®® o comportamento de atores
no futuro. Tendo em vista a relevancia das instituigdes politicas, 0s pesquisadores
exploram em detalhe seu funcionamento e seus processos de transformacéo. Para tanto,
revisitam os trabalhos de uma série de autores de destaque das varias escolas
institucionalistas, de modo a compor um texto-sintese que organiza ideias dispersas na

literatura sobre instituicdes e mudanca institucional.

Partindo de uma defini¢ao simples das instituigdes como “as regras do jogo”, sejam elas
formais ou informais, Lowndes e Roberts vao enriquecendo a explicagdo ao longo de um
“passeio” pelo que chamam de “trés fases do institucionalismo”. Segundo os autores, em
sua primeira fase, mais ligada a perspectiva da escolha racional, o institucionalismo
centrou-se no estudo das regras “oficiais”, formalmente construidas, escritas e
sancionadas. Alguns exemplos sdo os dispositivos constitucionais, as leis nacionais e

internacionais, os regulamentos e os protocolos.

Ja a “segunda fase do institucionalismo” voltou-se para formas menos duras de restri¢ao:
as praticas e narrativas. 1sso ocorreu sem, contudo, negar a importancia das regras

formais. Sobre as praticas, Lowndes e Roberts (2013) dizem que

Ao contrario das regras, elas ndo sdo registradas formalmente ou
sancionadas oficialmente. Seu modo de transmissdo €, antes, por meio
da demonstracdo: os atores entendem como devem se comportar
observando as ac¢fes rotinizadas de outros e buscando recriar essas
acoes (p. 57).
A restricdo a comportamentos, no caso das préaticas, pode advir da percepcao dos proprios
individuos sobre como devem portar-se, ou da influéncia de terceiros, por meio de

diferentes formas de intimidacéo.

As narrativas, por seu turno, podem ser definidas como sequéncias de acontecimentos
com um enredo unindo as partes em um todo significativo, que reflete determinados
entendimentos sobre as relacGes politicas ou sociais. Deste modo, as narrativas
“incorporam valores, ideias ¢ poder” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 63). Segundo

0s pesquisadores:

39 De forma mais suave, poder-se ia falar em moldar ou estruturar comportamentos.
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Uma narrativa compreende varias histérias incorporadas, de modo que,
enquanto uma narrativa ¢ um relato de uma “grande concepgao”, uma
historia é um exemplar contextualizado especifico que apoia e
enriquece nossa apreciacdo dessa concepgdo (p. 63).

As narrativas podem ser comunicadas por meio da palavra falada ou de modo simbélico,
na forma de discursos, declaracbes de missdo, logotipos, design, estilo. Lowndes e
Roberts afirmam que “até mesmo musica ou imagens podem atuar como narrativas
institucionais” (2013, p. 63). Todas essas formas de narrativas ajudam a “vender”
politicas, justificando-as. Ou seja, ajudam a explicar “ndo s6 como fazemos as coisas por

aqui, mas também por que fazemos as coisas da maneira que fazemos” (p. 64).

A restricdo a comportamentos, no caso das narrativas, esta relacionada a entendimentos
compartilhados sobre o que ¢ “dado como certo”. As sangdes podem envolver desde
desaprovacdo até o uso formal da lei (para punir, por exemplo, discursos de 6dio). Pode
haver ridiculariza¢do do narrador e de seu argumento, e tentativas de “arranhar” a

reputacao dos “desobedientes”.

A terceira fase do institucionalismo é caracterizada como aquela em que fica claro que as
instituicbes moldam comportamentos por meio de regras, praticas e narrativas. A partir

dessa proposicdo, Lowndes e Roberts argumentam que:

A verdadeira agenda para o institucionalismo é compreender melhor
como essas formas distintas de restri¢do [regras, praticas e narrativas]
se inter-relacionam na prética e estabelecer o que isso significa para 0s
processos continuos de mudanga institucional e as perspectivas de
resisténcia e reforma institucional (p. 50).

Isoladamente, regras, praticas ou narrativas podem obstruir escolhas em termos de
politicas publicas. Alinhadas, elas se reforcam e conformam instituicdes robustas,
deixando pouco espaco para a mudanca institucional. Assim, na terceira fase, chega-se a
uma definicdo mais lapidada das instituigdes como “configuracdes de regras, praticas e
narrativas, que estdo interligadas de varias maneiras” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p.
134). Lembrando que as instituicGes se manifestam por meio da acdo dos individuos, ou
seja, “elas ndo tém uma existéncia objetiva além de seus efeitos sobre o comportamento

dos atores” (p. 75).

Por fim, Lowndes e Roberts destacam que:
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Nenhuma institui¢do chega a estar “completa” — é sempre um trabalho
em andamento, o produto da agéncia humana e o resultado de lutas
politicas. De fato, em todas as instituicdes (em algum momento e em
alguns lugares) as regras sao quebradas, as praticas sdo ignoradas e as
contranarrativas ganham voz (2013, p. 73).

O quadro abaixo sintetiza 0 que Lowndes e Roberts entendem por regras, praticas e

narrativas, como elas restringem comportamentos e como se interconectam.

Regras

Praticas

Narrativas

Formalmente

Expressas pela palavra

Exemplificacdo

constitucionais, termos
de referéncia, leis
nacionais e
internacionais

membros eleitos se
comportam em
parlamentos,
assembleias, cAmaras

Como as . Demonstradas por )
construidas e i0 de conduta falada (ou por imagem,
reconhecemos registradas melo ou mdsica)
Discursos de politicos
Dispositivos O modo como explicando a

necessidade de
mudanca; colecdes de
historias que justificam
0 status quo em uma
organizacdo

Acdo coercitiva por

Demonstragdes de
desaprovacao,

Incompreenséo e
ridiculo, tentativas de

regras muitas vezes
formalizam praticas
bem estabelecidas

praticas pelas quais
atores devem
implementar as regras

meio de recompensas . ) minar a reputagdo e a
Sangao - TECOMPEnS isolamento social, e ar a reputacdo e
ou punicdes formais A credibilidade dos néo-
ameacas de violéncia .
conformistas
. « - x A argumentacdo pela
Narrativas sdo Praticas sdo g §a0 p
mudanga de regras
comumente usadas frequentemente a base normalmente ocorre
para justificar a de narrativas; regras L
o LA . J em forma de narrativa;
Interconexoes existéncia de regras; podem especificar as

narrativas podem

apresentar préaticas
prevalentes de forma
positiva ou negativa

Fonte: Adaptado de Lowndes e Roberts (2013, p. 52-53).

QUADRO 7 - Modos de restricdo institucional: principais caracteristicas

4.2.1 Compreendendo a mudanga institucional

Ao tratar de mudanca institucional, mais uma vez Lowndes e Roberts (2013) apoiam-se

no trabalho de uma série de pesquisadores de varias vertentes, como o institucionalismo

da escolha racional, com Jones e Baumgartner; o institucionalismo histérico, com Paul

Pierson; o institucionalismo sociolégico, com DiMaggio e Powell; e o institucionalismo

discursivo, com Vivien Schmidt — para citar apenas um autor (ou uma dupla de coautores)

identificado com cada escola, dentre os muitos analisados.
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Lowndes e Roberts dizem que, na segunda fase do institucionalismo, houve uma
ampliacdo dos horizontes espacial e temporal de analise das instituicdes. Pesquisadores
identificados com as perspectivas do institucionalismo historico e do institucionalismo da
escolha racional desenvolveram os conceitos de dependéncia da trajetoria e de equilibrio
pontuado. Falava-se em periodos prolongados de mudanga institucional timida
interrompidos por momentos de mudanca rapida e intensa — ou “pontuagdes”. Essas
pontuacdes, vistas como crises ou conjunturas criticas, abririam espaco para a chegada
de novas instituicdes, e a partir dai instalar-se-ia o processo de dependéncia da trajetoria
(conjunturas criticas e dependéncia da trajetoria sdo temas tratados adiante neste

capitulo).

Uma das maiores criticas a essa fase foi a de explicar mais a estabilidade do que mudanca.
Ao buscar entender a mudanca, a tendéncia era recorrer a forcas exdgenas para explicar
processos abruptos. Lowndes e Roberts ressalvam, contudo, que nessa fase o
institucionalismo sociologico ja vinha avangando em relacdo aos demais ao tratar de

processos incrementais de mudanga.

Na terceira fase do institucionalismo, as fronteiras que separavam as explicacfes das
diferentes vertentes do institucionalismo para a mudanca institucional aos poucos foram
desaparecendo. De acordo com Lowndes e Roberts (2013), isso ocorre a medida que
“estudiosos enfrentam dilemas semelhantes e cada vez mais tomam emprestadas

ferramentas e percepgdes uns dos outros” (p. 116).

Partindo de suas colocagdes sobre a terceira fase do institucionalismo, Lowndes e Roberts
propdem substituir as referéncias as diferentes escolas institucionalistas pelo
posicionamento dos trabalhos sobre a mudanca institucional em relagéo a dois continuos
analiticos: o “tempo™* da mudanca e o equilibrio entre estrutura e agéncia. Em relagéo
ao “tempo”, a ideia ¢ verificar se um dado trabalho sobre mudanca institucional envolve
transformacdo mais lenta, gradual, incremental; ou entdo mudanca mais abrupta,
pontuada. Em relacdo ao equilibrio entre estrutura e agéncia, a ideia é verificar se num

determinado trabalho o mais determinante é a estrutura institucional ou a atuagédo de

40 Aqui os autores parecem estar usando o conceito de “tempo” como empregado em musica, envolvendo
a relacdo de distancia e quantidade entre um acontecimento e outro (o inicio de um som, sua duracéo, o
espaco entre esse som e 0 proximo evento etc.).



87

agentes de mudanca. O quadro abaixo mostra a proposi¢ao dos autores para posicionar 0s

trabalhos sobre mudanga institucional.

“Tempo” da mudanca

Mais Mais
incremental pontuado
A B | Maior
nivel de
mudanga mudanga estrutura Equilibrio
estruturada incremental estruturada pontuada ergtre
estrutura
mudanca mudanga : N
L . Maior e agéncia
agencial incremental agencial pontuada | .
nivel de
D C | agéncia

Fonte: Adaptado de Lowndes e Roberts (2013, p. 117).
QUADRO 8 - Mapeando teorias de mudanca institucional

4.2.2 A dindmica de instituicdes, atores e ambientes

Trés conclusdes importantes, na visdo de Lowndes e Roberts (2013), marcam a terceira

fase do institucionalismo:

e amudanca pode ser impulsionada tanto por forgas enddgenas quanto exdgenas;
e amudanca gradual pode ter efeitos transformadores; e
e tanto a estabilidade quanto a mudanca institucional sdo produtos da agéncia

humana.

Como dito na introducéo, para os autores, mudanga e estabilidade institucional devem ser
analisadas e compreendidas em conjunto. “Tanto a mudanga quanto a estabilidade sao
ativamente construidas a partir da interacdo continua dos atores, das restricdes
institucionais existentes e dos desafios contextuais [ou ambientais]” (LOWNDES;
ROBERTS, 2013, p. 130). Ou seja, “compreender a mudanca requer que nos

concentremos na interagdo entre instituicdes, atores e ambientes” (p. 143).
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Mudanca e instituicdes - Tendo em vista a definicao de instituicdes como configuracoes
de regras, praticas e narrativas, a mudanca pode ocorrer quando o0 encaixe entre esses trés
elementos se enfraquece. Segundo Lowndes e¢ Roberts (2013), “[n]Ja verdade, as
estratégias de mudanca podem se concentrar apenas nisso — como minar as narrativas
existentes, ou modelar novas praticas, como um precursor para a mudancga das regras

formais” (p. 134).

Os autores frisam que configuragdes institucionais de fora da esfera politica também

podem moldar o comportamento dos atores politicos, o que complexifica a analise.

Mudanca e atores - Como ja dito, as instituicdes dependem de atores para sua criacao,
manutencdo, defesa e transformacdo. A agéncia é, a um sé tempo, constitutiva das
instituicbes e moldada pelas instituigdes. Além disso, sdo atores que desempenham a
funcdo de “terceiros” responsaveis por garantir o cumprimento das restricdes (o

“enforcement”).
Lowndes e Roberts destacam que:

e nem toda a agéncia é coletiva, ou seja, nem sempre existe a intengdo consciente
dos agentes em cooperar;

e configuracdes institucionais muitas vezes sao criadas de modo aleatorio por atores
diferentes ao longo do tempo;

e instituicdes criadas com determinado propdsito por um grupo de atores podem vir
a ser encampadas por uma coalizdo diferente, com novos propdsitos ou nao;

e atores jogam com a ambiguidade no desenho e adocdo das instituicGes para
encobrir “rachas” dentro de coalizdes;

e a mudanga muitas vezes ¢ obra de atores que se entendem como “perdedores da

primeira rodada”.

Mudanca e ambientes - Lowndes e Roberts (2013) definem o0 ambiente como “uma densa
matriz de outras instituicbes que sdo moldadas por, e moldam a conduta de, outros grupos
de atores” (p. 140). Nesse contexto as crises ndo sdo eventos claramente demarcados no
tempo, mas o resultado de interacdes entre atores e instituicbes que podem demorar a
ocorrer. Vale notar que “[o] ambiente ndo ‘faz coisas’ com as instituigdes. A transmissao
de efeitos entre instituicdes através do espaco e do tempo politico sé pode ocorrer por

meio de cadeias de agdo e interagdo humana” (p. 141).
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Politica — O Filme - Para entender a mudanca institucional, Lowndes e Roberts acreditam
que é necessario adotar um olhar mais amplo em termos de espac¢o politico, de modo a
alcancar atores de arenas de acdo adjacentes, e levar em conta periodos de tempo mais

longos. Ao usar a metafora cinematogréafica, eles buscaram

capturar as ricas caracteristicas temporais e espaciais do drama politico,
colocando as instituigdes em primeiro lugar — metaforicamente
“preparando o palco”. SO entdo podemos trazer os atores que sdo
fortalecidos e limitados de maneiras muito especificas por seu entorno
institucional. Finalmente, fazemos uma panordmica dessa paisagem
para alcangar as instituicdes e atores fora do foco imediato da camera,
que estdo produzindo impactos intencionais e ndo intencionais sobre as
possibilidades de agéo (p. 143).

Seguindo o “roteiro” do “filme” de Lowndes e Roberts, a ideia nesta tese € colocar as
instituigdes em primeiro lugar, para preparar o ‘“palco”, observando-as como
configuracdes de regras, praticas e narrativas, e analisando as mudancas ocorridas a partir

da interacdo entre esses trés elementos.

4.2.3 A conceituagao institucionalista de agéncia

Considerando que quem esta sujeito a regras nao sdo sujeitos passivos, mas agentes que
interpretam as instituicdes, adaptam-nas e em certas ocasides resistem a elas, Lowndes e
Roberts (2013, p. 105) propdem que “[p]ara entender as institui¢des, precisamos entender
poder e agéncia, bem como restri¢ao e conformidade”. A partir dai, eles colocam a ideia
dos “5Cs”, que tém por origem a forma como os autores da terceira fase do
institucionalismo teorizam a agéncia. Em primeiro lugar, a agéncia tende a ser teorizada
de forma mais coletiva do que individualista. Em segundo lugar, teoriza-se que esses
coletivos de atores agem de forma combativa. Em terceiro lugar, a tendéncia dos autores
da terceira geracdo é teorizar a presenca de um elemento cumulativo nas concepgdes
institucionalistas de agéncia e poder. Em quarto lugar vem o elemento combinativo, ou
seja, a tendéncia a teorizar que os atores “encontram oportunidades para a recombinacao
de elementos institucionais para buscar sua vantagem estratégica” (LOWNDES;
ROBERTS, 2013, p. 109). Em quinto lugar, os institucionalistas da terceira geragéo

tendem a teorizar a constricdo da agéncia e do poder, pois “de uma perspectiva
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institucionalista, ndo existe livre arbitrio puro, nem poder absoluto” (LOWNDES;
ROBERTS, 2013, p. 109). Os atores sdo limitados pelas instituicdes, e pelo fato de que

na maioria das vezes precisam agir coletivamente.

Passa-se agora a tratar de mudancas institucionais que ocorrem de modo abrupto, e depois

das graduais.

4.3 MUDANCA RAPIDA E INTENSA COM CONJUNTURAS CRITICAS (E
DEPENDENCIA DA TRAJETORIA)

As definicBes de conjunturas criticas variam bastante, até mesmo entre diferentes obras
que envolvem um mesmo autor. Elas ja foram conceituadas como “pontos de escolha
quando uma op¢dao em particular ¢ adotada dentre duas ou mais alternativas”
(MAHONEY, 2002, p. 6, tradu¢ao propria) e como “periodos de contingéncia durante os
quais as restrigdes usuais sobre a a¢ao sao derrubadas ou diminuidas” (MAHONEY
THELEN, 2010, p. 7). Possivelmente as definicGes mais adequadas para este estudo sdo
a que retrata conjuntura critica como “um periodo de mudanca significativa” (COLLIER;
COLLIER, 2002, p. 29, traducdo propria), ou, de modo mais especifico, a que fala em
“momentos de ‘conjuntura critica’ nos quais as institui¢des sdo originalmente formadas”
(STREECK; THELEN, 2005, p. 7, traducdo propria). No caso do TCU e do subsistema
da politica de controle, podemos olhar para as conjunturas criticas como choques
exogenos que redundaram em mudanca institucional radical. Essa é a leitura feita por
Speck (2000), Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), Teixeira e Alves (2011) e Filgueiras
(2018) sobre o que aconteceu com o advento da Constituicdo de 1988. Loureiro, Teixeira
e Moraes (2009) e Filgueiras (2018) olham da mesma maneira também para a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). E Teixeira e Alves (2011) falam dessa forma sobre a

mudanca nas Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDOs) a partir de 1997.

Collier e Munck (2018) apresentam um modelo*! contendo cinco passos para deixar claro
0 que antecede e o que sucede as conjunturas criticas. Em primeiro lugar, vém as

condi¢bes (econdmicas, sociais, politicas) antecedentes (1). Em seguida, uma clivagem

41 Elaborado com base nos trabalhos de varios autores.
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ou choque (2), que desencadeia a conjuntura critica (3). Depois disso, aparecem as
consequéncias (4), ou passos que levam ao surgimento do legado (frequentemente em
uma sequéncia reativa), e finalmente o legado em si (5), na forma de instituicbes

duradouras.

As conjunturas sdo criticas visto que “uma vez que uma op¢ao ¢ selecionada, vai ficando
cada vez mais dificil voltar ao ponto inicial, quando multiplas alternativas estavam
disponiveis” (MAHONEY, 2002, p. 6-7). I1sso acontece porque as escolhas redundam em
instituicGes que tendem a perdurar ao longo do tempo, ndo sendo facilmente modificaveis

— 0 que remete a outra lente analitica importante, a da dependéncia da trajetoria.

Pierson observou que é raro encontrar defini¢bes claras de dependéncia da trajetoria.
Segundo o autor, “a caracteristica crucial de um processo historico que gera dependéncia
da trajetdria € o feedbak positivo (ou auto-reforgo)”, de modo que “cada passo numa
direcdo torna mais dificil reverter o curso” (PIERSON, 2004, p. 21, tradugao propria).
Segundo Mahoney (2002, p. 6), dependéncia da trajetéria envolve “um tipo especifico de
explicacdo que se desenrola atraves de uma série de estagios logicamente sequenciais”.
Entende-se que, em situagdes de dependéncia da trajetoria, “condigdes historicas
antecedentes definem uma gama de op¢des disponiveis aos atores durante um ponto chave

de escolha” (MAHONEY, 2002, p. 6). Este ponto chave € a conjuntura critica.

Embora haja conceituac¢des de dependéncia da trajetdria que langam mao de modelos de
equilibrio pontuado em que periodos de grande estabilidade sdo pontuados por
deslocamentos repentinos que redundam em mudancas radicais, autores como Pierson
(2004) e Mahoney e Thelen (2010) destacam a possibilidade de processos causais que se
desenrolam lentamente entre as pontuagfes, ou seja, por meio de mudancga gradual.
Collier e Munck (2018) véo além ao afirmar que conjunturas criticas e incrementalismo
(mudanca gradual) sdo tradicdes complementares, e se fortalecem mutuamente. E
importante ter em mente que tanto as mudancas radicais quanto as incrementais envolvem
processos de conflito entre os atores do subsistema. Nas secdes a seguir, trataremos da

mudanca institucional gradual.

4.4 MUDANCA INSTITUCIONAL GRADUAL
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Na literatura sobre mudanca institucional, muito se fala nos (ja mencionados) choques
exogenos que desencadeiam “reconfiguragdes institucionais radicais”. Mas também ha
“mudancas baseadas em evolugdes endogenas que frequentemente se desdobram de modo
incremental” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 2). Esse tipo de mudanca, gradual, ¢
explorado pela maioria dos trabalhos sobre mudanga institucional no subsistema da
politica de controle apresentados na revisdo de literatura (SPECK, 2000; LOUREIRO;
TEIXEIRA; MORAES, 2009; FILGUEIRAS, 2018).

Dois elementos importantes na teoria de James Mahoney e Kathleen Thelen (2010) sobre
mudanca institucional gradual*? sdo a existéncia de ambiguidade (mesmo no caso de
regras formais) e o cumprimento*? (ou ndo) das regras. A mudanca institucional gradual
“frequentemente ocorre precisamente quando problemas de interpretagdao de regras e
enforcement** abrem espaco para que atores implementem as regras existentes de novas
formas” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 4). Por ocorrerem de maneira incremental,
pouco a pouco, muitas vezes essas mudancas s6 sdo detectaveis por meio de observacao

de longo prazo.

4.4.1 Dimensdes: contexto politico e caracteristicas institucionais

Mahoney e Thelen falam em quatro mecanismos de mudanca institucional gradual, cada
um atrelado a um tipo de contexto politico (alta ou baixa possibilidade de veto a mudanca)
e a diferentes caracteristicas da instituicio em questdo (alto ou baixo nivel de

discricionariedade na interpretagdo/enforcement da instituicao).

As possibilidades de veto dependem da existéncia ou ndo de atores poderosos com
capacidade de veto ou de pontos de veto institucional em grande quantidade. De acordo
com os autores, “as possibilidades de veto sdo altas onde existem atores com acesso a
meios institucionais ou extra institucionais de bloquear mudancas”. (MAHONEY,;

THELEN, 2010, p. 19). A capacidade de veto pode incidir sobre as proprias regras

42 Em sua teorizagdo, Mahoney e Thelen (2010) avangaram em relagéo as bases colocadas em trabalho
anterior, desenvolvido por Streeck e Thelen (2005).

43 Em inglés, compliance, que se refere a conformidade, observancia ou obediéncia as instituigdes.

4 Ato de fazer valer a instituicdo, compelindo os atores a obediéncia, a conformidade (compliance).
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(formais ou informais) ou sobre a aplicacdo dessas regras. O fato de um ator ter poder de

veto em relacéo a uma instituicdo néo significa que o terd em relacao a outras instituigdes.

Ja o nivel de discricionariedade na interpretacdo/enforcement da instituicdo refere-se a
“diferengas na extensdo em que as institui¢des estdo abertas a interpretacdes conflitantes
e variagOes em seu enforcement” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 19). Espera-se que a
mudancga institucional surja “nas ‘lacunas’ ou ‘pontos fracos’ entre a regra e sua
interpretacdo, ou entre a regra e seu enforcement” (p. 14). A discricionariedade varia de
uma instituicdo para outra, dependendo da complexidade das regras, dos tipos de

comportamento regulados e dos recursos mobilizados pelas regras.

As variacGes nas duas dimensfes descritas acima (possibilidades de veto e nivel de
discricionariedade na interpretacdo/enforcement) definem os quatro mecanismos de
mudanca gradual colocados por Mahoney e Thelen®®, apresentados depois da figura
abaixo, que representa o framework desenvolvido pelos autores para identificar e explicar

modos de mudanca institucional.

Caracteristicas
—— do contexto

politico
]l Tipo de agente 1l Tipo de
de mudanga —— mudanga
dominante institucional

Caracteristicas
da instituicdo

Fonte: Mahoney e Thelen (2010, p. 15).
FIGURA 7 - Framework para explicar modos de mudanca institucional

45 Esses quatro mecanismos haviam sido propostos anteriormente por Streeck e Thelen (2005), acrescidos
de um quinto, que eles chamaram de exaustdo (exhaustion).
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As trés “conexdes causais chave” representadas na figura pelos nimeros I, II e III sdo

exploradas a seguir, nas se¢des sobre tipos e agentes e de mudanga institucional gradual.

4.4.2 Quatro mecanismos de mudanca gradual

Deslocamento (displacement), segundo Mahoney e Thelen (2010), é o que acontece
quando regras existentes sdo substituidas por novas regras. Isso pode ocorrer de modo
abrupto, mas também de maneira lenta, quando “novas institui¢gdes sdo introduzidas e
competem diretamente com (em vez de suplementar) um conjunto mais antigo de
instituigoes” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 16). Caso os atores “desertem” em favor
das novas instituigcdes, elas podem lentamente sobrepujar as antigas. Este mecanismo
tende a incidir quando as possibilidades de veto a mudanca sdo fracas e o nivel de

discricionariedade na interpretacdo/enforcement da instituicdo € baixo.

Sobreposicéo (layering) ocorre quando novas regras (que ndo sao instituicdes totalmente
novas, mas emendas, revisdes e adi¢les) se acoplam a outras ja existentes, modificando
a maneira como as regras originais afetavam comportamentos. Tende a ocorrer quando o
nivel de discricionariedade na interpretacdo/enforcement das instituicbes € baixo, e
aqueles que desejam desafiar as instituicdes ndo tém a capacidade de realmente mudar as
regras originais (ou seja, as possibilidades de veto a mudanca sao fortes). “Em vez disso
eles trabalham dentro do sistema existente adicionando novas regras sobre ou ao lado de
antigas”. Assim, “[c]ada novo elemento pode ser uma pequena mudanga em si mesmo,
mas essas pequenas mudancas podem se acumular, levando a uma grande mudanga no
longo prazo” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 17). Streeck e Thelen (2005, p. 31) falam
em um mecanismo de “crescimento diferencial” pelo qual a “nova franja come o antigo
cerne”. A partir dai, vemos “um compromisso entre o antigo € o novo lentamente se

transformando em derrota do antigo”.

Deslizamento (drift), de acordo com Mahoney e Thelen (2010), é o que acontece quando
as regras se mantém formalmente iguais, mas seu impacto se modifica em razdo de
mudangas nas condi¢des externas. Streeck e Thelen (2005, p. 31) falam em “negligéncia

[intencional] da manutencé&o institucional, a despeito da mudanca no ambiente externo,
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resultando em desalinho na pratica institucional no dia a dia”. Mesmo sem a introdu¢ao
de novas institui¢des, “as regras existentes t€ém um impacto diferente devido as mudancas
no ambiente” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p 128, traducdo propria). E 0 que tende a
ocorrer quando as possibilidades de veto a mudanca sdo fortes e o nivel de

discricionariedade na interpretacdo/enforcement da instituicao € alto.

Conversao (conversion) ocorre quando as regras se mantém formalmente iguais, mas séo
interpretadas e aplicadas de novas maneiras. “Essa lacuna entre as regras e sua
instanciacdo (...) € produzida por atores que exploram ativamente as ambiguidades
inerentes as institui¢des. Por meio do reposicionamento, eles convertem a instituicdo para
novos objetivos, fungdes ou propodsitos” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 17-18).
Geralmente isso é obra de atores que carecem de poder para sepultar as instituicoes
originais, e veem na ambiguidade das regras (alto nivel de discricionariedade na
interpretagdo/enforcement da instituicdo) uma oportunidade para reorientd-las em
situacBes com possibilidades fracas de veto a mudanca. “Sem ter a capacidade de destruir
uma instituicdo, os desafiadores institucionais podem explorar suas ambiguidades
inerentes de maneira a redireciond-la para fung¢des e efeitos mais favoraveis”
(MAHONEY; THELEN, 2010, p. 18). Lowndes e Roberts (2013) explicam que isso pode
ser resultado de: a) subversdo, quando “as regras sdo reinterpretadas de baixo”; ou b)
ambiguidade (intencional ou ndo) no desenho institucional. “Mais uma vez, em vez de
introduzir novas regras, ha uma ‘aplicagdo alterada das regras existentes’ por razdes

estratégicas” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 128).

O quadro a seguir sistematiza os quatro mecanismos de mudanca institucional propostos
por Mahoney e Thelen e seus agentes de mudanga correspondentes, sobre os quais

falaremos adiante.
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Caracteristicas da instituicao

Baixo nivel de Alto nivel de
discricionariedade na discricionariedade na
interpretacdo/enforcement interpretacdo/enforcement
Possibilidades Subversivos Simbiontes parasitas
fortes de veto (sobreposig¢ao) (deslizamento)
Caracteristicas | a mudanca
do contexto
politico Possibilidades Insurgentes Oportunistas
fracas de veto (deslocamento) (converséo)
a mudanga

Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010), p. 19.

QUADRO 9 - Fontes contextuais e institucionais de mecanismos e agentes de
mudanca

4.4.3 Agentes de mudanca

As dimensdes de contexto politico e de caracteristicas da instituicdo “moldam o tipo de
agente de mudanca dominante que provavelmente vai emergir e florescer em qualquer
contexto institucional especifico, e 0s tipos de estratégias que esse agente provavelmente
vai buscar para efetuar mudancas” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 15).

Insurgentes rejeitam as instituicGes e agem contra elas, no intuito de elimina-las (por meio
de deslocamento). Muitas vezes agem coletivamente, quando todo um grupo que esta em
desvantagem se une. O deslocamento tende a ocorrer de maneira gradual quando o0s

agentes ndo detém a capacidade de promover transformacdes abruptas.

Subversivos desejam “derrubar” as institui¢des, mas ndo querem que esse objetivo seja
conhecido — eles podem até mesmo ser percebidos como defensores das instituicdes.
Agem, portanto, sem quebrar as regras, trabalhando “de dentro do sistema”. Podem atuar
“promovendo novas regras a margem das antigas, desviando assim o apoio a arranjos
anteriores” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 26). Por essa caracteristica, sdo associados

a sobreposicdo (mas também podem envolver-se em deslizamento e conversao).
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Simbiontes aproveitam-se de instituicdes que eles ndo criaram, usando-as em prol de seus
interesses. Mahoney e Thelen tratam de duas variedades de simbiontes, os parasitas e 0s
mutualistas. Parasitas, embora se beneficiem de dada instituicdo, agem de forma que
“contradiz o ‘espirito’ ou proposito da instituicdo, prejudicando-a no longo prazo”
(MAHONEY; THELEN, 2010, p. 24) - desde que haja espaco de
ambiguidade/enforcement para tal comportamento. Esses agentes sdo muito identificados
com o deslizamento, quando ha “negligéncia [intencional] da manutengéo institucional
em face do descompasso entre regra e praticas”. J4 os mutualistas “violam a regra para
apoiar ou sustentar seu espirito” (p. 24), e deste modo ndo comprometem a manutengao

da instituicdo. Pelo contrério, reforcam-na.

Oportunistas, por seu turno, tém preferéncias ambiguas quanto a continuidade das
instituicbes. Nem fazem esforgos para preserva-las, nem tentam muda-las, porque “opor-
se ao status quo institucional € custoso”. Sdo agentes que “exploram quaisquer
possibilidades que existam no dentro do sistema prevalecente para atingir seus objetivos”
(MAHONEY; THELEN, 2010, p. 26). Segundo os autores, “[s]Jua preferéncia por fazer
uso de possibilidades existentes ao invés da estratégia mais arriscada de mobilizar-se para
a mudanga faz dos oportunistas — por meio de sua inagdo — aliados “naturais” (de fato)
dos apoiadores de uma instituicdo” (p. 26-27). Oportunistas podem ser uma fonte
importante de estabilidade institucional. Por outro lado, quando atuam como agentes de
mudanca, séo associados a conversdo: “ambiguidades na interpretagdo ou implementagdo
de regras existentes proporcionam o espago para que eles redirecionem essas regras de
maneiras ndo previstas pelos seus criadores” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 27).

4.4.4 Mudanca gradual: como e por qué

Thelen (2009) remete a seu trabalho com Streeck (2005) ao dizer que as instituices
“nunca s3o ‘simplesmente’ aplicadas, elas sdo sempre interpretadas, é preciso compelir
o0s atores a obediéncia, trazer as regras a efeito, e, claro, isso é feito por atores que tém
interesses divergentes e conflitantes” (THELEN, 2009, p. 490-491).
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Para concluir esta secdo sobre mudanca institucional gradual, segue um trecho de
Lowndes e Roberts (2013) que articula e sintetiza ideias de Pierson (2004), Streeck e
Thelen (2005), Thelen (2009) e Mahoney e Thelen (2010), de forma a facilitar o
entendimento sobre o como e o porqué das transformagdes institucionais que ocorrem

pouco a pouco, ao longo do tempo:

As lacunas entre o desenho das institui¢oes e sua ‘implementagdo no dia a dia’
sdo vitais para explicar os processos de mudanca endogenamente derivados.
Em primeiro lugar, surgem lacunas porque, em seu nascedouro, a construcdo
de instituicdes é muitas vezes uma questdo de compromisso politico. Portanto,
os designers intencionalmente embutem ambiguidades na tentativa de agradar
atodas as partes, mas essas fissuras se alargam com o tempo e sob pressédo. Em
segundo lugar, as instituicdes ndo sdo neutras. Porque instanciam poder, elas
continuam a ser contestadas. Os ‘perdedores’ da primeira rodada de
contestagdo ndo desaparecem, e os atores que nao fazem parte da ‘coalizéo de
design’ podem encontrar maneiras de ocupar e redirecionar institui¢cdes que
eles ndo criaram. Finalmente, com o tempo, o espago se abre ainda mais para
permitir ‘reinterpretacdes que estdo muito longe da intengao dos designers, que
podem ter ido embora ha muito tempo’. (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p.
128-129).

4.5 ISOMORFISMO

Além de sobreposicdo e conversdo, outro fenémeno citado na literatura sobre mudanca
institucional no subsistema da politica de controle é o isomorfismo — a tendéncia a
homogeneizacéo entre as organizacdes —, que aparece no estudo de Loureiro, Teixeira e
Moraes (2009). Eles baseiam-se em Pierson (2004), que, ao discorrer sobre padrbes de
mudanca institucional frequentes na literatura, cita trés processos tipicos: sobreposicao,

conversdo funcional e difusdo ou isomorfismo*®. Nos dois primeiros casos, a fonte de

46 Esses trés mecanismos sdo parte do referencial tedrico usado por Loureiro, Teixeira e Moraes (2009).
Sua pesquisa mostrou a presenga de todos menos a conversdo. Em seu lugar teria ocorrido a “ampliagdo”
funcional, dada a incorporagéo de novas fungdes aos tribunais de contas. Note-se que 0s autores
escreveram antes da publicacdo da teoria de Mahoney e Thelen (2010) sobre mudanca gradual (que por
sua vez embasou-se em Pierson, entre outros).
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Pierson é Thelen*’; no terceiro caso, o do isomorfismo, as fontes sdo, entre outros,
Dimaggio e Power (2005/1983).

De acordo com Dimaggio e Powell (2005/1983), quando um grupo de organizacdes
desponta como um campo, costuma haver diversidade entre elas. Mas com o tempo e a
estruturagdo do campo organizacional, a tendéncia ¢ de homogeneizagdo. ‘Forcas
poderosas’ tornam as organizac¢des — € seus profissionais — muito similares. As inovagoes
que venham a ser introduzidas passam, a partir de certo ponto, a se reproduzir mais por

proporcionar legitimidade do que por gerar melhor desempenho.

Dimaggio e Powell definem isomorfismo como “um processo de restrigao que forca uma
unidade em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo
conjunto de condi¢des ambientais” (2005/1983, p. 76). Os autores falam em isomorfismo
competitivo, que ocorre em condic¢Bes de mercado, e isomorfismo institucional, em que
as organizac0es se adaptam ao mundo externo porque as principais forcas que levam em
consideracdo sdo as proprias organizagdes. O isomorfismo institucional “constitui uma
ferramenta atil para se compreender a politica e o cerimonial que permeiam parte
consideravel da vida organizacional modema” (DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983, p.
77). Trés tipos de isomorfismo institucional sdo apresentados por Dimaggio e Powell:

isomorfismos coercitivo, mimético e normativo.

O isomorfismo coercitivo surge “tanto de pressoes formais quanto de pressdes informais
exercidas sobre as organizacdes por outras organizacoes das quais elas dependem, e pelas
expectativas culturais da sociedade em que as organizagdes atuam” (DIMAGGIO;
POWELL, 2005/1983, p. 77). Tais pressdes podem ser vistas como coergéo, persuasdo
ou convite ao conluio. Ha situacfes em que a mudanca organizacional ocorre em razédo
de ordens governamentais, ou da existéncia de um ambiente legal comum, ou por

influéncia de organizacGes doadoras.

Ja o isomorfismo mimético ndo deriva de autoridade coercitiva, mas da incerteza, que
incentiva a imitacdo. Segundo Dimaggio e Powell, “[qJuando as tecnologias
organizacionais séo insuficientemente compreendidas, quando as metas sdéo ambiguas ou

0 ambiente cria uma incerteza simbdlica, as organizacfes podem vir a tomar outras

4 THELEN, K. How Institutions Evolve: Insights from Comparative-Historical Analysis. In:
MAHONEY, J.; RUESCHEMEYER, D. (eds.). Comparative Historical Analysis in the Social Sciences.
Cambridge: Cambridge University Press, 2003.
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organizag¢des como modelo” (2005/1983, p. 78). Esses modelos podem ser disseminados
involuntariamente (por rotatividade de funcionarios) ou diretamente (por empresas de
consultoria ou associagdes setoriais). Para os autores:
As organizacGes tendem a tomar como modelo em seu campo outras
organizagdes que elas percebem ser mais legitimas ou bem-sucedidas. A
ubiquidade de determinados tipos de arranjos estruturais pode ser mais
provavelmente creditada a universalidade de processos miméticos do que a

concreta evidéncia de que os modelos adotados aumentam e eficiéncia.
(DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983, p. 79)

Por fim, o isomorfismo normativo esta relacionado a profissionalizacdo no campo
organizacional, com esfor¢os dos profissionais para “definir as condi¢gdes e os métodos
de trabalho™, e para “estabelecer uma base cognitiva e legitimacéo para a autonomia de
sua profissao” (2005/1983, p. 79). Duas fontes desse tipo de isomorfismo sdo
mencionadas: “o apoio da educagdo formal e da legitimacdo em uma base cognitiva
produzida por especialistas universitarios” e “o cresciment0O € a constituicdo de redes
profissionais que perpassam as organizacdes e por meio das quais novos modelos sdo
rapidamente difundidos” (DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983, p. 80). Conforme os
autores, tais processos sdo tdo potentes que os profissionais que alcangam o topo das
hierarquias acabam sendo individuos extremamente parecidos:
Na medida em que gerentes e funciondrios-chave s&o escolhidos nas mesmas
universidades e selecionados a partir de um grupo comum de atributos, eles
tenderdo a enxergar os problemas da mesma maneira, a considerar como
normativamente sancionados e legitimados 0s mesmos procedimentos,

estruturas e politicas, e tomardo decisdes de maneira similar. (DIMAGGIO;
POWELL, 2005/1983, p. 80)

Por fim, uma outra referéncia tedrica importante para a tese € o trabalho de Robert Behn
(2001), j& abordado no segundo capitulo. Em especial, as consideracdes desse autor sobre
accountabilities para finangas e para justica (conformidade) e accountability para

performance, e também sobre o viés de accountability.

Apresentadas a reviséo de literatura sobre mudanca institucional no TCU e no subsistema
da politica de controle (capitulo anterior) e esclarecidos os referenciais teoricos, existe

embasamento para discorrer sobre 0 modelo analitico da tese.
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5 MODELO ANALITICO

5.1 FLUXO DE MUDANCAS NO TEMPO

Com base na revisao de literatura, em especial Speck (2000), Loureiro, Teixeira e Moraes
(2009) e Filgueiras (2018), e também observando-se a teoria, em particular Pierson
(2004), Mahoney e Thelen (2010) e Collier e Munck (2018), partiu-se do pressuposto
tedrico de que teria existido uma combinagdo entre mudancas institucionais radicais e
mudancas institucionais graduais, que se acumularam nos intersticios entre as mudancas
mais abruptas. A ideia é que, apesar de incrementais, as mudancas graduais, em seu
conjunto, configurariam transformacdes importantes no TCU e no subsistema da politica
de controle. E todas essas mudancas teriam ocorrido ndo sé em uma, mas em Varias

instituicdes que impactam a atuacdo do TCU e seu poder.

A figura abaixo é uma representacdo extremamente simplificada desse fluxo de mudancas

institucionais no TCU ao longo do tempo.

MA1 MG 1 MA 2 MG 2 MA 3

. Mudanga abrupta (MA) C:D Mudanga gradual (MG)

Fonte: Elaboragdo propria.

FIGURA 8 - Fluxo temporal de mudangas institucionais simplificado |

Comecando pelo lado esquerdo da figura 8, o que se busca representar € uma mudanca
institucional abrupta (MAL1), que € sucedida no tempo por uma mudanca institucional do
tipo gradual (MG 1), que por sua vez é seguida por outra mudanca rapida e intensa (MA
2), e assim sucessivamente. Optou-se por uma forma alongada representando a mudanca
gradual para, ainda que de maneira bastante rudimentar, passar a ideia de que é um tipo

de mudanca que se alonga no tempo. Ja a mudanca abrupta aparece com uma forma curta,
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no intuito de representar maior rapidez, e preenchida em cor sélida, como modo de indicar
intensidade. A figura 9, abaixo, adiciona uma camada de complexidade, ao admitir a

possibilidade de que ocorram varias mudangas graduais em serie.

MA1 MG 1 MA 2 MG 2 MA 3
— @ ST T T — 45— ——>
. Mudanga abrupta (MA) C:D Mudanga gradual (MG) (::::_-_-_':::a Mudanca gradual potencial

Fonte: Elaboracédo prépria.

Figura 9 - Fluxo temporal de mudancas institucionais simplificado 11

Na figura 9, as formas alongadas com contorno tracejado (MG 1.2 e MG 2.2) representam
potenciais mudancas graduais, que podem (ou ndo) vir juntar-se as mudangas MG 1.1 e

€C 9
S

MG 2.1. Os simbolos semelhantes ao duplo “s”, que abrem fendas no eixo do tempo,
indicam o potencial de que mais mudancas do tipo gradual venham a ocorrer no intervalo

entre as transformacGes mais radicais.

Ja a figura 10, abaixo, mostra que as mudancas graduais podem ocorrer ndo sé de modo
sequencial, mas também em paralelo, ou seja, concomitantemente a outras mudancas
graduais. Lembrando que a representacdo ndo reflete as mudancas em uma Unica

instituicdo, mas em Vvérias instituicbes que em conjunto afetam a atuacdo do TCU.

MA1 MG 1 MA 2 MG 2 MA3

. Mudanca abrupta (MA) « > Mudanca gradual potencial em série

C) Mudanca gradual (MG) Mudanga gradual potencial em paralelo

Fonte: Elaboracdo propria.

FIGURA 10 - Fluxo temporal de mudangas institucionais simplificado 111



103

No caso da figura 10, além de abrir dois caminhos em paralelo a cada intervalo entre duas
mudancas radicais, ha retas tracejadas inacabadas saindo do mesmo ponto onde comeca
o caminho paralelo inferior, de modo a indicar que varias outras mudancas graduais
podem ocorrer concomitantemente. Note-se que cada caminho em paralelo pode

comportar varias mudancas em série.

Por fim, na figura 11, abaixo, paralelamente ao eixo que situa as mudancas institucionais

no tempo, coloca-se um eixo de contexto, que situa conjunturas no tempo.

MA1 MG 1.1.1 MA 2 MG 2.1.1 MA 3

@ O (5% @ O 5% *—

Mudanca abrupta (MA)

Mudanca gradual (MG) Conjuntura

=
(]
AL

Mudanca gradual potencial em série Conjuntura critica

Mudanca gradual potencial em paralelo

Fonte: Elaboragéo propria.

FIGURA 11 - Fluxo temporal de mudangas institucionais simplificado 1V

Observando a figura 11 percebe-se que, quando o eixo do contexto aponta a ocorréncia
de uma conjuntura critica, logo depois o eixo das mudancas institucionais mostra a
ocorréncia de uma mudanca institucional mais radical (mas ndo necessariamente uma
mudanca abrupta serd decorrente de uma conjuntura critica). Ressalte-se que, mesmo
depois de adicionadas trés camadas de complexidade (nas figuras 9, 10 e 11), o que se
tem ainda é uma representacdo simplificada (que ndo traz, por exemplo, caminhos
paralelos de extensdes diferentes) e imperfeita, mas que ajuda na compreensdo do modelo

de analise da pesquisa.

Pode-se dizer que se trata de um modelo de equilibrio pontuado (em que periodos de
estabilidade sd@o interrompidos por deslocamentos repentinos que redundam em

mudancas radicais), mas com a presenca de processos causais que se desenrolam
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lentamente entre as pontuacgdes, ou seja, por meio de mudanca gradual, como dito no
capitulo sobre o referencial tedrico (COLLIER; MUNCK, 2018; MAHONEY; THELEN,
2010; PIERSON, 2004).

Note-se que, como mostrado no capitulo sobre o referencial tedrico, entende-se que tanto
as mudancas radicais quanto as graduais sao fruto dos processos de conflito entre atores
do subsistema da politica de controle, das restri¢cbes institucionais existentes e de
caracteristicas contextuais. Assim, segundo Lowndes e Roberts (2013, p. 130). “qualquer
analise confiavel da mudanca institucional deve examinar trés fatores — instituicoes,
atores e ambientes — ¢, claro, sua interagdo”. E é preciso analisa-los “de uma forma que
capte as ricas caracteristicas temporais e espaciais do drama politico e seja informada por
uma abordagem particularmente institucionalista da agéncia” (LOWNDES; ROBERTS,
2013, p. 130-131). Em suma, “compreender a mudanga requer que nos concentremos na

interagdo entre institui¢des, atores e ambientes” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 143).

5.2 OBJETIVOS, PERIODIZACAO E PERGUNTA

O que se pretende na tese é, dentro da perspectiva do neoinstitucionalismo da terceira
geracéo, investigar a mudanca institucional no TCU“® a partir daquele que é considerado
um ponto de inflexdo virtualmente unanime na literatura: o advento da Constituicdo
Federal de 1988 — instituicdo formal cuja promulgacdo marca o inicio da periodizagdo
deste trabalho. O intervalo a ser estudado termina ao final de 2018, ano de encerramento
do ultimo mandato presidencial concluido até o momento da entrega desta tese. Imagina-
se que a analise do material empirico pode vir a revelar outras conjunturas criticas ou
pontos de inflexdo (além da CF/1988), e as consequentes mudancas institucionais
(possivelmente do tipo radical, em linha com a teoria), que podem ou ndo coincidir com
as que estdo presentes na literatura (como a LRF e as LDOs a partir de 1997). Pretende-
se também verificar se mudancas abruptas abriram caminho para outras mudancas,
graduais, ocorridas nos intersticios entre as mudancas abruptas, ou se as mudancas

observadas nesses intervalos ocorreram de forma independente das transformacdes

48 Um 6rgdo que até fins do século passado ndo exercia um papel de destaque nas politicas pUblicas e na
gestdo governamental, mas ao longo do tempo tornou-se determinante para ambas (ver introducéo).
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radicais que as antecederam. Tenciona-se ainda observar quais dos mecanismos de
mudanca gradual propostos por Mahoney e Thelen (2010) (deslocamento, sobreposicéo,
deslizamento e conversdo) estdo presentes no processo de transformacdo do TCU, e se
outros mecanismos de mudanca se manifestaram. Por fim, pretende-se avaliar se as
transformacgdes no TCU estdo em linha ou divergem do que vem ocorrendo nas Ultimas
décadas em organizacGes congéneres em nivel internacional. Em suma, pretende-se
descrever e analisar a trajetoria de mudanca institucional do TCU (e, subsidiariamente,
do subsistema) a luz das perspectivas colocadas no referencial tedrico e empregadas no

modelo analitico.

A pergunta central da tese é: que mecanismos causais explicam os processos de
mudanca institucional observados no TCU — e, subsidiariamente, no subsistema da
politica de controle — entre 1988 e 20187 A resposta sera buscada tendo em mente que
ja foi estabelecido, como um pressuposto teorico, que teria havido uma combinagédo de

mudancas institucionais radicais e incrementais.

Colocando o que foi dito acima de modo mais sistemético, o objetivo geral da tese é
investigar a transformacéo no TCU desde a Constituicdo de 1988 até o final do governo
Temer em 2018, no intuito de identificar, descrever e explicar os processos de

mudanca institucional envolvidos e seus mecanismos. Os objetivos especificos sao:

e identificar e descrever mudancas abruptas ocorridas no periodo estudado e 0s
mecanismos envolvidos;

e verificar se mudancas abruptas abriram caminho para outras mudangas,
incrementais;

e verificar se 0s mecanismos de mudanca gradual propostos por Mahoney e Thelen
(deslocamento, sobreposicdo, deslizamento e conversdo) estdo presentes no
processo de transformacao;

e investigar a conduta dos atores;

e identificar pontos de veto a mudanca e interpretacdo das instituicoes;

e analisar, comparativamente, os processos ocorridos em diferentes subperiodos
dentro do periodo estudado;

e avaliar se as transformac0es estdo em linha ou se divergem do que tem ocorrido

nas Gltimas décadas em organizac@es similares ao TCU em outros paises; e
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e avaliar se os resultados proporcionam elementos que possam contribuir para a
analise da mudanca institucional em outros subsistemas de politicas publicas no

Brasil.

Olhando para a tese de uma perspectiva mais macroscopica, para além de investigar 0s
tipos de mecanismos por tras da transformacdo no TCU e no subsistema da politica de
controle, o estudo da mudanca institucional aqui empreendido tem por proposito ajudar a
desvendar processos politicos (de disputa por poder e autoridade) envolvendo a interacédo
entre agentes e estruturas no subsistema da politica de controle. Tais processos, dada a
dimenséo transversal do caso estudado, sdo capazes de revelar aspectos importantes sobre
a dindmica das politicas publicas brasileiras, que podem se manifestar também em outros
subsistemas. Assim, ainda que néo se possa falar em generalizacéo, os resultados obtidos
nesta tese tém potencial para proporcionar aportes Uteis para estudos de processos de

mudanca institucional em outros subsistemas de politicas publicas no contexto brasileiro.

5.3 VARIAVEIS

Nesta tese, o fenémeno a ser explicado, ou seja, a variavel dependente, é a mudanca
institucional no TCU e no subsistema da politica de controle. Kellstedt e Whitten (2015,
p. 46) definem variavel dependente como ‘“aquela cuja variagdo, a0 menos em parte,
teoriza-se ser causada por uma ou mais variaveis independentes”. A variavel
independente, por seu turno, € teorizada pelos autores como “a causa da variagdo de uma
variavel dependente”. Neste estudo, as variaveis independentes envolvem: i) mecanismos
de mudanca abrupta e ii) mecanismos de mudanca gradual. No quadro abaixo, retoma-se
o referencial tedrico para proporcionar uma sintese do processo de mudanca institucional

que compde 0 modelo de analise, com suas variaveis independentes.
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Explicacédo
da mudanca institucional

i) Mecanismos de
mudanca abrupta

Conjuntura politica
e institucional
mais ampla

Choques externos nas
instituicdes desencadeiam
mudancas institucionais

ii) Mecanismos de
mudanga gradual

Contexto politico

mais amplo (presenca de
veto players poderosos ou
de numerosos pontos de
veto institucionais)

Maior ou menor possibilidade de veto
pelos defensores do status quo resulta em
maior ou menor chance de ocorrerem
determinados tipos de mudanca

Caracteristicas da propria
instituicdo (nivel de
discricionariedade em sua
interpretacdo/enforcement)

Maior ou menor nivel de
discricionariedade na
interpretacdo/enforcement resulta em
maior ou menor chance de ocorrerem
determinados tipos de mudanca

Fonte: Adaptado de Filgueiras (2018, p. 361).
QUADRO 10 - O processo de mudanca institucional

No que diz respeito a mecanismos de mudanca gradual, ha duas varidveis independentes:
possibilidades de veto e nivel de discricionariedade na interpretacao/enforcement
(MAHONEY; THELEN, 2010). Como dito no referencial teorico, as possibilidades de
veto dependem da existéncia de atores com capacidade de impor seus vetos, ou da
existéncia de pontos de veto institucional em grande quantidade. Essas possibilidades de
veto incidem sobre as proprias instituicdes, sejam elas formais ou informais, ou sobre a
aplicacdo dessas institui¢bes. Possibilidades fortes de veto a mudanca tendem a dar lugar
aos mecanismos de deslizamento e sobreposicédo, e aos agentes de mudanca denominados
simbiontes e subversivos, conforme mostrado no referencial teérico. Ja possibilidades
fracas de veto a mudanga tendem a dar lugar aos mecanismos de conversdo e

deslocamento, com os agentes chamados de oportunistas e insurgentes, respectivamente.

No segundo eixo das fontes de formas e agentes de mudanca de Mahoney e Thelen (2010)

estd outra variavel independente, o0 nivel de discricionariedade na
interpretacdo/enforcement da instituicdo. Trata-se das diferencas na medida em que as
instituicdes estdo abertas a interpretacdes conflitantes e variacdes em sua aplicacdo. Os
autores dizem que a mudanca institucional surge nas lacunas ou nos pontos fracos entre
a regra e sua interpretacdo ou seu enforcement. O nivel de discricionariedade na
interpretacdo/enforcement estd relacionado a ambiguidade da instituicdo. Essa
ambiguidade pode ter vindo “de ber¢o”, embutida no desenho da institui¢do, ou entdo
pode haver um processo de ressignificacdo, com a instituicdo sendo reinterpretada pelos
de discricionariedade na

que fazem wuso dela. Quanto mais alto o nivel
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interpretacdo/enforcement da instituigdo, maiores as chances de surgirem 0s mecanismos
de conversdo e deslizamento, e 0s agentes denominados oportunistas e simbiontes.
Quanto mais baixo o nivel de discricionariedade na interpretacdo/enforcement da
instituicdo, maiores as chances de surgirem 0s mecanismos de deslocamento e

sobreposicao, e os agentes chamados de insurgentes e subversivos.

5.4 MODELOS

Optou-se, conforme o referencial tedrico, por entender as instituicdes como
“configuragdes de regras, praticas e narrativas, que estdo interligadas de varias maneiras”
(LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 134), de modo que se utiliza, assim, o modelo de

mudancas institucionais graduais apresentado abaixo.

.’fir\.
Regras,

praticas e

narrativas

1% )

™

Deslocamentao,

Caracteristicas o
— A sobreposicdo,

— da InSEIt_UI_(;éO: deslizamento
Nivel de ou convers3o
discricionariedade .

‘ 1} i
na interpretacio/ ;Ipo d: agente I Tipo de
enforcement € mudanca » mudanca
dominante institucional
Insurgentes,
. subversivos

Caracteristicas simbiontes ’OU
do contexto oportunistas

politico

Possibilidades
de veto

Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010, p. 15), com contribui¢do de Lowndes e Roberts (2013) e
Miranda Gomes (2013).

FIGURA 12 - Modelo de mudanca institucional gradual da pesquisa
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A adaptacdo de Mahoney e Thelen representada na figura acima foi inspirada em
adaptacdo analoga feita pela pesquisadora Miranda Gomes (2013, p. 62) em sua tese de

doutorado.

Colocando o foco na conexdo causal Il da figura acima, em que o tipo de agente de
mudanca presente aponta para qual tipo de mudanca tenderd a ocorrer, tem-se a

representacao da figura abaixo.

Criam novas instituicGes que atuam em paralelo as antigas —» Deslocamento

e Acrescentam emendas, adi¢des ou revisam instituigges =~ ica
Atores que nao tém forga para HEls ¢ Sobreposicdo

mudar as instituicdes originais
Negligenciam a manutengéo das instituicdes — Deslizamento

Aproveitam ambiguidades para redirecionar instituicoes =~ =% Conversao

FIGURA 13 — Agbes dos agentes de mudanca e tipos de mudanca institucional
gradual

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Mahoney e Thelen (2013).

Finalmente segue abaixo 0 modelo de analise da pesquisa, que envolve mudancas radicais
e mudancas graduais e que é, de certo modo, uma forma alternativa de representagéo, de

modo esquematizado, do quadro 10, apresentado acima.

Nivel de discricionariedade ey s
na interpretacdo/enforcement |n5t|tl-||9035
das regras (regras, praticas e narrativas)
variavel dependente

Mecanismos ~ Mudanca

Insurgentes, subversivos,

sajuapuadapul sianelieA

— i Atores . e .
e causais institucional
Choques externos
(conjunturas criticas); pressdes Contexto

no campo organizacional;
pontos de veto, poder de veto

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Pierson (2004), Dimaggio e Powell (2005/1983), Loureiro, Teixeira
e Moraes (2009), Mahoney e Thelen (2010), Lowndes e Roberts (2013), Filgueiras (2018) e Silva (2019).

FIGURA 14 - Modelo analitico da pesquisa
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Além de ser baseado em autores mencionados na revisao de literatura e no referencial
tedrico, 0 modelo também foi inspirado no que foi usado pela pesquisadora Silva (2019,

p. 64-65) em sua tese de doutorado.

O modelo aqui proposto tem o intuito de permitir a anélise dos tipos de mudanca e suas
motivacdes, tendo em conta que tanto a mudanca institucional quanto a estabilidade sdo
ativamente construidas a partir da interacdo continua dos atores, das restricdes
institucionais existentes e dos desafios contextuais (LOWNDES; ROBERTS, 2013).
Levam-se em conta também, além dos elementos de mudanca gradual ja discutidos acima
(MAHONEY; THELEN, 2010), eventuais choques externos (LOUREIRO; TEIXEIRA,
MORAES, 2009; FILGUEIRAS, 2018; PIERSON, 2004) e pressdes por homogeneidade
dentro de um mesmo campo organizacional (DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983).
Lembrando que as instituicBes sdo vistas como configuracdes de regras, praticas e
narrativas (LOWNDES; ROBERTS, 2013).

O préximo capitulo trata das estratégias metodoldgicas a serem utilizadas para atingir os

objetivos mencionados acima para esta pesquisa, usando o modelo de anéalise proposto.
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6 METODOLOGIA

6.1 ESTUDOS DE CASO E RASTREAMENTO DE PROCESSO GUIADO PELA
TEORIA

A investigacdo empreendida nesta tese baseia-se, sobretudo, em dados qualitativos. O
desenho de pesquisa envolve estudos de caso sobre mudanca institucional no TCU e no
subsistema da politica de controle. N&o se trata aqui do uso do estudo de caso enquanto
metodologia subsidiaria, como sugerido por Seawright e Gerring (2008), ou para fins de
generalizacdo, como proposto por Gerring (2011) e por Levy (2008), numa visdo pautada
por uma légica mais quantitativista. A justificativa para o uso dos estudos de caso nesta
pesquisa € que eles “compreendem mais detalhes, riqueza, completude e varidncia — ou
seja, profundidade — para o estudo do que a analise de varias unidades” (FLYVBJERG,
2011, p. 301, traducéo propria). Flyvbjerg nos lembra que “[m]uito do que sabemos do
mundo empirico foi produzido por pesquisas de estudo de caso, e muitos dos classicos
mais celebrados em cada disciplina sdo estudos de caso (FLYVBJERG, 2011, p. 302).
Além disso, trata-se da analise de um periodo alongado, que se estende por algumas
décadas (1988-2018), e “a metodologia qualitativa é a que melhor se presta para a analise

de processos temporais de mais longo prazo” (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009, p. 745).

No primeiro e no segundo ensaios, em se adotando a l6gica sugerida por George e Bennett
(2005) de dividir um Gnico caso longitudinal em varios casos, pode-se considerar que
temos uma sequéncia de casos de “antes e depois”, com base nas divisdes temporais (em
mandatos presidenciais, no caso do primeiro ensaio) ou com base nas pontuagoes (por

mudancas abruptas) colocadas como pressuposto tedrico no modelo analitico.

A analise dos processos de mudanga institucional envolvera, como dito no modelo
analitico, a identificacdo, descricdo e explicacdao dos processos de mudanca institucional
envolvidos e seus mecanismos causais (abordados no referencial teérico). A grande
questdo, em termos metodologicos, € como identificar e “destrinchar” esses mecanismos
causais, visto que sdo abstratos, ndo claramente visiveis. E ai que entra o rastreamento de

processo (process tracing), apontado por diversos autores, como Bennett e Checkel
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(2015), Falleti (2016) e Beach e Pedersen (2019), como o método que “caminha de maos
dadas” com os mecanismos causais, ajudando a desvenda-los, rastreando-os. De acordo
com Silva (2019), o rastreamento de processo nos leva a “conhecer os mecanismos
causais e a sequéncia de eventos que resultaram em um determinado efeito”, algo que as
correlagdes, por si sos, nao permitem. “Os métodos estatisticos tratam esse percurso de
modo hermético — identificam-se as correlagcbes, mas ndo como os fendmenos

efetivamente se desenvolveram” (SILVA, 2019, p. 71).

O rastreamento de processo pode ser visto como “uma ferramenta analitica para tracar
inferéncias causais e descritivas a partir de evidéncias diagndsticas — muitas vezes
entendidas como parte de uma sequéncia temporal de eventos ou fenomenos” (COLLIER,
p. 824, 2011). Outra definicdo para rastreamento de processo ¢ o “exame de passos
intermediarios num processo para fazer inferéncias sobre hipdteses acerca de como
aquele processo ocorreu e se € como ele gerou um resultado de interesse” (BENNETT;

CHECKEL, 2015, p. 6).

Ha varias maneiras de conduzir rastreamentos de processo, algumas bastante elaboradas
e extremamente rigorosas, como a proposta por Beach e Pedersen (2019), usando Analise
Qualitativa Comparativa (QCA, na sigla em inglés)*°. E ha também abordagens menos
complexas, mas ainda assim rigorosas, como a de Falleti (2016), que emprega o que ela
chama de theory-guided process tracing (TGPT), ou rastreamento de processo guiado
pela teoria®. Falleti define TGPT como “a anlise temporal e causal das sequéncias de
eventos que constituem o processo de interesse” (2016, p. 457). O rastreamento de
processo “¢ guiado pela teoria (...) para identificar eventos relevantes que constituem a

sequéncia ou processo de interesse” (2016, p. 457).

No caso deste trabalho, as bases conceituais que guiam o rastreamento de processo séo
dadas pelo conjunto de conjecturas tipicas da terceira geracdo do neoinstitucionalismo.
Partindo das proposicdes de diferentes correntes institucionalistas, Lowndes e Roberts
(2013) afirmam que teve inicio na segunda geracdo, e consolidou-se na terceira geragao,

a concepcao de que as instituigdes moldam comportamentos por meio de regras, praticas

49 Qualitative Comparative Analysis.

50 O TGPT distingue entre dois tipos de processos, os extensivos e os intensivos. “Processos extensivos
incluem a causa e o resultado de interesse e as variaveis intervenientes mediadoras”, explica a autora.
“Processos intensivos, por outro lado, medeiam entre uma causa presumida e o resultado de interesse,
mas ndo incluem a causa desencadeadora ou o resultado” (FALLETI, 2016, p. 458).
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e narrativas. Como dito no referencial teorico, as regras, praticas ou narrativas podem,
isoladamente, obstruir escolhas em politicas publicas. Muitas vezes, regras, praticas e
narrativas podem estar em descompasso ou em contradicdo umas com as outras, abrindo
caminho para reformas nas instituicdes. Mas, quando alinhadas, elas se reforcam e
conformam institui¢cdes robustas. De todo modo, elas impactam os processos de mudanca
institucional, como o que foi observado no TCU e na politica de controle externo a partir
da Constituicao de 1988.

Assim, neste trabalho, os dados empiricos, cuja natureza esta detalhada a seguir (ainda
neste capitulo), serdo analisados empregando-se 0 método do rastreamento de processo
guiado pela teoria, sendo que o referencial teérico usado é o que coloca as instituicdes
como configuracGes de regras, praticas e narrativas. Primeiro busca-se encontrar
manifestacdes de regras, praticas e narrativas no material empirico. Depois, busca-se

entender como elas se relacionaram e como impactaram a transformagéo no TCU.

6.2 CODIGO DE ANALISE E PROCEDIMENTO DE CODIFICACAO

Nesta pesquisa, no primeiro ensaio, recorreu-se a alguns elementos da analise de contetido
como uma forma de ajudar a organizar e sistematizar o material submetido a exame, visto
tratar-se de uma quantidade muito grande de informagdes (mais de 14 mil paginas de
texto). De acordo com Bardin (1977/2011), o objetivo da analise de contetido ¢ “a
manipulacdo de mensagens (...) para evidenciar os indicadores que permitem inferir sobre
uma outra realidade que ndo a da mensagem” (p. 52). Para isso, o analista, como um
detetive, trabalha com vestigios que sdo “a manifestagdo de estados, de dados e de
fendmenos” (p. 45), de modo a representar o conteudo de um documento de uma forma
diferente da original. A primeira etapa a vencer nesse procedimento € a descricdo
(“enumeracao das caracteristicas do texto, resumida apos tratamento”), e a ultima ¢ a
interpretacdo (“a significacdo concedida a essas caracteristicas”). A etapa que conecta a
descricdo a interpretacdo, € a inferéncia (“procedimento intermediario, que vem permitir

a passagem, explicita e controlada, de uma a outra”) (BARDIN, 1977/2011, p. 45).

Em suma, para Bardin (p. 48), analise de contetdo é:



114

Um conjunto de técnicas de analise das comunicagBes visando obter por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo das
mensagens indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de producdo/recepgdo (varidveis
inferidas) dessas mensagens.

Esses “procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteido” tomam corpo
com o método de codificagdo utilizado. Dois métodos listados por Saldafia (2013) séo

combinados nesta pesquisa: a codificacéo tedrica e a codificacdo longitudinal.

A codificacao tedrica envolve codigos e categorias ja formulados na teoria. A partir do
tema central da pesquisa — no caso, mudanca institucional no TCU — define-se uma
categoria central, que tem grande valor explanatério para o fendmeno em questdo. Nesta
pesquisa, a categoria central sdo as instituicbes. Essa categoria configura a “espinha
dorsal” da analise, que “sustenta o corpus e o mantém alinhado” (SALDANA, 2013, p.
224). O corpus € “o conjunto dos documentos tidos em conta para serem submetidos aos
procedimentos analiticos” (BARDIN, 1977/2011, p. 126), ou seja, o corpo total de dados
a ser codificado, ou o material empirico (que sera descrito adiante). Neste estudo, optou-
se pela regra da exaustividade (incluir todos os elementos do corpus na anélise) em vez
da regra da representatividade (analise de uma amostra) (BARDIN, 1977/2011). Dai o

grande volume de documentos.

A categoria central sdo ligadas subcategorias colocadas pela teoria: regras, praticas e
narrativas. Na analogia de Saldafia (resgatada de varios autores), se as instituicdes sdo a
espinha dorsal, as subcategorias — ou seja, as regras, praticas e narrativas — seriam 0s
“0ssos” que compdem o “esqueleto” da andlise. O processo de codificagdo e seus
resultados colocariam tecidos sobre esse “esqueleto analitico”. A figura abaixo

esquematiza o processo de codificacao teorica.
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Corpus de dados (material empirico)

Narrativas

!

Fonte: Elaboracdo propria com base em Saldafia (2013) e Lowndes e Roberts (2013).

FIGURA 15 - Método de codificacdo tedrica para a tese

Assim, as unidades de registro utilizadas para a codificacdo sdo temas (nucleos de

sentido) (BARDIN, 1977/2011) que aparecem nos textos analisados na forma de (ou em

alusdo a) regras, praticas e narrativas.

Abaixo, uma reproducdo modificada do quadro 7, apresentado no referencial tedrico, mas

agora como guia ou referéncia para a codificacdo com base nas subcategorias (regras,

praticas e narrativas).

Regras

Préaticas

Narrativas

Como as
reconhecemos

Formalmente
construidas e
registradas

Demonstradas por meio
de conduta

Expressas pela palavra
falada (ou por imagem, ou
musica)

Exemplificacdo

Dispositivos
constitucionais,

termos de referéncia,

leis

Comportamento de
membros eleitos em
parlamentos,
assembleias, camaras

Discursos de politicos
explicando a necessidade de
mudanca; histdrias que
justificam o status quo em
uma organizacdo

Interconexodes

Narrativas sendo

usadas para justificar

a existéncia de
regras; regras

formalizando préticas

bem estabelecidas

Préticas como base de
narrativas; regras
especificando as praticas
pelas quais atores devem
implementar as regras

Argumentacéo pela
mudanca de regras feita em
forma de narrativa;
narrativas apresentam
préticas prevalentes de
forma positiva ou negativa

Fonte: Adaptado de Lowndes e Roberts (2013, p. 52-53).

QUADRO 11 - Descricao de subcategorias para a codificacéo teorica
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Lembrando que o que importa para esta pesquisa, conforme explicado no referencial
tedrico, ndo é apenas o aparecimento das subcategorias no corpus, mas a maneira como

elas se relacionam (complementando-se, reforcando-se, contradizendo-se).

A codificacdo longitudinal refere-se a “atribui¢do de processos de mudanga selecionados
a dados qualitativos coletados e comparados ao longo do tempo”. Esse tipo de codificagdo
se presta ao estudo da mudanca (aumento, diminuicdo, constancia etc.) nos dados
empiricos “para analise comparativa e interpretacdo de modo a gerar inferéncias de
mudanca — se houver alguma” (SALDANA, 2013, p. 234). As divisdes temporais usadas
na codificagdo longitudinal nesta pesquisa (primeiro ensaio) foram os mandatos

presidenciais.

O quadro abaixo apresenta uma proposta para organizar a codificacdo longitudinal,
permitindo a categorizacdo de observagdes em uma serie de matrizes — uma para cada

periodo em que o corpus foi dividido.

Aumento ou Cumulatividade Pico ou ponto Diminuigdo

X . - s Consténcia Idiossincrasia Auséncia
surgimento de inflexdo ou fim

Instituigdes:
regras, praticas
e narrativas

Condigdes contextuais/intervenientes influenciando/afetando as mudancas acima

Contexto

Individuos e organizagdes envolvidos nas mudancas acima

Atores ‘ ‘

Espago para variagdes na interpretacdo/enforcement das instituicdes acima

Diferengas em relagdo a conjuntos de dados anteriores

Ambiguidade

Mudanga ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

Fonte: Adaptacdo de Saldafia (2013, p. 235).
QUADRO 12 - Matriz de resumo de dados qualitativos longitudinais

A parte superior da matriz traz a codificacdo da categoria central, as institui¢cdes, que
serdo buscadas nos textos na forma das subcategorias colocadas pela teoria: as regras,
praticas e narrativas. Em seguida, a matriz registra as mudangas observadas nessas
subcategorias em relacdo ao periodo anterior. Na sequéncia, a matriz traz o registro do

nivel de ambiguidade nas instituicdes, indicado pelo espaco de discricionariedade na sua
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interpretacdo/enforcement. Depois vem o registro de atores envolvidos nas mudangas. E,
por fim, o contexto, incluindo possibilidades de veto a mudanca, por exemplo. Desta
forma, a matriz de codificacdo explora todas as variaveis independentes presentes no

modelo analitico da pesquisa (ver figura 15).

Note-se que parte das informacg0es inseridas na matriz ndo vém diretamente dos textos
codificados. O modelo proposto por Saldafia (2013, p. 235) ja envolvia uma linha com
informacdes externas, sobre o contexto. O modelo modificado proposto neste trabalho,
exposto no quadro acima, inclui também informac6es sobre atores, que podem ou nao
estar explicitas nos textos do corpus. Ja as linhas sobre mudanga e ambiguidade incluem
avaliacOes que podem se referir ao que se extraiu do corpus, ou ao que se sabe sobre a
situacdo do subsistema da politica de controle a época com base na literatura e no

contexto.

Em suma, o procedimento de codificacdo utilizado nesta pesquisa envolveu a leitura de
todos os textos do corpus, a procura de manifestacfes das subcategorias propostas para a
codificagdo teorica (regras, praticas e narrativas). Tais manifestacGes foram agrupadas
por mandato presidencial (no primeiro ensaio), de modo a permitir uma categorizagédo
como a proposta no quadro acima. Assim, foi possivel cotejar a matriz de cada mandato
com as matrizes dos mandatos que o antecederam e sucederam, na codificacdo

longitudinal.

Passa-se agora a descricdo do corpus de dados submetido ao procedimento de codificacdo
apresentado acima. Depois disso, retornaremos com mais algumas explicagdes sobre a

estratégica metodoldgica para responder a pergunta de pesquisa.

6.3 FONTES DE DADOS EMPIRICOS (CORPUS)

6.3.1 O Relatério e o Parecer Prévio do TCU sobre as contas do presidente da

Republica
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De acordo com a Constituicdo de 1988 (artigo 49, inciso 1X), é competéncia exclusiva do
Congresso Nacional julgar anualmente as contas do presidente da Republica. O papel do
TCU nesse processo (art. 71, 1) é o de elaborar um Parecer Prévio sobre essas contas, a
ser encaminhado ao Congresso para subsidiar seu julgamento. O Tribunal também
encaminha aos parlamentares um Relatdrio com as informacg6es que embasaram a opinido
expressa em seu Parecer Prévio. Dai o “conjunto” Relatdrio e Parecer Prévio®. O
Relatério é um documento longo, exaustivo, com centenas de paginas, enquanto o
Parecer Prévio é brevissimo, resumindo-se basicamente a indicar se o0 TCU ¢é a favor da
aprovacao ou da rejeicdo da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR) em

determinado exercicio.

A apreciacdo das contas do presidente e a elaboracdo de parecer a respeito disso € a
primeira de um rol de 11 competéncias que a Constituicdo de 1988 confere ao TCU.
Segundo o proprio TCU, essa € “a mais nobre, complexa ¢ abrangente tarefa atribuida a

esta corte pela Constituicdo Federal e legislagdo correlata” (BRASIL, 2012b, p. 11).

O presidente da Republica deve apresentar suas contas ao Congresso Nacional em ate 60
dias apds a abertura da sessao legislativa. Quem consolida as informac6es do Governo é
a Controladoria-Geral da Unido (CGU). O Congresso entdo encaminha a PCPR ao TCU,
que tem 60 dias para apresentar seu parecer prévio. No Congresso, Relatério e Parecer
Prévio sdo apreciados pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo (CMO). Por fim, as contas sdo votadas nos plenarios da Camara dos

Deputados e do Senado Federal. S6 entdo o julgamento das contas € definitivo.

Assim sendo, o papel do TCU no julgamento das contas do presidente da Republica é o
de auxiliar do Congresso Nacional. A cada ano, um dos ministros do Tribunal é sorteado
para ser o relator das contas do governo®? do ano seguinte. Uma das criticas ao processo
vinha do fato de ministros do TCU relatarem contas dos presidentes que os indicaram
para suas vagas. Mas, a partir da Constituicdo de 1988, o presidente passou a indicar

diretamente apenas um dos nove membros do Tribunal, e o problema voltou a ocorrer

51 Os documentos eram intitulados “Contas do Governo” de 1995 a 2000 (nome que consta do site do
TCU). A partir dai, até o exercicio de 2006, o nome passa a ser “Relatorio e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Governo da Republica”. Depois disso, a expressao “Pareceres Prévios” vai para o singular.

52 0 Congresso Nacional fala em “contas do presidente da Reptblica”, € ndo do governo. O TCU usa a
expressdo “contas do governo”. Aqui, ambas sdo usadas, com preferéncia a primeira, que € a que aparece
no artigo 49, inciso IX, da Constituicio de 1988.
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apenas uma vez, com as contas do presidente Fernando Collor de 1992, relatadas por seu

indicado Olavo Drummond®3.

Os Relatorios, elaborados pelos ministros-relatores com o apoio da equipe de auditores

do TCU, envolvem, de modo geral, informacdes sobre:

e Conjuntura econémica e a¢cdes macroecondmicas governamentais;

e Planejamento, orcamento e gestdo fiscal — analise das receitas e
despesas;

e Acéo setorial do governo;

e Conformidade financeira e orcamentéria;

e Auditoria do Balanco Geral da Uniéo; e

e Desempenho da gestdo governamental — incluindo diagnosticos sobre

temas selecionados pelo Tribunal.

Desde 1946, todas as contas presidenciais receberam Pareceres Prévios do TCU
recomendando aprovacdo (ainda que em muitos casos com ressalvas), a excecdo das
contas de 2014 e 2015 da presidente Dilma Rousseff, que tiveram recomendacdo de

rejeicéo.

6.3.2 Por que usar os conjuntos “Relatorio e Parecer Prévio” como principais fontes

de dados

Uma das formas de estudar as transformacdes na fiscalizacdo do TCU sobre o Poder
Executivo Federal ao longo dos anos é observar as decisdes do Tribunal relacionadas a
cada Orgdo, entidade ou setor de atuacdo dos governos. Dutra e Reis (2020)
desenvolveram um trabalho de grande félego nessa linha. Eles analisaram 182 decisGes

do TCU sobre concessdes rodoviarias ao longo de 27 anos®. Embora muitos de seus

53 Em 1989 as contas do presidente José Sarney foram relatadas por seu indicado Marcos Vilaga. Porém a
indicacdo desse ministro havia ocorrido ainda sob a vigéncia da Constituicdo anterior.

54 Os autores também levaram em conta InstrugGes Normativas e doutrina interna do Tribunal no periodo,
ou seja, avaliaram jurisprudéncia, normas e doutrina.
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achados possam ser observados em outros ramos de infraestrutura®, e parte deles sejam
comuns também a outras areas fiscalizadas (como a area social), ndo é possivel extrapolar
os resultados de um estudo de caso setorial a todo o universo fiscalizado pelo TCU. Para
obter conhecimento aprofundado sobre todas as areas fiscalizadas, seriam necessarios
levantamentos especificos sobre cada uma delas — o que significaria pesquisar e escrever

varios livros como o de Dutra e Reis.

Diante da impossibilidade de seguir por esse caminho, a maneira encontrada para ter uma
visdo abrangente, envolvendo fiscalizacdo da Corte de Contas que envolve todo o Poder
Executivo federal, foi usar como principal fonte de dados os Relatérios e Pareceres
Prévios sobre as contas do presidente da Republica elaborados pelo TCU. De acordo com
o Tribunal, o conjunto Relatdrio e Parecer Prévio é
0 mais abrangente e importante produto do controle externo e constitui etapa
fundamental no processo democrético de prestacdo de contas governamental,
ao subsidiar o Congresso Nacional e a sociedade com elementos técnicos e

informagdes essenciais para compreensdo e avaliacdo do Poder Executivo
Federal na condugdo dos negdcios do Estado. (BRASIL, 2013c, p. 5)

Note-se que o Tribunal destaca tanto a abrangéncia quanto a importancia do Relatorio e
do Parecer Prévio. A abrangéncia dos documentos € notdria (todas as areas de atuacdo do
setor publico) e vem ao encontro dos objetivos deste estudo, que pretende analisar como
um todo a evolucdo da atuacdo da Corte de Contas junto ao Poder Executivo. Ja a
importancia dos conjuntos Relatério e Parecer Prévio enquanto instrumentos
fundamentais de transparéncia e responsabilizacdo no mais alto nivel da Republica €, ao
menos em teoria, inegavel. Na préatica, contudo, muitas vezes esses instrumentos foram

(ou pareceram ser) negligenciados pelo Congresso Nacional.

Dos 29 conjuntos Relatério e Parecer Prévio encaminhados pelo TCU ao Legislativo no
periodo analisado®, apenas 11 tiveram sua apreciacdo concluida, sendo todos esses
aprovados. Note-se que o Poder Executivo e 0 TCU cumpriram, ao longo dos anos, seus
prazos de entrega, de modo que 0s atrasos nos julgamentos decorrem da tramitacao dentro
do Congresso Nacional. Tais atrasos ja eram comuns antes da Constituicdo de 1988. Em
1972, por exemplo, foram julgadas as contas “represadas” de nove exercicios (Pessanha,

2003). Em 2002, ja no periodo observado neste estudo, 0 Congresso aprovou as contas

%5 Além da infraestrutura rodoviaria, o TCU fiscaliza ferrovias, comunicacdes, petréleo, mineracéo, energia
elétrica, portos, hidrovias, aviacdo civil e mobilidade urbana.
%6 Todos os que tramitaram sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, ou seja, os de 1989 até 2018.
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de 1993, 1995, 1996, 1997, 1998, 2000 e 2001, relativas as presidéncias de Itamar Franco
e Fernando Henrique Cardoso. As contas presidenciais de 2001 foram as Gltimas a ter seu
julgamento concluido pelo Congresso Nacional. Na avaliacdo de Pessanha (2003), tais
atrasos no julgamento das contas acabam “diminuindo o impacto de sua apreciagdo junto

a opinido publica e tornando o processo de accountability pouco eficaz” (p. 127).

Contudo, muita coisa mudou desde que Pessanha escreveu seu texto em 2003. O fato de
nem todas as contas serem votadas ndo atesta a desimportancia do seu processo de
julgamento. Pelo contrario: mesmo inconclusos, tais processos podem ter enormes
consequéncias politicas, e hd casos em que houve até mesmo pressdo pelo ndo
julgamento. Um exemplo sdo as contas relativas a 1992, ano do impeachment do
presidente Collor. Segundo reportagem do jornal O Estado de S. Paulo, uma eventual
rejeicdo dessas contas pelo Congresso Nacional poderia ter tornado Collor inelegivel por
mais oito anos®’, inviabilizando sua reeleicdo para o0 Senado em 2014 — dai as gestdes

feitas para que as contas fossem consideradas prescritas (DELLA COLETTA, 2014) %8,

Mas a maior demonstracdo da importancia do processo de apreciag¢do das contas foi 0 uso
do Relatorio e do Parecer Prévio do TCU sobre 0 ano de 2014 como base formal para o
pedido que levou ao impeachment da presidente Dilma Rousseff. As informacdes,
analises e opinides do TCU sobre a PCPR consignadas no conjunto Relatério e Parecer
Prévio foram cruciais para fundamentar o pontapé inicial no mais importante processo de

responsabilizacdo ocorrido nas Ultimas décadas.

Além de consequéncias politicas no mais alto nivel, o processo tem impactos relevantes
em termos do dia a dia da gestdo publica. Mesmo sem apreciacdo pelo Congresso, 0s
Relatorios e Pareceres Prévios sdo levados a sério pelos gestores, como mostra o
acompanhamento do TCU sobre as recomendacdes feitas em seus Relatorios anuais.
Segundo o Tribunal, o Poder Executivo vem acatando a maior parte dessas
recomendacbes (BRASIL, 2019b). E quase como se elas tivessem a forca de

determinacdes, como veremos adiante.

57 A contar do momento da rejeicédo das contas (além dos 8 anos em que ele permaneceu inelegivel apds
seu impeachment).

%8 Apesar de o parecer prévio do TCU ter sido pela aprovagéo dessas contas, a CMO votou por sua
rejeicdo. Mas as contas ndo chegaram a ser votadas pelos plenarios nem na Camara nem no Senado.
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6.3.3 Relatérios de Atividades do TCU

Outra fonte de dados empiricos usada neste estudo é o Relatorio Anual de Atividades do
TCU %, Trata-se de um documento publicado pelo Tribunal com o intuito de cumprir seu
dever de prestar contas sobre sua atuacdo ao Congresso Nacional, previsto na

Constituicdo de 1988 (no artigo 71, paragrafo 4°).

De acordo com o Tribunal, esse documento “apresenta 0s principais resultados da atuagéo
do TCU no periodo e as iniciativas mais relevantes implementadas no ambito
administrativo” (BRASIL, 20064, p. 7). O Relatorio de Atividades traz informacdes sobre

a estrutura e as atividades do TCU, qualificando-as e quantificando-as.

Concebido como um instrumento de prestagdo de contas, o relatério configura uma
curiosa fonte de informac6es acerca da visdo do Tribunal sobre si mesmo. O motivo é
que o Congresso ndo exerce sobre o TCU um controle rigoroso (como o que o TCU exerce
sobre o restante da Administracdo Publica). Assim, o Relatdrio Anual de Atividades
tornou-se um instrumento quase que pré-forma. O Tribunal viu-se livre para elaborar
documentos focados em afirmar suas virtudes, sem discussdo ou critica acerca de seus
pontos fracos. Trata-se, portanto, de uma importante fonte de narrativas que o TCU
elabora e dissemina sobre si mesmo, contribuindo para a construcdo de seu ethos

organizacional.

Registre-se que a codifica¢do dos Relatorios de Atividades do TCU baseou-se apenas no
método de codificacdo tedrica. Ou seja, foi mais simplificada que o tratamento dado aos
Relatorios e Pareceres Prévios sobre a Prestacdo de Contas do Presidente da Republica

(PCPR), que envolveu codificacdo tedrica e a codificacdo longitudinal®®.

6.3.4 Disponibilidade dos documentos e sua divisdo em subperiodos

%9 O nome do documento variou ligeiramente ao longo dos anos: primeiro era “Relatério de Atividades do
TCU” (2005-2007), depois “Relatdrio Anual de Atividades” (2008-2016), e finalmente “Relatério Anual
de Atividades do TCU” (2017-2018).

80 O motivo é que os Relatorios de Atividades tendem a refletir um olhar do TCU sobre si mesmo
(narrativas sobre si proprio), enquanto os Relatérios e Pareceres Prévios sobre a PCPR refletem as
interacfes do TCU com os mais diversos atores, e seus embates, proporcionando um material que
dificilmente poderia ser tratado adequadamente usando-se apenas um método de codificacéo.
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Os Relatorios e Pareceres Previos sobre as prestacfes de contas dos presidentes da
Republica estdo disponiveis no site do TCU a partir do documento relativo ao exercicio
de 199561, N&o foi possivel obter junto ao Tribunal os relatérios de exercicios anteriores
porgue a biblioteca do TCU permaneceu fechada ao publico externo durante a pandemia,
iniciada em 2020, quando este trabalho comecou a ser elaborado. No entanto, partes de
alguns Relatérios e Pareceres Prévios do Tribunal estdo disponiveis no site do Congresso
Nacional®?, na forma de trechos de pareceres de relatores das contas presidenciais na
CMO. Foi possivel, assim, obter informacgdes sobre os Relatorios de 1989 (contas do
presidente José Sarney), 1992 (de Fernando Collor e Itamar Franco) e 1993 (de Itamar

Franco).

Para ndo transformar a apresentacdo e andlise preliminar de dados num bloco muito
extenso, optou-se por dividir o periodo analisado por mandatos presidenciais,
consolidando as informagdes consideradas relevantes levantadas para cada um desses
subperiodos. Isso permitiu cotejar os episodios ou ocorréncias de cada subperiodo com

o0s dos subperiodos antecedentes ou subsequentes.

Outras divisdes da periodizacdo teriam sido possiveis: por quinquénio ou década, por
presidéncia do TCU (ou seja, de dois em dois anos), ou usando como “divisores” alguns
marcos na histéria do controle externo. Contudo, tendo em vista que o principal material
empirico obtido e analisado foram os Relatorios e Pareceres Prévios sobre as contas dos
presidentes da Republica, entendeu-se que faria sentido agrupar as informac6es

levantadas por mandato presidencial.

Por conveniéncia na organizacdo do texto, os demais dados empiricos (bem como os
dados e informacdes obtidos na literatura) e a contextualizagdo obedeceram a mesma
subdivisdo. Note-se que o Relatério Anual de Atividades do TCU comecou a ser

produzido apenas em 2005.

No caso dos Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR, os documentos analisados
comegam com as primeiras contas a serem apreciadas pelo TCU sob a nova Constituicao
(as contas do governo Jose Sarney no exercicio de 1989), e terminam com as contas

relativas a 2018, Gltimo ano do governo Temer (Gltimo mandato presidencial concluido

81 https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-do-governo-da-republica/
82 https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/contas-da-
presidencia#Temer2016



124

antes da conclusdo desta pesquisa), conforme dito na se¢do sobre o modelo analitico.
Juntos, esses documentos perfazem pouco mais de 12,2 mil paginas. Os Relatorios Anuais
de Atividades do TCU de 2005 a 2018 somam 1.836 paginas. Assim, todo o material

empirico chega a pouco mais de 14 mil paginas.

6.3.5 Entrevistas

Além do uso extensivo das fontes documentais, foram realizadas quatro entrevistas
semiestruturadas com atores do subsistema da politica de controle, no intuito de preencher
algumas lacunas de entendimento que haviam ficado apds a andalise documental e da
literatura. Dois desses entrevistados tém experiéncia com o trabalho dentro do TCU, e 0s
outros dois com o trabalho na gestdo publica no Poder Executivo federal. O anexo 2 traz
informacdes sobre consentimento e questionarios aplicados nessas entrevistas, bem como
sobre as caracteristicas profissionais dos entrevistados e 0 acesso as transcrigdes das

entrevistas®s.

6.4 PASSO A PASSO DA ESTRATEGIA METODOLOGICA

A estratégica metodoldgica para responder a pergunta de pesquisa seguiu 0S passos
descritos a seguir. Primeiramente, foi feita a “leitura flutuante”, que corresponde ao
primeiro contato com os documentos, extraindo impressdes iniciais (BARDIN,
1977/2011). Em seguida, numa segunda leitura, muito mais atenta, buscou-se identificar
trechos que refletissem episddios ou ocorréncias relativos as instituicdes enquanto
configurac@es de regras, praticas e narrativas. De modo geral, cada ocorréncia refletiu um
desses trés elementos. Em muitos casos, ocorréncias subsequentes trataram do mesmo
assunto acrescentando o segundo e/ou o terceiro elemento. Por exemplo, algo que havia

aparecido inicialmente na forma de uma narrativa, numa segunda ocorréncia ja havia se

83 Os nomes dos entrevistados n&o séo revelados. Divulgam-se apenas suas caracteristicas profissionais.
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convertido em uma pratica e, na terceira, tinha sido traduzido em uma regra, que em

episadio subsequente seria reforgada por mais narrativas.

Os trechos dos textos contendo os episodios relativos as instituicdes enquanto
configuracdes de regras, praticas e narrativas foram consolidados naquilo que se chamou
de “material bruto”. Cada documento anual analisado gerou um arquivo com os trechos
selecionados. Esses arquivos foram agregados em pastas referentes a cada mandato. Na
verdade, os governos Sarney, Collor e Itamar foram tomados em conjunto, porque so foi
possivel obter um documento sobre cada um deles. No caso dos demais mandatos (FHC
lell, Lulalell, Dilmale Il e Temer), cada um tem sua préopria pasta. Esse material

bruto, que ao todo soma 275 paginas de texto, esta disponivel para consulta®.

O material bruto foi entéo refinado na forma de brevissimas descri¢es de ocorréncias ou
episadios relacionados a instituigdes, na perspectiva das regras, praticas e narrativas.
Essas ocorréncias, fruto da codificacdo teorica, foram entdo inseridas nas matrizes
elaboradas para a codificacdo longitudinal (cada mandato presidencial com sua matriz).
Mas, além das informacdes oriundas da codificacdo tedrica, essas matrizes receberam
outras informagdes, sobre ambiguidade, contexto e atores. Parte dessas outras
informacdes estava contida na documentacdo codificada, enquanto outra parte veio da
literatura e de informacdes selecionadas para fins de contextualizacdo. As matrizes de

codificacdo podem ser conferidas no anexo 1 desta tese.

O uso conjugado da codificacdo tedrica, que envolveu as instituicdes (enquanto
configuracBes de regras, préticas e narrativas) com a codificacdo longitudinal, que
permitiu verificar a mudancga (surgimento, aumento, diminuicdo etc.) foi fundamental
para a anélise, pois permitiu enxergar a mudanca institucional no TCU e no subsistema
ao longo do tempo (variavel dependente) com a riqueza proporcionada pelas informacdes

adicionais sobre ambiguidade, atores envolvidos e contexto (variaveis independentes).

O material refinado, oriundo das matrizes de codificagdo, deu origem a textos mais
completos sobre cada mandato, apresentados no primeiro ensaio acompanhados das
informacdes de contexto, em sequéncia temporal de ocorréncia. Isso permitiu observar, a

partir de evidéncias diagndsticas e do contexto, “a sequéncia de eventos que resultaram

84 Mediante solicitacdo a autora, pelo e-mail patriciavieira.costa@gmail.com, para acesso a pasta no
Google Drive.
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em um determinado efeito” (SILVA, 2019, p. 71), ajudando a realizar inferéncias para
desvendar os mecanismos causais envolvidos. Ou seja, foi possivel usar o rastreamento
de processos guiado pela teoria para fazer inferéncias acerca dos mecanismos causais que
levaram as transformagdes no TCU e no subsistema da politica de controle. Algumas das
duvidas que restaram foram esclarecidas por meio de entrevistas semiestruturadas com

atores do subsistema.

6.5 OS TRES ENSAIOS

Como dito na introducéo, o desenho de pesquisa descrito acima envolve um corpus de
dados substancial, cobrindo um periodo longo, e possivelmente ja seria o suficiente para
proporcionar uma andlise longitudinal consistente da mudanca institucional,
conformando assim a tese. Contudo, a leitura de uma série de textos sobre o TCU, como
parte do processo de prepara¢do da pesquisa, mostrou outra possibilidade promissora.
Notou-se que trabalhos desenvolvidos principalmente por pesquisadores da area do
direito (em especial do direito administrativo) sdo muito focados em regras, no seu
cumprimento ou na desobediéncia a elas, incluindo as disputas pelos significados dessas
regras ou por sua eventual substituicdo. Mesmo sem falar em mudanca institucional
(abrupta ou gradual), esses pesquisadores — como Rosilho (2016), Dutra e Reis (2020) e
Marques Neto et al. (2019) — levantaram uma grande quantidade material empirico,
examinaram-no, e extrairam achados que, em sendo reanalisados a luz das teorias
neoinstitucionalistas e dos mecanismos causais, poderiam complementar as respostas

obtidas a partir do desenho inicialmente proposto para a tese.

Além disso, o desenho original ndo incluia a perspectiva comparativa em termos
internacionais. 1sso significa que as respostas obtidas proporcionariam algum nivel de
compreensdo sobre a mudanga institucional ocorrida no TCU e no subsistema da politica
de controle em nivel federal no Brasil, mas ndo jogariam luz sobre a situacdo brasileira

vis-a-vis a de outros paises do mundo.

Dessas contatacdes veio a decisdo de organizar a tese no formato de trés ensaios. O

primeiro ensaio, ja descrito acima, € o mais substancial, no sentido de envolver a analise
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de extenso material empirico. O segundo ensaio analisa 0s achados de diversos
pesquisadores, em especial da area do direito, a partir de um novo ponto de vista, o das
mudancas institucionais — e dos mecanismos causais envolvidos. Neste caso, 0 objetivo e

a pergunta de pesquisa sd0 0s mesmos do primeiro ensaio, ja apresentados acima.

Ja o terceiro ensaio é ancorado na teoria da explosao de auditoria, de Michael Power, que
trata do fendmeno do crescimento subito do monitoramento formal no setor publico, em
especial no Reino Unido e, de modo secundario, nos Estados Unidos. Esse ensaio foi
incluido porque o desenho original da tese ndo enderecava uma questdo relevante em
termos de politica comparada: tentar entender se 0 processo de transformacgdo que se
observou no TCU e na politica encontra similar em outros paises do mundo, ou se foi
algo especifico do Brasil. Neste caso, 0 objetivo da tese foi mantido, mas a pergunta é
outra: os fatores determinantes da explosao de auditoria descritos por Power em sua teoria
sd0 0s mesmos observados na transformacgdo que ocorreu no TCU? Além de tratar dos
determinantes da explosdo de auditoria, Power também discute possibilidades de
redesenho de auditoria, de modo a aprimorar a atuacdo dos controladores em diversas
frentes, evitando assim o que chama de “efeitos adversos” da auditoria. Essa parte da
teoria de Power foi incluida no ensaio, que levantou possibilidades de redesenho para o
TCU e avaliou as possibilidades de sua implementacdo, dados os possiveis pontos de

veto.

A seguir sdo apresentados os trés ensaios elaborados para esta tese, seguidos da

conclusao, referéncias e anexos.
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PARTE Il

7 PRIMEIRO ENSAIO

7.1 INTRODUCAO DO PRIMEIRO ENSAIO

Desde a sua criacdo em 1890 até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) néo teve grande visibilidade na cena nacional. Sua atuacdo,
focada em conformidade, ndo despertava grande interesse. E, no periodo da ditadura
militar, o Tribunal teve ainda menos espaco para responsabilizar o governo. Hoje em dia,
contudo, a situacdo é completamente outra: dificilmente uma decisdo sobre politicas
publicas é tomada ou um programa € implementado sem o envolvimento — e, na pratica,

o aval —do TCU. Fica, entdo, a pergunta: como e por que essa mudanga aconteceu?

Colocando a questdo de maneira mais precisa, a pergunta que norteia este ensaio é: que
mecanismos explicam os processos de mudanca institucional observados no TCU — e,
subsidiariamente, no subsistema da politica de controle®® — entre 1988 e 2018? A resposta
serd buscada tendo em mente o pressuposto tedrico de que teria havido uma combinacao
de mudancas institucionais radicais e incrementais. O objetivo é investigar a
transformacdo no TCU e na politica de controle externo, desde a Constituicdo de 1988
até o final do governo Temer em 2018, no intuito de identificar, descrever e explicar os

processos de mudanga institucional envolvidos e seus mecanismos.

Trata-se de um estudo de caso baseado em dados predominantemente qualitativos. O
marco inicial (CF/1988) foi escolhido por se tratar de um ponto de inflexdo apontado pela
literatura ndo sé para a politica de controle, mas para todas as politicas publicas. O marco
final é o encerramento do Ultimo governo a ser concluido até 0 momento da defesa desta

tese (governo Temer).

85 Ha uma descricéo detalhada do subsistema no capitulo 2.
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O referencial teorico utilizado (apresentado em detalhes no capitulo 4) tem fulcro no
neoinstitucionalismo, mais especificamente em sua terceira fase, como descrita por
Lowndes e Roberts (2013). Envolve mudancas institucionais radicais e graduais, e seus
mecanismos causais, incluindo dependéncia da trajetoria e 0s mecanismos incrementais

descritos por Mahoney e Thelen (2010).

Para conformar o modelo analitico da pesquisa (apresentado em detalhes no capitulo 5),
partiu-se do pressuposto tedrico de que teria existido uma combinacdo de mudancas
institucionais abruptas e mudancas institucionais graduais, que se acumularam nos
intersticios entre mudancas abruptas e que, apesar de incrementais, em seu conjunto
configuraram transformacdes importantes no TCU e no subsistema da politica de
controle. Todas essas mudancas teriam ocorrido ndo s6 em uma, mas em Varias
instituicdes que impactam a atuacdo do TCU e seu poder. Nesse modelo, a mudanca
institucional é a variavel dependente. Instituices, atores e contexto sdo as variaveis

independentes.

A metodologia empregada para a identificacédo, descrigéo e explicacdo dos processos de
mudanca envolvidos e seus mecanismos causais (apresentada em detalhes no capitulo 6)
¢ a de rastreamento de processos guiado pela teoria (FALLETI, 2016). As bases
conceituais que guiaram o rastreamento sao dadas pelo conjunto de conjecturas tipicas do
neoinstitucionalismo da terceira geracdo. Partindo das proposi¢des de diferentes correntes
institucionalistas, Lowndes e Roberts (2013) afirmam que teve inicio na segunda geracéo,
e consolidou-se na terceira geracdo, a concep¢do de que as instituicbes moldam
comportamentos por meio de regras, praticas e narrativas. Isoladamente, as regras,
praticas ou narrativas podem obstruir escolhas em politicas publicas. Muitas vezes,
regras, praticas e narrativas encontram-se em conflito entre si. Mas, quando alinhadas,
elas se reforcam e conformam instituicdes robustas. De um jeito ou de outro, elas
impactam os processos de mudanca institucional, como o que foi observado no TCU e na
politica de controle externo a partir da Constituicdo de 1988. Cabe um destaque as
narrativas, que costumam ser menos exploradas, porém sdo manifestacdes importantes
das instituicGes, proporcionando maneiras de perceber, legitimar ou contestar regras e

praticas.

Quanto as fontes primarias de dados, conforme explicado no capitulo sobre metodologia,

foram usados os Relatorios Pareceres Prévios sobre a Prestacé@o de Contas do Presidente
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da Republica (PCPR). Trata-se de fontes pouco exploradas na literatura académica.
Buscas realizadas nas bases de dados do Portal de Periddicos da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e no Google Académico foram
pouco frutiferas. Mas surtiram um resultado bastante curioso: um trabalho da &rea de
contabilidade sobre informagdes off balance no Balang¢o Geral da Unido (BGU) (LIMA;
BOENTE; BARRQOS, 2019). Informac0es off balance sdo aquelas que deveriam aparecer,
mas ndo sdo registradas nas demonstracdes contabeis pelos responsaveis pelas contas,
impedindo que se reconheca a integralidade dos ativos e passivos. A pesquisa mostra que
0 TCU detectou montantes vultosos néo registrados, gerando perdas de confiabilidade e
fidedignidade das informagdes. O estudo envolve as contas dos anos de 2013 a 2015, e
limita-se a analise do BGU, que representa apenas uma parte do relatorio do TCU sobre
as contas®®. J& neste ensaio os textos dos Relatérios e Pareceres Prévios foram analisados
em sua completude, e cobrem os anos de 1989 a 2018%’, somando mais de 12,2 mil
paginas®. Também foram analisados os Relatérios Anuais de Atividades do TCU de
2005% a 2018, que somam 1.836 paginas (ha mais informacdes sobre esses documentos
no capitulo sobre metodologia). Assim, todo o material empirico chega a pouco mais de

14 mil paginas’ de textos e tabelas.

A codificacdo e analise do material foi possibilitada pelo emprego de duas técnicas de
analise de contetido apresentadas no capitulo sobre metodologia: a codificacao tedrica e
a codificacdo longitudinal. A codificacdo tedrica envolve cédigos e categorias ja
formulados na teoria. A partir do tema central da pesquisa — no caso, a mudanca
institucional no TCU — define-se uma categoria central, que tem grande valor explanatério
para o fendmeno em questdo. Nesta pesquisa, a categoria central sdo as instituicbes. A
categoria central sdo ligadas subcategorias colocadas pela teoria. No caso, as

subcategorias sao as regras, praticas e narrativas.

% Pouco depois da entrega desta tese a banca examinadora, foi publicado um trabalho (MARTINS, 2022)
que utiliza como fonte de dados as contas presidenciais relativas aos governos da Primeira Republica
(1889-1930). H& mais informagdes sobre esse texto no final do capitulo sobre revisdo de literatura.

67 N&o foi possivel obter os relatérios dos anos de 1990, 1991 e 1994, conforme explicado no capitulo
sobre metodologia.

%8 Precisamente 12.262 paginas.

% Primeiro relatério disponivel.

70 Precisamente, sdo 14.098 paginas. Note-se que a diagramacgéo dos documentos varia a cada ano, sendo
que os primeiros deles eram datilografados, e foram disponibilizados na forma de imagens. Deste modo,
uma contagem mais precisa, por palavras ou caracteres, seria invidvel. Dai 0 uso da métrica de paginas.
De todo modo, a soma de paginas nos da uma ideia da dimenséao do volume de texto coberto nesta
pesquisa.
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Jaa codificacdo longitudinal permite a “atribui¢ao de processos de mudanga selecionados
a dados qualitativos coletados e comparados ao longo do tempo” (SALDANA, 2013, p.
234). A andlise comparativa é o que possibilita as inferéncias de mudanca. As subdivistes

temporais usadas na pesquisa foram os mandatos presidenciais (de Sarney a Temer).

A codificacdo tedrica foi aplicada tanto aos Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR
quanto aos Relatorios de Atividades do TCU, ou seja, as 14 mil paginas das fontes
primarias. Ja a codificacdo longitudinal foi aplicada as 12,2 mil paginas dos Relatorios e
Pareceres Prévios sobre a PCPR, porque esse é o material que melhor reflete os embates
entre 0 TCU e os demais atores do subsistema da politica de controle — embates esses que

podem resultar ou ndo em mudanga institucional.

Para proceder a codificacdo, os documentos foram lidos em sua integralidade, e foram
selecionados os trechos considerados substantivos para a analise a luz dos métodos de
codificacdo. Esses trechos de documentos compdem o material bruto de onde sairam as
informacdes mais lapidadas disponiveis neste ensaio. Os dados brutos retirados de cada
conjunto anual formado por Relatério e Parecer Prévio podem ser obtidos junto a autora’.

As matrizes da codificacao resultantes encontram-se no anexo 1 da tese.

Para fechar algumas das lacunas deixadas pelo material empirico, foram realizadas, ap0s
a finalizacdo da primeira versdo do ensaio, entrevistas semiestruturadas com quatro

participantes do subsistema da politica de controle”.

E necessario frisar que, embora o material seja vasto (cobrindo 29 anos em milhares de
paginas de um instrumento de fiscalizacdo que avalia todas as atividades do Poder
Executivo federal), ele ndo representa a totalidade da atuacdo do Tribunal na época
estudada. Por exemplo, a jurisprudéncia da corte de contas, que é apenas tangenciada nos
documentos analisados’, é vastissima. Para se ter uma ideia, s6 em 2018, mais de 30 mil
acorddos foram publicados pelo TCU. Sem falar na abundante doutrina interna, presente
em manuais, artigos, ensaios, dissertacoes, teses, e na Revista do TCU. Isso significa que

o material empirico analisado na tese, mesmo que significativo, cobre apenas uma parte

1 Eles estdo disponiveis em uma pasta no Google Drive e podem ser acessados mediante contato pelo e-
mail patriciavieira.costa@gmail.com.

72 As entrevistas foram realizadas online, via Zoom, gravadas e transcritas, sob condi¢do de anonimato.

73 Com o passar dos anos, tornou-se cada vez mais comum a referéncia a acorddos do TCU nos Relatérios
do Tribunal sobre a PCPR.
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da producéo do TCU. Ou seja, ndo sintetiza de forma plena os processos de ampliacdo
das atribuicdes e jurisdicdo do Tribunal no periodo. Assim sendo, é necessario reconhecer

que havera certo grau de incerteza nas inferéncias realizadas a partir dessas fontes.

Outro ponto importante é a contextualizacdo. Segundo Lowndes e Roberts (2013), a
analise da mudanca e da estabilidade institucional deve ter em conta a interacdo entre 0s
atores, as restric@es institucionais e os desafios contextuais. A analise contextual também
é fundamental na metodologia do rastreamento de processos, para ajudar a “identificar
eventos relevantes que constituem a sequéncia ou processo de interesse” (FALLETI,

2016, p. 457) e a desvendar o funcionamento dos mecanismos causais envolvidos.

Por isso, além da apresentacao dos dados empiricos para analise, este ensaio também traz
informagdes para contextualizar o momento de elaboracdo dos Relatorios e Pareceres
Prévios do TCU e dos Relatorios de Atividades do TCU em cada governo. As
contextualizagdes séo breves e enfocam eventos que afetaram fortemente 0s governos,
como crises econdmicas e escandalos de corrupcdo. Ha também informacgdes sobre a
aprovacdo de leis que impactaram o subsistema da politica de controle. Todas essas
informacdes de contexto foram retiradas de uma grande quantidade reportagens
publicadas por veiculos de comunicacdo como Correio Braziliense, Exame, Galileu G1,
iIG, R7, Superinteressante, Terra e UOL (incluindo textos de “retrospectivas” anuais de

acontecimentos feitos por alguns desses veiculos).

Entre os principais achados deste primeiro ensaio estdo fortes indicios da presenca
praticamente constante dos mecanismos de mudanca institucional gradual de converséo
e sobreposicéo, ativados de maneira deliberada pelo TCU. O Tribunal parece ter sido
bem-sucedido na maior parte de suas tentativas de ativar esses mecanismos, mas sofreu

alguns revezes ao enfrentar atores mais capacitados ou com grande poder de veto.

Nas mudancas que ocorreram de modo mais abrupto, que em sua maior parte ndo podem
ser creditadas a acdo do Tribunal (a excecdo das mudancas proporcionadas pelo RITCU
e, em parte, pela LOTCU), entraram em cena 0s mecanismos de aprendizado politico,
consequéncia funcional, dependéncia da trajetoria e feedback positivo. No caso desses
mecanismos de mudanca abrupta, os indicios ndo vieram do material empirico, mas da

literatura e de informac0es de contexto levantadas para subsidiar o ensaio.
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Também ha indicios de isomorfismo — e, neste caso, eles vém do material empirico.
Notou-se, ainda, a presenga do “viés de accountability” descrito por Behn (2001) (ver

capitulo 2).

Note-se que, embora esta pesquisa aborde varias questdes relativas ao marco legal, ndo
existiu qualquer pretensdo de analisar as mudancas sob a perspectiva de sua validade ou
adequacdo do ponto de vista juridico. O que se busca é identificar e compreender 0s

mecanismos que entraram em acao para viabilizar as mudancas institucionais.

O ensaio esta organizado em oito partes. Apds esta parte introdutéria, ha consideracfes
sobre o marco inicial da pesquisa, a Constituicdo de 1988. Em seguida, é feita a
apresentacdo e analise do material empirico, dividida em cinco estagios evolutivos do
TCU e da politica de controle. Por fim, ha uma se¢cdo com consolidagéo, anélise e

discusséo dos achados, seguida das consideracdes finais.

7.2 A CONSTITUICAO DE 1988

E virtualmente unanime, na literatura sobre mudancas no controle externo no Brasil,
apontar a Constituicdo de 1988 como um ponto de inflexdo que seguiu a conjuntura critica
da redemocratizacdo (FILGUEIRAS, 2018; GOMES, 2006; LINO; AQUINO, 2020;
LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; MELO, 2008; ROCHA, 2003; SPECK,
2000; TEIXEIRA; ALVES, 2011). Algumas das modificacOes trazidas pela nova Carta
ja foram apresentadas no capitulo 2, como a perda de espa¢o do Poder Executivo em favor
do Legislativo nas indicacGes dos membros do colegiado do TCU’*. Outra mudanca foi
que as receitas publicas federais passaram a ser fiscalizadas pelo Tribunal (antes eram
apenas as despesas). Além disso, as multas aplicadas pela corte de contas passaram a ter

status de titulos executivos’.

74 Antes todos eram indicados pelo Poder Executivo. Com a CF/1988 (art. 73, § 2°), o presidente da
Republica passou a indicar apenas trés dos nove membros, sendo que sé um dos trés é de livre escolha.
Os demais vém, alternadamente, dentre auditores e membros do Ministério Pablico junto ao Tribunal de
Contas da Unido (MPTCU) — em ambos os casos, indicados em lista triplice pelo Tribunal.

75 Na pratica, esta mudanga é prejudicada pela judicializacdo das cobrancas (ROCHA, 2006; MELO,
2008).
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Mas as mudancas que mais interessam neste ensaio sao outras, relativas aos fundamentos
constitucionais da atividade de controle. A CF/1988 ampliou 0 mandato do TCU ao fixar
novos parametros para o controle, que passou a englobar a apreciacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, e a se pautar pelos principios de legitimidade,
legalidade e economicidade (CF/1988, art. 70). “Estas mudangas abriram caminho para
que o TCU pudesse exercer o controle também da efetividade de projetos e programas
através de auditoria de desempenho [operacional]” (MELO, 2008, p. 38), indo além da
apreciacao de contas e de conformidade. Melo (2008) e Rocha (2003) entendem que essas
mudangas mostram que a Constituicdo de 1988 incorporou inspiracdes gerencialistas de
eficiéncia e desempenho preconizadas pela nova gestdo publica (NGP). Gomes (2006),
por outro lado, acha que isso ndo aconteceu, porque a disseminagéo dos preceitos da NGP

era incipiente no Brasil a época dos debates da Constituinte.

Gomes (2006) acredita que o TCU deu interpretagdo equivocada ao termo “operacional”,
trazido pela nova Constituicdo, ao associa-lo a resultados ou desempenho, de modo a
justificar as chamadas “auditorias operacionais” (como discutido no capitulo 2). Segundo
o pesquisador, na verdade o termo “relaciona-se a procedimentos, a operac0es, a meios;
nao diretamente a fins”. Essa interpretacao (supostamente) equivocada feita pelo Tribunal
conduziria a “extrapolacdo das atribuicdes do TCU” (GOMES, 2006, p. 269), ao
interferir, por exemplo, em decisdes técnicas tomadas por agéncias reguladoras
independentes, gerando conflito de jurisdicdo (questdo também discutida no capitulo 2).
Vale destacar aqui que dois dos entrevistados nesta pesquisa’ deram a entender que o
termo “operacional” ja havia sido cunhado pelo TCU, antes mesmo da CF/1988, para
referir-se as auditorias de desempenho. Deste modo, é provavel que a palavra
“operacional” tenha aparecido na Constitui¢ao por influéncia do proprio Tribunal, mas o
entendimento dos constituintes a respeito dessa palavra como sindnimo de desempenho

ou de performance é questionavel”’.

Rosilho (2016, p. 338) aponta a falta de clareza da Constituicdo sobre os contornos do
termo “‘operacional” e sobre os principios que norteiam o controle (legitimidade,
legalidade e economicidade) como um convite a ampliacdo dos poderes da corte de

contas. Para o autor, a Constitui¢ao de 1988, “ao genericamente autorizar o TCU a realizar

76 Entrevistados 1 (com experiéncia no TCU) e 4 (com experiéncia na gestdo puablica federal).
7. Qu seja, ela pode ter sido incluida inadvertidamente, com os constituintes considerando sua acep¢ao
relacionada a meios, e ndo a “nova” acepgéo do TCU relacionada a desempenho.
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fiscalizagGes operacionais e a utilizar novos parametros de controle, sem definir com
clareza suas possibilidades e limites, deu ensejo a leituras ampliativas de suas
competéncias e atribui¢des”. Ou seja, a ambiguidade dos dispositivos da Carta Magna
que fundamentam a atividade de controle teria aberto o caminho para mudancas
institucionais graduais, como as descritas por Mahoney e Thelen, no TCU e na politica
de controle externo. Segundo Mahoney e Thelen (2010, p. 11) “[a]Jtores com interesses
divergentes disputardo 0s espacos que essa ambiguidade proporciona, pois questdes de
interpretacdo e implementacdo podem ter profundas consequéncias para a alocagdo de

recursos e resultados substantivos”.

Nesta pesquisa, a chegada da Constituicdo de 1988 é vista como uma mudanca relevante,
resultado da conjuntura critica do fim da ditadura e inicio da Nova Republica. Era um
momento em que se buscava limitar as possibilidades de abusos por parte do Poder
Executivo, como os que haviam ocorrido durante os governos militares. Desta forma, o
contexto proporcionava um terreno fertil para a ampliacdo dos poderes do TCU nos anos

subsequentes, estabelecendo controles mais rigorosos sobre a Administragdo Publica.

A seguir, analisa-se, com base no contexto e no material empirico, as mudangas no TCU
e na politica de controle externo desde a promulgacédo da Constituicdo de 1988 até o final
do governo Temer. O exame mais detido do material empirico ensejou um novo olhar
sobre a periodizagdo, agora organizada numa légica de “estagios evolutivos” do TCU e
da politica de controle, partindo da “virada” proporcionada pela redemocratizacao e pela

chegada da nova Constituicdo. Os estagios sdo 0s que seguem.

e Estagio 1: Reposicionando o TCU a luz da nova Carta (governos Sarney, Collor
e Itamar, 1989 a 1994)
e Estagio 2: O TCU comeca a ocupar novos espac¢os (governo FHC, 1995 a 2002)

e Estagio 3: O TCU consolida seus avangos (governo Lula, 2003 a 2010)

e Estagio 4: A “soberania” do TCU (governo Dilma, 2011 a 2016)

e [Estagio 5: Limites a expansdo da atuacdo do TCU? (governo Temer, 20177 a
2018)

78 Temer assumiu em 2016, mas esse periodo foi analisado em conjunto com o Gltimo ano de Dilma.
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7.3 ESTAGIO 1: REPOSICIONANDO O TCU A LUZ DA NOVA CARTA
(GOVERNOS SARNEY, COLLOR E ITAMAR, 1989 A 1994)

7.3.1 Governo José Sarney (1989)”

7.3.1.1 Contexto

1989 foi 0 ano da queda do Muro de Berlim. No Brasil, o inicio do ano foi marcado pelo
langamento do Plano Ver&o® e pela chegada de uma nova moeda, o cruzado novo. A taxa
de inflagio acumulada no ano foi de 1.863,6% pelo indice Nacional de Precos ao
Consumidor (INPC)?®'. 1989 também foi 0 ano das primeiras elei¢des presidenciais diretas
no Brasil desde 1960. Fernando Collor derrotou Luiz Inacio Lula da Silva no segundo
turno. Lembrando que 1989 foi o primeiro ano de vigéncia da nova Constituicao,

promulgada em 5 de outubro de 1988.

7.3.1.2 Relatorio e Parecer Prévio do TCU sobre 1989 no relatério da CMO

O documento referente a 1989 a que se teve acesso para esta pesquisa foi o Relatorio
sobre as contas do presidente Sarney apresentado pelo senador Lourival Baptista (PDS-
SE) a Comissao Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO)®. Ou seja,
ndo foi um documento do TCU, embora remeta a ele, com reproducgfes de passagens

inteiras. As informacdes setoriais apresentadas no Relatdrio resumiram-se as areas que 0

790 governo Sarney foi de margo de 1985 a marco de 1990. No entanto, como dito anteriormente, s6
entraram nesta pesquisa as contas apreciadas apés a promulgacao da Constituicdo de 1988.

8 Duas tentativas anteriores de debelar a inflagdo ja haviam sido feitas durante o governo Sarney, com 0s
planos Cruzado (1986) e Bresser (1987).

81 Medido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

82 Como explicado no capitulo sobre metodologia, 0 TCU disponibiliza em seu site os documentos
relativos a 1995 em diante. Nao foi possivel obter documentos anteriores porque a biblioteca do 6rgao
permaneceu fechada durante a realizacdo desta pesquisa, em razdo da pandemia de Covid-19.
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proprio Poder Executivo decidiu enfatizar: cultura, desenvolvimento social (educacdo,

saude, previdéncia e assisténcia social, trabalho), relacdes exteriores e privatizagéo.

O relator demonstrou satisfacao pelo sucesso na privatizagcdo de 17 empresas, permitindo
que o governo avangasse no sentido de priorizar “suas atividades tipicas — 0S Servigos
publicos™ (BRASIL, 1991, p. 2.364). No mais, o Relatério em geral é descritivo das
atividades e da contabilidade do governo em 1989, sem maiores criticas a atuacdo do

Poder Executivo no exercicio.

A checagem da conformidade as regras ndo apareceu de forma marcada no Relatério do
senador. As contas do presidente José Sarney relativas ao exercicio de 1989 foram as
primeiras a ser apreciadas pelo TCU e pelo Congresso a luz da nova Constituigdo,
portanto ndo havia préaticas de fiscalizacdo e avaliacdo consolidadas. A Lei Or¢camentaria
para 1989 havia sido elaborada na vigéncia da Constituicdo anterior, mas a execucao e o

controle ocorreram sob a nova Carta.

A Constituicdo de 1988 foi muito citada no Relatorio ndo por questdes de conformidade
as regras, mas no sentido de fortalecer a narrativa sobre a necessidade de um controle
externo forte para fazer frente a hipertrofia do Poder Executivo observada durante a
ditadura militar e para garantir o uso adequado dos recursos publicos, evitando a
corrupcao. Para o relator, a nova Carta “garante o equilibrio desejavel e indispensavel
entre os Poderes de uma Republica democratica”, atribuindo ao Congresso Nacional
poderes de fiscalizar, em nome da sociedade, “o bom emprego do dinheiro publico”
(BRASIL, 1991, p. 2.361). Nessa narrativa, os “personagens” capazes de proporcionar o

aperfeicoamento da eficiéncia, eficacia e efetividade sdo 0 Congresso e a corte de contas.

O relator frisou ainda que a Constitui¢do, em seu artigo 70 (caput), incorporou ao controle

externo, exercido pelo Legislativo com o auxilio do TCU,

poderes para exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da administracéo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas. (BRASIL, 1991, p.
2.390).

8 0 que denota uma visdo liberal, de Estado “enxuto”.



138

Assim sendo, a fiscalizagéo feita pelos controladores externos passa a: 1) contar com nova
modalidade, a operacional; 2) alcancar mais sujeitos, na administracdo indireta®; e 3)
observar mais critérios, como a economicidade. Em suma, a narrativa enfoca o aumento
do poder do controle externo proporcionado pela nova Constitui¢do, no intuito de colocar

limites a atuacdo do Poder Executivo.

De acordo com o Relatorio, houve avango também no controle interno, em 1989, com a
implantacdo do Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape) — que
veio juntar-se ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
(Siafi), implantado em 1987 — para “atualizagdo e transparéncia das atividades
administrativas, financeiras, operacionais, patrimoniais e contabeis na esfera do Governo
Federal” (BRASIL, 1991, p. 2391).

Ja o Congresso Nacional, na opinido do relator, poderia ter avancado mais em recursos
de informatica. Para ter uma ideia da situacdo ainda embrionaria do controle das contas

de governo pelo Congresso, o relator mencionou uma série de limitacdes:

e Inexisténcia de estrutura organizacional na CMO;

e Falta de informacdes basicas;

e Indisponibilidade de bancos de dados no Poder Legislativo;

e Inexisténcia de um Plano Plurianual;

e Inexisténcia de Lei Complementar especifica que discipline a matéria
orcamentaria®;

e Inexisténcia de Regimento Interno Comum do Congresso Nacional que discipline

0 processo legislativo-orgamentario.

Por fim, o senador apontou as limitagdes do TCU: insuficiéncia de pessoal qualificado,
inexisténcia de lei organica e insuficiéncia de dotacdo orgamentaria por forca de cortes
feitos pelo Poder Executivo. Nos anos seguintes, tanto o Congresso quanto o TCU

trabalharam para remover essas limitagoes.

8 Incluindo as empresas estatais, que passaram a ter de prestar contas.
8 Sobre este assunto, ver o final da préxima se¢do, sobre o governo Collor.
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4.3.2 Governo Fernando Collor (1992)%

7.3.2.1 Contexto

Logo ap6s a posse do presidente Collor, em 1990, foi anunciada uma nova tentativa de
conter a hiperinflagéo, popularizada como Plano Collor 1. A medida mais lembrada do
plano ficou conhecida como “confisco”: o bloqueio, por um periodo de 18 meses, de 80%
dos depdsitos em conta corrente, caderneta de poupanga e aplicagdes financeiras que
excedessem 50 mil cruzados novos. A decisdo gerou perplexidade e uma corrida

(infrutifera) de correntistas e poupadores aos bancos.

No inicio de 1991 veio o Plano Collor Il, com congelamento de pre¢cos (medida também
presente no plano anterior). Diante do fracasso desses planos, em meados de 1991 foi
lancado o Plano Marcilio, sem congelamentos e com um empréstimo de 2 bilhdes de
ddlares do Fundo Monetério Internacional (FMI) para reforcar as reservas internacionais.

Nenhuma dessas iniciativas foi capaz de debelar de modo perene a inflagdo.

Em maio de 1992, a revista Veja publicou entrevista na qual Pedro Collor, irmédo do entdo
presidente, denunciou esquema de corrupgdo envolvendo o tesoureiro da campanha de
Fernando Collor, Paulo César Farias, que intermediava interesses do setor privado junto
ao governo. Em junho, o Congresso Nacional instalou uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) para investigar os negocios de PC Farias no governo Collor. Em agosto,

a CPIl aprovou relatério que incriminava o presidente.

Houve uma onda de manifesta¢bes contra o presidente em todo o pais, e em outubro teve
inicio o processo de impeachment. Collor foi afastado, sendo substituido por seu vice,
Itamar Franco. Collor renunciou em 29 de dezembro para tentar evitar o impeachment,
mas ndo escapou da decisdo (tomada no dia seguinte), que o fez perder o mandato e ficar

inelegivel por oito anos.

8 O governo Collor foi de margo de 1990 a dezembro de 1992, quando ele renunciou e sofreu
impeachment (ele ja havia sido afastado de suas func@es desde outubro de 1992). Os documentos
disponiveis para analise deste periodo sdo relativos ao exercicio de 1992, e tratam da atuacdo de Collor
até o inicio de outubro. A partir dai, até o final do exercicio, o responsavel é Itamar.
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A entrevista na revista Veja causou enorme impacto, em grande medida porque as
acusacdes vinham do préprio irmdo do presidente. Mas as dendncias envolvendo PC
Farias ja vinham acontecendo desde o final de 1991. Foi nesse contexto, de preocupacao
com a corrupgdo envolvendo recursos publicos, e de um Poder Executivo desgastado
frente a opinido publica e ao Congresso, que ocorreu a aprovagdo da Lei de Improbidade
Administrativa® e a da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU)®*
(ROSILHO, 2016). A LOTCU dispbe sobre organizacdo, funcionamento, estrutura,
normas funcionais aplicaveis a ministros e ministros-substitutos e sobre o Ministério
Publico junto ao TCU (MPTCU). Também inclui san¢fes e obrigacdes impostas a
terceiros, além de normas processuais, cComo garantias e prazos processuais, recursos e
medidas cautelares (CHAVES, 2020).

7.3.2.2 Relatorio e Parecer Prévio do TCU sobre 1992 no relatério da CMO

Mais uma vez, o documento disponivel para a pesquisa ndo veio diretamente do TCU.
Foram usados os textos dos relatores das contas de 1992 na CMO. Cabe uma explicacédo
sobre o curioso processo de tramitagdo dessas contas na Comissdo. Os debates
aconteceram em 1996, bem depois do impeachment do presidente Collor. O Parecer
Prévio do TCU havia declarado que as contas de 1992 estavam “em condi¢des de ser
aprovadas pelo Congresso Nacional, ressalvados atos porventura controversos ou
irregularidades de gestdo administrativa ocorridos no periodo, os quais serao julgados
isoladamente, na forma da Lei” (BRASIL, 1996a, p. 17.043, grifo proprio). O trecho
destacado acima causou grande controvérsia na CMO. Houve parlamentares que
entenderam que o TCU se eximiu de expressar uma opinido clara. Outros entenderam ser
papel do Congresso tomar uma decisdo que envolveria aspectos politicos, relacionados

ao impeachment do presidente Collor. Dai a sequéncia de eventos descrita abaixo.

O primeiro relator na CMO, deputado Paulo Gouvéa (PFL-SC), entendeu que o exame
das contas deveria ser feito em separado para os dois periodos de gestdo em 1992, o de

Collor (de janeiro a setembro) e o de Itamar (de outubro a dezembro), de modo a permitir

87 Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.
8 ei n® 8.443, de 16 de julho de 1992.
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“individualizar responsabilidades” (BRASIL, 1996a, p. 17.047). Contudo, sob o
argumento de que nédo havia provas de que os fatos que embasaram o impeachment,
ocorridos em 1990 e 1991, tivessem se repetido em 1992, o relator propds a aprovacdo

tanto das contas de Collor quanto das de Itamar. Esse relatdrio foi rejeitado pela CMO.

Um novo relatério foi elaborado pelo deputado Sérgio Miranda (PCdoB-MG). Ele deixou
claro que ndo existe obrigatoriedade de o Congresso seguir a recomendacdo feita no
Parecer Prévio do TCU (no caso, pela aprovagédo das contas). Isso porque o trabalho da
Corte de Contas representa “uma avaliagdo estritamente técnica das contas sob o prisma
da legalidade e observancia das normas contabeis, or¢amentarias e financeiras”
(BRASIL, 1996a, p. 17.027), enquanto o julgamento do Congresso é politico. Na
avaliacdo de Miranda, o presidente quebrou seu compromisso constitucional, presente no
artigo 78 da Constituicdo de 1988, de “manter, defender, ¢ cumprir a Constituigao,
observar as leis, promover o bem geral do povo brasileiro, sustentar a unido, a integridade
¢ a independéncia do pais”, além de desrespeitar os principios gerais da Administracéo

(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade) presentes no artigo 37.

Foi assim que a CMO rejeitou uma parte das contas do exercicio de 1992 (de
responsabilidade de Collor), e aprovou outra parte (de responsabilidade de Itamar),
mesmo reconhecendo o diagnéstico do TCU de que o desempenho da gestdo foi
“mediocre” em ambos os periodos julgados. Embora o tom tenha sido muito mais critico
do que o usado na apreciacdo das contas de 1989, as observacBGes sobre as contas
continuaram sendo genéricas. Itamar foi escusado devido ao legado ruim recebido de seu

antecessor.

E curioso observar que, ao contrario da situagdo ocorrida com a presidente Dilma
Rousseff, em que a apreciacgéo das contas (pelo TCU) ajudou a desencadear e influenciou
o impeachment, no caso de Collor foi o impeachment que influenciou a apreciagéo das
contas (pelo Congresso). Note-se que, até hoje, a votacdo das contas do exercicio de 1992
ndo foi concluida pela Camara e pelo Senado®. Como dito anteriormente (na descri¢do
do corpus, no capitulo sobre metodologia), uma reportagem publicada pelo jornal O

Estado de S. Paulo afirmou que a eventual rejei¢do das contas de Collor relativas a 1992

89 As contas de 1990 e 1991 sequer tiveram indicacdo de relator na CMO.
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poderia té-lo tornado inelegivel por mais oito anos, prejudicando sua campanha de

reeleicdo ao Senado em 2014.

O relatodrio sobre as contas de 1992 aprovado na CMO dé um “puxao de orelhas” no TCU
por ndo levar em conta, em seus Pareceres Prévios, aspectos ressaltados pelo proprio
Tribunal nos Relatorios de anos precedentes. “Assim, cada Parecer Prévio ¢ apresentado
como fosse o primeiro trabalho do Tribunal e sem conex&o formal e sistematizada com
Pareceres Prévios de exercicios anteriores” (BRASIL, 1996a, p. 17.026). Sugere-se que
0 TCU se esforce para estabelecer a pratica de articular ao menos os fatos ocorridos a
cada gestdo presidencial. O TCU viria, sim, a adotar essa pratica, mas ndo de imediato —
0 que indica que no inicio dos anos 1990 ainda ndo havia recursos, organiza¢ao e massa
critica para tanto no Tribunal. O entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica
federal e na realizacdo de pesquisas em parceria com o TCU, afirmou que essa situacdo
comegaria a mudar em meados dos anos 1990, com a entrada de novos servidores por

concurso apds muitos anos sem renovacao dos quadros do TCU.

O relatorio da CMO também traz uma autocritica, em especial quanto ao fato de que o
Congresso ainda ndo havia aprovado, em 1996 (ou seja, oito anos ap0s a promulgacao da
nova Constituicdo), a Lei Complementar que viria a tratar do Plano Plurianual (PPA), da
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), da Lei Or¢camentéria Anual (LOA), das normas
de gestdo financeira e patrimonial da administracdo e das condic¢des para a instituicao e
funcionamento de fundos. Ou seja, faltava uma regra importante para pautar os trabalhos
tanto do controlado guanto dos controladores. Até hoje essa norma néo foi aprovada®
(CONTI, 2016).

7.3.3 Governo Itamar Franco (1993)**

% Existe projeto de autoria do senador Tasso Jereissati (PLS 229/2009) a esse respeito. Atualmente ele
esta na Camara (PLP 295/2016), parado desde 2019. Note-se que a Lei Complementar n°® 101/2000 (LRF)
estabeleceu regras sobre a LDO, mas ndo sobre o PPA. Por ora, continua valendo a Lei n® 4.320/1964.

1 Aqui a andlise de documentos relativos ao governo Itamar restringe-se ao ano de 1993 porque as contas
de Itamar em 1992 ja foram comentadas na se¢do anterior. Além disso, como dito no capitulo sobre
metodologia, ndo foi possivel ter acesso ao Relatorio e ao Parecer Prévio de 1994 porque eles ndo estéo
disponiveis online, e a biblioteca do TCU permaneceu fechada ao publico externo na pandemia (também
houve restricGes de acesso as bibliotecas do Senado e da Camara no periodo. Somente documentos
disponiveis online puderam ser acessados).
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7.3.3.1 Contexto

Em 1993 houve plebiscito sobre a forma e o sistema de governo brasileiro, e o resultado
foi que o Brasil continuaria como uma Republica presidencialista. 1993 também foi 0 ano
em que veio a tona um grande escandalo de corrupgao, batizado pela midia de “escandalo
dos andes do or¢amento”. Na tramitagdo do orcamento, deputados federais favoreciam
empreiteiras com a inclusdo de verbas orcamentarias para grandes obras, em troca de

comissdes®”. O escandalo ensejou uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI).

No mesmo ano (1993), o Congresso aprovou a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos®, que estabelece as normas para licitagdes e contratos da Administracao
Publica. Foi um marco importante para o subsistema da politica de controle porque 0s
tribunais de contas (TCs), além de responsaveis pelo controle das despesas decorrentes
dos contratos, ficaram encarregados de receber denuncias de irregularidades na aplicacao
da nova Lei. Os TCs também passaram a poder examinar os editais das licitacbes e
determinar correces, se julgassem necessario. Isso abriu novas e importantes frentes de
atuacdo para os controladores. Outro marco do subsistema em 1993 foi a aprovacao da
nova versdao do Regimento Interno do TCU (RITCU), a primeira elaborada a luz da
Constituicdo de 1988 e da LOTCU.

Também em 1993, Fernando Henrique Cardoso assumiu o cargo de ministro da Fazenda

e a moeda brasileira passou a ser o cruzeiro real.

Em 1994, a CPI do Orcamento (decorrente do escandalo dos andes) aprovou o pedido de
cassacdo dos mandatos de 18 parlamentares. A CPI também determinou que o TCU
encaminhasse a Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizacdes (CMO)
relacdo de obras com indicios de irregularidades graves. Tais listas de obras passaram a
ser incluidas em todas as Leis de Diretrizes Orgamentarias (LDO) a partir de 1997 (ja no
governo de Fernando Henrique). As obras elencadas ficam impedidas de receber recursos

publicos federais até que as irregularidades sejam sanadas. O escandalo e a CPI tiveram

92 Qutra prética identificada nesse escandalo foi a destinagdo de recursos de emendas parlamentares a
entidades filantrépicas ligadas a parentes e laranjas.

% Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que substituiu o Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de
1986, e que atualmente “convive” com a nova Lei de Licitagdes (Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021).
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vasta cobertura midiatica, gerando um ambiente de averséo a corrupcao e demandas por
mais fiscalizacdo e punic¢des. Este € um marco para o subsistema da politica de controle
citado por autores como Melo (2008), Filgueiras e Araujo (2014) e Salvatori (2020). O
entrevistado 2, que tem experiéncia de trabalho no TCU, apontou que a necessidade de
elaborar as listas de obras transformou o TCU em um veto player em termos de contratos
para grandes obras. Além disso, a nova atribuicdo levou o Tribunal a investir em
capacitacdo para exercé-la. “No caso das obras, a demanda do Congresso veio antes da
capacitagdo do Tribunal, ele foi meio reativo e passou anos investindo em qualificagdo”.
Contudo, de acordo com o entrevistado, nas décadas seguintes o Tribunal passou a ser
proativo, investindo em capacitacdo nas areas de seu interesse muitos anos antes de ter a

chance de atuar nessas areas.

Também em 1994, foi criada Secretaria Federal de Controle (SFC)*, responsavel pelo
sistema de controle interno do Poder Executivo, e teve inicio a implementacdo do Plano
Real, iniciativa para estabilizacdo econdmica que envolveu ajuste fiscal, desindexacéo
por meio da Unidade Real de Valor (URV), e 0 lancamento de uma nova moeda, o real.
O sucesso do plano robusteceu a candidatura de Fernando Henrique Cardoso, que

derrotou Luiz Inécio Lula da Silva no primeiro turno da elei¢do presidencial.

7.3.3.2 Relatorio e Parecer Prévio do TCU sobre 1993 no relatério da CMO

Além de uma avaliagdo mais formal de receitas e despesas, 0 Relatorio do TCU trouxe
analises um pouco mais aprofundadas sobre varias politicas publicas, como combate ao
analfabetismo, saude, infraestrutura e combate a fome e a miséria. Todas receberam

muitas criticas, seja por resultados ruins ou por problemas de gestéo.

No caso das estatais, 0 TCU repetiu um registro de ndo conformidade a regras que ja
havia sido feito em relatorios anteriores, porque varias estatais excederam o limite de
repasses a seus fundos de pensdo, contrariando a LDO e a lei que tratava das relagbes

entre entidades fechadas de previdéncia privada e suas patrocinadoras no ambito da

9 A SFC fazia parte da estrutura do entdo Ministério da Fazenda. Mais tarde seu nome mudaria para
Secretaria Federal de Controle Interno.
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Administragdo Publica Federal®. O TCU, contudo, nédo fez referéncia ao fato de esse ser
um problema reiterado — demonstrando que a CMO estava correta quando apontou
anteriormente o Tribunal fazia cada Relatorio como se fosse o primeiro, sem estabelecer

conexdes com 0s documentos anteriores.

O TCU deixou a cargo do Congresso “formular as recomendacdes visando ao saneamento
dos procedimentos irregulares” (BRASIL, 1996b, p. 3). Ainda nédo havia a praticado TCU
de formular ele mesmo as recomendacdes. A impressdo que se tem é de que o Tribunal
ainda estava “tateando”, testando o terreno para saber até onde poderia avangar com o
Relatorio e o Parecer Prévio. A assertividade da corte de contas nesse assunto veio com
o passar do tempo. Dada a “timidez” do TCU naquele momento, ficou a cargo da CMO
recomendar que se oficiasse o presidente da Republica para que tomasse “providéncias

enérgicas” no sentido de:

a. Eliminar a pratica de gastos sem previsdo orgcamentaria;

b. Fazer a cobranga ou a prestacdo de contas dos valores inscritos em “Diversos
Responsaveis”™;

c. Tornar efetiva a cobranca da divida ativa da Unido;

d. Adotar medidas para a cobranca judicial dos valores devidos ao Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS);

e. Fortalecer o sistema de controle interno do Poder Executivo, ampliando os

quadros e melhorando a remuneracéo.

Os itens a, ¢ e d voltariam a aparecer muitas vezes nos relatérios do TCU sobre as contas
presidenciais ao longo dos anos. Quanto ao item e, o diagnéstico do TCU envolveu as
seguintes constatagdes: subposicionamento hierarquico do 6rgdo central do sistema;
execucdo de atividades que ndo sdo tipicas do controle interno pelo érgéo central; falta
de autonomia e independéncia; escassez de recursos humanos, financeiros e materiais;
auséncia de investimento em treinamento e aperfeicoamento; e ocupacdo de cargos de
lideranca nas Secretarias de Controle Interno (Cisets) por pessoas estranhas ao sistema.
Com o passar dos anos, essa situacdo do controle interno mudou muito, em especial apds

0 advento da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ja no governo Lula.

% Lei n° 8.020, de 12 de abril de 1990, revogada.
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Embora o TCU tenha se mostrado mais capaz de analisar as politicas publicas e bastante
mais critico, tornando isso uma pratica, as recomendagdes de “providéncias enérgicas”
(feitas pelo Congresso) ndo conduziram a grandes mudancgas — o que fica claro quando se
verifica que a maior parte das recomendacdes voltou a aparecer em Relatorios e Pareceres
subsequentes. No que diz respeito especificamente a contas, houve checagem de

conformidade a regras, em especial as autoriza¢es da LOA.

O quadro abaixo mostra o ministro relator, a posi¢do adotada pelo TCU no Parecer Prévio,
e a presenca (ou nao) de ressalvas, recomendagdes ou providéncias, para 0s processos de
prestacdo de contas do presidente da Republica nos governos Sarney, Collor e Itamar nos
anos de 1989, 1992 e 1993.

- Ressalvas,
. Ministro - ~
Exercicio | Governo relator Parecer Prévio recomendacdes ou
providéncias
Marcos Contas “em condigao
1989 Sarney - ,,g -
Vilaca de ser aprovadas
Contas “em condigao
,,g O TCU ressalvou,
de ser aprovadas :
genericamente, atos
Collor- Olavo (ressalvados atos
1992 controversos ou
Itamar | Drummond | controversos ou . .
. . irreqularidades de
irregularidades de «
« gestdo
gestdo)
Contas “em condigao
Luciano | de ser aprovadas” O Congresso colocou a
1993 ltamar Branddo | (TCU pr(ejferju néo fazer necessidade de 5
Alves de | 'ecomendacoes para sanar “providéncias
S irregularidades. Entendeu r e
ouza que fazé-las deveria ficar cnergicas
a critério do Congresso)

Fonte: Congresso Nacional. Elaboracdo propria.
Obs.: Nao havia relatdrios da CMO disponiveis para os anos de 1990, 1991 e 1994,

QUADRO 13 - Relatdrios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas do presidente
da Republica — governos Sarney, Collor e Itamar (1989, 1992 e 1993)

No intuito de produzir mais um tipo de informacéo a partir do corpus de dados, foi feita
uma tentativa de classificar as providéncias, ressalvas e recomendacfes deste e dos
demais estagios evolutivos. A ideia era enquadra-las em um dos cinco tipos de
fiscalizacédo a serem exercidos pelo controle externo de acordo com o caput do artigo 70
da Constituicdo (fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial). Dada a importancia das regras para este estudo, buscou-se observar também
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se as providéncias, ressalvas ou recomendagdes envolviam questfes de conformidade a
regras formais de diversos tipos (como os dispositivos da CF/88, a LDO, a LOA, a LRF

e normas de auditoria e contabilidade publica).

O procedimento de classificagdo mostrou-se inviavel porque, em muitos casos, uma
mesma providéncia, recomendacdo ou ressalva envolvia dois, trés ou até quatro tipos de
fiscalizacdo, e as questdes de conformidade nem sempre estavam explicitas no texto
(embora muitas vezes pudessem ser deduzidas). Diferentes tentativas de classificacdo
redundaram em resultados diferentes a cada nova investida (foram feitas trés rodadas de
tentativa de classificagéo, incluindo todos os governos cobertos pela pesquisa). Diante da
impossibilidade de obter um resultado consistente, a tentativa de classificagéo foi deixada
de lado. Mas ainda assim foi mantida em mente a questdo da conformidade a regras (ou
seja, observar se as providéncias, recomendacdes ou ressalvas envolviam conformidade).

Retomaremos essa questdo adiante neste ensaio.

7.3.4 Analise do primeiro estagio evolutivo

Como vimos, em 1989, primeiro ano completo de vigéncia da nova Constitui¢do, o TCU
ainda ndo havia tido chance de desenvolver as praticas que seriam observadas sob o
regime constitucional recém-inaugurado. Sequer havia Plano Plurianual (PPA), e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) vigente havia sido aprovada sob o regime anterior. Visto que
praticas ainda ndo haviam sido criadas e regras como PPA e LOA eram inexistentes ou
de outro periodo, restavam as narrativas. Estas, sim, puderam ser exploradas pelo TCU e

pelo Congresso no inicio do primeiro estagio evolutivo.

Uma das narrativas empregadas era mais genérica, sobre a importancia de um controle
externo forte para fazer frente a hipertrofia do Poder Executivo (observada durante a
ditadura militar), proporcionando maior equilibrio entre os poderes. Outra narrativa era
um pouco mais especifica, sobre a importancia do bom uso dos recursos publicos pelo

governo — resultado a ser obtido sob vigilancia constante do controle externo.

Curiosamente, foram essas duas narrativas que embasaram a criagdo de Entidades

Fiscalizadoras Superiores (EFSs) na época da transicdo de monarquias absolutistas para
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monarquias constitucionais ou para regimes republicanos. Com a cria¢do do TCU, no
final do século XI1X, ndo foi diferente®®. Ao remeter a essas mesmas narrativas logo no
inicio da vigéncia da Constituicdo de 1988, o TCU (e o Congresso) buscavam recompor
os alicerces (abalados durante a ditadura) que sustentariam a atuacdo do Tribunal nos

anos e décadas seguintes.

O material empirico explicita as fragilidades do controle externo em 1989, tanto no
ambito do Congresso quanto no do TCU. Neste tltimo, faltavam recursos orcamentarios,
pessoal qualificado e uma lei organica®. Nao espanta, portanto, que as informacdes
setoriais do Relatério se resumissem aquilo que o proprio Poder Executivo quis destacar,

e que o texto tenha sido meramente descritivo, sem maiores criticas ao governo.

No ambito do controle interno também havia enormes fragilidades, mas ao menos um
avanco a comemorar, a implantacdo do Siape (que veio juntar-se ao Siafi). O uso desse
tipo de sistema de informacdo, além de relevante do ponto de vista gerencial, proporciona

insumos fundamentais as atividades de controle interno e externo (POWER, 1997).

Uma indicagdo de que nesse estdgio o TCU ainda estava “testando” os limites de sua
atuacdo junto ao Congresso no julgamento das contas do presidente foi o fato de ter
encaminhado um parecer ambiguo quanto a PCPR de 1992, ano do impeachment do
presidente Collor. Diante da condicdo de auxiliar do Congresso no processo de
julgamento das contas do presidente (dada ao Tribunal pela CF/1988), o TCU pareceu
adotar uma posicao de cauteloso respeito, deixando considerac@es de natureza politica
para os parlamentares. Outro indicativo da atuagdo ainda incipiente do Tribunal foi a
reclamacéo do Congresso quanto ao fato de a corte de contas ndo fazer qualquer conexao
entre os aspectos ressaltados no Relatorio de 1992 (o quarto apds a CF/1988) e os que

haviam sido destacados em seus Relatérios anteriores®.

Além do impeachment de Collor, 0 ano de 1992 foi marcado pela aprovacédo da Lei de
Improbidade Administrativa e da LOTCU. Segundo Rosilho (2016), a LOTCU ampliou

% A Exposicdo de Motivos do Decreto n° 966-a, de 7 de novembro de 1890, que criou o TCU, traz as
duas justificativas (BRASIL, 1890/1999).

7 Como se sabe hoje, todos esses empecilhos a atuacéo do Tribunal foram superados com folga ao longo
dos anos.

% Posteriormente, como veremos, 0 TCU viria a adotar a pratica de estabelecer cada vez mais conexdes,
ndo s6 com Relatdrios e Pareceres Prévios anteriores, mas também com outros tipos de fiscalizagdo, como
prestacdes de contas ordinarias e auditorias operacionais.
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as possibilidades de o Tribunal praticar atos de comando, e autorizou-o a editar normas,
mas sem deixar claro até onde iria tal competéncia normativa. Deste modo, a LOTCU
ampliou os poderes do Tribunal e criou ambiguidades quanto aos limites de sua atuacgéo,
como discutiremos em mais detalhe adiante, e no segundo ensaio. Assim como a LOTCU,
a Lei de Improbidade também incorporou dispositivos ambiguos, em especial ao colocar
como ato de improbidade tudo o que atenta contra principios de administracdo publica

vagos, como imparcialidade e lealdade as instituicdes.

No ano seguinte (1993), foi promulgada a Lei de LicitacGes e a corte de contas aprovou
0 RITCU. A LOTCU havia delegado ao RITCU a normatizacéo de varios temas. Assim,
0 Regimento Interno detalha o exercicio de praticamente todas as competéncias que a
legislacdo prevé para o Tribunal. De acordo com Rosilho (2016), o RITCU nao s6
ampliou o campo de atuacdo da corte de contas como deixou espaco para novas
ampliacGes no futuro, dada a falta de clareza de alguns de seus dispositivos, como sera

mostrado em maior detalhe no segundo ensaio.

Em 1993, o Relatdrio passou a conter analises um pouco mais aprofundadas sobre
politicas publicas, criticando resultados ruins ou problemas de gestdo. Eram os primeiros
passos para alargar a atuacdo do TCU, que comecava a acompanhar o desempenho das
acdes de governo. Isso nédo significou, contudo, deixar de lado aspectos de conformidade,
uma vez que o Tribunal seguiu destacando questdes como 0 ndo cumprimento de limites
orcamentarios por estatais, por exemplo. Alids, o grande foco da checagem de

conformidade nessa época era a LOA.

Apesar do carater mais analitico e do tom mais critico, o relatério de 1993 ainda denota
certa timidez do TCU quanto a enderecar recomendacdes diretamente ao Poder
Executivo, sem a intermediacdo do Congresso. Naquele ano, foi a CMO que recomendou
que se oficiasse o Poder Executivo para tomar “providéncias enérgicas” com relacao a
topicos indicados pelo TCU. Uma dessas providéncias era fortalecer o sistema de controle
interno do Poder Executivo, ampliando os quadros e melhorando a remuneragéo. A época,
fazia sentido para o Tribunal apoiar o fortalecimento do controle interno, visto que isso
Ihe proporcionaria um ponto de apoio estratégico junto ao Poder Executivo (de acordo
com o artigo 74, inciso IV, da CF/1988, o controle interno tem a missdo de “apoiar o

controle externo no exercicio de sua missdo institucional”). Em 1994 foi dado um
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importante passo nessa direcdo, com a criacdo da Secretaria Federal de Controle (SFC),

no ambito do Ministério da Fazenda.

7.3.5 A mudanca no primeiro estagio evolutivo e seus mecanismos

A figura abaixo traz uma dupla linha do tempo: na parte de cima, uma barra amarela com
as principais informacdes de contexto; na parte de baixo, uma linha com os principais
marcos do periodo no subsistema. Os circulos azuis indicam as mudancas institucionais

que viabilizaram de maneira mais direta e intensa a ampliacdo dos poderes do TCU.

Leide Leide
Improbidade e  Licitagbes
CF/88 LOTCU eRITCU SEC
@ o O
00 ()] o —l o on <t
o0 o0 o [« )] [« ) o (o))
(o)’ (o) (o) (o) (o) (o)) (o)
— —1 —1 —1 —1 —1 —I

Fontes: Material empirico, literatura e informagdes de contexto. Elaborag&o propria.

FIGURA 16 - Linha do tempo para o primeiro estagio evolutivo

As informagdes da codificagdo para o primeiro estgio evolutivo encontram-se nas

matrizes 1 a 3, no apéndice 1.

Nesse periodo ainda ndo havia indicios de resultados de mecanismos de mudanca gradual,
que podem levar varios anos para produzir efeitos. Mas ja havia indicios de que o terreno
era propicio, e estava sendo preparado para isso. Ele era propicio por conta da
redemocratizacdo, que levou a tendéncia de fortalecer o controle externo, em detrimento
do Poder Executivo, dada a experiéncia negativa quanto ao abuso de poder por parte dos
governos na ditadura. Os escandalos de corrupgdo como os que levaram ao impeachment
de Collor e a CPI do Orcamento geraram um ambiente de mais apoio aos limites impostos

pelo controle externo a atuacdo do Poder Executivo.
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Além de o solo ser fértil, ele estava sendo preparado para mudangas, com a inser¢ao
deliberada de elementos ambiguos nas principais hormas que regem o controle externo.
A comecar pela falta de clareza sobre o conceito de fiscalizagdo operacional na CF/1988,
bem como pela natureza vaga dos principios que norteiam o controle, que podem ser
interpretados de diferentes maneiras, abrindo brechas para mudancas institucionais®. A
ambiguidade também esta presente em varios dispositivos da LOTCU e do RITCU'®. No
caso da LOTCU, o projeto de lei foi proposto pelo TCU ao Congresso, de modo que eles
(TCU e Congresso) foram os principais atores envolvidos na iniciativa. No caso do
RITCU, que sera explorado mais a fundo no segundo ensaio, a producao e edicdo da

norma foi de responsabilidade exclusiva do Tribunal, sem envolvimento externo.

Observa-se gque, no contexto do primeiro estagio, o Poder Executivo ndo figurava como
0 ator com maior capacidade de veto as mudancas que porventura o TCU tentasse
promover. As evidéncias indicam que o grande veto player era o Congresso, fortalecido
na redemocratizagdo (que lhe conferiu maior poder de veto), e responsavel final pelo
julgamento das contas anuais do presidente (um de seus varios pontos de veto'°*), tendo
0 TCU como seu auxiliar nesse processo. A situacdo também fortalecia o0 TCU, mas nao

com o mesmo peso conferido ao Congresso pela nova ordem constitucional.

O material empirico aponta que na época havia muitas deficiéncias em termos dos meios
disponiveis para viabilizar o controle, tanto no Congresso quanto no TCU e no sistema
de controle interno do Poder Executivo. Aparentemente, as fragilidades e a evolugéo
ainda incipiente do controle colocaram o TCU numa posicao de cautela e deferéncia em
relacdo ao Congresso nesse primeiro estagio evolutivo. O Tribunal parece ter aceitado,
naquele momento, a inevitabilidade de sua posicdo secundéria, abstendo-se de fazer
juizos politicos que pudessem parecer desafiar o Legislativo, ou recomendacdes diretas
ao Poder Executivo no ambito da apreciacdo da PCPR. A figura a seguir representa de

modo esquematico a situacao acima, tendo por base o modelo analitico da pesquisa.

9 0O segundo ensaio vai abordar a participacéo de constituintes e a influéncia de ministros do TCU na
elaboracéo dos artigos da Constituicdo de 1988 que tratam do controle externo.

100 Além de trazer ambiguidade, a LOTCU extrapola o que havia sido autorizado pela Constituicéo, e 0
RITCU extrapola o que havia sido autorizado pela CF/1988 e pelo RITCU, como sera discutido no
segundo ensaio.

101 Qutros pontos existiram. Por exemplo, na tramitacdo da LOTCU.
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Fontes: Material empirico, literatura e informagdes de contexto. Elaborag&o propria.

FIGURA 17 - Modelo analitico aplicado ao primeiro estagio evolutivo

Um outro indicio de que o primeiro estagio evolutivo foi um momento de preparagéo de
terreno para mudancas no TCU sdo as narrativas sobre a necessidade de um controle
externo forte para fazer frente ao Poder Executivo, e também sobre a importancia do bom
uso dos recursos publicos. De acordo com Lowndes e Roberts (2013), é comum que as
narrativas funcionem como um primeiro estagio das mudangas institucionais. Pouco
depois, iniciou-se a pratica de analisar o desempenho de politicas publicas (avangando
em relacdo a atuacao restrita a contas e conformidade), mas ainda de forma embrionaria
e timida. As praticas muitas vezes configuram um segundo estdgio nas mudancas
institucionais (LOWNDES; ROBERTS, 2013). As regras que poderiam vir a viabilizar a
avaliacdo do ponto de vista operacional ja existiam (dispositivo ambiguo da CF/1988),
ou foram criadas ao longo do periodo (com a LOTCU e o RITCU). Mas aparentemente
ndo houve capacidade, tempo e maturidade do TCU para explorar essas regras de modo

a promover mudanca gradual nesse primeiro estagio.

Note-se que o fato de néo ter sido detectada mudanca gradual no periodo néo significa
que nédo tenha ocorrido modificacéo alguma. Como vimos, instituicdes relevantes foram
criadas durante o primeiro estagio evolutivo, como a Lei de Improbidade, a LOTCU, o
RITCU e a Lei de Licitagcdes. Contudo, as evidéncias proporcionadas pelo material
empirico ndo sdo suficientes para apontar 0s possiveis mecanismos causais envolvidos,

sendo preciso recorrer a literatura e a informacdes sobre o contexto.

Um dos mecanismos que pode ter incidido é o de aprendizado politico, em que “as ligoes

de experiéncias politicas passadas informam as agdes dos atores na atualidade” (Falleti;
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Lynch, 2009, p. 1149). Essas li¢bes teriam vindo do periodo da ditadura, levando os atores
a fortalecer o Legislativo e o controle externo no intuito de limitar o poder do Executivo.
Mas também houve licdes que vieram de periodos democraticos, em que se aprendeu, por
exemplo, sobre instrumentos de promogdo do bom uso dos recursos publicos'®. Deste
modo, o aprendizado politico, como disseram Przeworski et al. (2000, p. 127), “funciona
nos dois sentidos”, permitindo extrair ligdes tanto de situacdes opostas (ditadura) quanto
analogas (periodos democraticos) aquela que se esta vivenciando. Esse aprendizado
parece ter compelido os atores a aprovar as mudancas que favoreceram o controle externo
e 0 TCU contidas na CF/1988, na Lei de Improbidade, na LOTCU, no RITCU e na de
Lei de LicitacBes. A figura abaixo representa de modo esquematico o mecanismo de

aprendizado politico neste caso.

licoes da

ditadura militar Criacdo de instituicdes

que limitam a atuacao

abusos do Poder Executivo mecanismo de do Poder Executivo
aprendizado (e ampliam as possibilidades
lictes de pOlItICO de atuagdo do TCU)

periodos democraticos CF/1988, Lei de Improbidade,

LOTCU, RITCU, Lei de LicitacBes

instrumentos de promocdo do
bom uso dos recursos pliblicos

Fontes: Literatura, informagdes de contexto e material empirico. Elaboracéo propria.

FIGURA 18 - Mecanismo de aprendizado politico

O sequenciamento da chegada de todas essas instituicbes — em especial a CF/1988, a
LOTCU e o RITCU — é muito relevante. Todas elas estdo relacionadas a ampliacdo do
controle externo, com énfase ao controle sobre o Poder Executivo, dado o contexto, na
época ainda recente, da redemocratizacao, e o dos escandalos de corrup¢do. Cada uma
dessas instituigdes acrescentou novas possibilidades de controle e entrou,
progressivamente, em mais detalhe sobre os controles ja previstos. Isso pode ser visto
como um indicativo de que teria funcionado o mecanismo de consequéncia funcional.
Segundo Mahoney (2000, p. 517), por meio desse mecanismo, uma “institui¢do ¢é

reproduzida porque desempenha uma fun¢do para um sistema maior”. NO caso, essa

192 Como no caso da legislagdo orgamentaria da Republica Velha (a Republica da Espada e a Republica
Oligarquica ndo se encaixam nos padrdes democraticos atuais, mas para a época — e comparadas ao
Estado Novo — podem ser vistas como periodos menos autoritarios, em especial a Republica Oligarquica).
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funcéo é a de controlar o Poder Executivo, de modo a verificar e estimular o bom uso dos
recursos publicos, punindo os responsaveis em casos de corrup¢do. Tal funcdo é
reproduzida, detalhada e complementada a cada nova regra que é integrada pelos atores
ao subsistema (CF/1988, LOTCU, RITCU e outras). Esse sequenciamento da chegada
das instituicGes reflete uma perspectiva de auto-reforco (ou feedback positivo) a cada
passo do processo que é tipica da dependéncia da trajetdria, conforme explicacdo de
Mahoney (2000). A figura abaixo representa de modo esquematico o mecanismo de

consequéncia funcional que teria funcionado neste caso.
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Fontes: Literatura e informagdes de contexto. Elaboracéo propria.

FIGURA 19 - Mecanismo de consequéncia funcional

Aqui cabe retomar a mencéo (feita no referencial tedrico) a postura de Pierson (2004) de
nédo falar em mecanismo de dependéncia da trajetdria, mas concentrar-se em identificar
0s mecanismos que reforcam determinado caminho ou trajetoria, evitando assim que
analises de dependéncia da trajetdria se transformem em “descri¢des do que aconteceu ao
invés de explicagdes de por que aconteceu” (PIERSON, 2004, p. 49). O mecanismo de
consequéncia funcional descrito acima € justamente uma tentativa de explicagdo de um

processo que envolve dependéncia da trajetdria e auto-reforgo.

Frise-se que, tanto no caso do aprendizado politico quanto no da consequéncia funcional,
as evidéncias sobre os mecanismos ndo vém do material empirico. De todo modo, esses
possiveis mecanismos so produziriam resultados em contexto favoravel. Era esse o0 caso,
em razdo da redemocratizacdo, das eleicdes, da nova ordem constitucional, do
fortalecimento do Poder Legislativo, e das demandas da sociedade por moralidade publica
dados os escandalos de corrupcéao. Tudo isso criava terreno propicio para a ampliacdo das

possibilidades de atuacdo do TCU na Nova Republica, sob a Constitui¢do de 1988.
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7.4ESTAGIO 2: 0 TCU COMECA A OCUPAR NOVOS ESPACOS (GOVERNO FHC,
1995 A 2002)

7.4.1 Contexto

A internet comecou a ser usada comercialmente no Brasil em 1995, No mesmo ano, foi
divulgado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, elaborado pelo ministro
Bresser Pereira, e teve inicio o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), para aquisicdo ou fusdo de
instituicdes financeiras privadas com problemas de liquidez, de modo a evitar colapso do

sistema financeiro.

Em 1996, iniciou-se a vigéncia do primeiro Plano Plurianual (PPA), denominado “Brasil
em A¢ao”. Em 1997, o Senado aprovou emenda constitucional para viabilizar a reelei¢cdo
de presidente, governadores e prefeitos. Houve denuncia, publicada pelo jornal Folha de
S. Paulo (RODRIGUES, 1997), de compra de votos de deputados para aprovar a emenda
da reeleicdo. A partir de 1997, como dito anteriormente, listas de obras com indicios de
irregularidades graves elaboradas pelo TCU passaram a constar em todas as LDOs. As
obras elencadas ficam impedidas de receber recursos publicos federais até que as
irregularidades sejam sanadas'®. No mesmo ano, a Lei de Desestatizacdo'® incumbiu o
TCU de analisar a documentacédo dos processos de privatizagdo. O entrevistado 2, que
tem experiéncia de trabalho no TCU, frisou que isso tornou o0 TCU um veto player nas

privatizacoes.

Em 1998 foi criado o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf), 6rgdo que
tem a fungdo de examinar ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas relacionadas a
lavagem de capitais e, se for o caso, aplicar penas administrativas. Em 1998, ocorreu a

privatizagdo da Telebras.

103 J4 existiam conexdes de internet no meio académico no fim da década de 1980. Em 1994, comegou
um piloto para uso comercial da internet no Brasil.

104 Este foi um dos resultados da CP1 do Orcamento, motivada pelo escandalo dos andes do orgamento
(1993), descrito acima neste ensaio.

1051 ei n®9.491, de 9 de setembro de 1997.
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Vaérias crises econémicas internacionais marcaram o periodo: a crise do México, iniciada
no final de 1994, e com efeitos sentidos em 1995 sobre os titulos de paises emergentes; a
crise asiatica, que comecou em paises emergentes do sudeste asiatico e afetou economias
e mercados em todo o mundo; e a crise da Russia (pais fortemente afetado pela crise

asiatica), que declarou moratoria da divida e sofreu com a fuga de capitais.

No Brasil, a despeito das crises, a economia permaneceu mais estavel do que em anos
anteriores. A taxa de inflagdo média anual durante o primeiro mandato de Fernando
Henrique, medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), foi de
9,71%"°. Apesar dos altos juros e do baixo crescimento, o controle da inflagdo e a

estabilidade favoreceram a campanha de Fernando Henrique, reeleito em primeiro turno.

Em 1999, o Brasil adotou o regime de cdmbio flutuante que, junto as metas fiscais e de
inflacdo, conforma o tripé macroeconémico. Fundamental para esse tripé, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)'’ foi promulgada em 2000. Ela fixou limites para o
endividamento da Unido, de estados e de municipios, que passaram a ter de definir suas
metas fiscais anuais. A LRF veio acompanhada de uma modificagcdo no Cadigo Penal,
que criminalizou varios procedimentos contra as financgas publicas'®. Além disso, houve
ampliacdo do espaco de atuacdo do TCU, que passou a incluir a verificacdo do
cumprimento de varias disposi¢des da LRF. Adicionalmente, o Tribunal passou a receber
dendncias de descumprimento da LRF feitas por cidadaos, partidos politicos, associacdes
ou sindicatos. VVarios pesquisadores apontam o advento da LRF como um divisor de dguas
para o TCU, fortalecendo-o (Melo, 2008; Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009; Filgueiras,
2018; Rocha, Zuccolotto e Teixeira, 2020). Os debates em torno da LRF geraram um

ambiente de maior destaque ao ideario de austeridade e responsabilizacao.

Ainda no ano 2000, teve inicio o segundo PPA (2000-2003), intitulado “Avanca Brasil”.
Ja 0 ano de 2001 ficou marcado pelo atentado as torres gémeas em Nova York e ao
Pentagono. Na Argentina, a desvalorizagdo da moeda e o aumento da divida externa
culminaram com uma corrida aos bancos que levou o governo a impor o “corralito”,

limitando a retirada de depdsitos em contas correntes e poupancas, e a declarar moratéria

106 \er https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-
ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas.

107 |_ei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

1% Por meio da Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000.
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da divida. Em 2002, o real também teve forte desvalorizacdo. No mesmo ano, Luiz Inacio

Lula da Silva foi eleito presidente.

7.4.2 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU no governo FHC 1 (1995-1998)

Durante o primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, o TCU comecou
a sofisticar o Relatorio sobre a PCPR como instrumento de fiscalizacdo. Nesse periodo,
o Tribunal ja ndo se limitou a examinar as contas na forma apresentada pelo presidente.
Passou a adotar como prética o uso de suas proprias fiscaliza¢des, incluindo auditorias
ordinarias, auditorias especialmente solicitadas pelo ministro relator das contas, e
fiscalizagdes decorrentes da iniciativa de terceiros (como o Congresso e os licitantes ou
cidadaos que representavam junto ao TCU com base na Lei de Licitacdes). Ha referéncias,
incluidas a partir do Relatdrio de 1995, a determinacdes de auditorias feitas pelo Tribunal

em anos anteriores.

Segundo o proprio TCU, suas a¢6es no inicio do periodo FHC | foram fortalecidas pelas
novas praticas e regulamentacdes de procedimentos resultantes da LOTCU e do RITCU
(BRASIL, 1996c).

No Relatério de 1995, o TCU tratou de trés casos que evidenciam a pratica de tentar
ampliar o rol de sujeitos e situa¢des submetidos ao seu controle (ou sua jurisdi¢cdo) — bem
como as narrativas que buscavam sustentar essa amplia¢do. No primeiro caso, o Tribunal
demandou informacdes sobre custeio e resultados das estatais, sob 0 argumento de que é
necessario investigar areas com “mecanismos de controle interno fracos ou inexistentes”
(SPECK, 2000, p. 109). De acordo com o Tribunal:

Em que pese o controle da gestdo das estatais estar afeto ao Ministério do

Planejamento e Orcamento (...) os trabalhos realizados recentemente por

equipe técnica do Tribunal constataram que essa atribuicdo ndo vem sendo

exercida de forma plena, sendo frageis os mecanismos de controle exercidos
pelo governo (BRASIL, 1996¢, p. 166).

Com essa narrativa, 0 TCU contornou alegacdes do governo e das empresas (e sua propria

admissdo, no trecho reproduzido acima) de que ndo caberia a corte de contas entrar em
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questdes de desempenho das estatais. O TCU buscava ampliar, assim, seu rol de
controlados e o tipo de fiscalizacdo (incluindo a fiscalizacdo operacional, ou de

desempenho) a que estavam submetidos.

No segundo caso, 0 TCU entendeu que caberia sua fiscalizacdo sobre entidades fechadas
de previdéncia privada das estatais, tendo criado obrigacdes a essas entidades e empresas
por meio de uma resolucdo — procedimento que causa desconforto no meio juridico, dado
o entendimento de que sé lei pode criar direitos e obrigacGes. Trata-se da Resolugdo n°
248/1990, que estabelece o envio da prestacdo de contas dos fundos junto com a de suas
mantenedoras, bem como a possibilidade da realizacdo de auditoria'®. Mais uma vez, o

TCU atuou para aumentar seu rol de controlados.

No terceiro caso, o Tribunal queixou-se de ndo ter jurisdicdo sobre a estatal Itaipu
Binacional, em razdo de a empresa estar sob regime de direito internacional (BRASIL,
1996¢). Por isso, a estatal “escapava” ao controle do TCU. A preocupagdo mostra o

quanto o Tribunal vinha adotando a préatica de tentar ampliar seu rol de controlados.

No mais, o TCU aproveitou o Relatério de 1995 para fortalecer a narrativa de que seria
merecedor de mais recursos para fazer frente a suas novas competéncias. Outro destaque
em termos de narrativas € o fato de os Relatorios de 1995 e 1996 trazerem o discurso da

moralidade administrativa.

No Relatorio de 1997, o TCU menciona ter usado o Siafi para confirmar dados e
informagdes ou para obter aquelas que o governo ndo havia divulgado. No mesmo
Relatério, o Tribunal ameagou fazer apuracdo de responsabilidades caso o governo ndo
resolvesse a questdo, apontada por varios anos, da extrapolacao dos limites orcamentarios
de estatais. No Relatorio de 1998, o TCU repreendeu a Secretaria do Tesouro Nacional

(STN) pela dificuldade em promover apuragdes junto ao 6rgao.

Os Pareceres Prévios de 1996 e 1997 recomendam ao Congresso a aprovacao das contas,
sem fazer ressalvas ou recomendacdes diretamente ao Poder Executivo e sem a indicacao
de providéncias a serem tomadas. J& com os Relatérios foi diferente: o TCU colocou

recomendacdes no Relatorio de 1996 e providéncias no de 1997, sé que na forma de

199 Tais competéncias do TCU foram questionadas, no STF, pela Associagdo das Entidades Fechadas de
Previdéncia Privada (MS n° 21.307-8/160). A resposta do TCU foi a Decisdo n® 151/95, segundo a qual,
enquanto ndo houvesse veredito do STF, o TCU continuaria com a fiscaliza¢do (BRASIL, 1996c).
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sugestdes ao Congresso, a serem repassadas ao Executivo a critério dos parlamentares,

como ja havia acontecido em 1993.

Ao longo do periodo FHC 1, os assuntos que mais apareceram nas ressalvas'®,
recomendac0Oes ou providéncias estavam relacionados a conformidade ao marco legal: a
extrapolacdo dos limites orcamentarios de estatais (descumprindo a LOA); a ndo
aplicacdo minima obrigatoria de recursos destinados a irrigagdo na regido Centro Oeste
(contrariando a CF/88, art. 42, inciso |, do ADCT™"); e a inobservancia da prioridade ao
ensino fundamental na distribuicdo de recursos da educacdo, uma vez que 0 ensino
superior recebeu mais recursos (descumprindo a CF/88, art. 212, § 3°). A maioria dos
demais assuntos objeto de ressalvas, recomendagdes ou providéncias no periodo também
estava relacionada a conformidade a regras. O quadro abaixo mostra o ministro relator, a
posicdo adotada pelo TCU no Parecer Prévio, e a quantidade de ressalvas e

recomendac0es a cada ano do governo FHC |, de 1995 a 1998.

110 De acordo com as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP, Nivel 2 - Principios
Fundamentais de Auditoria do Setor Publico), o auditor deve expressar uma opinido com ressalva quando:
“(1) tendo obtido evidéncia de auditoria suficiente e apropriada, conclui que as distorces,
individualmente ou em conjunto, sdo relevantes, mas ndo generalizadas, nas demonstrac@es financeiras;
ou (2) se ndo conseguiu obter evidéncia de auditoria suficiente e apropriada para suportar sua opinido,
mas conclui que os efeitos nas demonstracGes financeiras de quaisquer distor¢des ndo detectadas podem
ser relevantes, mas ndo generalizados” (IRB, 2017, p. 109). Os auditores também devem fazer
“recomendagdes construtivas que possam contribuir significativamente para enfrentar as deficiéncias e os
problemas identificados pela auditoria”, mas que “ndo devem invadir as responsabilidades da
administragdo”, e deixando claro “como contribuirdo para melhorar o desempenho” (IRB, 2017, p. 156).
11 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT): parte transitéria da CF/1988 que
regulamenta a transicéo entre o antigo regime constitucional (1967) e o novo (1988).
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- Ministro s Recomendacdes
Exercicio Parecer Previo Ressalvas A
relator ou providéncias
Pela aprovacéo, com
Homero ~
1995 Santos ressalvas e 7 ressalvas | 12 recomendacdes
recomendacdes
Paulo
Affonso x &
1996 - Pela aprovacédo* - 8 recomendagdes*
Martins de P ¢ ¢
Oliveira
Humberto
1997 Guimaraes Pela aprovacdo* - 7 providéncias*
Souto
Pela aprovacdo, com
Bento ~
1998 Buaarin ressalvas e 5ressalvas | 5 recomendagdes
g recomendagdes

Fonte: TCU. Elaboragdo propria.
* Ainda que os Pareceres Prévios de 1996 e 1997 ndo mencionassem recomendacfes ou providéncias,
elas apareceram listadas nos respectivos Relatorios, conforme explicado no texto acima.

QUADRO 14 - Relatorios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas do
presidente da Republica — governo FHC | (1995-1998)

Em paralelo a todo o empenho mencionado acima em fazer cumprir regras, no nivel das
narrativas 0 TCU comecou a sinalizar o aumento do seu foco em performance e gestéao.
No Relatorio de 1995, falou em “exame dos resultados e da gestdo” (BRASIL, 1996c, p.
7); elogiou o fato de o controle interno estar comeg¢ando a romper “a burocracia
meramente formal, processual e legal” (p. 451); e mencionou “padrdes de eficiéncia,
economicidade e eficacia nos programas governamentais e nas politicas publicas” (p. 15).
No Relatorio de 1996, destacou a “‘substituicdo dos controles formais pela avaliagdo
permanente de resultados” (BRASIL, 1997, p. 314). E, no Relatorio de 1998, o Tribunal
foi além ao defender que a responsabilidade do presidente da Republica ndo é vinculada
a execucao orcamentaria ou a questdes de forma, mas aos resultados entregues para

melhorar a vida da populacao:

diferentemente dos demais processos aqui examinados rotineiramente, a
andlise das Contas do Governo Federal abrange as grandes questdes nacionais
sob o ponto de vista dos resultados do conjunto dos programas
governamentais, haja vista que a responsabilidade do mandatario maior da
Republica ndo se acha vinculada diretamente a execucdo dos orgamentos ou a
forma com que foram executados aqueles programas. Exige-se sim que 0s
recursos publicos sejam bem aplicados em prol do desenvolvimento
econdmico e social do Pais e que as politicas publicas contribuam para a
melhoria do padrdo de vida da populagdo, mas as eventuais infringéncias a
legislacdo ou falhas operacionais ocorridas no percurso devem ser atribuidas
aqueles que diretamente por elas foram responsaveis. (BRASIL, 1999, p. 120,
grifo préprio).
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7.4.3 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU no governo FHC 11 (1999-2002)

Assim como no periodo FHC |, neste os relatérios também fazem mencgbes a gestao
publica e ao desempenho do governo. Mas com uma diferenca substancial: aquilo que se
apresentava como narrativa no periodo FHC | vai se transformando em pratica no governo
FHC Il. Trata-se da préatica de fazer recomendagdes ao governo sobre questfes de gestdo
e desempenho (que o TCU costuma chamar de questdes operacionais) — porém sem
deixar de lado as questdes de conformidade a regras. No periodo FCH II, o Tribunal
chegou ao ponto de apresentar recomendacdes que adentram a discricionariedade do
Poder Executivo, como aquela feita ao Departamento Penitenciario Nacional (Depen)
para “a interiorizagdo dos estabelecimentos prisionais” (BRASIL, 2002, p. 357). O
quadro abaixo tem informacg0es sobre os Relatdrios e Pareceres a cada ano do governo
FHC I1, de 1999 a 2002.

Ministro

.Exercicio Parecer Prévio Ressalvas Recomendacdes
relator
Valmir « N
1999 Pela aprovacao - 11 recomendacoes
Campelo
Adylson Pela aprovacdo, N
2000 Y P ¢ 2 ressalvas 9 recomendacdes
Motta com ressalvas
O Parecer
Walton Prévio menciona

Pela aprovacéo,

2001 Alencar ressalvas, mas o | 33 recomendagdes
. com ressalvas L
Rodrigues Relatorio so traz
recomendacdes

Ubiratan | Pela aprovacéo,
2002 .

Aguiar com ressalvas
Fonte: TCU. Elaboracdo prdpria.

QUADRO 15 - Relatdrios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas do presidente
da Republica no governo FHC 11 (1999-2002)

11 ressalvas 18 recomendac0es

Uma novidade em termos do formato dos Relatérios do periodo FHC 1l foi passar a incluir
uma sec¢do destinada exclusivamente a apresentar as providéncias tomadas pelo governo

em relacdo as recomendacdes feitas pelo TCU em relatérios anteriores'*>. Embora com

12 Como dito anteriormente, a falta de acompanhamento sistematico das recomendacoes feitas em
relatorios anteriores era uma deficiéncia apontada pelo Congresso nos procedimentos do TCU quanto as
contas presidenciais.
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carater mais descritivo do que analitico, essa nova pratica ganhou vulto porque, segundo
o Tribunal, 0 acompanhamento das recomendacdes ocorreria ndo s6 no &mbito das contas
presidenciais, mas também no Aambito “das contas ordinarias dos respectivos
orgaos/entidades, bem como de outros processos de fiscalizacao” (BRASIL, 2003, p.
517). Assim, o TCU entrelagou os diversos tipos de fiscalizagcdo que exerce, e conferiu
importancia ainda maior as recomendacdes feitas na apreciacao das contas presidenciais,
que comegaram a ganhar contornos mais similares aos de determinagbes — que sdo
vinculantes. Formalmente, ndo caberiam determinagfes no Relatorio e Parecer Prévio do
TCU, porque o papel do Tribunal ndo é o de fazer o julgamento final da PCPR, expedindo
ditames ao Poder Executivo, mas o de auxiliar o Congresso Nacional, que é o responsavel
final por essa tarefa. Contudo, a partir do momento em que as recomendacdes feitas no
ambito da apreciacdo da PCPR passaram a ser consideradas em outras fiscalizacdes do
TCU, abriu-se espaco para que fossem tratadas de maneira mais incisiva pelo Tribunal,
ganhando um peso que vai muito além daquele restrito a sua presenca na apreciacdo das

contas presidenciais.

No Relatdrio sobre 1999, mais uma vez nota-se a pratica do TCU de procurar ampliar ou
consolidar o rol de sujeitos submetidos a seu controle — no caso, envolvendo conselhos
de fiscalizagdo de exercicio profissional. Houve resisténcia a fiscalizacdo do TCU por
parte da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e do Conselho Federal de Contabilidade
(CFC), que questionaram a autoridade do Tribunal para auditar suas receitas*** (BRASIL,
2000c).

7.4.3.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal

Todas essas modificacdes sdo importantes, mas talvez a maior mudanca no periodo tenha

sido decorrente do advento da LRF. Isso porque o TCU passou a fazer uma série de

113 0 TCU atribuiu a si mesmo a competéncia de apreciar as contas de conselhos de fiscalizagdo de
exercicio profissional, por meio da Decisdo n® 701/98-TCU-Plenario. A OAB argumentou ndo fazer parte
desse grupo de conselhos. E tanto OAB quanto o CFC sustentaram que as receitas que administram ndo
provém de tributos, o que afastaria a jurisdi¢cdo do TCU. O Tribunal defendeu que os conselhos sdo
autarquias especiais, portanto estariam sob sua jurisdi¢cdo. O CFC capitulou ante a pressdo do TCU no ano
seguinte, mas a OAB continuou resistindo ao entendimento do Tribunal.
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checagens de conformidade com essa nova regra: limites de despesas com pessoal; limites
de despesas com servigos de terceiros; limites e condi¢Ges para inscricdes em restos a
pagar; apresentacdo de comparativos e demonstrativos (dividas, disponibilidade de caixa,
variacdo patrimonial, empréstimos e financiamentos concedidos com recursos oriundos

dos or¢camentos fiscal e da seguridade social etc.), entre outras.

Além disso, a LRF alterou o formato das contas, que passaram a ser apresentadas também
pelos presidentes dos 6rgdos do Legislativo e do Judiciario, e pelo chefe do Ministério
Publico. Isso levou a elaboracgéo de pareceres prévios do TCU em separado para: Camara;
Senado; Supremo Tribunal Federal (STF); Superior Tribunal de Justica (STJ); Justica
Federal; Justica Trabalhista; Justica Eleitoral; Justica Militar; Tribunal de Justica do
Distrito Federal e dos Territérios (TJIDFT)** e Ministério Publico da Unido (MPU). Nem
todos eles observaram os limites impostos pela LRF no periodo, e ainda assim o0 TCU néo
colocou ressalvas em seus Pareceres Prévios entre 2000 e 2002'**. J& o Poder Executivo

foi objeto de ressalvas em todos o0s anos desse periodo, como mostra o0 quadro acima.

Observa-se que o TCU tende a ver poucas faltas nos demais Poderes (que ndo o
Executivo), pratica em que revela especial deferéncia ao Judiciario. Isso ficou claro
quando o Tribunal tratou do Programa de Recuperacdo Fiscal (Refis), censurando o Poder
Executivo por dificuldades na recuperacdo dos créditos previdenciarios. O TCU admitiu
que parte importante do problema residia no “processo legal que envolve essa
recuperagdo, o que favorece os devedores” (BRASIL, 2001, p. 579). Contudo, ndo
criticou as deficiéncias do Judiciario. Concentrou-se na ideia de que o Executivo e 0
Congresso deveriam buscar solucdes legislativas para “reduzir os obstaculos processuais

nesta area” (p. 579).

Por fim, a LRF também impulsionou a narrativa da austeridade fiscal nos relatérios, com
varias mengdes “a disciplina e a responsabilidade fiscal dos gestores ptublicos” (BRASIL,

2001, p. 557) e formulacdes similares.

7.4.4 A mudanga no segundo estagio evolutivo e seus mecanismos

114 O TIDFT s6 entrou no rol a partir de 2001.
115 Em alguns casos, contudo, ha recomendagdes.
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A figura abaixo traz as principais informacgdes de contexto e os principais marcos do
segundo estagio evolutivo no subsistema, s6 que agora desde a redemocratizacdo até o
final dos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso. Os circulos azuis indicam as

mudancas institucionais que mais aumentaram os poderes do TCU.

Lei de

Leide Leide Desestatizagiio e
Improbidade e LicitagBes Lista ‘I’E obras
CF/88 LOTCU eRITCU SEC 10 PP "TIELITSS1 Coaf LRF
@ *—©O @ @
00 o o — e~ on <t N w0 ~ 00 o o — e
o9 00 m o o o o o o o o o = =) =]
o o N P o N N N N N P oy o o o
— — — - — — — — - — — — o~ o~ o~

Fontes: Material empirico, literatura e informagdes de contexto. Elaboragéo propria.

FIGURA 20 - Linha do tempo para o primeiro e o segundo estagios evolutivos

As informacdes da codificacdo para o segundo estagio evolutivo encontram-se nas

matrizes 4 e 5, no apéndice 1.

Como visto, o primeiro estagio evolutivo legou ao segundo estagio um solo fértil e
preparado para mudancas. As narrativas sobre a necessidade de um controle externo forte
e sobre a importancia do bom uso dos recursos publicos deram o tom para possiveis
mudancas. No que diz respeito a regras, a natureza vaga do conceito de fiscalizagdo
operacional e dos principios que norteiam o controle, presentes na Constitui¢ao de 1988,
deixou brechas para diferentes interpretagbes, abrindo espaco para mudancas
institucionais. 1sso também proporcionou o caminho mais livre para que fossem inseridos
dispositivos ambiguos na LOTCU e no RITCU, aumentando o leque de possibilidades de

mudanca.

Neste segundo estagio evolutivo, ha indicios de aumento das capacidades do TCU™, que

acumulou conhecimentos e experiéncia e demonstrou mais seguranca em sua atuacao.

116 De acordo com o entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal e em pesquisas em
parceria com o TCU, isso resultou da entrada de novos servidores concursados no TCU nos anos 1990,
apds muito tempo sem concursos. Segundo 0 entrevistado, “quando entrou a garotada nos anos 1990 deu
uma grande oxigenada” no Tribunal. O primeiro desses concursos sobre o qual foi possivel encontrar
registros é de 1995.
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Um desses indicios € a pratica, a partir do periodo FHC 1, de usar informacdes de
fiscalizacOes proprias (e ndo mais s as informacdes passadas pelo Poder Executivo) ao
avaliar a PCPR. O TCU comecou inclusive a fazer referéncias, nos relatdrios, a
determinac@es resultantes de auditorias conduzidas pelo Tribunal em anos anteriores.
Outro indicio é o fato de que o TCU comecou a usar, explicitamente, suas possibilidades
de san¢do como estimulo a conformidade dos 6rgdos do Executivo, como ocorreu no caso
da ameaca de apuragdo caso ndo cessasse a pratica de estourar limite orcamentario em
estatais. O Tribunal também comecou a usar a estratégia de shaming para tentar conseguir
acessos que lhe estavam sendo negados, como aconteceu quando repreendeu a STN em
razdo da dificuldade de fazer apuragdes junto ao 6rgdo. O uso do Siafi para checagem de
informagfes sem a necessidade da mediacdo do governo é outro sinal do avanco das
capacidades do TCU. Contudo, no periodo FHC I, assim como no estagio anterior, ainda

havia certa timidez em fazer recomendacdes diretamente ao Poder Executivo.

7.4.4.1 Determinacdes versus recomendacoes

No periodo FHC Il o Relatorio passou a ter uma secdo dedicada as providéncias tomadas
pelo governo para cumprir as recomendacdes do TCU em anos anteriores, como dito
anteriormente. 1sso também aponta para maiores capacidades do Tribunal, que havia
recebido uma reprimenda do Congresso por ndo estabelecer qualquer relagéo entre os

relatorios de cada ano com o0s de anos anteriores.

Além disso, no periodo FHC Il 0 acompanhamento das recomendagdes dos Relatorios e
Pareceres Prévios passou a ser feito ndo s6 no ambito da fiscalizacdo da PCPR, mas em
todas as demais fiscalizacbes do Tribunal. Assim, as recomendacdes feitas no caso da
PCPR ganharam mais forca, aproximando-se do peso de determinagdes, cuja
implementac&o ¢ obrigatoria. Note-se que as disposi¢des sobre determinacGes na LOTCU

e no RITCU ndo sdo claras, e a LOTCU sequer faz mencao a recomendacfes*’.

17 A norma do Tribunal que fixa critérios mais claros para determinacdes e recomendag6es veio depois: é
a Resolucdo TCU 265/2014. Segundo a norma, as determinacfes seriam destinadas a casos de violagao de
“normativo”, “legislagéo” ou “jurisprudéncia”, sendo obrigatorio cumpri-las; ja as recomendacfes seriam
destinadas a casos de “impropriedade/falha”, ndo sendo obrigatdrio segui-las.
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Ao entrelacar seus varios tipos de fiscalizacdo, primeiro no periodo FHC | ao levar
determinag¢des de fiscalizagGes proprias “para dentro” dos Relatorios e Pareceres Prévios
sobre aPCPR, e depois em FHC Il ao fazer o caminho inverso, levando as recomendacdes
dos Relatérios e Pareceres Previos sobre a PCPR para as demais fiscalizagdes, o TCU

logrou dar mais forca a todas elas.

Deste modo, o TCU conseguiu evitar “melindrar” o Congresso, algo que poderia ter
acontecido caso o Tribunal “ousasse” fazer determinagdes nos Pareceres Prévios — uma
vez que o papel do TCU é o de auxiliar, sendo a palavra final sobre a PCPR de
responsabilidade do Legislativo, a quem caberia com mais propriedade o papel de fazer
determinacOes. Ainda assim, a corte de contas parece ter conseguido encontrar modos de
fazer com que suas recomendacdes tivessem, na pratica, efeito semelhante ao de
determinacOes a serem cumpridas. As ambiguidades que rondam o uso de recomendacdes
e determinacdes pelo TCU foram exploradas em trabalhos como os de Rosilho (2016),
Marques Neto et al. (2019) e Cabral, Sarai e lwakura (2021). Este assunto sera retomado

no segundo ensaio.

A questdo aqui é que o TCU ndo teria forga para mudar os papéis constitucionais do
Legislativo e da corte de contas na apreciacdo da PCPR, pois enfrentaria um poderoso
veto player: o Congresso Nacional, a quem néo interessava perder o posto de responsavel
final, e que dispunha dos meios para impedir tal modificacdo. Ou seja, havia
possibilidades fortes de veto a mudanca. Mas o Tribunal habilmente conseguiu divisar
uma outra via para ganhar peso no processo, sem desagradar o Congresso. Aproveitou as
ambiguidades, ou seja, o alto nivel de discricionariedade na interpretacdo do modo de
fazer recomendacGes e determinagdes, e o fato de que, neste caso (diferentemente do caso
de mudanca na Constituicdo), as possibilidades de veto eram fracas, pois 0 assunto
(recomendagdes versus determinacdes) ndo afetaria o status do Congresso na apreciacao
da PCPR.

De acordo com a teoria de Mahoney e Thelen (2010), alto nivel de discricionariedade na
interpretacdo (no caso, sobre o uso de recomendacOes e determinacdes) e baixas

possibilidades de veto (no caso, do Congresso com relagdo ao uso desses expedientes)
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abrem o caminho para atores conhecidos como oportunistas'*®. Eles em geral utilizam o
mecanismo de mudanca institucional gradual conhecido como conversdo, em que 0S
atores se aproveitam de ambiguidades para redirecionar instituicdes (no caso, dispositivos
que tratam da emissdo de determinacdes e recomendacdes). Como previsto pela teoria,
ndo houve remocao de regras antigas, nem negligéncia em relacdo a elas. Tampouco
introducdo de novas regras. O que as evidéncias indicam que houve foi 0 emprego de
maneiras “criativas” de usar as regras, modificando seu impacto de modo a viabilizar o
uso de recomendagcbes como se fossem determinagdes. Isso teria ampliado as
possibilidades para o TCU impor medidas ao Poder Executivo — ator que ndo tinha muito
espaco para influenciar o processo, porgue o contexto ainda era de forte apoio ao controle,

no intuito de evitar abusos do governo.

A figura abaixo representa de modo esquematico a situagdo acima, envolvendo o

mecanismo de conversao, tendo por base o0 modelo analitico da pesquisa.
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- = determinagdes
CF/88; desinteresse do Congresso c t t o
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determinagdes e recomendagdes;
aumento das capacidades do TCU
J

Fontes: Material empirico, literatura e informacGes de contexto. Elaboragdo propria.

FIGURA 21 - Modelo analitico aplicado ao segundo estagio evolutivo:
determinac0es versus recomendacdes (conversao)

Note-se que, mais uma vez, parece ter sido possivel que o mecanismo tivesse o resultado
apresentado gragas ao contexto de aversdo a corrupgéo e ao fato de que o TCU tinha a
possibilidade (e, dada a sua missao, o dever) de usar todos os tipos de fiscalizagdo ao seu

dispor de maneira articulada.

118 No caso esse ator é uma organizagdo, o0 TCU. Na teoria de Mahoney e Thelen (2010, p. 26), esses
agentes sdo “oportunistas”, porque “exploram quaisquer possibilidades existentes dentro do sistema
predominante para alcangar seus objetivos”.
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7.4.4.2 Auditoria de desempenho (operacional)

A prética de analisar o desempenho de politicas publicas teve inicio no primeiro estagio
evolutivo, mas ainda de forma muito embrionaria e timida. As regras para a avaliacao
operacional estavam dadas (por dispositivo ambiguo da CF/1988), ou foram criadas ao
longo do periodo (coma LOTCU e o RITCU). Mas aparentemente ndo houve capacidade,
tempo e maturidade do TCU para explorar essas regras em todo o seu potencial no
primeiro estadgio. No segundo estagio, durante o periodo FHC I, o TCU inseriu nos
relatorios narrativas sobre a importancia de enfocar ndo sé conformidade a regras, mas
também qualidade da gestdo e desempenho das politicas publicas. Ja no periodo FHC 1,
as narrativas foram convertidas na préatica de fazer recomendacgdes sobre questdes de
desempenho (operacionais), chegando a adentrar a area de discricionariedade do Poder

Executivo.

Deste modo, o percurso foi de uma regra imprecisa (0 dispositivo constitucional que
estabelece a fiscalizagcdo operacional, mas ndo explica o significado de operacional, que
poderia ser entendido como fiscalizacdo de meios — mas o TCU entende como
fiscalizacdo de desempenho'*) e inicialmente pouco usada, passando por narrativas para
justificar a fiscalizacdo de desempenho (operacional), para que enfim se adotasse a pratica
de fazer recomendacGes ao governo sobre desempenho. As formas de o TCU usar a
fiscalizacdo operacional foram discutidas por autores como Rosilho (2016) e Reis e Dutra

(2020) e seré@o retomadas no segundo ensaio.

Também aqui parece caberia falar em converséo, uma vez que havia ambiguidade quanto
ao termo “operacional” na Constituicdo, e o TCU aparentemente teve liberdade para
interpreta-lo, sem objecGes do Congresso — afinal, mais meios de fiscalizar o Executivo
eram vistos com bons olhos. Ou seja, havia fracas possibilidades de veto pelo Congresso
e alto nivel de discricionariedade do Tribunal na interpretacdo do dispositivo
constitucional. Ao longo dos anos, houve questionamentos do Poder Executivo e de
empresas de setores regulados e seus representantes legais, a partir do momento em que
0 TCU adentrou a seara das agéncias reguladoras. Mas os atores descontentes ndo tiveram

forca suficiente para fazer o Tribunal abandonar a pratica. Mais uma vez, como previsto

119 Ver capitulo 2.
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na teoria de Mahoney e Thelen (2010), ndo houve remocéo de regras antigas, nem
negligéncia em relacédo a elas, tampouco introducé@o de novas regras. Apenas um modo

“criativo” de interpretar a regra existente.

A figura a seguir representa de modo esquematico a situacdo descrita, envolvendo o

mecanismo de conversdo, tendo por base o modelo analitico da pesquisa.
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Fontes: Material empirico, literatura e informagdes de contexto. Elaboragdo propria.

FIGURA 22 - Modelo analitico aplicado ao segundo estagio evolutivo: avaliacdo de
desempenho (converséo)

Embora o material empirico ainda ndo fizesse mencdo a isso, ao longo dos anos as
tendéncias internacionais em termos de auditorias de desempenho parecem ter
influenciado o TCU no sentido de intensificar suas incursdes nessa seara'*®, como
apontado pelos entrevistados 1, 2, 3 e 4. Parece entrar em cena o isomorfismo, ou seja, a
tendéncia a homogeneizacao entre as organiza¢des (DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983)
(ver capitulo 4, sobre o referencial teorico). Neste caso, a homogeneizacgéo teria ocorrido

entre 0 TCU e as EFSs de outros paises.

7.4.4.3 Ampliacéao do rol de controlados

120 1sso poderia ser entendido como resultado de isomorfismo (ver referencial tedrico). Essa questéo sera
explorada em mais detalhes no segundo e no terceiro ensaios.
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No periodo FHC I, o TCU deu inicio a pratica de buscar ampliar rol de sujeitos
submetidos a seu controle, comecando por questdes relacionadas a estatais. Passou a
entrar em questdes de desempenho das empresas (amparado em narrativa sobre
fragilidade do controle interno), a fiscalizar suas entidades fechadas de previdéncia
privada (criando obrigacdes por meio de resolucdo do proprio TCU), e a ressaltar a
necessidade de fiscalizar Itaipu (sobre a qual ndo tinha jurisdigcdo por se tratar de empresa
sob regime de direito internacional). O tratado constitutivo de ltaipu ndo estabelecia
critérios para nortear fiscalizagGes. Dai 0 reconhecimento pelo TCU, em 1995, de que
ndo tinha jurisdicdo sobre e empresa (Decisdo 279/1995-TCU-Plenario). Esse
entendimento foi mudado em 2015 (Aco6rdaos 88/2015-TCU-Plenario e 1.014/2015-
TCU-Plenério). Em 2021, Brasil e Paraguai assinaram acordo de cria¢cdo da Comissao
Binacional de Contas, que viabilizaria a fiscalizagcdo pelos 6rgdos de controle externo do
Brasil e do Paraguai (ITAIPU BINACIONAL, 2021; BRASIL, 2021c).

Note-se que, no primeiro caso (estatais), 0 TCU valeu-se de narrativas para legitimar sua
pratica. No segundo caso (entidades fechadas de previdéncia privada), valeu-se de regra
criada pelo proprio Tribunal (resolucdo). No terceiro caso, a regra clara para permitir a
fiscalizacdo so viria décadas depois, com um acordo internacional. Enquanto isso ndo
acontecia, o TCU justificou a pratica de fiscalizacdo amparando-se em sua propria
jurisprudéncia. Nos trés casos o Tribunal valeu-se da narrativa sobre a importancia de que
nenhum 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal direta ou indireta ficasse
fora do alcance do controle externo e da responsabilizacdo democratica. Desta forma,
lancou méo de regras, praticas e narrativas de forma concatenada, de modo a fazer com
que elas viessem a se reforcar mutuamente para viabilizar as mudancas pretendidas. No

caso de Itaipu a mudanca final demorou, mas acabou acontecendo.

No periodo FHC |1, o TCU retomou a pratica de tentar ampliar o rol de controlados. O
Tribunal atribuiu a si mesmo a competéncia de apreciar as contas de conselhos de
fiscalizacdo de exercicio profissional, por meio da Decisdo n° 701/98-TCU-Plenario.
Houve resisténcia a fiscalizacdo do TCU por parte da OAB e do CFC, que questionaram
a autoridade do Tribunal. O CFC capitulou ante a pressdo do TCU no ano seguinte, mas

a OAB continuou resistindo, e a questao atualmente estad nas maos do STF.

Ao longo dos anos, o TCU viria a adotar as mesmas praticas e narrativas para tentar

ampliar sua jurisdicdo a entidades do Sistema S (como o Servico Social da Inddstria —
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Sesi e 0 Servico Social do Comércio — Sesc) e a fundacdes estatais de direito privado,
como a Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp).
O que se tem observado é que pode até levar muitos anos, mas na maioria dos casos 0

TCU tem conseguido incluir novos controlados no rol.

Aqui parece estar presente 0 mecanismo de sobreposicdo, em que emendas, adi¢cdes ou
revisdes — novas regras — se acoplam as regras ja existentes, transformando a maneira
como as regras originais afetavam comportamentos (MAHONEY; THELEN, 2010). O
TCU usou narrativas e praticas, seu proprio poder normativo (criando resolucdes) e sua
jurisprudéncia. Foi até mesmo capaz de estimular um acordo internacional para poder
alcancar organizagdes que de inicio (p6s CF/1988) ndo estavam claramente sob sua
jurisdicdo. Com previsto na teoria, ndo houve remocao, negligéncia ou mudanca de
impacto das regras antigas, mas a introducao de novas regras (resolucéo, deciséo, acordo
internacional) por um agente que seria classificado por Mahoney e Thelen como
subversivo. Esse agente (0 TCU) parecia incapaz de mudar as regras originais (fortissimas
possibilidades de veto a mudanca na CF/1988) ou de interpreta-las de forma diferente
(baixo nivel de discricionariedade na interpretacdo do rol de controlados constante da
CF/1988), de modo que optou por pequenas adi¢des, que se acumularam ao longo do
tempo, a ponto de hoje se ter a impressdo de que nenhuma organizacdo poderia fazer
frente ao Tribunal. Mas, neste caso, parece haver uma excecdo: a OAB, que com sua
destreza no uso das regras, praticas e narrativas, e sua enorme influéncia nos meios

juridicos, vem conseguindo, por ora, resistir as investidas do TCU.

A figura abaixo apresenta de modo esquematico a situagdo descrita, desta vez envolvendo

0 mecanismo de sobreposic¢do, tendo por base o modelo analitico da pesquisa.
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FIGURA 23 - Modelo analitico aplicado ao segundo estagio evolutivo: ampliando o
rol de controlados (sobreposi¢cao)

Vale reforcar, uma vez mais, que 0s mecanismos descritos acima aparentemente puderam
produzir o efeito apresentado porque o TCU ampliou sua capacidade, e porque o0 contexto

ainda era de averséo a corrupgéo e de forte apoio ao controle sobre o Executivo.

Por fim, mas ndo menos importante, tem-se uma mudanca paradigmaética do periodo,
referente & promulgacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no ano 2000. Apos
conviver por muitos anos com a hiperinflacdo, o Brasil finalmente havia alcancado o
controle da inflacdo e a estabilidade monetaria com o Plano Real, que comecgou a ser
implantado em 1994. Em 1999, o pais adotou o regime de cambio flutuante que, junto as
metas fiscais e de inflacdo, conforma o tripé macroecondmico. A Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF)™* foi promulgada em 2000 para ajudar a manter esse tripé, obrigando os
governantes a controlar gastos, de modo a cumprir metas fiscais, proporcionando maior

equilibrio as contas e maior credibilidade a gestdo fiscal.

Essa sequéncia de escolhas iniciada com a implantacdo do Plano Real, cada uma delas
avancando um pouco mais que a anterior no sentido de garantir maior estabilidade
macroecondmica, e redundado no advento da LRF, sinaliza, segundo autores citados na
revisdo de literatura (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; FILGUEIRAS, 2018),
a presenca do mecanismo de dependéncia da trajetéria. A dependéncia da trajetoria foi
descrita no referencial tedrico. Também parece ter participado o mecanismo de
aprendizado politico (FALLETI; LYNCH, 2009; PRZEWORSKI et al., 2000) (descrito

121 |_ei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.
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acima, no primeiro estagio), amparado nas licbes advindas da experiéncia com a
hiperinflacdo e o descontrole das contas publicas. Note-se que o material empirico traz
indicios da importancia da LRF para a ampliacdo de atribui¢cbes do TCU, mas ndo indicios
sobre possiveis mecanismos causais relativos ao advento dessa Lei. Tais indicios vém das
informacdes de contexto e da literatura, ou seja, ndo séo oriundos do material empirico
analisado neste ensaio, diferentemente dos indicios relativos aos mecanismos de mudanca

gradual (conversdo e sobreposi¢éo).

De todo modo, mais uma vez o contexto parece ter favorecido o funcionamento dos
mecanismos, com o ministro que deu inicio ao Plano Real (Fernando Henrique Cardoso)
sendo eleito presidente, e com escandalos de corrupcdo proporcionando um ambiente de
forte apoio a responsabilizacdo de governantes pela eventual ma gestdo dos recursos

publicos.

7.5 ESTAGIO 3: O TCU CONSOLIDA SEUS AVANCOS (GOVERNO LULA, 2003 A
2010)

7.5.1 Contexto

Em 2003, teve inicio a guerra no Iraque. No Brasil, entrou em vigor o novo Codigo Civil
e foi criada a Controladoria-Geral da Unido (CGU). Na area previdenciaria, a Emenda
Constitucional 41 determinou o fim da integralidade e da paridade para o servidor publico

federal e instituiu a contribuicdo previdenciaria dos servidores inativos.

No ano de 2004 veio a tona o escandalo dos bingos, em que o assessor da Casa Civil
Waldomiro Diniz foi “flagrado em video negociando propina com um empresario do
ramo de jogos” (FOLHA ONLINE, 2005). No mesmo ano, foi promulgada a Lei que
regulamenta a partilha dos recursos da Contribuicdo de Intervengdo no Dominio
Econdmico (Cide) incidente sobre a importacdo e a comercializagdo de petroleo e seus

derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel**>. O TCU ficou com

122 |_ei n° 10.866, de 4 de maio de 2004.
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a atribuicdo de calcular os percentuais de participacdo dos estados, Distrito Federal e
municipios. Ainda em 2004, foi promulgada a Lei das Parceria Publico-Privadas
(PPPs)**%, que incumbiu o érgdo gestor das parcerias de remeter ao Congresso Nacional

e ao TCU relatorios anuais de desempenho dos contratos.

Ja em 2005 foi a vez da Lei de Contratacdo de Consorcios Publicos', que sujeita esses
mecanismos a fiscalizacdo do TCU**. No mesmo ano foi instituida a CPI dos Bingos,
que tomou o depoimento do caseiro Francenildo Costa. Surgiu entdo um novo escandalo,
que levou a queda do ministro da Fazenda, Antonio Palocci, suspeito de ser 0 mandante
da quebra do sigilo bancéario do caseiro. Também em 2005, o jornal Folha de S. Paulo
publicou entrevista em que o deputado federal Roberto Jefferson (PTB-RJ) denunciou o
“mensaldo”, escandalo relacionado a compra de apoio de parlamentares ao governo (LO
PRETE, 2005). Foi o inicio da maior crise politica do governo Lula, levando a queda do
ministro da Casa Civil, Joseé Dirceu, e a cassacdo dos mandatos de deputado federal de

Roberto Jefferson (que ja estava implicado na CPI dos Correios) de e José Dirceu.

A situacdo foi bem melhor no front econémico: apds a recuperacdo da confianca na
economia ao longo de 2003, iniciou-se um periodo de crescimento, com desemprego em

queda, reducdo dos juros e da inflagdo. Em 2006, Lula foi reeleito.

Em 2007 foi lancado o primeiro Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC 1). A lei que
instituiu o PAC**® apontou o0 TCU como responsavel pela fiscalizacdo da aplicacdo de

recursos.

O acontecimento que marcou o segundo mandato de Lula foi a crise do subprime’”’,
considerada por muitos a pior crise financeira mundial desde 1929. Ela teve inicio em
2007 nos Estados Unidos, com a concessao desmesurada de créditos imobiliarios em um
mercado bastante desregulado. Bancos norte-americanos criaram operacoes lastreadas em
hipotecas subprime que, apesar de serem de altissimo risco, foram avaliadas como

extremamente seguras por agéncias de classificacdo consideradas sérias — 0 que ajudou a

123 gin® 11.079, de 30 de dezembro de 2004.

124 i n® 11.107, de 6 de abril de 2005.

125 O dispositivo dessa lei que trata de tribunais de contas apresenta indicios de que houve influéncia do
TCU e de TCs estaduais e municipais na redagdo, ja que menciona “fiscalizagdo contabil, operacional e
patrimonial” e o uso de parametros de “legalidade, legitimidade ¢ economicidade das despesas, atos,
contratos e renuncia de receitas”, termos usados na Constituicdo. Esse tipo de redacdo ndo apareceu no
restante da legislagdo consultada (a excecdo da LOTCU e do RITCU).

126 |_ei n® 11.578, de 26 de novembro de 2007.

127 Referéncia a empréstimos hipotecérios podres, ou “subprime mortage” em inglés.
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disseminar a crise mundialmente. A faléncia do banco de investimentos Lehman

Brothers, em 2008, foi considerada um marco da crise.

No Brasil, a Bolsa de Valores de Sdo Paulo teve opera¢6es interrompidas apos cair mais
de 10% em um mesmo dia. Ainda assim, o pais foi relativamente pouco afetado pela crise.
O PIB cresceu em todos o0s anos do segundo mandato de Lula, a exce¢do de 2009. O ano
de 2010 teve a expansdo mais expressiva, de 7,5%. Foi 0 ano do lancamento do PAC 2 e

da eleicdo de Dilma Vana Rousseff como presidente.

7.5.2 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU de 2003 a 2006 (Lula I)

Durante o primeiro mandato de Lula, o TCU passou a destacar mais areas de politicas
publicas para serem avaliadas do que em anos anteriores, com muitos temas novos
aparecendo nos relatérios. Essa mudanca pode ter sido reflexo tanto do aumento paulatino
das capacidades do Tribunal quanto da ampliacao do leque de politicas publicas federais
implementadas ao longo dos sucessivos governos. O Relatério de 2003 traz uma analise
aprofundada, de 93 paginas, sobre o tema da seguranca publica, chegando inclusive a
explorar as raizes da violéncia e uma série de teorias sobre suas causas, com suas

respectivas variaveis explicativas'?.

Todos os pareceres prévios do TCU no periodo foram pela aprovacdo das contas com
ressalvas, como mostra o quadro abaixo. Boa parte das ressalvas e recomendagdes
estavam relacionadas a conformidade, em especial a CF/1988, PPA, LDO, LOA e LRF,
0 que denota a importancia das regras. As praticas também tiveram seu espaco, em
especial as préaticas contdbeis, que também apareceram muito nas ressalvas e

recomendacdes — 0 que era de esperar, pois sdo as recomendacdes da corte de contas.

128 Embora o conhecimento da corte de contas ndo seja tdo aprofundado quanto o dos executores das
politicas publicas, ele tem a vantagem de partir de um ponto de vista externo, distanciado e abrangente.
Isso facilita ao Tribunal trazer diagnosticos que enxergam com mais clareza questes como a
sobreposic¢ao de esforgos no desenvolvimento de sistemas de informacéo sobre seguranca publica. Note-
se, contudo, que 0 TCU néo é o Unico ator capaz de fazé-lo. Ha também organizacdes néo-
governamentais (ONGS), universidades e think-tanks que tratam do assunto. Nenhum desses atores tem
legitimidade para decidir como deve se conformar a politica de seguranca publica, mas suas contribuicoes
sdo muito importantes para o processo decisorio.
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Abaixo, o quadro sintese sobre os Relatorios e Pareceres Prévios do TCU acerca das

contas do presidente da Republica no primeiro mandato de Lula, de 2003 a 2006.

- .| Ministro s ~
Exercicio Parecer Prévio Ressalvas Recomendacdes
relator
Guilherme | Pela aprovacdo, N
2003 . provag 22 ressalvas 18 recomendagdes
Palmeira com ressalvas
Benjamin Pela aprovacdo, N
2004 J P ¢ 30 ressalvas 41 recomendac0des
Zymler com ressalvas
Valmir Pela aprovacéo, ~
2005 30 ressalvas 24 recomendacoes
Campelo com ressalvas
Ubiratan Pela aprovacéo N
2 . ' 27 ressalv 25 recomen
006 Aguiar com ressalvas essalvas 5 recomendacdes

Fonte: TCU. Elaboragdo propria.

QUADRO 16 - Relatdrios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas do presidente
da Republica no governo Lula | (2003-2006)

Durante o primeiro governo de Lula, o TCU continuou com a pratica de fazer ressalvas e
recomendacOes sobre questbes de gestdo e desempenho (operacionais, na linguagem
usada pelo Tribunal), embora em menor nimero do que aquelas relacionadas préaticas
contabeis e a regras. Para embasar suas opinides sobre gestdo e desempenho, o Tribunal
intensificou a pratica de fazer referéncias a fiscaliza¢des de outras naturezas (que nao a

da PCPR), entrelagando seus instrumentos.

Em 2003, uma das recomendacdes era relacionada a gestdo do Programa Fome Zero, no
intuito de aprimorar seu desempenho. A recomendacéo era de acrescentar mais acoes
estruturais, que tornassem os resultados sustentaveis. No mesmo Relatério, o TCU
comegou a entrar na discussdo sobre a definicdo e o uso das linhas de pobreza do
Programa Bolsa Familia (PBF) e do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico),
para melhorar eficiéncia e resultados. Mas isso ndo se traduziu em nenhuma

recomendagao no periodo.

Em 2004, o TCU discorreu sobre a necessidade de revisdo de processos na Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), adentrando questdes de gestdo dessa agéncia.
No mesmo Relatorio, o Tribunal destacou a realizagdo de auditorias de natureza
operacional em oito programas, entre eles o Sistema Unico de Seguranca Pulblica e o

Bolsa Familia.
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Em 2005, o Tribunal apresentou em seu Relatorio os principais tipos de recomendacéo
feitos em suas auditorias de natureza operacional realizadas de 2000 a 2005. As
recomendagdes mais frequentes foram aquelas formuladas para ‘“aperfeigoar os
instrumentos normativos/procedimentos operacionais”’, que representaram 11,5% das
ocorréncias (BRASIL, 2005, p. 271). Curiosamente, esse tipo de recomendacdo mescla o
aprimoramento de regras, conteido mais tradicional do TCU em suas recomendacdes,
com o aperfeicoamento do desempenho (operacional) das politicas publicas, uma

fronteira mais recente de atuacao.

Quanto aos Relatorios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas dos 6rgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario e o MPU™, permaneceu o carater protocolar, descritivo
e acritico™®, em contraste com as analises aprofundadas e criticas sobre o Poder

Executivo.

O acumulo de escandalos de corrupc¢éo e sua repercussao midiatica no periodo coincidiu
com a intensificacdo da narrativa anticorrup¢do nos relatérios do TCU. No Relatério de
2005, o combate a corrupgéo foi escolhido como uma das areas tematicas, e o Tribunal
analisou a atuagdo de diversos 6rgdos do subsistema da politica de controle. De acordo
como TCU:

No caso da CORRUPCAO, inegavelmente, estamos diante de uma crise de
valores sem precedentes na historia do pais, marcada pelo abuso de funcGes
publicas para fins particulares, configurando uma das mais graves e urgentes
questdes que a sociedade brasileira podera enfrentar. (BRASIL, 2006b, p. 291,
grifo no original)

Numa linha narrativa correlata, o Tribunal destacou a “resisténcia de alguns 6rgaos ao
compartilhamento de informagdes” e ao aumento da transparéncia, além da “persisténcia
da cultura de descaso ante a responsabilidade primaria pelo controle, que deveria ser do
proprio gestor” (BRASIL, 2006b, p. 210). Aproveitou para reclamar da falta de acesso a
dados, “sob a alegagao de estarem protegidos pelos sigilos bancario, fiscal e comercial”
(p- 235). Na vis@o do TCU, ha “interpretagdes restritivas das normas legais sobre sigilo”,

em especial pelo Banco Central e pela Receita Federal (p. 210).

129 Em 2006 foram incluidas as contas do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que n&o haviam sido
apreciadas nos anos anteriores.

130 Todos os pareceres sobre os demais Poderes foram pela aprovacédo das contas, sem ressalvas — a
excec¢do das contas da Justica Eleitoral em 2006.
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Ao falar sobre si propria, a corte de contas aproveitou para reforcar narrativas sobre a
necessidade de medidas que aumentariam seu poder. Uma delas envolveria justamente a
“garantia de acesso do TCU a informagdes protegidas por sigilo”. Outra seriam
“alteragoes legislativas para aumento da efetividade das decisdes do Tribunal”. Tais
alteragdes estariam ligadas a dificuldade na cobranga “dos débitos e multas impostos pelo
Tribunal, em virtude da fragilidade das delibera¢des do TCU enquanto titulos executivos”
(BRASIL, 2006b, p. 235). Os titulos executivos decorrentes de acdrddaos condenatdrios
do TCU tém natureza extrajudicial, sendo passiveis de contestacdo judicial, o que torna

as decisfes do Tribunal menos efetivas do que se os titulos tivessem natureza judicial.

Além disso, o TCU alegou no Relatério de 2005 ndo poder fazer todas as fiscalizagdes
que gostaria, tendo em vista suas “inimeras atribuigdes constitucionais” ¢ o “grande
nimero de demandas externas” (BRASIL, 2006b, p. 236). Aparentemente o Tribunal
gostaria de ter total liberdade para definir por iniciativa prépria todas as fiscalizagdes a

serem feitas, sem precisar atender a demandas externas.

7.5.3 Relatorios de Atividades do TCU de 2005 e 2006 (Lula I)

Outra fonte consultada para este trabalho foram os Relatorios Anuais de Atividades do
TCU, documentos cuja natureza foi apresentada na secdo que trata das fontes de dados
empiricos (no capitulo sobre metodologia), e que estdo disponiveis a partir do Relatdrio
sobre o exercicio de 2005. Esses relatorios destinam-se a prestacdo de contas do TCU
sobre sua atuagdo ao Congresso Nacional. Como o Congresso ndo exerce um controle
rigoroso sobre o Tribunal™', ele tem a liberdade de elaborar documentos que enaltecem
suas virtudes, sem discussd@o ou critica acerca de seus erros e fragilidades. Deste modo,
os Relatorios de Atividades configuram importante fonte de narrativas do TCU sobre si

mesmo, contribuindo para a construgé@o de seu ethos organizacional.

Em comum com o Relatdrio sobre as contas do presidente da Republica, o Relatério de
Atividades de 2005 repetiu a narrativa que coloca o0 TCU como um guardido da eficiéncia

e do combate a corrupcdo, ao dizer que:

131 Este é um topico tratado por autores como Miranda (2009), Filgueiras (2018) e Pereira (2019), por
exemplo.
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0 Tribunal assume papel fundamental na medida em que atua na prevencao,
deteccdo, corre¢do e punicdo da fraude, do desvio, da corrup¢do e do
desperdicio e contribui para a transparéncia e melhoria do desempenho da
administragdo publica e da alocagéo de recursos federais (BRASIL, 20064, p.
7.

O texto sobre 2005 contou, ainda, com uma tentativa do TCU de suavizar sua imagem, a
partir da narrativa de que “controlar ndo é sO punir. E também avaliar a gestdo,
recomendar melhorias, cobrar resultados e agir preventivamente” (BRASIL, 2006a, p.

13).

O Tribunal também aproveitou o Relatério de Atividades para reforcar sua jurisprudéncia,
dedicando toda uma secdo ao tema. Isso tornou-se uma pratica a partir de entdo, com 0s
relatorios dos anos seguintes registrando a jurisprudéncia estabelecida pelo Tribunal a

cada periodo (exceto nos anos de 2011 a 2015).

Uma informacdo que todos os Relatorios de Atividades (2005 a 2018) trazem — em geral
logo no inicio do texto, em posicdo de destaque — é o que o TCU chama de “beneficios
das agodes de controle”, que seria o retorno financeiro advindo da atuagdao do Tribunal.
Quando cotejada ao custo de funcionamento do 6rgéo, essa informacgéo proporciona uma
medida da eficiéncia de sua atuacdo. A apari¢do desse indicador em todos os Relatorios
de Atividades faz parte da construcdo da narrativa sobre a atuagéo eficiente do Tribunal,

que sempre traria retornos positivos a sociedade.

No ano de 2005, tais beneficios somaram 3,97 bilhdes de reais, segundo o TCU. O
Tribunal comemorou o fato de o valor representar mais de cinco vezes o seu or¢camento
— um retorno muito maior do que o gasto, o que atestaria a eficiéncia do 6rgdo. Como dito
acima, essa narrativa se repetiu ao longo dos anos. A conta feita pelo TCU, contudo, inclui
tanto recursos efetivamente economizados (pela eliminacdo de desperdicios, por
exemplo), quanto recursos que nao configuram economia real (como aqueles
provenientes da anulacao de processos licitatérios, que provavelmente serdo refeitos). Em
quase todos os relatérios, o0 TCU incluiu ilustracdes para destacar o indicador, como na

figura abaixo.
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1 real

—

D reais

—

Fonte: Relatorio de Atividades do TCU: Exercicio de 2005 (BRASIL, 20063, p. 32).

FIGURA 24 - Relacéo entre custo de funcionamento e beneficios financeiros do TCU
(2005)

Cabe considerar, também, que o indicador pode gerar um incentivo perverso™?, por
estimular o TCU a maximizar condenacdes para obtencéo de cada vez mais recursos por
meio de débitos e multas. Ao condenar mais, e nos maiores valores possiveis, o Tribunal
ampliaria os “beneficios decorrentes das agdes de controle” e, consequentemente a
relacdo entre beneficios financeiros e custo de funcionamento do 6rgéo, reforcando sua

narrativa de eficiéncia.

A evolucdo dos valores de débitos e multas mostra claro crescimento ao longo dos anos,
comecando em 362 milhdes de reais em 2005 e alcangando um pico de 6,6 bilhdes de
reais em 2015. Em média, foram pouco mais de 2 bilhdes de reais por ano entre 2005 e
2018. Né&o é possivel saber, contudo, se esse aumento decorre do aprimoramento e da
maior quantidade de acBes de controle, ou de uma maior propensdo do Orgdo a
condenacdes. Note-se que 0 TCU ndo deixa claro se os débitos e multas incluidos na conta
foram efetivamente recolhidos ou ndo. Mas nomenclatura “beneficio potencial”, usada no

inicio dos relatorios, sugere que néo.

O TCU trouxe, nos Relatorios de Atividades de 2005 a 2011, uma sec¢ao sobre “anulagao
ou sustacdo de atos e contratos”, dando a entender, pela dubiedade da redagdo, que
poderia anular contratos'*?, em mais um exercicio narrativo para afirmar seus poderes. A

secdo voltou a aparecer no periodo de 2016 a 2018.

132 Um incentivo perverso é aquele que tem um resultado indesejavel, contrario as intencOes de quem
concebeu o incentivo.

133 Esse poder é questionado por juristas, pois a constituicdo trata apenas de sustar atos (art. 71, X). No
caso de contratos, a sustacdo caberia ao Congresso, mas a CF/1988 ¢ dlbia ao dizer que, em caso de
inacdo do Congresso, “O TCU decidira a respeito” (art. 71, XI, § 2°).
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Todos os Relatorios de Atividades (2005 a 2018) tratam da fiscalizac&o de obras publicas
custeadas com recursos federais que o TCU realiza a pedido do Congresso Nacional,
como subsidio a elaboracdo da LOA, atendendo a determinacdes repetidas em todas as
LDOs desde 1997 — num misto de regras (LDO e LOA) com prética (de elaborar as

fiscalizac6es como subsidio).

Outra secao presente em todos os Relatorios de Atividades (2005 a 2018) trata do
Relatdrio e Parecer Prévio do TCU sobre as contas do presidente da Republica, em muitos

casos reforcando as ressalvas e recomendac0es feitas a PCPR.

Por fim, uma das principais narrativas presentes em todos os Relatorios de Atividades
(2005 a 2018), que diz muito sobre a cultura organizacional do Tribunal, é aquela relativa
a misséo (a razdo de ser da organizagédo), a visao (para onde ela esta indo e o que pretende

se tornar) e ao negdcio (a atividade desempenhada)*** da corte de contas.

e Missdo: assegurar a efetiva e regular gestao dos recursos publicos em
beneficio da sociedade.

e Visdo: ser instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o
aperfeicoamento da administracdo publica.

e Negdcio: controle externo da administracdo publica e da gestdo dos

recursos publicos federais.

Entre 2005 e 2010, o TCU complementou a narrativa incluindo no Relatério de
Atividades os valores da organizacdo: ética, justica, efetividade, independéncia e

profissionalismo.

7.5.4 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU de 2007 a 2010 (Lula I1)

O Relatorio sobre o exercicio de 2007 foi o primeiro com fiscalizacdo das obras do PAC.
Segundo o TCU, 20 das 128 obras apresentaram irregularidade grave e foram objeto de

blogueio na lei orcamentaria, como vinha acontecendo com obras na mesma situacéo

134 Em alguns documentos, aparecem apenas misséo e visao. Em outros, sao incluidos também o negécio
ou os valores da organizacéo.
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(mas ndo do PAC) em anos anteriores. Além disso, o Relatorio trouxe uma secao
detalhada sobre obras de infraestrutura, remetendo a acérddos do Tribunal na area — ou
seja, remetendo as determinacdes e recomendac@es feitas nesses acdrdaos. Assim, mais
uma vez o TCU langou mao da prética de entrelagar o processo de contas presidenciais
com outras de suas fiscalizacGes. E aproveitou o ensejo para encetar narrativas que
ajudam a justificar sua atuacdo concomitante a realizac¢ao de obras. Segundo o TCU, “[0]s
beneficios ao erario decorrentes das fiscalizacbes em obras desenvolvidas pelo Tribunal
tém sido significativos. Os resultados positivos decorrem, em grande medida, de a
atuacdo do TCU se dar concomitantemente ao andamento desses empreendimentos”
(BRASIL, 2008b, p. 352). Assim, o Tribunal contrap0s alegagdes de que sua atuacdo
deveria restringir-se a andlise ex post. Na mesma linha narrativa, em outra parte do
Relatorio, o Tribunal destacou sua atuacao junto a Anatel anteriormente a publicacdo do
edital do servico movel pessoal. Voltando a questdo das obras, ainda em termos de
atuacgéo ex-ante, a corte de contas relatou o uso, em processos de fiscalizacdo, de medidas
cautelares previstas na LOTCU e no RITCU, principais regramentos do funcionamento

do Tribunal.

A partir de 2008, o TCU deixou de emitir Pareceres Prévios sobre as contas dos Poderes
Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico. Os Pareceres Prévios ndo foram mais
necessarios porque o TCU passou a julgar diretamente essas contas, dando a palavra final
sobre elas, enquanto a palavra final sobre as contas do Poder Executivo, mais substanciais
e politicamente relevantes, permaneceu a cargo do Congresso Nacional™>. Ou seja, no

caso das contas do Executivo, o TCU permaneceu no papel de auxiliar do Congresso.

O Relatério de 2008 é ainda mais fundamentado na experiéncia quotidiana de auditoria
do TCU, com numerosas mengdes a acorddos que ja haviam estabelecido medidas para
solucionar problemas, inclusive de gestdo, da Administracdo Publica Federal. Isso inclui
referéncias a determinacbes do TCU feitas, por exemplo, nas areas de educacdo e
assisténcia. Deste modo, o Tribunal levou determinagdes (que sdo vinculantes) para
dentro de documentos (Relatdrios e Pareceres Prévios) nos quais, a primeira vista, elas
ndo caberiam, uma vez que o papel da corte de contas é de instru¢cdo. Como mencionado
anteriormente, quem poderia definir medidas mandatorias ao final do processo de

apreciacdo das contas do presidente seria 0 Congresso Nacional. Mas isso ndo impediu

135 Essa mudanca foi resultado de decisdo do STF na Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI
2.238/DF. A decisdo foi publicada em 21/08/2007.
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que o TCU continuasse com a préatica de fazer mencéo a suas determinagdes, entrelagando
cada vez mais as diversas formas de fiscalizacdo ao seu dispor, reforcando-as

mutuamente.

O Relatorio de 2008 também falou sobre o “desvirtuamento das finalidades das fundagdes
de apoio, passando a desenvolver acdes de carater empresarial” (BRASIL, 2009b, p. 316),
0 que estd em linha com a pratica do TCU de resistir a modelos institucionais
diferenciados'*®, e tentar encaixa-los em modelos antigos, mais estabelecidos e familiares
a corte de contas (SUNDFELD; JURKSAITIS, 2013).

O documento de 2008 contou ainda com uma se¢&o inteira dedicada ao tema da eficiéncia,
que é muito caro a seu relator, o ministro Augusto Nardes. O TCU também investiu na

narrativa da baixa capacidade do Estado de retomar os investimentos em infraestrutura.

O Relatério de 2009 manteve a pratica de fazer muitas referéncias as auditorias
operacionais feitas pelo TCU, além de mencdes a varias determinacGes do Tribunal a

orgaos e entidades governamentais.

Em 2010, pela primeira vez o0 TCU mencionou ter realizado eventos, com a presenga de
representantes do governo e da sociedade, para obter subsidios ao Relatério e ao Parecer
Prévio. Além disso, falou sobre encontros com os presidentes do Senado e da Camara, e
reunides com varias comissdes, incluindo a CMO, para colher sugestdes sobre
aperfeicoamento do trabalho do TCU na apreciacdo das contas do governo. Permaneceu
a pratica de fazer um acompanhamento rigoroso do PAC, e teve inicio outra préatica, a do

acompanhamento de a¢des relativas a Copa 2014 e as Olimpiadas de 2016 no Brasil.

Abaixo, o quadro sintese sobre os Relatorios e Pareceres Prévios do TCU acerca das

contas do presidente da Republica no governo Lula Il, de 2007 a 2010.

136 Como viria a acontecer, por exemplo, com a Funpresp, uma fundagéo estatal de direito privado que o
TCU submete ao direito publico.
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.| Ministro [ N
Exercicio Parecer Prévio Ressalvas Recomendacdes
relator
Benjamin | Pela aprovacéo, N
2007 J P ¢ 22 ressalvas 15 recomendagdes
Zymler com ressalvas
Augusto | Pela aprovacao, N
2008 g P ¢ 15 ressalvas 15 recomendacoes
Nardes com ressalvas
Raimundo | Pela aprovacao ~
2009 . ' 28 ressalvas 53 recomendacdes
Carreiro com ressalvas ¢
Aroldo Pela aprovacéo, ~
2010 P ¢ 8 ressalvas 10 recomendacdes
Cedraz com ressalvas

Fonte: TCU. Elaboracgéo propria.

QUADRO 17 - Relatérios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas do presidente
da Republica no governo Lula 11 (2007-2010)

7.5.5 Relatorios de Atividades do TCU de 2007 a 2010 (Lula I1)

Uma secdo recorrente nos Relatdrios de Atividades do TCU trata das deliberacGes
colegiadas do TCU, incluindo os normativos mais importantes aprovados no exercicio.
Em muitos casos, tais normativos aumentam de algum modo os poderes do Tribunal. No
ano de 2007, por exemplo, foi editada a Instru¢cdo Normativa n® 52, de 4 de julho de 2007,
que trata do controle do TCU sobre as Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Na mesma
secdo, em 2010, o TCU destacou a Instrucdo Normativa n° 62, de 26 de maio de 2010,
que estabeleceu normas acerca do controle exercido pelo TCU sobre os recursos publicos

federais destinados a organizacdo e a realizacdo da Copa do Mundo de 2014.

Quanto ao indicador “beneficios das a¢des de controle”, no Relatorio de 2007 ha novas
informacdes sobre como ele é medido. Embora o TCU néo seja transparente a ponto de
disponibilizar a memoria de célculo, ele revela, em nota de rodapé, que os indicadores
nédo sdo relativos ao ano do relatério, mas ao beneficio esperado em cinco anos. A questao
fica ainda menos clara quando se considera que tabela que inicia o Relatorio fala em
“beneficio potencial (total) das acbes de controle”, porém mais adiante o texto menciona
“beneficios decorrentes das agdes de controle”, sem o adjetivo “potencial”’, mas fazendo
referéncia aos mesmos numeros. Isso leva o leitor a pensar que sao recursos sdo reais, e

nao potenciais, como explicado na nota de rodapé.



185

O Relatorio de 2007 trouxe ainda um novo estilo de ilustragdo para destacar o indicador,

mostrado na figura abaixo.

5,23 reais

Fonte: Relatorio de Atividades do TCU: Exercicio de 2007 (BRASIL, 20083, p. 31).

FIGURA 25 - Relacéo entre custo de funcionamento e beneficios financeiros do TCU
(2007)

De acordo com Lowndes e Roberts (2013), imagens podem atuar como narrativas
institucionais, ajudando a justificar politicas. No caso, ao atualizar a ilustracdo, o TCU
reforcou e aperfeicoou seu carater narrativo, por trés motivos. Em primeiro lugar, passou
ausar a logomarca do Tribunal, facilitando ao leitor a identificacdo do 6rgéo como a fonte
de eficiéncia apontada na narrativa. Em segundo lugar, ao empregar a bandeira do Brasil,
fez com que o leitor passasse a identificar todo o pais como o beneficiario dessa atuacdo
eficiente. E, em terceiro lugar, o TCU aprimorou o uso que ja fazia das setas, deixando a
de baixo ainda mais “robusta”, de modo a indicar que o beneficio que “sai” do TCU ¢

muito maior do que o “input” que o Tribunal recebe em termos de recursos orgamentarios.

A partir de 2007 os Relatérios passaram a contar com uma se¢do dedicada a dar destaque
as “principais agdes do TCU”. Sete agdes foram destacadas em 2007, entre elas a
autorizacdo da publicacdo do leildo da Usina de Santo Antbnio, no rio Madeira, e um
diagndstico das acbes governamentais de combate a dengue. Em 2008 foram 19 acdes,
incluindo auditoria sobre acumulacéo ilegal de cargos publicos (federais, estaduais e
municipais) no Estado do Rio de Janeiro e acompanhamento de concessdes de rodovias
e de servigos de transmissdo de energia. J& em 2009 foram listadas 18 a¢des, como a
revisdo de beneficios do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), a determinacdo de ressarcimentos relativos a contratos para a Vila
Pan-Americana dos jogos de 2007, e as economias geradas tanto por determinag6es do
TCU ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) para revisdo de beneficios quanto

pela auditoria nas obras do Rodoanel em Sdo Paulo. Em 2010 foram 14 acdes, incluindo
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a aprovacao de estudos para licitacdo de trem de alta velocidade e de metodologia para

formagéo de preco do leildo de energia da Hidrelétrica de Belo Monte.

Foram assuntos de grande repercussao, e que reforcaram a narrativa de que o TCU evita
perdas substanciais ao erario e atua fortemente no combate a corrup¢do. A maior parte
dos temas destacados sdo ligados a setores regulados, em especial em infraestrutura, mas
também ha forte presenca de temas de gestdo de pessoal, educacdo, saude, previdéncia e
assisténcia social. Grande parte das a¢des incluiram recomendacdes ou determinacdes de
mudangas na gestdo das atividades envolvidas. A secdo esta presente em todos 0s
relatorios de 2007 a 2015.

7.5.6 A mudanca no terceiro estagio evolutivo e seus mecanismos

Para situar a analise no tempo, mais uma vez segue a “dupla linha”, com o contexto nas

barras superiores e 0s principais marcos do periodo no subsistema nas linhas inferiores.

Lei de

Leide Leide Desestatizacio e
Improbidade e Licitacdes Lista ‘I*E obras
CF/s8 LOTCU eRITCU SFC 12 ppA B} T " Coaf LRF
o (=) (=] - ol o = un (V-] r~ (=] (=) (=] L o~
o0 (=] (=2} (22 =) o (=2 ] (=] (=2 (=2} (=2} ()] o o o
[+)] (=] ()] (=] ()] («)] (=) ] [=)] [=)] (=)} ()] (=) o o o
= — - - = =1 = =1 - - - — ~ ~ ~
leida Leida
Partilhada Contratacdo de
Cideelei Consdrcios .
CGU yasppps  Publicos Lei do PAC

Oo—C—=0 O

o <t N 1=} r~ 0 D =]

(=] =) o =] o =] =] -

o o o o o o o o

~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~

Fontes: Material empirico, literatura e informagdes de contexto. Elaboragdo propria.

FIGURA 26 - Linha do tempo do primeiro ao terceiro estagio evolutivo

As informacgfes da codificacdo para o terceiro estagio evolutivo encontram-se nas

matrizes 6, 7 e 8, no apéndice 1.
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A criacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), reunindo fungdes de controle interno,
corregedoria e ouvidoria, antes esparsas, foi um marco importante. Com o passar do
tempo, a CGU tornou-se um érgdo estruturado, independente, e com uma carreira atrativa.
J& ndo era mais necessario que houvesse clamor externo pela redugéo de fragilidades no
controle interno, como havia ocorrido no Relatorio de 1993, quando o TCU sugeriu ao
Congresso que recomendasse ao Poder Executivo medidas de fortalecimento do controle
interno (e o Congresso pediu “providéncias enérgicas” do Executivo nesse sentido). Pelo
contrario. Com o tempo, a CGU tornou-se um ator de maior peso no subsistema da
politica de controle, chegando a disputar espagos com o TCU, como no caso dos acordos
de leniéncia, em que a CGU saiu fortalecida, a despeito das rea¢ées do TCU, como se

vera adiante neste ensaio.

O aumento de capacidades do TCU, por seu turno, ficou ainda mais claro no terceiro
estagio evolutivo, em que o Tribunal demonstra maior nivel de maturidade e organizacdo
na apreciacao da PCPR. Isso fica patente na ampliacdo da quantidade de areas de politicas
publicas analisadas (que o Tribunal escolhe a cada ano, independentemente da vontade
do Poder Executivo), no aprofundamento das analises realizadas, e no entrelacamento
cada vez maior entre os diferentes tipos de fiscalizacdo realizados pelo 6rgdo. Além de
mais capaz, o TCU entra no terceiro estagio “empoderado” pela atribui¢do de mandar ao
Congresso as listas anuais de obras com indicios de irregularidades graves (que tém
repasses de recursos suspensos), e pelas novas competéncias que obteve a partir da
promulgacdo da LRF. Os escandalos de corrupgdo que marcaram o periodo fizeram com
que se mantivesse na sociedade a percepcdo de que a atividade de controle externo é
fundamental, e o Tribunal fez sua parte para fortalecer essa percep¢do ao acrescentar
narrativas anticorrupcéo tanto aos Relatdrios sobre a PCPR quanto aos seus Relatorios de
Atividades. A importancia e influéncia do TCU ficou ainda mais clara no terceiro estagio,
quando o STF decidiu que o Tribunal passaria a ser o responsavel final pelo julgamento

das contas do Legislativo, do Judiciario e do Ministério Publico no nivel federal.

Percebe-se que, os mecanismos de mudanca gradual (MAHONEY; THELEN, 2010)
observados no estagio anterior aparentemente continuaram atuando, como no caso das
recomendacdes que ganham status de determinacdes em razdo do entrelagamento ainda
maior das fiscalizacbes feitas pelo TCU, e no caso da realizacdo de fiscalizacdes e
recomendacdes sobre desempenho (operacionais), que continuaram a ser questionadas

por alguns dos controlados, mas ndo deram sinais de que iriam cessar. Em ambos os casos,
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como Visto no estagio anterior, 0 mecanismo é o de conversdo. O Tribunal também
manteve, nos Relatérios de Atividades, as narrativas que justificam o aumento do rol de
controlados. Assim, 0 TCU procurava “legitimar” a continuidade da fiscaliza¢do dos que
ja haviam entrado no rol, e abria espa¢o para justificar novas inclusdes no futuro, pelo

mecanismo de sobreposicdo, a ser reativado no momento oportuno*?’.

Além de investir mais em auditorias operacionais, 0 TCU mostrou especial interesse e
rigor na fiscalizagdo do setor infraestrutura, como era de esperar num periodo que contou
com o langcamento do PAC 1 e do PAC 2 e com o inicio das obras necessarias a realizacao

da Copa do Mundo e das Olimpiadas no Brasil.

Um processo de mudancga que estd muito ligado ao setor de infraestrutura € o uso de
instrucbes normativas editadas pelo Tribunal para criar competéncias para si mesmo,
extrapolando o poder normativo que a lei (no caso, a LOTCU) lhe havia conferido. Foi
assim com a Instrucdo Normativa n° 52, de 4 de julho de 2007, que trata do controle do
TCU sobre as Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Segundo Dutra e Reis (2020, p. 63), tal
regra é uma manifestacdo clara da pratica da corte de contas de sincronizar “de um lado,
alteracéo legislativa™® e acdo governamental™’ e, de outro, a reacdo do TCU definindo a
propria competéncia” (no caso, por meio da IN 52/07, publicada cinco meses depois de o
Tribunal avaliar a primeira PPP federal). Guimardes (2013) também entende que houve
extrapolagdo do poder normativo do TCU ao editar essa regra**°. Tal “fenémeno” criado
pelo Tribunal, que Dutra e Reis (2020) batizaram de “competéncia por mao propria”, tem

sido comum na fiscalizacé@o do setor de infraestrutura.

Aqui parece entrar em cena novamente o mecanismo de sobreposi¢do, em que novas
regras se acoplam a regras ja existentes, transformando a maneira como as regras originais
afetavam comportamentos. O TCU viu-se incapaz de mudar as regras originais, como a
Lei das PPPs, devido a fortes possibilidades de veto a mudanga. Ela envolveria rever
decisdes do Congresso que redundaram na Lei, e ir contra os interesses dos demais

stakeholders interessados em sua aprovacdo. Também seria dificil obter maior latitude

137 Qutra narrativa com essa mesma caracteristica de “legitimar o que j4 esta sendo feito” é a que justifica
a atuacdo concomitante do TCU nas fiscalizagGes do setor de infraestrutura.

138 | ei das PPPs (Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004).

139 Primeiro projeto de PPP.

140 Qutro exemplo do periodo Lula I é a Instrugdo Normativa n°® 46, de 25 de agosto de 2004, sobre
concessdes de rodovias. Possivelmente a Instrucdo Normativa n® 62, de 26 de maio de 2010, sobre o
controle dos recursos destinados a Copa de 2014, também se encaixa neste caso.
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para interpretar a Lei das PPPs (baixo nivel de discricionariedade na interpretacéo).
Diante disso, o TCU teria optado pela solu¢do via adicdo de regras, como a IN 52/07,
fazendo uso de (e extrapolando) seu poder normativo para aumentar seu controle sobre a

realizacdo de PPPs**,

O mecanismo de sobreposicao descrito acima indica uma postura mais ousada do TCU,
que se autoconfere poderes (de participar de processos ou de criar obrigacdes para
terceiros, por exemplo) por meio das regras que edita. 1sso denota grande confianca do
Tribunal sobre seu status no subsistema, com expectativas de que ndo teria seu poder
normativo desafiado, nem teria suas regras (INs) contestadas (ou de que, se essas coisas

acontecessem, de algum modo sua posi¢éo prevaleceria).

A figura a seguir representa de modo esquematico a situacdo descrita acima, envolvendo

0 mecanismo de sobreposic¢éo, tendo por base 0 modelo analitico da pesquisa.

TCU ndo explora a ambiguidade
das regras sobre infraestrutura,
mas a possibilidade de ele mesmo |nstituigaes
criar regras que ampliem suas

competéncias no setor varidvel dependente

TCU, Poder Executivo, empresas de
setores regulados de infraestrutura e Ato res
seus representantes, Congresso

TCU amplia suas
atribuicdes por
meio de Instrugdes
Normativas

mecanismo de

e sobreposicao
Aumento das capacidades
(maturidade e recursos) e do
prestigio do TCU (demandas por
controle em vista de escandalos de
corrupcdo); liberdade do Tribunal
para editar normas (embora
setores regulados tentem resistir,
mas em geral sem forca para veto)

sajuspuadapul siaaelien

Contexto

Fontes: Material empirico, literatura e informacdes de contexto. Elaboragdo propria.

FIGURA 27 - Modelo analitico aplicado ao terceiro estagio evolutivo: criando as
proprias competéncias via INs (sobreposi¢ao)

Vale reforgar, uma vez mais, que 0s mecanismos descritos acima aparentemente puderam
produzir efeito porque 0 TCU ampliou ainda mais sua capacidade no periodo, e porgque 0
contexto era de aversao a corrupcao e de forte apoio ao controle sobre o Executivo. Note-

se ainda que o funcionamento desse mecanismo de sobreposi¢édo, que ndo envolve o uso

141 Processo analogo ocorreu com a Instrucdo Normativa n® 62, de 26 de maio de 2010, que estabeleceu
normas acerca do controle exercido pelo TCU sobre os recursos publicos federais destinados a
organizacdo e a realizacdo da Copa do Mundo de 2014.
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de ambiguidades, parece ter sido possivel em razdo de processos anteriores que
envolveram a falta de clareza da LOTCU e do RITCU sobre os limites do poder normativo

do Tribunal.

Outro ponto a destacar nao é relativo a mudancas, mas a estabilidade: a despeito dos
avancos em termos de auditorias operacionais, a maior parte das ressalvas e
recomendacdes nos Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR continuaram, no terceiro

estagio, sendo relacionadas a conformidade e a praticas contabeis.

7.6.6.1 Mais narrativas

Em paralelo, o TCU explorou narrativas sobre a necessidade de mudar aquilo que via
como empecilhos a sua atuacao. Argumentou em seus Relatorios do periodo do governo
Lula sobre a necessidade de ter garantia de acesso a informac6es protegidas por sigilo (a
despeito de regras em contrario), sobre a conveniéncia de alteragéo legislativa para obter
um instrumento sancionatdrio mais forte do que titulos executivos (que admitem recurso
a Justica), e sobre a dificuldade de cumprir todas as atribuicdes dado o nimero de
demandas externas (aparentemente advogando por um maior ou total controle da prépria
agenda). Sozinhas, as narrativas nao sustentam mudancas institucionais, mas tém grande
potencial transformador quando em conjuncdo com regras e praticas (LOWNDES;
ROBERTS, 2013). Ao langar méo dessas narrativas, 0 TCU dé sinais de estar preparando
o0 terreno para “jogar” também com as regras e praticas, combinando-as e refor¢cando-as

para alcancar mudangas'*.

No caso dos sigilos, o Tribunal enfrentou (e enfrenta) alguns dos 6rgéos e entidades com
maiores capacidades dentro do Poder Executivo Federal, como a Receita Federal e o
Banco Central. Curiosamente, demanda dessas organiza¢cbes uma flexibilidade na
interpretacédo de regras (sobre sigilo) que o prdprio Tribunal ndo costuma demonstrar em
suas fiscalizacGes e decisbes, ao interpretar as regras aplicaveis. Pelo contrario, a corte de
contas frequentemente € criticada pelo rigor excessivo, usando as regras “ao pé da letra”,

pratica que acabaria “engessando” a Administragdo Publica Federal. Nos casos dos titulos

142 Qutra narrativa com a caracteristica de “preparar o terreno para mudangas” € a que critica o que o
Tribunal entende como “desvirtuamento” das finalidades das fundagdes de apoio.
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executivos e das demandas externas por trabalhos do TCU, as mudancas almejadas pelo
Tribunal demandariam modificacdes na Constituicdo'?, o que é muito dificil de

conseguir, dados os muitos pontos de veto.

Ja ao usar a narrativa sobre a baixa capacidade do Estado de retomar os investimentos em
infraestrutura, sem em nenhum momento admitir que um dos principais gargalos nesse
processo, como mostra a literatura a respeito, € a atuacdo do proprio Tribunal (LODGE
etal., 2017; DUTRA; REIS, 2020; JORDAO, 2020), o0 TCU mostra sua baixa propenséo
a autocritica. Contudo, demonstra perceber a importancia de suavizar sua imagem de
6rgdo autoritario e punitivista. Mostrou que comegou a dar ouvidos a outros atores e a
sociedade no que diz respeito a elaboracdo dos Relatorios e Pareceres Prévios sobre a

PCPR, e ao destacar que controlar ndo é sé punir, mas também prevenir.

Por fim, no terceiro periodo evolutivo o TCU comecou a frisar, por meio do seu Relatério
de Atividades, narrativas (e praticas) dedicadas a justificar a existéncia do Tribunal e a
manter seu status no subsistema e no sistema como um todo. Uma delas é a narrativa
sobre os “beneficios das agdes de controle”. Como vimos no capitulo 2, ao tratar das
virtudes e patologias do controle, uma das duas grandes fontes de legitimagdo do TCU é
o fato de os ganhos obtidos pelas atividades de controle externo superarem seus custos.
Por mais obscuro que seja o calculo do TCU sobre os “beneficios das a¢gdes de controle”,
trata-se de uma justificativa poderosa, que o Tribunal vem ressaltando anualmente desde
2005. Para reforcar essa narrativa, 0 6rgao apresenta também, desde 2007, as ““principais
acoes do TCU”, uma secao do Relatério de Atividades que ressalta os resultados do
controle exercido pelo Tribunal sobre atividades governamentais de grande repercussao
e impacto, como os pagamentos do Bolsa Familia, do BPC e do INSS, e a construcao do
Rodoanel e da usina de Belo Monte. Além disso, 0 TCU da destaque a seu planejamento
estratégico, declarando a cada Relatério de Atividades sua missdo, visdo e negécio. E
interessante observar ao longo dos anos as modificacdes nessa declaracdo, que
acompanham a mudanca institucional no TCU e no subsistema da politica de controle. O
que mais mudou com o passar do tempo (mas ainda nao no governo Lula) foram a missdo
e a vis@o. Em 2005, a missdo era “assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos

publicos em beneficio da sociedade”, ¢ a visdo era “ser instituicdo de exceléncia no

143 Nos casos dos titulos executivos e das demandas externas de trabalho, o0 TCU nao foi bem-sucedido
até hoje. Obteve alguns avancos em relagdo a sigilos ao fechar acordo com a Receita em 2020 (ver quinto
estagio evolutivo).
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controle e contribuir para o aperfeicoamento da administragdo publica”. Elas
permaneceram assim até o fim do governo Lula, e viriam a mudar no comeco do governo

Dilma.

7.6 ESTAGIO 4: A “SOBERANIA”** DO TCU (GOVERNO DILMA, 2011 A 2016)

7.6.1 Contexto

Em 2011 terminou a guerra do lraque e comegaram os protestos da Primavera Arabe e do
Occupy Wall Street. No mesmo ano, teve inicio a crise da divida soberana na Europa, que
afetou fortemente a Grécia e outros paises como Portugal, Espanha, Itdlia e Irlanda. No
Brasil, foi promulgada a Lei de Acesso a Informacéo (LAI)** e o TCU aprovou alteragédo
de seu Regimento Interno (RITCU). Sete ministros do governo deixaram seus cargos no
primeiro ano do governo Dilma Rousseff, seis deles apos denuncias de corrupgao
(CARLOS, 2011).

2012 foi 0 ano da Rio+20'*¢, do langcamento do PPA 2012-2015 (Plano Mais Brasil) e do

inicio do julgamento dos acusados no escandalo do mensaldo.

Em 2013, manifesta¢cfes contra o0 aumento das tarifas de transporte publico em Sao Paulo
deram origem a uma onda de protestos (Jornadas de Junho) em varias partes do pais. Ao
longo de dois meses, as manifestacdes passaram a incluir outras pautas, como combate a
corrupcao e melhores servicos de salde e educacdo. 2013 foi também o ano da
promulgacdo da Lei Anticorrup¢do'’, que ampliou controles sobre a administragao
publica e tornou a CGU responsavel por acordos de leniéncia com empresas que

colaborassem com investigacgoes.

144 Termo usado por Dutra e Reis (2020), em seu livro “O Soberano da Regulagdo: O TCU e a
infraestrutura”. Nele, os autores alertam para o perigo de um unico 6rgao (no caso, o TCU) deter “a soma
de todas as competéncias, elevando-se, assim, em soberano da ordem juridica” (DUTRA; REIS, 2020, p.
19, grifo dos autores).

145 ] ei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

146 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, realizada no Rio de Janeiro.

147 Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.
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Apesar de ter havido crescimento do PIB em todos os anos do primeiro mandato de Dilma
(2011-2014), o aumento foi menos expressivo que no periodo anterior. Em 2014, o
resultado primario foi negativo pela primeira vez desde que o Banco Central comecou
computar dados para o resultado fiscal do setor publico**® — que inclui governos federal,
estaduais, municipais e empresas estatais. 2014 foi 0 ano do inicio da operacdo Lava-Jato,
que viria a ter enormes consequéncias politicas e econémicas; da realizacdo da Copa do

Mundo no Brasil; e da reeleicdo da presidente Dilma Rousseff.

No inicio de 2015, a presidente da Petrobras e cinco de seus diretores renunciaram a seus
cargos em meio a denlncias de corrupcdo e a resultados negativos na companhia. Ao
longo do ano, houve protestos em todo o pais contra a corrupcdo e a favor da operacéo
Lava Jato. Foi um periodo de forte retragdo na economia. No segundo semestre, o Brasil
perdeu o grau de investimento na classificacdo de crédito da agéncia Standard & Poor’s.
Pouco tempo depois, outras duas agéncias tradicionais de classificagdo de risco, a Fitch e

a Moody’s, também tiraram do pais o selo de bom pagador.

Em dezembro de 2015, o entdo presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha,
acolheu um pedido de impeachment contra a presidente Dilma Rousseff. Os autores desse
pedido — os juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal — apontaram
trés tipos de crimes de responsabilidade que teriam sido cometidos pela presidente. Um
deles referia-se a abertura de créditos suplementares sem autorizacdo do Congresso
Nacional e em desacordo com a situacao fiscal. Esse desacordo teria ocorrido porque, na
avaliacdo dos autores, a frustragdo da meta de superavit primario deveria ter levado a um
corte de gastos, ndo a sua ampliacdo. Para os denunciantes, a conduta da presidente estaria
em desacordo com a LDO, a LOA, a LRF e a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2015a).

O segundo crime de responsabilidade apontado pelos denunciantes referia-se as chamadas
“pedaladas fiscais”, adiantamentos realizados pela Caixa Econdmica Federal ¢ pelo
Banco do Brasil para pagamento de programas federais. Tais adiantamentos constituiriam
operagdes de crédito, pois as instituicdes financeiras usaram recursos proprios para
efetuar os pagamentos devidos pela Unido, no lugar de recursos do Tesouro Nacional.
Isso ndo seria permitido porque o artigo 36 da LRF veda operacdes de crédito entre
instituicdo financeira estatal (no caso, a Caixa e o Banco do Brasil) e seu ente controlador

(no caso, a Unido). Ocorreram operagdes semelhantes, que poderiam ser caracterizadas

148 A série teve inicio em 2001.
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como de crédito, envolvendo recursos do FGTS e do BNDES “adiantados” para a Unido.
De acordo com os denunciantes, nesse segundo crime de responsabilidade teriam sido
violados a Lei 1.079/1950, a Lei 10.028/2000, a LRF e a Constitui¢cdo (BRASIL, 2015a).

O terceiro crime de responsabilidade referia-se a falta de registro das operacgdes de crédito
mencionadas acima entre os passivos da Divida Liquida do Setor Publico. Segundo os
autores do pedido de impeachment, foram “manobras que esconderam dividas da Unidao”
(BRASIL, 2015a, p. 38) e, por conta disso, “o acompanhamento das metas de superavit
primario passa a ser uma ficcdo” (BRASIL, 2015a, p. 36). De acordo com os
denunciantes, a conduta feriu a LOA, a Lei 1.079/1950 e o Cédigo Penal (por falsidade

ideoldgica).

A argumentacdo dos denunciantes no pedido de impeachment lastreou-se principalmente
nas justificativas do TCU ao recomendar ao Congresso Nacional a rejeigcdo das contas de
2014 do governo Dilma. O pedido de impeachment também mencionou outros
documentos, do MPTCU e dos colegiados do Tribunal (BRASIL, 2015a).

No final de 2015, estudantes ocuparam centenas de escolas no estado de Sao Paulo, em
protesto contra uma reorganizacgdo proposta pelo governo Geraldo Alckmin. Em 2016,
em especial no segundo semestre, houve manifestacbes e ocupacdes de estudantes
secundaristas e universitarios em diversos estados, protestando contra medidas dos

governos estaduais e federal e do Congresso Nacional.

Em abril de 2016, o plenario da Camara autorizou o Senado a instaurar o processo de
impeachment. O Senado decidiu pela abertura do processo em maio, determinando o
afastamento da presidente. O vice-presidente, Michel Temer, assumiu interinamente.
Ainda em maio, o STF determinou o afastamento de Eduardo Cunha do cargo de deputado
e da presidéncia da Camara. Em junho, o governo interino apresentou ao Congresso a
Proposta de Emenda a Constitui¢cdo (PEC) que limitou o aumento dos gastos publicos,
conhecida como “PEC do Teto de Gastos”. Em agosto, més das Olimpiadas no Rio de
Janeiro, o Senado cassou 0 mandato de Dilma Rousseff, mas manteve seus direitos
politicos. Temer assumiu a presidéncia em definitivo. Em outubro, Eduardo Cunha foi
preso, no ambito da operacdo Lava Jato, acusado de corrup¢do passiva, lavagem de

dinheiro e evasao de divisas. A PEC do Teto foi promulgada em dezembro4°,

149 Emenda Constitucional n° 95.
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7.6.2 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU de 2011 a 2014 (Dilma I)

No Relatorio de 2011, o tema central foi a sustentabilidade do crescimento. O TCU
apresentou ao governo federal uma “receita” para o desenvolvimento sustentavel:
quanto melhores forem os fundamentos macroecondmicos, quanto menores
forem os gargalos associados a infraestrutura fisica, ao capital humano e ao
progresso técnico e, por fim, quanto menores forem os desequilibrios regionais

e mais integradas as politicas com a sustentabilidade ambiental, melhores serdo
as condicdes para um crescimento sustentavel (BRASIL, 2012b, p. 385).

O Tribunal também defendeu a adogdo de uma politica fiscal austera. A partir dai, passou
aavaliar o desempenho governamental em cada um dos itens desse receituario, apontando

0s pontos fortes e, principalmente, os fracos, em especial na area de infraestrutura.

O processo de elaboracdo do Relatério e Parecer Prévio foi novamente objeto de
conversas com comissdes do Congresso e representacdes da sociedade civil. O TCU
mencionou ainda parcerias com Banco Mundial e a OCDE para fortalecer instrumentos
de anélise usados para fazer o Relatério e identificar oportunidades de melhoria por meio
da comparagdo com normas e melhores préticas internacionais (BRASIL, 2012b, 2012c).
O Tribunal também buscou alinhar-se as “boas praticas internacionais de relato de
auditoria de demonstracdes financeiras governamentais” da Organizagao Internacional de

Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai) (BRASIL, 2012b, p. 343).

Em 2011 o TCU investiu na simplificacdo da apresentacdo e na disseminacdo do Relatério
em um Caderno Especial na Revista do TCU, em um seminario técnico, e por meio do
“Prémio TCU de Jornalismo” (BRASIL, 2012c), buscando chamar cada vez mais atencéo

da imprensa para sua apreciacao das contas do governo.

No Relatorio de 2012, pela primeira vez, o TCU falou sobre “transagdes atipicas cada vez
mais complexas” (BRASIL, 2013b, p. 616) realizadas pelo Tesouro Nacional com o
Fundo Soberano do Brasil, a Caixa Econdmica Federal e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Segundo o Tribunal, essas operagdes
dificultavam o entendimento sobre o superdvit primario, afetando a transparéncia

necessaria a credibilidade das contas do governo. Parao TCU,

supostos ganhos advindos do cumprimento formal da meta fiscal podem ser
suplantados pela perda de credibilidade do indicador, acarretando prejuizos
para o pais. Isso porque, por mais que determinadas transacOes atipicas se
revistam de complexidade e criatividade, elas acabam sendo identificadas e
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quantificadas pelos demais agentes do mercado, que passam a desconfiar da
real capacidade do governo de obter tal resultado (BRASIL, 2013c, p. 13).

Mais uma vez o TCU exerceu a pratica de impulsionar suas “receitas” de governo, ao
ressaltar o “diagndstico amplamente reconhecido” sobre a necessidade de reduzir
disparidades regionais para promover o desenvolvimento regional e sobre a necessidade
de mais recursos para alcancar as metas do Plano Nacional de Educacdo (PNE) — a
despeito do diagnostico rival (mas ndo necessariamente correto) de que o maior problema

da educacéo ¢ de gestdo, e ndo de disponibilidade de verbas.

No Relatério de 2013 o TCU elevou o tom, alertando o governo sobre a possibilidade de

rejeitar as proximas contas caso suas recomendac@es nao fossem observadas.

No intuito de alinhar-se aos “padrdes e as boas praticas internacionais de fiscalizagdo
governamental”, o TCU passou a adotar recomenda¢des do Banco Mundial e da OCDE
que o levaram a apresentar o Parecer Prévio no inicio (e ndo mais no final) do Relatorio,
usando “uma linguagem global de governanca publica” (BRASIL, 2014b, p. 622). Aliés,
“governanca publica para o desenvolvimento” foi o tema que norteou o Relatorio de 2013.
Por isso, 0 TCU passou a focar mais especificamente a gestdo e o desempenho no setor
publico:
A nova perspectiva adotada pelo Tribunal ressalta o foco no resultado da
gestdo publica, contribuindo para a melhoria do didlogo entre governo e
sociedade. Nesse sentido, pretende-se, ao longo dos préximos exercicios,
aprimorar as auditorias relativas ao desempenho governamental, tanto no
ambito do Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo, como no

ambito dos relatérios sistémicos por areas tematicas elaborados pelo TCU
(BRASIL, 2014b, p. 373).

O TCU colocou como recomendacdes do Relatdrio de 2013 o cumprimento de alguns de
seus acorddos™, levando a um novo patamar a pratica de estabelecer uma “conversa”

entre diferentes tipos e instrumentos de fiscalizagéo, reforcando-os mutuamente.

O ciclo de Relatdrios e Pareceres Prévios relativos ao primeiro mandato de Dilma
Rousseff se encerrou em 2014 de maneira dramatica, pois naquele ano o TCU
recomendou ao Congresso Nacional a rejeicdo das contas da presidente. Foi a segunda

vez na histdria que isso aconteceu — a primeira havia sido na década de 1930, durante a

150 Acordéos 3.071/2012-TCU-Plenério, 3.249/2012-TCU-Plendrio, 2.059/2012-TCU-Plenério e
2.468/2012-TCU-Plenério.
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ditadura de Getulio Vargas™'. Importante lembrar que o Relatério e o Parecer Prévio
sobre as contas de 2014 foram elaborados pelo TCU em 2015 (o primeiro ano do segundo
mandato de Dilma), e sé ficaram prontos em outubro, cerca de cinco meses depois do
habitual. Isso ocorreu devido a concessdo de prazo para que o governo fizesse suas
consideracBes sobre as questdes que fundamentaram a rejeicdo das contas, além do

periodo que o TCU dispendeu analisando tais consideracdes.

Alguns dos motivos apontados pelo TCU para a rejeicao vinham se repetindo desde 2010.
Outros eram ainda mais antigos, como o0s investimentos de algumas estatais acima do que
havia sido aprovado na LOA — apontados pelo TCU desde a década de 1990, durante o

primeiro governo de Fernando Henrique.

De modo geral, segundo o TCU, as “irregularidades graves na gestdo das finangas
publicas em 2014” envolveram: “o endividamento publico, os resultados fiscais, a
execucdo orgamentaria, a programagéo orcamentaria e financeira do governo, a limitacao
de empenho e movimentacdo financeira e o relacionamento financeiro entre Unido e
empresas publicas” (BRASIL, 2015c, p. 844). Ainda segundo o Tribunal, “as a¢des
adotadas na gestdo das financas publicas federais induziram a uma inveridica aparéncia
de equilibrio, encobrindo a real situacdo das contas publicas e, consequentemente,
permitindo gastos que de outra forma ndo seriam viaveis” (p. 845). Em suma, o argumento
do TCU foi de que houve expansdo de gastos sem sustentabilidade fiscal e sem
transparéncia, levando a resultados fiscais incompativeis com a realidade e contrariando
o marco legal, em especial a LRF. Vale registrar que parte substancial dos problemas

analisados partiu de indica¢es do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU).

A argumentacdo do TCU em relacdo ao descumprimento de ritos orcamentérios foi
amplamente embasada e teve enorme forca, como ficou claro com o pedido de
impeachment da presidente Dilma. Mas ha uma parte mais controversa na narrativa que
o Tribunal empregou para justificar a rejeicdo das contas. Ele alegou haver “na literatura
econdmica trabalhos que vinculam ajuste fiscal a crescimento econémico” (BRASIL,
2015c, p. 785), de modo a contrapor-se a narrativa do governo de que um
contingenciamento forte “teria efeitos economicos e sociais bastante severos” (BRASIL,
2015c, p. 783). O TCU mencionou ndo existir consenso na literatura para sustentar a

afirmacédo de que um novo contingenciamento agravaria a crise. Existem ai dois pontos

151 A época, 0 Congresso Nacional ndo seguiu a recomendagio do TCU e aprovou as contas presidenciais.
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passiveis de discussdo. O primeiro é que tampouco ha consenso na literatura a respeito da
relacdo de causalidade entre ajuste fiscal e crescimento. O segundo é que as definicdes
sobre a conducdo da politica econémica caberiam ao governo democraticamente eleito,
em consonancia com seu programa e promessas de campanha, que pautam as expectativas

dos agentes econdmicos e da sociedade como um todo.

Outra faceta curiosa da narrativa foi frisar o “desprestigio que o Poder Executivo devotou
ao Congresso Nacional” por descumprir a legislagdo e “abrir créditos suplementares sem
prévia autorizacdo legislativa” (BRASIL, 2015c¢, p. 896). A acusacdo fez sentido, e
desgastou a imagem do Executivo, contribuindo para a abertura do processo de
impeachment contra a presidente Dilma Rousseff. Curiosamente, trata-se aqui de uma
espécie de contra-ataque: o TCU reverteu seu proprio desprestigio junto ao Executivo,

que durante anos ignorou as adverténcias do Tribunal.

Em meio aos motivos que levaram a rejeicdo das contas, o que ficou mais “famoso”
(dados a repercussdao midiatica e o pedido de impeachment) foram as chamadas
“pedaladas fiscais™. O relator das contas de 2014, ministro Augusto Nardes, descreveu as

“pedaladas” nos seguintes termos:

ao atrasar de maneira acentuada os repasses de recursos financeiros aos bancos
estatais, para aporte em despesas com programas sociais, [0 governo] realizava
disfarcadamente operacGes de crédito vedadas pela LRF, com o agravante de
terem sido realizadas em ano eleitoral [2014] — outra proibicdo da lei.
(NARDES, 2018, p. 54).

No Parecer Prévio, o principio da legalidade foi mencionado reiteradamente (em oito
dentre 12 irregularidades apontadas) para fundamentar a opinido adversa do TCU sobre

a execucdo dos orcamentos da Unido. O principio da moralidade apareceu uma vez.

O documento de 2014 foi o mais volumoso da série, com 924 paginas, 0 que é mais do
dobro da média de paginas dos Relatorios e Pareceres Prévios do periodo 1989-2018, que
é de 454 paginas™. Isso se explica pelas dezenas de paginas dedicadas a fundamentacao
técnica da rejeicdo das contas, além de 237 paginas usadas para rebater a defesa

apresentada pelo governo, e outras dezenas para as consideracdes do relator.

52 O maior Relatério até entdo havia sido o de 1996, com 660 paginas (mas a comparagao fica
prejudicada pela grande diferenca na diagramacao feita a época), seguido pelo documento de 2013, com
632 paginas.
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Até mesmo na questéo visual o Relatorio de 2014 fugiu do padréo anterior: foi a primeira
vez, desde que o Tribunal comecgou a usar elementos de design grafico na capa do
documento (em 2008), que ele foi postado na pagina do TCU sem fotos na capa. Todos
os demais Relatdrios (2008-2018) trazem fotografias de atividades econémicas (e, mais
recentemente, também sociais). Apenas o Relatério de 2014 tem uma capa mais austera®>?
— 0 que estaria em linha com o posicionamento severo do Tribunal, dadas as
irregularidades apontadas nas contas daquele ano. Note-se que fotografias e design, de

acordo com Lowndes e Roberts (2013), também sdo formas narrativas.

Quanto a parte ordinaria do relatorio, o foco, como no ano anterior, foi a governanca. A
repeticdo talvez se explique pelo interesse devotado pelo relator das contas de 2014
(ministro Augusto Nardes) ao tema. Mais uma vez observou-se a pratica de mencionar

com frequéncia os acordaos do TCU.

Abaixo, o quadro sintese sobre os Relatorios e Pareceres Prévios do TCU acerca das

contas da presidente da Republica no periodo Dilma I, de 2011 a 2014.

- .| Ministro s Ressalvas e ~
Exercicio Parecer Prévio Recomendacdes
relator alertas
2011 JQS? Pela aprovacao, 25 ressalvas 40 recomendacOes
Mdcio com ressalvas
. Pela aprovacdo, ~
2012 Jose Jorge com ressalvas 22 ressalvas 41 recomendacoes
2013 Ralmu_ndo Pela aprovagao, 1 alerta 48 recomendacdes
Carreiro com ressalvas
2014 'A"“ua%ztso Pela rejeicéo 5 alertas* 30 recomendacbes*

Fonte: TCU. Elaboragdo propria.

QUADRO 18 - Relatdrios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas da presidente
da Republica no governo Dilma | (2011-2014)

7.6.3 Relatorios de Atividades do TCU de 2011 a 2014 (Dilma I)

153 A versdo austera é a que se obtém ao visitar a pagina de contas do governo no site do TCU. Ao baixar
o0 documento do site do TCU, a verséo que se obtém traz fotos na capa.
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Em 2011, a missdo do TCU foi modificada, de “assegurar a efetiva e regular gestdo dos
recursos publicos, em beneficio da sociedade” para “controlar a Administracdo Publica
para contribuir com seu aperfeicoamento em beneficio da sociedade”. A visao também
mudou, de “ser instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento
da administragdo publica” para “ser reconhecido como instituicdo de exceléncia no

controle e no aperfeicoamento da Administracdo Publica”.

Outra novidade no relatorio de 2011 apareceu na se¢do sobre a composigéo do Tribunal:
a presenca de um quadro ou galeria com as fotos dos ministros, ministros substitutos e do
procurador-geral do TCU (popularmente chamada de “cardmetro”). Considerando as
imagens como uma forma de narrativa, a medida ganhou nova camada de significados no
relatorio de 2014, quando os ministros apareceram nas fotos usando capas pretas, como

mostra a ilustracéo abaixo.

Existem ai ao menos dois niveis de simbolismo. Em primeiro lugar, o simbolismo
originario das capas usadas pelos membros do Poder Judiciario. Embora exista o
argumento de que as capas representam a imparcialidade e a honestidade dos magistrados,
aos olhos de quem ndo faz parte do mundo juridico ¢ bastante claro que elas s&o um signo

de autoridade, uma tentativa de demarcar distin¢éo e poder**.

= =

=

fice-Presidente)

Avoldo Cedraz de Oliveira Raimundo Carreiro
(Presidente) (v

!

Fonte: Relatorio de Atividades do TCU: Exercicio de 2014 (BRASIL, 2015b, p. 24).
FIGURA 28 - Autoridades do TCU em 2014

%4 Varias matérias na imprensa chamam as vestes de “capa do Batman”.
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Num segundo nivel de observacdo, o uso das capas pelos ministros do TCU parece um
esforco de aproximacao entre eles e 0s membros do Judiciario num nivel simbdlico. Esse
esforco simbdlico vem somar-se a narrativas que sustentam outras aproximag6es com o
Judiciario, como a necessidade de transformar os titulos executivos decorrentes de
acorddos condenatorios do TCU, que tém natureza extrajudicial (sendo passiveis de
contestacdo judicial), em titulos de natureza judicial™ (ver a secdo sobre Relatdrios e

Pareceres Prévios de 2003 a 2006, no governo Lula).

A galeria de fotos dos ministros, com ou sem as capas pretas, apareceu em todos 0s

Relatorios a partir de 2011, a exce¢do do documento de 2016.

Quanto a secdo do Relatério que trata dos normativos mais importantes aprovados no
exercicio, em 2012 apareceu mais uma regra que impacta de algum modo os poderes do
Tribunal. Trata-se da Instrugdo Normativa n® 70, de 20 de junho de 2012, que “dispde
sobre o controle e a fiscalizacdo dos contratos firmados por estatais com fundamento no
art. 32 da Lei 9.074/1995"°”,

Em 2013, o Relatdrio informou a modificacdo da estrutura organizacional da Secretaria
do Tribunal®’, para “viabilizar a especializagdo das unidades de controle externo, as quais
foram agrupadas por areas tematicas, atuando de acordo com as fungdes de governo”
(BRASIL, 2014a, p. 3). O objetivo, segundo o TCU, era tratar os temas de forma mais
profunda. A especializacdo em areas tematicas facilitaria a avaliacdo das politicas

publicas por meio de auditorias operacionais.

7.6.4 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU de 2015 e 2016 (Dilma 1)

155 E outras narrativas, ndo presentes no Relatério de Atividades, mas presentes na doutrina, como a que
defende que as decisfes colegiadas do TCU se revestem do instituto da coisa julgada (de acordo com a
Enciclopédia Juridica da PUC-SP, “[o] instituto da coisa julgada se destina a tornar definitiva uma
solugdo dada pelo Poder Judiciario a determinada controvérsia que a ele tenha sido submetida™).

16 Art. 32. A empresa estatal que participe, na qualidade de licitante, de concorréncia para concessdo e
permissédo de servigo publico, podera, para compor sua proposta, colher precos de bens ou servicos
fornecidos por terceiros e assinar pré-contratos com dispensa de licitagao.

157 Por meio da Resolucdo-TCU n° 253, de 21 de dezembro de 2012.
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Em 2015, mais uma vez, o Parecer Prévio do TCU foi pela rejeigdo das contas do governo.
A exemplo de 2014, o TCU abriu prazo para a apresentacdo de contrarrazdes pelo
Executivo, mas, como no ano anterior, elas ndo foram consideradas suficientes para
reverter a avaliacdo do Tribunal. Dentre as irregularidades apontadas pelo TCU estavam:
0 pagamento de divida ao Banco do Brasil, BNDES e FGTS sem autorizacao
orcamentaria; a abertura de créditos suplementares incompativeis com a meta de
resultado primario; a manutencdo do estoque de operacdes de crédito junto ao Banco do
Brasil e BNDES; e a realizacdo de novas operacdes de crédito pela Unido junto ao Banco
do Brasil e ao BNDES.

Em 2016, o TCU deciciu segregar as contas entre 0s periodos da gestdo Dilma e da gestao
Temer, dando Parecer Prévio pela aprovacio com ressalvas para ambos. E curiosa a
comparacdo com as contas de 1992, ano do impeachment de Fernando Collor. Naquela
ocasido, o TCU havia opinado pela aprovagdo das contas do exercicio, mas a CMO
decidiu desmembrar as contas, rejeitando as de Collor e aprovando as de Itamar Franco.
Em 2016, o TCU resolveu acompanhar a pratica estabelecida pela CMO em 1992 de
desmembrar as contas por presidente. Contudo, até o final de 2021, a pagina do Congresso
Nacional sobre as contas da Presidéncia**® dava a apreciacdo da PCPR de 1992 como
pendente de conclusdo, bem como a das contas de 2014 e 2015 — reafirmando a pratica

do Legislativo de ndo concluir a apreciacdo das contas presidenciais'>’.

Ainda no que diz respeito as praticas, mas adentrando também o terreno das regras, 0
Tribunal afirmou no Relatorio sobre 2016 que sua auditoria no Balan¢o Geral da Unido
(BGU) é conduzida de acordo com normas de auditoria do TCU, com o Manual de
Auditoria Financeira e, no que aplicavel, com as normas internacionais de auditoria,
incluindo a Issai 1450. Isso também reforgou a narrativa sobre o carater técnico do
trabalho do TCU, em linha com as melhores préaticas nacionais e internacionais de

auditoria.

Abaixo, o quadro sintese sobre os Relatorios e Pareceres Prévios do TCU acerca das

contas da presidente da Republica no periodo Dilma 11, de 2015 a 2016.

%8 https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/contas-da-presidencia
159 Ndo ha conclusdo da apreciacdo da PCPR pelo Congresso Nacional desde as contas de 2002, no final
do governo FHC. As contas anteriores tiveram a tramitacdo concluida, a excecéo das de Collor.



203

. Ministro Parecer Ressalvas e n
Exercicio e Recomendacdes
relator Prévio alertas
José N ~
2015 . Pela rejeicéo 1 alerta 16 recomendagdes
Mucio
N&o houve
Pela recomendacoes a
2016 Bruno x . ¢
: aprovacao, 4 ressalvas presidente, dada sua
Dilma Dantas ., )
com ressalvas saida apds o
impeachment
2016 Bruno PeIaN 6 ressalvas a1 dacs
aprovacao, recomendacdes
Temer Dantas provag 4 alertas*® ¢
com ressalvas

Fonte: TCU. Elaboracgéo propria.

* Um dos alertas foi sobre a possibilidade de opini&o adversa acerca do Balan¢o Geral da Unido (BGU). O
relatério fala ainda em 22 distor¢des do BGU, todas, compreensivelmente, relativas a conformidade
contabil.

QUADRO 19 - Relatédrios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas da presidente
da Republica no governo Dilma | (2015-2016)

7.6.5 Relatorios de Atividades do TCU de 2015 e 2016 (Dilma 1)

Em 2015, houve nova modificacdo na missdo e na visdo do TCU. A missdo, que era
“controlar a Administragdo Publica para contribuir com seu aperfeicoamento em
beneficio da sociedade”, passou a ser “aprimorar a Administracdo Publica em beneficio
da sociedade por meio do controle externo”, que € a redagdo atual. A visdo, que era “ser
reconhecido como instituicdo de exceléncia no controle e no aperfeicoamento da
Administragdo Publica”, atualmente ¢ “ser referéncia na promog¢ao de uma Administragcdao

Publica efetiva, ética, agil e responsavel”.

Todos os Relatorios de Atividades analisados contam com uma secdo para tratar do
Relatorio e Parecer Prévio do TCU sobre a PCPR, mas esse tema nao aparece como
principal destaque no documento. No Relatdrio de Atividades de 2015, contudo, essa
tradicdo foi quebrada para dar mais relevo ao Parecer Prévio do Tribunal pela rejeicao
das contas de 2014. O mesmo ocorreu no Relatdrio de Atividades de 2016. O TCU fez,
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novamente, uso entrelacado de seus diferentes instrumentos para reforgar suas decisdes e

narrativas.

Na secdo do Relatorio de Atividades que trata dos normativos mais importantes
aprovados no exercicio, foi destacada em 2015 mais uma regra que impacta de algum
modo os poderes do Tribunal. Trata-se da Instrucdo Normativa n® 74, de 11 de fevereiro
de 2015, que “dispoe sobre a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido, com base no
art. 3° da Lei n.° 8.443/1992, quanto a organizagdo do processo de celebracdo de acordo

de leniéncia pela administragdo publica federal, nos termos da Lei 12.846/2013”.

Quanto ao “cardmetros” mencionados na se¢do anterior, no Relatorio de Atividades de
2016, excepcionalmente, ele foi substituido por uma solu¢cdo menos personalista: 0 uso

de uma foto que mostra os ministros em atividade no plenario do TCU.

Alguns Relatérios de Atividades mencionam leis que aumentaram a lista de atribuicdes —
e, consequentemente, os poderes — do TCU. A lista mais recente, que segue, foi

apresentada no Relatério Atividades de 2016.

e Leide Licitagbes e Contratos (Lei n° 8.666, de 21/6/1993);

e Leide Desestatizagdo (Lei n®9.491, de 9/9/1997);

e Leide Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4/5/2000);

e Lei que regulamenta a partilha dos recursos da Contribuicdo de Intervencéo no
Dominio Econdmico incidente sobre a importacao e a comercializacdo de petrdleo
e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel - Cide
(Lei n®10.866, de 4/5/2004),

e Leide Parceria Publico-Privada (Lei n°® 11.079, de 30/12/2004);

e Leide Contratacdo de Consorcios Publicos (Lei n°®11.107, de 6/4/2005);

e Leique instituiu o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e que trata da
transferéncia obrigatoria de recursos financeiros para execugdo das agdes desse
Programa (Lei n® 11.578, de 26/11/2007);

e EdicOes anuais da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da Lei Orgamentaria
Anual (LOA); e

e Lei Anticorrupcgédo (Lei n® 12.846, de 1°/8/2013), que trata da responsabilizacdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
Administracdo Publica. (BRASIL, 2017b, p. 11).
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7.6.6 A mudanca no quarto estagio evolutivo e seus mecanismos

Novamente, para situar a analise, comegamos pela “dupla linha do tempo”, com o

contexto nas barras superiores e 0s principais marcos do periodo nas linhas inferiores.

Lei de
Leide Leide Desestatizagdio e

Improbidade e Licitacdes Lista de obras

i I
CF/38 LOTCU eRITCU  SFC 10 ppa "TOEL e 0% oot LRF
(=] (<)) (=] i o o < n (1] r~ o0 (o) o i o
o0 =] (=] (=) ] (<) (<)} ()] (=] (=)} (=] (=] =)} o o o
o =)} [*2] (=2 ] 1) 1) (3] (=] (=2} [+ L*2] *)) (=) (=] o
— — -l - — - - i i - i — o~ o o
Leida Leida
Partilhada Contratacio de Lei Anti- Contas de 2014
Cideelei Consércios ~ .
cGu das PPPs  Piiblicos Lei do PAC LAI corrupgao re]eﬂadas

O—C——=0 ® o

o < un = r~ -] [=2] o L) o on < L €

(=] L= o (=] o o o L L) L i -~ L L)

o o o o o (=] o o o o o (=] o o

o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o o~

Fontes: Material empirico, literatura e informagdes de contexto. Elaboragdo propria.

FIGURA 29 - Linha do tempo do primeiro ao quarto estagio evolutivo

As informacdes da codificacdo para o quarto estagio evolutivo encontram-se nas matrizes

9,10 e 11, no apéndice 1.

No que diz respeito aos Relatdrios e Pareceres Prévios sobre a PCPR, o TCU iniciou o
periodo defendendo uma politica fiscal mais austera. Manteve o foco em infraestrutura,
mas também destacou a temaética da governanca, intensificando auditorias operacionais
(o que foi facilitado pela reorganizacdo da Secretaria do TCU em areas especializadas) e
“ensinando” ao Poder Executivo “receitas” para um bom governo, de modo a aumentar a

sustentabilidade e reduzir disparidades regionais.

O TCU também acentuou ainda mais o entrelacamento de seus instrumentos, chegando a
recomendar, nos Relatérios e Pareceres Prévios, o cumprimento de varios de seus
acorddos. Assim, aparentemente continuou em funcionamento o mecanismo de
conversao (MAHONEY; THELEN, 2010) que foi discutido no segundo estagio

evolutivo, referente as recomendacdes com status de determinagdes.
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O personalismo entre as autoridades do Tribunal ficou patente com o inicio da publicagdo
de “cardmetros” nos Relatorios de Atividades, chegando ao dpice com 0s ministros em
suas capas pretas no documento de 2015. A partir do quarto estagio foram mais comuns

matérias na midia destacando a atuacdo ou dando voz a essas autoridades.

Pela primeira vez, o TCU ressaltou a importancia de parcerias com organizacdes
internacionais como o Banco Mundial, a OCDE e a Intosai para a realizacdo de seu
trabalho — embora se saiba que o Tribunal j& se relacionava com essas organiza¢fes bem
antes de comecar a falar a respeito nos Relatorios da PCPR, conforme depoimentos dos
entrevistados 1, 2, 3 e 4. Os Relatorios de Atividades do periodo também falam de
atividades conjuntas com outros paises e com organizagdes internacionais. Além disso,
foi ressaltado o uso de normas internacionais de auditoria. Tudo isso é indicativo da
presenca de isomorfismo, com o TCU se aproximando das praticas de organizacles
congéneres em outras partes do mundo. O isomorfismo, como dito no referencial tedrico,
é a tendéncia das organizacoes a homogeneizacdo (DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983).
Dimaggio e Powell definem isomorfismo como “um processo de restrigdo que for¢a uma
unidade em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo
conjunto de condi¢des ambientais” (2005/1983, p. 76). Dentre os tipos de isomorfismo
citados pelos autores, este parece se aproximar mais do isomorfismo normativo, em que
“o crescimento e a constituicdo de redes profissionais que perpassam as organizagdes €
por meio das quais novos modelos sdo rapidamente difundidos” (DIMAGGIO;
POWELL, 2005/1983, p. 80). Trata-se, no caso, de redes profissionais internacionais que
envolvem contatos com organiza¢bes como OCDE, Banco Mundial e Intosai, além de

relacGes bilaterais.

No inicio do quarto estagio, o Tribunal decidiu impulsionar a divulgacédo seus Relatérios
e Pareceres Prévios sobre a PCPR como nunca havia feito antes, colocando em marcha
um plano completo de comunicacdo. Afinal, a apreciacdo das contas anuais do presidente
da Republica é a fiscalizacdo mais importante dentre as que sao feitas pelo TCU,
aparecendo em primeiro lugar em seu rol de atribui¢des constitucionais. E os Relatdrios
e Pareceres Prévios haviam atingido um nivel de maturidade impensavel no primeiro
estagio, época em que tais documentos eram incompletos (sequer faziam mencéo as
préprias recomendacdes feitas em anos anteriores), acriticos (praticamente repetiam os
relatos do Poder Executivo) e timidos (ndo incluiam recomendac@es diretas ao Executivo

— faziam-nas ao Congresso, que decidiria se as repassaria adiante ou ndo). Em 2011,
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contudo, a situacdo era muito diferente. Os documentos refletiam o acimulo de
experiéncia do TCU e a complexidade do trabalho que realizava, bem como as falhas do
Poder Executivo na condugdo do governo, de modo que sua divulgacdo favorecia o
aumento do status do Tribunal tanto em termos absolutos quanto relativos (em

comparagdo com o Executivo).

Em 2012, 0 TCU chamou ateng¢ao pela primeira vez para “transacdes atipicas” do Tesouro
Nacional com o Fundo Soberano, a Caixa e 0 BNDES. No ano seguinte (2013), deu sinais
de que algo importante estava por acontecer, quando alertou para a possibilidade de
rejeitar as proximas contas se 0 governo ndo seguisse suas recomendagdes. Essa atitude
deu indicios fortes de que, na realidade, as recomendagdes tinham valor de determinacdes,
pois precisam ser cumpridas para que as contas ndo fossem rejeitadas. Mais uma vez
vemos indicios do mecanismo de conversao (recomendacfes versus determinacdes) ja

citado acima para o segundo e o terceiro estagios.

Finalmente em 2014 veio a rejeicdo das contas, um evento que abalou ndo sé o subsistema
da politica de controle, mas todo o pais, pois a recomendacédo de reprovacdo da PCPR
serviu como base para um pedido que levaria ao impeachment da presidente Dilma
Rousseff'*°. O Relatorio sobre as contas de 2014 mesclou regras, praticas e narrativas com
destreza. Além de apontar as leis que foram desrespeitadas e as praticas fiscais e contabeis
que foram desconsideradas, o texto construiu uma narrativa sobre o descaso do governo
com a boa gestdo fiscal e contabil, com a transparéncia e com a austeridade**. O papel
do ministro relator das contas de 2014, Augusto Nardes, ficou patente ndo sé nas noticias
veiculadas na midia como no livro por ele publicado em 2018, que dedica dois de seus

capitulos a “saga” da rejeicao das contas.

O contexto era desfavoravel ao governo no periodo, que comegou com denuncias de
corrupcao de ministros (2011), passou pelo julgamento dos acusados no mensaldo (2012),
pela indignacdo popular nas Jornadas de Junho (2013), pelo descontentamento com
questdes ligadas a preparacdo da Copa do Mundo no Brasil e pelo inicio da operacdo Lava
Jato (2014). Sem falar no resultado priméario do setor publico consolidado negativo pela

primeira vez em 2014. Fragilizado, o governo tentou, mas ndo conseguiu reverter o

160 Diversas questdes politicas entraram na equagdo do impeachment, para além da rejeicdo das contas,
mas a credibilidade do TCU emprestou um verniz técnico que foi muito importante para o processo.
161 Dada a importancia do ocorrido, o Tribunal chegou a mudar o enfoque do Relatério de Atividades
para dar destaque a rejeicao das contas, tanto em 2015 quanto em 2016.
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Parecer Prévio desfavoravel do TCU para 2014. E voltou a haver recomendagdo de

rejeicdo em 2015.

Ja no caso do TCU, o ambiente era favoravel no quarto estagio, praticamente o inverso
da situacdo do Poder Executivo. Mas o Tribunal sofreu um revés no periodo com a Lei
Anticorrupcdo (2013), que tornou a CGU responsavel por acordos de leniéncia com o
governo — uma atribuicdo que ganhou destaque ainda maior com o advento da Lava Jato.
A resposta do TCU veio com a IN 74/2015, prevendo a participacdo do Tribunal em todas
as etapas da celebracdo dos acordos de leniéncia. Mais uma vez, o Tribunal conferiu
atribuicdes a si mesmo, via Instru¢cdo Normativa. Como vimos, isso vinha ocorrendo
desde o terceiro estagio evolutivo, por meio de mecanismo de sobreposicdo
(MAHONEY; THELEN, 2010)%2, E interessante observar que o controle interno evoluiu
de uma &rea fragilizada e com baixissima capacidade no primeiro estagio evolutivo para
uma que, agora na figura da CGU, parecia apta a encarar (e até ganhar) algumas disputas
como TCU.

7.6.6.1 Missao e visdo

Por fim, uma mudanga que resume as transformacdes no TCU no governo Dilma: as
novas misséo e visdo do Tribunal. A misséo, que antes de 2011 era “assegurar a efetiva e
regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da sociedade”, passou a ser “controlar
a Administracdo Publica para contribuir com seu aperfeicoamento em beneficio da
sociedade”. Percebe-se que, antes de 2011, o TCU estava focado em sua atribuicdo
original de fiscalizacdo das contas. A partir de 2011, entendeu que seu papel deveria ser
mais amplo, incluindo a contribuigdo para “aperfeicoar” a Administragdo, numa narrativa
que se alinha a sua atuacdo nas auditorias operacionais, voltadas a melhorar do
desempenho do governo. Em 2015, a missao foi mudada para “aprimorar a Administragao
Publica em beneficio da sociedade por meio do controle externo”. O controle ja ndo € o

mais importante. Ele € um meio para alcancar um fim, o de aprimorar a Administracéo.

162 O fendbmeno ampliacéo de atribui¢Ges por meio de INs editadas pelo proprio TCU ja havia ocorrido no
mesmo periodo, com a Instrugdo Normativa n® 70, de 20 de junho de 2012, em que o Tribunal se confere
papeis na fiscalizacdo de pré-contratos assinados por estatais para se preparar para licitacoes.
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Ou seja, 0 TCU entende que sua missdo é melhorar o que o Poder Executivo faz. Essa
visdo sobre si mesmo abre uma série de possibilidades que vao muito além da fiscalizacao
das contas publicas. Essa é a missdo que consta atualmente do planejamento estratégico
do TCU. E é uma missdo que aparentemente se tornou uma realidade, pois, segundo o
entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal, o TCU “tornou-se uma
agéncia de avaliacdo de politicas, e tornou-se uma agéncia de melhoria da gestdo publica”
—algo que ele vé como positivo, diante das fragilidades do Poder Executivo nessas areas.
O entrevistado 3, que tem 0 mesmo tipo de experiéncia profissional do entrevistado 4,
também vé uma ampliacdo do papel do TCU em torno de questdes de eficiéncia e de

desempenho do Poder Executivo, “a luz do déficit de capacidade do governo™.

A visdo do TCU, que antes de 2011 era “ser instituicdo de exceléncia no controle e
contribuir para o aperfeigoamento da Administragcdo Publica”, transformou-se em “ser
reconhecido como instituicdo de exceléncia no controle e no aperfeicoamento da
Administragdo Publica”. A sutil retirada do verbo “contribuir” € significativa: o TCU ja
ndo se via num papel secundario quando o assunto é o aperfeicoamento da gestao publica.
Ele agora se entendia como um dos protagonistas. Em 2015, a visdo mudou para “ser
referéncia na promocao de uma Administragdo Publica efetiva, ética, 4gil e responsavel”.
Algo que poderia ser a visdo da propria Administracdo para si mesma, ensejando uma

sobreposicao de papeis entre 0 TCU e o Poder Executivo.

A seguir, um quadro comparativo das missdes e visdes do TCU ao longo dos anos.

MISSAO
1999 Ass_egurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da
sociedade
2011 Controlar a Administracdo Publica para contribuir com seu aperfeicoamento

em beneficio da sociedade
2015 | Aprimorar a Administracdo Publica em beneficio da sociedade por meio do
(atual) | controle externo

VISAO
Ser instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o aperfeigcoamento
1999 L o
da Administracdo Publica
2011 Ser reconhecido como instituicdo de exceléncia no controle e no

aperfeicoamento da Administracdo Publica
2015 | Serreferéncia na promoc¢do de uma Administracdo Publica efetiva, ética, agil

(atual) | e responsavel
Fonte: Relatorios de Atividades do TCU. Elaboragéo prdpria.

QUADRO 20 - Evolucéo da misséo e da visdo do TCU
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7.7 ESTAGIO 5: LIMITES A EXPANSAO DA ATUACAO DO TCU? (GOVERNO
TEMER, 2017'%* A 2018)

7.7.1 Contexto

Em abril de 2017 houve uma greve geral nacional contra cortes em beneficios de
seguridade social e mudancas nas leis trabalhistas promovidos pelo governo Michel
Temer. Em maio, o STF divulgou o acordo de delagdo premiada da empresa JBS, que
teria dado 500 milhdes de reais em propina a politicos, incluindo Temer, Dilma e Lula.
Ainda em maio, foi divulgado um trecho de conversa entre Temer e 0 empresario Joesley
Batista, da JBS, durante um encontro no Palacio do Jaburu sem registro na agenda
presidencial, gravado pelo empresario. A certa altura da conversa, Joesley Batista fala
sobre um suposto pagamento que estaria sendo feito a Eduardo Cunha, ex-presidente da
Camara dos Deputados, que estava na prisdo. Temer respondeu: “tem que manter isso,
viu”. O presidente foi acusado de corrupgdo passiva. Manifestantes incendiaram a sede
do Ministério da Agricultura em Brasilia em meio a pedidos pelo impeachment ou

rendncia de Temer. Nenhum dos pedidos teve sucesso.

Em julho de 2017 o juiz Sergio Moro condenou o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva
pelos crimes de corrupcado passiva e lavagem de dinheiro no caso do triplex do Guaruja,

investigado no &mbito da operacdo Lava Jato.

Em janeiro de 2018, a condenacéo de Lula foi confirmada por unanimidade em segunda
instancia, e sua pena foi ampliada. Em mar¢o, o ministro Edson Fachin incluiu o
presidente Temer em inquérito da operacdo Lava Jato. Em abril, um habeas corpus
solicitado pela defesa de Lula foi rejeitado. O entdo juiz Sergio Moro decretou a prisdo

do ex-presidente.

O Tribunal Superior Eleitoral (TSE) rejeitou em agosto o pedido de registro da
candidatura de Lula a presidéncia. Em setembro o deputado federal Jair Bolsonaro sofreu

um ataque durante sua campanha eleitoral a presidéncia, no municipio de Juiz de Fora,

163 Temer assumiu em 2016, mas esse periodo foi analisado na segdo anterior.
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em Minas Gerais. Ferido por uma facada, teve de submeter-se a cirurgia de emergéncia.

Recuperou-se e foi eleito presidente em outubro, em segundo turno.

Um marco importante para o controle externo no periodo foi a aprovacdo da “nova
LINDB”, também chamada de “Lei da Seguranga Juridica”***'®, que alterou a Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)*°. A LINDB ¢é uma norma basilar
para o direito porque estabelece os principios de interpretacdo no ordenamento juridico
brasileiro, regulando a aplicagdo das demais leis. A “nova LINDB”, proposta pelo entdo
senador e atual ministro do TCU Antonio Anastasia, foi sugerida por juristas da
Sociedade Brasileira de Direito Pablico (SBDP), em parceria com a Escola de Direito de
Sao Paulo da Fundacao Getulio Vargas (FGV Direito Séo Paulo) (COSTA, 2019).

A proposta trazia potencial de impactos significativos, porque o conceito de seguranca
juridica embutido no projeto envolvia proporcionar aos gestores publicos confianga para
inovar — dentro dos limites da lei, e sem renunciar a eficiéncia, mas também sem o temor
de serem punidos por suas inovagdes. Livres de algumas das amarras do controle, os

gestores poderiam atuar de maneira mais flexivel (COSTA, 2019).

Na fase de sanc¢do, entidades representativas de auditores do TCU, procuradores de
contas, auditores externos, ministros de contas, juizes do trabalho, juizes federais,
procuradores do trabalho, procuradores federais e auditores fiscais enviaram notas a
Presidéncia da Republica criticando veementemente o texto, e pedindo o veto total ou
parcial. A favor do projeto, apenas uma nota, assinada por 18 juristas da area de direito
publico — incluindo os dois professores que propuseram o projeto ao entdo senador
Anastasia: Carlos Ari Sundfeld, da FGV Direito So Paulo, e Floriano de Azevedo
Marques Neto, da Universidade de S&o Paulo (USP) (COSTA, 2019) —, além de esforcos
de defesa da nova lei junto aos controladores e na midia, como os empreendidos por
Francisco Gaetani (GAETANI, 2018).

As tentativas dos controladores de influenciar a sang&o tiveram sucesso apenas parcial,
com o veto a alguns dispositivos (o0 TCU havia pedido ao presidente da Republica o veto

integral). Mas muita coisa permaneceu. A “nova LINDB” define que:

1641 ei n° 13.655, de 25 de abril de 2018.

185 Detratores a chamavam de “Lei da Impunidade”.

166 Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, anteriormente conhecido como Lei de Introducéo ao
Cadigo Civil.
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e n&o serdo tomadas decisdes administrativas, de controle e judiciais com base em
valores juridicos abstratos sem considerar as consequéncias praticas da deciséo;

e as decisdes devem indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas, sem impor dnus excessivo;

e nainterpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos
e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,
sem prejuizo dos direitos dos administrados;

e adecisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacéo ou
orientacdo nova sobre norma devera prever regime de transicao;

e para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, a autoridade administrativa poderd, apos realizagdo
de consulta pablica, celebrar compromisso com os interessados;

e 0 agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas

apenas em caso de dolo ou erro grosseiro.

7.7.2 Relatorios e Pareceres Prévios do TCU de 2017 e 2018 (Temer)

Em termos de conformidade a regras, os Relatorios e Pareceres Prévios de 2017 e 2018
trouxeram analises minuciosas sobre o cumprimento de obrigacdes da Constituicdo de
1988 (“regra de ouro™*® e “teto de gastos” '*®), do PPA, da LDO, da LOA e da LRF.
Chamaram atencdo em 2017 os alertas do TCU a respeito do risco de descumprimento da

regra de ouro e do teto de gastos.

Houve também um alerta final, em 2017, quanto a “obstru¢do dos trabalhos de auditoria
financeira do TCU” por parte do Ministério da Fazenda, o que, segundo o Tribunal, “pode
comprometer a emissao de opinido” da corte de contas sobre a PCPR (BRASIL, 2018e,

p. 333). O Tribunal estava aludindo a um embate com a Receita Federal do Brasil**°, que

167 Para evitar que o Estado se endivide para custear despesas correntes, o art. 167, 111, da Constituicdo de
1988 determina que é vedada a realizacao de operacdes de crédito que excedam o montante das despesas
de capital (a menos que sejam autorizadas por créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados por maioria absoluta no Legislativo).

168 Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016.

169 J4 mencionado em Relatdrios anteriores, como o de 2005.
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restringiu o0 acesso dos auditores a informacdes protegidas por sigilo fiscal. Segundo o

TCU:
Por conta da alegacdo de sigilo fiscal dos dados econdmico-fiscais de
contribuintes, no que tange aos créditos tributarios, apenas foi possivel a
realizacdo parcial de procedimentos substantivos em nivel consolidado,
relacionados a saldos e estoques contabeis, com base em informagdes
apresentadas pela RFB, sem acesso direto as fontes de informagdes primarias.
Desse modo, ndo foi possivel atestar os valores da conta de créditos tributérios

em nivel de transagdo ou registro, haja vista a impossibilidade de adentrar os
dados individualizados (BRASIL, 2018g, p. 235).

Mais uma vez, em 2017, a apreciacdo da PCPR misturou-se com outras fiscalizacOes e
acérddos do TCU, como no caso da restricdo de acesso a informacgdes protegidas por
sigilo na Receita Federal'’°. A pratica mais comum entre a maioria dos érgdos e entidades,
que é de obedecer ao TCU sem maiores questionamentos, ndo foi observada pela Receita.
A corte de contas, pouco habituada a enfrentar restri¢cGes a sua atuacdo, fez uso cruzado
de seus instrumentos para responder de maneira incisiva, incluindo o alerta final, no

intuito de restabelecer a préatica da obediéncia.

A “queda de bragco” com a Receita continuou em 2018, chegando ao ponto de o TCU
mencionar a questdo diretamente em seu Parecer Prévio sobre as contas (as mengdes
anteriores vieram no Relatorio), dizendo que elas “estdio em condigdes de serem
aprovadas pelo Congresso Nacional com ressalvas, exclusivamente em relacdo ao
conteido analisado, dada a impossibilidade de acesso aos dados administrados pela
Receita Federal” (BRASIL, 2019b, p. 480).

No documento sobre 2018, o TCU reforgou a narrativa quanto a seu papel no
aprimoramento da performance no setor publico, creditando a sua atuacdo as “melhorias

relevantes ocorridas na condugdo da politica fiscal na Unido” (BRASIL, 2019b, p. 396).

Abaixo, o quadro sintese sobre os Relatorios e Pareceres Prévios do TCU acerca das

contas da presidente da Republica no governo Temer, de 2017'* a 2018.

70 A auditoria TC 026.079/2017-8 e Aco6rdao 977/2018-TCU-Plenério.
71 Como dito anteriormente, o governo comegou em 2016, mas ja tratamos das contas daquele ano em
secdo anterior.
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Exercicio Ministro Parecer Prévio Alertas Recomendacdes
relator
2017 me“ do | Pelaaprovagao, 4 alertas 25 recomendacdes
Régo com ressalvas
2018 Ana Pela aprovagdo, 5 alertas 26 recomendacoes
Arraes com ressalvas

Fonte: TCU. Elaborac&o propria.

QUADRO 21 - Relatorios e Pareceres Prévios do TCU sobre as contas do presidente

da Republica no governo Temer (2017-2018)

7.7.3 Relatorios de Atividades do TCU de 2017 e 2018 (Temer)

Os Relatdrios de Atividades de 2017 e 2018 intensificam uma préatica presente em todos

os documentos da série (e em varios dos Relatdrios e Pareceres Prévios sobre a PCPR e

outros documentos do TCU): o uso de imagens das instalagdes do TCU como uma forma

de narrativa. A imagem mais classica e recorrente é a do edificio-sede, praticamente

onipresente, em angulos diversos. Os muitos vaos geométricos das varandas (mostrados

na figura abaixo), perfilados num exercicio de forte simetria e padronizacdo, bem como

a fachada meticulosamente preservada, passam uma sensacao de organizacdo e eficiéncia.

Os jardins bem cuidados e a limpeza das instalagdes completam a simbologia. Um

exemplo do uso dessas imagens esta na capa e na folha de rosto do Relatério de

Atividades de 2017, mostradas abaixo.
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‘

Relatorio Anual de
Atividades do TCU

. Relatorio Anual de
i Atividades do TCU

Fonte: Relatorio de Atividades do TCU: Exercicio de 2017 (BRASIL, 2018d).

FIGURA 30 - Capa e folha de rosto do Relatério Anual de Atividades do TCU 2017
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Enquanto a capa ostenta uma foto, a folha de rosto apresenta uma imagem estilizada. Esse
exemplo ilustra as inameras formas com que o TCU usa essa imagem. Uma indicacao do
sucesso do Tribunal na disseminacdo dessa imagem estd na frequéncia com que ela
aparece também em matérias nos meios de comunicacdo. No caso, a foto mais utilizada
costuma ser a que mostra a placa com a logomarca do TCU a frente e o edificio-sede ao
fundo. Veja, O Estado de S. Paulo, Metropoles, Congresso em Foco, Poder 360 e Correio
Braziliense sdo apenas alguns dos veiculos que utilizaram essa imagem recentemente
(BONIN, 2021; BORGES, 2021; BRASILINO, 2021; OLIVEIRA, 2021, SILVAPINTO,
2021, TEOFILO, 2021).

No Relatério de Atividades de 2017, o TCU mudou novamente o estilo da imagem que
ilustra a eficiéncia da atuagao do Tribunal (“beneficios das a¢des de controle’), como

mostra a figura abaixo.

~ R$1,00 =

<
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(o)
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Fonte: Relatorio de Atividades do TCU: Exercicio de 2017 (BRASIL, 2018d, p. 30).

FIGURA 31 - Relacéo entre custo de funcionamento e beneficios financeiros do TCU
(2017)

No lugar da logomarca do TCU, entrou um icone que inclui a logomarca na parte de baixo
e 0 desenho das janelas do edificio-sede na parte de cima. Como dito anteriormente, essa
imagem das janelas remete a uma ideia de ordem — sendo que “ordem” ¢ justamente a
palavra que aparece em destaque na parte “receptora” dos beneficios do TCU,

representada pela imagem parcial da bandeira do Brasil.

Um ultimo registro para concluir as questdes relacionadas a imagens: os Relatorios de
Atividades de 2017 e 2018 inovaram ao trazer, logo no inicio do documento, fotos de

pagina inteira do presidente do TCU — no caso, a presidéncia era exercida pelo ministro
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Raimundo Carreiro*?. Essa mudanga pode refletir “novos ventos” que sopram no TCU,
com um certo culto as personalidades dos ministros e esforgos de construcéo de imagem
de cada um deles, a exemplo do que ocorre em certas instancias do Judiciario. Essa
tendéncia havia sido inaugurada no quarto estagio, com a publicacdo dos “carometros”

de autoridades.

No Relatério de Atividades de 2017, “o combate a fraude e a corrupgdo constituiu o
principal foco” (BRASIL, 2018d, p. 5), enquanto no de 2018 a narrativa também
destacou: “avaliacdo da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos; avaliacdo de
resultados de politicas e programas publicos; e promog¢do da transparéncia na
Administracdo Publica Federal (BRASIL, 20193, p. 5).

Na secdo do Relatério de Atividades que trata dos normativos mais importantes
aprovados no exercicio, foi destacada em 2018 mais uma regra editada pelo Tribunal que
amplia suas proprias atribui¢@es. Trata-se da Instrugdo Normativa n° 81, de 20 de junho
de 2018, que “Dispde sobre a fiscalizagao dos processos de desestatizacao realizados pela
Administracdo Publica federal, compreendendo as privatizacbes de empresas, as
concessdes e permissdes de servigco publico, a contratacdo das Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) e as outorgas de atividades econémicas reservadas ou monopolizadas pelo
Estado”.

Também foi apresentada a Instrucdo Normativa n® 83, de 12 de dezembro de 2018, que
“Dispde sobre a fiscalizacdo, pelo TCU, sobre os processos de celebracdo de acordo de
leniéncia pela Administracdo Publica federal, nos termos da Lei 12.846, de 1° de agosto
de 2013”. Ela substitui a IN 74/2015, num raro episédio de recuo do TCU, quanto ao
mecanismo de sobreposi¢cdo. Como visto anteriormente, a Lei Anticorrupgao havia dado
a CGU a competéncia de celebrar acordos de leniéncia. Para nédo ficar de fora do processo
de celebracdo desses acordos, dada a sua importancia e seu apelo midiatico (em especial
no &mbito da operacdo Lava Jato), o TCU havia editado a IN 74/2015, em que concedeu
a si proprio atribuicbes durante as fases do processo de construgdo desses acordos.

Segundo Fortini e Avelar (2021), “[a] atuacdo dos Tribunais de Contas no ambito da

172 Os ministros José Mucio e Ana Arraes repetiram a pratica nos Relatérios de Atividades de 2019 e
2020, ja fora do periodo analisado neste trabalho.
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leniéncia ndo esta contemplada pela Lei Anticorrupcédo, o que ensejou grande polémica

quanto ao papel dessa instituicdo na celebracdo e fiscalizacao desses acordos”.

A CGU entendeu que houve excesso do TCU ao editar a norma, e impetrou Mandado de
Seguranc¢a'’® junto ao STF, obtendo liminar favoravel do ministro Gilmar Mendes. Antes
mesmo da decisdo final do Judiciario, 0 TCU recuou e editou a IN 83/2018, em que
suavizou sua intervencdo nos acordos de leniéncia. Fortini e Avelar (2021) explicam que
“[a]pds uma série de questionamentos doutrinarios e a decisdo cautelar do STF, a IN 74
foi revogada pela IN 83/2018, mais comedida no delineamento das atividades de

fiscalizacdo dos processos de celebragdo de acordo de leniéncia pelo TCU”.

7.7.4 A mudanca no quinto estagio evolutivo e seus mecanismos

Finalmente, segue a “dupla linha do tempo” para o periodo de analise completo (1989%*-
2018), com o contexto nas barras superiores e 0s principais marcos nas linhas inferiores.
Esta figura ndo pretende esgotar os acontecimentos e mudancas do periodo, mas destacar
aqueles que sobressairam no material empirico, na literatura e na andlise, bem como
alguns escandalos de corrupcdo que se mostraram mais ruidosos na midia e mais

impactantes no subsistema.

173 MS 34031-DF.
174 O material empirico analisado vai de 1989 a 2018, mas o0 ano de 1988 foi incluido porque a CF/1988 ¢é
0 marco inicial da analise.
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Fontes: Material empirico, literatura e informacGes de contexto. Elaboragdo propria.

FIGURA 32 - Linha do tempo do primeiro ao quinto estagio evolutivo

As informacgbes da codificacdo para o terceiro estadgio evolutivo encontram-se nas

matrizes 12 e 13, no apéndice 1.

Na esteira dos acontecimentos do estagio anterior, o TCU aproveitou o Relatério de
Atividades de 2017 para reforcar as narrativas que o conectam ao combate a fraude e a
corrupcao. Em 2018, o foco do Relatorio de Atividades mudou para avaliagdo, em linha
com 0s avangos em auditorias operacionais, e para transparéncia, algo que o Tribunal
demandava da Receita Federal, dado o bloqueio do 6rgdao ao acesso do TCU a

informacdes protegidas por sigilo.

Quanto aos Relatdrios e Pareceres Prévios sobre a PCPR no quinto estagio evolutivo, o
TCU ndo escondeu sua irritacdo com a Receita pela negativa em dar acesso a auditores
do Tribunal a informacGes protegidas por sigilo fiscal. O TCU ja havia reclamado sobre
essa questdo em anos anteriores, mas ndo a ponto de incluir alerta sobre o assunto, como
fez em 2017, e menos ainda de levar o tema para um Parecer Prévio, como fez em 2018.

O embate s6 viria a ser resolvido apds o periodo analisado nesta tese, ja em 2020, com a
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assinatura de um convénio de compartilhamento de informagGes protegidas por sigilo

fiscal entre a Receita e o TCU'">.

Ao “endurecer” com a Receita em 2017, o TCU usou uma das armas de que dispunha:
entrelacar o Relatorio com outras fiscalizagdes, inclusive trazendo acérdaos “para dentro”
da apreciacdo da PCPR, de modo a reforcar todas as fiscalizagBes, opinides,
determinac@es e recomendacdes envolvidas, inclusive dando a essas ultimas o peso de
determinacdes. Isso ja havia acontecido no segundo, terceiro e quarto estagios evolutivos,
por meio do mecanismo de conversdo, em que 0s atores aproveitam ambiguidades (no
caso, acerca das regras sobre emissdo de determinacOes e recomendacdes) para
redirecionar instituicdes (MAHONEY; THELEN, 2010).

Depois da rejeicdo das contas de 2014 e 2015 por desconformidade a regras fiscais,
orcamentarias e contabeis, o Poder Executivo tinha fortes motivos para levar a sério a
analise minuciosa do cumprimento dessas regras feita em 2017 e 2018 pelo TCU em seus
Relatorios, especialmente apos os alertas de 2017 sobre o risco de descumprimento da
regra de ouro e do teto de gastos. Em ambos os exercicios (2017 e 2018), o Parecer Prévio
acabou sendo pela aprovacdo das contas, com ressalvas, como era o habito antes de 2015
e 2016. O TCU aproveitou o ensejo da ndo reprovacao das contas de 2017 e 2018 para
engatilhar narrativa sobre seu papel no aperfeicoamento da performance do setor publico,

proporcionando melhorias relevantes na politica fiscal.

Voltando aos Relatdrios de Atividades, as narrativas em forma de imagem estiveram
muito presentes nesse estagio. Foi o pice do uso da imagem do edificio-sede, que passa
uma ideia de ordem e controle. E houve mudanca na ilustracdo dos “beneficios das acoes
de controle”, incluindo a imagem do edificio-sede e o destaque da palavra “ordem” na
bandeira do Brasil. Talvez haja embutida nessas narrativas uma tentativa de contraposicéo
entre a “ordem” que seria proporcionada pelo TCU e o “caos” observado na ma gestao e

na corrupcdo que sdo vistos no Poder Executivo. Essas narrativas prestam-se tanto a

175 Segundo a Receita, o compartilhamento ocorrera “nas situagdes previstas no artigo 198 do Codigo
Tributario Nacional, Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, quando existir interesse da administracdo
publica e comprovada a instauragdo regular de processo administrativo no 6rgdo, com o objetivo de
investigar o sujeito passivo a que se refere a informagao por préatica de eventual infragdo administrativa; e
nos casos em que as informagdes forem indispensaveis a realizacéo de procedimentos de auditoria ou de
inspecdo de dados, processos ou de controles operacionais da administracéo tributaria e aduaneira, da
gestdo fiscal ou analise de demonstragdes financeiras da Unido”. Ver:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/noticias/2020/novembro/receita-federal-assina-
convenio-com-o-tribunal-de-contas-da-uniao.
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legitimar agdes anteriores do Tribunal, em conjungdo com as regras e préaticas de que ele

ja langou mao, quanto a ajudar a justificar possiveis acfes posteriores.

Em 2018, a secdo do Relatorio de Atividades que lista 0os normativos aprovados no
exercicio mencionou mais uma instrucdo normativa em que o TCU aumentou suas
préprias atribuicdes: a IN 81/2018, sobre a fiscalizacdo dos processos de desestatizacao.
Aqui aparece uma vez mais 0 mecanismo de sobreposi¢do, em que novas regras (INs) se
acoplam a regras ja existentes (a legislacdo sobre desestatizacdo), transformando a
maneira como as regras originais afetavam comportamentos (MAHONEY; THELEN,

2010). Esse mecanismo ja havia sido ativado no terceiro e no quarto estagios evolutivos.

Mas 0 movimento mais curioso do TCU nessa seara no periodo foi de recuo, com a edicao
da IN 83/2018, que substituiu a IN 74/2015, suavizando a intervencdo do Tribunal sobre
os acordos de leniéncia. O que aconteceu foi que o TCU enfrentou, com a IN 74/2015,
forte oposicao da CGU, que era o ator designado pela legislacdo como responsavel por
negociar, preparar e firmar acordos de leniéncia. E a CGU, no quinto estagio evolutivo,
ja nédo era fragil como o controle interno havia sido no primeiro e segundo estagios
evolutivos'’®. A CGU acionou o STF, que é um veto player muito poderoso, inclusive
para os padrdes do TCU. Diante do sucesso da CGU em decisédo liminar da suprema corte,
0 TCU fez a opcgdo estratégica de recuar, publicando uma IN mais suave. Com a
revogacao da IN 74/2015, o STF indagou da CGU se gostaria de seguir com 0 processo.
Diante da auséncia de interesse da CGU, a demanda judicial perdeu o objeto. Com o
recuo, o0 TCU evitou o risco de sofrer uma derrota definitiva junto ao STF, que poderia
acabar tendo repercussao geral e inviabilizando completamente o funcionamento do
mecanismo de sobreposi¢ao aplicado a edigdo de INs. Deste modo, a resisténcia da CGU
e 0 poder de veto do STF impediram o funcionamento do mecanismo apenas para 0 caso
especifico dos acordos de leniéncia — mas ndo para outros casos. Nao esta descartado,
contudo, que o TCU volte a enfrentar resisténcias ao uso desse mecanismo, a depender
da capacidade de exercer ou induzir o veto apresentada pelos atores envolvidos no

processo.

176 _embrando que a CGU s6 foi criada no terceiro estagio evolutivo, ja no governo Lula.
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7.7.4.1 Anova LINDB

Por fim, é importante destacar uma mudanca que abalou ndo sé o subsistema da politica
de controle, mas também tudo que diz respeito a justica no Brasil. Essa mudanca ocorreu
no altimo ano do periodo analisado nesta tese: foi a chegada da Lei no 13.655, de 25 de
abril de 2018, que modifica o Decreto-Lei no 4.657, de 4 de setembro de 1942, mais
conhecido como Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Assinado
por Getulio Vargas, o Decreto-Lei nunca havia sido modificado antes. Ele proporciona

as balizas interpretativas para todo o ordenamento juridico nacional.

A mudanca na LINDB abriu espaco para impactos significativos na Administragdo
Publica, pois trouxe um conceito de seguranga juridica que envolve proporcionar aos
gestores publicos confianca para inovar — dentro dos limites da lei e sem renunciar a
eficiéncia, mas também sem o temor de serem punidos por suas inovacdes. Livres de
algumas das amarras do controle, os gestores ganharam um minimo de flexibilidade para

atuar.

Surpreendentemente, o projeto da nova LINDB tramitou por quase trés anos no
Congresso sem chamar atencdo dos controladores'”’. Foi s6 na fase de sangdo que
auditores, magistrados e procuradores se voltaram contra o diploma. Conseguiram
bloguear alguns dispositivos, mas boa parte foi preservada, numa rara vitoria dos gestores

publicos diante dos controladores.

Perguntado sobre como esta vitoria foi possivel, um dos envolvidos com a elaboracéo do
projeto original respondeu que isso é dificil de desvendar. Mas podemos aqui conjecturar
que o projeto tramitou “abaixo do radar” (a0 menos no caso do “radar” do TCU) porque
nédo tratava especificamente de controle externo, mas de um assunto muito mais amplo,
que sdo 0s marcos interpretativos de todo o direito nacional. Outra possibilidade é a de
que os opositores da nova lei sequer tenham considerado a possibilidade de sucesso de
um projeto com esse teor, talvez confiando demasiadamente num ambiente de averséo a
corrupcao e de apoio ao controle. Alem disso, podem ter calculado que os gestores

publicos, que se beneficiariam com a nova lei, sdo um grupo tdo disperso e tdo

177 Neste caso utiliza-se a palavra controladores em sentido amplo, incluindo ndo s6 controle externo, mas
também Judiciario e Ministério Publico, por exemplo.
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desorganizado que seria incapaz de montar uma coalizdo de defesa de seus interesses. O
entrevistado 3 afirmou que, na fase de sang¢ao, atores individuais foram capazes de “virar
0 jogo”, que parecia ganho para os controladores. Esses atores tiveram acesso aos
tomadores de decisdo no mais alto nivel no Palacio do Planalto, argumentaram a favor da
nova Lei e, a despeito de ndo ter havido apoio da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) e da AGU, conseguiram assegurar a sancao de pelo menos parte do que havia

sido aprovado no Congresso Nacional.

Ha indicios de que a nova LINDB ja esta afetando o comportamento de controladores.
Foi 0 caso de um auditor de contas estadual que afirmou ter passado a evitar 0 uso de
principios juridicos abstratos em seu trabalho em razdo das dificuldades para apurar as
consequéncias praticas envolvidas. Isso esta em consonancia com o artigo 20 da nova
LINDB, que diz que ndo serdo tomadas decisdes — administrativas, de controle e judiciais
— com base em valores juridicos abstratos sem considerar as consequéncias préaticas da
decisédo. Por outro lado, o TCU esta resistindo a aplicacdo do artigo 28 da nova LINDB,
que diz que o agente publico respondera pessoalmente por suas decisfes ou opinies
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. O Tribunal argumenta que “[o] dever de
indenizar os prejuizos ao erario permanece sujeito a comprovacao de dolo ou culpa, sem
qualquer gradag¢do™'’®. Ou seja, parao TCU, tendo o erro a gradagéo de grosseiro ou nao,
héa dever de indenizar (BRITO, 2022). Os entrevistados 2 (que tem experiéncia de trabalho
no TCU) e 4 (que tem experiéncia na gestdo publica federal) acreditam que a LINDB

pode ndo vir a ter tanto impacto quanto se imaginava.

Diante das derrotas representadas pelo recuo em relacéo aos acordos de leniéncia e pela
promulgacdo da nova LINDB, fica a pergunta: serd que finalmente o TCU esta
encontrando limites a expanséo de sua atuacdo? Nao é possivel responder a essa pergunta
com base nas informacGes obtidas nesta pesquisa, pois 0 periodo estudado termina
justamente em 2018, ano em que a IN 74/2015 foi revogada e a nova LINDB foi
promulgada. Seria necessario observar os desdobramentos no subsistema por pelo menos
alguns anos para se ter uma visdo mais consistente sobre as consequéncias dessas

mudancas.

178 Acorddo 2391/2018 - Plenario.
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7.8 CONSOLIDACAO, DISCUSSAO E CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O
PRIMEIRO ENSAIO

7.8.1 Consolidacéo

A sequéncia dos acontecimentos é importante para entender as mudancas institucionais
ocorridas no TCU e no subsistema da politica de controle desde a Constitui¢do de 1988
até o final do Governo Temer. No primeiro estagio evolutivo do TCU e da politica de
controle, havia solo fértil para mudancas que robustecessem o controle externo. Essa
“fertilidade” era proporcionada pelo contexto da redemocratizagdo, com a tendéncia de
fortalecer o controle externo em detrimento do Poder Executivo, dada a experiéncia
negativa quanto ao abuso de poder por parte dos governos na ditadura. Isso teve reflexos
na nova Constitui¢do, com o fortalecimento do Legislativo e dos orgéos de fiscalizag&o.
Os escandalos de corrupgdo como os que levaram ao impeachment de Collor e a CPI do
Orcamento geraram um ambiente de mais apoio aos limites impostos pelo controle

externo a atuacdo do Poder Executivo.

Além de ser fértil, o solo estava sendo preparado para transformacdes. A insercdo de
elementos ambiguos na CF/1988, depois na LOTCU, e finalmente no RITCU, deixou o
caminho aberto para a mudanca institucional gradual. As narrativas do TCU sobre a
importancia de um controle externo forte para combater a corrup¢do e 0 mau uso dos

recursos publicos acrescentaram “fertilizante” ao terreno.

Mesmo com esses elementos propicios a mudancas graduais que beneficiassem o TCU,
0 material empirico ndo indica que essas transformacdes tenham ocorrido no primeiro
estagio, possivelmente porque o Tribunal ainda estava se reposicionando apds longo
periodo de desprestigio na ditadura. Fragil em varios aspectos, timido em algumas
situagdes, o TCU aparentemente ndo foi capaz de ativar mecanismos de mudanca gradual

naquele periodo.

As mudancas que ocorreram na época parecem ter sido viabilizadas por outros
mecanismos, como 0 aprendizado politico, que teria mobilizado diversos atores do

subsistema (e até mesmo fora dele) para viabilizar a chegada de instituicbes como a Lei
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de Improbidade, a LOTCU, 0 RITCU e a Lei de LicitacGes, entre outras que endureceram
a fiscalizacdo sobre a Administracdo. Nos casos mais especificos da LOTCU e do RITCU,
ambas surgidas “na esteira” da CF/1988, o encadeamento do surgimento de instituicoes
aponta para 0 mecanismo de consequéncia funcional, que envolve um componente de
dependéncia da trajetdria. Neste ultimo caso, como mostrado anteriormente, as
transformac0Oes aparentemente ocorreram sob enorme influéncia do TCU (LOTCU) ou
sob seu controle total (RITCU). Note-se que tanto no caso do aprendizado politico quanto
no da consequéncia funcional, os indicios acerca dos mecanismos néo foram oriundos do
material empirico analisado, mas da literatura e do contexto. O contexto , alias, parece ter

sido crucial para o funcionamento dos mecanismos.

No segundo estagio evolutivo, o contexto permanecia propicio, havia ambiguidade nas
principais regras, e 0 TCU seguia com as narrativas que o empoderavam. Para completar,
o Tribunal estava bem mais capacitado. Assim, aparentemente conseguiu “desbloquear”
0s mecanismos de mudanca gradual. O material empirico indica que a corte de contas
conseguiu fazer com que suas recomendacdes no processo da PCPR passassem
gradativamente a ter valor de determinacGes, por meio do mecanismo de conversao,
aproveitando o alto nivel de discricionariedade na interpretagdo do modo de fazer
recomendacdes e determinacdes, e o fato de que as possibilidades de veto eram fracas. O
mecanismo de conversdo aparentemente também permitiu que aos poucos o Tribunal
consolidasse a pratica de realizar fiscalizacdes e recomendacdes sobre desempenho, uma
vez que havia ambiguidade quanto ao termo “operacional” na Constituicdo, e o TCU
aparentemente teve liberdade para interpreta-lo. Ja no caso da ampliacdo do rol de
controlados pelo TCU, os indicios apontam para a o funcionamento do mecanismo de
sobreposicéo. Incapaz de mudar as regras originais (fortissimas possibilidades de veto a
mudanca na CF/1988) ou de interpretd-las de forma diferente (baixo nivel de
discricionariedade na interpretacdo do rol de controlados constante da CF/1988), o TCU
optou por realizar pequenas adicOes, que se acumularam ao longo do tempo. Nos dois
primeiros casos (recomendacgdes versus determinacdes e fiscalizacGes/recomendacdes
sobre desempenho), como vimos, o0 TCU teve atuacdo oportunista; no terceiro (rol de
controlados), atuou como um agente subversivo. Nesse ultimo caso, contudo, encontrou

um oponente a sua altura: a OAB, que até hoje resiste a entrar no rol de controlados.

Quanto a mudancas institucionais radicais, o segundo estagio ficou marcado pela chegada

da LRF, em que ha indicios da presen¢a de mecanismos de dependéncia da trajetoria e
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aprendizado politico. Mais uma vez, os indicios ndo vieram do material empirico, mas da
literatura e do contexto, que era similar ao do estagio anterior e parece ter facilitado o

funcionamento dos mecanismos, impulsionando a mudanca.

No terceiro estagio evolutivo, as capacidades do TCU aumentaram ainda mais. Também
foi um momento de fortalecimento do controle interno, com a criacdo da CGU.
Permaneceu o contexto de apoio a um controle forte sobre o Poder Executivo em razdo
de escandalos de corrupcdo (como os dos bingos e do mensaldo). O TCU seguiu
apostando em uma série de narrativas para reafirmar sua importancia para o pais e tentar

retirar entraves a sua atuacgéo.

Continuaram em funcionamento os mecanismos de mudanca gradual identificados no
segundo estagio evolutivo. E, no terceiro estagio, o material empirico da indicios
consistentes de uma outra forma de mudanca gradual: o TCU passou a usar Instrugdes
Normativas para criar competéncias para si mesmo, em situaces em que a legislacdo nao
previa sua atuagdo, ou ndo a detalhava. Mais uma vez entrava em a¢do o0 mecanismo de
sobreposicédo. O TCU viu-se incapaz de mudar as regras originais, como a Lei das PPPs,
devido a fortes possibilidades de veto a mudanga. Também seria dificil obter maior
latitude para interpretar a Lei das PPPs. Dai a decisdo de acrescentar novas camadas de

regras, com as INs.

No quarto estagio evolutivo, o contexto de indignacdo com a corrupgdo (Jornadas de
Junho, Lava Jato, Petrobras) e de apoio ao controle externo persistiu. O TCU acentuou
narrativas anticorrupgdo e pré qualidade do gasto. Permaneceram em funcionamento os

mecanismos de mudanga institucional gradual observados no terceiro estagio evolutivo.

Houve um revés para o TCU com a Lei Anticorrup¢édo, que tornou a CGU responsavel
pelos acordos de leniéncia. Mas o Tribunal lancou médo de uma instru¢édo normativa (IN
74/2015) para contornar o problema, criando atribuic6es para si mesmo nos acordos de
leniéncia, por meio do mesmo mecanismo de sobreposi¢do que ja vinha sendo usado

desde o estagio anterior.

Em 2013, o TCU alertou para a possibilidade de rejeicdo das contas caso 0 governo nao
seguisse suas recomendaces. Foi a maior indicacdo até entdo de que suas recomendacdes
eram, de fato, determinacgdes (conversdo), porque precisam ser cumpridas, sob pena de

rejeicdo das contas presidenciais.
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O grande acontecimento do periodo foi justamente a rejeicdo das contas da presidente
Dilma relativas ao exercicio de 2014 (e depois também das de 2015). Foi uma situacédo
que empoderou enormemente o TCU, vindo a servir de fundamento técnico para o
processo politico de impeachment. No Relatorio sobre as contas de 2014, o Tribunal
demonstrou grande habilidade em articular regras, praticas e narrativas, reforcando-as

mutuamente para justificar seu Parecer Prévio desfavoravel a presidente.

Para completar, 0 TCU mudou sua missdo e visdo, deixando claro, no nivel das narrativas,
que ndo vé sua tarefa como sendo a de analisar e julgar contas. O que ele faz, em sua
opinido, é aprimorar a Administracdo Publica. O entrevistado 4, que tem experiéncia na
gestdo publica federal, corrobora a existéncia dessa mudanca, pois entende que o TCU
“tornou-se uma agéncia de avaliacdo de politicas e tornou-se uma agéncia de melhoria da
gestdo publica”. Essa visdo ¢ compartilhada pelo entrevistado 3, que tem 0 mesmo tipo
de experiéncia profissional do entrevistado 4. Ambos acreditam que o Tribunal ocupou
esses espacos, em larga medida, devido a incapacidade do Poder Executivo em fazé-lo.
Como, a despeito das fragilidades do Executivo, o aprimoramento da gestdo publica é
uma de suas tarefas, fica dificil evitar a confusdo de papeis, os embates, e a percepcao
entre os controlados de que o TCU extrapola suas competéncias e entra na seara de

discricionariedade do Poder Executivo.

No quinto estagio evolutivo, embora o TCU tenha mantido seus poderes e continuado a
se beneficiar dos mecanismos de mudanga institucional gradual observados nos estagios
anteriores, alguns entraves surgiram ou se mantiveram. A Receita Federal, que ha anos
vinha negando acesso do TCU a informacdes protegidas por sigilo, continuou enfrentando
o Tribunal, que respondeu trazendo acordaos (com recomendacBes e determinacfes a
Receita) para dentro do Relatério sobre a PCPR (repetindo o mecanismo de conversdo
que vinha desde o segundo estagio). Em outro front, a CGU teve sucesso numa cautelar
junto ao STF contra a IN 74/2015, que dava atribuicdes a corte de contas nos acordos de
leniéncia. A OAB seguiu resistindo a entrar no rol dos controlados. E, para completar as
situacgdes indesejadas pelo TCU, foi aprovada a nova LINDB, que trazia aos controlados

uma série de garantias de que nao dispunham antes.

Essas adversidades ocorreram quando o TCU enfrentou atores que fazem parte de loci de
exceléncia no Poder Executivo (como Banco Central e Receita Federal), ou que ganharam

mais poder ao longo do tempo (como a CGU), que tém habilidade extraordinaria em
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manejar regras, praticas e narrativas e grande influéncia junto ao Poder Judiciario (como

a OAB), ou que sdo poderosos veto players (como o Congresso e 0 STF).

O quadro a seguir apresenta uma sintese dos mecanismos de mudanca gradual que, de

acordo com os indicios apontados no material empirico, parecem ter entrado em operagao

ao longo dos cinco estagios evolutivos.

Mecanismos em

Estagios mudancas graduais

Evolucéo

10 Aparentemente o TCU ainda néo
havia sido capaz de acionar

Relatérios pouco criticos e muito baseados nas

c. Sobreposic¢éo (rol de controlados)

Sarney, . informac@es do proprio Poder Executivo.
Collor, mecanismos de mud:aln(;a gradual, Timidez em fazer recomendacdes diretas ao
Itamar mas houve preparagdo do terreno Executivo (tarefa deixada para o0 Congresso)
para isso
a. FHC I: Determ. de outras fiscaliza¢bes do
TCU entram nos Relatdrios
a. FHC II: Recom. dos Relat6rios entram em
o a. Conversao (determ. vs recom.) outras fiscalizagges do TCU
2 b. Converséo (auditoria operacional) b. Auditorias operacionais com
FHC lell | =~ P recomendac@es tornam-se comuns / Narrativas

relacionadas a desempenho / Questionamentos
de controlados

c¢. FHC I: Estatais, fundos de penséo, Itaipu

c. FHC 1I: Conselhos (OAB, CFC etc.)

a. Conversdo (determ. vs recom.)

3° b. Converséo (auditoria operacional)
Lulale Il | c. Sobreposicao (rol de controlados)
d. Sobreposicdo (INs)

a. Lula I: TCU intensificou a prética de fazer
referéncia a outras de suas fiscalizacoes

a. Lula Il: Aumentam referéncias a acordaos
que contém determinacdes

b. TCU intensifica auditorias operacionais /
Narrativas relacionadas / Continuam os
questionamentos dos controlados

¢. TCU usa narrativas para justificar o
aumento do rol de controlados

d. IN para aumentar controle sobre PPPs

40 a. Conversdo (determ. vs recom.)

b. Converséo (auditoria operacional)
c. Sobreposicgéo (rol de controlados)
d. Sobreposicdo (INs)

Dilmale
I

a. Dilma I: Recomendacédo de cumprir
acordaos / Aviso de que, se recomendacdes
ndo fossem seguidas, as contas poderiam ser
rejeitadas / Rejeigdo das contas

b. TCU mantém auditorias operacionais /
Narrativas relacionadas a desempenho

d. Dilma I: CGU torna-se responsavel por
acordos de leniéncia

d. Dilma ll: IN do TCU insere TCU nos
acordos de leniéncia

a. Conversdo (determ. vs recom.)

5° b. Converséo (auditoria operacional)
Temer c. Sobreposicdo (rol de controlados)
d. Sobreposicdo (INSs)

a. Mais entrelagcamento de fiscalizagBes / Uso
cruzado de instrumentos para pressionar
Receita a dar acesso a dados sigilosos

b. TCU mantem auditorias operacionais /
Narrativas relacionadas a desempenho

c. Fiscalizagbes Sistema S e Funpresp

d. TCU recua, com IN mais branda sobre
acordos de leniéncia

Fonte: Andlise do material empirico.

QUADRO 22 - Mecanismos graduais nos cinco estagios evolutivos
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Percebe-se que 0 mecanismo de conversdo relativo a determinacdes que tém peso de
recomendacdes foi sendo reforcado gradualmente a cada estdgio por meio do
entrelagamento cada vez maior entre os diversos tipos de fiscaliza¢des realizados pelo
TCU. Aos poucos foi ficando praticamente inescapavel aos controlados o cumprimento
das recomendagdes, 0 que cada vez mais lhes conferiu o carater impositivo tipico das

determinacgdes.

Ja no caso mecanismo de conversdo ligado a fiscalizacBes e recomendacdes sobre
desempenho, aparentemente a manutencdo da mudanca foi mais simples. Apenas as
narrativas ligadas a importancia de fiscalizar performance foram mantidas longo dos
anos. Talvez isso tenha ocorrido porque as auditorias operacionais passaram a ser
encaradas como uma parte “natural” da atuacdo do Tribunal — afinal, sdo um instrumento
usado por EFSs em todo o mundo. As recomendacdes feitas nesse tipo de fiscalizacdo
parecem ter recebido o mesmo tratamento, a despeito da tendéncia do TCU de tratar

recomendacdes como se fossem determinagdes*”.

No caso do mecanismo de sobreposicao relativo a ampliacao do rol de controlados, ao
longo dos anos foram sendo gradativamente incluidos novos tipos de organizacfes na
lista, e em alguns momentos houve reforco da narrativa sobre a necessidade de que todas
estivessem submetidas ao controle do TCU. Como o TCU ja ampliou muito o rol, e novos
modelos organizacionais a serem incorporados nao surgem todo dia*®*’, a manutencao nao

requer tantos esforcos — a nao ser no caso da OAB, ainda sub judice.

Por fim, no caso do mecanismo de sobreposi¢do em que o TCU amplia suas atribuicoes
por meio de INs, a manutencao inclui a edi¢do de novas normas (INs) todas as vezes que

0 TCU deseja aumentar seus poderes.

7.8.2 Discusséao e analise geral

179 A boa prética internacional para auditoria de desempenho inclui consultoria e aconselhamento, mas
ndo a imposicdo de medidas aos auditados.

18 O modelo mais recente foi o da Fundacéo Publica de Direito Privado, caso da Funpresp, que o TCU
incorporou a seu rol.



229

Observando os esfor¢os do TCU para continuar fazendo valer os mecanismos, parece que
o de sobreposicao envolvendo INs é o que requer atuacdo mais intensa, e 0 de conversao
relativo as auditorias operacionais e suas recomendac0es € o0 que requer menos esforcos,

dada a consolidacao da pratica.

A necessidade de atuacdo continuada do TCU para conservar 0S mecanismos em
funcionamento mostra 0 quanto os processos envolvidos sdo dinamicos e envolvem
esforcos de manutencdo para que a mudanca institucional gradual produza efeitos
substanciais ao longo do tempo. Esse dinamismo, observado a partir da analise
longitudinal que inclui institui¢Ges, atores e contexto, estd em linha com a perspectiva de
“drama politico” proposta por Lowndes e Roberts (2013, p. 112) ao falarem em “Politica

— O Filme”.

Curiosamente, 0os mecanismos e agentes de mudanca envolvidos na conversdo e na
sobreposicdo encontram-se em quadrantes diametralmente opostos na tipologia de
Mahoney e Thelen (2010), como mostra o quadro abaixo, ja apresentado no referencial
tedrico. Mas o principal agente de mudanca de que estamos falando € o mesmo em ambos

0s quadrantes, 0 TCU. Ou seja, ele age de modos diferentes a depender da situacao.

Caracteristicas da instituicdo

Baixo nivel de Alto nivel de
discricionariedade na discricionariedade na
interpretacdo/enforcement interpretacdo/enforcement

Possibilidades Subversivos
fortes de veto
Caracteristicas | a mudanga

do contexto

(sobreposicdo)

politico Possibilidades Oportunistas
fracas de veto )
a mudanca (converséo)

Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010), p. 19.

QUADRO 23 - Fontes contextuais e institucionais de mecanismos e agentes de
mudanca

Os agentes foram oportunistas ao explorar possibilidades que existiam no sistema
(MAHONHEY; THELEN,2010), proporcionadas pela ambiguidade de dispositivos da
CF/1988, da LOTCU e do RITCU relativos a fiscalizacdo operacional e ao uso de
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determinac@es e recomendacgdes. Como se verd no segundo ensaio, grande parte dessa
ambiguidade possivelmente foi inserida deliberadamente no design desses dispositivos,
ao menos em parte por influéncia do préprio TCU. A insercdo desses dispositivos
ambiguos teria sido uma etapa de preparacao para a ativagcdo de mecanismos de mudanca
gradual. Assim, 0 mecanismo de conversao teria sido de ativagdo menos arriscada, porque
as regras em jogo ja haviam sido desenhadas para que houvesse grande latitude em sua
interpretacdo, e também porque um dos principais veto players, o Congresso, havia sido
o designer das regras ambiguas (dispositivos da CF/1988 e da LOTCU)*", e a chance de

se opor a elas eram pequenas.

Com o passar do tempo, os mecanismos de sobreposicdo ganharam espaco,
especialmente aqueles relacionados a INs que ampliam as atribuicdes do TCU. Isso
significa uma mudanca em ambas as variaveis independentes (em relagdo ao mecanismo
de conversdo). O Tribunal desejava afastar a incidéncia de dispositivos de regras como a
Lei das PPPs e a Lei Anticorrupcdo'®, que ndo haviam sido desenhadas para conter
ambiguidades que facilitassem a ampliacdo de sua atuagdo — ou seja, ndo parecia haver
muito espacgo de discricionariedade na interpretacdo. Por outro lado, ndo havia motivo
aparente para que os defensores do status quo aceitassem que essas regras fossem
desafiadas pelo Tribunal — ou seja, as possibilidades de veto eram grandes. Deste modo,
restou ao TCU contornar essas regras por meio do acréscimo de novas camadas, com a
insercdo de regras que Ihe permitissem contornar as restricdes a que estavam submetidos.
Essas novas camadas incluiram resoluc@es, decisdes, acordos, e praticas combinadas a
narrativas, no caso do rol de controlados; e INs no caso dos demais tipos de ampliacéo de
atribuigdes. Assim, 0 TCU comportou-se como um agente subversivo, que deseja afastar
os efeitos de uma instituicdo, mas ndo quer violar de forma direta as regras dessa
instituicio (MAHONEY; THELEN, 2010).

Outro ponto curioso é que, embora a sobreposicdo ndo envolva a exploracdo de
ambiguidades nas regras, o uso desse mecanismo, no caso das INs, s6 foi possivel dada a
ambiguidade na Lei Orgénica do TCU — que autorizou o Tribunal a editar normas, mas

sem deixar claro até onde iria tal competéncia normativa. Aparentemente é essa falta de

181 Houve influéncia do TCU na CF/1988 e na LOTCU. O RITCU é uma norma concebida e aprovada
pelo proprio Tribunal.
182] i n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004) e Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013.
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clareza da LOTCU que vem permitindo a corte de contas editar normas que aumentam

suas proprias atribuicdes e criam obrigacdes aos controlados.

O material empirico da indicios de que, na qualidade de subversivo, “a vida ficou mais
dificil” para o TCU, que passou a enfrentar resisténcias substantivas, como a da OAB (no
caso do rol de controlados) e ada CGU (no caso da IN sobre acordos de leniéncia). Ambas

apelaram a um veto player poderoso, o STF, e tiveram sucesso, a0 menos parcial.

O material empirico também déa indicios de que o TCU agiu de maneira deliberada nas
tentativas de ativagdo dos mecanismos de converséo e sobreposi¢do — e foi bem-sucedido
na grande maioria das vezes. Isso demonstra visdo estratégica e capacidade de atuacao
para modificar a realidade. Mas ndo é possivel afirmar que houve uma estratégia
concertada implementada por um mesmo grupo ao longo de todo o periodo analisado, até
porgue os agentes de mudanca foram entrando e saindo do subsistema com o passar das
décadas. No entanto, como se vera no segundo ensaio, ao menos de inicio, no caso dos
dispositivos ambiguos inseridos na CF/1988, da LOTCU e do RITCU que facilitaram a

conversao, parece ter havido um alto nivel de concertagéo.

Quanto aos mecanismos de mudanca abrupta, foram detectados no material empirico
indicios de aprendizado politico, consequéncia funcional e dependéncia da trajetoria.
Tais indicios vieram mais da literatura e das informacdes de contexto levantadas para o

ensaio do que do material empirico.

A anélise do periodo como um todo aponta para a possibilidade de funcionamento de um
outro mecanismo, ligado ao conceito de dependéncia da trajetoria, que é o de feedback
positivo (ou auto reforco). Ele faz com que as politicas perdurem porque criam suas
proprias coalizbes de apoio, mudando o centro de gravidade da agenda politica
(FALLETI; LYNCH, 2009; HUBER; STEPHENS, 2001). No caso, trata-se da politica
de ampliacdo dos controles sobre a Administracdo. Essa politica envolveria instituicdes
como a Lei de Improbidade, a LOTCU, o RITCU, a Lei de Licitagdes, a lista de obras
irregulares nas LDOs, a LRF e a Lei Anticorrupcao, que foram criadas numa sequéncia
temporal marcada por escandalos de corrupgéo e por narrativas contra a corrupcao e a
favor do controle. Tal politica é defendida por uma coalizdo anticorrupcdo, favoravel ao
controle rigido e abundante da Administracdo Publica (“quanto mais controle, melhor”),

e tendente a puni¢des rigorosas.
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Todos os entrevistados corroboram a existéncia dessa coalizdo. Por outro lado, a maioria
deles nédo acredita que haja uma coalizéo que defenda flexibilidades para que os gestores
publicos possam atuar sem temer punicdes, evitando o que se costuma chamar de “apagio
das canetas”. Uma das possiveis explicagdes para os controlados ndo agirem de maneira
coordenada € sua dispersdo em diversas areas de governo, 0 que tornaria a organizagao
custosa. Outra possibilidade, citada pelos entrevistados 3 e 4, é o medo das reac6es dos
controladores. O entrevistado 3 falou em “brutal a aversao ao risco” por parte dos gestores
publicos. Contudo, isso ndo significa que os controlados ndo tenham voz, porque ha ex-
gestores publicos e apoiadores da flexibilizacdo da rigidez do controle em posicdes

estratégicas para eventualmente enfrentar a coalizdo anticorrupgéo e o TCU.

Alguns nomes destacaram-se no material empirico e nas entrevistas, como o0s de Antonio
Anastasia, Francisco Gaetani, Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto.
Anastasia foi professor de direito, especializado em direito administrativo, governador de
Minas Gerais e senador (PSDB-MG). Agora & ministro do TCU. Ou seja, ele conhece as
regras do direito publico, foi o gestor publico mais importante de um dos maiores estados
do pais (sabe o0 que é estar sujeito ao controle externo), propds regras para o controle
(como anova LINDB), e finalmente tornou-se controlador em nivel federal. Seu histdrico
0 coloca em posicdo privilegiada com empreendedor politico, buscando aproveitar ao
méaximo oportunidades para tentar influenciar politicas publicas, e como policy broker,
fazendo a defesa (advocacy) dos gestores publicos (os controlados) ante a coalizéo
anticorrupcdo (os controladores, em sentido amplo). Outro nome importante no advocacy,
em especial no caso da sancdo da LINDB, foi o de Francisco Gaetani, professor de
administracdo publica da FGV Ebape (Escola Brasileira de Administracdo Publica e de
Empresas) e servidor publico federal aposentado. Foi secretario-executivo dos ministérios
do Planejamento e do Meio Ambiente, conhece como poucos os desafios da gestdo
publica e tem bom transito junto a varios atores do subsistema, incluindo o préprio TCU.
Sundfeld e Marques Neto, por seu turno, sdo advogados, professores e pesquisadores.
Profundos conhecedores de direito publico, tém influéncia em sua &rea de atuacéo,
contatos com o setor privado, com gestores publicos e com parlamentares. Ocupam,
assim, posicdo favoravel para influenciar diversos processos, como fizeram ao propor ao
entdo senador Anastasia 0 anteprojeto para a nova LINDB. Atuam como empreendedores
politicos, buscando aproveitar ao maximo oportunidades para tentar influenciar politicas

publicas.
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Outros atores (ndo individuais, mas organizagdes) que também desafiaram o TCU
poderiam ter ido um passo além para obter vitorias sistémicas no lugar de conquistas
isoladas, mas néo o fizeram, como a CGU. Ao obter a liminar do STF contraa IN 74/2015,
deu-se por satisfeita com sua revogacao, e nao quis levar a lide até o fim. Caso tivesse
seguido adiante com o processo e vencido, talvez houvesse alguma chance de acabar de
uma vez por todas com o mecanismo de sobreposi¢do que usa a publicacdo de INs para
contornar a legislacédo e conferir novos poderes ao TCU. Mas a CGU parece ter calculado
que seria melhor evitar esgarcamento na sua relacdo com a corte de contas — mais um

indicio de que pessoas e organizacGes temem o Tribunal.

De fato, ainda hoje, com poucas exce¢des (como a CGU no caso dos acordos de leniéncia,
e a Receita Federal e 0 Banco Central no caso dos sigilos), a praxe no Poder Executivo é
evitar ao maximo se indispor com o TCU', Isso ocorre porque o Tribunal detém
instrumentos para tornar a vida dos gestores muito dificil, como fiscaliza¢Ges de rotina
ou ad hoc que podem ser tornadas extremamente rigorosas, disruptivas para as atividades
do dia a dia, e problematicas para gestores que possam ter sua atuacdo julgada como

subdtima ou fora de padrdes rigidos de conformidade.

Outro ator individual que teve destaque nas mudangas (ndo pelo lado dos controlados,
mas do controlador) foi 0 ministro Augusto Nardes, por seu empenho para a elaboracéo,
aprovacao e divulgacao do Relatorio e Parecer Prévio sobre as contas de Dilma Rousseff
de 2014, que ajudou a embasar o impeachment. A rejei¢do dessas contas mudou o status
do TCU na cena politica. Note-se que, em meio as tendéncias personalistas detectadas no
material empirico (carémetros, fotos de pagina inteira dos presidentes)*®*, Nardes foi um
dos ministros que se destacaram, com entrevistas, coloquios e a publicacdo de um livro

que fala sobre o processo da PCPR de 2014.

Olhando para o periodo como um todo, nota-se que o modelo analitico proposto foi
adequado, no que diz respeito as mudancgas institucionais graduais, dadas as muitas
evidéncias da presenca de mecanismos de conversdo e de sobreposi¢do ao longo do

periodo, a excecdo do primeiro estagio, que foi um momento de preparacdo. As mudancas

183 Sabe-se que hé outros 6rgéos e entidades que questionaram o TCU e foram bem-sucedidos, como o
Ministério do Desenvolvimento Social (COSTA, 2021). Mas esses casos nao apareceram no material
empirico.

184 Varios ministros “transitam” com desenvoltura na midia, e em anos mais recentes os procuradores de
contas também tem frequentado as manchetes.
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graduais ocorreram em meio a mudangas mais radicais para o subsistema (e para o pais),
como se percebe ao olhar para a “dupla linha do tempo” completa, apresentada no quinto
estagio. Ou seja, foi um periodo pontuado por mudangas abruptas, algumas delas “deram
causa” a mudancas graduais, como no caso da Lei das PPPs e da Lei Anticorrupgao, que

levaram a edicdo de instru¢cdes normativas pelo TCU (mecanismo de sobreposicao).

Foram notados também indicios de isomorfismo — a tendéncia de homogeneizacéo entre
organizacfes de um mesmo campo (no caso, as ESF). Ha menc¢des no material empirico
ao fato de o TCU seguir boas internacionais de auditoria da Intosai, da OCDE e do Banco
Mundial. Isso foi corroborado por todos os entrevistados. Também houve indicios de
isomorfismo em a&mbito nacional, em funcdo da atuagdo normatizadora e disseminadora
do Instituto Rui Barbosa (IRB) junto a todos os tribunais de contas brasileiros. O
entrevistado 4!% chamou atencdo também para o papel similar da Associacdo dos

Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon).

Outro aspecto importante percebido por meio da anélise longitudinal foi que o TCU nédo
pode ser acusado de, em razdo dos avancgos substanciais em termos de auditorias
operacionais, ter deixado de lado a fiscalizacdo das contas. A maior parte das ressalvas e
recomendacdes dos Relatdrios e Pareceres Prévios sobre a PCPR nos cinco estagios
evolutivos sdo relacionadas a conformidade a regras fiscais e orcamentarias, ou entéo a
praticas contabeis (dispostas em geral em leis e normas do TCU e do IRB). Observa-se,
assim, a incidéncia daquilo que Behn (2001) chamou de “viés de accountability” (ver
capitulo 2), uma tendéncia que leva os controladores a dar preferéncia a accountability
para financas em detrimento da accountability para performance. Isso ocorre porque 0
foco em finangas e em conformidade aumenta a chance de os controladores conseguirem
responsabilizar os controlados. E quanto mais punicdo de desvios houver, mais 0s
controladores mostram que sua missao é relevante e justificada. A rejeicdo das contas de
2014 é um exemplo claro: o foco foi a desconformidade com regras fiscais, orcamentarias

e contabeis, e a repercussao foi extremamente positiva para o TCU.

7.8.2.1 A conceituacgdo institucionalista de agéncia

185 Que tem experiéncia na gestdo publica federal.
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Por fim, vale lembrar que quem estd sujeito a regras ndo sdo sujeitos passivos, mas
agentes que interpretam as instituicfes, adaptam-nas e em certas ocasides resistem a elas.
Por isso Lowndes e Roberts (2013, p. 105) propdem que “[p]ara entender as instituigdes,
precisamos entender poder e agéncia, bem como restricdo e conformidade”. A partir dai,
esses autores tratam de agéncia na perspectiva dos “5Cs”, tendo em vista que os autores
da terceira fase do institucionalismo tendem a teorizar agéncia em termos coletivos,

combativos, cumulativos, combinativos e constritos.

Em primeiro lugar, a agéncia tende a ser teorizada de forma mais coletiva do que
individualista. De fato, falou-se muito aqui no TCU enquanto como organizagdo (um
coletivo de atores). Falou-se também de conjuntos de atores do subsistema que buscaram
reproduzir ou complementar fungdes de controle ao aprovar, interpretar ou reinterpretar
regras ao longo dos anos, numa base coletiva de poder. Isso ndo impede que a mudanca
institucional, por vezes, seja fruto de a¢des de individuos isolados, ou de alguns poucos

individuos que ndo chegam a configurar uma coalizdo, como ocorreu no caso da LINDB.

Em segundo lugar, teoriza-se que esses coletivos de atores agem de forma combativa. No
caso deste ensaio, a principal bandeira em torno da qual esses atores se uniram parece ter
sido o combate a corrupcdo. Um dos motivos foi provavelmente a grande quantidade de
escandalos de corrupcdo ocorrida durante o periodo analisado®®. O combate a corrupcao
foi tema recorrente nas narrativas detectadas no material empirico, e nos ultimos anos do
periodo analisado ganhou contornos mais politizados com o advento da Operacdo Lava
Jato, a rejeicdo das contas da presidente Dilma e o impeachment. Segundo o entrevistado
4, isso esta relacionado a coalizao punitivista que é predominante no TCU. Outra bandeira
levantada pelos atores favoraveis a mais controles (e muito presente nas narrativas do
TCU) foi a do combate a ineficiéncia administrativa e do incentivo a melhoria do
desempenho na administracdo publica. Mas essa é uma tematica que ndo tende a suscitar
paixoes a ponto de ser politizada. O entrevistado 4 enxerga no TCU um grupo ligado a
questdes de eficiéncia e governanga, que levantaria essa bandeira. De acordo com o
entrevistado, existem “0 Jekyll e Hyde Ia dentro [do Tribunal], a &rea contabil e de

conformidade dizendo ‘ndo vou abrir mdo do meu enfoque de radicalismo em

186 A contextualizagdo incluiu os escandalos do esquema de PC Farias, do orcamento, da compra de votos
para reeleicdo, dos bingos, do mensaldo, da Petrobras, da JBS etc. Mas muitos outros ndo foram
mencionados, como o dos fundos de pens&o, o dos aloprados, o navalha na carne, o dos Correios, 0 dos
vampiros da salde e o Zelotes, para citar apenas alguns.
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conformidade’, e a outra area dizendo ‘a saida ¢ ser um grande propulsor da melhoria da

299

gestdo’”. O entrevistado 3 vai na mesma linha, ao dizer que existem dois TCUs. “Tem o
TCU que quer mandar no pais [mais focado em desempenho], que é o mais legal, mais
bacana, mais inteligente, mais articulado internacionalmente. E o TCU que quer botar
todo mundo na cadeia. Que € o old school, [mais focado em questdes de conformidade]”.
De acordo com esse entrevistado, o “TCU da governanga, que é o primeiro, foi
capitalizado pelo [ministro] Nardes”, que durante sua presidéncia investiu pesadamente
no tema. Por outro lado, ele teve papel importante no processo de impeachment,

politizando o TCU a partir de uma aplicagcdo rigorosa da visdo “velha guarda” de

conformidade. “Entdo de certa forma ele foi a sintese desses dois TCUs”.

Em terceiro lugar, a tendéncia dos autores da terceira geracdo é teorizar a presenca de um
elemento cumulativo nas concepgdes institucionalistas de agéncia ¢ poder. “Os impactos
da agéncia e o exercicio do poder por uma ampla variedade de diferentes atores se
acumula com o tempo para produzir efeitos” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 108) que
podem ser intencionais ou ndo. No caso em questdo, tanto as mudangas graduais quanto
as mais radicais foram se acumulando com o tempo, de modo que, ao final do periodo, o
TCU havia se tornado um ator poderoso e capaz de, em muitas situagdes, impor sua visdo

por meio de suas decisdes, determinagfes e regramentos.

Em quarto lugar vem o elemento combinativo, ou seja, a tendéncia a observar que 0s
atores “encontram oportunidades para a recombinagdo de elementos institucionais para
buscar sua vantagem estratégica” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 109). O uso da
codificacdo tedrica com base em regras, praticas e narrativas mostrou que o TCU langou
méo das trés em suas tentativas de mudanca institucional. Um exemplo paradigmatico foi
0 habilidoso uso conjugado das trés no Relatério e Parecer Prévio em que o TCU sugeriu

a primeira rejeicao das contas da presidente Dilma.

Em quinto lugar, os institucionalistas da terceira geracdo tendem a teorizar a constricao
da agéncia e do poder, pois “de uma perspectiva institucionalista, ndo existe livre arbitrio
puro, nem poder absoluto” (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 109). Os atores sao
limitados pelas instituices, e pelo fato de que na maioria das vezes precisam agir
coletivamente. E por isso que, mesmo tendo acumulado muito poder ao longo dos anos,

0 TCU segue enfrentando resisténcias (por exemplo, da OAB, da Receita Federal, do
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Banco Central, da CGU), tendo de trabalhar ativamente na manutencdo de mecanismos

graduais de mudanca, e enfrentando adversidades como a aprovacao da nova LINDB.

Como dito na introduc¢édo desta tese, mais do que investigar os tipos de mecanismos por
tras da transformacdo no TCU e no subsistema da politica de controle, o estudo da
mudanca institucional neste caso ajuda a desvendar processos politicos (de disputa por
poder e autoridade) envolvendo agentes (individuais e coletivos) e estruturas. Tais
processos podem manifestar-se também em outros subsistemas, em especial os que
tenham caracteristicas transversais e de controle como as do caso estudado. Assim, ainda
que ndo se possa falar em generalizagdo, o modelo proposto e os resultados obtidos tém
potencial para proporcionar aportes Uteis para estudos de processos de mudanca
institucional em outros subsistemas de politicas publicas no contexto brasileiro. O
entrevistado 3 da pistas sobre esses outros subsistemas ao falar do fenébmeno que chamou
de “bacharelizagdo”, ou seja, a preponderancia do universo juridico na gestdo e nas
politicas publicas. “Vocé tem um anel juridico que hoje é o tnico que conta. Esse anel
perpassa 0s Trés Poderes. E o Judiciario, é o Tribunal de Contas, é a AGU com a
sucumbéncia, ¢ a CGU, é a Defensoria Publica”, disse o entrevistado, chamando a atengao
especialmente para o paralelo entre 0 que aconteceu nas ultimas décadas com o TCU e
com o STF, cuja atuacdo também adentra todas as areas da Administragdo Publica. O

jurista Carlos Ari Sundfeld compartilha desse diagndstico:

Contemporaneamente a redemocratizacdo, e em parte por conta dela,
houve um impressionante crescimento e fortalecimento tanto das
carreiras juridicas publicas como das instituicdes de controle baseadas
no Direito. Elas procuraram se legitimar disputando os espacos de
deliberagdo com os dirigentes e os servidores da administracéo.
(SUNDFELD, 2014, p. 242)

Em suma, a ideia é de que os modelos e achados deste ensaio podem vir a proporcionar
subsidios e insights para o estudo do arcabouco institucional, dos conflitos entre atores,

das relagdes de poder e da mudanca institucional nesses outros subsistemas.

7.8.3 Consideracoes finais
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Por fim, é importante destacar algumas das principais limitacdes da pesquisa. Talvez a
maior delas resida no fato de o material empirico ser muito vasto (mais de 14 mil paginas
de texto) e poder ser interpretado de maneiras distintas por diferentes pesquisadores, que
dariam destaque a diferentes partes ou aspectos do corpus. Nesse sentido, os grandes
aliados para tornar todo o processo mais rigoroso e replicavel foram os métodos de
codificacdo. A codificacdo tedrica trouxe para 0 processo a perspectiva das regras,
praticas e narrativas, que tornou factivel “encarar” tamanha quantidade de texto sem
perder o foco. O recorte centrado em regras, praticas e narrativas permitiu um olhar
seletivo para identificar os trechos de interesse, e a partir dai viabilizar a codificacdo e a
andlise. J& a codificagdo longitudinal trouxe as variaveis do modelo analitico para dentro
do processo de codificagdo, facilitando enormemente a andlise, por permitir o

cotejamento das variaveis diretamente nas matrizes obtidas para cada estagio evolutivo.

Outra limitacdo foi ndo ter sido possivel incluir na analise a doutrina interna do Tribunal
— uma fonte importante de narrativas justificadoras de suas estratégias de ampliacéo de
poderes —, tendo em vista que o0 material empirico a ser estudado ja incluia varios milhares
de péaginas dos Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR (1989 a 2018) e dos
Relatdrios de Atividades do TCU (2005 a 2018).

Ja a jurisprudéncia apareceu na medida em que que se revelou nas partes codificadas dos
Relatorios e Pareceres Prévios. Ela esta presente em parte dos mecanismos identificados,
em especial no mecanismo de conversdo em que recomendacGes ganham status de
determinacBes — pois esse mecanismo envolve levar acorddos “para dentro” dos
Relatdrios e Pareceres Prévios (e vice-versa). Mas aparentemente ha outros mecanismos
que envolvem jurisprudéncia e que ndo estdo suficientemente refletidos no material
empirico a ponto de entrarem neste ensaio. Foi possivel ter o vislumbre de um desses
mecanismos ao observar informacgdes de contexto sobre a LINDB. Mais precisamente, 0
acorddo de 2018 em que o TCU afasta a incidéncia do artigo 28 da nova lei. Afastar a
incidéncia de dispositivos da legislacdo em vigor parece ser uma pratica corrente no

Tribunal®™®’, mas o material empirico usado neste ensaio é insuficiente para atesta-la.

187 Um outro exemplo ocorreu com a forma de prestacéo de contas do indice de Gestdo Descentralizada
do Bolsa Familia, previsto em uma lei que o TCU considerou inconstitucional por varios anos, para enfim
voltar atrds (COSTA, 2021). Esse tipo de pratica também é descrito por Rosilho (2016).
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Como dito na introdugdo, o material empirico utilizado neste ensaio, embora extenso,
cobre apenas uma parte da producdo do TCU. Portanto, néo sintetiza de forma plena os
processos de ampliacdo das atribuicdes e jurisdicdo do Tribunal no periodo analisado.
Assim sendo, € necessario reconhecer que havera certo grau de incerteza e incompletude

nas inferéncias realizadas a partir dessas fontes.

Outra restricdo que vale mencionar € a impossibilidade de responder com maior
seguranca, neste momento, a pergunta do quinto estdgio evolutivo: o TCU teria
finalmente atingido um ponto de inflexdo, em que aparecem limites claros a expansao de
sua atuacdo, que vinha ocorrendo desde a Constituicdo de 1988? Sé o decorrer do tempo
e a realizacdo de novas pesquisas poderdo proporcionar uma resposta consistente a essa

pergunta.
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8 SEGUNDO ENSAIO

8.1 INTRODUCAO DO SEGUNDO ENSAIO

A transformacdo ocorrida no Tribunal de Contas da Unido (TCU) nas ultimas décadas
envolveu mudancas em uma série de instituicdes — entendidas como regras, N0 marco
tedrico do institucionalismo. Ainda que em muitos casos essas mudangas tenham ocorrido
de forma gradual, os resultados foram substanciais, portanto ndo passaram despercebidos.
Especialmente por pesquisadores com excepcional interesse nas regras e em seu uso,
como os da area do direito. Eles sdo responsaveis por uma série de trabalhos publicados
nos Gltimos anos que descrevem procedimentos usados pelo TCU ampliar suas

atribuigdes, sua jurisdicdo e seu poder.

Essas pesquisas descrevem o que o TCU tem feito, e como tem feito, mas ndo analisam a
transformacao sob a ética da mudanca institucional e dos mecanismos causais envolvidos.
Este segundo ensaio busca justamente tratar esse rico material, produzido principalmente
por pesquisadores da area do direito, sob um novo ponto de vista. Fica mantida a pergunta
do primeiro ensaio: que mecanismos causais explicam 0s processos de mudanca
institucional observados no TCU — e, subsidiariamente, no subsistema da politica de
controle'®® — entre 1988 e 2018? S6 que agora a resposta sera buscada em outras fontes —
as pesquisas de estudiosos que se debrugaram sobre os procedimentos usados pelo
Tribunal para ampliar seu campo de atuacdo, porém ndo haviam examinado seus
resultados sob o prisma que aqui se propde. Analisados a partir de uma perspectiva
diferente da original, os achados desses autores proporcionam novas descobertas que
complementam e aprofundam os achados obtidos por meio da analise de mais de 14 mil

paginas de material empirico feita no primeiro ensaio.

Por suas caracteristicas, este ensaio é grande devedor do trabalho de varios pesquisadores,

em especial da area do direito, com destaque para André Janjacomo Rosilho*®, professor

188 H4 uma exposicao sobre o subsistema da politica de controle no capitulo 2.

185 Doutor em Direito Administrativo pela USP e mestre em Direito e Desenvolvimento pela FGV Direito
SP. Foi visiting student no mestrado em Affaires Publiques no Institut d’Etudes Politiques de Paris —
Sciences Po. Graduou-se em Direito pela PUC-SP. O texto usado neste ensaio é sua tese de doutorado na
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da Escola de Direito de S&o Paulo da Fundagdo Getulio Vargas (FGV Direito SP) e
coordenador do Observatério do TCU™. Também foi muito importante o trabalho de
Thiago Reis e Pedro Dutra™'. Reis é professor da FGV Direito Sdo Paulo'?, e Dutra é

advogado'®*, e costuma escrever sobre assuntos relacionados a regulacédo e concorréncia.

Mais uma vez, como no primeiro ensaio, o referencial tedrico é centrado no
institucionalismo (ver referencial tedrico), e a resposta sera buscada tendo em mente o
pressuposto tedrico de que teria havido uma combinacdo de mudancas institucionais
abruptas e incrementais, e observando seus mecanismos causais, como o de dependéncia
da trajetéria (PIERSON, 2004) e os mecanismos de mudanc¢a gradual (MAHONEY;
THELEN, 2010), conforme o modelo analitico proposto para a tese (ver capitulo
correspondente). Para compreender a mudanca, serd fundamental observar as interacdes
entre instituicdes, atores e contexto (LOWNDES; ROBERTS, 2013).

De certo modo, 0 que se pretende neste ensaio é observar em mais detalhes alguns
processos e mecanismos ja discutidos no primeiro ensaio, além de alguns outros mais,
examinando sua conformacdo, funcionamento e consequéncias. Na primeira parte do
ensaio sdo analisadas estratégias empregadas pelo TCU na Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) — e os resultados obtidos a partir delas na Constituicdo de 1988.
Depois disso, passa-se ao processo de tramitagdo do projeto da Lei Orgénica do TCU
(LOTCU) no Congresso Nacional, com os respectivos resultados, e em seguida ao
Regimento Interno do TCU (RITCU). Mais uma vez, como no primeiro ensaio, percebeu-

se que a sequéncia dos processos importa.

Faculdade de Direito da USP, posteriormente transformado no livro “Tribunal de Contas da Unido.
Competéncias, Jurisdigdo e Instrumentos de Controle”, publicado em 2019 pela editora Quartier Latin.

19 Um projeto de pesquisa permanente da Sociedade Brasileira de Direito Plblico (SBDP) e da FGV
Direito SP, voltado ao acompanhamento da atuacéo do Tribunal de Contas da Unido. H& pesquisas e
artigos curtos do Observatorio disponiveis em https://sbdp.org.br/category/artigos-e-balancos-criticos/.
91 0 livro de Dutra e Reis utilizado neste ensaio analisa toda a jurisprudéncia do TCU sobre o setor de
rodovias de 1988 a 2019 (182 decisdes), além de instrucbes normativas sobre o setor no periodo, e da
doutrina interna do Tribunal.

192 Fez mestrado e doutorado em direito na Universidade de Frankfurt, e graduou-se em direito pela PUC-
RS. Sua tese de doutorado recebeu da cidade de Frankfurt o reconhecimento Walter Kolb-
Gedachtnispreis de exceléncia académica. Foi professor visitante nas Universidades de Florencga, Colénia
e Singapura, e também no Max Planck-Institut em Hamburgo. Leciona e pesquisa nas areas de direito
privado, histéria do direito e direito comparado.

193 Formado pela Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ). Advoga em causas de direito
regulatdrio, da concorréncia, administrativo e constitucional. Em 2015 publicou uma biografia do jurista
San Tiago Dantas que foi premiada pela Academia Brasileira de Letras (ABL).
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Na segunda parte do ensaio s&o observadas em mais detalhes algumas das principais
estratégias possibilitadas, em larga medida, pelo advento das trés institui¢cbes discutidas
na primeira parte (CF/1988, LOTCU e RITCU). Essas estratégias, passados varios anos
da aprovacdo das trés instituicdes citadas, continuam surtindo o efeito de ampliar o campo

de atuacdo do TCU, ou pelo menos o de conservar avancgos obtidos pelo Tribunal.

Foram identificados, ao longo das duas partes do ensaio, uma série de mecanismos:
conversdo, sobreposicdo, dependéncia da trajetoria e consequéncia funcional. Foi
também detectada a presenca de isomorfismo. Para concluir, ha uma discussao a respeito
daincidéncia desses mecanismos e sobre a mudanca no subsistema da politica de controle

(o subsistema foi discutido no capitulo 2), seguida das consideracdes finais.

8.2 PARTE 1: CONSTITUICAO DE 1988, LOTCU ERITCU

Esta primeira parte do ensaio trata da atuacdo do TCU na Assembleia Nacional
Constituinte (e dos resultados obtidos na Constituicdo de 1988), da tramitacdo do projeto
da Lei Organica do TCU no Congresso Nacional (com os respectivos resultados), e da

criacdo do Regimento Interno do TCU. O quadro abaixo ajuda a situar essa sequéncia no

tempo.
Instituicdo Periodo de design Caracteristicas
.. | Secdo IX, artigos 70 a 75:
1 | Constituicéo de 1988 Trabalhos da constituinte: tratam de questdes de
1987 a 1988 .
controle interno e externo
LOTCU Tramitagdo do Projeto de Proieto de Lei broposto ao
2 | (Lein®8.443,de 16 de Lei no Congresso: (J:on eSS0 %IopTCU
julho de 1992) 1989 a 1992 gressop
RITCU Elaboracgéo interna ao Regulamentacéo
x TCU (ap6s aprovacao da produzida internamente,
3 | (Resolugdo-TCU n° oTC 10C i q bilidad
15/1993) LOTCU pelo Congresso): e responsabilidade
1992 a 1993 exclusiva do TCU

Fonte: Literatura e sites das organizacfes envolvidas (Casas do Congresso Nacional e TCU). Elaboragdo
propria.

QUADRO 24 - Instituic6es discutidas na parte 1 do segundo ensaio
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8.2.1 A Assembleia Nacional Constituinte e a Constituicio de 1988

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) se encaixa na definicdo de Collier e Collier
(2002, p. 29) de conjuntura critica como sendo “um periodo de mudanga significativa”.
Segundo os autores, para identificar uma conjuntura critica é fundamental levar em conta
as condi¢cbes antecedentes — no caso a ditadura, seu desgaste e as resisténcias que
culminaram com a redemocratizacao. A partir dai veio a ANC, que liderou uma mudanca
de paradigma no marco legal brasileiro, de um ordenamento autoritario para um
ordenamento democratico. As transformac@es inscritas pela ANC na Constituicdo de
1988 produziram legados que, segundo a teoria de Collier e Collier, devem ser observados

atentamente, incluindo seus mecanismos de producao e reproducao ao longo do tempo.

Os debates da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) ocorreram em 1987 e 1988,
quando o pais tinha acabado de sair da ditadura militar. O clima da redemocratizacdo
favorecia a ampliagdo das competéncias e do espago de atuacdo de organizacOes
destinadas ao controle da Administragdo Publica. A fungdo de controle havia perdido
terreno no periodo anterior, diante da postura autoritaria do Poder Executivo durante a

ditadura.

Parlamentares constituintes — como José Serra (PMDB-SP), Francisco Dornelles (PFL-
RJ), Cesar Maia (PDT-RJ) e Fernando Henrique Cardoso (PMDB-SP)*** — foram
responsaveis pela redagdo dos dispositivos da CF/1988 relativos a fiscalizacdo da
Administracdo Publica (se¢do IX, artigos 70 a 75). Mas ndo atuaram de maneira isolada.
Dado o contexto da redemocratizacdo, a ANC foi muito permeével a contribuicGes
externas. “Além das sessdes das subcomissdes e comissdes tematicas, foram realizadas
audiéncias publicas com a participacao de pessoas de fora da ANC, que eram especialistas
de diversos setores do poder publico e da sociedade”, explicou Miranda (2009, p. 47).
Deste modo, autoridades do TCU (como seu entdo vice-presidente, ministro Alberto
Hoffmann, e o entdo decano do Tribunal, ministro Ewald Pinheiro), técnicos do

Congresso Nacional e juristas (como Geraldo Ataliba e Ives Gandra da Silva Martins),

194 As legendas mencionadas sdo aquelas a que os parlamentares eram filiados a época da ANC. Serra
atuou como relator de uma das comissdes tematicas encarregadas de propostas sobre o controle externo, e
Dornelles presidiu uma comisséo que tratou do tema. Os demais, segundo Miranda (2009), também
tiveram atuacdo substantiva no tema.
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entre outros, tiveram oportunidades de incidir diretamente sobre o processo (MIRANDA,
2009; ROSILHO, 2016). Todos eles se manifestaram no sentido de aumentar os controles

sobre a Administragdo Publica™.

A mobilizacdo dos tribunais de contas para influenciar a ANC, de acordo com Dutra e
Reis (2020), comecou cedo, durante o XIII Encontro de Tribunais de Contas do Brasil,
realizado em 1985 em Salvador. Na ocasido, formou-se uma comissdo destinada a

elaborar sugestdes para a nova Constituicéo.

Além dos “contatos frequentes com parlamentares dentro e fora das comissdes” da ANC
(DUTRA; REIS, 2020, p. 39), o TCU, junto aos demais tribunais de contas do pais,
organizou uma estratégia para influenciar os trabalhos também pelo “entorno” da
constituinte. E o que Miranda (2009) batizou de “estratégia transversa”, uma espécie de
atuacdo paralela a ANC, composta por duas frentes, ambas amparadas em ampla
cobertura midiatica. Uma dessas frentes constituiu-se na divulgacdo de uma grande
fiscalizacdo do TCU, que ficou conhecida como “Operagdo Transparéncia”, realizada em
1987. Segundo Miranda (2009, p. 54), “[a]lgo que deveria ser uma rotina, atraves de
inspecdes ordinarias e extraordinarias, foi tratado com estardalhago, através de
reportagens e editoriais publicados em diversos jornais de grande circulacdo”. A outra
frente foi relativa ao X1V Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, realizado em
setembro de 1987, em Porto Alegre. Assim como a “Operagdo Transparéncia”, esse
evento também teve cobertura midiatica, com destague para demandas dos participantes
por mais poderes as cortes de contas. Nota-se ai a importancia das narrativas veiculadas
pela midia na estratégia do TCU para buscar as mudancas que pretendia. De acordo com
Lowndes e Roberts (2013), juntas, as regras, praticas e narrativas conformam instituicdes
mais robustas — dai o esforco do TCU e de seus parceiros para preparar o terreno para

novas regras, lancando mao de narrativas que fortalecessem a imagem do Tribunal.

O documento resultante do XIV Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil foi a “Carta
de Porto Alegre”, que viria a inspirar fortemente os termos da proposta a ser apresentada

pelos tribunais de contas 8 ANC, com o objetivo de embasar 0 novo texto constitucional

195 Miranda (2009) e Rosilho (2016) fazem mengcéo a participacdo de um representante do Poder
Executivo nas discussdes sobre controle na ANC. Trata-se do entdo secretario do Tesouro Nacional,
Andrea Calabi. Ambos os autores dizem que Calabi criticou a atuagdo do TCU por seu apego excessivo a
formalismos juridicos.
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(MIRANDA, 2009; ROSILHO, 2016). Boa parte dessa minuta elaborada pelos tribunais

de contas acabou sendo aproveitada pela constituinte.

As “melhores praticas” internacionais em controle externo também parecem ter tido peso
nas decisdes da ANC. De acordo com Rosilho (2016), ha indicios robustos de que a
“Declarag¢do de Lima sobre Diretrizes relativas a Normas de Auditoria” — elaborada no
IX Congresso da Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai, na sigla em inglés'®), realizado em 1977 — tenha servido de referéncia a minuta
entregue pelos tribunais de contas a ANC'’. O entrevistado 1, que tem experiéncia de

trabalho no TCU, também ressaltou a importancia desse documento da Intosai.

A Intosai congrega Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs)'*® de paises de todo o
mundo, estabelecendo padrdes para auditoria no setor publico e promovendo boa
governanca. Além de muito provavelmente ter inspirado a minuta dos tribunais de contas,
parece razoavel supor que a Declaracdo de Lima da Intosai possa também ter influenciado
diretamente alguns dos constituintes. Aqui ha indicios de isomorfismo — a tendéncia de
homogeneizacao entre organizaces (e instituicdes) de um mesmo campo —no caso, essas
organizacOes sdo as EFSs de varios paises do mundo, incluindo o TCU. De acordo com
Dimaggio e Powell (2005/1983), quando um grupo de organizagdes desponta como um
campo, costuma haver diversidade entre elas. Mas com o tempo e a estrutura¢do do campo
organizacional, a tendéncia ¢ de homogeneizagdo. “Forcas poderosas” tornam as
organizagfes muito similares. No caso em questdo, o isomorfismo parece ser do tipo que
Dimaggio e Powell classificaram como normativo, que envolve “o crescimento e a
constituicdo de redes profissionais que perpassam as organizagdes e por meio das quais
novos modelos sdo rapidamente difundidos” (DIMAGGIO; POWELL, 2005/1983, p. 80).
As forcas que teriam sugestionado a ANC no sentido da homogeneizagdo em relagédo a

ESFs de outros paises aparentemente tiveram origem nessa rede da Intosai. Como dito

1% International Organisation of Supreme Audit Institutions.

197 O Gnico tépico da minuta que ndo guardava relagdo com as melhores préticas internacionais
preconizadas pela Declaragdo de Lima era conservar no TCU a atividade de controle de legalidade de atos
de pessoal. Essa ja era uma competéncia constitucional do Tribunal, aparentemente mantida na minuta
por receio de esvaziamento da corte de contas caso a ampliacdo de competéncias emulada da Declaragdo
de Lima néo prosperasse junto a ANC. Mantendo atos de pessoal, justificava-se, no minimo, a
manutencdo da estrutura ja existente no TCU (ROSILHO, 2016).

1% Como dito anteriormente, segundo a OCDE, uma EFS “independente e profissional é um ator
importante na cadeia de accountability de um pais. E uma entidade governamental cuja fungdo de
auditoria externa é estabelecida pela constituicdo ou 6rgdo legislativo supremo”. E o caso do TCU, do
Government Accountability Office (GAO) nos EUA e da Cour des Comptes na Franga, por exemplo.
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acima, tais forgas teriam influenciado a ANC tanto de forma direta (pela propria Intosai)
quanto por intermédio do TCU e demais cortes de contas nacionais (a partir de sua minuta
com propostas a constituinte, ao que tudo indica inspirada na Declaracdo de Lima da

Intosai).

Também ha indicios de isomorfismo em ambito nacional (entre os tribunais de contas do
pais), em especial em razdo das atividades do Instituto Rui Barbosa (IRB)'*°, uma
associacao criada pelos tribunais de contas do Brasil para auxilia-los no desenvolvimento
e aperfeicoamento de suas atividades, promovendo eventos e publicacdes na area do
controle externo. O entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal,
destacou a importancia do IRB na “propagacdo de ideias” entre os tribunais de contas
brasileiros. Esse processo isomorfico entre os tribunais nacionais teria facilitado que eles

apresentassem a minuta conjunta a ANC.

Ha também indicacdes de que o TCU soube aproveitar a estruturagdo dos trabalhos da
ANC em comissGes e subcomissdes para conseguir a insercdo das mudancas que
pretendia na CF/1988. Naquela época, o tdpico do controle externo ndo tinha tanto apelo
a ponto de adentrar os grandes debates dos constituintes, especialmente quando
comparado a discussfes mais candentes sobre saude, previdéncia ou educacdo, por
exemplo. O tema do controle aparecia nos debates plenarios apenas de maneira incidental,
durante discussdes mais amplas sobre o sistema de governo (MIRANDA, 2009). Deste
modo, a maior parte das negociacOes sobre o controle externo ocorreu nas comissdes e
subcomissdes. Eram ao todo oito comissfes tematicas, cada uma delas dividida em trés
subcomissdes. Os textos produzidos por cada subcomissdo “subiam” para a comissao
correspondente, que gerava um anteprojeto a partir desse material. “Em seguida, os textos
das oito subcomissdes tematicas deveriam ser encaminhados a Comisséo de
Sistematizacdo, a fim de que fossem compatibilizados em um s6 projeto constitucional”,
a ser votado em plenario (ROSILHO, 2016, p. 38).

A estrutura descrita acima concentrava grande poder na Comissdo de Sistematizagéo,
composta por 93 dos 559 constituintes. As matérias votadas por maioria absoluta na

Comissao de Sistematizacdo (47 votos) s6 poderiam ser revertidas por maioria absoluta

199 Conforme dito no capitulo 2, O IRB é uma associagao criada pelos tribunais de contas do Brasil para
auxilia-los no desenvolvimento e aperfeicoamento de suas atividades. Promove eventos e publicagdes na
area do controle.
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no plenario (280 votos). Ou seja, as decisdes da Comisséo de Sistematizacdo envolviam
uma quantidade limitada de constituintes, e requeriam muito mais votos em plenario para
ser revertidas — o0 que deu enorme poder aquela Comissdo (ROSILHO, 2016). Ela se
transformou, na pratica, numa espécie de “instdncia recursal” para tentar incluir
mudancas constitucionais que ndo haviam ido adiante em “instincias inferiores”
(comissdes e subcomissdes tematicas), e que dificilmente poderiam ser revertidas depois,

em plenério.

Um episddio narrado por Miranda (2009) ilustra a situagdo. O substitutivo da Comissdo
de Sistematizacdo as emendas de plenario tratava o TCU como “6rgdo auxiliar do
Congresso Nacional” no exercicio do controle externo. Isso mudou “gragas a um singular
encaminhamento dado ao assunto pelo entdo senador Fernando Henrique Cardoso
(PMDB-SP), quarto-vice-presidente da Comissdo, que presidia os trabalhos naquele
momento, e pelo relator José Fogaca®”” (MIRANDA, 2009, p. 92). Eles decidiram
acolher uma emenda®** que trocava a palavra “auxiliar” pela expressdo “com auxilio”.
Como sabemos hoje, essa mudanca feita na Comisséo de Sistematizagdo prevaleceu, e a
CF/1988 estabeleceu que o controle externo é exercido pelo Congresso Nacional, “com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido”. Desta forma, o TCU deixou de ficar claramente
subordinado ao Legislativo gracas a uma modificacdo feita depois de encerrados o0s
debates mais inclusivos (dada a participacdo de representantes da sociedade) ocorridos
nas subcomissdes e comissdes tematicas, numa mudanga “de ultima hora” acolhida pela

Comisséo de Sistematizacao.

Na opinido de Miranda (2009, p. 83), “0 debate simultdneo sobre os tribunais de contas
em diferentes comissdes e subcomissdes revelou-se improdutivo do ponto de vista de uma
reflexdo profunda sobre a natureza do controle externo”. Essa fragmentagao inviabilizou
“uma proposta sistémica efetivamente inovadora sobre os mecanismos de controle
externo, auditoria e fiscalizagdo financeira do pais” (MIRANDA, 2009, p. 84). As
conclusbes de Rosilho apontam na mesma direcdo. Segundo o autor, o exercicio de
reflexdo da ANC sobre o controle externo “foi assistematico, desorganizado, fragmentado

e, em boa medida, ‘capturado’ pelo proprio TCU” (ROSILHO, 2016, p. 106). Deste

20 PMDB-RS.
201 A emenda em questdo foi apresentada pelo deputado Adolfo Oliveira (PL-RJ), lider do PL na ANC
(MIRANDA, 2009), mas nao ha informacdes sobre de onde teria partido a ideia para essa mudanca.
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modo, perdeu-se a oportunidade de estabelecer um sistema de controle “coeso, coerente,

simples e intuitivo”, além de adaptado a realidade brasileira:

Eventuais problemas e custos (financeiros, de eficiéncia, de gestdo etc.)
advindos do controle ampliado pelo TCU, apesar de terem sido
identificados (sobreposi¢do de controles e dificuldade de se aferir
concretamente as possibilidades e limites do controle), foram ignorados
e, em geral, compreendidos como um ‘mal necessario’. Nao se
procurou, assim, equaliza-los ou encontrar solugdes juridicas capazes
de racionalizar e compatibilizar estruturas de controle distintas, de
modo a formar um sistema de controle coeso, coerente e, sobretudo,
simples e intuitivo. Tomou-se a complexidade e a obscuridade como
uma consequéncia natural e inevitavel da criacdo de 6rgédo de controle
forte (entendido, na concepcao dos constituintes, como 6rgdo dotado de
competéncias largas, fluidas e abrangentes). Ao que tudo indica, 0 grau
de reflexdo sobre qual seria 0 modelo mais ajustado ao Brasil e as suas
realidades foi baixo. (ROSILHO, 2016, p. 57-58)

Essa questdo serd retomada adiante.
De acordo com Rosilho (2016), a ANC propiciou mudancas favoraveis ao TCU porque:

e 0 contexto da redemocratizacdo era favoravel aos controladores;

e houve atuacéo consciente e concertada do TCU;

e 0s controladores souberam usar a estrutura organizacional da ANC (na qual
muitas decisGes eram tomadas no ambito das subcomissGes e comissdes e na
Comisséo de Sistematizacao) para influir no texto final;

e 0s constituintes em alguma medida foram “capturados” (para usar o termo de
Rosilho) pelos controladores (mas nem por isso os tribunais de contas tiveram
sucesso em todas as suas demandas);

e a influéncia dos controladores foi provavelmente potencializada pelo fato de os
constituintes ndo terem discutido previamente o que seria um sistema de controle
“O6timo” (discussdo que aparentemente ndo ocorreu porque a época o controle

externo ndo era um tema com muito apelo).

Nota-se, observando os topicos acima, a importancia de atores que se comportaram de
maneira consciente, concertada e habilidosa (os controladores) para tentar influenciar
outros atores que, em certa medida, se deixaram capturar (0s constituintes) dado um
contexto que era relativamente favoravel aos controladores, vistos como atores capazes

de colocar limites aos quais Poder Executivo ndo havia sido submetido no periodo
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anterior. Aparentemente o unico cuidado que o0s constituintes tiveram foi o de néo

transferir poder em demasia do Congresso Nacional para o TCU.

O poder de veto dos constituintes era claro, mas em varios casos foi contornado pelo
poder de persuasdao dos controladores (que argumentaram diretamente junto aos
constituintes, ou influenciaram a ANC pela via da “estratégia transversa”) e pelo uso
habilidoso da estrutura organizacional da constituinte (subcomissdes, comissdes e
Comissédo de Sistematizacdo). Tudo isso aliado ao fato de que a ANC ndo dispunha de
um projeto claro para o controle externo e via com bons olhos 0 aumento dos controles

sobre a Administracdo Publica.

Rosilho (2016, p. 78) resumiu em cinco topicos as mudancas que os tribunais de contas,

liderados pelo TCU, tentaram convencer os constituintes a inserir na CF/1988:

a. ampliar o grau de abrangéncia do controle, para fiscalizar quaisquer pessoas
(fisicas ou juridicas) que gerissem recursos publicos (tiveram sucesso em larga
medida nessa demanda, e posteriormente avancaram ainda mais, de maneira
incremental, como visto no primeiro ensaio?%?);

b. realizar novos tipos de controle, como a auditoria operacional, que antes era
competéncia dos érgdos de controle interno (tiveram sucesso ao equipararem
auditoria operacional a auditoria de desempenho, como veremos adiante, na
segunda parte do ensaio);

c. ampliar as competéncias para controle prévio ou concomitante (ndo foram
autorizados a realizar amplo controle prévio ou concomitante, mas avangaram ao
colocar énfase nas inspecfes e auditorias, por exemplo, e obtiveram vitorias
incrementais com o passar dos anos);

d. ter autorizagdo expressa para sustar a execucdo dos contratos, de modo a
suprir eventual inércia do Congresso nessa questdo (ndo tiveram sucesso na ANC,
mas avangaram com o passar do tempo, de modo gradual);

e. obter competéncia para editar normas para o exercicio do controle externo
(ndo tiveram sucesso, mas ao longo dos anos aproveitaram espacos para obter — e

depois ampliar, de modo gradual —, o que Ihes havia sido negado na ANC).

202 Ampliacéo do rol de controlados.
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O quadro abaixo ajuda a visualizar as mudancas pretendidas pelo TCU, e quais foram

incluidas pelos constituintes na CF/1988.

Mudanca pretendida pelo
TCU

Objetivo

A tentativa de mudanca foi
bem-sucedida?

a. ampliar o grau de abrangéncia
do controle

Fiscalizar quaisquer pessoas
(fisicas ou juridicas) que
gerissem recursos publicos

Sim, em larga medida (e
posteriormente houve avangos
incrementais)

b. realizar novos tipos de
controle

Realizar auditorias de
desempenho, o que antes era
competéncia de 6rgédos de
controle interno

Sim, ao se considerar o termo
“operacional” como sindnimo
de “de desempenho”

c. ampliar as competéncias para
controle prévio ou concomitante

Realizar amplo controle ex-ante
ou concomitante

N&o (mas posteriormente houve
avancos incrementais)

d. ter autorizacdo expressa para
sustar a execucdo dos contratos

Ser claramente autorizado a
suprir eventual inércia do
Congresso na sustacio

N&o (mas posteriormente houve
avancos incrementais)

e. obter competéncia para editar
normas para o exercicio do
controle externo

Ter liberdade para edicdo de
normas que vinculassem 0s
controlados

N&o (mas a autorizagdo foi
obtida posteriormente, com a
LOTCU; e depois o alcance
dessa competéncia foi ampliado
de maneira incremental)

Fonte: Rosilho (2016) e primeiro ensaio. Elaboragdo propria.
QUADRO 25 - Mudangas pretendidas pelo TCU na ANC e resultados obtidos

Para Rosilho (2016, p. 326), “[a]pesar de o legislador ndo ter acolhido alguns dos pleitos
formulados pelo TCU (para realizar controle prévio sobre contratagdes publicas, por
exemplo), pode-se dizer que ele foi significativamente receptivo as demandas do
controlador”. Os avancos substanciais obtidos pelo TCU sdo claramente observaveis

porque, com a promulgacdo da CF/1988

a fiscalizacdo ndo mais se limitava aos aspectos contabeis e formais,
mas também, a partir de entdo, a legitimidade de como 0s recursos
publicos eram gastos, bem como ao desempenho das politicas
empreendidas. Sem falar da fiscalizagdo dos 6rgdos da administracéo
indireta, a partir de entdo também incluidos no escopo do controle
externo (MIRANDA, 2009, p. 96).

Um ponto muito importante diz respeito as ambiguidades deixadas na Constituicdo de
1988, que pavimentaram o caminho para mudancas institucionais graduais futuras.
Segundo Miranda (2009, p. 96), “alguns pontos ficaram abertos para uma defini¢ao
posterior. Era a falta de clareza no encaminhamento de determinados topicos”. Rosilho

(2016, p. 326) segue a mesma linha ao afirmar que a ANC colocou na CF/1988 “normas
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pouco claras e que evitavam dizer, com assertividade, suas possibilidades e limites do

controle”, como nos casos do item b e d do quadro acima.

Além disso, 0 emprego de principios juridicos imprecisos (sobre os quais falaremos mais
na segunda parte do ensaio) no artigo 70 da Constituicdo agravou a situacdo. Na antiga
ordem constitucional, o controle era financeiro e contébil. A CF/1988 incluiu
explicitamente os critérios da legalidade, legitimidade e economicidade. Rosilho (2016)
explica de maneira clara o problema ao dizer que fazer o controle da legalidade significa
verificar se o ato, a medida ou a atuacdo administrativa estdo de acordo com as normas.
Ja com os parametros de legitimidade e economicidade as coisas ndo sdo tdo simples.
Uma atividade legitima seria aquela que busca o bem comum, o interesse publico, o que
é certo, 0 que é justo. Essa busca implica fazer juizos complexos, pautados por padrdes
morais intangiveis. A elevada abstracdo dificulta a analise da atuacdo administrativa a luz
desse conceito. E a economicidade remete a prudéncia na gestdo dos recursos publicos,
sem exageros ou desperdicios. Trata-se de buscar a melhor relagcdo custo-beneficio, a
otimizacdo dos gastos, a eficiéncia. Enfim, ha pouca certeza acerca dos reais contornos
desses parametros (legitimidade e economicidade) porque eles ndo ensejam avaliagdes
baseadas no bindmio legal/ilegal (ou permitido/proibido). “Envolvem, isto sim,
avaliacbes de outra natureza — econbmica  (custo/beneficio), politica
(adequado/inadequado), filoséfica (justo/injusto)” (ROSILHO, 2016, p. 116-117).

E necessario atentar para a imprecisio de dispositivos da Constituicdo sobre controle
externo e para a abstracdo dos principios juridicos contidos no artigo 70 porque a
ambiguidade das regras € elemento fundamental na teoria da mudanca institucional
gradual de Mahoney e Thelen (2010). A ambiguidade das regras “proporciona brechas
importantes para a criatividade e a agéncia” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 12). Os
autores dizem que mudancas graduais podem surgir “precisamente nas ‘lacunas’ ou
‘pontos fracos’ entre a regra € a sua interpretacdo ou a regra € a sua aplicacao” (p. 14).
Deste modo, “as lutas relativas ao significado, a aplicagdo e ao cumprimento das regras
institucionais estdo inextricavelmente entrelacadas ao processo de alocacéo de recursos
no qual as regras se inserem” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 11). E dessas lutas e

desses conflitos distributivos de poder que tratamos aqui.

A ambiguidade faz parte das caracteristicas das instituicdes, proporcionando maior ou

menor nivel de discricionariedade em sua interpretacdo/enforcement. Essa € uma das
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variaveis propostas por Mahoney e Thelen (2010) em sua tipologia de mecanismos de
mudanca institucional gradual. A outra variavel € relativa ao contexto politico:
possibilidades (altas ou baixas) de veto as mudancas por parte dos defensores do status
quo. O quadro abaixo, ja apresentado e discutido anteriormente (ver referencial tedrico),

esquematiza a tipologia.

Caracteristicas da institui¢do

Baixo nivel de Alto nivel de
discricionariedade na discricionariedade na
interpretacio/enforcement interpretacio/enforcement

Possibilidades Sobreposicao Deslizamento

fortes de veto bversi imbiont
Caracteristicas | &8 mudanca (subversivos) (simbiontes)
do contexto
politico Possibilidades Deslocamento Conversao

fracas de veto . .

a mudanca (insurgents) (oportunistas)

Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010), p. 19.

QUADRO 26 - Fontes contextuais e institucionais de mecanismos e agentes de
mudanca

A ambiguidade, imprecisdo e abstracdo embutidas nos dispositivos da CF/1988 sobre
controle externo, inclusive com abertura a diferentes interpretacfes a partir da inclusao
de novos critérios de controle (especialmente legitimidade e economicidade), deixaram a
porta aberta para que o TCU pudesse buscar dilatar as fronteiras do controle que exercia

por meio de mudangas institucionais graduais.

8.2.2 A Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU)

Depois de vérios planos econdmicos dos anos 1980 terem falhado em conter a
hiperinflacdo, em 1990 o recém-empossado presidente Fernando Collor anunciou mais
uma tentativa com o Plano Collor | (o do “confisco”). Em 1991 vieram o Plano Collor Il

e 0 Plano Marcilio. Todos fracassaram em debelar de modo perene a inflacéo.
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Em maio de 1992, a revista Veja publicou entrevista na qual Pedro Collor, irmdo de
Fernando Collor, denunciou esquema de corrupgéo envolvendo o tesoureiro da campanha
presidencial, Paulo César Farias, que intermediava interesses do setor privado junto ao
governo. Em junho, o Congresso Nacional instalou uma Comissdo Parlamentar de

Inquérito (CPI) para investigar os negocios de PC Farias no governo Collor.

Foi nesse contexto de descrencga na capacidade do governo, preocupagao com a corrupgao
envolvendo recursos publicos, e de um Poder Executivo desgastado frente a opinido
publica e ao Congresso, que ocorreu a aprovacdo da Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido (LOTCU)** (ROSILHO, 2016). A LOTCU dispde sobre organizacéo,
funcionamento, estrutura, normas funcionais aplicaveis a ministros e ministros-
substitutos do TCU e sobre 0 Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU). Também inclui
sancdes e obrigacdes impostas a terceiros, além de normas processuais, como garantias e

prazos, recursos e medidas cautelares (CHAVES, 2020).

Assim como havia ocorrido na ANC, o TCU participou de forma intensa do processo de
tramitacdo do projeto de sua Lei Organica. O Tribunal foi inclusive o autor do texto do
projeto da LOTCU, encaminhado ao Congresso por seu entdo presidente, ministro
Alberto Hoffmann — o mesmo que havia levado a ANC, entdo na condicdo de vice-
presidente, a proposta dos tribunais de contas para a Constituicdo no tocante ao controle
externo (ROSILHO, 2016).

O TCU afirmou que sua competéncia privativa para a proposi¢ao da LOTCU decorria do
artigo 73 da Constituicao, o que é colocado em davida por autores como Rosilho (2016),
Dutra e Reis (2020) e Chaves (2020). Segundo a corte de contas, essa competéncia estaria
implicita na Constituicdo por analogia aos 6rgéos de ctupula do Poder Judiciario, uma vez
que o artigo 73 diz que a corte de contas exerce, “no que couber”, as mesmas atribui¢des
dadas a tribunais daquele Poder®®. O TCU explorou essa falta de clareza da Constituicéo

para propor o texto da LOTCU.

203 | ei n° 8.443, de 16 de julho de 1992,

204 Chaves (2020, p. 2-3) aponta que a LOTCU “ndo se restringe a dispor sobre sua organizagio,
funcionamento, estrutura, normas funcionais aplicaveis a seus ministros e ministros-substitutos e sobre o
Ministério Publico que junto a ele atua”, mas também “veicula outras normas materiais, como sancées e
obrigacdes impostas a terceiros, bem assim normas processuais”, incluindo “garantias e prazos
processuais, recursos ¢ medidas cautelares” (CHAVES, 2020, p. 3). O autor destaca que nem mesmo 0S
o6rgaos do Judiciario podem propor legislacdo sobre esse tipo de normas processuais, como fez o TCU.
Apenas sobre suas normas regimentais.
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Nesta situacdo, parece ter funcionado o mecanismo de conversdo, em que atores
aproveitam as ambiguidades para redirecionar ou reinterpretar instituicdes quando o
contexto ¢ de fraca possibilidade de veto a mudanga. “Sem a capacidade de destruir
instituicbes, os desafiantes institucionais podem ser capazes de explorar suas
ambiguidades inerentes de maneiras que lhes permitam redireciona-las para funcdes e
efeitos mais favoraveis” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 18). As institui¢des, no caso,
sdo dispositivos da CF/1988 que o TCU seria incapaz de derrubar, tendo em vista

justamente o status constitucional desses dispositivos.

Sem poder para afastar a incidéncia de artigos da CF/1988, o desafiante institucional
(TCU) aproveitou a ambiguidade constitucional para obter desses dispositivos o efeito
que mais lhe convinha — propor o texto da LOTCU. O processo € o mesmo que foi
observado no primeiro ensaio, quando o TCU aproveitou a falta de clareza de dispositivo
da CF/1988 para realizar fiscalizacOes e recomendagdes sobre desempenho, por exemplo.
O célculo do TCU parece ter sido de que dificilmente sua iniciativa (de propor a LOTCU)
seria vetada pelo Congresso, tendo em vista o “empoderamento” do Tribunal em um
contexto de reacdo a falta de controles na ditadura e de indignacdo com escandalos de
corrupgao®®. Conforme previsto pela teoria de Mahoney e Thelen (2010), ndo houve
remocdo de regras antigas (da CF/1988), nem negligéncia em relacdo a elas. Apenas uma
interpretagdo da instituicdo “mais conveniente” aos interesses do TCU, o que acabou
permitindo que o projeto da LOTCU apreciado pelo Congresso fosse aquele proposto
pelo Tribunal. Ou seja, 0 TCU conseguiu obter reserva de iniciativa para esse tipo de
proposicéo legal, o que configura uma ampliacdo de suas atribuicfes. A figura a seguir

mostra o0 processo de modo esquematico.

205 De fato, ndo parece ter surgido interesse entre os parlamentares em vetar a iniciativa do TCU. Durante
a tramitacdo do projeto, houve questionamento do senador José Paulo Bisol (1992, p. 32) especificamente
quanto ao fato de o TCU ter criado, por meio da LOTCU, seu “Ministério Publico particular”.
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Ambiguidade da Constituicdo
quanto ao poder de iniciativa para InStituigﬁes el d dent
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3 mecanismo de atribuicoes ao
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Escandalo de corrupg¢do no governo o plrefplelr =
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=]
ampliar suas atribuigdes 7 da LOTCU
constitucionais (algumas de modo conteXto ¢
ambiguo); Congresso tinha poder
para veto, mas n3o o exerceu

Fontes: Literatura e informacdes de contexto. Elaboracéo propria.

FIGURA 33 - Mecanismo de conversdo no caso da iniciativa legislativa da LOTCU

Neste caso, o Tribunal comportou-se como o0s agentes oportunistas descritos na teoria de
Mahoney e Thelen (2010, p. 26), que “exploram quaisquer possibilidades existentes
dentro do sistema vigente para alcangar seus fins”, sem precisar langar mao da estratégia
mais custosa e traumatica de desafiar o sistema (ou seja, de tentar mudar a Constituicao).
N&o houve a introducdo de uma nova regra (que determinasse claramente de onde parte
a iniciativa quanto a LOTCU). Simplesmente prevaleceu uma interpretacdo do TCU sobre

dispositivos que ndo estavam claros na Constituicao.

Outro ator relevante no processo de tramitacdo da Lei Organica do TCU foi o senador
Pedro Simon (PMDB-RS), relator do projeto no Senado. Durante a tramitacao, ele
apresentou emendas que lhe foram sugeridas pelo Tribunal, 6rgdo que ele via como
moralizador da Administracdo Publica (ROSILHO, 2016).

A LOTCU foi encarada pelo TCU como uma segunda chance para obter as mudancgas que
pretendia na politica de controle externo. “Frustradas parcialmente as suas expectativas
na ANC, o Tribunal passou a operar no nivel infraconstitucional”, afirmam Dutra e Reis
(2020, p. 47). Um exemplo dado pelos autores € a caracterizacdo do TCU como 6rgao de
controle externo, e ndo de fiscalizacdo. Na opinido de Dutra e Reis (2020, p. 48),0 TCU
seria “um oOrgéo fiscalizador, que presta auxilio ao Poder Legislativo, no exercicio do
controle externo por este exercido”. De acordo com esse raciocinio, a atuagao
fiscalizatoria do TCU resultaria em relatorios para subsidiar a atuacéo do Legislativo, este

sim com poder decisério. A caracterizacdo do TCU como ele proprio um 6rgdo de
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controle externo havia sido recusada pela ANC?®. Ficou de fora da CF/1988, mas
retornou — e foi aceita — na tramitagédo da LOTCU. “Ou seja, aquilo que néo lograra inserir
no texto constitucional durante a Assembleia Nacional Constituinte, o Tribunal buscou
por meio de sua Lei Organica” (DUTRA; REIS, 2020 p. 48).

Abaixo estdo listadas outras tentativas do TCU de ampliar seus poderes por intermédio
de suas propostas paraa LOTCU. Essas tentativas constavam do texto original do projeto
da Lei Organica, ou foram incorporadas por emendas. Nem todas foram bem-sucedidas,
em razdo do exercicio de poder de veto pelo Congresso em alguns casos. Quem

identificou as tentativas que constam dessa lista foi Rosilho (2016).

Houve tentativas de ampliar abrangéncia do controle exercido pelo TCU, listadas a seguir
(aad).

a. O TCU controlaria recursos de qualquer natureza arrecadados pela Unido e
transferidos aos demais entes federativos, ndo s6 os recursos repassados por
convénio, acordo, ajuste ou instrumentos congéneres. Isso ja havia sido tentado
na CF/1988, sem sucesso.

b. Os recursos arrecadados pela Unido para posterior partilha com estados,
municipios e Distrito Federal (DF) seriam considerados recursos federais,
portanto passiveis de controle pelo TCU.

c. As receitas de indenizagdes pela exploracdo de petrdleo, xisto e gas natural nos
estados e municipios seriam consideradas recursos federais, passiveis de controle
pelo TCU.

d. Inspecdes e auditorias do TCU alcangariam pessoas juridicas de direito privado.

Nenhuma das quatro propostas acima vingou na LOTCU (ROSILHO, 2016, p. 86-90). O

quadro a seguir esquematiza as propostas a a d.

206 Note-se que, ao falar do TCU, a CF/1988 ndo deixa clara a natureza do 6rgdo. A ANC nao aceitou
caracteriza-lo como érgao de controle externo, mas tampouco disse claramente que ele seria um érgédo de
fiscalizacdo — até porque suas atribuicdes constitucionais vao além da fiscalizacéo, incluindo, por
exemplo, o julgamento de contas de administradores e a aplicacdo de san¢des.
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Pleito incorporado

O que o TCU pleiteava controlar 3 LOTCU?

a. todos os recursos transferidos a entes subnacionais (ndo s6 0s
repassados por convénio, acordo, ajuste ou instrumentos congéneres)
b. recursos arrecadados para posterior partilha Né&o
c. receitas de indenizagdes pela exploragdo de petréleo, xisto e gas
natural nos estados e municipios

d. pessoas juridicas de direito privado Néo

Fonte: Rosilho (2016). Elaboragdo propria.
QUADRO 27 - Tentativas de ampliar abrangéncia do controle pelo TCU

Houve tentativas de ampliar a abrangéncia da competéncia do TCU para praticar atos de

comando, listadas abaixo (e a i).

e. O TCU determinaria afastamento cautelar temporario de responsavel quando
houvesse indicios de danos ao erario; poderia também decretar indisponibilidade
de bens por até um ano para eventual ressarcimento aos cofres publicos.

f. Em caso de ilegalidades em contratos, o0 TCU daria prazo para o gestor tomar
providéncias. Se elas ndo fossem tomadas, o Congresso seria instado a sustar o
contrato, e o Poder Executivo a tomar imediatamente as medidas cabiveis. Em
caso de omissdo do Legislativo e do Executivo, o TCU decidiria a respeito da
sustacdo do contrato. Isso ja havia sido discutido na ANC, e a redacdo proposta
pelo TCU havia sido rejeitada, preferindo-se restringi-la a “o Tribunal decidira a
respeito”, sem mencionar a sustacdo do contrato. A CF/1988 ficou ambigua, € 0
TCU buscou interpreta-la pelo viés que lhe era mais favoravel.

g. O TCU poderia realizar controle prévio de editais de licitacdo ndo publicados,
apenas para editais acima de certo valor, a ser definido em regramento do
Tribunal. Aparentemente, essa foi uma tentativa do Tribunal de recuperar o poder
que detinha com o registro prévio previsto na CF/1934 (e que havia sido perdido
com a CF/1967). Na pratica, o TCU participaria da modelagem das contratacgdes,
adentrando a seara da gestdo publica.

h. O TCU teria competéncia para elaborar parecer prévio sobre novas contratacdes
de endividamento publico externo.

i. O TCU teria competéncia para, sendo verificada ilegalidade sandvel em atos

sujeitos a registro (como aposentadorias), apontar medidas corretivas e colocar
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prazo ao 6rgdo ou entidade responsavel para implementé-las. Isso daria ampla

margem para 0 TCU decidir o que seria sanavel e quais as medidas a tomar.

As duas primeiras propostas listadas acima (tentativas e e f), foram incorporadas a Lei
Orgéanica do TCU (ROSILHO, 2016, p. 90-96). O quadro abaixo esquematiza as

propostas e a i.

o . . Pleito incorporado a

Competéncias que o TCU pretendia adquirir LOTCU?
e. afastar responsavel em caso de indicios de danos ao erario; sim
decretar indisponibilidade de seus bens para eventual ressarcimento
f. decidir sobre a sustagdo de contrato em caso de omissdo do sim
Congresso
g. realizar controle prévio de editais de licitacdo ndo publicados Né&o
h. elaborar parecer prévio sobre contratacdes de divida publica NZo
externa
i. apontar medidas corretivas e colocar prazo para implementa-las NE
quando houvesse irregularidade sandvel em atos de pessoal

Fonte: Rosilho (2016). Elaboragéo propria.

QUADRO 28 - Tentativas de ampliar a abrangéncia da competéncia do TCU para
praticar atos de comando

Houve tentativas de ampliar a atividade sancionatdria do TCU, que seguem (j a l).

j. O TCU responsabilizaria solidariamente (por danos causados e atos praticados)
autoridade que ndo afastasse cautelarmente um responsavel investigado.

k. Em caso de fraude comprovada a licitagdo, o0 TCU declararia inidoneidade do
licitante fraudador, que ficaria por até cinco anos sem poder participar de licitacdo
na Administracao Pablica Federal.

I. O TCU aplicaria ao responsavel julgado em débito multa de até 100 por cento do

valor atualizado do dano ao erario.

Todas as propostas acima foram incorporadas a LOTCU (ROSILHO, 2016, p. 96-97). O

quadro a seguir esquematiza as propostas j a l.
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Competéncias sancionatdrias Pleito incorporado a
gue o TCU pretendia adquirir LOTCU?
J. responsabilizar solidariamente autoridade que ndo afastasse
cautelarmente um responsavel investigado
K. declarar inidoneidade de licitante fraudador Sim
. aplicar ao responsavel julgado em débito multa de até 100 por
cento do valor atualizado do dano ao erario

Sim

Sim

Fonte: Rosilho (2016). Elaboragéo propria.
QUADRO 29 - Tentativas de ampliar atividade sancionatdéria do TCU

Houve também tentativa de ampliar parametros do controle exercido pelo TCU, descrita

abaixo (m).

m. O TCU poderia “fiscalizar a aplicagdo de beneficios fiscais, crediticios e
financeiros, de qualquer natureza, quanto a oportunidade e efeitos
socioecondmicos” (ROSILHO, 2016, p. 98).

Essa tentativa foi rejeitada porque o Congresso entendeu que a apreciacdo por tais
parametros (oportunidade e efeitos socioecondémicos) é essencialmente politica, portanto
cabe ao Legislativo. Por outro lado, Rosilho alertou para o fato de que se pode considerar
que esses itens estdo contidos nos pardmetros de legitimidade e economicidade, previstos
na CF/1988. (ROSILHO, 2016, p. 98-100). O quadro abaixo esquematiza a proposta m.

Novo paréametro que o TCU pretendia Pleito incorporado a
incorporar ao controle LOTCU?
m. oportunidade e efeitos socioecondmicos da aplicacdo de
beneficios fiscais, crediticios e financeiros

Né&o

Fonte: Rosilho (2016). Elaboragdo propria.
QUADRO 30 - Tentativa de ampliar parametros de controle

Houve tentativa de ampliar papel do TCU no subsistema de controle da Administracdo

Publica, apresentada a seguir (n).

n. O TCU ficaria responsavel por referendar demissdes de funcionarios das unidades

de auditoria interna da Administracdo Publica direta e indireta.
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Essa tentativa foi rejeitada por risco de interferéncia indevida do TCU nas atividades do
Poder Executivo (ROSILHO, 2016, p. 100-101). O quadro abaixo esquematiza a proposta

n.

Pleito incorporado a
LOTCU?

Néao

Novo papel pretendido pelo TCU

n. referendar demissdes de funcionarios das unidades de auditoria
interna da Administracdo Publica direta e indireta

Fonte: Rosilho (2016). Elaborag&o propria.

QUADRO 31 - Tentativa de ampliar o papel do TCU no sistema de controle da
Administracdo Publica

E, por fim, houve tentativa de viabilizar edigdo de normas pelo TCU, explicitada abaixo

(0).

0. OTCU teria poder normativo para editar normas voltadas a regulamentar “matéria
de suas atribuigdes” e a “organizacdo dos processos que lhe devam ser
submetidos”. Isso ja havia sido tentado na ANC, sem sucesso, por interferir em

seara propria do Legislativo.

Depois do fracasso na ANC, na LOTCU a proposta foi aprovada sem questionamentos.
Ficou em aberto o real escopo do poder normativo que a Lei Orgénica conferiu ao TCU.
(ROSILHO, 2016, p. 101-102; DUTRA; REIS, 2020). O quadro abaixo esquematiza a

proposta o.

Pleito incorporado a
LOTCU?

Sim

Tentativa de viabilizar poder normativo para o TCU

0. poder de editar normas para regulamentar “matéria de suas
atribuicdes” e a “organizacio dos processos” submetidos ao TCU

Fonte: Rosilho (2016). Elaborac&o propria.
QUADRO 32 - Tentativa de viabilizar edigdo de normas pelo TCU

VVamos nos concentrar primeiramente nas quatro tentativas que ja haviam sido feitas pelo
TCU junto a ANC. Temos assim: i) o status do Tribunal como 6rgdo de controle externo;
ii) o controle de recursos de qualquer natureza transferidos pela Unido aos demais entes
federativos (a); iii) o aumento das atribuicdes do TCU no que concerne a sustagdo de

contratos (f); e iv) o poder normativo da corte de contas (0). Nessa segunda rodada, com
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a Lei Organica, todas as tentativas que haviam falhado na ANC foram bem-sucedidas, a
excecdo da proposta de que o TCU controlasse todo tipo de recurso transferido a estados,

municipios e DF (a). Foi um resultado extremamente positivo para o TCU.

Além das tentativas f e 0, e daquela relativa ao status do Tribunal como 6rgéo de controle
externo, foram aprovadas as tentativas e, j, k e l. Nos outros casos (tentativas a, b, c, d, g,
h, i, m, n), o Congresso fez valer seu poder de veto. De todo modo, o TCU saiu vitorioso
em sete dentre 16 pleitos®®’. Essas sete vitorias aumentaram a importancia e o poder da

corte de contas.

O que vemos nesse caso parece ser 0 mecanismo de sobreposi¢do, em que “novas regras
sdo anexadas as ja existentes, mudando assim as maneiras pelas quais as regras originais
estruturam o comportamento” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 16). O TCU néo teria a
capacidade de livrar-se das regras originais (no caso, dispositivos da CF/1988), ou seja,
havia possibilidades fortes de veto a mudanca. E, de modo geral, havia baixo nivel de
discricionariedade da interpretacdo/enforcement dos dispositivos constitucionais®®®. Por
isso, o Tribunal preferiu agir dentro do sistema (trazendo novos dispositivos para a
LOTCU). No caso da sobreposi¢do, os agentes sdo chamados de subversivos. Como
previsto na teoria de Mahoney e Thelen (2010), ndo ha remocdo das regras antigas,

tampouco negligéncia em relagéo a elas.

Contudo, ao tentar entender o ocorrido a luz da teoria, surge um sendo. A nova regra que
entrou em vigor pode néo ser vista como uma mera adi¢cdo ou revisdo. Foi uma nova lei,
0 que poderia afastar o carater gradual da transformacéo. Por outro lado, dados os avangos
que o Tribunal ja havia obtido na Constituicdo de 1988, nao faria sentido tratar a Lei
Orgénica do TCU como uma mudanca radical ou abrupta, porque aparentemente o que
ela fez foi acrescentar novos elementos a uma transformacéo ja em curso (sendo que
alguns desses elementos revertiam “derrotas” da primeira rodada). A ideia de

sobreposicdo faz sentido quando se pensa numa perspectiva, tipica dos mecanismos

207 Considerando os 15 listados por Rosilho (de a até o), e o do status de 6rgéo de controle externo,
trazido por Dutra e Reis (lembrando que Dutra e Reis também falam da letra 0). O TCU foi bem-sucedido
nas letras ¢, f, j, k, I, e 0, além do status de 6rgdo de controle externo.

208 Contudo, dois dos sete dispositivos envolviam ambiguidades deixadas pela CF/1988: a tentativa f; e 0
status de 6rgdo de controle externo (ndo se fala em conversdo porque esse mecanismo envolve novos
modos de interpretar regras antigas, e ndo a criagdo de novas regras, como foi 0 caso).
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graduais, de mudancas que se acumulam progressivamente com o passar dos anos (até

porque uma nova “camada” de regras viria depois, com o RITCU).

Um dos autores que usam o conceito de sobreposi¢éo para, como no caso acima, tratar de
mudancas aprovadas no Congresso, € Beland (2007), ao discorrer sobre as transformacdes
na politica de social security nos Estados Unidos. Van der Heijden (2011), em artigo que
discute o uso do conceito de sobreposi¢do, diz que “conceitos e ideias, como as
institui¢des, mudam ao longo do tempo” (p. 14). Para ele, “os estudiosos costumam usar
0 conceito [de sobreposicao] de forma ligeiramente diferente de Thelen (...), e ao longo
do tempo o conceito foi sujeito exatamente ao que tenta explicar: mudanga incremental
através de camadas” (VAN DER HEIJDEN, 2011, p. 9). O autor ndo vé com maus 0lhos

essa plasticidade observada no conceito de sobreposicéo.

A figura a seguir mostra de modo esquematico como poderia ter funcionado o mecanismo

de sobreposicéo no caso em questdo (LOTCU).

~
TCU vé na LOTCU a possibilidade InstitUi aes
de fazer “adicbes” a CF/88 g B varidvel dependente
W
g:
3. TCU ganha
H w
TCU e Congresso Nacional Atores . mecanismo de TR ERECE
[= N > P —
5 sobreposicdo de regras
(0]
Escandalo de corrupgdo no governo a2 com a LOTCU
Collor; TCU havia conseguido §
ampliar suas atribuicdes na Contexto a
CF/1988; Congresso tinha poder
para veto, mas ndo o exerceu
-

Fontes: Literatura e informacdes de contexto. Elaboragdo propria.
FIGURA 34 - Mecanismo de sobreposi¢ao no caso da LOTCU

O possivel funcionamento do mecanismo parece ter sido facilitado pelo contexto, que
continuava sendo favoravel ao TCU. Redemocratizagcdo e denuncias de corrupcdo
levavam a clamores por maior controle sobre o Poder Executivo, que ndo tinha muito

espaco para interceder naquele momento®”. Nessas circunstancias, 0 Congresso so estava

209 Para relembrar, a tramitacdo da LOTCU ocorreu de 1989 a 1992, logo ap6s a promulgagdo da CF/1988
(“na esteira” da redemocratizagdo), € em meio a escandalos de corrupcao.
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disposto a vetar aquilo que tolhesse seu proprio poder, ou 0 que excedesse de maneira

ruinosa o campo de atuacgao do TCU.

Houve duas tentativas de mudanca malsucedidas, mas que néo representaram a Ultima
investida do TCU. Uma delas diz respeito ao controle prévio de editais de licitacdo ndo
publicados (letra g), algo em que o Tribunal avancou posteriormente de modo
incremental. Outra refere-se a tentativa de ampliar parametros de controle (letra m). Neste
caso, 0s parametros eram 0s de oportunidade e efeitos socioeconémicos. Como bem
colocou Rosilho (2016), embora a proposta tenha sido rejeitada, o TCU poderia vir a
empregar tais parametros no futuro sob o argumento de que estdo contidos nos critérios
de legitimidade e economicidade, previstos na Constituicdo de 1988. Dada a falta de
contornos claros dos principios da legitimidade e da economicidade, o caminho ficou
aberto para o Tribunal ampliar de forma gradual sua atuacdo. A questdo dos parametros

ou principios imprecisos serd retomada na segunda parte do ensaio.

Talvez a mudanca de consequéncias mais amplas e intensas, no caso da LOTCU, tenha
sido a concessao de poder normativo ao Tribunal (letra 0), sem que tenham sido definidas
claramente as caracteristicas desse poder — e seus limites. Ou seja, trata-se de regra
ambigua. Este tdpico também sera retomado, em mais detalhes, na proxima secéo e na

segunda parte do ensaio.

Ademais, as mudancas trazidas pela LOTCU incluiram dispositivos que conferiram maior
poder sancionatorio a corte de contas (e, j, k, 1), fazendo aumentar o temor dos controlados
de serem responsabilizados pelo controlador. Todo esse conjunto viria a ser explorado

pelo TCU em mudancas graduais futuras.

Por fim, € importante ressaltar que, assim como no caso da Constitui¢do de 1988, o design
da Lei Orgénica do TCU também embutiu uma série de ambiguidades que poderiam dar

espaco a ocorréncia de mudangas graduais no futuro.

8.2.3 O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o (RITCU)
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A farta documentacéo sobre os trabalhos da ANC e os registros sobre a tramitagdo da
LOTCU no Congresso permitem uma analise da génese dessas normas. Esse tipo de
documento néo esta disponivel no caso do Regimento Interno do TCU (RITCU) — uma
regra desenhada, discutida e aprovada internamente a corte de contas. A iniciativa de
mudar o Regimento pode vir dos ministros, das comissdes de regimento e jurisprudéncia,
de ministro-substituto ou representante do MPTCU. Emendas podem vir de ministros e
sugestdes dos ministros-substitutos e do procurador-geral junto ao TCU. A aprovacdo da-

se por maioria absoluta dos ministros?°.

O novo RITCU foi aprovado em 1993**, pouco depois da promulgacéo da Lei Organica,
em 1992, e sob contexto politico e socioecondmico similar. A LOTCU havia delegado
ao RITCU a normatizacao de varios temas. O Regimento Interno detalha o exercicio de
praticamente todas as competéncias que a legislacdo prevé para o TCU. Por isso, muitos

temas ja tratados acima, quando falamos sobre a LOTCU (e a CF/1988), reaparecem.

Como ndo héa informacdes a respeito da tramitacdo do RITCU dentro do Tribunal,
passaremos diretamente a analise das mudancgas contidas no texto final do Regimento
Interno. Assim como nos casos da CF/1988 e da LOTCU, hé dispositivos no RITCU que
ampliam o campo de atuacdo do Tribunal e ha dispositivos que abrem ou deixam espaco
para movimentos de ampliacdo no futuro. Os sete exemplos a sequir (letras a até g) foram
extraidos da obra de Rosilho (2016)?*2.

Em primeiro lugar, seguem exemplos de dispositivos do RITCU que ampliam o campo
de atuagdo do Tribunal, avancando em relacdo a Constituicdo de 1988 e a LOTCU (letras

aad)®.

a. Consequéncias de atos de pessoal: os artigos 261 e 262 do RITCU tratam das
“consequéncias das decisdes do Tribunal que considerarem ilegais atos de

admissdo de pessoal e ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensido”

(ROSILHO, 2016, p. 214). Mas a legislacdo ndo deu ao TCU o poder de obrigar

210 De acordo com o artigo 99 da LOTCU e artigos 72 a 75 do préprio RITCU.

211 pela Resolugdo-TCU n° 15/1993. Versdes anteriores do Regimento Interno datavam de 1896 e 1977.
Novas versdes viriam a ser publicadas em 2002, 2012 e 2020.

212 Mas eles ndo se encontram sistematizados nela da mesma maneira que é feita aqui.

213 Nos casos das letras b, ¢ e d, 0s novos dispositivos envolveram ambiguidades deixadas pela CF/1988 e
pela LOTCU. Mas ndo se cogitou conversdo porque esse mecanismo envolve novos modos de interpretar
regras existentes, e ndo a criacdo de novas regras.
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a Administracdo a adotar as medidas que ele julgue adequadas para regularizar
tais atos (suas “consequéncias”). O TCU s6 poderia recusar-se a registrar esses
atos, retirando assim seus efeitos juridicos. Deste modo, o RITCU extrapolaria
suas atribuices com esses dois artigos, conferindo a si mesmo atribui¢des ndo

previstas em lei.

Poder geral de cautela: no artigo 276 do RITCU, a corte de contas se
autoconferiu uma espécie de poder geral de cautela, ndo previsto na Constituicao
nem na legislacdo ordinaria. De acordo com esse dispositivo do Regimento

Interno, o plenério, o relator ou, em determinadas circunstancias, o presidente

em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario, ao
interesse publico, ou de risco de ineficécia da decisdo de mérito, podera,
de oficio ou mediante provocacéao, adotar medida cautelar, com ou sem
a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a
suspensdo do ato ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal
decida sobre 0 mérito da questédo

Isso pode ocorrer “independentemente de [0 TCU] ter constatado ilegalidades e
de ter previamente assinado prazo para que a Administracdo pudesse avaliar seu
ponto de vista e, se fosse o caso, sanar falhas apontadas” (ROSILHO, 2016, p.
252). Note-se que a CF/1988 da ao TCU poderes cautelares limitados, especificos,
e ndo um amplo poder de cautela, como no caso do Judiciario. A questdo é
controversa no meio juridico, pois ha quem acredite que o poder geral de cautela

estaria implicito na CF/1988.

Sustacdo de contratos: os paragrafos 3° e 4° do artigo 251 do RITCU dizem que,
em caso de ilegalidade de contrato, os responsaveis tém 15 dias para adotar
providéncias para cumprir a lei. Caso contrario, o TCU comunicard o Congresso
Nacional e pedirad providéncias ao Poder Executivo. Se em 90 dias eles ficarem
inertes, 0 TCU decidira a respeito da sustacdo do contrato. Para Rosilho (2016, p.
268-269), 0 TCU

se valeu de espaco de duvida criado pelas normas juridicas que
disciplinam suas competéncias e atribui¢des para, por meio de seu
poder normativo, ‘pavimentar’ possibilidades de controle que o
ordenamento juridico ndo Ihe conferiu. Tudo indica que o RITCU
estaria sendo utilizado pelo Tribunal para Ihe dar mais seguranca para
atuar em campo que sabe ndo lhe ser proprio.
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Este tema tampouco €é pacifico nos meios juridicos.

d. Sujeitos passiveis de serem fiscalizados por inspecdes e auditorias: a LOTCU
havia restringido os 0rgdos e entidades sujeitos a inspecdes e auditorias, mas o
RITCU ampliou esse rol, em seus artigos 239 e 240, aproveitando-se da “falta de
clareza do texto constitucional acerca dos sujeitos passiveis de serem fiscalizados”
(ROSILHO, 2016, p. 294).

Os exemplos abaixo (letras e, f e g) sdo de dispositivos do RITCU que abriram ou

deixaram espaco para ampliacédo do campo de atuagdo do Tribunal no futuro.

e. Sang0es: neste caso a ambiguidade da LOTCU néo foi suprida pelo RITCU, que
se limitou a estabelecer parametros para 0 montante de multas, nos artigos 266 a
272. “A impressdo que se tem ¢ a de que o Tribunal objetivou manter em aberto
suas possibilidades de controle no campo sancionatério” (ROSILHO, 2016, p.

189).

Os exemplos a seguir também se relacionam a dispositivos do RITCU que abrem espaco
para ampliacdo do campo de atuacdo do Tribunal no futuro, mas nestes casos envolvem

0 ativismo do TCU. Segundo Lociks de Araujo (2013, p. 152), o ativismo judicial € a

postura dos juizes quando elastecem a interpretacdo da lei a ponto de
criar normas cuja positivacao seria competéncia do Poder Legislativo.
Em curtas palavras, o ativismo judicial pode ser entendido como um
avanco da funcéo jurisdicional sobre a competéncia legislativa.

Como o TCU néo é um 6rgdo do judiciario, ndo caberia, na opinido de Lociks de Aradjo,
0 uso do termo judicial, permanecendo, entdo, a palavra ativismo. Segundo o autor, 0
TCU parece ter “extrapolado os limites da mera interpretacdo das leis administrativas
para criar novas normas, impondo condutas aos administradores, gerando direitos etc.”
(LOCIKS DE ARAUJO, 2013, p. 157). Os dispositivos abaixo (letras f e g) abrem

caminho para esse tipo de ativismo.

f. Instrugdes normativas (INs): sdo regras dirigidas ao publico externo ao TCU.
No artigo 67 do RITCU, o Tribunal

fez constar, de maneira expressa, a possibilidade de ele se dirigir, via
regulamentos (no caso, via IN), a pessoas fisicas, 6rgaos ou entidades
sujeitas & sua jurisdicdo (art. 67, 1). O diploma ndo esclareceu,
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entretanto, o contelldo que poderia ser veiculado por meio das INs”
(ROSILHO, 2016, p. 128, grifo do autor).

Ainda segundo Rosilho, a “zona de incerteza” deixada pelo TCU “abre espago

para a ampliagao do seu campo de atuagao” (ROSILHO, 2016, p. 146).

g. Consultas: sdo instrumentos que permitem que o TCU diga, em abstrato, a
interpretacdo que considera correta de dispositivos legais®. Segundo a
LOTCU?®, a resposta a consulta tem carater normativo e constitui prejulgamento
da tese, mas nédo do fato ou caso concreto. O RITCU, em seu artigo 264, limitou
o rol das autoridades que podem formular consultas ao TCU. Mas manteve o
espaco de discricionariedade deixado pela LOTCU em outros pontos: ndo colocou
limites materiais claros as respostas, ndo instituiu procedimento para elaboragédo
ou revisdo de respostas, nem disciplinou os efeitos que as respostas poderiam ter

sobre os jurisdicionados?*®.

Olhando esses novos dispositivos como um todo, poder-se-ia falar no mecanismo de
sobreposicdo, nos mesmos moldes em que se cogitou esse mecanismo no caso da
LOTCU. Contudo, para o Regimento Interno do TCU, a situagdo se aproxima mais da
versdo “original” do mecanismo proposta na teoria de Mahoney e Thelen (2010), pois
trata-se de uma regra infralegal (regimento), que tem caracteristicas mais préximas de

uma adi¢do nos moldes previstos pelos autores.

8.24 Um outro olhar sobre as mudangas relativas ao controle externo na
Constituicdo de 1988

De um modo geral, os pesquisadores mais identificados com a ciéncia politica e a

administragdo publica apontam a redemocratizagdo e os trabalhos da Assembleia

214 Segundo um servidor do TCU entrevistado por Rosilho (2016, p. 133), a resposta a consulta,
“teoricamente, seria uma quase lei. Nesse caminho, o TCU comega a legislar muito. Ele faz um ativismo
jurisprudencial”.

215 Em seu artigo 1°, inciso XVII, paragrafo 2°.

216 Segundo Rosilho (2016) e Lociks de Araujo (2013), varios dos posicionamentos do TCU em resposta
a consultas sdo revistos posteriormente pelo prdprio Tribunal, o que gera inseguranga juridica.
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Nacional Constituinte (ANC) como um ponto de inflexdo ou conjuntura critica para o
contrile externo. E o caso de autores citados na revisdo de literatura, como Loureiro,
Teixeira e Moraes (2009), Teixeira e Alves (2011) e Filgueiras (2018). As conjunturas
criticas ja foram conceituadas como “pontos de escolha quando uma opgéo em particular
é adotada dentre duas ou mais alternativas” (MAHONEY, 2002, p. 6) e como momentos
“nos quais as institui¢des sdo originalmente formadas” (STREECK; THELEN, 2005, p.
7), entre muitas outras definicdes. Na conjuntura critica em questdo, formou-se uma
instituicdo fundamental, a CF/1988, incluindo os dispositivos que tratam da politica de

controle?®’.

A nova Constituicdo sem duvida trouxe mudancas fundamentais para o pais, em especial
no tocante a passagem de um paradigma autoritario para um democréatico. Subsistemas
como o da saude tiveram grande transformacdo em relacdo ao regime constitucional
anterior, em especial com a universalizacdo. Mas, no que diz respeito ao subsistema da
politica de controle, essa mudanca teria mesmo sido tdo basilar? Como dito anteriormente
neste ensaio, 0s debates sobre controle externo na constituinte foram fragmentados. N&o
houve uma reflexdo aprofundada sobre o tema, o que inviabilizou, como ja dito, “uma
proposta sisttmica efetivamente inovadora sobre os mecanismos de controle externo,
auditoria e fiscalizagao financeira do pais” (MIRANDA, 2009, p. 84). Assim, a CF/1988
ndo trouxe uma mudanca de paradigma, como teria acontecido se o pais tivesse adotado,
por exemplo, um novo modelo de EFS, como o de auditor de contas. A Constitui¢do
manteve o modelo de tribunal de contas*®?, usado desde a criacdo do TCU, em 1890,
porém foram acrescentadas novas modalidades de controle (operacional), novos critérios
de fiscalizagdo (legitimidade e economicidade) e novos sujeitos controlados
(administracéo indireta), por exemplo. Mas, como vimos no primeiro ensaio, as auditorias
operacionais demoraram para ganhar momentum, tendo se estabelecido como pratica
somente a partir do governo Fernando Henrique (1995-2002). Até mesmo o fato de a
CF/1988 ter mudado a forma de indicacdo da maioria dos ministros, no intuito de reduzir

a influéncia do Poder Executivo®, acabou por ndo representar uma ruptura tdo grande

217 Secdo 1X, artigos 70 a 75.

218 Os trés grandes modelos de EFS séo explicados em detalhes no terceiro ensaio.

219 Quando o TCU foi criado, 0 modelo tradicionalmente presente nos paises europeus era o de tribunal de
contas. A exposicao de motivos do decreto de criagdo do Tribunal diz explicitamente que ele foi inspirado
nos modelos francés e italiano.

220 Antes da CF/1988, o Poder Executivo indicava todos os ministros do TCU. Com a nova Constituigo,
passou a indicar apenas trés dos nove ministros — sendo que dois desses trés devem ser escolhidos de
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num primeiro momento apés a promulgacdo da nova Constituicdo, uma vez que 0s
ministros que faziam parte do colegiado anteriormente ndo foram retirados do TCU. As
substituices foram feitas gradualmente, ao longo dos anos, conforme os antigos
ministros foram deixando naturalmente a organizacao, por aposentadorias ou por outros

motivos.

Segundo Rosilho (um autor que ndo é da area da ciéncia politica nem da administracédo

publica, mas do direito), as mudancas relativas ao TCU na CF/1988 nédo foram radicais:

As atuais competéncias da corte de contas foram fruto de um processo
incremental. O constituinte, calcado em projeto encaminhado pelo
préprio Tribunal, usou a base normativa da Constituicdo de 1967
(relativa a0 TCU, evidentemente) para sobre ela fazer ajustes e
modificagdes mais ou menos pontuais. (ROSILHO, 2016, p. 106)

Deste modo, no que diz respeito aos dispositivos da CF/1988 relacionados ao controle
externo, houve um tipo de mudanca que em varios aspectos se assemelha a sobreposicao.
Embora possa parecer acintoso falar em mudanca constitucional incremental, quanto mais
Se examina o processo, menos ele parece ter sido abrupto. A principal influéncia sobre os
constituintes foi exercida pelas proprias cortes de contas (federal, estaduais e municipais)
que ja existiam no Brasil. Elas estavam pouco interessadas em uma mudanga de
paradigma, com a implantagdo de um novo modelo que alterasse a logica do controle.
Caso isso acontecesse, havia enormes chances de as autoridades que detinham cadeiras
nos colegiados dos tribunais de contas antes da promulgacgdo da Constituicdo perderem
seus postos — até porque no modelo alternativo mais comum, o de auditor-geral, a
responsabilidade pelo controle é individualizada na figura de uma Unica pessoa (o auditor
geral), e ndo dispersa num colegiado de ministros. Ou seja, caso uma mudanca de modelo
ocorresse, a maior parte dos ministros ou conselheiros de tribunais de contas (se nédo
todos) perderiam seus cargos. Deste modo, no lugar de uma mudanca abrupta, optou-se

por acrescentar uma nova camada de regras aquelas que ja vigiam anteriormente.

E claro que, mais uma vez, ndo estamos falando da versdo “orginal” do mecanismo de
sobreposicdo, como proposto por Mahoney e Thelen (2010). Para que se veja
sobreposicdo no caso da Constituicdo, € necessario conferir ainda mais plasticidade ao

conceito. Inclusive porque a forte possibilidade de veto a mudanca no paradigma de

listas triplices encaminhadas pelo TCU, compostas de servidores do Tribunal (mais detalhes a respeito no
capitulo 2).
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controle durante os debates na ANC vinha principalmente da prépria influéncia dos
tribunais de contas (0s agentes de mudanca — ou de ndo mudanca) sobre os parlamentares.
Além disso, ndo faria sentido pensar no nivel de discricionariedade ao interpretar o regime
constitucional anterior — visto que o objetivo da ANC era justamente o de romper com
ele. Embora Van der Heijden (2011) afirme que existe espaco para adapta¢des ao conceito
de sobreposicdo, aqui se vai mais longe em termos de alargamento conceitual. De todo
modo, dadas as consideracdes feitas acima, a ideia de sobreposi¢do, no sentido de
acréscimo de novas camadas de regras, tem valor na anélise da génese dos dispositivos

sobre controle externo que entraram na Constitui¢do de 1988.

8.2.5 Um outro olhar sobre os mecanismos na CF/1988, na LOTCU, e no RITCU

Analisando as mudancas decorrentes da Constituicdo de 1988, da Lei Orgénica do TCU
e do Regimento Interno do TCU de forma conjunta, percebe-se um encadeamento do
processo de transformacdo do Tribunal nos primeiros anos da analise feita nesta tese.
Aparentemente, o auto reforco (ou feedback positivo), em que “cada passo numa dire¢do
torna mais dificil reverter o curso” (PIERSON, 2004, p. 21), fez com que cada nova
instituicdo acrescentada tornasse uma mudanca de trajetéria menos provavel. Deste
modo, parece que 0 mecanismo de dependéncia da trajetdria incidiu nesse processo.
Segundo Mahoney (2002, p. 6), dependéncia da trajetoria envolve “um tipo especifico
de explicacao que se desenrola através de uma série de estagios logicamente sequenciais”.

A sequéncia, como dito acima, foi: CF/1988, seguida da LOTCU, e depois do RITCU?**,

O sequenciamento da chegada de todas essas instituicdes € muito relevante. Todas elas
estdo relacionadas a ampliacéo do controle externo, com énfase ao controle sobre o Poder
Executivo, dado o contexto, na época ainda recente, da redemocratizacdo, e o dos
escandalos de corrup¢do. Cada uma dessas instituicdes acrescentou novas possibilidades
de controle e entrou, progressivamente, em mais detalhe sobre os controles ja previstos.
Isso pode ser visto como um indicativo de que teria funcionado o mecanismo de

consequéncia funcional. Segundo Mahoney (2000, p. 517), por meio desse mecanismo,

221 Etapas anteriores ndo entraram na analise por estarem fora da periodizagdo da tese.
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uma “instituicdo € reproduzida porque desempenha uma fun¢ao para um sistema maior”.
No caso, essa funcdo € a de controlar o Poder Executivo, de modo a verificar e estimular
0 bom uso dos recursos publicos, punindo os responsaveis em casos de corrupcdo. Tal
funcao é reproduzida, detalhada e complementada a cada nova regra que é integrada pelos
atores ao subsistema (CF/1988, LOTCU, RITCU e outras). Esse sequenciamento da
chegada das instituicdes reflete uma perspectiva de auto-reforco (ou feedback positivo) a
cada passo do processo que é tipica da dependéncia da trajetdria, conforme explicacao
de Mahoney (2000). A figura abaixo representa de modo esquematico a incidéncia desse

mecanismo.

redemocratizagéo valoriza

fun;ﬁes do controle

LOTCU
reproduz,
detalha e
complementa
possilidades
de controle
pelo TCU

RITCU
reproduz,
. detalha e
consequencia |— complementa

funcional

CF/1988
amplia
possibilidades
de controle
pelo TCU

mecanismo de mecanismo de
consequéncia |—»

funcional

mecanismo de
consequéncia |—»
funcional

limitar o poder do
Executivo

garantir bom uso dos
recursos publicos

possibilidades
de controle
pelo TCU

Fontes: Material empirico, literatura e informacdes de contexto. Elaboracéo propria.

FIGURA 35 - Mecanismo de consequéncia funcional

Note-se que essa explicacdo envolvendo o mecanismo de consequéncia funcional nédo é
uma interpretacdo rival ou antagonica a explicacdo proposta anteriormente, envolvendo
sobreposicdo. Pelo contrario, elas se complementam, pois sdo as sobreposi¢cBes que

permitem reproduzir, detalhar e complementar as possibilidades de controle pelo TCU.

E importante ressaltar que, a despeito do empenho do TCU, nem sempre 0s mecanismos
funcionaram. Como vimos, em varias situagcdes o Congresso Nacional encarou as
tentativas de mudanca empreendidas pelo Tribunal como excessivas, vetando-as (no caso
do RITCU, contudo, o Legislativo néo tinha poder de veto). Por outro lado, quando o0s
mecanismos produziram resultados, aparentemente fizeram-no, em larga medida, porque
0 contexto era favordvel (redemocratizagdo, eleicbes, nova ordem constitucional,
fortalecimento do Congresso, demandas da sociedade por moralidade publica dados os

escandalos de corrupcéo).

Lembrando que tanto a Constituicdo quanto a LOTCU e o RITCU deixaram espacos de

ambiguidade que poderiam ser explorados pelo Tribunal para ampliar de maneira
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incremental sua atuagdo. Algumas das formas em que isso possivelmente aconteceu estdo

descritas a seguir, na parte 2 deste ensaio.

8.3 PARTE 2: MECANISMOS EM ACAO NA ATUACAO ROTINEIRA DO TCU

8.3.1 Auditoria operacional

A fiscalizacéo operacional entrou no regime constitucional no artigo 70 da Carta de 1988,
ao lado de modalidades consideradas mais tradicionais — fiscaliza¢bes contabil,
financeira, orgcamentaria e patrimonial. Conforme ja discutido no capitulo 2, Gomes
(2006) acredita que o TCU conferiu interpretacdo incorreta ao termo operacional ao
associa-lo a resultados ou desempenho, de modo a justificar as auditorias operacionais.
Para esse pesquisador, na verdade o termo “relaciona-se a procedimentos, a operacoes, a
meios; ndo diretamente a fins”. Essa interpretagdo (supostamente) equivocada feita pelo

Tribunal conduziria a “extrapolagdo das atribui¢des do TCU” (GOMES, 2006, p. 269).

Atualmente o TCU baseia seu arcabouco sobre auditoria operacional principalmente na
producdo da j& mencionada Intosai, organizacdo internacional que congrega Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFSs) de paises de todo o mundo, estabelecendo padrées para
auditoria no setor publico e promovendo boa governanga. Mas, curiosamente, 0s manuais,
normas, glossarios e outros documentos da Intosai ndo contemplam o conceito de
auditoria operacional. O que eles incluem é o conceito de auditoria de performance,
também chamada de auditoria de desempenho. Para justificar a discrepancia
terminologica, o “Manual de Auditoria Operacional” do TCU dizia simplesmente que
“utiliza-se 0 termo auditoria operacional como sindnimo de auditoria de desempenho

(performance auditing)” (BRASIL, 2018c¢, p. 9)**?, sem mais explicagdes.

Outra polémica a respeito da auditoria operacional reside no fato de que, pouco depois da

promulgacdo da Carta de 1988, o TCU publicou uma resolugdo que “Dispde sobre o

222 Este trecho constava até a edicdo de 2018 do manual, tendo desaparecido na edigdo de 2020.
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exercicio da fiscalizacdo operacional [prevista no artigo 70 da CF/1988] e da outras
providéncias™*. Ou seja, “por meio de norma infralegal, o0 TCU regulamenta norma que
rege a sua atividade — dessa feita, regulamenta dispositivo constitucional” (DUTRA;
REIS, 2020, p. 116), o que em tese s6 poderia ter sido feito por meio de uma lei (e ndo
qualquer lei, mas uma lei complementar, com maior exigéncia de votos para ser
aprovada). De acordo com Dutra e Reis (p. 117), essa resolugao “alterou inteiramente a
definicdo de auditoria operacional [do TCU], como referida em 1975 por seu presidente,
Baptista Ramos”. Tal defini¢do, segundo os autores, envolvia apurar: produtividade e
rentabilidade; custos das operagdes; equilibrio e crescimento estrutural e patrimonial,
inclusive situacdo financeira; e viabilidade econdmico-financeira dos projetos de
ampliacdo da produgdo. Algo muito diferente da atual definicdo de analisar “‘se
empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou organizacfes do
governo estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e
efetividade e se ha espaco para aperfeicoamento”, que consta do Manual de Auditoria
Operacional, tendo por base a Issai*** 3000/17 da Intosai**>. Além disso, a resolucéo do
TCU “vai além de dar sentido particular a regra constitucional. Ela prescreve dever a
todas as ‘unidades de planejamento e or¢amento dos 6rgaos e entidades da Administragao

Publica Federal’” (DUTRA; REIS, 2020, p. 117). Ou seja, por meio resolucdo, o TCU da

ordens a outro poder, o Executivo.

Outra controvérsia que ronda as auditorias operacionais diz respeito a seu uso como um
novo tipo de avaliagéo de politicas publicas, jA comentado no capitulo 2. Barzelay (1997)
e Pierre, Peters e de Fine Licht (2018) afirmam que as auditorias de performance séo na
verdade avaliagdes. S6 que de um novo tipo, diferente da abordagem classica de
avaliacdo, que ¢ longitudinal e aprofundada. “O maior periodo de tempo envolvido nesse
estilo de avaliacdo [classica] permitia que 0s pesquisadores tivessem uma nocdo melhor
do impacto de um programa, em vez de apenas observar os resultados” (PIERRE;
PETERS; DE FINE LICHT, 2018, p. 729), como ocorre nas auditorias de performance.
Assim, na visdo desses autores, a auditoria operacional (de performance), por ser muito

mais superficial e simplificada do que a avaliacdo classica, ndo seria o instrumento mais

223 Resolugdo n° 256/1991.
224 Norma Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Issai, na sigla em inglés).
225 Note-se que a propria Intosai reconhece a ambiguidade inerente a natureza da auditoria de

performance, uma vez que “auditar ¢ verificar contas, e ndo propriamente verificar desempenho no
alcance de uma meta fixada” (DUTRA; REIS, 2020, p. 121).
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adequado para apoiar a formulagéo de politicas ou programas. Mas ainda assim ela o faz,

dada a incursdo do TCU nessa seara com suas auditorias operacionais.

Acrescente-se a isso o0 fato de que, nos ultimos anos, a comunidade internacional de
auditoria externa vem advogando ampliar ainda mais o escopo de suas atividades, como
foi comentado no capitulo 2. Isso fica claro no prefacio de um relatério da OCDE
(patrocinado pelo TCU) publicado em 2016. “Ha um potencial inexplorado no papel
desenvolvido das EFSs para ir além de sua funcéo tradicional de oversight e vincular seu
trabalho a formulacdo ¢ a tomada de decisdes em politicas publicas”, disse o entdo
secretario-geral da OCDE, Angel Gurria (OCDE, 2016, p. 5). Esse alargamento das
fronteiras da atuacdo das EFSs aponta para algo que pode ir além do seu mandato — j&
que, segundo a prépria OCDE (2016, p. 32), tal mandato consiste em “conformidade,
regularidade ¢ auditorias financeiras”. Segundo Power (2005, p. 336), 0 que vem
ocorrendo sdo “transferéncias de poder institucional a 6rgdos de auditoria que tomam
decisbes sobre uma ampla gama de assuntos e que, por definicdo, ultrapassam sua
jurisdicdo puramente de auditoria para tornar-se na pratica formuladores de politicas”.
Isso é corroborado pelo entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal, ao
dizer que o TCU “tornou-se uma agéncia de avaliacdo de politicas, e tornou-se uma
agéncia de melhoria da gestdo publica”. O entrevistado 3, que tem 0 mesmo tipo de
experiéncia do entrevistado 4, também vé uma ampliacédo do papel do TCU em torno de

questdes de eficiéncia e de desempenho do Poder Executivo.

Tristdo (2020) frisa que em outros paises de tradicdo napolednica (Italia, Bélgica e
Franca), embora a lei também ndo tenha delimitado com precisdo 0s contornos da
auditoria de desempenho (ou operacional), as EFSs ndo adotaram uma atitude
interventiva como a do TCU, mas uma postura cooperativa, tendo decidido por “afastar
0 uso de determinagdes em sua fiscalizagdo operacional” e por “preservar a esfera de
discricionariedade propria do gestor” (TRISTAO, 2020, p. 110). Restringem-Se, portanto,
a fazer observacdes e recomendacdes no &mbito das auditorias operacionais, como uma

consultoria.

Note-se que, a despeito da tendéncia interventiva dominante no TCU, autores como
Tristdo (2020) e Rosilho (2016) apontam a presenca de areas e individuos no Tribunal
que sdo adeptos de uma atitude mais colaborativa em termos de auditorias operacionais.

Os entrevistados 1, 2, 3 e 4 concordam com esses autores.
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Aparentemente o que incide nesse caso é 0 mecanismo de conversdo: a auditoria
operacional estava prevista na CF/1988, e continua existindo, mas com uma ‘“nova”
definicdo que teria sido cuidadosamente construida e gradualmente aplicada pelo TCU.
E mais: Dutra e Reis (2020, p. 117) destacam que o conceito de auditoria operacional é
“redefinido pelo TCU toda vez que o Tribunal entende oportuno ajustar o exercicio de
sua intervencdo em face de alteracdes de cunho legislativo, regulatorio e organizacional”.

Ou seja, se 0 conceito é constantemente revisto, a conversdo continua acontecendo.

O TCU teria se aproveitado do fato de que havia ambiguidade quanto ao termo
“operacional” na Constituigdo. O Tribunal aparentemente teve liberdade para interpreta-
lo, sem objecdes do Congresso — afinal, mais meios de controlar o Executivo eram vistos
com bons olhos. Ou seja, havia fracas possibilidades de veto pelo Congresso e alto nivel
de discricionariedade do Tribunal na interpretacdo do dispositivo constitucional. Como
dito no primeiro ensaio (em que esse mesmo mecanismo apareceu), ao longo dos anos
houve questionamentos do Poder Executivo (e de empresas de setores regulados e seus
representantes legais, a partir do momento em que o TCU adentrou a seara das agéncias
reguladoras). Mas os atores descontentes ndo tiveram forca suficiente para fazer o
Tribunal abandonar a pratica. Como previsto na teoria de Mahoney e Thelen (2010), ndo
houve remogdo de regras antigas, nem negligéncia em relacdo a elas, tampouco

introducao de novas regras. Apenas um modo “criativo” de interpretar a regra existente.

Também podemos falar no isomorfismo, ja apresentado neste ensaio, dada a grande
influéncia das praticas internacionais — disseminadas pela OCDE e pela Intosai — sobre a

atuacdo do TCU no tocante a auditoria operacional.

8.3.2 Recomendacao versus determinacéo

Os dispositivos da Constituicdo de 1988 que tratam do controle externo ndo chegam ao
nivel de detalhamento de conceituar recomendacdes e determinacdes. No caso da Lei
Orgéanica e do Regimento Interno do TCU, as disposic¢des a respeito ndo séo claras, e a

LOTCU sequer faz mencéo a recomendacdes.
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O RITCU, em seu artigo 250, inciso 11, fala em recomendar providéncias em caso de
oportunidades de melhoria de desempenho em atos e contratos, mas logo em seguida da
uma guinada, e o que era recomendacéao vira determinagdo. Segundo esse dispositivo, ao
apreciar processo relativo a fiscalizagdo de atos e contratos, o relator ou o Tribunal
“recomendara a adoc¢do de providéncias quando verificadas oportunidades de melhoria
de desempenho, encaminhando os autos a unidade técnica competente, para fins de
monitoramento do cumprimento das determinagdes” (grifo proprio). A confusdo

terminoldgica do dispositivo reflete a pratica ambigua do Tribunal.

Segundo Marques Neto et al. (2019, p. 49),

A Constituicao estabeleceu dois regimes distintos de interagéo entre o
TCU e Orgdos e entes administrativos. O primeiro é o regime de
inspecdo, de carater fiscalizatorio e relativo a ilegalidades ou
irregularidades. O segundo é o regime de auditoria operacional, de
natureza colaborativa. (grifos dos autores)

Como ja dito na se¢éo anterior, dada a natureza colaborativa do regime de auditoria de
desempenho, em tese ndo caberiam determinacgdes. Afinal, colaboracdo ndo da ensejo a
ordens, mas a orientacBes ou recomendacdes. As ordens (determinagdes) ficariam

restritas ao regime de inspecéo.

Ao “embaralhar” a diferenca entre recomendagao e determinagao, colocando énfase nesta
Gltima, o TCU busca espaco para dar mais ordens, mais comandos aos controlados,
determinando-lhes o que fazer. Note-se que a Resolucdo 265/2014 trouxe critérios para
emissdo de recomendacdes, determinagdes e ciéncias pelo TCU, o que deveria ter
resolvido a ambiguidade deixada pela LOTCU e pelo RITCU. De acordo com a resolucgéo,
determinacgfes deveriam ocorrer s6 em caso de violagdo de normativo, legislacdo ou
jurisprudéncia. Mas segundo Marques Neto et al. (2019, p. 50) “o TCU indistingue os
regimes. As recomendac0es feitas séo efetivas determinagdes, na maior parte das vezes
com previsdo de prazo para atendimento.” Segundo oS autores, “ha expectativa de
cumprimento das recomendacdes por parte do TCU”, e “uso acriterioso das expressdes
‘recomendacdo’ e ‘determinagdo’”. Em suma, “0 TCU n&o tem diferenciacdo categorica
entre recomendaces e determinacGes, 0 que, na pratica, indica que as recomendagdes
funcionam como efetivas determinacbes, com prazo e monitoramento ou
acompanhamento posterior” (MARQUES NETO et al., 2019, p. 68).
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Rosilho (2016, p. 224-225) vai na mesma dire¢do ao afirmar que “apesar do discurso
consistente segundo o qual determinagdes e recomendagdes seriam coisas distintas”, na
pratica “ha indicios relevantes de que a corte de contas, mesmo sem dizé-lo, acabe com
certa frequéncia emitindo determinacgdes no lugar de recomendacdes €, em alguns casos,
atribuindo carater vinculante a recomendagdes”. Essa falta de clareza pode ser vista como
conducente a0 mecanismo de conversdo: o que deveria ser recomendacdo acaba aos

poucos se tornando (ou tendo 0 mesmo peso de) determinacao.

Esse mecanismo também apareceu no primeiro ensaio®®. O TCU teria aproveitado as
ambiguidades, ou seja, o alto nivel de discricionariedade na interpretacdo do modo de
fazer recomendacOes e determinages, e o fato de que as possibilidades de veto eram
fracas, pois 0 assunto (recomendacdes versus determinacGes) ndo afetaria o Congresso,

ao passo que o Executivo dispunha de poucos meios para resistir, dado o contexto.

De acordo com a teoria de Mahoney e Thelen (2010), alto nivel de discricionariedade na
interpretacdo (no caso, sobre o uso de recomendacdes e determinacdes) e baixas
possibilidades de veto com relacdo ao uso desses expedientes abrem o caminho para
atores conhecidos como oportunistas, agentes que “exploram quaisquer possibilidades
existentes dentro do sistema predominante para alcancar seus objetivos” (MAHONEY;

THELEN, 2010, p. 26). Essa aparentemente foi a conduta do TCU.

8.3.3 Instrucgdes Normativas

A LOTCU autoriza o Tribunal a expedir atos e Instrucdes Normativas (INs)**’ sobre
matéria de suas atribuicdes e sobre organizacdo dos processos — obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade, conforme o artigo 3°. Mas o TCU néo tem
competéncia “para editar atos normativos genéricos e abstratos, vinculativos para a

Administracdo, muito menos para invadir esfera legislativa, estabelecendo direitos e

226 Com um nivel maior de sofisticacéo, pois foi usado como um meio de o TCU fazer determinagdes nos
Relatérios e Pareceres Prévios sobre as contas presidenciais sem usar o termo “determinacgdes”, de modo
ando “melindrar” o Congresso, responsavel final pelo julgamento das contas.

227 Como dito anteriormente, INs sdo regras dirigidas ao pablico externo ao TCU.
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obrigagdes ndo contemplados no ordenamento” (DUTRA; REIS, 2020, p. 76). Ainda

assim, na pratica ¢é justamente isso que o Tribunal tem feito. Segundo Reis e Dutra (2020):

e por meio de INs, o TCU vem consolidando parcela expressiva do poder
discricionario que reclamou a Assembleia Constituinte — e lhe foi negado;

e por meio de INs, o TCU vem consolidando parcela expressiva do poder
discricionario que reclamou ao Congresso (quando da tramitacdo da LOTCU) —e
nédo obteve;

e decisbes do Plenario (jurisprudéncia do TCU) constroem entendimentos que o
TCU posteriormente transforma em INs;

e 0 mesmo ocorre a partir da doutrina interna do TCU (manuais, artigos, ensaios,
dissertagdes, teses, glossarios etc.), que muitas vezes resulta em INs;

e INs s@o usadas como instrumento central da intervencdo do TCU no setor de

infraestrutura.

Na avaliacdo de Dutra e Reis (2020, p. 36), “nem a Constitui¢do, nem a sua Lei Organica
autorizam o TCU a exercer o poder regulamentar tal como ele vem fazendo. O processo
adotado pelo Tribunal, segundo esses pesquisadores (2020, p. 70), € o seguinte: ele
“modifica os limites de sua competéncia por via interpretativa, busca afirma-la por meio
de decisdes, cujo conteido € corroborado pela doutrina interna para, posteriormente,
formaliza-la em Instrugdes Normativas” que ampliam as possibilidades de controle pelo

TCU.

Aqui, 0 uso do poder normativo por parte do TCU aparentemente viabiliza 0 mecanismo
de sobreposicdo, em que novas regras se acoplam a regras ja existentes, transformando a
maneira como as regras originais afetavam comportamentos (MAHONEY; THELEN,
2010). Incapaz e mudar as regras originais (em geral, leis), devido a fortes possibilidades
de veto a mudanca e baixo nivel de discricionariedade na interpretacdo, o TCU optaria
pela adicdo de regras (as INs), fazendo uso de (e extrapolando) seu poder normativo para
aumentar suas possibilidades de controle. Este mecanismo também apareceu no primeiro

ensaio.

A figura a seguir mostra de maneira esquematica o fluxo desse processo.
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Jurisprudéncia
(decisdes do —
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Instrugoes
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teses, manuais etc.)

Fonte: Dutra e Reis (2020). Elaboracéo prépria.
FIGURA 36 - Fluxo das Instrug6es Normativas

Nota-se, pela figura acima, que o aparecimento das regras (INs) é precedido de pratica
decisdria e de narrativas doutrinarias. Isso estd em linha com a teoria de Lowndes e
Roberts (2013) sobre o fato de as regras, praticas e narrativas conformarem, juntas,
instituicbes menos propensas a contestacdo. O Tribunal teria usado as praticas e narrativas

para fortalecer suas regras (INs).

No caso especifico das concessdes, Dutra e Reis (2020) apontam que, conforme o
Congresso e 0 Poder Executivo avancaram autorizando e iniciando procedimentos para
novas concessdes, 0 TCU reagiu editando as proprias normas, para poder interceder.

Segundo os autores, houve

sincronia entre, de um lado, as a¢gdes do Congresso Nacional e do Poder
Concedente e, de outro, a propagacao da jurisdicdo do TCU por meio
da edicdo de Instrugbes Normativas — importando na crescente
intervencdo na ordem econdmica por parte do Tribunal (DUTRA,;
REIS, 2020, p. 60).

8.3.4 Conceitos indeterminados (principios juridicos)
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Autores como Dutra e Reis (2020) e Rosilho (2016) criticam a utilizacdo persistente de
conceitos juridicos indeterminados ou abstratos pelo TCU?%2. Segundo Dutra e Reis
(2020, p. 108), 0 “uso de conceitos indeterminados na fiscalizagdo exercida por cortes de
contas é a porta de entrada para a ampliacédo ilegal de seu ambito de atuagdo”. E, dentre
esses conceitos indeterminados, possivelmente o mais usado (e mais estudado em direito
administrativo) é o do interesse publico. Mas outros principios juridicos também séo
empregados com grande frequéncia, como o da legalidade e o da legitimidade — presentes
no artigo 70 da Constituicdo, ao lado da economicidade, como parametros para a
fiscalizacdo exercida no &mbito do controle externo. “Invocar a tutela do interesse publico
ou a legitimidade dos atos administrativos como motivo de sua intervengdo é argumento
recorrente no TCU desde os anos 1990” (DUTRA; REIS, 2020, p. 158).

Ao invocar a tutela do interesse publico, o TCU coloca-se na posicdo de arbitrar qual
interesse publico deve ser protegido em cada caso concreto. Dadas as potencialidades
conferidas pela plasticidade do conceito de interesse publico, ele se torna um grande
aliado nas estratégias de ampliacdo do campo de atuacdo do Tribunal?®. O conceito é
frequentemente utilizado, por exemplo, como razéo nas decisdes do TCU: “o recurso ao
interesse publico funciona como uma valvula de escape, uma carta branca sempre a
disposicdo do Tribunal quando a lei ou o contrato restringem a sua possibilidade de
intervengdo” (DUTRA; REIS, 2020, p. 164). Outros principios também sdo muito
utilizados nas decisdes do Tribunal (jurisprudéncia), e aparecem com frequéncia na
doutrina interna do TCU?? e nas normas que ele edita®'. A figura abaixo mostra de forma

simplificada o fluxo dos principios juridicos e das INs.

228 Pgra uma critica mais ampla do uso de principios juridicos indeterminados no direito, em especial no
direito administrativo, ver Sundfeld (2014), no capitulo curiosamente intitulado “Principio é preguiga?”.
229 para uma critica mais ampla do uso do conceito de interesse publico no direito, ver Binenbojm (2005).
230 Doutrina essa que, segundo Dutra e Reis (2020), frequentemente ndo encontra respaldo fora do TCU.
231 \Ver Sundfeld (2014).
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Jurisprudéncia
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Fonte: Dutra e Reis (2020). Elaboracéo propria.
FIGURA 37 - Fluxo dos principios juridicos e das Instrucées Normativas

Nesta figura poderiamos incluir, junto as INs, as consultas, outra importante fonte
normativa do Tribunal para o publico externo (de que tratamos na primeira parte do
ensaio). As respostas as consultas tém valor normativo e sdo influenciadas pelos

principios, pela jurisprudéncia e pela doutrina interna.

A ambiguidade dos principios se espraia para a jurisprudéncia, a doutrina, e as normas
(INs), abrindo espaco para as interpretagdes que sejam consideradas mais convenientes
dessas Ultimas (ou seja, ha alto nivel de discricionariedade na interpretacdo). Em
contextos de baixas possibilidades de veto, a situa¢do pode ser conducente ao mecanismo
de conversdo (MAHONEY; THELEN, 2010).

Cabe registrar uma mudanca institucional, ocorrida ao final do periodo estudado (em
2018), que buscou combater os efeitos nocivos da indeterminacéo juridica discutida
acima. O artigo 20 da nova Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)?**
diz que ndo serdo tomadas decisdes — administrativas, de controle e judiciais — com base
em valores juridicos abstratos sem considerar as consequéncias praticas da decisdo. Serdo
necessarias pesquisas da doutrina, da jurisprudéncia e da producdo normativa do TCU
para verificar até que ponto essa mudanca tera efeitos no sentido de reduzir o uso de

conceitos abstratos.

232 |_ei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Modificou algumas balizas interpretativas do direito ao ampliar
um diploma juridico fundamental, a LINDB (Decreto-Lei n® 4.657, de 1942), com disposicdes sobre
seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacéo do direito publico.
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8.4 DISCUSSAO E CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O SEGUNDO ENSAIO

A parte 1 deste ensaio tratou da estratégia do TCU e de outros tribunais de contas do pais
para influenciar os trabalhos da constituinte no tocante aos dispositivos da Constituicdo
de 1988 que tratam do controle externo — e das consequéncias dessa estratégia sobre a
mudanca institucional na nova Carta. Em seguida, passou-se as mudangcas institucionais
fomentadas pelo TCU em sua Lei Organica, e finalmente aquelas promovidas em seu
Regimento Interno. O quadro a seguir mostra um rol (ndo exaustivo) das mudancas
proporcionadas por esses esforcos do Tribunal em termos de inclusdo de dispositivos

favoraveis a ampliacao de suas atribuicdes.

CF/1988

Ampliacdo do grau de abrangéncia do controle (pessoas fisicas e juridicas gestoras de
recursos publicos)
Realizacdo de novos tipos de controle (operacional)

LOTCU (1992)
Conquista de status como 6rgdo de controle externo
Poder de afastar responsavel em caso de indicios de danos ao erario; e de decretar
indisponibilidade de seus bens para eventual ressarcimento
Poder de decidir sobre a sustacdo de contrato em caso de omissdo do Congresso
Poder de responsabilizar solidariamente autoridade que ndo afaste cautelarmente
responsavel investigado
Poder de declarar inidoneidade de licitante fraudador
Poder de aplicar ao responsavel julgado em débito multa de até 100 por cento do
valor atualizado do dano ao erério
Poder de editar normas para regulamentar “matéria de suas atribui¢cdes” ¢ a
“organizacdo dos processos’” submetidos ao TCU (e também resposta a consultas)

RITCU (1993)
Poder de ditar consequéncias de atos de pessoal
Poder de exercer uma espécie de poder geral de cautela
Ampliacdo de suas possibilidades quanto a sustacdo de contratos
Inclusdo de novos sujeitos no rol de controlados

Fonte: Rosilho (2016) e Dutra e Reis (2020). Elaboragéo propria.

QUADRO 33 - Tentativas bem-sucedidas de mudanca institucional na CF/1988, na
LOTCUenoRITCU

Cada uma dessas trés instituicdes (CF/1988, LOTCU e RITCU) acrescentou novas
camadas de regras as que existiam anteriormente, num processo que se poderia classificar

como de sobreposicado, caso 0 entendimento sobre esse mecanismo seja flexibilizado.



283

Originalmente, 0 mecanismo envolve o acréscimo de novas camadas de regras que teriam
caracteristicas de meras adi¢des, emendas ou revisdes. E aqui estamos falando, no caso
dos acréscimos da LOTCU, em dispositivos de uma nova lei. Em se aceitando a
flexibilizacdo, a ideia é de que o TCU, incapaz de afastar ou modificar a incidéncia de
regras anteriores (devido ao baixo nivel de discricionariedade, de um modo geral, na
interpretacdo/enforcement da CF e da LOTCU), e diante de fortes possibilidades de veto
a mudancas nessas regras, teria optado pela estratégia de acrescentar novas regras que
pudessem ampliar seus poderes. Atuando como um agente subversivo, o TCU trabalhou,
como previsto na teoria de Mahoney e Thelen acerca da sobreposicdo, “dentro do
sistema”: N80 removeu regras antigas, nem as negligenciou, mas trouxe novas camadas

gue modificaram a maneira como essas regras antigas modificavam comportamentos.

Com relacdo a CF/1988, percebeu-se que, no que diz respeito aos dispositivos sobre o
controle externo, ndo houve uma mudanca de paradigma em relacdo ao regime
constitucional anterior, porque foi mantido o0 mesmo modelo de EFS vigente — o de
tribunal de contas. A constituinte ndo promoveu um debate sobre qual seria um modelo
6timo de controle, o que afastou a possibilidade de ado¢do de um modelo inovador, como
0 de auditor geral. Deste modo, aparentemente ndo houve uma mudanca radical. Até
porgque uma transformacdo profunda néo interessava as autoridades entdo integrantes do
subsistema da politica de controle (que tiveram grande influéncia na constituinte), pois
isso poderia diminuir seu poder ou até mesmo eliminar seus cargos. Deste modo, as
modificagbes que ocorreram poderiam ser vistas como incrementais, resultado do
mecanismo de sobreposicdo, desde que se aceite, mais uma vez, uma interpretacao
alargada do mecanismo (em relacéo a interpretacdo de Mahoney e Thelen). Isso afasta
um dos pressupostos do modelo analitico, de que a CF/1988 representaria uma mudanca

dréstica em relagdo ao regime constitucional anterior.

Também seria possivel falar no mecanismo de consequéncia funcional, em que uma
instituicdo é reproduzida porque desempenha uma funcdo para um sistema maior. Essa
funcdo seria a de controlar a Administracdo Publica, zelando pelo bom uso dos recursos
publicos. Tal funcdo foi robustecida na CF/1988 e, nos anos seguintes, ampliada,

detalhada e complementada com a LOTCU, o RITCU e outras normas®, num

233 Como a Lei de Improbidade (Lei n° 8.429/1992), a Lei de Licitagdes (Lei n° 8.666/1993) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000).
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encadeamento de auto reforco ao longo do tempo. Note-se que essa explicacdo
envolvendo o mecanismo de consequéncia funcional ndo é uma interpretacdo rival ou
antagbnica a explicacdo proposta anteriormente, envolvendo sobreposicdo. Pelo
contrario, elas se complementam, pois sdo as sobreposi¢fes que permitem reproduzir,
detalhar e complementar as possibilidades de controle pelo TCU. O que diferencia essas
explicac@es é a distancia da lente analitica: a que envolve sobreposicdo observa os eventos
mais de perto, a ponto de tratar de dispositivos especificos das instituicdes em cada etapa;
jaaexplicacdo que envolve a consequéncia funcional observa os eventos mais a distancia,

numa perspectiva que os considera de maneira agregada ao longo do tempo.

E importante destacar que esse sequenciamento entre Constituicdo, Lei Organica e
Regimento Interno n&o significa que as instituicées que vieram depois foram criadas para
estabelecer a coeréncia que as antecessoras nao haviam trazido para o TCU e para a
politica de controle. Todo 0 processo é marcado por muito conflito e muita contestacdo
entre os atores do subsistema, visto que a expansdo da autoridade e ampliacdo das
jurisdicdes da corte de contas implicam transferéncia de poder de outros atores para o
TCU. As mudancas institucionais foram ocorrendo em meio a esses embates, de modo
que os resultados refletem muito mais o poder relativo dos atores a cada momento de
mudanca do que a busca por racionalidade nas organizacGes e no subsistema. E, como

apontou um dos entrevistados por Rosilho (2016, p. 104)

0 Tribunal é muito forte. Ele é um 6rgdo muito antigo e é muito
respeitado. As pessoas tém um certo medo. Entdo é muito dificil. S6
quem tem uma estatura muito elevada é que questiona. Logo, a
tendéncia é essa ai, ir ampliando suas competéncias. Enquanto ninguém
barrar, vai embora... E algo natural em qualquer institui¢io, ainda mais
em uma instituicdo forte, como o TCU.

Ou seja, a tradi¢do centendria, a estatura e o respeito de que goza ajudaram o TCU em
sua trajetoria de mudanca. O contexto, como vimos, também foi fundamental:
redemocratizacdo, fortalecimento do Legislativo, demandas por combate a corrucdo e a

desmandos ressaltaram a importancia do controle externo.

E importante lembrar que ha ambiguidade em alguns dos dispositivos das trés instituicdes
analisadas na parte 1 (CF/1988, LOTCU e RITCU), o que abriu espaco para mudangas

institucionais graduais debatidas na parte 2.
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Na primeira parte do ensaio também foram observados indicios de isomorfismo — a
tendéncia a homogeneizacao entre organizacdes (e instituicbes) de um mesmo campo. A
incidéncia de isomorfismo foi percebida entre os tribunais de contas do pais; desses com
EFSs e com organismos internacionais; e também de todos os anteriores em relagéo as
decisbes dos parlamentares constituintes (neste ultimo caso, claramente isomorfismo

entre institui¢des, ndo entre organizagdes).

Na parte 2, foram analisados temas que envolveram mudancgas graduais ocorridas nos
intersticios entre a CF/1988,a LOTCU, o RITCU, e depois da criacdo dessas instituicoes.
Os temas em questdo sdo auditoria operacional, recomendacdes versus determinacgoes,
instrugBes normativas, e conceitos indeterminados (principios juridicos). Todos 0s casos
envolveram ambiguidades que proporcionaram ampla latitude na
interpretacdo/enforcement de dispositivos das trés instituicbes estudadas na parte 1, além
de poucas possibilidades de veto a mudanca, dados o contexto favoravel e a ja
mencionada for¢ca do TCU. O mecanismo envolvido nesses casos & o de conversdo, em
que as regras se mantém iguais (porque ha dificuldade em muda-las), mas sdo
reinterpretadas (convertidas), ou seja, aplicadas de novas maneiras. O TCU, como agente

oportunista, ndo propde novas regras, apenas usa as antigas de modos nao previstos.

No caso das instru¢cdes normativas, contudo, ha dois processos envolvidos. No primeiro
deles, o TCU aproveita a falta de clareza sobre seus poderes normativos para adotar a
pratica de editar INs que extrapolam tais poderes. As regras reinterpretadas, neste caso,
sdo relativas aos poderes normativos concedidos pelo arcabougo juridico (LOTCU e
RITCU) ao Tribunal. J& o segundo processo envolve a criacdo de uma nova camada de
regras (as INs), que sdo sobrepostas a outras regras (leis), mais antigas. Esse segundo
processo envolveria 0 mecanismo de sobreposi¢do, com o TCU atuando como agente
subversivo, esvaziando arranjos preévios sem remover as regras antigas, porém
introduzindo novas regras (as INs). O curioso neste caso aqui € que, agindo como
subversivo (sobreposicéo), o TCU se coloca no quadrante diametralmente oposto ao que

ocupa quando age como oportunista (conversdo), como mostra o quadro 26, neste ensaio.

Desafiar instituicdes como Lei das PPPs?** é algo ousado até mesmo para um ator de peso

como o TCU. Afinal, uma coisa é desalojar regras da area especifica do controle externo,

234 |ei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
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como a LOTCU e o RITCU. Outra coisa é desafiar regras que ultrapassam a esfera
exclusiva do controle externo, que é o caso com a Lei das PPPs. Entram em cena novos
atores, diferentes interesses, novas correla¢des de forcas. A latitude de interpretacdo das
regras diminui, as possibilidades de veto aumentam. Mesmo assim, o TCU vem
acumulando sucessos com o mecanismo de sobreposi¢do via INs. Contudo, como
mostrado no primeiro ensaio, enfrentou um revés ao tentar acrescentar nova camada a Lei
Anticorrupc¢do®*®. Esse diploma ampliou controles sobre a administracdo publica e tornou
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) responsavel por acordos de leniéncia com
empresas que colaborassem com investigactes. Para nédo ficar de fora do processo de
celebracdo desses acordos, dada a sua importancia e seu apelo midiatico (em especial no
ambito da operacao Lava Jato), o0 TCU havia editado a IN 74/2015, em que concedeu a Si
proprio atribui¢des durante as fases do processo de construgdo desses acordos. A CGU,
que aquela altura ja era uma organizacdo com capacidades substantivas*®, entendeu que
houve excesso do TCU ao editar a norma, e impetrou Mandado de Seguranga®’ junto ao
Supremo Tribunal Federal (STF), obtendo liminar favoravel do ministro Gilmar Mendes.
Antes mesmo da deciséo final do Judiciario, o TCU recuou e editou a IN 83/2018, em
que suavizou sua intervengdo nos acordos de leniéncia. O episddio mostra a dindmica
inerente a mudanca institucional no subsistema, com conflitos que vdo surgindo e
resultados que vao se modificando a cada embate, numa interacdo continuada entre
instituicOes, atores e contexto que Lowndes e Roberts (2013, p. 112) chamam de “Politica
— O Filme”.

Outra questdo curiosa foi que, embora este trabalho ndo tenha se proposto a examinar a
mudanca sob a perspectiva da interagdo entre regras, praticas e narrativas (LOWNDES;
ROBERTS, 2013), ainda assim a dindmica entre elas sobressai. Na busca por mudanca
institucional, o TCU reinterpretou regras e criou novas regras, tendo em paralelo
desenvolvido préaticas, como a de realizar auditorias operacionais ou a de emitir
recomendacdes com peso de determinagdes. Ao mesmo tempo foi construindo narrativas,
como as da estratégia midiatica para a divulgagdo da “Operagdo Transparéncia”, durante
a ANC. Tais narrativas vém sendo reforgcadas ao longo dos anos por meio de entrevistas

de ministros, releases, doutrina e até mesmo na jurisprudéncia do Tribunal. De acordo

235 Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013
236 Como mostrado no primeiro ensaio.
237 MS 34031-DF.
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com Lowndes e Roberts (2013), isoladamente, regras, praticas ou narrativas podem
obstruir escolhas. Alinhadas, elas se reforcam e conformam instituicGes robustas. Dai o

foco do TCU nesses trés elementos.

Uma das limitagdes que podem ser apontadas neste ensaio é o fato de a maioria dos dados
serem originados de trabalhos de pesquisadores da area do direito, que podem advogar
para empresas de setores regulados interessadas em limitar as intervencdes do TCU.
Quanto a isso, sabe-se que muitos pesquisadores em varios campos estdo fortemente
envolvidos com seus objetos de pesquisa, seja em nivel pessoal ou profissional. O que
importa é a qualidade das pesquisas que produzem. Dutra e Reis (2020), por exemplo,
examinaram, um a um, 0s processos relativos a todas as decisdes tomadas pelo TCU sobre
0 setor de rodovias entre 1988 e 2019 (182 processos). Mas ndo se limitaram a
jurisprudéncia do Tribunal. Analisaram também a produgdo normativa (INs) e a doutrina
interna do periodo, alinhavando as trés fontes ao longo de seu estudo. Rosilho (2016), por
seu turno®?, realizou um amplo trabalho de pesquisa da histéria legislativa da
Constituicdo (mergulhando nos anais da ANC) e da LOTCU, além de examinar uma
enorme quantidade de atos regulamentares editados pelo Tribunal, articulando seus
achados numa tese que posteriormente seria transformada em livro. Entende-se, pois, que
0 material utilizado é consistente e que se presta ao tipo de analise proposto neste ensaio.
Ainda assim, é preciso ter em mente que as inferéncias realizadas neste ensaio ndo provém
de evidéncias obtidas de fontes primarias. Embora grande parte estejaem linha com o que
foi apresentado no primeiro ensaio, e algumas questdes tenham sido corroboradas por

entrevistados, ha inferéncias feitas com base unicamente em fonte secundaria.

Para concluir, vale retomar a perspectiva institucionalista de agéncia (dos 5Cs), para
lembrar que quem esta sujeito a regras ndo sdo sujeitos passivos, mas agentes que
interpretam as instituicdes, adaptam-nas e em certas ocasides resistem a elas. Os 5Cs
referem-se a tendéncia da terceira geracdo neoinstitucionalista de teorizar a agéncia em
termos coletivos, combativos, combinativos, constritos e cumulativos (LOWNDES;
ROBERTS, 2013). Neste ensaio, a agéncia aparece de forma mais coletiva do que
individualista: o TCU foi tratado principalmente enquanto organizagdo (um coletivo de

atores), ou entdo atuando em rede junto a outros tribunais de contas. O Congresso foi

238 para ficar apenas nos dois trabalhos mais usados, mas ha varios outros autores do campo do direito
mencionados, como Binenbojm (2005), Lociks de Aradjo (2013), Sundfeld (2014), Marques Neto et al.
(2019) e Tristdo (2020).
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outro ator primordialmente tratado como um coletivo. A agéncia também se mostrou
combativa, levantando as bandeiras (narrativas) do combate a corrupcéo e a ineficiéncia
administrativa, para melhoria do desempenho no setor pablico. Apareceu ainda o
elemento combinativo, pois o material analisado aponta que o TCU lancou méo da
combinacédo de regras, praticas e narrativas em suas tentativas de promover a mudanca
institucional. A constricdo da agéncia e do poder apareceu nos limites colocados aos
atores pelas instituicdes, e pelo fato de que na maioria das vezes eles precisam agir
coletivamente. Por fim, existe um elemento cumulativo nas concepgdes institucionalistas
de agéncia e poder. De fato, as mudancas institucionais foram se acumulando com o
tempo, de modo que ao final do periodo o TCU havia se tornado um ator poderoso e capaz
de, em muitas situagdes, impor sua visdo por meio de suas decisdes, determinacdes e
regramentos. Os atores envolvidos nos processos foram entrando e saindo do subsistema
com o passar dos anos, mas suas agoes, quase sempre como parte de conflitos, foram se
acumulando em transformacgdes institucionais muitas vezes pouco percebidas de inicio,

mas cujo impacto ao longo do tempo é bastante significativo.
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9 TERCEIRO ENSAIO

9.1 INTRODUCAO DO TERCEIRO ENSAIO

O livro “A Explosao de Auditoria”, escrito pelo professor Michael Power, da London
School of Economics and Political Science (LSE), foi publicado em 1996. Ele trata do
crescimento subito do monitoramento formal no setor publico no Reino Unido, que de
modo geral coincidiu temporalmente com o liberalismo conservador da era Thatcher?®°,
O livro teve grande repercussao, e suscitou criticas. Uma delas referia-se a deficiéncia da
“teoria da explosdo de auditoria” em termos de comparabilidade entre paises, dado o seu
foco no Reino Unido. A partir das rea¢6es a obra no mundo académico, o autor publicou

revisdes e acréscimos a teoria24.

No Brasil também foi notado um forte aumento da supervisao pelo controle externo. Dai
0 objetivo colocado para esta tese, e para este ensaio: investigar a transformacao no
Tribunal de Contas da Unido (TCU), um 6rgdo que, ap6és mais de 100 anos?*
exercendo um papel secundario, tornou-se determinante para as politicas publicas no
século XXI. Mas a pergunta deste ensaio é diferente da que foi colocada para os demais,
pois ndo envolve mecanismos causais. Aqui, a pergunta é: os fatores determinantes da
explosao de auditoria descritos por Power em sua teoria S&0 0S mesmos observados na
transformacéo que houve no TCU? Uma pergunta subsidiaria é o que poderia ser mudado,
com base no redesenho de auditoria discutido por Power, para tornar o modelo do TCU

mais compativel com aquilo que o autor chama de “boa auditoria”.

Para contemplar as revisOes e atualizacGes da teoria da explosdo de auditoria, um dos
textos mais recentes de Power (2007) foi usado como guia?*? para o trabalho. A ideia para
este ensaio foi a de apresentar a teoria e a sua aplicagdo aos fendmenos observados em

alguns paises (notadamente o Reino Unido e os Estados Unidos), cotejando-0s com o que

239 Power descreve o fendmeno da “explosdo de auditoria” como tendo ocorrido nos anos 1980 e inicio
dos anos 1990 no Reino Unido. Margaret Thatcher ocupou o cargo de primeira-ministra de 1979 a 1990.
240 Um livro em 1997 e artigos em 2000, 2003 e 2007, entre outras publicagdes.

241 Desde sua criagdo em 1890 até os anos seguintes a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

242 Este ensaio segue 0 mesmo encadeamento (sequéncia) dos elementos apresentado nesse texto de
Power (2007), intitulado “A teoria da explosao de auditoria”.
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aconteceu no Brasil, de modo a verificar até que ponto a teoria se aplica no pais — e a

compreender melhor o fenémeno brasileiro.

O procedimento utilizado foi identificar cada um dos elementos colocados por Power
como determinantes da explosdo de auditoria, e buscar pistas, no primeiro e no segundo
ensaios, na literatura e em entrevistas, sobre a presenca (ou ndo) desses mesmos
elementos no caso do Brasil e do TCU. Buscou-se verificar, ainda, se esses elementos se
apresentaram nas mesmas formas, tempos e intensidades em que ocorreram nos paises

analisados por Power (Estados Unidos e Reino Unido).

As entrevistas semiestruturadas com atores do subsistema foram feitas depois de
concluida a primeira versao do ensaio, de modo a fechar lacunas deixadas pelos elementos
colhidos na literatura e nos ensaios anteriores. Foram entrevistados dois atores mais
ligados ao TCU (controladores), e dois mais ligados a gestdo publica (controlados). As
entrevistas foram concedidas sob condicdo de anonimato, e as transcrigdes estdo

disponiveis para consulta®*,

Em sua parte final, este ensaio procura responder a questdo subsidiaria, sobre o que
poderia ser mudado no desenho de auditoria do TCU para aperfeicoa-lo. Conclui-se que
o Tribunal poderia avancar de maneira incremental em varias frentes, mas possivelmente
enfrentaria resisténcias, em especial no que diz respeito a admitir abertamente os efeitos
perversos da auditoria. Em outra frente, ligada a oferta de mais garantias processuais aos
controlados, a mudanca seria mais radical e envolveria reformar a Lei Organica do
LOTCU, medida que dificilmente seria tomada devido aos riscos envolvidos e a perda de

poder.

Quanto a pergunta principal, sobre o Brasil se encaixar ou nao na teoria da explosao de
auditoria, aparentemente 0s processos que levaram o TCU a se tornar tdo poderoso e
onipresente nas politicas publicas tém algumas semelhancas com aquilo que é descrito
por Power. Mas também ha grandes diferencas, substantivas a ponto de excluir o Brasil
como um caso classico de explosdo de auditoria. Tudo considerado, os efeitos das
transformacgdes ocorridas no TCU e no subsistema de controle externo acabaram sendo

muito similares aqueles descritos por Power para o Reino Unido.

243 Mediante pedido a autora para acesso a pasta no Google Drive, pelo e-mail
patriciavieira.costa@gmail.com. Mais informagdes sobre as entrevistas no anexo 2.
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9.2 TRES MODELOS DE EFS

O controle externo, neste ensaio, é tratado em perspectiva internacional comparada.
Sendo assim, é importante ter uma visdo geral das diferencas entre os paises no que diz
respeito a modelos de controle externo. Por isso, seguem abaixo breves descricOes, feitas
por Melo (2007), dos trés grandes modelos de Entidade Fiscalizadora Superior (EFS)%#:

auditor geral, conselho de auditores (audit board) e tribunal de contas.

Segundo o autor, “[a] principal caracteristica do modelo de auditor geral ¢ a alta
concentracdo de poder no auditor geral (que acumula o cargo em muitos paises com o de
comptroller)” (MELO, 2007, p. 7). A responsabilidade pelo controle ¢ individualizada na
figura do auditor geral, e o trabalho é feito em estreita articulagdo com o parlamento, junto
as comissdes de contas publicas. Normalmente o mandato do auditor € fixo, e ele (junto
com sua equipe) se limita a preparar relatérios e pareceres para o parlamento, sem ter
funcBes jurisdicionais. E o parlamento que exerce a atividade final de controle, tomando
as decisdes sobre recomendagdes e sangdes. O foco do controle é financeiro, e 0s
profissionais sdo contadores e economistas, predominantemente. Este modelo € mais

adotado em paises onde o regime de governo é parlamentarista.

O modelo de conselho de contas (audit board) é similar ao de auditor geral, com a
diferenca de que o 6rgdo de controle é dirigido por um colegiado de auditores, e ndo por
um Unico individuo. “Os mandatos dos membros podem variar € serem ou nao

coincidentes” (MELO, 2007, p. 12).

Ja no modelo de tribunal de contas, ainda de acordo com a descri¢cdo de Melo (2007, p.
8), “[a] principal caracteristica ¢ que o tribunal exerce controle jurisdicional, julgando as
contas publicas e imputando responsabilizacdo para irregularidades praticadas por
agentes publicos”. O tribunal conta com um colegiado de juizes?*, sendo que um deles

exerce a funcéo de presidente. Os juizes tém estabilidade no cargo e vitaliciedade (com

244 Em inglés, Supreme Audit Institution (SAI). Segundo a OCDE (https://www.oecd.org/gov/external-
audit-supreme-audit-institutions.htm), “[u]lma Entidade Fiscalizadora Superior (EFS) independente e
profissional é um ator importante na cadeia de accountability de um pais. E uma entidade governamental
cuja fungdo de auditoria externa é estabelecida pela constituigdo ou 6rgdo legislativo supremo”. E o caso
do TCU no Brasil, do Government Accountability Office (GAO) nos Estados Unidos e da Cour des
Comptes na Franca, por exemplo.

245 Os ministros, no caso brasileiro.
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ou sem limite de idade). No caso das contas anuais consolidadas de Estado, o tribunal ndo
julga o chefe do Poder Executivo. Mas prepara relatorio e parecer prévio (com nivel de
agregacao maior que no caso do auditor geral, sem a apresentacdo de cada uma das
auditorias utilizadas) para subsidiar o julgamento pelo Legislativo. Para os demais
agentes publicos, o julgamento é feito diretamente pelo tribunal, como 6rgéo judicial de
Gltima instancia em paises como Portugal, Espanha e Grécia, e com papel administrativo
em paises como Brasil, Alemanha e Uruguai. Os tribunais podem “imputar multas e
declarar inelegibilidade de gestores publicos ou a vedagao de exercicio de cargo publico”
(MELO, 2007, p. 9). O foco do controle é em conformidade e os profissionais sao

predominantemente bacharéis em direito.

Os trés modelos muitas vezes ocorrem em formatos alternativos aos que foram descritos
acima, de modo adaptado as condi¢bes de cada pais. O quadro abaixo sintetiza as

caracteristicas de cada grande modelo descrito por Melo (2007).
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Legislativo e é
dirigida por auditor
ou comptroller com
grandes poderes
individuais

Auditor geral Conselho de Tribunal de contas
contas

Misséo Auxiliar o Auxiliaro Auxiliar a Legislativo no
Legislativo no Legislativo no controle das contas do
controle das contas controle das contas | Executivo, mas tambem
do Executivo do Executivo exercendo controle
emitindo emitindo jurisdicional
recomendacoes recomendacoes

Estrutura A EFS é parte Conselho de A EFS é parte auxiliar da

organizacional integral da fungdo de | auditores fung&o de controle do
controle do Poder independentes, Poder Legislativo, mas

indicados e/ou
nomeados pelo
presidente e/ou
aprovados pelo
Legislativo

exerce funcgdes judiciais
e tem status de
magistratura

Articulagdo com

Estreita, por meio de

Estreita, por meio

O tribunal apresenta

dirigente(s)

gue pode ser
estendido

Legislativo uma comisséo de de uma comisséo recomendactes de forma
contas publicas ou de contas publicas | independente do
comissdo de plano e | ou comissdo de Legislativo e ndo
orgcamento plano e orgamento | mantém vinculos

organicos com as
comissdes

Foco Auditoria financeira | Variavel Analise de conformidade

Mandato do(s) Mandato fixo, mas Mandato fixo, Estabilidade até idade de

renovavel na
maioria dos casos

aposentadoria

Responsabilizagéo
de gestores
publicos

Coletiva e ministerial

Coletiva e
ministerial

O gestor é
responsabilizado
individualmente pela ma
gestéo de recursos
publicos

Predominancia
profissional no
staff

Contadores e
economistas

Contadores e
economistas

Bacharéis em direito

Resultado final da
acdo da EFS

Recomendacdo ao
parlamento, que
determina sangdes
cabiveis

Recomendacéo ao
parlamento, que
determina sangdes
cabiveis

Recomendacdo ao
parlamento, que
determina sangdes
cabiveis quanto as contas
gerais do Estado.
Julgamento direto de
auditorias e
irregularidades de
agentes publicos

Paises e regides
onde predominam

Inglaterra, Suécia,
Africa do Sul,
Canada, Chile**,
Australia

Argentina, Paises
Baixos, Alemanha,
Japdo, Coréia

Uruguai, Brasil,
Mogambique, Portugal,
Franga

Fonte: Adaptado de Melo (2007, p. 11).

** Hibrido que também opera como tribunal de contas.
QUADRO 34 - Caracteristicas selecionadas e tipo de EFS
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Quando o TCU foi criado, em 1890, o modelo tradicionalmente presente nos paises
europeus era o de tribunal de contas, que foi adotado no Brasil. A exposi¢édo de motivos
do decreto de criagdo do Tribunal®*® diz explicitamente que ele foi inspirado nos modelos

francés e italiano.

Passa-se agora a apresentacdo da teoria da explosdo de auditoria de Power, cotejando seus

componentes com os do caso brasileiro.

9.3 A TEORIA DA EXPLOSAOQ DE AUDITORIA

A teoria da explosdo de auditoria, segundo seu autor, “refere-se ao crescimento da
auditoria e praticas de monitoramento relacionadas associado com processos de reforma
da gestdo publica” (POWER, 2007, p. 327, tradugdo propria). Em suas revisdes da teoria,
Power reafirma que o fendémeno ocorreu no Reino Unido nos anos 1980 e inicio dos anos
1990, mas passa a tratar também de outros paises que tiveram reformas. A partir dai, a
teoria é refinada para levar em conta variagdes de escopo, timing e intensidade do

fendmeno em diferentes paises.

A teoria tem dois focos: explanatorio e critico. O primeiro é voltado a “documentar e
explicar a emergéncia de novos padrdes e intensidades de auditoria e inspecdo”, € o
segundo “enfoca criticamente as consequéncias da auditoria para os auditados e, em
particular, uma gama de efeitos colaterais e consequéncias ndo intencionais para 0s
servicos publicos” (POWER, 2007, p. 327).

9.3.1 Da auditoria tradicional a auditoria de performance

Para analisar a explosdo de auditoria é importante compreender como era a auditoria antes

desse fendmeno, ou seja, 0 modelo tradicional de auditoria financeira do setor publico,

246 Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890.
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“primariamente focado na regularidade e legalidade das transa¢des” (POWER, 2007, p.
328). Power trata essa auditoria tradicional como rotineira, detentora de pouco status e de

baixa influéncia sobre os rumos das politicas publicas:

Antes dos anos 1980, as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs)
nos diferentes paises tendiam a ser organizacdes tecnocréaticas
relativamente invisiveis dentro do tecido da administracdo publica,
dominadas por um foco em transagdes e sistemas, com, na melhor das
hipoteses, um papel menor nos discursos de politicas publicas
relacionados a gestdo publica” (POWER, 2007, p. 328).

Uma questdo que diminuiu a influéncia das EFSs, na opinido de Power, foi a mudanca de
seu momento de atuacdo de antes para depois das transa¢des. Power usa o exemplo do
Government Accountability Office (GAO), dos Estados Unidos, para abordar o fato de
que, na atualidade, a autorizacdo ex ante das transacdes pelas EFSs tornou-se
impraticavel, dado o enorme volume de operacdes. Por isso, a autorizacdo ex ante foi
substituida por testes de compliance legal ex post. Esse tipo de atuacdo sO depois da
ocorréncia das transacdes deu a auditoria um carater menos interventivo que, na opiniao
de Power, “ajudou a sustentar mitos institucionais sobre sua neutralidade como uma
pratica técnica” (POWER, 2007, p. 328). O baixo status e o mito da neutralidade
refletiram-se no pouco interesse da academia pela auditoria e pelas EFSs como objetos
de pesquisa. Afinal, segundo Power (2007, p. 329), “o auditor dos anos 1960 e 1970 era

largamente impensavel como um possivel agente de reforma do setor publico”.

Diferentemente desse modelo tradicional, a auditoria que despontou a partir dos anos
1980 era voltada a eficiéncia, efetividade e performance, permitindo que influenciasse
muito mais as politicas publicas. Contudo, esse novo modelo teve de ser erigido “a partir
do legado de um modelo tradicional de operacdo que nunca foi superado e que ainda
constitui a base do trabalho de auditoria” (POWER, 2007, p. 329).

Ao cotejar esses apontamentos de Power com o que ocorreu no Brasil, notam-se varias
semelhancas, e também muitas diferencas. Se Power indica que as EFSs ndo tinham
grande papel nas politicas publicas no Reino Unido antes dos anos 1980, no Brasil essa
situacdo se estendeu, uma vez que, até os anos 2000, “praticamente nao se falava disso”
(RITTNER, 2018), ou pelo menos ndo se via esse assunto retratado na midia, como

acontece atualmente.
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Assim como ocorreu nos Estados Unidos com 0 GAO (que autorizava transagdes ex ante
e migrou para um modelo de supervisdo de conformidade ex post), o TCU ja teve, no
passado, prerrogativas de registro prévio, ou seja, era necessaria sua anuéncia ex ante para
efetivar ordenacdes de despesas. Mas isso mudou com a Constituicao de 1967, quando o
sistema de registro prévio foi abolido porque, com o crescimento do setor publico, sua
manutenc¢do transformaria o TCU no grande “gargalo” da administragdo (SPECK,

2000)247248_

O pouco interesse dos pesquisadores pelo tema da auditoria, citado por Power, também
era notado no Brasil e na América Latina. Um texto pioneiro foi o classico de Anna Maria
Campos (1990) “Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués”, que
tratava das possibilidades de replicar no Brasil mecanismos de accountability presentes
em democracias mais avangadas. Oito anos depois, com a publicagdo de “Horizontal
Accountability and New Polyarchies”, do pesquisador argentino Guillermo O’Donnell
(1998), que segue como grande referéncia em estudos do tema de accountability, o foco
ainda era a debilidade da accountability horizontal nas (entdo) novas poliarquias da
América Latina, incluindo o Brasil. Em 2000, Bruno Speck, em outro texto basilar
(focado no TCU), destacou que as ciéncias sociais davam preferéncia ao estudo da
accountability vertical (tratando de elei¢des), em detrimento da horizontal, que inclui a

atuacdo de 6rgaos de controle como o TCU.

Assim como na descri¢do de Power, a auditoria de performance (ou de desempenho) foi
construida no Brasil sobre as bases “tradicionais” de auditoria financeira com que o TCU
era familiarizado, focada em conformidade. Deste modo, a novidade representada pela
auditoria de performance (que o TCU chama de auditoria operacional) acabou submetida

aos procedimentos tradicionais usados pelo Tribunal do julgamento de contas.

Fica evidente que a logica da estrutura processual, voltada para a
aprovacao ou reprovacgdo das contas, reina ndo somente em relagéo ao
julgamento, mas também em atividades fiscalizadoras e
administrativas, onde outras finalidades podem sugerir procedimentos
diferentes. Até o instrumento da auditoria operacional — com o
objetivo de avaliar processos organizacionais ou o0 impacto de politicas
publicas —, que envolve resultados fortemente vinculados a

247 por outro lado, o TCU passou a contar com um novo instrumento de fiscalizagdo: as inspe¢des ou
auditorias in loco (que ndo séo baseadas meramente em informacfes e documentos enviados pela
Administracdo, e sao feitas de modo seletivo) (SPECK, 2000).

248 Mas o Tribunal ainda ficou com algumas atribuicGes ex ante, pois manteve “o registro das
aposentadorias” (SPECK, 2000, p. 71).
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determinados pressupostos metodolégicos, como a identificagdo de
indicadores de desempenho, segue essa logica processual. (SPECK,
2000, p. 86, grifo proprio)

Ou seja, um novo tipo de auditoria (a auditoria de performance), que deveria ser orientado
por uma oOtica mais colaborativa, acabou sendo pautado pela antiga ldgica, rigida e
punitiva, de um processo de julgamento. A preponderancia no TCU de uma ldgica

pautada pela conformidade e pela legalidade foi corroborada por todos os entrevistados.

O quadro abaixo sintetiza a comparacao entre o que € previsto na teoria da explosao de

auditoria e 0 que aconteceu no Brasil.

O que diz a teoria

O que se viu no Brasil

e Papel menor das EFSs nas politicas
publicas antes dos anos 1980
e Pouco interesse dos pesquisadores

e Papel menor do TCU nas politicas
publicas antes dos anos 2000
e Pouco interesse dos pesquisadores

GAO: de atuacdo ex ante para atuacao ex post

TCU: de atuagdo ex ante para atuacdo ex post
(ap6s a Constituicdo de 1967)

Auditoria de performance construida sobre as
bases tradicionais da auditoria de regularidade
e legalidade

Auditoria de performance (operacional)
construida sobre as bases tradicionais da
auditoria de regularidade e legalidade

Fonte: Power (2007), literatura e entrevistas.

QUADRO 35 - Comparagao entre o previsto na teoria de explosédo de auditoria e o
gue aconteceu no Brasil (da auditoria tradicional a auditoria de performance)

9.3.2 A nova gestao publica e a explosdo de auditoria

Power insere a explosdo de auditoria hum contexto mais amplo de contraposicdo a
administracdo publica tradicional ¢ de exaltacdo a “elementos altamente idealizados do
pensamento de gestdo do setor privado” (POWER, 2007, p. 329). Surgiu dai uma onda
de reformas do setor publico conhecida como a “nova gestdo publica” (NGP). Segundo o

autor, a NGP

é um rotulo para um conjunto complexo e variado de transformagdes
gue envolvem, entre outras coisas, um foco renovado em controle de
custos e eficiéncia, delegacdo orcamentaria e descentralizacdo da
autoridade gerencial, a criagdo de mecanismos de mercado e quase-
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mercado envolvendo novas formas contratuais, um foco em qualidade
do servico aliada a novos mecanismos de accountability publica, o
desenvolvimento de uma multiplicidade de indicadores de performance
para servigos publicos, parcerias publico-privadas e iniciativas de
privatizacdo. (POWER, 2007, p. 329)

Esse fendbmeno foi observado em varios paises, em formas, tempos e intensidades

diferentes. Mas com alguns pontos em comum, listados por Power:

e demanda por mais accountability dos provedores de servi¢cos publicos, combinada
a preferéncia por controle a distancia, por meio de instrumentos gerencialistas de
contabilidade, controle orcamentério, auditoria e certificacdo de qualidade;

e ambiente de restrigdes fiscais e determinacgdo de reduzir a divida publica;

e preocupacdo com a eficiéncia e qualidade dos servigcos do setor publico, agora

expressa em termos de accountability de performance e foco no consumidor.

Essas trés presses por mudanca explicam, em parte, a explosdo de auditoria. Mas ela
também foi “uma fun¢a@o de fatores do lado da oferta institucional, ou seja, a existéncia e
legitimidade de grupos consultivos profissionais, capazes e dispostos a redefinir o seu

trabalho em nome de novas exigéncias politicas e legais” (POWER, 2007, p. 330).

Provedores de servicos, como professores e medicos, perderam status em favor de
auditores, inspetores e avaliadores em paises como o Reino Unido, onde havia oferta de
profissionais de contabilidade do setor publico e privado e de consultores nas areas de
contabilidade, certificacdo de qualidade e estratégia de negdcios. J& em paises como
Alemanha e Japdo nédo havia essa tradicdo de consultorias externas, de modo que a
explosao foi ndo foi tdo estrondosa. “Nesses contextos as elites profissionais existentes,
servidores publicos e provedores de servigos como os médicos, foram capazes de absorver
as pressoOes gerencialistas por mudanca dentro de suas proprias fileiras” (POWER, 2007,
p. 330). Ademais, em alguns paises, segundo Power (2007, p. 330), “abordagens
legalistas para o controle do setor publico foram capazes de permanecer como pontos de
referéncia proeminentes”, o que segundo O autor indica a importancia de fatores

institucionais como determinantes da exploséo de auditoria.

Nos paises onde as pressdes da NGP foram mais fortes, como Reino Unido, Austrélia e

Nova Zelandia,
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[a] auditoria em suas varias formas tornou-se um instrumento de
politica publica como nunca tinha sido, ampliando seu alcance para
além do mandato tradicional de verificagdo para abranger e
operacionalizar ideais de eficiéncia, eficacia e, talvez mais
problematico que tudo, efetividade. Esses novos mandatos de auditoria
sdo mais visiveis no trabalho de 6rgdos nacionais de auditoria, que em
alguns paises tornaram-se instrumentos explicitos de reforma da gestéo
publica com um papel chave em monitorar as atividades do Estado com
cada vez mais fungdes regulatdrias e de supervisdo (POWER, 2007, p.
330).

No Brasil, as diferencas comegcam pelo timing. Alguns elementos que viriam a ser
classificados como gerencialistas, por sua relagdo com o mercado e o setor privado,
apareceram prematuramente no Brasil, antes mesmo da disseminacdo da NGP. Esses
elementos constavam do Decreto-Lei n° 200, de 1967. Editado em plena ditadura militar,
esse diploma legal determinou, entre outras coisas, a descentralizacdo da execugdo de
atividades da Administracdo Publica Federal por meio de instrumentos como contratos e
concessodes (artigo 10). Segundo o entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica
federal, “nds fizemos uma reforma da nova gestao publica avant la lettre, na reforma de
1967, do Decreto-Lei 200. O Decreto-Lei 200 foi muito a frente do seu tempo. Ele rompia
com o paradigma burocratico numa série de aspectos”. O mesmo entrevistado citou
também a agenda do Ministério da Desburocratiza¢do na época do ministro Helio Beltrdo
(final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, ainda durante a ditadura) e o Programa
Brasileiro da Qualidade e Produtividade (PBQP, criado em 1990) como exemplos de
experiéncias gerencialistas anteriores a chegada da NGP com mais forca ao Brasil — que

aconteceu em meados dos anos 1990.

Mas provavelmente a diferenca mais importante é que, no Brasil, a &rea do controle e da
auditoria ndo foi a responsavel por introduzir as reformas gerencialistas no pais. Quem o
fez de forma mais substancial foi o Poder Executivo, no governo Fernando Henrique. Em
1995, foi divulgado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, elaborado pelo
Ministerio da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (Mare), sob o comando do
ministro Luiz Carlos Bresser Pereira. Na apresentacdo do Plano Diretor, o presidente
Fernando Henrique disse que era necessario rumar “no sentido de uma administragao
publica que chamaria de ‘gerencial’, baseada em conceitos atuais de administracdo e
eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e descentralizada” e com “€nfase na
qualidade e na produtividade do servigo publico” (BRASIL, 1995, p. 10). Ainda segundo

o0 presidente, os diagnosticos e o quadro tedrico do Plano Diretor embasaram propostas
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de Emenda Constitucional que o Poder Executivo apresentou ao Congresso para a
reforma administrativa, que continha varios elementos da nova gestdo publica®*, e para

a reforma previdenciaria, também ligada a NGP pelo lado das restri¢Ges fiscais.

O TCU comecou a lidar com elementos gerencialistas ainda nos anos 1980, ao elaborar,
junto aos demais tribunais de contas do pais, uma proposta para a Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) no tocante aos dispositivos da nova Carta sobre controle externo. A
proposta — provavelmente inspirada pela Declaragdo de Lima de 1977 da Organizacgdo
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai, na sigla em inglés)2%
(ROSILHO, 2016) — incluia a auditoria de desempenho, “orientada para o exame da
performance, economicidade, eficiéncia e efetividade da administracdo publica” e
abarcando nao s6 operagdes financeiras, “mas toda a gama de atividades governamentais”
(ISSAI?! 1, secdo 4, 2). No entanto, aparentemente esse contato precoce do TCU com
elementos da NGP ndo se deu numa perspectiva de aprimorar o setor pablico como um
todo, mas de instrumentalizar ideias vindas “de fora” no intuito de aproveitar a
oportunidade proporcionada pela ANC para ampliar seus poderes de fiscalizacao,

inserindo na nova Constituicdo o poder de auditar o desempenho do setor publico.

Mesmo tendo obtido esse poder, 0 TCU ainda enfoca muito intensamente as questdes
tradicionais de conformidade, como previsto pela teoria de Power. Isso fica claro nos seus
Relatorios e Pareceres Prévios sobre a Prestacdo de Contas do Presidente da Republica
(PCPR) de 1989 a 2018, como foi mostrado no primeiro ensaio, em que se constatou a
incidéncia daquilo que Behn (2001) chamou de “viés de accountability” (ver capitulo 2).
O viés de accountability é uma tendéncia que leva os controladores a dar preferéncia a
accountability para finangas e conformidade em detrimento da accountability para
performance. 1sso acontece porque o foco em finangas e em conformidade aumenta a

chance de os controladores conseguirem responsabilizar os controlados. E quanto mais

249 Segundo Carvalho (2014), “[a] partir da Emenda Constitucional n° 19/98, o principio da eficiéncia
tornou-se explicito e norteador da Administragdo PUblica, em uma reforma administrativa que inaugurou
o modelo gerencial de gestdo”.

250 Fundada em 1953, a Intosai é uma entidade que estimula a troca de ideias, conhecimentos e
experiéncias entre EFSs de paises de todo o mundo, estabelece padrGes para auditoria no setor pablico e
promove boa governanca. Em 2020, contava com 196 membros plenos.

%1 Norma Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Issai, na sigla em inglés). A ISSAI 1
nada mais é que a Declaracdo de Lima, transformada em norma.
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punicdes de desvios houver, mais os controladores mostram que sua missao é relevante e

justificada, ganhando assim projecdo e poder.

A explosdo de auditoria viria a ocorrer no Brasil, incluindo a intensificagdo da auditoria
de performance, mas em momento posterior, a partir dos anos 2000, em especial na sua
segunda metade (SUNDFELD; ROSILHO, 2020, p. 11).

O quadro abaixo sintetiza a comparacao entre o que € previsto na teoria da explosdo de

auditoria e o que aconteceu no Brasil.

O que diz a teoria O que se viu no Brasil
Reformas gerencialistas nos anos 1990
(mas houve experiéncias anteriores com

contornos gerencialistas)

Reformas gerencialistas nos anos 1980

Demanda por accountability nos servicos

publicos, preferéncia por controle a distancia;
ambiente de restricBes fiscais; preocupacédo
com accountability de performance e foco no

Elementos presentes no Brasil, mas de
maneira atenuada, a excecdo das restricdes
fiscais, que eram grandes

consumidor

- Executivo como indutor das reformas
gerencialistas  (privatizagbes,  agéncias
reguladoras, Plano Diretor)

- Instrumentalizacdo de elementos da NGP
pelo TCU para, na CF/1988, ampliar seu
campo de atuacédo

Obtencdo de mandato para auditoria de
performance (operacional) com a CF/1988,
mas 0 TCU ainda se ancora muito em questdes
tradicionais de conformidade (viés de
accountability)

Auditoria  como motor das reformas

gerencialistas

Abordagens legalistas permanecem como
pontos de referéncia importantes em alguns
paises

Fonte: Power (2007), literatura e entrevistas.

QUADRO 36 - Comparacéo entre o previsto na teoria de explosédo de auditoria e o
gue aconteceu no Brasil (a NGP e a explosédo de auditoria)

9.3.3 Comparacéo internacional

A comparacdo internacional feita por Power é focada, principalmente, nas diferencas
entre o que aconteceu no Reino Unido e nos Estados Unidos. As reformas da NGP no

Reino Unido, segundo o autor, foram a resposta a uma crise institucional. Nos EUA, a
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crise foi mais tecnocratica e organizacional. No Reino Unido, a auditoria explodiu porgque
virou instrumento chave de ataque ao “club government” — uma forma fechada de

autorregulacdo, que a NGP pretendia substituir por novos sistemas de vigilancia.

A auditoria [no Reino Unido] ganhou um papel reformista radical que
também é visivel na Nova Zelandia e no Canadd, mas ndo nos EUA. No
Reino Unido, ndo s6 havia um exército de contadores prontos e
dispostos a se reinventar, mas também as estruturas legislativas e
judiciais eram fontes relativamente fracas de autoridade e controle
administrativo quando comparadas com o legado de um estilo privado
de negociacéo entre insiders num ‘clube’ mutualista. (POWER, 2007,
p. 331).

Portanto, na visdo de Power, a explosdo de auditoria do Reino Unido foi um modo de
compensar a falta de supervisdo por meio de outros mecanismos. Tais mecanismos ja
existiam nos Estados Unidos, detentores de uma tradicdo “de agéncias reguladoras
poderosas e mecanismos de supervisdo datando dos anos 1930, que foram ainda mais
desenvolvidos na revolucéo de direitos humanos e bem-estar nos anos 1960 e pela criagdo
do Inspectors General nos anos 1970.” (POWER, 2007, p. 332). O argumento do autor,
portanto, é de que a expansdo da auditoria ja havia acontecido nos EUA, ao longo de

décadas.

As instituicGes norte-americanas de administracdo publica e de regulacdo desenvolveram
regras operacionais detalhadas, e o foco da supervisao era a conformidade em relacdo a
essas regras, ou seja, a auditoria do setor publico era legalista e procedimental. Deste
modo, os auditores norte-americanos ndo eram vistos como agentes de mudanca —
diferentemente dos ingleses. “Em contraste com os EUA, a auditoria e os auditores do
Reino Unido foram capazes de reclamar jurisdi¢des adicionais sobre novos problemas de
eficiéncia e value for money?®?” (POWER, 2007, p. 332).

Em ambos os paises, preocupacdes neoliberais bastante semelhantes, com relacdo a
qualidade da gestdo publica e a capacidade do Estado para direcionar e controlar,

estimularam as reformas gerencialistas. Mas

[n]Jos EUA a crise da administracdo publica foi conceituada como
tecnocratica, e a auditoria s6 poderia crescer como uma funcdo de
compliance e due diligence dentro de uma explosdo de supervisdo
regulatdria que ja havia ocorrido nos anos 1960. No Reino Unido a crise
foi percebida e articulada como mais do que tecnocratica; ela se referia

252 Egsa expressdo poderia ser traduzida como relacdo qualidade/preco ou relagéo custo/beneficio.
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a propria cultura de governanga. Consequentemente, a explosdo de
auditoria foi mais do que apenas uma solugdo para dificuldades de
direcionamento técnico e controle; ela foi também uma intervencédo no
préprio sistema de governanga, para destituir a autorregulacéo de seu
carater de clube e tornd-la mais formal e transparente.” (POWER, 2007,
p. 332)

Ou seja, a auditoria teve um papel chave na transformacéo do Estado britanico, ao passo
que nos EUA o Estado regulador ndo enfrentou um desafio radical no mesmo periodo.
Em suma, a auditoria “foi um motor bem menos significativo da mudanga [nos EUA] do

que no Reino Unido” (POWER, 2007, p. 333).

No Brasil, a predominancia era (e, em larga medida, continua a ser) de um controle
legalista. Mas ndo em razéo de uma explosao de auditoria precoce, como a que Power viu
nos EUA, que envolveu a criacdo de instancias de regulacédo ao longo de vérias décadas.
Aqui, as agéncias eclodiram de forma concentrada no governo Fernando Henrique
Cardoso?®, por influéncia da NGP e por iniciativa do Poder Executivo referendada pelo
Congresso Nacional. Inicialmente, 0 modelo era focado em regular setores que haviam
sido monopdlio estatal e foram objeto de privatizagdes (também por influéncia
gerencialista), como os de energia elétrica, telecomunicacBes e mineracdo. As primeiras
agéncias reguladoras foram a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), de 1996; a
Agéncia Nacional de Telecomunicacfes (Anatel), de 1997; e a Agéncia Nacional de
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), de 1998. Depois 0 modelo se estendeu
para outras areas, e vieram a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéaria (Anvisa), em 1999;
a Agéncia Nacional de Salde Suplementar (Anvisa), em 2000; a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), também em 2000; a Agéncia Nacional de Cinema (Ancine), em 2001; a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), em 2001; e a Agéncia Nacional de

Transportes Aquaviarios (Antag), em 2001. Tudo isso no periodo do governo FHC?*,

A despeito dessa “onda” de criagdo de agéncias concentrada no tempo, que poderia dar a
impressdo de uma explosdo como a que ocorreu no Reino Unido, o Brasil apresentou uma

diferenca relevante em relacdo aos britanicos. Aqui, a NGP ndo estava tdo fortemente

253 Antes dos anos 1990 ja existiam alguns 6rgéos e entidades com papel regulatério, como o
Departamento Nacional da Producdo Mineral (DNPM), criado em 1934 e transformado em 2017 na
Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM); e a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), criada
em 1945, e que 1964 deu lugar ao Banco Central do Brasil.

24 Depois veio a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac), de 2005, ja no governo Lula. A Autoridade
Nacional de Protecdo de Dados Pessoais (ANDP), que tem caracteristicas de agéncia reguladora, foi
criada em 2018 (governo Temer) e implementada em 2020 (governo Bolsonaro).
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entranhada no sistema, como resultado de um clamor por mudancas radicais. Segundo o

proprio ex-ministro Bresser Pereira:

A reforma néo estava na agenda do pais, nem no manifesto da coalizao
politica que ganhou as elei¢bes de 1994 [que FHC venceu]. Quando as
ideias novas comecaram a ser expostas a opinido publica, em janeiro de
1995, a oposicdo estava, no inicio, por toda parte. Mas enquanto o
debate publico prosseguia, 0 apoio foi passo a passo sendo conseguido.
Posteriormente ganhou apoio amplo na opinido puablica e entre
dirigentes publicos. (BRESSER PEREIRA, 2002, p. 20)

Assim, aparentemente os preceitos da NGP foram incorporados menos por um processo
enddgeno de demandas por transformacdo profunda na governanca, como ocorreu no
Reino Unido, e mais por um processo isomorfico?®, a partir da determinacéo do Poder
Executivo de implementar no Brasil reformas gerencialistas que estavam ocorrendo em

outras partes do mundo.

Né&o ha como negar, contudo, que nos anos 1990 ainda havia no Brasil uma demanda
reprimida por controles que limitassem o Poder Executivo, de modo a conter desmandos
como os dos anos da ditadura e escandalos de corrup¢do como os desvendados apds a
redemocratizacdo?®. De todo modo, até o inicio dos anos 2000, o TCU ainda néo era
visto como um motor de mudanca no setor publico. Até porque, como vimos no ensaio 2,
0 advento da Constituicdo 2018 nao representou uma mudanca de paradigma no controle
externo. O mesmo modelo vigente deste a criacdo do TCU, no século X1X — o0 modelo de
tribunal de contas, ja descrito neste ensaio — foi preservado. E 0s ministros que faziam
parte do colegiado antes da promulgacéo da Constituicdo ndo sairam do Tribunal. Sua
permanéncia foi um dos fatores que frearam inovacdes e a possibilidade de o TCU atuar

como agente de transformacéo.

Quanto ao “exército” de contadores e consultores a que Power se refere no caso do Reino
Unido, no Brasil também se observou uma expansdo da presenca de auditorias e
consultorias privadas, mas isso sO veio a ocorrer em maior escala nos anos 1990. Segundo
Donadone (2010, p. 112), as consultorias se fizeram mais presentes no Brasil “com a

privatizacdo de setores importantes da base industrial nacional como o siderirgico, as

2% De acordo com Dimaggio e Powell (2005/1983), isomorfismo é uma tendéncia 8 homogeneizagio das
organizagdes de um mesmo campo.

256 Como o escandalo dos andes do orcamento e a denlincia de compra de votos para a Emenda
Constitucional da reeleicdo (RODRIGUES, 1997).
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telecomunicagdes e o elétrico, bem como o crescente processo de fusdes e aquisi¢des no
decorrer da década de 1990?57, No entanto, ndo se notaram indicios de que isso tenha

tido relacdo estreita com 0 aumento da supervisao feita pelo controle externo no pais.

O entrevistado 4, que tem experiéncia na gestdo publica federal e na realizacdo de
pesquisas em parceria com o TCU, citou um elemento que aparentemente foi mais
importante no caso brasileiro: a entrada de novos auditores por concurso no TCU nos
anos 199028, trazendo “oxigenac¢do” apds muito tempo sem renovacdo dos quadros. Isso
parece ter relacdo mais direta com o aumento da auditoria e da sua influéncia sobre as

politicas pUblicas nas décadas seguintes.

Estava entrando uma ‘garotada’ mais qualificada, que tinha um perfil
bastante diferente. Tem uma questdo geracional, é isso que eu quero
dizer. Esse pessoal que entrou estava mais ‘antenado’ com essa
discusséo [sobre a NGP] por conta das suas formacdes recentes, por
conta das pods-graduacBes, algumas incentivadas pelo TCU.
(Entrevistado 4)

Todos os entrevistados mencionaram um movimento de internacionalizagdo do TCU nos
anos 1990, incluindo missdes ao Reino Unido no &mbito de um projeto de cooperacao

técnica que foi importante para a consolidacao das auditorias de desempenho no Brasil.

Enfim, a questdo é que o Brasil ndo se encaixa exatamente nem nas caracteristicas

descritas por Power para os Estados Unidos, nem naquelas colocadas para o Reino Unido.

O quadro abaixo traz uma comparacdo entre o que é colocado por Power, em sua
perspectiva comparada (Estados Unidos/Reino Unido) da teoria da explosao de auditoria,

e 0 que aconteceu no Brasil.

257 Sya entrada no Brasil, contudo, ja havia comecado antes: “a crescente presenga das multinacionais

teve importante papel para a introducéo das empresas lideres do setor de consultoria no Brasil a partir do
final dos anos de 1950 (por exemplo, a chegada da Arthur Andersen em 1957)” (DONADONE, 2010, p.
107). Houve um aumento dessa presenca nos anos 1980, mas o grande impulso, de acordo com
Donadone, realmente viria a partir dos anos 1990.

258 Foram encontrados na internet editais de 1994 para 0 MPTCU e de 1995 e 1996 para Analista de
Financa e Controle Externo do TCU.
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Reino Unido

Estados Unidos

Brasil

Crise profunda, da cultura de
governanca (ataque ao club
government)

Crise tecnocrética e
organizacional (menos
profunda)

Revisdo geral da forma de
atuacdo do Estado com a
redemocratizacdo e a CF/1988

Explosdo de auditoria foi uma
intervencdo profunda no sistema
de governanca

Expanséo de supervisdo ocorreu
para resolver dificuldades de
direcionamento técnico e de
controle

Expanséo da regulacgdo (criagdo
de agéncias) foi inspirada em
reformas gerencialistas
ocorridas em outros paises.
Explosdo da auditoria viria
depois

JurisdicGes adicionais de
eficiéncia e value for money

Foco em conformidade

Predominancia de controle
legalista (embora TCU tenha
obtido mandato para auditorias
de performance e feito esforcos
para se aperfeigoar nessa nova
atribuicdo)

Exploséo de auditoria nos anos
1980 e inicio dos anos 1990

Expanséo da supervisdo j& havia
acontecido dos anos 1930 aos
anos 1970

Supervisao regulatoria eclodiu
com reformas gerencialistas dos
anos 1990. Mas o aumento da
influéncia do controle externo
s0 se fez sentir claramente a
partir da segunda metade dos
anos 2000

Papel reformista da auditoria:
peca-chave na transformacéo do
Estado

Estado regulador ndo enfrentou
desafio radical no mesmo
periodo em que isso ocorreu no
Reino Unido: auditores ndo
foram vistos como agentes de
mudanca

Auditoria ndo foi motor de
mudanga nas reformas
gerencialistas dos anos 1990:
auditores ndo tiveram papel
como agentes de transformacao.
Sua postura interventiva mais
intensa viria a partir da segunda
metade dos anos 2000

Legislativo e Judiciario como
fontes relativamente fracas de
controle: auditoria emerge como
substituta

Controle j& havia aumentado
por meio da expanséo de
supervisdo: sem necessidade de
substitutos

Demanda por controles sobre 0
Poder Executivo, reprimida na
ditadura, se fez notar na
CF/1988 com a ampliagdo da
atuacdo do TCU

Presenca de “exército” de
contadores e de consultorias
privadas foi determinante na
explosdo de auditoria

Presenca de “exército” de
contadores e de consultorias
privadas ndo teve 0 mesmo
papel que teve no Reino Unido

Presenca de contadores e
consultorias ampliou-se nos
anos 1990, com as reformas
gerencialistas, mas ndo com
tanta influéncia sobre o0 aumento
da supervisdo regulatéria — e
menos ainda sobre a expansao
do controle externo, que viria
depois. A entrada de novos
auditores por concurso no TCU
parece ter sido mais importante

Fonte: Power (2007), literatura e entrevistas.
QUADRO 37 - Comparagao EUA, Reino Unido (Power) e Brasil

9.3.4 Sistemas auditaveis
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A exploséo de auditoria ndo se refere apenas a mudanga nas atividades EFSs (como o
GAO nos EUA, o National Audit Office no Reino Unido e 0 TCU no Brasil). Mas também
ndo envolve tudo o que diz respeito a supervisdo. Power (2007, p. 333) diz que ela deve
ser “metodologicamente restrita a duas familias de praticas convergentes”: contabilidade

e certificacdo de qualidade.

Com relacdo a contabilidade, como vimos, em alguns paises a auditoria financeira mudou
para abarcar a supervisdo de performance, incluindo questdes de custo-beneficio.
Ademais, passou-se a buscar reformar as organizacdes de modo a torna-las auditaveis.
Isso converteu o auditor num ‘“agente de mudanga explicito, no lugar de um mero
verificador” (POWER, 2007, p 334), o que teve implicag¢des para 0 mito da independéncia
das EFSs em relagédo ao Poder Executivo.

Power fala também na “crescente proeminéncia das ideias e praticas de certificagdo de
qualidade, baseando-se em antigas preocupac¢des com fraude, desperdicio e abuso no
governo, junto com esforcos para enfocar avaliacdo de performance em termos de
resultados, no lugar de insumos e processos” (POWER, 2007, p. 334). Esse movimento
foi replicado no setor publico brasileiro, mas de inicio ndo por influéncia do controle
externo. Atualmente, contudo, regras, processos e procedimentos para afericdo do
desempenho de programas e politicas publicas sdo em larga medida definidos pelos

controladores (SERPA, 2014), como discutiremos adiante, na proxima sec¢ao.

A conexao entre as duas familias de praticas convergentes (contabilidade e certificacdo
de qualidade) é seu foco em sistemas de controle de gestdo, como os da familia 1SO
9000%%°, que tiveram forte influéncia na forma da explosdo da auditoria e inspecéo.
Segundo Power, “foi uma mudanca qualitativa na lente da auditoria e inspegao, de
pessoas, praticas e produtos para sistemas” (POWER, 2007, p. 334). No Brasil, esse

movimento comecgou pelo Poder Executivo, e ndo pelas méos dos auditores.

29 |SO — International Organization for Standardization (Organizagéo Internacional para Padronizagio).
De acordo com o www.iso.org: “Os padroes do sistema de gestdo ISO ajudam organizagdes a melhorar
seu desempenho, especificando etapas repetiveis que as organizagdes implementam conscientemente para
atingir suas metas e objetivos, e a criar uma cultura organizacional que reflexivamente se envolve em um
ciclo continuo de autoavaliagdo, correcdo e melhoria das operagdes e processos por meio de maior
conscientizagdo dos funcionarios e lideranca e comprometimento da administragdo.”
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Segundo Power, esses sistemas de controle de gestdo passaram a ser usados também para
autogestdo de risco, como foi 0 caso com o COSO 2004%%°, No Poder Executivo federal
brasileiro, esse movimento vem sendo feito, em especial a partir da década de 2010, pelo
sistema de controle interno, liderado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), que em
2018 langou uma Metodologia de Gestdo de Riscos baseada no COSO (BRASIL, 2018a).

Na avaliagdo de Power (2007, p. 335), esse “foco no sistema de gestdo abstrai as
organizacOes dos seus objetivos de performance de primeira ordem”, o que tem gerado

efeitos colaterais, a serem discutidos adiante.

O quadro abaixo sintetiza a comparacao entre o que € previsto na teoria da exploséo de

auditoria e o0 que aconteceu no Brasil.

O que diz a teoria O que se viu no Brasil
Explosdo de auditoria diz respeito a
contabilidade e certificagdo de qualidade
(além da mudanca na atuacao das EFSs), com
emprego de sistemas auditaveis

No Brasil, esses movimentos ndo comegaram
devido a atuagdo do controle externo, mas
pelas méos do Poder Executivo

Sistemas de controle de gestdo adotados de
inicio pelo Poder Executivo, em especial a
CGU, no caso da autogestdo de risco

Foco em sistemas de controle de gestdo (como
I1S0O), incluindo autogestdo de risco (COSO)

Fonte: Power (2007), literatura e entrevistas.

QUADRO 38 - Comparacao entre o previsto na teoria de explosdo de auditoria e 0
gue aconteceu no Brasil (adocdo de sistemas auditaveis)

9.3.5 Consequéncias da explosdo da auditoria

Para concluir a primeira parte de seu texto, focada na explicagédo da teoria da exploséo de
auditoria, Power fala sobre as consequéncias da auditoria para as organizagdes e pessoas
auditadas:

A auditoria ndo € e nunca foi uma forma pura de observacéo

independente do dominio observado, apesar de esse ideal ser
encontrado em livros-texto e refletido no modelo tradicional

260 COSO — Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (Comité de
Organizaces Patrocinadoras da Comissdo Treadway). De acordo com o www.coso0.org: O COSO ajuda
as organizacdes “‘a melhorar o desempenho desenvolvendo lideranga de pensamento que aprimora o
controle interno, gerenciamento de riscos, governanga e dissuasao de fraudes”.
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discutido acima. A auditoria sempre se coloca numa relagéo
transformativa em relacdo as organizages, especificamente com
0 imperativo de torna-las auditaveis pela criagdo de sistemas.
(POWER, 2007, p. 335)

O autor entende que tornar as organizagdes do setor publico auditaveis “é muito mais do
que o design técnico de indicadores adequados e sistemas de controle, e envolve a
transformag¢do no modo de governanga das organizagdes e individuos dentro delas”

(POWER, 2007, p. 335-336).

Areas nas quais ha bases de conhecimento sélidas e mecanismos de supervisao robustos
seriam menos tendentes a explosdo de auditoria do que aquelas em que as bases de
conhecimento sdo fracas ou controversas, e em que a performance ndo é bem definida.
Nestas, “¢ mais provavel que o auditor se torne um avaliador ou juiz na execucao do papel
de auditar”. Corre-se até mesmo o risco de “transferéncias de poder institucional a 6rgdos
de auditoria que tomam decis6es sobre uma ampla gama de assuntos e que, por definicao,
ultrapassam sua jurisdicdo puramente de auditoria para tornar-se na pratica formuladores
de politicas” (POWER, 2007, p. 336). Varios autores, como Rosilho (2016), Dutra e Reis
(2020) e Sundfeld e Camara (2020), para citar apenas alguns, veem esse mesmo fenémeno
ocorrendo no Brasil. Isso contraria ainda mais os mitos de neutralidade, pois ha
“profundos impactos no comportamento para além daqueles pretendidos pelos processos

de reforma da NGP” (POWER, 2007, p. 335).

No Brasil, nota-se que o TCU encontra menos espaco para intervenc¢do junto a 6rgdos e
entidades mais capacitados, ndo s6 em termos de bases de conhecimento, mas também
em outros quesitos, como a existéncia de carreiras estruturadas, compostas por
profissionais com formacéo e treinamento sélidos. E o caso, como visto no primeiro

ensaio, da Receita Federal, da CGU e do Banco Central.

Power cita uma série de pesquisas que confirmam os efeitos, segundo ele muitas vezes
perversos, da explosdo de auditoria e dos sistemas que buscam tornar a performance

auditavel. Segundo as diversas pesquisas compiladas pelo autor, esses efeitos seriam:

e declinio da confianca organizacional, em razdo de “jogos de conformidade
elaborados e inGteis que desviam a atengdo profissional” (POWER, 2007, p. 336);
e preocupacdo excessiva de autoridades com representacbes de desempenho

individual e coletivo;
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e uso de estratégias defensivas e atribuicdo de culpa (blamism);

e repressdo a inovacao organizacional,

e diminuicdo do moral dos funcionarios;

e aumento de gastos em razdo dos custos de conformidade a auditoria (estratégias

para que as organizagdes se tornem auditaveis).

A partir dai, o autor apresenta a hipotese de que a auditoria pode se tornar “um remédio
regulatorio fatal, que interfere e distrai a organizacdo auditada e sua capacidade de servico
de maneiras catastroficas” (POWER, 2007, p. 336).

A teoria sugere que:

pelo menos em alguns paises, os sistemas politicos demandaram
mais dos processos de auditoria do que eles podem entregar,
refletindo uma confianca institucionalizada na auditoria como
um instrumento de politicas publicas que pode ser simplesmente
equivocado

E também que:

as auditorias podem, ao substituir formas locais e tacitas de
avaliagdo profissional matua por formularios padronizados, criar
uma preocupagao excessiva com representacdes de performance
e jogos associados, com impactos negativos na qualidade do
servico publico (POWER, 2007, p. 337).

O desafio que fica é o de afastar essas patologias do processo de auditoria.

No Brasil, o trabalho de Serpa (2014) sobre sistemas de avaliacdo de programas
governamentais, mencionado no capitulo 2, corrobora afirmagdes de Power. A percepc¢édo
entre os 750 gestores publicos federais ocupantes de posi¢des com poder decisério que
responderam a pesquisa de Serpa é de que algo entre 30% e 49% do tempo de suas
unidades € dedicado a responder demandas de terceiros sobre desempenho e resultados

de seus programas e politicas.

Nesse contexto, decisbes importantes relacionadas a afericdo do desempenho de
programas e politicas publicas acabam sendo afastadas da alcada deciséria dos gestores
encarregados. Segundo Serpa, regras, processos e procedimentos “sdo definidos sem a
participacdo dos atores responsaveis pela implementagdo dos programas e politicas”

(SERPA, 2014, p. 242). Outro problema comum é que o controlador néo leve em conta
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as caracteristicas de cada organizacdo ao impor sua visdo sobre desempenho e sua
medicdo. As medidas para tornar a organizacdo auditivel ndo s3o “dimensionadas
equitativamente, considerando as diferencas quanto a natureza dos 6rgdos, volume de
recursos, modalidade de aplicagdao e capacidade para produzir essas informagdes”

(SERPA, 2014, p. 242).

O quadro abaixo sintetiza a comparacao entre o que é previsto na teoria da exploséo de

auditoria e 0 que aconteceu no Brasil.

O que diz a teoria O que se viu no Brasil
Areas com bases de conhecimento sélidas e
mecanismos de supervisdo robustos seriam
menos tendentes a explosao de auditoria
Riscos de transferéncias de poder institucional
a Orgdos de auditoria que tomam decisdes
sobre uma ampla gama de assuntos e que, por
definicdo, ultrapassam sua jurisdicdo para
tornar-se formuladores de politicas publicas

Areas com mais capacidades mostram-se
menos propensas a intervengédo do TCU

Esse fenémeno vem ocorrendo no Brasil, mas
teve inicio bem depois do Reino Unido, tendo
sido notado com clareza na segunda metade
dos anos 2000, acentuando-se depois disso

Fonte: Power (2007), literatura e entrevistas.

QUADRO 39 - Comparacao entre o previsto na teoria de explosédo de auditoria e o
gue aconteceu no Brasil (consequéncias da auditoria)

9.4 POSSIBILIDADES DE REDESENHO DA AUDITORIA

A segunda parte do texto de Power trata de possibilidades de redesenho da auditoria de
modo a afastar as patologias descritas acima. O autor acredita ser possivel usar evidéncias
empiricas para elaborar um modelo ancorado em cinco dimensdes: ldgica institucional e
sancdes; base de conhecimento; organizagdo formal e independéncia; processo e estilo

operacional; e relatorios e responsividade publica.

9.4.1 Légica institucional e sancdes
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Na dimenséo de légica institucional e san¢fes, primeiramente o autor aborda a questéo
do equilibrio entre culpabilizacdo e aprendizado, atentando para o fato de que a mera
retorica de uma EFS enfatizando valores como apoio, colaboracdo e aprendizado ndo
significa que eles necessariamente estardo refletidos nas operagfes. Além disso, Power
ressalta que nem sempre a perspectiva de “comando e controle” (culpabilizacao) ¢
indesejavel. Ele cita o conceito de “ladder of enforcement”?! (AYRES;
BRAITHWAITE, 1992) para falar de um desenho ideal de regulagdo responsiva que
combine estratégias cooperativas e punitivas, com gatilhos para a atuacdo do auditor
conforme o “degrau da escada” (mais cooperacao e aprendizado nos degraus mais baixos,

mais culpabilizacdo e sanc¢des nos degraus mais altos).

No Brasil hd agéncias reguladoras experimentando com a regulagéo responsiva, como a
Anac, que lancou projeto nesse sentido em 2020252, A Anatel, por seu turno, foi além e ja
esta aplicando a regulacéo responsiva, apés edicdo de novos regulamentos em 2021263,
Segundo todos os entrevistados, esse movimento existe dentro do TCU (que, como as
agéncias, também tem funcdes regulatérias®®*), mas ainda é incipiente e ocorre a sombra
da logica punitivista, que é predominante. “Tem uma turma la que defende uma
autocontencdo, uma relacdo mais construtiva com o Executivo, mas sao minoritarios

ainda”, disse o entrevistado 3, que tem experiéncia na gestdo publica federal.

Outra questdo colocada por Power é sobre quem sdo os alvos das san¢@es: individuos ou
organizacbes. No Brasil, a responsabilizacdo recai individualmente sobre os gestores
publicos. Ndo é incomum que eles justifiguem sua relutdncia em tomar decisfes que
fujam de rotinas ja “chanceladas” pelo TCU alegando que sdo seus “CPFs”?% que estdo
em jogo. Trata-se de uma alusdo ao fato de que é o patrimdnio desses individuos,

enguanto pessoas fisicas, que fica em risco caso haja condenacao a ressarcimentos ou

%1 A expressdo é de dificil tradugdo. A palavra ladder pode significar escala ou escada (do tipo portétil
de uso caseiro ou em trabalhos de manutengdo e em construcdes). A palavra enforcement refere-se a
garantir o cumprimento de regras ou compelir ao cumprimento de regras.

262 \/er https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/regulacao-responsiva/conheca-o-projeto-regulacao-
responsiva.

263 \fer https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/noticias/anatel -aprova-regulamento-de-fiscalizacao-
regulatoria.

264 Sua estrutura, inclusive, se assemelha a das agéncias, com o colegiado de ministros, que tem paralelo
nos colegiados das agéncias (conselheiros na Anatel e diretores na Aneel, por exemplo), e a unidade
técnica, que ¢ a secretaria (que corresponderia as superintendéncias nas agéncias mencionadas).

265 Referindo-se ao Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), registro individual junto a Receita Federal, em
oposicdo ao Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ), relativo a organizacoes.
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multas — e, mesmo sem condenacdo, o TCU pode determinar indisponibilidade de bens

durante o curso de apuragdes?®e.

A despeito das criticas feitas a essa caracteristica (a responsabiliza¢do de individuos, e
ndo de organizagdes), ela € comum ao modelo de tribunal de contas adotado
internacionalmente por varias EFSs, como apontado acima por Melo (2007) e também
por Salles (2018) e Giamundo Neto (2019).

A critica feita por esses dois Ultimos autores no caso brasileiro refere-se ao fato de o TCU
nao proporcionar as mesmas garantias ao devido processo legal (incluindo o contraditério
e a ampla defesa)?®’ que existem em outros paises optantes do modelo de tribunal de

contas?®,

Tais garantias (...) padecem de plena efetividade ao se considerar
inexistir a equidistancia dos julgadores do Tribunal de Contas em
relacdo ao sujeito processual responsavel pela acusacdo (auditores).
Ambos, a parte acusatoria e 6rgaos julgadores, pertencem ao mesmo
corpo, 0 que acaba por comprometer as estruturas que conferem
contorno ao devido processo legal, deixando o acusado (responsavel ou
interessado, conforme do caso) em situacéo de disparidade de armas.
(GIAMUNDO NETO, 2019, p. 244)

Dito de outra forma, “aquele mesmo 6rgao que determina e inicia a fiscaliza¢do ¢ o
mesmo que instaura o processo acusatorio, que o instrui e ao final decide” (SALLES,
2018, p. 187). Houve uma tentativa de diminuir o peso da responsabilizacdo sobre os
agentes publicos com a nova Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),

mas o sucesso da empreitada até 0 momento é limitado?®°,

Power fala ainda sobre a auditoria financeira corporativa?’® e seus meios limitados de

sancionar: via opinido qualificada com ressalva(s) (0 que segundo o autor é raro e muito

266 Conforme o artigo 44 da Lei Orgéanica do TCU (LOTCU — Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992).

27 E jmportante deixar claro que ambos so pesquisadores que também advogam em causas do setor
privado junto ao TCU, o que significa que podem ter vieses. Mas seu diagnastico foi corroborado pelos
entrevistados 3 e 4, que ndo sao da area do direito.

268 Eles se referem especificamente a Portugal, Italia, Franga, Espanha e Bélgica.

269 A nova LINDB (Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018) modificou algumas balizas interpretativas do
direito brasileiro ao ampliar um diploma juridico fundamental, a LINDB (Decreto-Lei n° 4.657, de 1942),
trazendo disposicdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito publico. O
artigo 28 da nova LINDB diz que o agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas apenas em caso de dolo ou erro grosseiro. Mas o TCU ja ignorou esse dispositivo em
sua jurisprudéncia (ha mais informacdGes a esse respeito no segundo ensaio).

270 Essa mengdo de Power as corporagdes pode soar “fora de lugar” caso ndo se leve em conta que 0
National Audit Office inglés adota em suas auditorias “padrdes internacionais, como se fossem auditorias
privadas” (SALLES, 2018, p. 182).
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grave) ou via opinido favoravel. Na avaliacdo de Power, “[i]sso sugere que a auditoria
financeira diz respeito predominantemente a producdo de conforto publico” (por
intermédio do que pode ser visto como um “selo de aprovagdo” da auditoria), uma vez
que as alternativas sao “limitadas e extremas” (POWER, 2007, p. 338). Nesse quesito, as
consequéncias da auditoria podem ser adversas também para os auditores, que nas ultimas
décadas foram alvos de litigios relacionados a suas opinides em auditorias financeiras
corporativas?®’*. Isso os teria tornado mais defensivos e menos incisivos, como “‘cdes de

guarda que nunca latem’ porque ndo hé incentivos para isso” (POWER, 2007, p. 338).

No caso da auditoria do setor publico no Brasil, as opiniGes sobre as contas aparecem
como conclusdes de extensos relatérios, que trazem recomendacdes e determinacoes?’?
aos controlados, que em regra se esforcam para cumpri-las. Assim, as consequéncias da
auditoria ndo séo limitadas como nas situagdes mencionadas por Power. A punicédo a
auditores publicos por opinides que venham a revelar-se equivocadas ou inconsistentes
n&do € praxe no pais — as san¢des ficam reservadas aos auditados. Chega-se ao ponto de o
“céo de guarda” latir para qualquer um, mal-intencionado ou ndo. Esse diagndéstico foi
feito pelos entrevistados 1, que tem experiéncia de trabalho no TCU, e 3 e 4, que tém

experiéncia em gestdo publica federal.

O TCU j& chegou a vocalizar seu descontentamento com a dificuldade na cobranga “dos
débitos e multas impostos pelo Tribunal, em virtude da fragilidade das deliberacdes do
TCU enquanto titulos executivos” (BRASIL, 2006b, p. 235), como visto no primeiro
ensaio. Os titulos executivos decorrentes de acordaos condenatdrios do TCU tém natureza
extrajudicial, sendo passiveis de contestacdo judicial, o que torna as decisbes do Tribunal
menos efetivas do que se os titulos tivessem natureza judicial. Mas isso ndo impediu a
expansdo da atuagdo do Tribunal, nem faz com que seus controlados deixem de buscar

seguir a maior parte de suas recomendacdes e determinacdes.

Em suma, a mensagem de Power nesta secdo € que a questdo do equilibrio
culpabilizacdo/aprendizado é funcdo do ambiente institucional (que no Brasil é
desfavoravel aos controlados, detentores de menos garantias que os controlados em outros

paises), da disponibilidade de uma “escada de enforcement” (que € incipiente no TCU) e

211 Ao tratar desse fendmeno, Power aparentemente esta se referindo a paises como EUA e Reino Unido.
272 E recomendacdes que tém peso de determinagdes, como visto no primeiro e no segundo ensaios.
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da estrutura de incentivos aos auditores (que no Brasil ndo estéo sujeitos a puni¢des como

em outros paises).

9.4.2 Base de conhecimento

Na teoria da explosao de auditoria, Power indica duas fontes principais de conhecimento
usadas para pautar os trabalhos de fiscalizacdo: a auditoria financeira e a certificacéo de
qualidade. A essas ele acrescenta a logica profissional da avaliacdo, que é especifica para
cada area de politica puablica, e esta ligada ao conhecimento mais profundo de
profissionais que se especializam nessas areas. “O mix desses trés elementos pode variar
com o tempo, e a teoria da explosdo de auditoria sugere que em alguns cenarios os dois

primeiros vieram a colonizar o terceiro” (POWER, 2007, p. 339).

Mesmo nos casos em que os mandatos das EFSs incluem auditoria de performance, que
demanda conhecimentos mais profundos sobre as areas de politicas publicas avaliadas,
esse mix varia, “sugerindo fricgdes operacionais consideraveis na transi¢do da auditoria
de regularidade [ou de conformidade] para a de value for money [ou de desempenho]”
(POWER, 2007, p. 339). Segundo Power,

Esses atritos tém muito a ver com a base de conhecimento herdada da
auditoria. NocOes de desempenho definidas em termos de custo-
beneficio, economia e regularidade financeira reforcardo a
financeirizagdo do processo de auditoria e inspecdo. NogOes de
desempenho baseadas em valores de qualidade, eficacia e outcomes
além dos outputs®”® manifestos podem resultar em um processo de
auditoria no qual a linguagem do julgamento profissional ainda tem
voz. E, como sugerido acima, o efeito da explosdo de auditoria sera
atenuado pela existéncia de estruturas de justificativas e avaliagdes
robustas para determinar o “bom” ensino, a “boa” medicina, o “bom”
trabalho social como sistemas alternativos de conhecimento. (POWER,
2007, p. 339)

No Brasil, a perspectiva mais tradicional da auditoria financeira também convive com a

perspectiva mais moderna da auditoria de performance, e com a logica profissional da

273 Qutcome é aquilo que precisa ou se quer atingir, um resultado. Outputs s&o as acGes ou itens
necessarios para atingir um outcome.
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avaliacdo, especifica para cada area. O problema é justamente o que foi colocado por
Power: a logica da avaliagdo especifica de cada area de politica publica muitas vezes
acaba colonizada pelas ldgicas financeira e de performance. Caberia maior deferéncia do
controlador aos conhecimentos especificos de cada area controlada. Note-se que, como
dito anteriormente, o0 TCU encontra menos espaco para intervengdo junto a 6rgéos e

entidades mais capacitados.

Um exemplo citado por Chaves (2021) envolve tanto a questdo dos conhecimentos
especificos dos auditados quanto a do uso de sistemas nas fiscaliza¢des. A pesquisadora
trata de um cruzamento de dados para a identificacdo de possiveis fraudes no Programa
Bolsa Familia (PBF) em que a base de dados cotejada com o Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico)?’* foi o Registro Nacional de Veiculos Automotores
(Renavam)?®. O TCU criticou o MDS por indicios de fraude, mas o ministério “levantou
evidéncias de casos de indicio de erro na base do Renavam e n&o do Cadastro Unico (os
chamados ‘laranjas’), demonstrando que essa ndo € uma base qualificada a ser utilizada
nas agdes de qualificagdo cadastral” (CHAVES, 2021, p. 222). Isso aponta tanto para as
fragilidades do uso de sistemas quanto para a importancia da deferéncia aos

conhecimentos dos controlados.

9.4.3 Organizacéo formal e independéncia

A independéncia é um fator crucial do desenho dos trabalhos de auditoria e inspecéo, e
segundo Power ¢ fonte constante de controvérsia. Envolve quatro dimensoes: epistémica,

relacional, de incentivos, e formal.

A dimensdo epistémica refere-se ao grau de dependéncia do auditor em relacdo ao
auditado quanto a conhecimentos especificos, e a quanto o processo de auditoria opera
apoiado em sua prépria base de conhecimento. Em areas mais complexas, € normal haver

maior dependéncia epistémica, “apesar de que a teoria da explosdo de auditoria sugere

274 Usado para registro dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia.
275 Acorddo 906/2009-TCU-Plendrio.
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que os auditores desenvolvem suas proprias formas de conhecimento baseadas em

sistemas capazes de evitar muito dessa complexidade” (POWER, 2007, p. 339).

No caso brasileiro, foi possivel notar, no primeiro ensaio, que o TCU j& foi extremamente
dependente das informagfes produzidas pelos 6rgdos e entidades do Poder Executivo,
uma vez que elas eram praticamente replicadas sem critica nos Relatérios sobre a PCPR
nos primeiros anos apds a promulgacao da Constituicdo de 1988. Mas, com o passar do
tempo, o Tribunal desenvolveu seus proprios meios de averiguacdo, e os relatorios se
tornaram extremamente criticos. Essa evolugdo, contudo, ndo ocorreu com a mesma
intensidade em todas as areas de politicas publicas. Mais uma vez, possivelmente em
muitos casos caberia uma maior deferéncia dos auditores em relacdo aos conhecimentos
dos auditados, ndo no sentido de replicar informacdes, mas de tentar compreendé-las e

leva-las em consideragéo.

Ao falar sobre a dimensao relacional ou social da independéncia, Power atenta para o fato
de que “os beneficios de aprendizado e troca de informagdes advindos de uma baixa
distancia relacional e alta mutualidade representam um trade-off contra os riscos de
captura do auditor” pelo auditado (POWER, 2007, p. 339). Possivelmente dai vem parte
da relutdncia do TCU em relacdo a regulacdo responsiva, que contempla certo grau de

mutualidade com o auditado (nos degraus mais baixos da “escada de enforcement”).

Outra dimensé&o é a dos incentivos, que deveriam conferir independéncia em relacao aos
auditados. Se os auditores forem remunerados pelos auditados, sem outros mecanismos
que afastem a dependéncia econémica, o desenho estara falho. Néo € o caso no Brasil,
onde o orgamento consolidado pelo Poder Executivo é elaborado em conjunto com 0s
demais poderes e votado pelo Congresso, que pode fazer os ajustes que julgar necessarios,

dentro de certos parametros.

Por fim, tem-se a dimensao formal da independéncia em relacdo aos auditados, que na
opinido de Power € a dimensdo mais visivel, e a menos importante. Ele lembra que a
maioria das EFSs € constitucionalmente independente do Poder Executivo — e do processo
de elaboracdo de politicas publicas. “No entanto, como notado acima, a explosao de
auditoria foi caracterizada pelas EFSs se transformando na pratica em intérpretes das

politicas publicas” (POWER, 2007, p. 340), o que pressupde proximidade.
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A despeito da desimportancia que Power confere a essa dimensdo, no Brasil o TCU
mostra-se extremamente cioso de sua imagem de “drgdo independente e autdnomo” 2
em termos formais. Constitucionalmente, a independéncia em relacdo ao Poder Executivo
ficou maior por conta do dispositivo sobre as indicacfes para o cargo de ministro (artigo
72). Antes da Constituicdo de 1988, o presidente da Republica era responsavel por todas
as indicacdes de ministros do Tribunal, 0 que minava a independéncia da corte de contas.
Com a CF/1988, o Congresso Nacional tornou-se responsavel por indicar a maior parte

dos ministros (indica os nomes para seis das nove vagas do colegiado?’7)?8,

H& quem considere que o Tribunal € subordinado ao Legislativo, por sua condicdo de
6rgdo auxiliar do Congresso Nacional na funcéo do controle externo. O entendimento
majoritario no meio juridico, contudo, é de que 0 TCU ndo faz parte de nenhum dos trés
poderes, sendo, portanto, um érgdo independente. E é isso que o TCU busca frisar sempre
que possivel. Contudo, como previsto na teoria de exploséo de auditoria, 0 TCU tornou-
se, sim, um intérprete das politicas publicas, ou, nas palavras de Sundfeld e Camara (2020,
p. 21), “uma espécie de instancia revisora geral de diversas decisdes administrativas”, o
que indica que adentrou a jurisdicdo propria do Executivo, removendo, sob esse ponto de

vista, seu distanciamento.

9.4.4 Processo e estilo operacional

A auditoria ou inspe¢do pode ser um processo previsivel e rotineiro ou pode ser “mais
baseada em ‘aleatoriedade artificial’ envolvendo visitas surpresa”, explica Power (2007,
p. 340). O primeiro tipo permite que a organizacao inspecionada se prepare, e € mais
adequado a situaces em que ha ambiguidade de informac6es e necessidade de dialogo.

O segundo tipo faz sentido quando a performance ¢ facilmente verificavel (nimero de

276 \/er https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-
do-controle/tcu-e-as-constituicoes.htm.

277 As outras trés sdo indicagGes do presidente, sendo que duas delas devem ser nomes de servidores do
proprio TCU, escolhidos, alternadamente, entre auditores e procuradores do Ministério Publico de
Contas, indicados em lista triplice pelo Tribunal. Na pratica, o presidente so tem liberdade total para a
indicacdo de um nome.

278 |sso torna 0 TCU mais independente do Executivo, mas mantém o colegiado com caracteristicas
iminentemente politicas, gracas as escolhas feitas pelo Congresso.
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alunos numa sala de aula ou de prisioneiros numa cela, por exemplo), sem a necessidade

de recurso a sistemas de controle.

Power também constata que o foco da auditoria ou inspecao pode estar ou nos sistemas
de controle dos auditados, ou em sua performance de primeira ordem (os resultados das
politicas publicas). A primeira opg¢ao, de “controle do controle”, pode gerar os efeitos
colaterais jA& mencionados neste ensaio, e estd fortemente relacionada a abordagem

baseada em risco.

O TCU costuma combinar auditorias rotineiras com outras, que podem usar a abordagem
de risco para orientar a selecdo de objetos de auditoria, mas normalmente sem a realizacao
de visitas surpresa. Segundo o documento “Auditoria Governamental”, utilizado em
treinamentos do TCU, “[u]ma pergunta que sempre ¢ feita nessa fase [de providéncias
administrativas preliminares as auditorias] é se a equipe deve avisar ou ndo o 6rgao
auditado. A resposta é SIM, exceto quando o elemento surpresa for indispensavel para o

alcance dos objetivos da auditoria” (BRASIL, 201 1a, p. 220, grifo dos autores).

Outra questdo colocada por Power € se existe autorreflex@o sobre os efeitos colaterais dos
processos de auditoria, como custos de conformidade e outras consequéncias adversas da
explosdo de auditoria. O autor reconhece que provavelmente esse aspecto do redesenho
da auditoria ¢ dificil de equalizar. Mas ressalta que “mesmo uma analise limitada da

relacdo custo/beneficio ja seria um comego modesto” (POWER, 2007, p. 341).

O TCU nédo demonstra disposicao para uma autorreflexdo séria nesse sentido. O indicador
de relacdo custo/beneficio que o Tribunal divulga anualmente é opaco e nao leva em conta
os custos de conformidade. Trata-se de um indicador que o TCU inclui em seus Relatorios
Anuais de Atividades, chamado “beneficios das agdes de controle”, como visto no
primeiro ensaio. A ideia é de aferir qual seria o retorno econémico advindo da atuagéo
do Tribunal. Quando cotejada ao custo de funcionamento do 6rgédo, essa informacao
proporcionaria uma medida da eficiéncia de sua atuagdo, que o Tribunal trata como
retornos positivos a sociedade. A conta feita pelo TCU, contudo, inclui tanto recursos
efetivamente economizados (pela eliminacdo de desperdicios, por exemplo), quanto

recursos que ndo configuram economia real (como aqueles provenientes da anulagéo de
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processos licitatdrios, que provavelmente serdo refeitos)?’°. Além disso, o indicador pode
gerar um incentivo perverso, por estimular o TCU a maximizar condenacdes para
obtencdo de cada vez mais recursos por meio de débitos e multas?®. E, como dito, ndo
envolve os custos de conformidade. N&o se tem noticia de outro indicador que o faga. Ou
seja, 0 que se tem é um indicador que ndo € transparente e ignora consequéncias adversas

que, como previsto por Power, sdo invisibilizadas, negadas ou tratadas como irrelevantes.

Houve aproximacdes recentes do TCU com relacdo a alguns stakeholders com
posicionamentos criticos a sua forma de atuacdo, para colher informacdes e impressoes,
conforme informacdes dadas pelos entrevistados 3 e 4, que tém experiéncia em gestéo
publica federal. Mas ainda ndo se veem reflexos desse movimento sobre as atividades do
Tribunal em termos de autorreflexdo sobre os efeitos colaterais dos processos de

auditoria.

9.4.5 Relatorios e responsividade publica

A (ltima dimensédo refere-se a comunicagdo. Power diz que em ambientes onde o0s
auditores relutam em fazer juizos “claros e informativos” sobre os auditados, os relatdrios
tendem a ser mais padronizados e codificados, de modo a serem acessiveis apenas a uma
comunidade de experts. 1sso contrasta com formas mais “inteligentes” de reporte de
auditoria, com narrativas mais extensas e customizadas, acessiveis a um publico mais

amplo.

No Brasil, ha dois episodios curiosos acerca da clareza das posi¢oes do TCU em seus
documentos. Em 1992, ano do impeachment do presidente Fernando Collor, o Parecer do
TCU sobre as contas de governo foi ambiguo, deixando ao Congresso, a quem cabe a
deciséo final sobre as contas presidenciais, a tarefa de definir os rumos a serem tomados.

Jaem 2014, o Parecer (que veio a dar embasamento técnico ao processo de impeachment

279 Embora o TCU néo seja transparente a ponto de disponibilizar a memdria de calculo, ele revela (em
nota de rodapé no Relatério de 2007) que os indicadores ndo sdo relativos ao ano do Relatério, mas ao
beneficio esperado em cinco anos.

280 Ao condenar mais, e nos maiores volumes possiveis, o Tribunal ampliaria os “beneficios decorrentes
das agdes de controle” e, consequentemente a relagdo entre beneficios econémicos e custo de
funcionamento do érgéo, reforcando sua narrativa de eficiéncia.
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da presidente Dilma Rousseff) foi muito claro ao recomendar a rejei¢éo das contas. Ele
foi acompanhado de Relatério bastante pormenorizado, embora ndo necessariamente
acessivel a um publico amplo (até pela “aridez” dos assuntos fiscais e contabeis
envolvidos). O fato de o Parecer ter sido claro aparentemente tem pouca relacdo com a
adoc¢ao de formas “inteligentes” de reporte de auditoria. A impressao que se tem ¢ de que
0 TCU se sentiu muito mais confiante em seu papel de auxiliar do Congresso no processo
de julgamento das contas de governo em 2015 (quando o Parecer sobre 2014 foi
elaborado) — 27 anos apds a promulgacéo da Constituicdo de 1988 — do que no inicio dos
anos 1990.

Ainda com relacdo a responsividade publica, nota-se que o TCU ndo € visto como um
6rgdo aberto a participacao social ativa em suas atividades-fim, embora se esforce para
estimular isso em seus controlados. Pesquisa publicada em 2020 por Rocha, Zuccolotto e
Teixeira mostra que “0s TCs ndo sdo transparentes, o que limita a social accountability,
e sdo muito resistentes a participacdo social” (p. 201). Isso inclui o TCU: no quesito
participacdo cidadd, o TCU alcancou um nivel de atendimento de quesitos propostos
pelos pesquisadores de apenas 32,1%21. “Assim, os TCs permanecem distantes ou
mesmo insulados da sociedade e isso ndo traz beneficios nem para essas instituicdes nem

para a sociedade” (ROCHA; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2020, p. 216).

9.5 CONSOLIDACAO, DISCUSSAO E CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O
TERCEIRO ENSAIO

Comecando a discussdo pelo desenho de auditoria, parece haver espacos, no caso do
TCU, para ajustes na maioria das dimens@es propostas por Power. Mas também ha casos

em que ndo parece haver maior necessidade de redesenho.

Talvez a dimensdo com mais chances de implementacdo de melhorias seja a da logica
institucional e san¢6es, visto que 0 TCU pode avangar em termos de regulagéo responsiva,
adotando um mix mais produtivo entre cooperacgéo e san¢@es. Os entrevistados 1, que tem

experiéncia no TCU, e 3 e 4, que tém experiéncia em gestdo publica federal, veem

281 E ainda assim ficou entre os cinco melhores tribunais de contas (TCs), dentre os 32 analisados.
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necessidade e até mesmo espaco para que isso ocorra, mas o entrevistado 2, que tem

experiéncia profissional no TCU, ndo vé essa mudanga como relevante.

Embora o fato de ter os individuos como alvo das sanc@es ser algo costumeiro no modelo
de tribunal de contas (em contraste com os modelos de auditor geral e conselho de contas),
no caso do TCU esses individuos aparentemente tém menos garantias processuais do que
em outros paises que adotam o mesmo modelo. Novamente, os entrevistados 1, 3 e 4
concordam com esse diagnostico, mas ndo o entrevistado 2. Para Salles (2018, p. 187), a
solugdo para que haja mais garantias seria rever a LOTCU, “a fim de que as fun¢des de
fiscalizacdo e instauracdo de seus processos sejam feitas pelo érgdo independente do
Ministério Publico de Contas”, como ocorre em outros paises que adotam o mesmo
modelo. Mas é possivel que a iniciativa de propor um novo projeto ao Congresso tivesse
de partir do proprio Tribunal. Segundo todos os entrevistados, isso € muito improvavel.
Mas o entrevistado 4 acha que ndo é impossivel. J& na opinido de Chaves (2020)%%2, ndo
seria necessaria a iniciativa do TCU, uma vez que ndo cabe ao Tribunal a reserva de
iniciativa em questdes processuais, como aquelas relacionadas as garantias. Quem teria
de iniciar esse movimento seriam os legisladores. Por ora, eles ainda ndo se mostram

interessados em fazer esse movimento.

Na dimensdo base de conhecimento, parece haver espago para aprimorar o mix entre 0s
conhecimentos das auditorias de financas e de performance e os da area especifica que
estd sendo auditada, com maior deferéncia do controle a esta Gltima. Na dimensdo da
organizacao formal e independéncia, ndo ha muitos problemas. Caberia maior deferéncia
em termos epistémicos e um melhor trade-off entre proximidade (cooperagéo) e distancia
(independéncia). Ja na dimensdo processo e estilo operacional, o grande problema é a
diminuta autorreflexdo do TCU sobre os efeitos colaterais da auditoria. Aos poucos o
Tribunal se abre para falar mais do tema, mas ainda ndo ha impactos visiveis disso em
sua atuacdo. Por fim, em termos de responsividade, o TCU costuma fazer relatorios
completos, porém pouco acessiveis. Mas é provavel que o maior problema seja sua baixa

permeabilidade a participacédo social ativa.

O TCU poderia avangar de maneira incremental na maior parte das possibilidades de

redesenho descritas acima. Porém provavelmente haveria resisténcias, em especial no que

282 Consultor legislativo do Senado Federal cujo texto foi publicado como um documento do Senado.
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diz respeito a admitir abertamente os efeitos perversos do controle externo. Isso
enfraqueceria a narrativa que coloca o Tribunal como “guardido da moralidade publica e
do bom uso dos recursos publicos”, que ¢ muito cara a corte de contas ¢ vem rendendo
bons frutos ao longo de muitas décadas, como visto no primeiro e no segundo ensaios.
Em outra frente, a das garantias aos auditados, a proposta de uma mudanga mais radical,
com a revisdo da LOTCU, dificilmente chegaria a ser considerada, porque envolveria
ceder poder ao Ministério Publico de Contas. Além disso, seria uma manobra muito
arriscada, uma vez que o Tribunal ndo teria controle sobre as modificacdes que
parlamentares poderiam vir a fazer na Lei. Existe a possibilidade de a iniciativa vir dos

parlamentares, mas até hoje ndo se notou movimentacao nesse sentido.

Quanto a aplicacdo da teoria da explosdo de auditoria ao Brasil, vamos primeiramente
listar os elementos colocados por Power (2007) como determinantes do fenémeno de

modo geral (e em especial no Reino Unido):

e 0 papel da EFS nas politicas publicas antes e depois dos anos 1980;

e apassagem da atuacdo ex-ante para a atuacao ex-post do controle;

e aconstrugdo da auditoria de performance (operacional) sobre as bases da auditoria
tradicional,

e asreformas gerencialistas;

e a demanda por accountability, as restricbes fiscais, a preocupacdo com
accountability de performance e o foco no consumidor;

e aauditoria como motor de reformas gerencialistas;

e 0 grau de importancia das abordagens legalistas;

e acontabilidade, a certificacdo de qualidade e os sistemas auditaveis;

e 0s sistemas de controle de gestéo.

Vamos agora analisar a evolucdo da situacdo do Brasil pais na seara do controle externo

e da auditoria em décadas recentes.

A partir da Constituicdo de 1988, “o orgdo responsavel pela fiscalizacdo financeira do
Estado [o TCU] passou por um processo progressivo e constante de alargamento de suas
competéncias, com notavel ampliacdo do alcance de seu controle e do rol de sujeitos
controlados” (GTAMUNDO NETO, 2019, p. 21). Esse processo ganhou momentum na

segunda metade dos anos 2000, como Vvisto no primeiro ensaio e apontado por Sundfeld
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e Rosilho (2020). Segundo Dutra e Reis (2020, p. 34), atualmente “[n]do ha noticia de
corte de contas que exerca tamanha influéncia, ou, mesmo, comando, sobre a regulacéo

de servigos publicos”.

As evidéncias apontam, pois, para a ocorréncia de uma explosdo de auditoria no Brasil,
no tocante a atuacdo do TCU. Esse fendbmeno, contudo, aconteceu bem depois da
explosao de auditoria descrita por Power no Reino Unido. A questdo que se coloca é: 0s

determinantes da exploséo no Brasil guardam relacdo com os britanicos?

Existem pontos de convergéncia, como fato de a auditoria de performance, uma novidade
de contornos gerencialistas, ter sido implementada sobre as bases da auditoria tradicional
de conformidade. Mas hé varias dessemelhancas. A principal delas é que a NGP, que teve
seu grande momento no Brasil na segunda metade dos anos 1990 (e que até hoje
influencia varios aspectos das politicas e da gestdo publica nacionais), ndo estava
entranhada aqui como esteve no Reino Unido. Ninguém menos que o préprio Bresser
Pereira (2002) afirmou que, em 1995: as reformas gerencialistas ndo estavam na agenda
do pais; os preceitos da NGP nédo haviam aparecido nos projetos da coalizdo que venceu
as eleicdes; e as ideias sofreram oposi¢ao ao serem expostas a opinido pablica. Assim, o
mais importante pilar da teoria de Power se apresenta de maneira bem diferente no caso

brasileiro.

E bem verdade que houve uma explosdo de regulacéo de inspiracio gerencialista nos anos
1990, mas ndo como resultado de um clamor profundo por isso. Foi um processo
resultante da decisdo do Poder Executivo federal de implementar no Brasil as reformas
que estavam ocorrendo em outras partes do mundo — incluindo as privatizacOes e a criagao
das agéncias reguladoras. Nao houve um papel ativo da EFS (o TCU) como agente
transformador naguele momento — havia ministros do TCU antigos, que estavam nos
cargos desde antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, e que nédo tinham interesse
em liderar processos inovadores. Até mesmo a adocdo de sistemas de gestdo e de

autogestdo de risco iniciou-se no Brasil por obra do Poder Executivo.

O TCU foi adquirir um papel mais proeminente, de agente de mudanca, em anos recentes,
pois “tornou-se uma agéncia de avaliacdo de politicas, e tornou-se uma agéncia de
melhoria da gestao publica”, com um papel de medigao do desempenho da administragdo

publica que o Poder Executivo ndo tem sido capaz de exercer, sequndo o entrevistado 4,
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que tem experiéncia na gestdo publica federal. Ele também fez referéncia ao
protagonismo do TCU nas discussdes sobre governanca publica no pais — ainda que com
algumas deficiéncias metodol6gicas, como ter usado a governanga corporativa como

parametro inicial.

O entrevistado 3, que também tem experiéncia na gestdo publica federal, seguiu linha

semelhante ao dizer que

a massa critica que o TCU produziu sobre governanga [publica] nos
altimos anos € impressionante. Particularmente a luz do déficit de
capacidade do governo. Nos Ultimos doze anos houve uma eroséo do
Executivo. De poder, de capacidade, de inteligéncia. (...) Porque
também [os servidores do TCU] estudaram, tém tempo, focaram nisso,
enquanto o Executivo esta ai feito ‘barata tonta’.

Um indicativo importante de como foi possivel que o TCU ganhasse tamanha
proeminéncia na gestdo e nas politicas publicas vem do préprio texto de Power, em seu
penultimo paragrafo, quando ele afirma que “[a] dificuldade ¢ que mais monitoramento
de varios tipos € uma solucdo facil e politicamente aceitavel para problemas e escandalos

percebidos nos setores publico e privado”. E como isso se encaixa no caso brasileiro?

Escandalos de corrupcdo (como os dos andes do orgamento, da compra de votos para a
reeleicdo, dos bingos, do mensaldo e da Lava Jato) alimentaram demandas da sociedade
por moralidade publica, o que fortaleceu ainda mais o controle e o TCU, que ja vinham
paulatinamente ganhando espaco desde a redemocratizacdo e da Constituicdo de 1988.
Estava dado o terreno propicio para que o Tribunal, com grande habilidade, aproveitasse
oportunidades para criar, usar e reinterpretar regras que ampliariam suas possibilidades
de atuacdo, como foi mostrado no primeiro e no segundo ensaios. O entrevistado 3 foi
enfatico ao afirmar a centralidade da corrupcdo, no caso brasileiro, para o processo de
expansdo do controle, ofuscando questdes de eficiéncia e de desempenho. Segundo ele, a
corrupcao “prevaleceu de uma forma pervertida, porque nao ¢ bem no controle da
legalidade, é um controle da intencionalidade, da presuncao, e ai vai a politizacao toda
que houve”, disse o entrevistado, referindo-se em especial a politizacdo observada no

ambito da Operacdo Lava Jato e do impeachment da presidente Dilma.

As demandas por moralidade publica e combate a corrupcdo teriam, assim, pautado a

inclusédo de dispositivos sobre controle na CF/1988 e, nos anos seguintes, a elaboracdo da



326

Lei Organica e do Regimento Interno do TCU, entre outras normas?®, num encadeamento
que se auto reforcou ao longo do tempo e transformou o Tribunal num 6rgao com poderes

que muitos consideram ndo encontrar paralelo em outras EFSs pelo mundo.

Em suma, observa-se que 0s processos que culminaram com a exploséo de auditoria (ou
de controle externo) no Brasil parecem ter sido diferentes daqueles descritos por Power,
principalmente para o Reino Unido, em termos de forma, tempo e intensidade. Mas o
resultado, ao final, foi semelhante: EFSs que eram relativamente invisiveis e praticamente
ndo exerciam influéncia sobre a administracdo publica transformaram-se em poderosas

decisoras sobre politicas publicas, com os efeitos perversos retratados na teoria de Power.

283 Como a Lei de Improbidade (Lei n® 8.429/1992), a Lei de Licitagdes (Lei n° 8.666/1993) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000).
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10 CONSOLIDACAO, DISCUSSAO E CONSIDERACOES FINAIS

O primeiro ensaio proposto para esta tese — que investiga a mudanca institucional no TCU
tendo por base principalmente os Relatorios e Pareceres Prévios do Tribunal sobre as
contas do presidente da Republica — chegou a ser pensado como o Unico. Ou seja, seria
uma tese em formato tradicional. Porém, leituras preliminares feitas para embasar a
pesquisa mostraram que trabalhos desenvolvidos por pesquisadores da area do direito
tendem a ser muito focados em regras, no seu cumprimento ou na desobediéncia a elas,
incluindo as disputas por seus significados ou por sua substituicdo. Mesmo sem falar em
mudanca institucional, alguns desses pesquisadores, ao tratar do controle exercido pelo
TCU, levantaram uma grande quantidade material empirico, examinaram-no e extrairam
achados que, em sendo reanalisados a luz das teorias neoinstitucionalistas e dos
mecanismos causais, poderiam complementar as respostas obtidas a partir do desenho
inicialmente proposto para a tese. Além disso, o desenho original deixava sem resposta
uma indagacéo relevante em termos de politica comparada: o processo de transformacao
que se observou no TCU encontra similar em outros paises do mundo, ou foi algo

especifico do Brasil? Veio dai a decisdo de organizar a tese no formato de trés ensaios.

A organizacdo nesse formato proporcionou respostas obtidas a partir de diferentes fontes
e perspectivas, de modo a cumprir de forma mais completa e consistente o objetivo geral
da tese, que era de investigar a transformacdo no TCU e na politica de controle externo,
desde a Constituicdo de 1988 até o final do governo Temer em 2018, no intuito de
identificar, descrever e explicar os processos de mudanca institucional envolvidos e seus

mecanismos

O primeiro ensaio funcionou como uma espécie de ancora do trabalho. O modelo analitico
utilizado partiu do pressuposto tedrico de que teria havido uma combinacdo de mudancgas
institucionais abruptas e graduais — envolvendo mecanismos causais relacionados a
mudancas radicas e mecanismos de mudanca gradual como os propostos por Mahoney e
Thelen (2010). As principais fontes usadas, 0os Relatorios e Pareceres Prévios sobre as
contas do presidente da Republica, sdo documentos anuais que envolvem a fiscalizacao
do Tribunal sobre todas as areas de politicas publicas em que o Poder Executivo federal

atua. Trata-se, portanto, de uma fonte primaria bastante abrangente, e o periodo analisado
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foi longo, de 1989 a 2018 (29 anos). Outra fonte utilizada foram os Relatdrios Anuais de

Atividades do TCU, que trazem a visdo do 6rgéo sobre sua propria atuacao e importancia.

A anélise foi feita por meio do process tracing guiado pela teoria (FALLETI, 2016),
sendo que a teoria em questdo veio do neointitucionalismo da terceira geragcdo, mais
especificamente da concepcdo de instituicdes como conformacdes de regras, praticas e
narrativas (LOWNDES; ROBERTS, 2013). Essa escolha metodoldgica foi o que tornou
viavel a anélise de mais de 14 mil paginas de material empirico, pois pautou defini¢Ges
quanto a codificagdo do material que facilitaram muito o trabalho. Em linha com o
process trancing guiado pela teoria, optou-se pelo uso do método de codificacdo tedrica.
Nele, as institui¢cbes foram escolhidas como categoria primaria, tendo em vista o fato de
a mudanca institucional ser a variavel dependente. As regras, praticas e narrativas foram
escolhidas como subcategorias de codificacao tedrica. Esse método foi combinado ao de
codificagdo longitudinal, em que sdo estabelecidas matrizes que permitem acompanhar a
evolugdo das subcategorias de codificagdo em diferentes periodos (cada periodo
correspondendo a um mandato presidencial). Além das instituicGes (regras, praticas e
narrativas), foram incluidas nas matrizes informacfes sobre ambiguidade, atores e
contexto, cobrindo assim todas as variaveis independentes. Deste modo, foi possivel fazer

inferéncias sobre a mudanca institucional ao longo dos varios periodos analisados.

Foram identificados, no primeiro ensaio, indicios consistentes da incidéncia dos
mecanismos de aprendizado politico, consequéncia funcional, dependéncia da trajetoria
e feedback positivo. Em termos de mudangas graduais, foram identificados fortes indicios

dos mecanismos de conversao e sobreposicao.

Os mecanismos de mudanca institucional gradual citados acima néo se fizeram presentes
no primeiro estagio (governos Sarney, Collor e Itamar — de 1989%%4 a 1994). Embora o
contexto fosse favoravel (redemocratizacdo e escandalos de corrupgdo fomentavam forte
apoio a intensificacdo dos controles sobre o0 Poder Executivo), aparentemente havia certas
fragilidades em termos das capacidades do Tribunal naqueles primeiros anos ap6s a
promulgacdo da CF/1988. De inicio, as analises do TCU sobre as contas presidenciais
eram pouco criticas e resumiam-se aos temas levantados pelo préprio Poder Executivo.

O Tribunal demonstrava certa timidez nos Relatérios e Pareceres Prévios, deixando ao

284 O governo Sarney teve inicio em 1985, mas a periodizacdo da tese vai de 1989 a 2018.
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Congresso a tarefa de fazer recomendacdes. Parecia ter aceitado, naquele momento, sua
posicdo secundaria no processo (uma vez que o Legislativo é o responsavel final pelo
julgamento das contas presidenciais), numa postura de cautela e deferéncia ao

parlamento.

Com o passar do tempo hé indicios de aumento das capacidades do TCU, que passou a
produzir Relatdrios e Pareceres Prévios mais criticos no periodo FHC (1995-2002). O
Tribunal comecgou a trazer recomendacbes de outras fiscalizagbes para dentro dos
Relatorios e Pareceres Prévios, e a levar recomendacfes desses Ultimos para outras
fiscalizacOes, entrelagando seus instrumentos e tornando todos mais impositivos. Além e
fazer recomendagdes com status de determinagfes, o TCU comegou a fazer
recomendacdes em auditorias de desempenho, e a ampliar seu rol de controlados — tudo
isso viabilizado por mecanismos graduais de conversdo (nos primeiros dois casos) e

sobreposicdo (no terceiro caso).

Na era Lula (2003-2010), o TCU demonstrou maior nivel de maturidade e organizacao
na apreciacdo das contas presidenciais, com posturas ainda mais criticas. Aumentou o
entrelacamento entre os instrumentos do Tribunal. Foram ampliadas a quantidade de
auditorias operacionais, e as areas de politicas publicas cobertas. Foi nesse periodo que o
TCU deu inicio a edicdo de instrucdes normativas que ampliavam o alcance de seu
controle, via mecanismo de sobreposicdo. Os mecanismos graduais do estagio anterior se

mantiveram funcionando.

No governo Dilma (2011-2016), os mecanismos de mudanca gradual presentes nos
estagios anteriores também se fizeram presentes. Naquele momento, o TCU parecia
sentir-se a vontade na ativacdo desses mecanismos. E também apresentava muito mais
desenvoltura nos seus Relatorios e Pareceres Prévios sobre as contas presidenciais. Ao
rejeitar as contas de 2014, mostrou destreza no uso de regras, praticas e narrativas para

justificar sua decisao.

No governo Temer (2017-2018), a despeito de aparentemente continuarem incidindo
todos os mecanismos de conversdo e de sobreposicdo dos estagios anteriores, 0 TCU
sofreu alguns revezes. Viu falhar (em parte) sua tentativa de criar atribuicdes para si
mesmo nos acordos de leniéncia por sobreposicdo. A CGU acionou o STF contra a

instrucdo normativa que o Tribunal havia sobreposto a Lei Anticorrupg¢do para ter mais
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poderes sobre os acordos de leniéncia. E o Supremo concedeu liminar favoravel a AGU.
Esse episddio realca algumas das disfungdes do subsistema, como a competicdo
exagerada entre controladores e, principalmente, a sobreposicdo de atribuicdes entre os
orgdos de controle. Para completar, apesar da oposi¢do do TCU, foi aprovada a nova
LINDB, que retirou algumas das amarras impostas pelos controladores a atuacdo dos

gestores publicos.

Ao longo de todos os cinco estagios descritos acima, o TCU difundiu narrativas sobre a
importancia do combate a corrupc¢ao e do bom uso dos recursos publicos, colocando o
Tribunal como a organizacao capaz de garantir ambos (e o Poder Executivo muitas vezes
como, no minimo, incompetente). Com o passar do tempo, essas narrativas foram
complementadas por outras sobre a eficiéncia do proprio TCU, e sobre seu papel no
aprimoramento das politicas publicas, inclusive em processos decisorios. Tais narrativas
apareceram nos documentos analisados ndo s6 em forma de texto, mas também de

imagens que destacam a organizacdo, a eficiéncia e o status do TCU e de seus membros.

Uma das maiores curiosidades do primeiro ensaio foi mostrar o TCU se comportou tanto
como agente oportunista quanto como agente subversivo — formas de atuacdo que se
encontram em quadrantes diametralmente opostos na tipologia de Mahoney e Thelen para
0s mecanismos de mudanca gradual. Ele foi oportunista ao explorar possibilidades que
existiam no sistema, proporcionadas pela ambiguidade de dispositivos da CF/1988, da
LOTCU e do RITCU relativos a fiscalizagcdo operacional e ao uso de determinacgdes e
recomendacbes. Essa ambiguidade imprimia alto nivel de discricionariedade na
interpretagdo/enforcement das regras, a0 passo que ndo parecia haver interesse em
impedir mudancas na interpretacdo/enforcement, ou seja, havia possibilidades fracas de
veto. Essa combinagdo (muita ambiguidade e pouca chance de veto) tende a conduzir ao
mecanismo de conversdo. Nos casos de conversdo tratados no primeiro ensaio
(determinacédo versus recomendacdo e realizacdo de auditorias operacionais), como
previsto na teoria, as regras originais ndo foram suprimidas, apenas reinterpretadas e

aplicadas de novas maneiras.

Mas, com o passar do tempo, o TCU passou a encarar situagcdes mais dificeis, com pouca
latitude de interpretacdo/enforcement das regras, e maiores possibilidades de veto. Tal
conformacdo de varidveis independentes tende a conduzir ao mecanismo de

sobreposicao. Incapaz de mudar as regras originais, o Tribunal, agora na qualidade de
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agente subversivo, adicionou novas camadas de regras as regras antigas (nos casos da
ampliacéo do rol de controlados e da edicdo de INs), de modo a ampliar suas atribuices.
Como prevé a teoria, as regras originais ndo foram descartadas, mas tiveram seu impacto
modificado pelas adi¢bes. O fato de o TCU ter falhado em ativar 0 mecanismo em
algumas ocasides (controle sobre a OAB e grande ampliacdo da participacdo em acordos
de leniéncia) é um indicativo de que a estratégia da sobreposicdo tende a ser mais dificil
e arriscada. A questdo é que o Tribunal, nas ocasifes em que mudou sua forma de atuar,
de oportunista para subversivo, o fez em resposta a mudancas nas caracteristicas da
instituicdo desafiada (nivel de discricionariedade na interpretacdo/enforcement) e do

contexto politico (possibilidades de veto).

Ainda no primeiro ensaio, foi detectada a presenca de isomorfismo e de viés de
accountability (BEHN, 2001), dada a grande quantidade de recomendac0es relacionadas

a conformidade nos Relatérios e Pareceres Prévios.

O segundo ensaio, que teve como principais fontes os trabalhos de pesquisadores da area
do direito, permitiu agregar a analise questdes importantes que ndo constavam do material
empirico do primeiro ensaio. Em primeiro lugar, informacdes acerca dos esfor¢os do TCU
para influenciar a redacdo dos dispositivos da Constituicdo de 1988 sobre controle externo
durante os trabalhos da constituinte (1987-1988). Em segundo lugar, informacgGes sobre
a atuacdo do Tribunal durante a tramitagdo da Lei Organica do TCU (1989-1992). E, em
terceiro lugar, informacgdes sobre as mudancas institucionais introduzidas pelo TCU em
seu novo Regimento Interno (1992-1993). Percebeu-se que cada uma dessas trés
instituicdes (CF/1988, LOTCU e RITCU) acrescentou novas camadas de regras as que
existiam anteriormente, no que se poderia classificar como um processo de sobreposicgéo,
caso se aceite uma certa plasticidade na interpretacdo do mecanismo (em relacdo a

proposta original de Mahoney e Thelen).

Um exame mais detido da génese dos dispositivos sobre controle externo que entraram
na Constituicdo de 1988 mostrou que ndo houve a mudanca de paradigma que se
imaginava em relagéo ao regime constitucional anterior. Afinal, 0 modelo de EFS vigente
— 0 de tribunal de contas — foi mantido. Uma transformacdo profunda, com a mudanga
para 0 modelo de auditor geral, por exemplo, ndo interessava as autoridades participantes
do subsistema (que tiveram grande influéncia na constituinte), pois isso poderia diminuir

seu poder ou até mesmo eliminar seus cargos. Deste modo, as mudangas que ocorreram
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poderiam ser vistas como incrementais, resultado do mecanismo de sobreposicéo, desde
que se aceite, mais uma vez, uma interpretacdo alargada do mecanismo (em relacdo a
interpretacdo de Mahoney e Thelen). Isso afasta um dos pressupostos do modelo analitico,
de que a CF/1988 representaria uma mudanga drastica em relacdo ao regime

constitucional anterior.

Também seria possivel falar, como no primeiro ensaio, no mecanismo de consequéncia
funcional, em que uma instituicdo é reproduzida porque desempenha uma fungéo para um
sistema maior. Essa funcdo seria a de controlar a Administracdo Publica, zelando pelo
bom uso dos recursos publicos. Tal funcdo foi robustecida na CF/1988 e, nos anos
seguintes, ampliada, detalhada e complementada com a LOTCU, o RITCU e outras
normas. A explicacdo envolvendo o mecanismo de consequéncia funcional ndo é
antagdnica a que envolve sobreposicdo. Pelo contrério, elas se complementam, pois sdo
as sobreposi¢cOes que permitem reproduzir, detalhar e complementar as possibilidades de
controle pelo TCU. O que diferencia essas explica¢des é, principalmente, a distancia da
lente analitica: a que envolve sobreposicdo observa os eventos mais de perto, a cada
dispositivo acrescentado as instituicdes, e a que envolve consequéncia funcional observa

0s eventos a distancia, numa perspectiva agregada ao longo do tempo.

E importante lembrar que alguns dos dispositivos das trés instituicbes analisadas
(CF/1988, LOTCU e RITCU) continham ambiguidades que abriram espaco para as
mudancas institucionais graduais debatidas na parte 2 do segundo ensaio. Nela, foram
exploradas as visdes dos pesquisadores da area do direito sobre alguns topicos ja
discutidos no primeiro ensaio: a realizacdo de auditorias operacionais, 0 uso de
recomendacdes como se fossem determinacgdes, e a edigdo de instrugdes normativas que
ampliam poderes do TCU — além do uso de principios juridicos imprecisos. Mais uma
vez, verificaram-se indicios substanciais dos mecanismos de mudanca gradual de
conversdo e de sobreposicdo, corroborando achados do primeiro ensaio. No segundo
ensaio também foram observados fortes indicios de isomorfismo, novamente
confirmando achados do ensaio anterior. Verificou-se ainda, como no primeiro ensaio, a
importancia da interagdo entre regras, praticas e narrativas (LOWNDES; ROBERTS,
2013).

O terceiro ensaio, por seu turno, acrescentou a dimensdo comparativa internacional que

faltava a analise. Observou-se que os determinantes da explosdo de auditoria previstos na
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teoria de Power (2007) estiveram presentes no Brasil, porém em formas, tempos e

intensidades diferentes.

No Reino Unido, a exploséo de auditoria foi observada nos anos 1980 e inicio dos anos
1990. No Brasil, o fenémeno foi mais notado a partir de meados dos anos 2000. A Nova
Gestdo Pablica (NGP), um dos principais determinantes da explosdo de auditoria, ndo
estava entranhada no Brasil do mesmo modo que no Reino Unido. No entanto, ndo se
pode negar que houve forte influéncia de ideias gerencialistas em varios aspectos do setor
publico em nivel federal a partir de meados dos anos 1990. Essa influéncia, contudo, ndo
veio pelas maos dos auditores, como previsto na teoria de Power. Eles nédo tiveram,
naguele momento, o papel de agentes transformadores observado pelo autor entre 0s
auditores britanicos — até porque a permanéncia no TCU de liderancas antigas, originarias
da fase pré-Constituicdo de 1988, tendia a bloquear inovagdes no caso brasileiro. A NGP
adentrou o servico publico no Brasil, principalmente, em razdo da atuacdo do Poder
Executivo. Mas isso néo significa que o movimento gerencialista ndo tenha florescido no
TCU. Desde meados dos anos 1990, com a chegada de novos auditores, houve uma
“oxigenacdo” de ideias na organizacao. Instrumentos gerencialistas como as auditorias de
desempenho (que ja vinham sendo discutidas no Tribunal), ganharam mais espago. Porém
0 TCU so foi adquirir um papel de agente de mudanga em anos recentes, passando a atuar
como uma agéncia de avaliacdo de politicas e de melhoria da gestdo publica — fungdes
que o Poder Executivo ndo tem sido capaz de exercer a contento. A adocao de sistemas
de gestdo e de autogestdo de risco, também inspirada na NGP, e apontada por Power como
um determinante da explosdo de auditoria, iniciou-se no Brasil por obra do Poder
Executivo, mas hoje cumpre a funcdo de proporcionar sistemas auditaveis usados para o
controle do TCU.

Um ponto de convergéncia importante com os britanicos é fato de a auditoria de
performance, uma novidade de contornos gerencialistas, ter sido implementada no Brasil
sobre as mesmas bases da auditoria tradicional de conformidade, que continua forte no
TCU - haja vista o viés de accountability observado no primeiro ensaio. O uso do
paradigma mais punitivo e menos colaborativo tipico das fiscalizagdes de conformidade
adentrou as auditorias de desempenho, subvertendo a logica de consultoria que esse tipo

de instrumento assumiu em outras EFSs pelo mundo.
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Um ponto de divergéncia importante é a centralidade da corrupgao, no caso brasileiro,
para 0 processo de expansdo do controle — algo que ndo estava presente na teoria. No
Brasil, a corrupcédo ofuscou questdes de eficiéncia e de desempenho, levando a politizacao

observada no @mbito da Operacdo Lava Jato e do impeachment.

Em suma, observa-se que 0s processos que culminaram com a explosdo de auditoria (ou
de controle externo) no Brasil parecem ter sido diferentes daqueles descritos por Power,
principalmente para o Reino Unido, ndo tanto em substancia, mas principalmente em
termos de formas, tempos e intensidades. O resultado, contudo, foi semelhante: EFSs que
eram relativamente invisiveis e praticamente ndo exerciam influéncia sobre a
administragdo publica transformaram-se em poderosos influenciadores das decisdes sobre

politicas publicas.

A pergunta central da tese, sobre 0s mecanismos que explicam 0s processos de mudanca
institucional observados no subsistema da politica de controle entre 1988 e 2018, foi
respondida pelo primeiro e pelo segundo ensaios, que apontaram a incidéncia dos
mecanismos de mudanca institucional gradual de converséo e sobreposi¢édo, a depender
das caracteristicas da instituicdo e do contexto politico. Também foram identificados
mecanismos relacionados a mudancas mais abruptas: aprendizado politico, dependéncia
da trajetéria, feedback positivo, consequéncia funcional. O modelo analitico que inclui
mudancas abrutas e graduais mostrou-se adequado mas, como dito anteriormente, 0
carater drastico da mudanca institucional ocorrida com a promulgacdo da CF/1988 néo

se confirmou.

A pergunta colocada para o terceiro ensaio era diferente: se os fatores determinantes da
explosédo de auditoria descritos por Power em sua teoria sdo0 0s mesmos observados na
transformacdo que houve no TCU. A resposta, como dito acima, é que esses fatores
estiveram presentes no Brasil, mas em formas, intensidades e tempos diferentes. Além
disso, um fator fundamental para a exploséo no caso brasileiro — a cruzada anticorrupcao,
que ofuscou questdes gerencialistas de eficiéncia — néo fazia parte do rol de determinantes

da teoria de Power.

A investigacdo sobre a transformacdo no TCU (e na politica de controle externo), desde
a Constituicdo de 1988 até o final do governo Temer em 2018, mostrou que o TCU se

tornou a organizagao poderosa que conhecemos hoje aos poucos. Os atores envolvidos
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nos processos foram entrando e saindo do subsistema com o passar dos anos, mas suas
acoes, quase sempre como parte de conflitos, foram se acumulando em transformacges
institucionais muitas vezes pouco percebidas de inicio, mas cujo impacto ao longo do

tempo é bastante significativo.

A terceira geracdo neoinstitucionalista tende a teorizar a agéncia em termos coletivos,
combativos, combinativos, constritos e cumulativos (0s 5 Cs de Lowndes e Roberts). De
fato, falou-se muito, nesta tese, sobre 0 TCU enquanto uma organizacdo (um coletivo de
atores), ou enquanto uma organizacdo atuando em rede com organizacdes congéneres.
Outros atores também foram frequentemente retratados como coletivos, como o
Congresso Nacional. Tais coletivos de atores agiram de forma combativa, e a principal
bandeira em torno da qual se uniram parece ter sido o combate a corrup¢do. Outra
bandeira levantada por atores favoraveis a mais controles foi a do combate a ineficiéncia
administrativa e do incentivo & melhoria do desempenho na administracdo publica.
Tambeém se detectou um elemento combinativo, com a recombinacdo de elementos
institucionais, como as regras, praticas e narrativas, para buscar sua vantagem estratégica.
Foi observada, ainda, a constri¢do da agéncia e do poder, pois o0s atores foram limitados
pelas instituicbes, e muitas vezes tiveram de agir coletivamente para conseguir obter
resultados. Por fim, notou-se a presenca do ja mencionado elemento cumulativo, com
mudancas graduais e abruptas se acumulando ao longo do tempo, de modo que ao final
do periodo 0 TCU havia se tornado detentor de mais “hard power” — poder derivado de
ameacas criveis proporcionadas pela perspectiva punitivista de controle — e de mais “soft
power” — conquistado principalmente por meio das narrativas, com seu poder de
influenciar preferéncias. Enfim, o Tribunal tornou-se um ator poderoso e capaz de, em

muitas situacdes, impor sua visdo por meio de decisdes, determinacdes e regramentos.

Como dito na introducéo desta tese, mais do que investigar os tipos de mecanismos por
tras da transformagdo no TCU e no subsistema da politica de controle, o estudo da
mudanca institucional ajuda a desvendar processos politicos (de disputa por poder e
autoridade) envolvendo agentes (individuais e coletivos) e estruturas. Tais processos
podem vir a manifestar-se também em outros subsistemas, em especial os que tenham
caracteristicas transversais e preponderancia da préatica e do pensamento juridico, como
no caso estudado. Poder-se ia pensar numa macrotendéncia da politica brasileira, que
perpassa varios subsistemas com as caracteristicas descritas acima, e que envolveria

tentativas de organizacgdes publicas (e de suas respectivas coalizGes), especializadas e
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com papel coadjuvante, de se engajarem no conflito politico envolvendo decisGes sobre
politicas publicas, chegando até mesmo a contestar a autoridade dos demais Poderes. O
Judiciario e o Ministério Publico possivelmente se encaixariam, em larga medida, nessa
analise, que aqui teve por objeto o TCU. Segundo disse Sundfeld (2014, p. 242), em

trecho ja citado no ensaio 1:

Contemporaneamente a redemocratizacdo, e em parte por conta dela,
houve um impressionante crescimento e fortalecimento tanto das
carreiras juridicas publicas como das instituicdes®® de controle
baseadas no Direito. Elas procuraram se legitimar disputando o0s
espacos de deliberacdo com os dirigentes e 0s servidores da
administracéo.

Em quase quatro décadas de democracia, processos conflituosos e fragmentados de
mudanca institucional propiciaram a expansdo da influéncia e da autoridade dessas
carreiras e organizacGes baseadas no direito em assuntos de politicas publicas que
anteriormente eram restritos ao relacionamento entre o Executivo e o Legislativo. Novos
atores — como o TCU, o Judiciario e o Ministério Publico — tornaram-se importantes
pontos de veto, em muitos casos extrapolando suas funcbes e competéncias. Tém-se,
assim, novos atores com capacidade propositiva ampliada, com multiplicacdo de pontos
de veto e de contestacdo das decisGes, sem que iSSO represente necessariamente uma
melhora das politicas publicas, ou mesmo do controle democratico sobre elas — visto que

as contestacBes sdo tecnocraticas, e ndo democraticas.

Em suma, o0 modelo proposto nesta tese e os resultados obtidos podem ter potencial para
proporcionar aportes Uteis a estudos de processos de mudanca institucional em outros
subsistemas de politicas publicas no contexto brasileiro, especialmente subsistemas
transversais em que ha preponderancia do universo juridico. Esta possivelmente é uma
das principais contribuicdes desta tese para o estudo da mudanca institucional, das

politicas publicas e da ciéncia politica.

Uma das grandes li¢ces aprendidas ndo esta relacionada aos achados da tese, mas a como
se chegou até eles. A preocupacdo inicial provocada pela necessidade de processar mais
de 14 mil paginas de texto (0 material empirico do primeiro ensaio) deu lugar a uma

atividade produtiva (e prazerosa) em razdo da escolha da metodologia adequada. A

285 A palavra “instituigdes” é empregada aqui ndo na acepgdo de “regras”, mas de “organizagdes”.
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decisdo de usar o process tracing guiado pela teoria?® foi o primeiro passo. A definicéo
escolha de uma teoria focada na varidvel dependente — instituices enquanto
conformacdes de regras, praticas e narrativas — foi o segundo. A escolha do método de
codificagdo teorica, tendo as regras, praticas e narrativas como categorias a serem
buscadas no material empirico, o terceiro. A conjugacdo desse método com o de
codificacdo longitudinal, que permitiu incluir as demais varidveis independentes,
comparando a evolucgédo das instituicdes, ambiguidades, atores e contexto em diferentes
periodos, foi o quarto passo. Concluida a codificacdo e preenchidas as matrizes (que
constam do anexo 1), os indicios sobre a mudanca institucional emergiram com bastante

clareza, possibilitando as inferéncias.

Algumas das limitac¢Ges da investigacao feita nesta tese envolvem o fato de que o material
empirico analisado, apesar de vasto, ndo reflete toda a atuacdo do TCU no periodo —assim
sendo, é necessario reconhecer que havera certo grau de incerteza e incompletude nas
inferéncias realizadas a partir dessas fontes. Outra questéo é que, dado o grande volume
de material analisado, algumas informacg6es importantes podem néo ter sido detectadas,
limitando os achados. O fato de os ensaios subsidiarios (0 segundo e o terceiro) serem
amplamente baseados em fontes secundarias também é um limitador. No segundo ensaio,
0 uso de pesquisas feitas por autores da area do direito, que podem atuar em lides

envolvendo o TCU, pode implicar alguns vieses.

A realizacdo da pesquisa permitiu vislumbrar uma série de oportunidades de investigacdo
que ndo puderam ser exploradas aqui, e que parecem promissoras. Como dito acima, a
anélise nesta tese envolveu a concepcgdo de agéncia de uma forma predominantemente
coletiva, mas em certos episddios a agéncia de individuos se mostrou fundamental, como
no caso da LINDB. O estudo da agéncia de pessoas como Nardes, Anastasia, Sundfeld e
Gaetani dentro do subsistema pode se mostrar uma agenda frutifera. Ainda em termos de
atores, outra possibilidade é o estudo do fenémeno, iniciado ap6s o impeachment da
presidente Dilma, da presenca de servidores do TCU em postos de comando no Poder
Executivo. Também seria interessante pesquisar as diferentes estruturas e coalizdes
internas ao Tribunal — nesta tese o TCU foi tratado, de modo geral, “em bloco”, como um

ator coletivo. Mas hé claras distin¢des entre a atuacao do colegiado, a dos procuradores e

288 Antes mesmo da coleta do material empirico ja se tinha o intuito de empregar o process tracing, mas
ndo em sua versdo guiada pela teoria.
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a do corpo técnico dentro do Tribunal, bem como entre as coalizGes que perpassam todas
essas areas. E, por falar em coalizdes, outra agenda de pesquisa auspiciosa é a que envolve
o emprego do Advocacy Coalition Framework (ACF) para a analise da mudanca
institucional no subsistema da politica de controle. Por fim, uma possibilidade que pode
ter bons resultados é cotejar o estudo da mudanca institucional, como o que foi feito nesta

tese, com a evolucdo dos meios (orcamento, pessoal etc.) a disposi¢do do TCU.

Além dessas agendas, também podem ser exploradas outras fontes, como doutrina interna
do TCU, votos dos ministros, matérias sobre 0 TCU e entrevistas de suas autoridades
publicadas na midia, a producdo do Observatério do TCU e as gravagdes de eventos com
participacdo de atores do subsistema em videos disponiveis no YouTube. Sem falar dos
Relatorios e Pareceres Prévios sobre as contas do Presidente da Republica e os Relatérios
Anuais de Atividades do TCU, que, a despeito dos esforcos feitos nesta pesquisa, ainda

permanecem como fontes pouco exploradas de informacdes sobre a atuagdo do Tribunal.

Em novembro de 2022, o TCU assumira a presidéncia da Organizacdo Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai). Ao desempenhar esse papel, o Tribunal
inevitavelmente se vera diante de novas ideias, novas posturas, novos conflitos. E mais

uma agenda de pesquisa que se abre, a ser acompanhada no decorrer dos proximos anos.
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APENDICE 1 — Matrizes de codificac&o

Codificagao teodrica

Instituigoes

como configuragoes de:

Regras Praticas Narrativas

! ! !

Corpus de dados (material empirico)

A codificacdo longitudinal (detalhada no capitulo 6) é a que permite
observar a mudanca nos dados empiricos ao longo do tempo. As divisdes
temporais utilizadas foram os mandatos presidenciais. O modelo de
matriz de codificacdo proposto por Saldafia (2013) e apresentado nas
préximas paginas foi adaptado para incluir todas as varidveis
independentes (ambiguidade, atores, contexto).

A codificacdo tedrica (detalhada no capitulo 6)
envolve o estabelecimento de uma categoria central,
com base na teoria e no tema central da pesquisa. A
fundamentacdo tedrica usada foi a do neo-
institucionalismo de terceira geracdo na forma exposta
por Lowndes e Roberts (2013); o tema central da
pesquisa € a mudanca institucional. Dai a definicdo de
instituicbes como categoria central. A essa categoria
central foram ligadas subcategorias colocadas pela
teoria (de Lowndes e Roberts): as regras, praticas e
narrativas, que moldam comportamentos e conformam
as instituicdes. A codificacao apresentada nas proximas
paginas foi feita com base nessas trés subcategorias.
Todos os documentos do corpus foram lidos e
analisados atentamente, em busca de manifestacdes
dessas subcategorias. As regras encontradas no corpus
aparecem nas matrizes precedidas da letra R; as
praticas sdo precedidas da letra P; e as narrativas, da
letra N. Para facilitar a andlise, elas foram numeradas
(R1, R2, P1, P2, N1, N2 etc.) dentro de cada mandato
presidencial (ou seja, de cada matriz de codificacdo).
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Matriz 1 - Relatério e Parecer Prévio sobre a PCPR — governo José Sarney (1989)28’
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Aumento ou surgimento

Pico ou ponto de inflexao

Constancia

Auséncia

Instituicdes:
regras, praticas
e narrativas

N1. Controle externo como contraposicdo a
hipertrofia do Executivo na ditadura

N2. Aperfeigoamento da eficiéncia, eficacia
e efetividade por meio da atuacéo do
controle externo

P1. Repeticdo acritica, no
relatorio, do relato feito pelo
Poder Executivo na PCPR

Regras: ndo aparecem
de forma marcada.
Ainda ndo havia PPA,
por exemplo.

Préticas: ndo estavam
criadas/consolidadas

C1. Avanco de instrumentos do controle
interno, com o Siape (1989) vindo juntar-se

C2. Eventos recentes: redemocratizagéo e

C4. Auséncias/
deficiéncias no TCU:
insuficiéncia de pessoal

Contexto ao Siafi (1987) promulgacéo da CF/1988 C3. Hiperinflagao gual!flgadc_), .
inexisténcia de lei
organica; insuficiéncia
de dotacdo orcamentaria

Atores Congresso, TCU, Poder Executivo Congresso, TCU Congresso, TCU

Ambiguidade de dispositivos da CF/1988 e
Ambiguidade espagos deixados para definicdo na legislagéo
ordindria e em normas infralegais (C2)
N1 e C2: Expectativa de muito mais controle
sobre as a¢des do Poder Executivo do que
havia durante a ditadura ) .
C4: Nos anos seguintes,

Mud pl: Criagdo de~sistemas capazes de C2: A fiscalizagéo pelos controladores Sem mudanga: prética 0 Congresso e 0 TCU

udanca informar atuag&o do controle interno — e do remanescente da ditadura trabalharam para

externo também

externos passa a: 1) contar com nova
modalidade, a operacional; 2) alcangar mais
sujeitos na administracdo indireta; e 3)
observar mais critérios, como a
economicidade

remover todas as
limitacGes apontadas

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.

287 O governo Sarney foi de margo de 1985 a marco de 1990. No entanto, como dito anteriormente, sé entraram nesta pesquisa as contas apreciadas apds a promulgacio da

Constituicdo de 1988. Néo foi possivel obter os documentos relativos a 1990.




Matriz 2 - Relatério e Parecer Prévio sobre a PCPR — governo Fernando Collor (1992)288
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Aumento ou surgimento

Pico ou ponto

Constancia

Idiossincrasia

Auséncia

de inflexao
P1. TCU ndo levou em conta Rl._Congresso ainda ndo
o s . havia aprovado (em
InstituicBes: relatdrios de anos an~ter|ores 19967%%) uma Lei
regras, praticas (Cong,r,esso da "p \xao de Complementar sobre
e narrativas orelha” e sugere pratica de PPA. LDO. LOA. normas
artlcu_lar pelo menos os filtOS de gestio financeira e
ocorridos na mesma gestdo) . -
patrimonial e de fundos
. . C6. TCU da parecer (ambiguo) pela
C1. Lei de Improbidade aprovagcdo. 1° relatério na CMO, pela
C2.LOTCU - ~ U P
P .. C5. Hiperinflacdo (planos aprovagcdo: rejeitado. 2° relatdrio da
C C3. Denuncias de corrupgdo: PC A : S
ontexto Farias intermediando interesses Impeachment econdmicos infrutiferos) CMO, pela rejei¢do das contas de
rivados iunto ao qoverno Collor e aprovacéo das de Itamar:
p ] g aprovado (em 1996). N&o houve
C4.CPI g A
votacdo final na Camara ou Senado
- Congresso, midia,
Atores Congresso, TCU, midia Poder Executivo Congresso, TCU TCU, Congresso Congresso
LOTCU deixa espacos de
o ambiguidade a serem explorados N&o ha clareza sobre rejeicdo das Auséncia de regra deixa
Ambiguidade pelo TCU, e aproveita espagos de contas torar presidente inelegivel ou | espaco de ambiguidade
ambiguidade deixados pela néo em IR1
CF/1988
C1: Reforgo no combate & gg -Cl;lon;lt(rjg\fé(:;)i;— r(lonCongresso
corlrupgao R o Estab|l|dade_: Em rpeados: dos mostra relevancia politica do processo
Mudanca C2: Complemento as atribuiges anos 1990 ainda néo havia de contas
do TCU dadas pela CF/1988 recursos, organizagao e massa

C3 e C4: Reforgo da importancia
do combate a corrupgéo

critica para TCU mudar P1

C6: Possibilidade de inelegibilidade
mostra relevancia politica do processo
de contas

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.

288 O governo Collor foi de margo de 1990 a dezembro de 1992, quando ele renunciou e sofreu impeachment (ele ja havia sido afastado de suas fungdes desde outubro de
1992). Os documentos disponiveis para andlise deste periodo sdo relativos ao exercicio de 1992, referentes & atuacdo de Collor até o inicio de outubro, e de Itamar a partir dai,

até o final do mandato.

289 Ano em que as contas de 1992 comecaram a ser julgadas.
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Matriz 3 - Relatério e Parecer Prévio sobre a PCPR — governo Itamar Franco (1993)%%

Aumento ou surgimento

Pico ou ponto
de inflexao

Constancia

Auséncia

Instituigdes:
regras, praticas
e narrativas

P1. Tom mais critico a administracéo no
relatorio

P2. Sugestdo ao Congresso de pedido de
providéncias sobre fragilidade na cobranca da
divida ativa (torna-la efetiva)

P3. Sugestdo ao Congresso de pedido de
providéncias sobre dificuldade na cobranga
judicial de valores devidos ao FGTS (adotar
medidas a respeito)

R1. Checagem de conformidade das
contas

P4. Sugestdo ao Congresso de pedido de
providéncias sobre estatais que
excederam limite de repasses a fundos de
penséo, contrariando LDO e lei das
entidades fechadas de previdéncia privada
na APF (ndo realizar gastos sem previsdo
orcamentaria)

P5. Nao existia a pratica de o TCU formular
recomendac0es. Isso ficou a cargo do
Congresso, que recomendou: P2, P3, P4 e
outras (0 TCU fez, ele mesmo, essas mesmas
recomendacdes, varias vezes, nos anos
seguintes)

C1.RITCU (1993)
C2. Lei de Licitagdes (1993)

C4. Escandalo (1993) e
CP1 (1993-1994) do

C6. Auséncias/deficiéncias no controle
interno: diagnostico do TCU sobre a

Contexto C3. CP.I determina ao TC.U que encaminhe a orgamento fragilidade do sistema de controle interno do
CMO lista de obras com indicios de Poder Executivo
irregularidades graves, resultante de C4 (1994) | C5. Plano Real (1994)
Midia, Congresso, .
Atores TCU, Congresso Poder Executivo TCU e Poder Executivo TCU, Congresso
o - Falta de clareza sobre TCU poder ou néo
Ambiguidade | Especialmente no RITCU fazer recomendacdes
C2: TCs passam a receber dentncias de P2 a P4: N&o houve mudanga de postura do
Mudanca irregularidades, examinar editais e determinar Executivo, e recomendag@es continuaram

correcdes

aparecendo em anos seguintes

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.

29 Usa-se aqui como inicio do periodo o ano de 1993, e ndo o de 1992, porque as contas de Itamar em 1992 ja foram comentadas na se¢do anterior. Além disso, os
documentos disponiveis para anélise nesta pesquisa sdo s6 os de 1993.
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Matriz 4 - Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Fernando Henrique Cardoso | (1995-1998)

Aumento ou surgimento

Pico ou ponto
de inflexao

Constancia

Instituigdes:
regras, praticas
e narrativas

P1. TCU passa a usar as proprias fiscalizagdes ao avaliar PCPR (auditorias ordindrias e especiais, e
fiscalizacBes solicitadas por terceiros) (1995)

P2. TCU passa a fazer referéncias a determinacdes de auditorias de anos anteriores (1995)

P3. TCU busca ampliar rol de sujeitos e situagdes submetidos a seu controle (estatais e seu desempenho;
entidades fechadas de previdéncia privada - via Resolugao; Itaipu Binacional (1995)

P4. TCU ameaga apuragdo caso ndo cesse a pratica de estourar limite orgamentario em estatais (1997)
P5. TCU repreende STN por dificuldade de fazer apuragdes (1998)

N1. Acompanharam os casos de P3, justificando-os

N2. TCU defendeu merecer mais recursos para suas novas competéncias (1995)
N3. Aumento do foco em performance e gestdo (1995, 1996 e 1998)

N4. Discurso da moralidade administrativa (1995 e 1996)

R1. TCU afirmou que suas ac¢Oes foram fortalecidas pelas praticas e regulamentacdes de procedimentos
da LOTCU e do RITCU (1995)

P6. Em 1996 e 1997 o0 TCU faz
sugestdes ao Congresso sobre
recomendacdes ao Poder Executivo,
a critério dos parlamentares

P7. TCU usou Siafi para confirmar
dados ou obter informagdes que o
governo ndo havia dado (1997)
P8. TCU néo responsabilizou
governo por mau desempenho
econdmico (1988) porque houve
esforgo para equilibrar contas

R2. Ressalvas, recomendacdes e
providéncias focadas em
conformidade das contas

Contexto

C1. Denuncia de compra de votos para EC da reeleigdo (1997)

C2. Privatizacdo das teles (1998)

C3. LDOs passam a incluir obras com indicios de irregularidades graves (1997) (como resultado do
escandalo e da CPI do orcamento, ocorridos na gestdo anterior)

C4. Crises (México,
Asia, Russia)

C5. Controle da
inflacdo

Atores

TCU, Congresso, midia, Poder Executivo

Poder Executivo

TCU, Congresso, Poder Executivo

Ambiguidade

P3: Ambiguidade da espaco para tentar aumentar escopo de atuacéo
R1: Idem

Mudanca

P1 e P2: TCU mais seguro no uso de seus proprios instrumentos

N2: TCU comega a tentar ampliar seu escopo de atuacdo (performance, mais controlados)

P4: TCU comeca a usar explicitamente possibilidades de san¢do como estimulo a conformidade
P5: TCU comeca a usar shaming para conseguir acessos que Ihe sdo negados

N1 a N4: TCU tenta justificar a busca por ampliacéo de seu espaco de atuacdo

C3: Obras irregulares ficam impedidas de receber recursos publicos federais

R1: Ajudou em Pl aP4

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para préticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.




Matriz 5 - Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Fernando Henrique Cardoso 11 (1999-2002)

367

Aumento ou surgimento

Pico ou ponto

Constancia

de inflexao
P1. Recomendagdes sobre desempenho, inclusive entrando em area de discricionariedade do Poder Executivo
P2. Relatérios passam a conter providéncias do Executivo sobre recomendacdes de relatorios anteriores
(acompanhamento casado com o das contas ordindrias e outras fiscalizagdes) R1. Continuam
P3. Ampliar rol de sujeitos (conselhos de fiscalizacéo de exercicio profissional — OAB e CFC). TCU e OAB apelam a sen'do feitas
Instituigﬁes: regras diferentes (1999) muitas
reqras. praticas P4. Poder Executivo recebeu ressalvas por ndo cumprimento da LRF, mas outros Poderes, mesmo descumprindo, ndo recomendacses
gras, p receberam (2000 a 2002) b ¢
e narrativas " :‘e idad
N1. Narrativa da austeridade fiscal (impulsionada pela LRF a partir de 2000) (Fﬁear:o?irg;l ade (a
R1. Uma série de dispositivos da LRF ensejam novas areas de checagens de conformidade no relatdrio (limites de
despesas com pessoal, limites e condicdes para inscricdes em restos a pagar, comparativos e demonstrativos diversos)
C1. Tripé
macroecondmico (1999)
Contexto C2. LRF (2000) +
mudanca Cédigo Penal
. Poder Executivo,
Atores TCU, Poder Executivo, Congresso Congresso, TCU
P— P2: Ambiguidade em recomendagdo que vale como determinacéo
Amblgwdade P3: Qual regra usar faz diferenga
P1: Narrativa sobre desempenho vira pratica; TCU adentra decisdes de politicas publicas . .
e o L . ~ . o - x C2: TCU ganha mais
P2: Fiscalizacdo entrelagada da mais peso as recomendac6es, pois 0s 6rgdos e entidades sabem que serdo cobrados responsabilidades:
Mudanga quando da apreciagdo das contas ordinarias e em outras fiscaliza¢cdes (recomendacdo ganha peso de quase determinagéo) verificar cumprimento

P3: TCU amplia pratica do periodo anterior. Embate com OAB é especialmente interessante (ambos dominam muito
bem o uso de regras)
P4: Foco do TCU é responsabilizar o Poder Executivo, ndo os demais

de dispositivos da LRF
e receber denuncias

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.
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Matriz 6 - Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Luiz Inécio Lula da Silva I (2003-2006)

Aumento ou surgimento

Pico ou ponto de
inflexdo

Constancia

Instituigdes:
regras, praticas
e narrativas

P1. Incorporacdo de novas areas de politicas pUblicas ao relatério

P2. Escolha de temas para avaliagdo aprofundada no relatorio

P3. Todos os relatdrios foram pela aprovacdo das contas com ressalvas (antes
nem todos tinham ressalvas)

R1. TCU reclamou da interpretacéo restritiva da Receita e do Bacen sobre
regras de sigilo (2005)

N1. Anticorrupcdo (inclusive foi area tematica em 2005) (ligado a C1 e C2)
N2. Resisténcia de alguns 6rgaos ao compartilhnamento de informagges e a
transparéncia, com descaso pela responsabilidade primaria pelo controle
(2005) (ligado a R1)

N3. Necessidade de garantia de acesso do TCU a informagdes protegidas por
sigilo

N4. Necessidade de alteracdo legislativa para que TCU tenha instrumento
mais forte que titulos executivos (queriam titulos judiciais)

N5. Impossibilidade de cumprir todas as atribui¢des dado o nimero de
demandas externas (gostariam de controlar totalmente a prépria agenda)

R2: Boa parte das ressalvas e recomendaces relacionadas
a conformidade (CF/1988, PPA, LDO, LOA, LRF)

P4. Ressalvas e recomendagdes sobre praticas contabeis

P5. Ressalvas e recomendagdes sobre questdes
operacionais (em menor quantidade que as relacionadas a
praticas contabeis e regras)

P6. Referéncias a fiscalizagBes de outras naturezas (que ndo
a da PCPR), destaque para auditorias operacionais

P7. Permanece carater protocolar, descritivo e acritico nos
relatérios/pareceres sobre outros poderes

Contexto

C1. Escandalo e CPI dos Bingos (2004 e 2005)
C2. Escandalo do mensaldo (2005)

C3. Criagdo da CGU
(2003)

Atores

TCU, Poder Executivo, Congresso, todos que podem acionar TCU, midia

Poder Executivo

TCU, Poder Executivo

Ambiguidade

R1: Eximio é explorador das ambiguidades nas regras quando a questdo é
viabilizar mudancas institucionais, TCU prefere seguir regras ao pé da letra
ao fiscalizar o Poder Executivo, mas quer flexibilidade de interpretacdo
quando a questdo é acessar informacdes sigilosas sob a guarda do governo

R2, P4 e P5: Recomendagdes versus determinagdes
P6: Uso do termo “operacional”

Mudanca

P1 e P2: Maturidade e organizagdo do TCU

R1, N2 e N3: Aumentam resisténcias do Poder Executivo (notadamente da
area econdmica, que tem mais capacidades) ao TCU

N3, N4 e N5: TCU intensifica narrativas para livrar-se de limita¢des (sigilos,
sancdes via titulos executivos e demandas externas de fiscaliza¢do), nas quais
tentativas de mudancas estariam sujeitas a poder/pontos de veto (Congresso)

C3: Controle interno
ganha forca

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.




Matriz 7 - Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Luiz Inécio Lula da Silva 11 (2007-2010)
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Aumento ou surgimento Alepenpelnis | [BrIE:e Constancia
g de inflexdo ou fim
P1. 1° relatério com fiscalizagdo de obras do PAC (2007)
P2. Secédo detalhada sobre obras de infraestrutura remetendo a acérdédos (determinagdes e
recomendages) (2007)
P3. Relatério cada vez mais fundado na experiéncia quotidiana de auditoria do TCU — com isso, 0 P7 TCU deixou P8.
Tribunal traz suas determinacdes e recomendagdes em acorddos “para dentro” do relatorio, reforgando de 'e mitir Acompanhamento
suas fiscalizagdes mutuamente (2008 em diante) rigoroso do PAC
) o Lo Lo pareceres
P4. Muitas referéncias a auditorias operacionais - (2010)
x . . prévios sobre as
P5. 12 mencéo a eventos com representantes do governo e da sociedade, e a encontros com presidentes contas do
da Camara e do Senado e com a CMO e outras comissOes, para subsidiar relatério e parecer prévio - P9. Recursos para
. 2010 Legislativo, do obras (do PAC)
InStltUIQO?S: E’G Ac)zompanhamento das a¢des ligadas a Copa de 2014 e as Olimpiadas de 2016 (2010) Judiciario e do com
regras, praticas ' ¢ MP (TCU irreqularidade
e narrativas R1: Relato de uso de medidas cautelares previstas na LOTCU e no RITCU em relagéo a obras passouajulgar | grave blogueados,
diretamente COMO i4 ;
a5 jaocorria
N1. Justificativas para atuacdo concomitante a realizacdo das obras (contrapondo ideia de que atuacao ezsri:nctgn ' com outras obras
deveria ser ex post) (2007) pareceres sio desde a LDO de
N2. Mesma linha, justificando atuagio concomitante do TCU em edital do servico mével pessoal ?inais o 1997 (2007)
(2007) P
N3. TCU fala em desvirtuamento das finalidades das fundac6es de apoio (tradi¢cdo do TCU de prévios)
resisténcia a novos modelos institucionais) (2008)
N4. Narrativa da baixa capacidade do Estado de retomar os investimentos em infraestrutura (sem
admitir que TCU é gargalo) (2008)
C2. Crise do
Contexto C1.PAC 1 (2007) e PAC 2 (2010) subprime (2008)
TCU, STF, Poder Executivo
Atores TCU, Poder Executivo, Congresso, sociedade Legislativo, ’
o TCU, Congresso
Judiciério, MP
P3: Recomendagdes versus determinacdes
- P4: Conceito de auditoria operacional
Amblgmdade N2: Atuacdo ex ante versus ex post
N3: Novos modelos institucionais (regras ndo ambiguas, mas TCU as interpreta “a seu modo™)
P1, P2, P5,R1, N1, N2, N4 (+P8 e P9 da coluna “Constancia”): extremamente focado em
M Udanga infraestrutura

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.




370

Matriz 8 - Relatérios de Atividades do TCU — governos Lula I e 11 (2005%° a 2010)

Regras, praticas e narrativas

2005 Narrativa do combate & corrupgio
2005 Narrativas que sustentam ampliacéo do rol de controlados
2005 Narrativa para “suavizar imagem do TCU: controlar ndo ¢ s6 punir, ¢ também agir preventivamente (inédita)
A partir de 2005 | Prética de registrar no Relatério de Atividades a jurisprudéncia do periodo
A parti r de 2005 | Narrativa sobre os “beneficios das agdes de controle™: para ressaltar atuacio eficiente (ou retornos) do Tribunal 4 sociedade
A partir de 2005 | Narrativa que da a entender que 0 TCU pode anular atos e contratos (a CF/1988 s6 permite sustar atos, e é diibia em relagio a sustacio de contratos pelo TCU)
A partir de 2005 | Pratica de incluir uma segdo sobre a PCPR: nela, o TCU reforca as ressalvas e recomendagdes feitas nos relatdrios e pareceres prévios
A partir de 2005 | Narrativa sobre a missdo, visao e negocio do TCU (repete-se ao longo dos anos, e as formulagdes mudam com o tempo)
A pal’tir de 2007 | Pratica de listar normativos (regras) editados pelo TCU: alguns aumentam o poder do Tribunal (Ex.: IN n® 52/2007, que define o controle do TCU sobre PPPs)*
2007 Narrativa sobre os “beneficios das agdes de controle”: nova ilustragdo reforca ideia de que o TCU ¢ eficiente para gerar resultados para o Brasil
2007 a 2015 Ne}rfativa sobre as “princip~ais acoes do TCU”: nova se¢do destaca temas de grande repercussdo em que o TCU atuou, refor¢ando a ideia de que o TCU evita perdas ao
erario e combate a corrupgéo
2010 Prética de listar normativos (regras) editados pelo TCU: alguns aumentam o poder do Tribunal (Ex.: IN n°62/2010, normas de controle para a Copa de 2014)*

* |sso ndo fica tdo visivel nos relatérios e pareceres prévios sobre a PCPR quanto nos Relatdrios de Atividades, que congregam as varias INs numa mesma se¢éo do texto.

291 Os documentos estéo disponiveis a partir do referente ao exercicio de 2005.
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Matriz 9 - Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Dilma Rousseff | (2011-2014)

Aumento ou surgimento

Pico ou ponto de inflexao

Constancia

Instituices:
regras, praticas
e narrativas

P1. Defesa da adocdo de politica fiscal austera (2011)

P2. Mesmo com tematica mais ampla, de desenvolvimento
sustentavel, o maior foco foi na area de infraestrutura (2011)

P3. Parceria com Banco Mundial e OCDE para fortalecer
instrumentos de analise e melhorar relatério (boas préaticas
internacionais) e mencdo explicita a alinhamento a boas praticas da
Intosai (2011)

P4. Estratégia de disseminagao do relatorio: caderno especial na
Revista do TCU, seminario, “Prémio TCU de Jornalismo” (2011)
PS5. 1? mengdo a “transacdes atipicas” do Tesouro com o Fundo
Soberano, a Caixa e 0 BNDES (2012)

P6. TCU sobe o tom, dizendo que pode rejeitar as proximas contas
se 0 governo ndo seguir suas recomendacdes (ou seja, elas tém
realmente peso de determinacdes) (2013)

P7. Adocdo de recomendagdes do Banco Mundial e da OCDE:
parecer prévio no inicio (e ndo mais no final) do relatério (2013)
P8. Tema foi governanca publica para o desenvolvimento: foco em
gestéo, cada vez mais auditorias de desempenho no relatorio sobre
a PCPR e em relatdrios sistémicos (2013)

P9. Recomendagdes diretas para cumprir acérddos (2013)

N1. Sobre P5, dizendo que a pratica dificulta o entendimento sobre
0 superavit primario, afetando a transparéncia necessaria a
credibilidade das contas, deixando os agentes do mercado
desconfiados da real capacidade do governo de obter o superavit
(2012)

P10. TCU recomenda ao Congresso rejei¢do das contas de
2014 (22 vez na historia; na primeira, na ditadura Vargas, o
Congresso aprovou as contas)

R1. A rejeicdo em geral baseou-se no fato de as préticas
contabeis contrariarem o marco legal, em especial a LRF
(2014)

R2. Baseou-se também em créditos suplementares sem
autorizacdo do Congresso (2014)

R3. Baseou-se ainda nas “pedaladas fiscais” que sdo operagdes
de crédito vedadas pela LRF disfarcadas (atraso de repasses a
bancos estatais para despesas com programas sociais) (2014)

N2. Existéncia na literatura econémica de trabalhos que
vinculam ajuste fiscal a crescimento econémico (contraposicéo
a narrativa do governo de que um contingenciamento forte teria
efeitos econdmicos e sociais bastante severos (2014)

N3. Executivo desprestigiou Congresso ao abrir créditos
suplementares sem autorizagdo dele (mas desprestigiou
também TCU) (2014)

N4. No parecer prévio, o principio da legalidade foi
mencionado reiteradamente (em oito dentre 12 irregularidades)
e o principio da moralidade apareceu uma vez (2014)

N5. Primeira vez que a capa do relatdrio ndo teve fotos desde
que comecou a haver design grafico das capas, em 2008 (2014)

P11. TCU apresenta “receitas”
para boa administracdo. Em
2011, foi sobre o
desenvolvimento sustentavel
P12. Processo de elaboragdo do
relatério envolveu conversas
com Congresso e sociedade
civil (2011)

P13. Mais “receita” de governo:
reduzir disparidades regionais e
mais recursos para PNE (2012)
P14. Repeticdo da temética do
ano anterior: governanca (2014)
P15. mencdo frequente a
acorddos do TCU (2014)

N6. Ligada a P10: governo
induziu uma inveridica
aparéncia de equilibrio,
encobrindo a real situacéo das
contas publicas e,
consequentemente, permitindo
gastos que de outra forma nédo
seriam viaveis (2014)

Contexto

C1. Seis ministros deixaram cargos no 1° ano do governo apds
denuncias de corrupcdo (2011)

C2. LAl e alteragdo RITCU (2011)

C3. Julgamento dos acusados no mensaldo (2012)

C4. Jornadas de Junho: manifestagdes nas ruas em varias partes do
pais (2013)

C5. Lei Anticorrupgdo (2013)

C6. Inicio da Operacédo Lava-jato (2014)

C7. Copa do Mundo no Brasil (2014)

12 vez que o resultado primario do setor publico consolidado
foi negativo desde que os dados comegaram a ser computados
pelo Bacen (2014)

Atores

TCU, Poder Executivo, Congresso, Judiciario, midia, organizacbes
internacionais

TCU - MPTCU, Poder Executivo, Congresso, academia

TCU, Poder Executivo,
Congresso, sociedade civil
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Ambiguidade
C5: Aumentou controle sobre a Administracdo e tornou CGU
responsavel por acordos de leniéncia
P4: Chama atengdo da imprensa para a apreciagdo das contas do
Mudanca governo (2011)

P9: Traz a novo patamar a pratica de estabelecer uma “conversa”
entre diferentes tipos e instrumentos de fiscalizacdo, refor¢cando-os
mutuamente

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.
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Matriz 10 - Relatorios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Dilma Rousseff 11 (2015-2016)

Aumento ou surgimento

Pico ou ponto de inflexao

Constancia

Instituices:
regras, praticas
e narrativas

P1 e R1. TCU afirmou que auditoria do BGU ¢
feita de acordo com normas de auditoria do
TCU, Manual de Auditoria Financeira e normas
internacionais como a Issai 1450 (2016)

N1. Questdo acima reforgou narrativa sobre o
carater técnico do trabalho do TCU, em linha
com as melhores préticas nacionais e
internacionais de auditoria

P2. Parecer prévio pela rejeicéo das contas (2015)
P3. Segregacdo das contas de 2016 entre Dilma e
Temer (como havia ocorrido com Collor e Itamar)
P4. Nem as contas de Collor e de Itamar nem as de
Dilma e de Temer tiveram votacdo concluida no
Congresso

CL1. Direcéo da Petrobras renuncia ap6s
denuncias de corrupgdo (2015)

C2. Protestos em todo o pais contra a corrupgéo
e a favor da Lava-jato (2015)

C5. O presidente da Camara, Eduardo Cunha, acolheu pedido
de impeachment lastreado no relatério e parecer prévio do
TCU para 2014 (2015)

C6. Abertura do processo de impeachment e afastamento da

Contexto C3. Brasil perde grau de investimento presidente, depois impeachment
C4. Olimpiadas do Rio de Janeiro (2016) C7. Eduardo Cunha foi afastado, depois preso por conta da
Lava-jato (2016)
C8. PEC do Teto de Gastos (2016)
Atores TCU, Poder Executivo, organizacdes Poder Executivo, TCU, Congresso TCU, Congresso, Poder Executivo
internacionais, sociedade civil
Ambiguidade
P1, R1, N1: TCU sentiu necessidade de reforgar
Mudanca carater técnico de seu trabalho

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.




Matriz 11 - Relatorios de Atividades do TCU - governos Dilma I e 11 (2011-2016)
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Regras, praticas e narrativas

2011 Mudanga da miss&o e da visdo do TCU
A parti r de 2011 | Primeira aparigio do “cardmetro” de ministros, ministros substitutos e procurador-geral do TCU
2012 Secéo sobre normativos aprovados no exercicio traz a Instrucdo Normativa n° 70, de 20 de junho de 2012, sobre pré-contratos assinados por estatais licitantes
2013 Reorganizagdo da Secretaria do TCU, estruturando-a em areas tematicas especializadas
2015 Secéo sobre normativos aprovados no exercicio traz a Instrucdo Normativa n® 74, de 11 de fevereiro de 2015, sobre acordos de leniéncia
2015 Mudanca da missio e da visdo do TCU
2015 Mudangca de enfoque do Relatdrio de Atividades para dar destaque a rejeicio das contas de 2014
2016 Idem para as contas de 2015
2016 Unico ano em que “carémetro” & substituido por foto do plenario do TCU
2016 Lista de leis que aumentam atribuigdes do TCU




Matriz 12 - Relatdrios e Pareceres Prévios sobre a PCPR — governo Michel Temer (20172°2-2018)
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Aumento ou surgimento

Pico ou ponto de inflexao

Constancia

Instituices:
regras, praticas
e narrativas

P1. Alerta quanto a obstrugéo dos trabalhos do TCU por parte do
Ministério da Fazenda, o que poderia “comprometer a emissdo de
opinido” (embate com a RFB, que restringiu acesso a informagdes
protegidas por sigilo fiscal) (2017)

P2. Questéo seguiu em 2018, e desta vez entrou no parecer prévio

R1. Anélises minuciosas sobre o cumprimento de obrigacdes da CF/1988
(regra de ouro e teto de gastos), do PPA, da LDO, da LOA e da LRF
(2017 e 2018)

R2. Alertas do TCU a respeito do risco de descumprimento da regra de
ouro e do teto de gastos (2017)

P3. Relatério usou outras
fiscalizagGes e acdrdaos
para ser mais incisivo
com a RFB/MF (2017)

N1. Papel do TCU no
aperfeicoamento da
performance do setor
publico, com melhorias
relevantes na politica
fiscal (2018)

C1. Greve geral contra mudangas nas leis trabalhistas (2017)
C2. Acordo de delagdo premiada da JBS envolve Temer, Dilma e Lula
(2017)

C5. Lula é condenado no caso do triplex do Guaruja (Lava-
jato) (2017)
C6. Pena de Lula é ampliada em 22 instancia (2018)

Selik C3. Temer acusado de corrupcao apés divulgacdo de gravacdo de C7. Lula é preso (2018) e ndo pode se candidatar a presidéncia
conversa com o empresario Joesley Batista (2017) C8. Bolsonaro é esfaqueado durante campanha
C4. Manifestantes pedem impeachment ou reniincia de Temer (2017) C9. Aprovacdo da nova LINDB
Atores TCU, Poder Executivo Poder Judiciario, Congresso TCU, Poder Executivo
Ambiguidade
Mudangca TCU sobe o tom com alertas acerca da RFB e incluséo no parecer prévio | Livres de algu_mas dgs amarras do controle, gestores podem
atuar de maneira mais flexivel

e sobre risco de descumprimento da regra de ouro e do teto de gastos

Obs.: A letra R é usada para indicar regras, P para praticas, e N para narrativas. A letra C é usada para indicar contexto.

292 Temer assumiu em 2016, mas esse periodo foi analisado no quadro anterior.
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Matriz 13 - Relatdrios de Atividades do TCU — governo Temer (2017%%3-2018)

Regras, praticas e narrativas

2017 Foco no combate a fraude e & corrupgao
2017 Mudanga na ilustragdo dos “beneficios das agdes de controle”, com foco na ideia de “ordem”
2017 e 2018 Apice do uso de imagens das instalagdes do TCU (edificio-sede) como uma forma de narrativa sobre o 6rgio

2017 e 2018 Fotos de pagina inteira do presidente do Tribunal (personalismo)

2018 Foco em avaliago e transparéncia
Secdo sobre normativos aprovados no exercicio traz a Instrugdo Normativa n® 81, de 20 de junho de 2018, sobre a fiscalizagdo dos processos de desestatizacéo, e a
2018 Instrucdo Normativa n° 83, de 12 de dezembro de 2018, que substitui a IN 74/2015, sobre acordos de leniéncia (recuo do TCU em face de vitdria parcial da CGU junto
ao STF)

293 Temer assumiu em 2016, mas esse periodo foi analisado no quadro anterior.
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APENDICE 2 — Entrevistas

UNIVERSIDADE DE BRASILIA

INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA )
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM CIENCIA POLITICA

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Declaro que concordo em ser entrevistado(a) na pesquisa intitulada “Trés Ensaios

sobre Mudanga Institucional no Tribunal de Contas da Unido”, desenvolvida por Patricia

Vieira da Costa como parte dos requisitos para a obtengdo do doutorado no Instituto de

Ciéncia Politica (IPOL) da Universidade de Brasilia (UnB), sob orientagdo do professor
Paulo Carlos du Pin Calmon (IPOL/UnB).

Fui informado de que:

Os objetivos da pesquisa sdo estritamente académicos;

Minha colaboracdo se fard de forma andnima, por meio de entrevista
semiestruturada, a ser gravada a partir do consentimento em relacdo a esta
autorizacao;

O acesso ao e a analise dos dados coletados se fardo apenas pela pesquisadora
e/ou seu orientador;

O uso das informacdes por mim oferecidas é submetido as normas éticas da UnB;
Posso me retirar da pesquisa a qualquer momento, sem quaisquer san¢des ou
constrangimentos;

Posso contatar a pesquisadora a qualquer momento através do telefone (61)

ou e-mail patriciavieira.costa@gmail.com.

Atesto recebimento de uma copia deste Termo de Consentimento Livre e

Esclarecido.

Brasilia, __ de de

Participante:

Pesquisadora: Patricia Vieira da Costa
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Roteiro das entrevistas e caracteristicas dos entrevistados

Todas as entrevistas foram realizadas em modo virtual. Os entrevistados foram contatados
via WhatsApp e, apds aceitarem conceder as entrevistas, escolheram data e hora para

realiza-las. Em seguida, receberam links para os encontros virtuais via Zoom.

Durante as entrevistas, o primeiro passo foi a leitura do “termo de consentimento livre e
esclarecido”, com a subsequente obtencdo de consentimento dos entrevistados. O
segundo passo foi uma brevissima explicacdo sobre objeto, caso e objetivo da tese, para

contextualizagcdo. Em seguida foi feita a sessdo de perguntas e respostas.
As perguntas foram as seguintes (cada entrevistado respondeu a pelo menos trés):

1. Embora o subsistema da politica de controle externo aparentemente conte com uma
coaliz&o ligada aos valores de conformidade, moralidade e luta contra a corrupgao, nao
parece haver uma coalizdo que defenda a flexibilidade na gestdo publica como forma de
adaptacéo a desafios novos e em constante mutacdo — embora existam vozes que atuam

nesse sentido, inclusive dentro do TCU. Vocé concorda com esse diagndstico? Por qué?

2.De acordo com a “teoria da explosao de auditoria” do professor Michael Power, a Nova
Gestdo Publica gerou pressées por desempenho que redundaram em forte aumento das
auditorias e no foco da administragdo publica em performance. Esse novo tipo de
auditoria, contudo, desenvolveu-se sobre uma plataforma antiga, a das auditorias de
conformidade, gerando distor¢Ges. Em sua opinido, a revolucéo gerencialista observada
em paises como o Reino Unido manifestou-se com a mesma intensidade e da mesma

forma no Brasil? E ela teve alguma conexdo com o aumento da atuagdo do TCU?

3. Existem gestores puablicos que veem as auditorias do TCU como uma espécie de
consultoria, que os ajuda a argumentar para a melhoria de seus processos de trabalho.
Outros reclamam da postura interventiva e punitivista do Tribunal. Vocé acredita que haja

espago para que o TCU se aproxime mais daquilo que se costuma chamar de “regulagao
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responsiva’?®, com um mix entre cooperacdo e san¢des menos tendente a uma légica

punitivista? Por qué? Ja soube de experiéncias nesse sentido no TCU?

4. Ha pesquisadores da area do direito que entendem que os individuos julgados pelo
TCU nédo contam com as mesmas garantias processuais que sao proporcionadas em outros
paises que adotam o modelo de tribunal de contas (e ndo o modelo de auditor geral ou

conselho de contas). VVocé concorda com essa avaliacdo? Por qué?

5. Vocé ja ouviu falar, dentro do TCU, na possibilidade de rever a Lei Organica do

Tribunal? Acredita que exista alguma possibilidade de isso ocorrer?

6. Vocé acha que o TCU, em suas auditorias e decisdes, leva em conta as restricdes e 0s

meios a disposicdo dos gestores de politicas publicas? Deveria levar?

Ap0s a sessdo de perguntas e respostas, os entrevistados foram informados de que em
caso de davidas poderiam entrar em contato com a pesquisadora a qualquer tempo, por
telefone, e-mail ou WhatsApp. Foram informados também de que receberiam a verséo

final da tese, assim que ela estivesse devidamente chancelada pela UnB.

Abaixo, uma lista com as caracteristicas profissionais dos entrevistados.

#do
entrevistado
Entrevistado 1 Ex-servidor de carreira do TCU e pesquisador
Entrevistado 2 Ex-servidor de carreira do TCU e pesquisador
Entrevistado 3 Ex-gestor publico, pesquisador e professor de administracdo publica
Entrevistado 4 Ex-gestor publico, pesquisador e professor de administracdo publica

Caracteristicas profissionais

Fonte: Biografia dos entrevistados. Elaboracao propria.

QUADRO 40 - Caracteristicas profissionais dos entrevistados

As transcricOes das entrevistas estdo armazenadas em uma pasta do Google Drive, que
pode ser acessada mediante solicitacdo a autora pelo e-mail
patriciavieira.costa@gmail.com. A identidade dos entrevistados néo é revelada nas

transcricoes.

2% Se necessario, mencionar o conceito de “escada de enforcement” (AYRES; BRAITHWAITE, 1992)
para apoiar a ideia de regulacdo responsiva, que combina estratégias cooperativas e punitivas, com
gatilhos para a atuagg@o do auditor conforme o “degrau da escada” (mais cooperacao e aprendizado nos
degraus mais baixos, mais culpabilizacdo e san¢Ges nos degraus mais altos).



