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RESUMO

PIRES, Cristiano Coelho. Mudanca Institucional e Accountability: O caso do
Tribunal de Contas da Unido. 100 f. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias
Sociais) — Pds-graduacdo em Ciéncias Sociais (PPGCSO), Universidade
Federal de Juiz de Fora, 2021.

Este trabalho reflete acerca das mudancgas institucionais pelas quais passou o
Tribunal de Contas da Unido (TCU). O referencial teérico desta pesquisa séo
os estudos sobre accountability e institucionalismo histérico. Consideramos
aqui o TCU como a mais antiga instituicdo de accountability horizontal do
Estado brasileiro. Como metodologia o estudo realizou uma abordagem
qualitativa, examinou os Anais da Assembleia Nacional Constituinte e as
resolucdes do TCU e utilizou a analise de discurso para analisa-los. O ponto de
inflexdo na centenaria histéria institucional da Corte de Contas foi a
Constituicdo de 1988 que redesenhou as atribuicdes da instituicdo. Nossa
primeira hipotese € que a ampliagdo de atribuicbes ocorreu a partir de um
movimento de pressdo liderado pelos proprios ministros do TCU e
institucionalizado pelos Congressos dos Tribunais de Contas, encontro que
reunia os membros dos Tribunais de Contas do pais, na Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) de 1987-1988. Esses atores, alguns egressos de mandatos
eletivos, atuaram de forma coordenada nas Subcomissdes da ANC 1987-1988
para participar do debate acerca da constituicdo e natureza do Tribunal de
Contas e buscaram ampliar suas competéncias. Mas, trabalhamos com uma
segunda hipétese: de que a positivagdo dessas mudangas na Constituicdo em
1988 produziram novos impulsos no sentido de o Tribunal reafirmar sua
independéncia em relacdo aos outros poderes da Republica e isso ocorreu com
o fortalecimento de seu corpo técnico, consolidado com a criagdo de uma
Escola de Governo propria, voltada para o treinamento, capacitacido e

formacgao dos servidores e do publico externo, o Instituto Serzedello Correa.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido; Mudanga institucional;
Accountability horizontal; Instituicbes de controle; Controle externo; Corte de

Contas;



ABSTRACT

PIRES, Cristiano Coelho. Institutional Change and Accountability: The case of
the Tribunal de Contas da Unido. 100 f. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias
Sociais) — Pds-graduacdo em Ciéncias Sociais (PPGCSO), Universidade
Federal de Juiz de Fora, 2021.

This work reflects on the institutional changes that the Federal Court of
Accounts (TCU) went through. The theoretical framework of this research is the
studies on accountability and historical Institutionalism. Here, we consider the
TCU as the oldest institution of horizontal accountability in the Brazilian State.
As a methodology, the study took a qualitative approach, examined the Annals
of the National Constituent Assembly and the TCU resolutions, and used
discourse analysis to analyze them. The turning point in the centenary
institutional history of the Court of Auditors was the 1988 Constitution, which
redesigned the institution's attributions. Our first hypothesis is that the
expansion of attributions occurred from a pressure movement led by the TCU
ministers themselves and institutionalized by the Congresses of the Courts of
Auditors, a meeting that brought together the members of the Courts of Auditors
in the country, in the National Constituent Assembly (ANC ) from 1987-1988.
These actors, some from elective mandates, acted in a coordinated manner in
the 1987-1988 ANC Subcommittees to participate in the debate on the
constitution and nature of the Court of Auditors and sought to expand their
powers. But, we work with a second hypothesis: that the affirmation of these
changes in the Constitution in 1988 produced new impulses towards the Court
reaffirming its independence in relation to the other powers of the Republic and
this occurred with the strengthening of its technical body, consolidated with the
creation of its own School of Government, dedicated to the training, qualification
and training of civil servants and the external public, the Serzedello Correa

Institute.

Key Words: Federal Court of Accounts; Institutional change; Horizontal

responsibility; Control institutions; External control; Cutting of Accounts;
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INTRODUGAO

Antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Estado brasileiro nao
possuia instrumentos de controle orgamentario, financeiro ou social
estruturados, isso porque os governos militares, que de 1964 a 1985
exerceram o Poder Executivo, restringiram ao minimo a atuagao do Legislativo
nessa area (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001). Nesse periodo ndo havia um
caixa unico do Tesouro nacional, ndo se sabia o fluxo financeiro nas empresas
estatais, tampouco se sabia a reserva disponivel nas contas de seguridade
social. Portanto, havia grande incerteza, possibilidades de fraudes, dificuldades
de se ter dados construidos com transparéncia e quaisquer mecanismos de

accountability.

Tais barreiras sdo compreendidas uma vez que o Brasil vivia um regime
politico autoritario. E sabido que a accountability é prépria @ democracia liberal
representativa, pois esta pressupbe a reparticio dos Poderes, criando
estruturas de controles e contrapesos, o que resulta na superviséo e restricao
do poder (SCHEDLER, 2004). E o que ocorreu no Brasil com a promulgacéo da
Constituicao de 1988, em que importantes marcos fiscais foram estabelecidos,
com destaque para a estruturagdo do Orgamento e sua triade legal, com o
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e a Lei Orgamentaria
Anual. Deve-se destacar também a unificagdo do Caixa da Uniao pelo Tesouro
Nacional, juntando as movimentagdes da Administracdo Direta, estatais e

Seguridade Social.

A Constituigdo de 1988 também redesenhou a estrutura de controle
externo no Poder Legislativo, tendo o Tribunal de Contas da Unido como 6rgéo
auxiliar, mas com independéncia funcional. O modelo de controle externo do
TCU estabelecido na Constituicao foi replicado pelas Assembleias Legislativas
nos estados, na estruturacado dos Tribunais de Contas Estaduais e Tribunais de
Contas Municipais.

Entre as novas atribuicbes e poderes reservados ao
Legislativo, cabe destacar a maior abrangéncia dos
orcamentos a serem enviados pelo Executivo a apreciagao do

Legislativo, a maior capacidade deste ultimo para emendar o
orcamento enviado, o fortalecimento do Tribunal de Contas e a
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maior participagdo do Congresso na nomeagao dos membros
desse tribunal. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001, p. 42)

O Tribunal de Contas da Unido é a agéncia de controle’ mais antiga no
Brasil, tendo sido criado em 1890 por Rui Barbosa (BENVINDO, 1992). N&o
obstante, a despeito da sua longevidade, o tribunal apenas passou a exercer
efetivamente tal papel com as grandes mudancgas institucionais que ocorreram
proximo ao centenario da Corte de Contas. E o que destaca Luciano Brandao
Alves de Souza (ministro do TCU entre 1977 e 1994) ao afirmar que “o texto de
1988 explicitou e acrescentou, significativamente, a abrangéncia e a qualidade,
mais diversificada, das competéncias dos 6rgdos de controle externo. Em
sintese, os Tribunais de Contas agora podem mais”. (BRANDAO, 1989, p. 184)
O entdo ministro, que confere aos Tribunais de Contas o epiteto de “guardido
do Erario” (BRANDAO, 1989, p. 183), ainda afirma que “as competéncias e
atribuicbes da Corte reinscritas na nova Carta foram significativamente
ampliadas e fortalecidas, gragas a compreensado e ao espirito inovador dos
Parlamentares Constituintes” (BRANDAO, 1989, p 174). Essa ampliacdo de
competéncias, passando a abranger critérios de eficiéncia, eficacia e
economicidade, também é destacada por Bruno Speck (2000), que afirma que

A partir da Constituicao de 1988, um novo horizonte se abre
para os o¢rgaos de fiscalizagdo financeira. A inclusdao dos
critérios de eficiéncia e de eficacia nas atribuicdes de controle
do Tribunal oficializa uma situacdo que ja estava se
delineando, na pratica, durante a década de 80. Nessa década,
o Tribunal de Contas ja havia realizado varias auditorias, que
ultrapassavam os limites da verificacdo da lisura contabil e da
legalidade dos gastos diante da legislacdo financeira. A nova
Constituicao fixou definitivamente a autoridade do Tribunal em
realizar fiscalizagbes in loco, por iniciativa propria ou do
Congresso Nacional, com respeito a realizacdo operacional e
ao impacto de determinados programas.

Durante os anos 90, o Tribunal de Contas realizou grandes
esforgos para implementar auditorias com essa finalidade de
identificar pontos fracos nos modelos organizacionais de
alguns programas. Além dos novos critérios de avaliagdo, o
trabalho da instituicdo de controle muda também em relacao a
outros aspectos. Os resultados da averiguacao agora nao sao
mais principalmente a identificacdo de responsabilidades
individuais, mas a detecgdo de erros sistémicos. (SPECK,
2000, p. 209)

' O termo agéncia de controle foi conceituado por Guillermo O’Donnell dentro de accountability
horizontal e serd abordado adiante.
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As fiscalizagdes e as auditorias in loco determinadas na Constituicao de
1988 representaram a grande mudanga na atuagdo da Corte de Contas, pois
permitiu ultrapassar a verificacdo restrita aos documentos enviados pela
Administragado publica para passar a realizar uma avaliagao sistémica, além da
avaliacdo contabil e orcamentaria. Com a redacdao do Art. 71, IV, da
Constituicado Federal, o TCU passou a poder realizar “inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario”
(BRASIL, 1988). Dessa forma inovou-se com a autorizagao da Corte de realizar
o controle operacional, que vai ao encontro da economicidade apontada.
BRANDAO (1989) afirma que:

A inclusdo, pela primeira vez, do controle operacional — medida
altamente louvavel — permitira a avaliacdo do desempenho da
gestdo publica, ndo somente da legalidade, legitimidade e
probidade de seus atos, como também da economicidade dos
valores aplicados, comparando dispéndios efetivados e
resultados colhidos (BRANDAO, 1989, p. 176).

Essa ampliacdo das competéncias do Tribunal, pela via constitucional,
esta em acordo, no panorama mundial, com o terceiro tipo de accountabi/ity2 ou
terceira geracéo de regimes de auditoria:

The third generation audit regime was ushered in during the
late 1960s, what we call the performance audit regime. The
relative priorities of national audit offices shifted from the nearly
exclusive focus on financial controls and compliance to the
performanceof agencies’s programs. As the scope and
expectations placed on the government grew, policymakers and
publics alike began to clamor for assessments of the eficiency
and effectiveness of government programs. Schick (1966) has
noted that the shift from financial control to performance and
program reviews and evaluations constituted a formative
change in the across-the-board focus of public
management(...).

The shift in focus toward performance of government was also

reflected in the reforms in the administrative and financial

2 Segundo POSNER & SHAHAN (2014, p. 488), os trés tipos de accountability séo legal,
financeiro e desempenho (também chamado de operacional).
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system based on the New Public Management theory of the
late 1980s. These reforms were first introduced in the UK, New
Zealand, and Australia and later expanded to Sweden, Finland
and Netherlands and France. The NPM movement has
significantly redefined the accountability movement (Power,
2005, 328) from a focus on processes and control over inputs to
an emphasis on efficiency and effectiveness in attaining
program goals and objectives® (POSNER & Shahan, 2014, p.
488).

No caso do TCU pds-1988 a eficacia e a eficiéncia das agdes dos
governos passaram a ter na economicidade dos valores um dos seus alvos,
concomitantemente a legalidade, legitimidade e probidade, permitindo ao érgéo
verificar a execuc¢ao de despesas com mais elementos. Ressalte-se que o TCU
exerce o0 controle externo sobre a Administracdo Direta - Presidéncia da
Republica, Ministérios e seus respectivos orgaos subordinados, bem como
sobre repasses da Unido para Estados e Municipios — e na fiscalizagado da
Administracdo indireta - autarquias, fundag¢des, empresas publicas e

sociedades de economia mista®.

*0 regime de auditoria de terceira geragao foi introduzido durante o final dos anos 1960, o que
chamamos de regime de auditoria operacional. As prioridades relativas dos escritérios de
auditoria nacionais mudaram do foco quase exclusivo em controles financeiros e conformidade
para o desempenho dos programas das agéncias. A medida que o escopo e as expectativas
depositadas no governo aumentaram, os legisladores e o publico comegaram a clamar por
avaliagOes da eficiéncia e eficacia dos programas governamentais. Schick (1966) observou que
a mudanga do controle financeiro para o desempenho e revisbes e avaliagbes do programa
constituiu uma mudanca formativa no enfoque geral da gestéo publica. (...)

A mudanca de enfoque em relagdo ao desempenho do governo também se refletiu nas
reformas do sistema administrativo e financeiro com base na teoria da Nova Gestdo Publica do
final dos anos 1980. Essas reformas foram introduzidas primeiro no Reino Unido, Nova
Zelandia e Australia e, posteriormente, expandidas para a Suécia, Finlandia, Holanda e Francga.
O movimento NPM redefiniu significativamente o movimento de responsabilizagdo (Power,
2005, 328), de um foco em processos e controle de entradas para uma énfase na eficiéncia e
eficacia em atingir as metas e objetivos do programa (traduzido livremente pelo autor).

* Antes da Constituicdo de 1988 n&o havia consenso sobre a possibilidade dos Tribunais de
Contas investigarem empresas estatais. O art. 84 do Decreto-Lei 200 de 1967, que displs
sobre a organizagao da Administragédo federal e estabeleceu diretrizes administrativas afirmava
que: “Quando se verificar que determinada conta nao foi prestada, ou que ocorreu desfalque,
desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte prejuizo para a Fazenda Publica, as
autoridades administrativas, sob pena de co-responsabilidade e sem embargo dos
procedimentos disciplinares, deverdo tomar imediatas providéncia para assegurar o respectivo
ressarcimento e instaurar a tomada de contas, fazendo-se as comunicagdes a respeito ao
Tribunal de Contas” (BRASIL, 1967)
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Apesar da redacdo da Constituicdo, ainda restava duvidas sobre o
alcance da fiscalizacdo do TCU sobre as estatais de direito privado, pois a
redacao da Constituicdo restringia a exigéncia de prestacéo de contas somente
as entidades publicas. Entendimento do Ministério Publico junto a Corte de
Contas de julgado de 1998 a respeito do Banco do Brasil esclarece que:
“sustenta a tese de que cabe ao Tribunal e ndo a entidade, promover a tomada
de contas especial” (BRASIL, 1998). Ou seja, o MP de Contas entendeu que o
controle externo do TCU alcancava as empresas estatais, no caso especifico,
um banco publico. Isso demonstra que n&o havia pacificacdo no entendimento,
0 que resultava em inseguranca juridica e revisdo de decisdes em processos
de tomadas de contas especiais conduzidas por Tribunais de Contas. Por isso,
os julgamentos realizados sobre o tema pelo STF buscaram dirimir esse
conflito. Em 2003 o STF decidiu de maneira contraria a possibilidade da Corte
de Contas instituir tomada de contas especial sobre sociedades de economia
mista. Essa deciséo foi revista e alterada em 2005 e contribui decisivamente
para o aumento das atribuicdes do TCU°®.

A ampliagdo da atuagdo do TCU, pacificada pelo Supremo Tribunal
Federal em 2005, reforcou a énfase da instituicdo em atuar, também, como
controle do desempenho da gestdo publica. Caso emblematico disso ocorreu
no governo de Dilma Rousseff (2011-2016). Foi com base nos resultados da
fiscalizagdo da compra da refinaria de Pasadena, localizada nos Estados
Unidos, pela PETROBRAS e, principalmente, e pela desaprovagdo das contas
do governo realizados pelo TCU que se intensificou o desgaste da imagem da
presidente Dilma Roussef e forneceu argumentos para o seu afastamento da

presidéncia da Republica. O processo de compra da refinaria de Pasadena é,

® E interessante notar que na Assembleia Nacional Constituinte, o constituinte Messias Gois,
em sessdo da Subcomissdo de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, com a presenca dos
ministros do Tribunal de Contas da Unido, se manifestou favoravelmente a expansao do objeto
de fiscalizagdo da Corte de Contas, afirmando que “E necessario que o Tribunal de Contas da
Unido esteja presente em toda a Administragdo publica, seja direta, indireta, estatal ou nao”.
(BRASIL, Subcomissao de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, 1987, p. 127). O constituinte
defendeu, entdo, a redacao para o texto constitucional que havia sido proposta pelos préprios
ministros do TCU. Essa redagéo dizia “Quem quer utilize, arrecade, guarde, gerencie ou, por
qualquer forma, administre bens e valores publicos, disso prestara contas." (BRASIL,
Subcomissdo de Orgamento e Fiscalizagao Financeira, 1987, p. 127). A redagéo aprovada e
inserida na Constituicdo Federal é bem préxima e diz “Prestara contas qualquer pessoa fisica
ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes
de natureza pecuniaria”.
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inclusive, citado na denuncia dos juristas Miguel Reale Junior, Hélio Bicudo e
Janaina Pascoal:

(...) foi deflagrada a operacao Lava-jato, que em cada uma de
suas varias fases colhe pessoas préximas a presidente,
desconstruindo a aura de profissional competente e ilibada,
criada por marqueteiros muito bem pagos.

Com efeito, a mascara da competéncia fora primeiramente
arranhada no episédio envolvendo a compra da refinaria em
Pasadena pela Petrobras. Por todos os angulos pelos quais se
analise, impossivel deixar de reconhecer que o negodcio,
mesmo a época, se revelava extremamente prejudicial ao
Brasil. Segundo consta, as perdas foram superiores a
setecentos milhdes de reais. (Denuncia por Crime de
Responsabilidade, 2015, p. 5)°

Ndo aprofundaremos aqui o processo do impeachment, mas
destacamos manifestacdo do seu defensor José Eduardo Cardozo (2016). O
defensor reforca que o ponto de partida para o processo contra a presidente foi
uma “guinada na interpretacdo” do TCU sobre a regularidade de créditos
suplementares, 0 que embasou a rejeicdo das contas presidenciais do
exercicio de 2014 e muniu o Congresso Nacional de um argumento proferido
pelo 6rgao técnico para a concretizagao do impeachment.

E importante observar que a edigdo de decretos de crédito
suplementar sempre foi praticada em exercicios anteriores sem
ser considerada irregular pelo Tribunal de Contas da Unido.
Nestes anos, as contas da Presidéncia da Republica sempre
foram aprovadas pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Em 2015, ou seja, depois quinze anos da entrada em vigor
da referida Lei Complementar, a Corte de Contas, por meio
do Acorddo n.° 2461/2015-TCUPlenario, considerou, pela
primeira vez ao longo desses anos, irregular a edicdo dos
decretos que abriram créditos suplementares, com fundamento
de que eram incompativeis com a obtencdo da meta fiscal, o
que ensejou, em conjunto com outros apontamentos, a
recomendacgido pela rejeicdo das contas exarada no parecer
prévio. (CARDOZO, 2015, p. 227)

Esse novo papel do TCU é explicitado por Alexandre Carlos Leite de
Figueiredo, secretario da SelnfraPetroleo — esta € uma das subdivisdes criadas
na estrutura do TCU para acompanhar especificamente as empresas de

petroleo, oleo e gas em que ha verba do poder publico. Um dos autores do livro

°E significativo notar que em um documento de Denuncia de crime de responsabilidade de
presidente da Republica, com 3740 paginas, logo nas primeiras se menciona a compra da
refinaria de Pasadena como primeira infragdo da entéo presidente
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Governanca da Unido sobre estatais: o caso Petrobras”, fruto de um evento de
mesmo titulo em 2019 cujas palestras foram publicadas pelo TCU’, ele afirma
que caberia ao Tribunal

fomentar o debate sobre as vulnerabilidades e oportunidades
de aprimoramento da governangca da Unido sobre suas
empresas  estatais, especificamente quanto (i) ao
direcionamento que o Estado da ao interesse publico a ser
perseguido pela empresa estatal no ambito de suas atividades;
e (i) a forma de exercicio da fungdo de propriedade pelo
Estado, quando atua como investidor.

O interesse pelo debate decorre de fiscalizagbes realizadas
desde 2008 em empreendimentos da Petrobras nas quais o
TCU, buscando entender como determinadas condutas
criminosas foram possiveis e como a gestdo de
empreendimentos produziu amplos prejuizos, identificou falhas
nao sé na governanga corporativa da Petrobras, mas também
na governanga da Unido sobre a estatal (FIGUEIREDO, 2019,

n.p.)

As acbes de incremento das competéncias do Tribunal que, como
veremos, contou com a participagdo dos ministros da Corte de Contas que
atuaram como grupo de interesse nas subcomissdes durante a Assembleia
Nacional Constituinte (ANC), fortaleceram por um lado, as formas de interagao
do TCU com o Congresso e a administragdo. De outro, o Instituto de formacgéao
permanente e capacitacdo dos servidores do TCU, Instituto Serzedello Corréa,
foi gestado a fim de contribuir com a fungdo de oferecer cursos de capacitagao
nas técnicas de controle para os servidores do Tribunal e outros 6rgaos da
Administracao.

Assim, com o fortalecimento do Tribunal de Contas a partir das normas
constitucionais de 1988, cria-se uma base juridico-normativa que possibilita
mudancgas na estrutura interna do TCU para alcangar as novas competéncias.
E o que vai ser respondido na Lei Organica publicada em 1992:

Ao tratar da organizagdo do Tribunal, devera incluir dispositivos
asseguradores de meios materiais e de recursos — humanos e
financeiros; aqueles contemplando a ampliacdo dos quadros de
pessoal técnico-administrativo, adequadamente remunerado e
treinado, apto a enfrentar as multiplas e complexas tarefas
impostas; estes, os financeiros, compativeis com os custos do
controle, portanto proporcionais aos montantes dos valores e
bens sujeitos a fiscalizagcdo. (BRANDAO, 1989, p. 183)

” Conforme pagina do TCU, disponivel em
<https://www.facebook.com/TCUoficial/posts/3116700101684312>
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Ocorre entdao que a ampliacdo de competéncias do TCU observada na
Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido (Lei 8443/1992) resultou no
aumento da sua estrutura ao longo dos ultimos anos. Concomitantemente a
construgcédo da estrutura interna do TCU, composta por um corpo técnico que
ingressa na instituicdo via concurso e que é treinada no Instituto Serzedello
Corréa, ocorreu o incremento orgamentario, com a busca de maiores recursos
para a Corte de Contas, como se vera na tabela comparativa do orgamento de
1994 e 2019 no capitulo 4. Observar-se-a que o aumento de despesas do
Tribunal de Contas da Uniao foi de 3368% em 25 anos, aumento muito superior
a variacéo do IPCA no mesmo periodo, que foi de 508,23%2. Portanto, o TCU
teve um consideravel aumento real em seu orgamento.

Tendo esse incremento das competéncias do TCU como um fato social,
a pesquisa busca responder a seguinte pergunta: como o TCU ganhou a
modelagem institucional de Corte de Contas?

Nossa primeira hipotese € que a ampliagdo de atribuicbes ocorreu a
partir de um movimento de presséo liderado pelos proprios ministros do TCU e
institucionalizado pelos Congressos dos Tribunais de Contas, encontro que
reunia os membros dos Tribunais de Contas do pais, na Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) de 1987-1988. Mas, trabalhamos com uma segunda
hipétese: de que a positivacdo dessas mudangas na Constituicdo em 1988
produziram novos impulsos no sentido de o Tribunal reafirmar sua
independéncia em relagdo aos outros poderes da Republica e isso ocorreu com
o fortalecimento de seu corpo técnico, consolidado com a criacdo de uma
Escola de Governo propria, voltada para o treinamento, capacitagdo e
formacgao dos servidores e do publico externo, o Instituto Serzedello Correa.

Para buscar entender como se deu essa expansao da Corte de Contas
faremos uso da analise documental dos Anais da Assembleia Nacional
Constituinte e das resolugbes do Tribunal, e conduziremos o trabalho a partir
dos seguintes objetivos:

1) Compreender os atores e suas agendas que na ANC conseguiram

aprovar o modelo institucional vigente de TCU;

® De acordo com o IBGE, de julho de 1994 até junho de 2019, o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) ficou em 508,23%, conforme disponibilizagdo em
<https://revistapegn.globo.com/Noticias/noticia/2019/07/inflacac-acumulada-no-no-plano-real-
desde-julho-de-1994-e-de-50823.html>
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2) Compreender quais fatores permitiram que esse modelo de tribunal
de contas se institucionalizasse, a partir das hipoteses da influéncia dos
membros das cortes de contas no processo constituinte de 1987/1988 e do
fortalecimento do corpo técnico;

Cumpre ressalvar, por fim, que o presente trabalho ndo tem como
objetivo apresentar o tecnicismo ou a burocracia como solugdes para o Estado
brasileiro, muito menos como antagbnicos a Politica e as relagbes sociais que
dela derivam, uma vez que “ndao ha sistema que prescinda da politica”
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2017, p. 96). Isso, pois é fato que atualmente as
decisbes em assuntos publicos supdem uma natureza institucional hibrida, isto
€, tanto a “burocratizagcdo da politica” como a “politizacdo da burocracia”
(ABRUCIO e LOUREIRO, 2005, p. 9). Nao ha isolamento, de forma que “os
processos de delegagao e organizagao das burocracias do controle devem dar
conta do processo politico e institucional mais amplo” (FILGUEIRAS, 2018, p.
358). Assim, a separacgao rigida entre politica e administragdo € colocada em
questao, sendo necessario evitar a falacia que é:

a tecnocratica, que supbde nao so a reserva dos assuntos
técnicos a burocracia, alijando os politicos de tais temas, como
também busca reduzir ou mesmo eliminar os controles
democraticos sobre as decisdes publicas. Os técnicos teriam
todas as respostas e, quanto mais protegidos da sociedade ou
dos politicos, melhores resultados produziriam. O que a
experiéncia da administragao publica no plano internacional
revela é exatamente o contrario: quanto maior o controle
efetuado pelos cidadaos, mais o Poder Publico tem condigbes
de corrigir e melhorar as politicas publicas.

(...) O processo de formacéo das opinides, nas varias arenas
em que ele ocorre — escola, empresa, familia —, também deve
ser um espaco para reforcar valores vinculados ao aprendizado
democratico frente as decisbes dos governantes. (ABRUCIO e
LOUREIRO, 2005, p. 9)

Norberto BOBBIO (2001) confere relevante contribuicdo ao afirmar que
em ultima instancia, o trabalho do “corpo instrutivo” dos tribunais é de natureza
politica, a despeito das tecnicalidades do cumprimento de normas e aplicagao
das regras previstas nos regimentos e leis. E indissociavel da politica, pois, o
objetivo das agéncias de controle democratico € limitar o poder, impedir a
autocracia. Nas palavras de SCHELER (2004):

Las agencias de rendicién de cuentas tratan de impedir que el
poder se vaya “por la libre”. Tratan de circunscribirlo,
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disciplinarlo, restringirlo —pero no eliminarlo, suprimirlo,
abolirlo—. A la rendicion de cuentas, las realidades del poder le
dan su razén de ser. Su misidn esta en reducir las
incertidumbres del poder, limitar sus arbitrariedades, prevenir y
remediar sus abusos, volver predecible su ejercicio, mantenerlo
dentro de ciertas normas y procedimientos preestabelecidos
(SCHELER, 2004, p. 24)
O preconceito que antagoniza a técnica a politica e tenta impor uma
cisdo, em que os técnicos buscam se colocar como apoliticos, € oriundo de um
pensamento moralista.

(...) esse preconceito baseia-se na divisdo abstrata e moralista
dos homens, de todos os homens, em bons e maus, e na falsa
e ingénua opinidao de que a politica seja a simples arte de
colocar os bons no lugar dos maus. (...) a possibilidade de
fazer qualquer confronto entre o melhor e o pior, este nao deve
ser feito entre os homens, mas entre as instituicdes. (BOBBIO,
2001, p. 31)

Eventual tentativa de se classificar o corpo de funcionarios de uma
agéncia estatal como exclusivamente técnica € uma postura moralista, que,
ingenuamente, busca associar a técnica aos homens bons, probos, que
formam um abrigo de pureza, enquanto a politica reuniria os homens maus,
improbos. Assim, queremos reforcar a importancia da discussdo acerca do
Tribunal de Contas da Unido sob a 6tica do Institucionalismo dentro da Ciéncia
Politica, pois, ainda que a Corte de Contas seja parte de uma estrutura de
accountability horizontal, com sua estrutura, regras e normas juridicas, ela &
indissociavel da Politica.

O Tribunal de Contas da Uniado, a partir das mudangas institucionais da
Constituicao de 1988, caracteriza-se pela natureza institucional hibrida que
congrega politica e burocracia, pois tem maioria de politicos nas posi¢cées de
ministros (cargo maximo da Corte) cumulada a um corpo técnico numeroso de
auditores federais de controle externo e técnicos federais de controle externo,
cujo ingresso se da somente por concurso publico.

Ressalta-se, por fim, que as instituicbes de controle ja foram objeto de
reflexdes de Pessanha (1997), Anastasia (1999), Specker (2000), Melo et Alii
(2006) e Menezes (2012), entre outros. Nao obstante, o presente trabalho
busca contribuir, ainda que modestamente, com a reflexdo acerca da atuagao

dos atores do TCU no processo que produziu, na ANC, o modelo vigente de
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Corte de Contas e o posterior fortalecimento da atuagao educacional do TCU,
com o Instituto Serzedello Correa, que é a sua escola de governo.

A dissertacdo esta estruturada da seguinte forma: no primeiro capitulo
apresentamos a abordagem tedrica que orienta a apreensdo do problema; a
seqguir, tragcaremos um breve histérico do TCU, enfatizando o tribunal como
instituicdo de controle. O capitulo trés dedica-se ao debate sobre os tribunais
de contas na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Nele, o
protagonismo esta com os atores do proprio TCU que atuaram como grupo de
pressao para consolidar um novo modelo de Corte de Contas, baseado em
novas competéncias e na defesa da criagdo de um corpo técnico burocratico,
uniforme e altamente treinado para o tribunal. Cabe aqui um paréntesis,
sabendo que o método institucionalista ndo pode prescindir da analise dos
atores politicos® (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2017), pretende-se pontuar nesse
capitulo quem sao os atores politicos sem perder de vista que, atualmente, 2/3
dos ministros do Tribunal sdo escolhidos pelo Poder Legislativo entre os
préprios parlamentares. O capitulo quatro trata das inovagdes institucionais que
foram produzidas na ANC, sao elas: a mudanga na selegdo dos ministros do
TCU e a obrigatoriedade de constituicdo de um corpo técnico para o tribunal.
No capitulo quinto trabalhamos a ideia de rotinizagdo dessas mudangas
institucionais com a analise do Instituto Serzedello Correa, que é o responsavel
pela formacéo continuada da burocracia do TCU e, por fim, fazemos nossas

consideragdes finais.

® Reconhecer que instituicdes importam n&o é o mesmo que dizer que s6 instituicdes importam.
Nao ha sistema politico imune a crises. Nao ha sistema politico que funcione sem que politicos
facam escolhas, definam seus objetivos e estratégias para lidar com seus aliados e seus
inimigos. E essas escolhas tém consequéncias, nem sempre as melhores ou aquelas com as
quais concordemos. Em uma palavra, ndo ha sistema que prescinda da politica.
(FIGUEIREDO, Argelina e LIMONGI, Fernando. Novos Estudos. CEBRAP. 109, Nov. 2017, p.
96)
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CAPITULO 1 - INSTITUIGAO, CONTROLE E ACCOUNTABILITY

Neste capitulo expdem-se a abordagem teorica utilizada para analisar o
modelo de tribunais de contas que se atualiza na ANC e o paradigma que tem
orientado suas atuagdes apos a Constituicao de 1988.

Entendemos instituigbes no marco teodrico do neoinstitucionalismo,
sendo as instituicbes como “atributos/caracteristicas relativamente duradouras
da vida politica e social (regras, normas e procedimentos) que estruturam
comportamentos e que nao podem ser mudadas de maneira facil ou
instantédnea” (MAHONEY e THELEN, 2010, p. 4).

Adotamos o institucionalismo histérico como base tedrica. Ele se
desenvolve com o enfoque em que conflitos entre grupos opostos pela
apropriagao de recursos escassos € central a vida politica (ideia que ja existia
na Ciéncia Politica dos anos 1960 e 1970), mas congregado com a analise da
distribuicdo desigual de poder e dos recursos. De acordo com THERET (2003),
na teoria do institucionalismo histérico, a instituicdo funciona como uma
maneira de regular conflitos inerentes ao desenvolvimento da diferenciagcao de
interesses e a assimetria de poder.

Com a maior parte dos estudos motivados por questdes substantivas no
lugar de um programa teoérico estrito IMMERGUT, 1998, p. 187), essa vertente
acaba sofrendo pela caréncia de sistematizacdo em razdo do ecletismo e
carater difuso. Nao obstante, concentra-se no esfor¢co de avaliar questdes de
poder institucional (e também dos atores na agao coletiva), ficando no meio
termo entre o calculo da Escolha racional e a cultura da Teoria da Organizacéo.
Assim, célculo e cultura se combinariam para formar atores coletivos, que
agiriam no plano de macro instituicbes herdadas e com base em relagbes de
poder assimétricas (THERET, 2003).

Nessa concepgao as principais caracteristicas dessa vertente sao: (1)
conceituam sem detalhamento a relacdo entre as instituicbes e o
comportamento individual, (2) enfatizam as assimetrias de poder nas
instituicées, (3) formam uma concepg¢ao de desenvolvimento institucional que
privilegiam as trajetorias, as situagdes criticas e as consequéncias imprevistas
(HALL e TAYLOR, 2003, p. 199).
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No nosso objeto de estudo observa-se uma atuagdo dos ministros da
Corte de Contas buscando agir como grupo de interesse a fim de influenciar de
dentro para fora o resultado que viria a ser positivado na Constituicao federal.
Como destacado nas ponderacdes do Ministro BRANDAO (1989), havia um
sentimento comum na Corte de Contas de atualizar e expandir as
competéncias de controle. Assim, buscava-se uma mudanga gradual, que
busca superar a dicotomia inovagao versus reprodugdo (MAHONEY e
THELEN, 2010), de forma incremental e sem rupturas, pois “deve-se
considerar que as instituicoes sdo formadas de um arcabougo legal, de valores
e crencas” (BURLAMAQUI, 2017, p. 112). Essa busca por uma mudanca
gradual é ilustrada pela manifestagdo do mencionado ministro, ao afirmar “Em
sintese, os Tribunais de Contas agora podem mais”. (BRANDAO, 1989, p. 184)
Nessa perspectiva, “agentes de mudanga entram em negociagdo com outros
agentes renegociando elementos para inserir novas instituicbes ao arcabougo
vigente” (BURLAMAQUI, 2017, p. 113).

O arcabouco vigente era ainda o de regime de auditoria legal e a agao
dos agentes internos foi o de estabelecer a possiblidade de fiscalizagdo sob os
regimes de auditoria financeiro e operacional, respectivamente segunda e
terceira geragdes de Auditoria (POSNER & SHAHAN, 2014).

Nessa perspectiva de mudanga gradual, a principal caracteristica do
institucionalismo historico € o path dependence, resultado da priorizacdo da
trajetériam. Esse conceito se refere a dependéncia institucional das acdes
passadas a medida que se protrai no tempo, de forma que “as politicas
herdadas existentes estruturam as decisdGes ulteriores ou condicionam as
politicas ulteriores” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 201). Isso permite realizar uma

analise da “trajetoria politica da construgdo institucional, de modo a tentar

% Mario Gomes Schapiro afirma que “As mudangas pelas quais passam tais ambientes
sujeitam-se a uma dependéncia da trajetoria (path dependence), isto é, os atributos passados
importam e influenciam o ritmo das mudangas futuras. Isso porque um arranjo juridico-
institucional ndo é uma estrutura vazia de direitos e obriga¢des, plasmada asceticamente e de
modo descontextualizado. Antes disso, trata-se de formalizacdo de interesses e de
composicoes de forgca, que sao cristalizados em uma composicdo de principios, regras e
estipulagdes de competéncias e procedimentos. Este ambiente juridico-institucional, por sua
vez, reforca as posicbes e os interesses incrustrados em seus elementos constitutivos,
consolidando tais posi¢cdes” (SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos Parametros para a Intervencgao
do Estado na Economia. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 286)
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perceber o comportamento dos agentes burocraticos responsaveis pelos
processos de accountabity” (FILGUEIRAS, 2018, p. 357).

E sob a ética do institucionalismo histérico que analisamos a trajetéria do
TCU. Da sua criacdo até a Assembleia Constituinte de 1987-1988 as
mudancgas sao quase imperceptiveis, quase sempre provocadas por alteragdes
no regime de governo. Como aponta IMMERGUT (1998, p. 173), “o
institucionalismo histérico recente enfatiza limite a racionalidade e ao
conhecimento humano perante o exame da histdria”. Os institucionalistas
histéricos vao além de usar a histéria como método (analise historica) e
recorrem a ela como teoria, enfatizando as irregularidades da histéria e
demonstrando os limites dos modelos causais universais, o que denota a
centralidade historicista. E consideramos o momento constituinte como uma
janela de oportunidade que, como veremos, foi aproveitada por determinados
atores para mudar a instituicdo. Os resultados das negociagdes, de um “clima
de opiniao” favoravel e das acdes de atores dos tribunais de conta nos debates
constituintes viabilizaram as condi¢gées para o “nascimento” de um TCU com
tais prerrogativas que fez surgir uma instituicdo de controle democratico.

Sob essa otica que entendemos o Tribunal de Contas da Unido como
uma agéncia estatal de controle democratico, que teve sua atuacgéao fortalecida
e expandida pela Constituicdo de 1988, com capacidade de realizar auditoria
legal, financeira e operacional, mudancga institucional relevante fomentada
pelos agentes internos (ministros e corpo burocratico constituido pelos
servidores publicos) com notdria especialidade em accountability. Como

destaca Fernando Filgueiras:

O processo de desenvolvimento institucional das organizacdes
responsaveis pelo monitoramento e controle da ordem politica
e da administracdo publica no Brasil ocorreu de forma
incremental, derivado da Constituicio Federal de 1988
(CF/1988).

(...)

O processo de mudanca institucional das organizagbes pode
ser explicado, também, por fatores enddégenos, em que os
elementos causais da mudanca decorrem do comportamento
dos agentes internos as instituicdes quanto ao contexto e as
formas institucionais (Mahoney e Thelen, 2010). Os agentes
interpretam e atuam sobre o0 contexto no qual estao inseridos,
modificando a distribuicdo de poder. O conflito politico decorre
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da distribuicao e da mobilizagcao de recursos e gera o processo
de mudanca. (FILGUEIRAS, Fernando, 2018, p. 358)

Assim, com a mudanca institucional situada na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 o Tribunal de Contas da Unido se torna um 6rgéo
com competéncias expandidas, que personifica institucionalmente as duas
dimensdes basicas da accountability "' (SCHEDLER, 2004), pois possui
instrumentos para exigir a prestagdo de contas dos governantes, bem como
impor sang¢des aos que infringem seus deveres.

Essa funcdo tem sido cada vez mais importante na politica
contemporanea e na busca de fortalecer a democracia:

These institutions have become even more important as the
programs and commitments og government have become more
complex and specialized, making it more difficult for media,
citizens groups and elected officials to oversee government
without the input of sophisticated audit and other accountability
professionals'? (POSNER and SHAHAN, 2014, p. 488).

Nos meios académicos brasileiros, o termo accountability ganha forga no
mesmo momento em que ha o retorno do regime democratico, a despeito de
seu significado ndo possuir um consenso: “accountability is far-from-consensual
concept” (MAINWARING, 2003 p.6). Nas palavras de Charles Pessanha,

As mudangas institucionais refletiram-se na
constitucionalizagdo de novas instituicbes de convivio social e
politico, destacando-se os direitos e garantias individuais
definidores da cidadania, e as regras de producao, distribuigao,
limitacdo e controle do poder. Uma das consequéncias desse
revival constitucional foi sua reinclusdo na agenda de pesquisa
das ciéncias sociais contemporanea. (PESSANHA, 2007, p.
139)

Desde entdo, o termo accountability € mobilizado em diferentes areas

do conhecimento, com destaque para a Ciéncia Politica e a Administracao

" As duas dimensdes basicas da accountability sdo a obrigagdo dos governantes prestarem
contas sobre suas decisdes (answerability) e a capacidade do sistema democratico em impor
sangdes aos que infringem seus deveres (enforcement), abarcando trés maneiras diferentes
para prevenir e corrigir abusos de poder: assegura aos cidadaos o direito a informagao, forga o
poder publico a explicar e justificar seus atos e ameaga com a imposi¢cao de sangdes (a triade
informacao, justificagdo e sangéo).

12 Essas instituicbes tornaram-se ainda mais importantes a medida que os programas e
compromissos do governo se tornaram mais complexos e especializados, tornando mais dificil
para a midia, grupos de cidadaos e funcionarios eleitos supervisionar o governo sem a
contribuicdo de auditorias sofisticadas e outros profissionais de accountability (traduzido
livremente pelo autor)
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Publica. Em pesquisa no acervo da SCIELO, MEDEIROS,
CRANTSCHANINOV e SILVA (2013) apontam para o predominio de
publicagdes no periédico Revista de Administracdo Publica (11 artigos),
seguida pela Revista Brasileira de Ciéncias Sociais (9 artigos) e Revista de
Sociologia e Politica (9 artigos) no periodo entre 1991 e 2011. Outro estudo, de
REIS e ARANTES (2010) no ambito da Associacdo Nacional de Pos-
Graduacgao e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS) aponta a apresentacao

de 121 trabalhos no intersticio de 2001 e 2009, conforme tabela abaixo:

Controles democraticos na ANPOCS (2001-2009)

Encontro ANPOCS Subtema Trabalhos
Responsabilidade
2001 (ST) . 6
publica

2002-2003 (GT) Cidadania 23
Qualidade da

2004 (ST) . 12
democracia

2005-2006 (GT) Poder politico 29

Controvérsias

2007 (ST) conceituais da 17
democracia

2008-2009 (GT) Instituicdes politicas 34

Total 121

Fonte: REIS e ARANTES (2010)

Por ser um estrangeirismo com diferentes significados e alcances ha
alguns autores que defendem a tradugdo do termo accountability. PINHO e
SACRAMENTO (2009), no artigo “Accountability: ja podemos traduzi-la para o
portugués?”, buscaram verificar se era possivel encontrar sinbnimos em
portugués para o termo, a partir da incorporagédo da accountability como valor

cultural e politico no Brasil. A despeito de nao responderem de forma
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conclusiva a questao proposta, os autores apontam um progresso quanto a
conceituagcao da accountability no Brasil (MEDEIROS, CRANTSCHANINQV e
SILVA, 2013).

PINHO e SACRAMENTO (2009) tomam como base um artigo escrito
vinte anos antes, por ANNA MARIA CAMPOS (1990) e publicado na Revista
Brasileira de Administragdo Publica. Com o titulo “Accountability: quando
poderemos traduzi-la para o portugués?”, a autora questionava a auséncia do
conhecimento do termo na Academia brasileira. Ela narra sua dificuldade inicial
para entender o termo durante aula na Universidade do Sul da California:

Este trabalho resultou da disposicao de partilhar a trajetéria de
uma aprendizagem iniciada no outono de 1975, quando pela
primeira vez ouvi a palavra accountability (...) no primeiro dia
de aula ndo consegui acompanhar a discussdo sobre
accountability, incapaz de traduzir a palavra para o portugués.
O unico indicio que pude captar foi que, apesar do som, nada
tinha a ver com contabilidade. Apds as aulas corri aos
dicionarios, que ndo me ajudaram. Tampouco me ajudaram os
indices dos livros de leitura obrigatéria. No dia seguinte, o
debate continuou e, apesar do meu esforgo, ndo logrei captar o
significado da palavra, mas consegui entender que se discutia
um conceito-chave no estudo de administracdo e na pratica de
servico publico. De volta ao Brasil com a minha charada,
perguntei a muitas pessoas que talvez pudessem traduzir a
palavra. Aqueles que tinham participado de programas de
doutorado, nos EUA, confessaram que ndo sabiam como
traduzi-la. Tentei, fora da area de administracdo publica,
pessoas competentes em inglés, muitos perguntavam:
Accountab... Qué?" Desisti da idéia de traducdo e me
concentrei no significado. Ao longo dos anos fui entendendo
que faltava aos brasileiros n&o precisamente a palavra,
ausente na linguagem comum como nos dicionarios. Na
verdade, o que nos falta é o préprio conceito, razdo pela qual
nao dispomos da palavra em nosso vocabulario. (CAMPOS,
1990, p. 31)

Para a autora, havia um desconhecimento do conceito, em razdo da falta
de uma cultura politica entre os brasileiros, existente entre os estadunidenses.
Nao obstante, o periodo era de excessiva centralizagdo administrativa no
Governo Federal e o regime de governo nado era democratico. Destarte, a
mudancga de governo no Brasil, com o fim da Ditadura Militar e o retorno da
Democracia na década de 1980, coincide com a disseminagcdo do
conhecimento sobre o termo accountability (REIS e ARANTES, 2010"), bem

" REIS e ARANTES, 2010, destacam a transicdo para um cenario atual de multiplicidade de
mecanismos e arranjos institucionais de controle do poder.
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como a sua absorgéo e naturalizagdo, em inglés mesmo, aos debates politicos
brasileiros.
Alias, estudiosos de lingua espanhola também n&o encontraram uma

tradugao consensual para o termo originario da lingua inglesa:

Como otros conceptos politicos en inglés, se trata de un
término que no tiene un equivalente preciso en castellano, ni
una traduccion estable. A veces se traduce como control, a
veces como fiscalizacion, otras como responsabilidad. Sin
embargo, la traduccién mas comun y la mas cercana es la
rendicion de cuentas'. (SCHEDLER, 2004, p. 11)

Certo é que o processo institucional brasileiro é recente se comparado
ao realizado nos paises angléfonos. Nos Estados Unidos, por exemplo, a
accountability é central na formagao politica do pais, baseando propostas
apresentadas nos artigos de James Madison, Alexander Hamilton e John Jay
(1787-1788): “Mas o que é o prdprio governo, sendo a maior das criticas a
natureza humana? Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario governo
algum. Se os homens fossem governados por anjos, 0 governo n&o precisaria
de controles externos nem internos” . (MADISON, art. 51, p.350)

James Madison parte da ideia de que os homens s&o inclinados a
abusar do poder e, por isso precisa-se de freios e contrapesos. A simples
divisdo de poderes, proposta por Montesquieu ndo seria suficiente para se
manter a harmonia na pluralidade de sujeitos no Governo, precisando-se
chegar a interpenetracdo parcial de poderes autbnomos e equilibrados
(ARANHA, 2015).

A accountability no Brasil, a despeito da sua longevidade em paises
como os Estados Unidos, € recente, pois depende do regime de governo
democratico para seu pleno desenvolvimento. Ela se relaciona com os
principios centrais da Democracia, quais sejam: a soberania popular e o
controle dos governantes pelos governados (CLAD, 2000). E o que
expressamente define a Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 1°
paragrafo unico: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Dessa

' Como outros conceitos politicos em inglés, € um termo que nao possui equivalente preciso
em espanhol, nem traducdo estavel. As vezes é traduzido como controle, as vezes como
controle, as vezes como responsabilidade. No entanto, a tradugdo mais comum e mais proxima
€ a responsabilidade (em traducgao livre pelo autor)
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forma, a redemocratizagcdo no Brasil, apos a Ditadura Militar, impulsiona a
accountability e os 6rgaos que a compoe.

A relagao da accountability com a democracia também é apontada por
SCHEDLER (2004) que destaca a disseminagao do termo a partir dos avangos
democraticos ', atualmente inserido na linguagem politica cotidiana da
comunidade internacional:

Hoy en dia, el concepto de la rendicibn de cuentas
(accountability), que ya forma parte del lenguaje politico
cotidiano en la comunidad internacional, expresa de manera
nitida esta preocupacion continua por controles y contrapesos,
por la supervision y la restriccion del poder. En todo el mundo
democratico, los actores y observadores de la politica — los
lideres de partido, las asociaciones civicas, los organismos
financieros internacionales, los activistas de base, los
ciudadanos, los periodistas y los académicos— han descubierto
las bendiciones del concepto y se han adherido a la causa
noble de la rendicién publica de cuentas'® (SCHEDLER, 2004,

p- 9)

FILGUEIRAS (2018, p. 356) aponta para uma dinamica da accountability
nos regimes democraticos desenvolvida sob a teoria do principal-agent, em que
0s agentes sao as organizagbes que exercem o controle delegado pelo
principal, os quais sdo a cidadania e os poderes constituidos. Assim, ha um
acumulo de instituigdes, procedimentos e leis que auxiliam no controle dos
governantes pelos governados, quer seja pela instituicao de controle
administrativo dentro do préprio poder (na classica separacao de poderes de
Montesquieu), quer seja pelo controle exercido por outro Poder (Legislativo ou
Judiciario, no caso de governantes eleitos para o Poder Executivo), quer seja
no controle direto dos cidadaos pelo voto.

Para SCHEDLER (2004), na compreensédo do termo accountability, ha
duas dimensdes basicas: a obrigagdo dos governantes prestarem contas sobre
suas decisdes (answerability) e a capacidade do sistema democratico em impor

sangbes aos que infringem seus deveres (enforcement), abarcando trés

“ FILGUEIRAS (2018, p. 357) afirma que “As democracias tém lidado com a ampliagdo das
demandas por accountability “.

1 Hoje, o conceito de accountability, que ja faz parte da linguagem politica cotidiana na
comunidade internacional, expressa claramente essa preocupagdo continua com freios e
contrapesos, supervisao e restricao de poder. Em todo o mundo democratico, atores politicos e
observadores - lideres partidarios, associagdes civicas, 6rgaos financeiros internacionais,
ativistas de base, cidadaos, jornalistas e académicos - descobriram as béngaos do conceito e
aderiram a nobre causa da responsabilidade publica (traduzido livremente pelo autor)
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maneiras diferentes para prevenir e corrigir abusos de poder: assegura aos
cidaddos o direito a informagéo, forca o poder publico a explicar e justificar
seus atos e ameaga com a imposicdo de sang¢des (a triade informacéo,
justificacdo e sanc¢do). Assim, a accountability se configura como antitese do
poder monopolista, pois exige uma relacdo de didlogo entre os atores que
fiscalizam e os atores que governam e, consequentemente, devem prestar
contas.

Destarte, a partir desse marco tedrico, queremos saber como o Tribunal
de Contas da Unido — agéncia de controle federal que exerce a accountability
horizontal — se organiza para realizar suas funcdes de controle externo. E
sabido que, dadas as atribui¢des constitucionais do TCU, faz-se necessario
assegurar condi¢cbes para os agentes persecutorios do Estado investiguem e
com isso encontrem 0s casos em que haja desvios de dinheiro publico. Assim,
passou a ser mais frequente a descoberta dos casos de corrupcédo. Nao é que
eles ndo existiam anteriormente, mas sim, que n3o eram revelados"’.

A expanséo da accountability na politica cotidiana auxilia nesse combate
a corrupgao, pois segundo POSNER & SHAHAN (2014, p. 492) é o combate a
corrupgdo o principal foco da chamada primeira geragdo dos regimes de
auditoria, chamado de tipo Legal. Seguido posteriormente pelos tipos
Financeiro e Operacional, respectivamente segunda e terceira geragdes dos
regimes de auditoria, conforme ja& mencionado. Nao obstante, hoje entende-se
que vigora no Regime de auditoria uma mescla entre os trés, de forma que a
primeira e segunda gerac¢des n&o foram eliminadas.

The performance audit is now practiced by most of the western
developed democracies and the developing countries are also
being encouraged to adopt this practice. However, while

analyzing the evolution of audit regimes, we should bear in

mind that the significance of performance audit does not

' Pedro Henrique Pedreira Campos, em sua tese de doutorado A Ditadura dos empreiteiros:
as empresas nacionais de construgdo pesada, suas formas associativas e o Estado
ditatorial brasileiro, 1964-1985 (UFF, 2012) afirma que “Durante o regime politico atual,
“escandalos” publicos envolvendo empreiteiras e verbas publicas sdo recorrentemente
expostos pela midia. Ja na ditadura, principalmente nos anos mais fechados, foram vistas
poucas acusagbes contra impropriedades cometidas por construtoras, o que evidencia
obviamente ndo o menor numero de casos, mas o amordagamento dos mecanismos de
fiscalizagdo e divulgagédo das irregularidades, que, cré-se, eram até mais frequentes que nos
periodos de maior abertura politica.”
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necessarily mean that the other types of audit, such as
compliance and financial, have become irrelevant. In facit,
mosto f the SAls perform a combination of these three types of
audit and the evolution mainly shows a shift in emphasis’®
POSNER & SHAHAN (2014, p. 492).

Em um mundo marcado pela escalada lenta e constante do autoritarismo
que enfraquece as instituigdes publicas (LEVITSKY e ZIBLATT, 2018), a
aproximagao da accountability aos principios democraticos, serve ao proposito
de maior transparéncia da Administracdo publica e ao fim ultimo de
preservacdo da democracia. E para atender aos principios democraticos que
as eleicbes se tornam o momento de prestacdo de contas do governo aos
eleitores. Esse momento € definido por GUILLERMO O'DONNELL (1998)
como principal elemento da accountability vertical, que trata da relagdo da
sociedade com o Estado. “As elei¢gbes, as reivindicagdes sociais normalmente
proferidas e a cobertura regular pela midia dessas reivindicagbes e de atos
supostamente ilicitos de autoridades publicas sdo os mecanismos desta
dimensé&o da accountability” (O’'DONNELL, 1998).

Por sua vez, accountability horizontal é definida por O'DONNELL (1998,
p. 40) como:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder
legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar
acgdes, que vao desde a supervisdo de rotina a sangbes legais
ou até impeachment contra acbes ou emissbes de outros
agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas
como delituosas.

Essa classificacdo de GUILLERMO O'DONNELL (1998) € muito
difundida no Brasil, sendo bastante usada como marco tedrico nos trabalhos
que tratam de accountability (MEDEIROS, CRANTSCHANINOV e SILVA,

2013). Nao obstante, existem outras classificagdes relevantes.

'® A auditoria operacional é agora praticada pela maioria das democracias desenvolvidas
ocidentais e os paises em desenvolvimento também estdo sendo incentivados a adotar essa
pratica. No entanto, ao analisar a evolugao dos regimes de auditoria, devemos ter em mente
que a importancia da auditoria operacional ndo significa necessariamente que os outros tipos
de auditoria, como compliance e financeiro, se tornaram irrelevantes. Na verdade, a maioria
das Instituicdes Superiores de Auditoria realizam uma combinagdo desses trés tipos de
auditoria e a evolugdo mostra principalmente uma mudanga de énfase. (traduzido livremente
por mim)
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MAINWARING (2003) considera que existem cinco grandes campos de
debate conceitual sobre a accountability, que giram basicamente sobre quéao
ampla deve ser esta conceituagao:

- se absolutamente todas as atividades que envolvem oficiais publicos
devem estar sob a rubrica da accountability, visto que suas agbdes né&o
dependem somente de suas habilidades pessoais, e também do contexto em
que ocorrem e das acdes dos demais atores;

- se os oficiais publicos devem ser accountables somente em relagao
aos termos legais, ou se também devem ser questionados para além da lei;

- a possibilidade de imposicao de sangdes como parte fundamental do
conceito de accountability (no caso, se ndo existe a possibilidade de imposi¢cao
de sancéao, o conceito nao seria valido);

- se a accountability s6 seria valida na relagdo agente-principal;

- € quais atores podem servir como mecanismo de accountabilty, visto
que, numa definicdo mais informal do termo, qualquer ator poderia pedir contas
para qualquer outro ator, mesmo fora de uma relagéo de agente-principal.

ABRUCIO e LOUREIRO (2005) apresentam outra classificagao para as
formas de accountability. Classificam trés formas de accountability, existentes
em menor ou maior grau em todos os paises democraticos e cada uma possui
seus respectivos instrumentos pelos quais a prestacdo de contas pode ser
realizada.

A primeira delas € o processo eleitoral, garantidor da soberania
popular. A segunda é o controle institucional durante os
mandatos, que fornece o0s mecanismos de fiscalizagdo
continua dos representantes eleitos e da burocracia com
responsabilidade deciséria. A terceira forma de accountability
democratica relaciona-se a criagdo de regras estatais
intertemporais, pelas quais o poder governamental é limitado
em seu escopo de atuacgao, a fim de se garantir os direitos dos
individuos e da coletividade que ndo podem simplesmente ser
alterados pelo governo de ocasido. Esta ultima forma se refere,
portanto, tanto a liberdade negativa como aos direitos publicos
difusos. (ABRUCIO e LOUREIRO, 2005, p. 10)

Neste trabalho adotamos como referencial tedrico a accountability
horizontal ou intraestatal (chamada de controle institucional por ABRUCIO e
LOUREIRO), aquela em que instituicbes estatais de controle exercem a fungéo
de fiscalizar outras instituicbes estatais. A accountability horizontal quer dar

conta do conjunto de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que
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estao de fato dispostas e capacitadas para realizar agcdes no ambito do controle
administrativo-financeiro do Estado (O'DONNELL, 1998, p. 40).
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CAPITULO 2 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: PERCURSO
HISTORICO

Nesse capitulo, buscamos apresentar essas influéncias externas, bem
como o contexto nacional no qual ocorre o nascedouro e desenvolvimento da
Corte de Contas. Com base no institucionalismo histérico, partimos de uma
concepgao de desenvolvimento institucional que “privilegia as trajetdrias, as
situagdes criticas e as consequéncias imprevistas” (HALL e TAYLOR, 2003, p.
199), pois como ja registramos o Tribunal de Contas da Unido € uma instituicdo
centenaria, tendo sido criada por Rui Barbosa, em 1890, logo apds a
Proclamacédo da Republica. Sua origem esta marcada pela influéncia da
democracia continental europeia, € em razao disso desde o inicio o TCU foi
imaginado com uma estrutura colegiada e técnica. Antes, porém, de trazer o
percurso histérico do TCU realizamos uma reflexdo sobre o surgimento das

instituicées de controle no mundo.

2.1 O surgimento das instituigcdoes de controle no mundo

De acordo com Charles Pessanha (2007), a fiscalizagdo e controle
permanentes pelas agéncias estatais, que caracterizam a accountability
horizontal, deveriam ser realizados diretamente pelo Poder Legislativo, mas

A ineficacia e a inexperiéncia do Parlamento na fiscalizagéo
dos gastos publicos, entretanto, aliada a desejavel
imparcialidade desse tipo de atividade, justificaram a criacdo de
instituicdes superiores de controle especificas destinadas ao
controle da administragdo publica. Essas instituicoes
assumiram historicamente dois desenhos institucionais
distintos — o tribunal de contas e a auditoria geral — e se
constituem nas mais importantes instituicbes de accountability
nao eleitoral. (PESSANHA, 2007, p. 144)

Justificados pela ineficacia e/ou inexperiéncia, as instituicdes de controle
teriam surgido marcadas pela busca de separar as decisdes publicas, a serem
tomadas pelos técnicos, dos interesses politicos. Nesse contexto historico,
vigorava forte entendimento weberiano de racionalizagdo da administracéo
publica.

Uma diferenga importante no processo inicial dos Tribunais de Contas é
quanto ao momento do controle: se anterior a efetivacdo da despesa ou

posterior. O modelo de controle posterior era aplicado na Franga desde 1807 e
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foi seguido por Suécia, Espanha, Grécia, Sérvia, Roménia e Turquia. Ja o
modelo que pressupunha o controle prévio foi aplicado na Holanda em 1820 e
seguido por Bélgica, Italia, Portugal, Chile e Japdo. O modelo de controle
prévio foi defendido por Rui Barbosa na Exposi¢ao de motivos para criagdo do
Tribunal de Contas em 1890 e adotado pelas décadas seguintes. Esse sistema
ficou vigente até 1967, quando é alterado pelo sistema de controle posterior,
adotado também na Constituicdo de 1988.

Nao obstante, distante do momento inicial de formacgao das instituicdes
de controle no mundo, atualmente ha grande diferenga entre os dois desenhos
institucionais predominantes (tribunais de contas e auditoria geral) e grande
variedade entre as proprias Cortes de Contas, assim como entre as auditorias
gerais, uma vez que cada instituicdo de controle trilhou um caminho proprio
dentro do contexto sociopolitico do seu pais.

O tribunal de contas € “uma instituicdo caracteristica da democracia
continental europeia” (PESANHA, 2009, p. 246). Configura-se com uma relagéo
variavel com os outros poderes, a depender do pais. Por exemplo, de acordo
com Speck (2000), o Tribunal de Contas alemado, apés a adogdo do
Parlamentarismo pelo sistema politico, “ficou cada vez mais ligado ao
Legislativo” (SPECK, 2000, p. 103). Ja PESANHA (2009), aponta que o tribunal
de contas na Alemanha “ndo esta ligado a qualquer dos trés poderes”
(PESANHA, 2009, p. 246), sendo o tribunal de contas francés o exemplo de
tribunal que “assistem ao Parlamento e ao governo no controle e na execugéo
das leis de finangas;” (PESANHA, 2009, p. 247). Na Espanha, segundo
GOMES JUNIOR (2003), o Tribunal de Cuentas trabalha auxiliando os
parlamentares, mas ndo € dependente do Poder Legislativo, mesma previsao
vigente no Brasil.

Tomando como base os modelos de Instituicdes Superiores de Auditoria,
conforme classifica POSNER & SHAHAN (2014), apontamos uma subdivisao
entre os tribunais de contas em dois tipos: Corte de Contas, adotado pela
Frangca, por exemplo, e Corpo Colegiado (Collegiate Body), adotado por
Alemanha e Holanda, cuja principal diferenga € que aquela possui autoridade

judicial, enquanto esta ndo possui capacidade para julgar ou impor sangdes.
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The Napoleonic Court of Accounts is modeled on the French
system which was first established in 1807 to ensure the
compliance of government agencies with financial rules. This
particular type of SAl (SupremeAudit Institutions) enjoys judicial
authority and remains independente from the both the
legislature and executive. The French Cour des comptes has
always remained a “court of justice” and its jurisdictional activity
includes “judging the accounts of the comptables publics.

(...) Collegiate body are some SAls (Supreme Audit
Institutions), which even though called Courts, do not enjoy any
judicial authority. In fact, these SAls cannot judge or impose
sanctions on those responsible for public expendire. In almost
all cases, the courts perform a combination of compliance,
financial and performance audit. The Algemene Rekenkamer of
the Netherlands and Bundesrechnungshof of Germany are
examples of these particular type of SAls.””( POSNER and
SHAHAN, 2014, p. 494)

Ja o sistema de auditoria-geral, o outro desenho institucional
predominante, foi adotado pela Inglaterra e os paises que receberam sua

influéncia colonizadora, como os Estados Unidos da América.

The early experience of US Government Accountability Office
(GAOQ) is illustrative. Prompted partly by the growing role and
scope of government, the Progressive era ushered in new
governance reforms, including a new focus on financial
management and profissionalization of bureaucracy. The

Budget and Accounting Act of 1921 established new

' O Tribunal de Contas Napolebnico segue o modelo do sistema francés, estabelecido pela
primeira vez em 1807 para garantir a conformidade das agéncias governamentais com as
regras financeiras. Este tipo especifico de SAl (Instituicdes Superiores de Auditoria) goza de
autoridade judicial e permanece independente do legislativo e do executivo. O Cour des
Comptes francés sempre permaneceu um “tribunal de justica” e a sua atividade jurisdicional
inclui “julgar as contas dos publicos competentes.

(...) Orgéo colegiado sdo algumas SAls (Entidades Fiscalizadoras Superiores), que mesmo
sendo chamadas de Tribunais, ndo gozam de qualquer autoridade judicial. Na verdade, essas
SAls nado podem julgar ou impor sangdes aos responsaveis pelos gastos publicos. Em quase
todos os casos, os tribunais realizam uma combinagéo de auditoria de conformidade, financeira
e de desempenho. O Algemene Rekenkamer da Holanda e o Bundesrechnungshof da
Alemanha s&do exemplos desse tipo especifico de SAls. (em traducéo livre)
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accountability institutions by creating a central budget office for
the executive branch and a national audit office FOR THE
Congress: the GAO. This legislative audit agency was
responsible for reviewing and approving the transactions of the
thousands of federal disbursing offices around the government
and of the supporting documents and vouchers that
accompanied them (Mosher 1984). At the same time, the GAO
rendered opinions on the matters of law as the agency enjoyed
the power to provide final interpretation in laws related with
appropriations. Similarly, in the United Kingdom, when the
Exchequer and Audit Department Act of 1866 established the
office of Comptroller and Auditor General (C and AG), the SAI
(Supreme Audit Institutions) manly checked every transaction
performed by the government and evaluated whether these
transactions complied with the financial rules.*’( POSNER and
SHAHAN, 2014, p. 490)

Nos Estados Unidos, o Government Accountability Office é chefiado por
um general controller em um mandato de 15 anos, ndo renovavel e
referendado pelo Senado. Tem a fungédo de elaborar relatorios de analise dos
programas governamentais, a fim de subsidiar o trabalho dos congressistas na
proposicao de leis, mudancas administrativas e fiscalizagdo dos gastos
publicos (PESANHA, 2007, p. 144). Até por essa fungéo de subsidiar o trabalho
dos congressistas, o GAO tem, como maior parte do seu trabalho, responder

as demandas dos congressistas. Assim que 92% dos trabalhos de auditoria

% A experiéncia inicial do US Government Accountability Office (GAO) é ilustrativa.
Impulsionada em parte pelo crescente papel e escopo do governo, a era Progressiva deu inicio
a novas reformas de governanga, incluindo um novo enfoque na gestdo financeira e na
profissionalizagao da burocracia. A Lei de Orcamento e Contabilidade de 1921 estabeleceu
novas instituicbes de prestacdo de contas criando um escritério central de orgamento para o
Executivo e um escritério nacional de auditoria para O Congresso: o GAO. Essa agéncia de
auditoria legislativa era responsavel por revisar e aprovar as transagdes dos milhares de
escritérios de desembolsos federais em todo o governo e dos documentos de suporte e
vouchers que os acompanhavam (Mosher, 1984). Ao mesmo tempo, o GAO emitiu opinides
sobre questdes juridicas, visto que a agéncia tinha o poder de fornecer interpretagéo final nas
leis relacionadas com dotagdes. Da mesma forma, no Reino Unido, quando o Exchequer and
Audit Department Act de 1866 estabeleceu o escritério de Controladoria e Auditoria Geral (C e
AG), a SAl (Instituicdo Superior de Auditoria) verificou principalmente todas as transagbes
realizadas pelo governo e avaliou se essas transagbes estavam em conformidade com as
regras financeiras. (traduzido livremente por mim)
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feitos se deram apds requisigdo de membros do Congresso (POSNER and
SHAHAN, 2014, p. 498).

VIEIRA (2018) afirma que no Canada o cargo de auditor geral é
escolhido pelo Parlamento para mandato fixo de dez anos e nao renovavel. O
auditor tem a funcéo de elaborar relatérios de dois tipos: auditoria financeira
(examina aspectos de legalidade) e auditoria de desempenho. Esses sao
enviados ao Comité de Contas Publicas do Parlamento, comité sempre
liderado pelo maior partido da oposicdo, que os recebe e promove sessdes

publicas com a convocagao dos membros do Executivo.

2.2 A criagao do Tribunal de Contas no Brasil

Atualmente, com desenho institucional formado pela Constituicao
Federal de 1988, o Tribunal de Contas da Unido faz parte da estrutura de
accountability horizontal no Brasil, ao lado de outros 6rgaos, tais como o
Ministério Publico Federal (MPF) e a Policia Federal.?’ Como chama atengéo
FONSECA (2015), estas outras instituicdes de controle institucional sdo muito
mais prestigiadas pela literatura das Ciéncias Sociais e pela opinido publica do
que o TCU:

Apenas casos isolados sob o controle do Tribunal aparecem
nas manchetes, bem como o seu parecer sobre as contas do
presidente da Republica. Ao contrario das agbes de instituicoes
como Ministério Publico e Policia Federal, para as quais os
holofotes da imprensa se dirigem, muitas das agbes do TCU
sdo absolutamente silenciosas. (...)

Em meio a literatura especializada, o Ministério Publico foi a
grande novidade institucional entre o final dos anos 1990 e o
inicio dos anos 2000, enquanto o desempenho da Policia
Federal se tornou notavel a partir da década de 2010. Por sua
vez, as analises do desempenho do Tribunal de Contas
resultaram em um diagnéstico negativo da instituigdo,
principalmente devido a caréncia de dados mais amplos e
sistematicos enfrentada por estudos pioneiros. (FONSECA,
2015, p. 19)

Ocorre que cada um com suas especificidades compdem uma rede de
instituicdes que tem como escopo atuar na busca de protecédo ao patrimonio

publico, transparéncia, prestacdo de contas e responsabilizacido no Estado. A

21O MPF e 0 TCU s&o 6rgaos autbnomos criados pelo constituinte originario, isto é, presentes
na Constituicdo de 1988 desde a sua promulgacao. Ja a CGU foi criada em 2003 e exerce o
controle interno somente do Poder Executivo Federal. Ela atua na defesa do patrimoénio
publico, transparéncia e combate a corrupgao.
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reuniao desses 6rgaos de controle é chamada por Fernando Filgueiras (2018)
de ecologia de burocracias, por reunir em um sistema complexo de controle
diferentes organizagbes com papéis e mandatos especificos.

Em 2011, o entdo presidente do TCU, Ministro Benjamin Zymler %2
destacou que o TCU vinha se abrindo a um maior intercAmbio com outras
esferas de controle, subsidiando trabalhos de tomada de contas especiais,
procedimentos do MPF e investiga¢des realizadas pela Policia Federal, bem
como cedendo servidores a outros 6rgaos da Administragdo publica. Esse
intercAmbio busca aproximar essa rede de instituicbes com acdes de
treinamento de servidores, intercambio de informacdes e cooperacgao técnica.

Entre os 6rgaos de fiscalizacdo e controle, o TCU é o mais antigo
(ARANHA, 2015). O Tribunal de Contas da Unido é um 6rgao do Estado
brasileiro existente desde 1890, criado por Rui Barbosa logo apdés a
Proclamacéo da Republica.

O cenario era de um pais recém-saido da Monarquia e da Estrutura
social escravocrata, com a maior parte da populagao analfabeta e pobre.

(...) O Tribunal de Contas surgiu num momento histdrico
adverso, em que nao havia, nem mesmo embrionariamente,
condigbes politico-institucionais para realizar a contento o seu
nobre objetivo. Essas condi¢dbes somente agora, passados
cerca de 100 anos, comegam a se fazer presentes no cenario
social e politico do Brasil: trata-se da emergéncia da sociedade
civil (...) (BENVINDO, 1992, p .74)

A Corte de Contas é uma instituicdo que surge a partir da Republica,
tendo inexistido no Brasil Imperial. No ano de 1826, o Visconde de Barbacena
junto a José Ignacio Borges propde no Senado do Império a criagdo de um
“Tribunal de Revisdo de Contas”, mas a proposta foi rejeitada (SARAIVA, 1996,
p. 51). Assim, somente em 1890, o Tribunal sera criado por Rui Barbosa.

Rui Barbosa era um intelectual que se declarava fiel a razdo, ao direito e
a lei e nédo subordinado a elite militar e oligarquica rural. Era um homem de
praticas e valores liberais, que encantou a Europa no inicio do século XX,
sendo chamado de Aguia de Haia. Contudo, para seus adversarios era um

homem dos gabinetes, caricaturado com enorme cabega e cercado de livros,

2 Entrevista O Tribunal de Contas da Unido, 20 anos ap6s a Constituigio de 1988,
disponivel em < https://www.editorajc.com.br/o-tribunal-de-contas-da-uniao-20-anos-apos-a-
constituicao-federal-de-1988-parte-1/>
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rico em teoria®®, mas distante da realidade social do seu pais. (GOMES, 1998,
p. 491). O intelectual desejava um tribunal de contas para controlar os
excessos financeiros do presidente da Republica e de seus ministros, nos
moldes do liberalismo ao qual se fiava.

Nessa influéncia do liberalismo politico, a Corte de Contas brasileira tem
forte influéncia da tradicdo francesa. Nesta tradi¢cdo, a instituicdo de controle
funciona como instituicdo autbnoma dos Poderes Executivo e Legislativo, com
a finalidade de alcancar todo o ciclo de controle, isto €, detecgao, inspecao,
responsabilizagdo e sangdo da ma conduta (ARANHA, 2015, p. 141). No
modelo francés, a Corte de Contas tem o papel de apoiar o governo e o
Parlamento na fiscalizacdo dos recursos publicos concomitante ao papel de
julgar os administradores responsaveis por irregularidades, o que a insere no
rol de Tribunal compondo o Poder Judiciario.

A despeito da influéncia francesa na busca de alcangar todo o ciclo de
controle, o Tribunal de Contas brasileiro n&o se insere no Poder Judiciario. O
TCU possui autonomia para aplicar algumas sangdes, tais como multas e
afastamento de fungcdo publica, mas a maioria das suas investigacdes
configura titulo executivo e so resultardo em condenagdes apos a cobranga em
processo judicial, em que os prejuizos levantados pelo TCU serdo cobrados
pela Advocacia-Geral da Unido (AGU)*.

Quando da sua criagédo, o TCU tem como competéncia o exame mensal,
a revisao e o julgamento anual de todas as operagdes concernentes a receita e
despesa da Republica, devendo ser tudo comunicado ao Congresso Nacional.
Inclusive, ha previsdo expressa no Decreto que institui o Tribunal de Contas
(Decreto 966-A de 07 de novembro de 1890, ANEXO 1) de que qualquer

2% Rui Barbosa se fiava & democracia de opinido organizada, caracteristica do liberalismo inglés
e estadunidense. Essa nao era a realidade do Brasil. (OLIVEIRA VIANNA, 1939). Em 1880 vai
proferir o seguinte discurso na Camara dos Deputados, em favor da eleicdo direta e da
democracia: “A base do nosso regime,” — dira — “a sua Unica base € a democracia. Na
administragdo dos nossos interesses politicos, a soberania do povo é o alfa e o dmega, o
principio e o fim [...]. Nas nossas instituigbes organicas, portanto, sé o elemento popular é
eterno, substancial, imutavel. A monarquia ndo passa de um acidente” (FAORO, 2012, p. 416)
2 A respeito da efetividade do TCU, ARANHA (2015) afirma: Ao estudar a auséncia de
efetividade das sancgbes aplicadas pelo TCU — apenas 1% de suas multas aplicadas sao
realmente recuperadas — Speck (2011) concluiu que o grande problema estaria justamente na
interagdo com outras instituicdes. Ha sempre a possibilidade de se contestar suas decisdes em
tribunais — é um direito estabelecido pela Constituicdo o questionar qualquer decisdo de
instituicbes publicas que nao sejam do Judiciario, o que tem atrasado ou mesmo
impossibilitado a accountability ser cumprida (ARANHA, 2015, p. 145)
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decreto do Poder Executivo, ordens ou avisos dos ministros suscetiveis de criar
despesa, dependeriam da prévia analise do Tribunal de Contas e da limitacéo
dentro dos créditos votados pelo Poder Legislativo.

Inicialmente, havia grande resisténcia da administragdo em submeter
suas contas e agdes ao TCU (SPECK, 2000). Um exemplo € a nomeacgao do
irmao do ex-presidente Deodoro da Fonseca para o Ministério da Viacao, a
pedido do presidente Floriano Peixoto. Segundo Speck (2000), o TCU afirmou
que o funcionario havia sido contratado de forma irregular e negou pagamento
de seu salario. A despeito das criticas do entdo presidente da Republica ao
controle prévio, o ministro das Financas Serzedello Corréa defendeu o
posicionamento dos funcionarios da Corte de Contas. Esse fato, somado a
outras recusas do ministro das Finangas em encaminhar decretos legislativos
que anulassem a independéncia do Tribunal ou retirassem dele a competéncia
para o registro prévio, levou Corréa a se demitir em carta de 27 de abril de
1893%:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples
Ministério da Fazenda, tiram-lhe toda a independéncia e
autonomia, deturpam os fins da instituicdo, e permitirdo ao
Governo a pratica de todos os abusos e vos o sabeis — é
preciso antes de tudo legislar para o futuro. Se a fungédo do
Tribunal no espirito da Constituicido é apenas a de liquidar
contas e verificar a sua legalidade, o que eu contesto, eu vos
declaro que esse Tribunal € mais um meio de aumentar o
funcionalismo, de avolumar a despesa, sem vantagens para a
moralidade da administragéo.

Se porém, ele € um Tribunal de exagdo como ja o queria Alves
Branco e como tém a Italia e a Franga, precisamos resignar-
nos a nao gastar sendo o que for autorizado em lei e gastar
sempre bem (...)

Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar
e menos referendar os decretos a que acima me refiro e por
isso vos digneis de conceder-me a exoneragdo do cargo de
Ministro da Fazenda. (Tenente-coronel Innocéncio Serzedello
Corréa)

Atualmente, como forma de homenagea-lo, o Instituto de Formacao e
Pesquisa do Tribunal de Contas da Unido chama-se Instituto Serzedello

Corréa.

%% Trecho citado por José de Alencar, entao vice-presidente da Republica, ao proferir discurso
em agradecimento a Corte pelo recebimento de condecoragdo do Tribunal. Em Revista do
TCU, set./dez. 2009
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Para Rui Barbosa, o novo 6rgao nao teria risco de se converter em
instituicdo de “ornato aparatoso e inutil”, pois teria um corpo de magistratura
intermediaria entre a Administragdo e a Legislatura com garantias
constitucionais contra qualquer ameacga. (SARAIVA, 1996, p. 51).

Ao ser positivado na Constituicdo de 1891, o Tribunal ganha estabilidade
institucional, uma vez que, a despeito do Decreto de 1890, ainda n&do havia
sido constituido. E passara a estar presente em todas as Constituigdes do
periodo republicano. De acordo com o proprio site do TCU, a primeira
constituicdo republicana institucionalizou o  Tribunal, conferindo-lhe
competéncia para liquidar contas de receita e despesa e apreciar sua
legalidade, antes do envio ao Congresso Nacional. Contudo, o julgamento das
contas dos responsaveis que administravam o dinheiro publico, e o
detalhamento de suas atribuigbes s6 foi positivado posteriormente na
Constituicdo de 1934. Nesta, com uma Secédo dentro do Capitulo dos Orgaos
de Cooperacao nas Atividades Governamentais, elencou-se as competéncias
especificas. No art. 101, positivou-se o controle prévio dos contratos
administrativos, e o art. 102 atribuia expressamente ao Tribunal a emissao de
parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica.

A Constituicdo seguinte, de 1937, retrocede no alcance e relevancia
anteriormente concedidos a Corte de Contas. Elaborada no regime de excegao,
apenas mencionou o TCU em um artigo e relegou sua regulamentacédo a
normativos infraconstitucionais.

A Constituicdo democratica de 1946, em seu art. 22, pertinente as
competéncias do legislativo, inaugura a expressao “com auxilio do Tribunal de
Contas”. Estabelece, com isso, que o responsavel pelo controle externo no
ambito federal € o Congresso Nacional, tendo por érgéo auxiliar o Tribunal de
Contas, termos repetidos na Constituicdo de 1988. Expandindo as
competéncias da Corte de Contas, a Carta de 1946 introduzia o julgamento da
legalidade das concessdes iniciais dos atos de aposentadoria, reforma e
pensao, bem como o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros e
outros bens publicos. Ainda, de acordo com informagdes do site do TCU, a
Constituicdo de 1967 veio suspender a necessidade do controle prévio dos
contratos administrativos. Atualmente, tem o dever de prestar contas ao TCU

qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
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guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos pelos quais
a Unido responda ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza
pecuniaria.?®

Nesse padrao de estar presente em todas as Cartas Magnas da
Republica do Brasil, ha alternancias entre ganhos e perdas de competéncias,
caracteristica comum as instituicbes inseridas na teoria do Institucionalismo
histérico, que enfatiza - como ja modestamente explicitado - as irregularidades
da histéria e demonstra os limites dos modelos causais universais
(IMMERGUT, 1998).

Por ser um 6rgao de controle externo da Unido, o Tribunal sofre maior
limitagdo na sua atuacdo durante os regimes ndo democraticos. Os momentos
em que se nota um recuo no desenvolvimento institucional do Tribunal de
Contas — entre 1891 e 1967 - sdo na Constituicdo de 1937 e na Constituicao de
1967 (LOUREIRO; TEIXEIRA e MORAES, 2009). As modificagdes
constitucionais impostas com os regimes ditatoriais de 1937 e de 1964
anularam a independéncia do Poder Legislativo e, como consequéncia,
impactaram no desenho institucional do TCU (PESSANHA, 2007, p. 146)

Tais periodos ditatoriais foram regidos pelas constituicbes outorgadas
em 1937 e 1967. Na Constituicdo de 1937 ha uma alteracdo na forma de
recrutamento do ministro/conselheiro, pois a nomeagao pelo Executivo, passa
a depender da aprovagdao do Conselho Federal e ndo mais do Poder
Legislativo. Ja na Constituicdo de 1967 extingue-se o registro prévio, que exigia
a analise de dada matéria administrativa pela Corte de Contas anteriormente a
sua implementacéao, a fim de verificar sua legalidade. Além disso, PESSANHA
(2007, p. 147) aponta para atos institucionais que suspendiam as garantias de
vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos, aos quais os
ministros do TCU faziam jus para o exercicio da fungao julgadora e alteragdes
no controle sobre os contratos publicos.

Inverteu o controle sobre os contratos ao introduzir na sua
fiscalizagcdo o dispositivo de decurso do prazo (...) De acordo
com o texto constitucional, na eventualidade da ilegalidade de
qualquer despesa, caberia ao tribunal estabelecer prazo para
que o orgao competente adotasse as medidas de cumprimento
da lei e, configurado o ndo atendimento, “sustar a execugdo do

2 Disponivel em < https://portal.tcu.gov.br/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-

evolucao-do-controle/tcu-e-as-constituicoes.htm>
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ato, exceto em relagdo aos contratos”. Nesse caso, o tribunal
solicitaria ao Legislativo as medidas necessarias “ao resguardo
dos objetivos legais”, e, no caso de ndo deliberacdo do
Congresso Nacional no prazo de 30 dias, a impugnagéo seria
considerada insubsistente, “regular’; ou seja, o errado ficaria
certo por decurso do prazo! Evidentemente, numa época em
que o partido oficial era hegemonico e o Executivo possuia a
faculdade de “cassar o mandato” de qualquer parlamentar com
base nos chamados atos institucionais, era facil evitar a
apuragado de irregularidades forgando o decurso do prazo.
(PESSANHA, 2007, p. 147)

Enquanto 6rgdo da rede de instituicbes de accountability, observa-se
que os recuos do TCU sdao em momentos em que ha supressido da
Democracia, o que reforca o elo entre a responsabilizacdo e o controle
democratico (CLAD, 2000). Nao obstante, no periodo compreendido entre 1891
e 1987, ha uma manutengao da construcao das atribuicbes mais iniciais, o que
indica uma materializagcdo do path dependence, principal elemento do
Institucionalismo Historico, pois somente com o Processo Constituinte de 1987-
1988 se observara uma expansao de atribuigdes mais vigorosa do Tribunal de
Contas. MIRANDA (2015, p. 42) afirma que a ‘“histéria do sistema de
fiscalizagdo no Brasil tem como marco em sua trajetéria o ano de 1988, com
as mudancas podendo ser separadas entre os dois periodos: antes e depois de
1988. E neste ano que a Constituicdo Cidada amplia, a — partir da adocéo da
Auditoria Financeira e Operacional, a possibilidade de inspec¢des e auditorias a
serem realizadas regularmente, nas unidades administrativas dos Poderes da
Unido e demais entidades e organizagdes publicas, a fim de evitar
irregularidades na origem, com o controle in loco concomitante ou preventivo
de gastos publicos (SOUZA, 1989, p. 176).

Antes disso, porém, € preciso ressaltar que ja havia mobilizacdo e
atuacao por parte de membros do TCU. Na proximidade da Constituinte de
1987-1988, os atores dos tribunais de contas — Unido e tribunais subnacionais
— atuam de forma organizada para influenciar na redagao da competéncia dos
tribunais de contas no texto constitucional (MIRANDA, 2009). Muitos
conselheiros e ministros eram egressos de cargos eletivos, como se vera no
proximo capitulo. Destarte, valer-se-ao das relagbes de proximidade com os
constituintes a fim de conferir destaque a suas propostas. Concomitantemente

a essa atuagao pessoal, os membros dos tribunais de contas utilizam os
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Encontros dos Tribunais de Contas para pautar a tematica das sugestdes ao
texto constituinte. Assim, o XlIl Encontro dos Tribunais de Contas, realiza-se
em 1985 e formaliza uma comissao de representantes para contribuir com as
propostas a Constituicdo. E o XIV Encontro dos Tribunais de Contas, ocorrido
em 1987 tem como documento final a Carta de Porto Alegre, que enumera, no
entender dos membros das Cortes da Unido e subnacionais, as competéncias
do Tribunal de Contas. Esse documento é praticamente idéntico aquilo que
sera positivado na Constituicdo Federal, no artigo 71 ao tratar do controle
externo, “exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL,
1988). Tanto que o texto final & celebrado pelo ministro Luciano Brand&o ao
dizer que

“Foi longa, ardua, mas afinal proveitosa, a jornada percorrida
pelo Sistema Tribunais de Contas do Brasil — a frente o
Tribunal de Contas da Unido — em busca do necessario e
urgente alargamento de suas competéncias, visando a um
melhor controle dos dinheiros publicos. Essas competéncias
estdo hoje reinscritas na estrutura constitucional do pais”.
(BRANDAO, 1989, p. 184)

Essas influéncias, bem como a atuagédo organizada dos membros da
Corte de Contas sera analisada, mais detalhadamente, no préximo capitulo.

Posteriormente, com o texto constitucional ja definido, o Tribunal de
Contas da Uniao se empenha na formulagado da sua Lei Organica, relatada pelo
ja citado ministro Luciano Brand&o Alves de Souza. Ele afirma:

Evidencia-se assim que o Tribunal de Contas da Unido teve
elastecidas, e de muito, suas responsabilidades.

Em contrapartida a esse acréscimo de deveres impde-se-nos,
desde logo, elaborarmos uma Lei Organica agil e moderna,
inovadora de tramites e procedimentos, incorporando técnicas
e métodos expeditos de acdo, condizentes com nossas
realidades.

Nesta nova Lei Orgénica — cujo anteprojeto fomos honrado
pela Presidéncia do Tribunal de relatar, inclusive as emendas e
sugestdes que, em numero consideravel, estdo sendo
apresentadas — hao de estar prioritariamente definidas e
conceituadas a natureza e a finalidade da Instituicdo de
Contas, e caracterizada sua posi¢cao na formacao do Estado. A
seguir enunciadas as competéncias jurisdicionais e de
fiscalizacdo dos atos dos arrecadadores de receitas e
ordenadores de despesas. (BRANDAO, 1989, p. 183)
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A Lei Organica (Lei 8443/1992) derivou do Projeto de Lei 4064-A, PL
proposto na Camara dos Deputados em 27 de outubro de 1989 e enviado a
sangao presidencial em 25 de junho de 1992 (ROSILHO, 2016, p. 81).

O Senador Pedro Simon (MDB-RS) foi o relator do PL no Senado
Federal. Acerca deste, afirmou:

Desde o inicio, Sr. Presidente, desde os debates como relator
na Comisséo, V. Ex? estido verificando, a matéria recebeu cerca
de quarenta emendas de plenario, e nds aceitamos quase que
a maioria delas. A nossa preocupacédo, nhuma hora como esta,
€ dar dimensdo, € dar forca a organicidade da busca da
responsabilidade pelos abusos de poder, principalmente no
setor publico deste pais. (...) Estou empenhado, junto com
muita gente, na campanha contra a impunidade, para que ela
nao seja a caracteristica deste pais. (Diario do Congresso
Nacional 03.04.1992, Secao I, p. 1755)

E interessante observar, como destaca ROSILHO (2016), que o trAmite
do PL que estabelece a Lei Orgénica do TCU é semelhante ao tempo do
Governo do entdo presidente Collor, que renuncia ao final de 1992. Dessa
forma, observa-se que, em momentos de crise na normalidade institucional e
incerteza politica acerca do futuro — tais como em processos de nova
constituinte e processos de impeachment - as instituicdes de controle tendem a
ser fortalecidas (FONSECA, 2020; ROSILHO, 2016), seja pela agado dos
proprios membros das instituigdes de controle que exercem uma intimidagao
sobre os legisladores, seja pela sociedade civil, que cobra celeridade na
investigacao e punigdes em casos de desvios de recursos publicos.

Por fim, outros pontos de inflexdo no percurso histérico do Tribunal de
Contas da Uniao sédo a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) e a possibilidade conferida ao TCU de auditar as contas das empresas
estatais com natureza juridica de Direito Privado, entendimento pacificado pelo
Supremo Tribunal Federal em 2005, autorizando as Tomadas de Contas
Especiais (TCEs) da Corte de Contas sobre as empresas referidas. Essa
autorizacdo permitira as TCEs realizadas pelo TCU, que culminam nas
investigacdes sobre o Conselho de Administracdo da PETROBRAS e a compra
da Refinaria de Pasadena.

Assim, o TCU, em sua trajetoria, acumula atribuicdes, de forma que:

concentra as prerrogativas de fiscalizar, julgar e — se for
pertinente ao caso — impor san¢des administrativas a quaisquer
agentes, publicos e privados, que participem da administragao,
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direta e indireta, de bens e valores publicos federais,
independentemente do nivel da federacdo em que esses
recursos sao geridos. Devido a concentragdo da arrecadagao
tributaria no nivel federal e a elevada quantidade de recursos
transferidos aos niveis subnacionais (Arretche, 2010),
atualmente sdao mais de 12 mil unidades administrativas
jurisdicionadas pelo TCU no pais. (FONSECA, 2020, p. 122)
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CAPITULO 3 — O TCU NA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE
DE 1987-1988

Este capitulo analisa os debates sobre o TCU na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 (ANC), com o objetivo de entender a mudanga na
instituicdo que a levou a compor, efetivamente, o quadro de agéncias de
controle do estado brasileiro. E sabido que os processos de mudanca e
continuidade institucional constituem um objeto especifico de investigacdo das
ciéncias sociais. Mas, embora exista uma extensa e diversa literatura sobre
esses fenbmenos, ndo ha consenso sobre os fatores que causam
mudancga/continuidade institucional. Ha autores que defendem que sio os
eventos externos que promovem a mudanga. Outros enfatizam que as
mudangas institucionais s&o processos graduais e endodgenos.

Entendemos que as instituicbes s&o um conjunto de regras, normas,
procedimentos e simbolos que ndo determinam o comportamento dos atores,
mas oferecem o contexto para tais acées e ajudam a entender por que os
atores fazem as escolhas que fazem. (IMMERGUT, 1998, p. 184). Dessa
forma, diz Ellen Immergut “o comportamento ocorre no contexto de instituicbes
e s nele pode ser entendido” (IMMERGUT, 1998, p. 156). Portanto, para
entendermos a atuagdo de membros do TCU pds-1988 é preciso ter claro as
regras institucionais. E tal contexto institucional foi criado na ANC.

Outro ponto que merece destaque € que, no caso do TCU, mudancga e
continuidade institucional estao relacionados ao conceito de path dependence.
E embora saibamos da critica ao conceito por se mostrar um tanto
determinista, n6s o adotamos no sentido de indicar que as transformagodes que
sofreu o TCU tiveram um marco externo que foi determinante para produzir um
novo equilibrio na instituicdo: a Constituicdo de 1988.

Do ponto de vista dos fatores exdgenos, a CF/1988 significou a
primeira conjuntura critica, porque esta fixou competéncias a
um conjunto de instituicbées que compdem um complexo quadro
de controle e fiscalizagdo entre os poderes da Republica. Esse
quadro de competéncias das instituicdes esta referido a uma
compreensao tedrica de que cabe a todos os poderes
republicanos o exercicio do controle interno das suas
atividades e ao Poder Legislativo o controle externo, por meio
do TCU. (FILGUEIRAS, Fernando, 2018, p. 365)
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Nesse sentido o TCU apds 1988 é diferente daquele que existira antes.
E para mostrar isso nos debrugaremos no debate constituinte de 1987-1988.

Ndo é surpresa afirmar que o processo de elaboragdo de uma
Constituicao € um marco fundacional de um periodo politico. No caso do Brasil,
o periodo constituinte se propugna a regular sobre os entes federativos (Art. 1°
da Constituicdo), a harmonia entre os poderes (Art. 2°), os objetivos a serem
perseguidos pelo Estado (Art. 3°), o processo eleitoral e vigéncia de mandatos
(Art. 44 e ss.), a relevancia dos partidos politicos (Art. 17), entre outras
questdes. E a ANC de 1987-1988 tem a caracteristica especial de apontar para
o retorno do ordenamento legal democratico, apds o longo periodo de excegéo
patrocinado pelos militares. Em raz&o disso, esse processo conta com intensa
participacdo e articulagdes dos grupos de interesse, junto aos constituintes.
Havia o dilema de realizar escolhas que projetassem ordenamento institucional
capaz de agregar e processar de maneira eficiente as crescentes pressdes
vindas de quadro social extremamente heterogéneo e plural (ABRANCHES,
1988; FILGUEIRAS, 2018)

Segundo pesquisa de Maria Helena Versiani (2014), no processo
constituinte ocorreu enorme e inédita mobilizacdo politica popular, que
envolveu instituicbes e grupos sociais organizados, tais como a Confederagéo
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), a Confederagao Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB), a Federagao de Moradores do Estado do Rio de
Janeiro, entre outros. Entre movimentos e coletivos, a autora cita aqueles pelos
direitos das mulheres, dos negros, dos portadores de deficiéncia fisica, dos
idosos, dos indigenas, dos presidiarios, das criangas e adolescentes, num
processo compreendido como participagao politica ampliada. Em entrevista no
Jornal da Constituinte?’, edicdo n° 30 (21 a 27 de dezembro de 1987), o
constituinte Henrique Eduardo Alves (PMDB — RN) afirmou:

Creio que a Constituinte é o fato politico mais importante desta
geracdo. Das grandes bandeiras do PMDB, ao longo desses
anos de autoritarismo, a Constituinte era a mais importante,
porque ela é, sem sombra de duvida, a que ira estabelecer
uma nova Carta Magna para o pais e, portanto, ditar seu rumo,
seu destino, seu futuro e os seus horizontes. Creio que ela
nasceu sob uma grande expectativa e uma grande cobranca.
Dai nossa preocupacdo em esclarecer que temos uma

27 Orgao Oficial de Divulgagdo da Assembleia Nacional Constituinte, editado por servidores do
Congresso Nacional
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Constituinte que ira elaborar uma Constituicdo sob uma forma
nova, inteiramente inédita no mundo.

Todas as outras Constituicbes que conhecemos partiram
sempre de um anteprojeto, de um esbogo constitucional. A
nossa partiu praticamente do nada, através de um processo,
repito, inédito, de subcomissdo, de comissao, onde das bases
vém as ideias mais lucidas, as mais extravagantes, nao
importa, sendo feito um apanhado daquilo que fosse
sentimento nacional, para que, através desse processo de
qualificagdo, de depuragdo, pudéssemos chegar a um
processo que realmente estabelecesse o pensamento médio
da Nacgéao brasileira.

Creio ser importante esclarece aos que nos criticam que
nenhum poder tem mais legitimidade do que o atual poder
constituinte do Congresso Nacional. (JORNAL DA
CONSTITUINTE, 1987, p. 6)

Lado outro, muitos dos constituintes, a despeito da intensa mobilizagao e
participagédo popular, eram figuras consolidadas na politica desde o periodo da
Ditadura Militar e mantiveram o espacgo politico conquistado no periodo
posterior. Assim, a ANC foi um evento externo com as carateristicas
necessarias para trazer seja desequilibrios institucionais, seja mudangas em
certas diregdes, seja a reconfiguracdo da instituigdo. No caso do TCU, o
resultado da ANC 1987-1988 (a Constituicdo) foi uma alteragdo institucional.
Mas, como veremos, as mudancas nao estiveram descoladas de atores “de
dentro”, o que nos leva assim a considerar que ha fatores internos a explicar o
desenho institucional dos tribunais de contas no pais que ganha corpo com a
Constituicao de 1988.

MIRANDA (2009, p. 66) afirma que para os constituintes havia trés
pontos centrais em relagdo ao 6rgao de controle externo: (a) o critério de
escolha dos ministros do TCU e, consequentemente, dos conselheiros dos
tribunais estaduais e municipais; (b) a vinculagdo ou n&o da organizagdo ao
Poder Legislativo; (c) a manutengdo ou ndo da vitaliciedade dos ministros do
TCU e conselheiros dos tribunais estaduais e municipaiszg. Como veremos
adiante, esses trés pontos tiveram atores “de dentro” apresentando e
disputando qual era a regra mais adequada, nos termos deles, para a
instituicdo. Ha uma combinagdo entre continuidade e mudanga que

pretendemos deixar clara ao longo do capitulo.

28 Utilizaremos essa classificagdo de MIRANDA como base, acrescentando a vinculagéo ou
nao com o Poder Legislativo a analise do corpo técnico do Tribunal de Contas
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Iniciemos com uma questdo que explicita a continuidade institucional.
Optamos por tratar o debate acerca da vitaliciedade em um subcapitulo inicial,
uma vez que a despeito de toda a discussao, o resultado foi a manutencéao
daquilo que ja existia, isto é, saiu vitoriosa a regra que conservou a

vitaliciedade para os ministros da Corte.

3.1. O debate acerca da vitaliciedade
O constituinte Adhemar de Barros Filho se manifesta em 22 de maio de
1987, na Subcomisséo do Poder Legislativo, favoravel a tempo de mandato

para os ministros do Tribunal de Contas:

Nés, a cada ano, ou a cada dois anos, no Congresso Nacional,
preenchemos todos os cargos dirigentes no Instituto de
Previdéncia. Nao fazemos isso com relagdo a outros 6rgaos
porque ndo estamos diretamente vinculados a eles. N&o
entendo, por que nao o fazer, pois a mesma vinculagdo que
tem o IPC tem o Tribunal de Contas, s6 que as fungdes sao
totalmente diferentes. O que impediria que esta Casa se
reunisse periodicamente a cada cinco anos, ou o periodo que
fosse, para preencher o corpo de Ministros de um Tribunal de
Contas? Seria uma postura absolutamente regular, seria uma
prerrogativa absolutamente natural e caberia apenas a Casa
dizer. eu a exer¢co ou ndo a exergco. Entendo que o processo
constituinte da ao Poder Legislativo sua hora e sua vez, sem
nos referirmos a este Presidente ou aquele Presidente.
Entendo que basta de indicagdes presidenciais. A Casa tem
valores e competéncia para assumir o seu papel e definir as
suas diretrizes. (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte,
Ata de Comissbes, Subcomissdo do Poder Legislativo,
22/05/87, p. 217)

O constituinte Lucio Alcantara (PFL-CE) se manifesta na mesma reunido
na Subcomissdo do Poder Legislativo de 22 de maio, endossando a proposta
do constituinte Adhemar de Barros Filho contraria a manutencido da
vitaliciedade:

De maneira geral, entendo que os cargos de Ministros de
Tribunal de Contas, do Conselho Federal de Contas, ou que
nome se dé&, nao devem ser vitalicios. Em minha opinido
pessoal o mandato deveria ser de seis anos, sendo 1/3 das
vagas indicado pelo Presidente da Republica, 1/3 pelo
Judiciario e 1/3 pelo Congresso Nacional. (BRASIL,
Assembleia Nacional Constituinte, Ata de Comissodes
Subcomissao do Poder Legislativo, 22/05/1987, p. 217)



51

A manifestacdo a favor da manutencao da vitaliciedade foi dada pelo
relator do anteprojeto na subcomissdo do Poder Legislativo, constituinte José
Jorge (PMDB-BA):

Quanto ao problema do mandato ser vitalicio, acho que
eleicbes de cinco em cinco anos para o Tribunal de Contas
pode dar margem a uma série de problemas. Por isso,
mantenho minha opinido de que para esse tipo de funcgao
melhor que seja vitalicia. (BRASIL, Assembleia Nacional
Constituinte, Ata de Comissdes, Subcomissdao do Poder
Legislativo, 22/05/87, p. 217)

De acordo com MIRANDA (2015, p. 74) a emenda do constituinte
Adhemar de Barros Filho pela delimitacdo de tempo de mandato para os
ministros do Tribunal de Contas foi aprovada na Subcomissdo do Poder
Legislativo por 10 votos favoraveis e 3 contrarios. Votaram a favor os
constituintes Acival Gomes (PMDB-SE), Alvaro Anténio (PMDB-MG), Bocayuva
Cunha (PDT-RJ), Farabulini Junior (PTB-SP), Itamar Franco (sem partido a
época), Jorge Hage (PMDB-BA), Lucio Alcantara (PFL-CE), Manoel Ribeiro
(PMDB-PA), Nelson Wedekin (PMDB-PR) e Rubem Branquinho (PMDB-RS).
Restaram vencidos os constituintes Henrique Cordova (PDS-SC), José Jorge
(PFL-PE) e Victor Faccioni (PDS-RS).

Na Subcomissdo da Garantia da Constituicdo, Reforma e Emendas o

constituinte Euclides Scalco (PMDB-PR) se manifesta contrario a vitaliciedade:

(...) nem vou citar o filosofo, mas ele diz que quando a gente
nao quer fazer alguma coisa, nomeia urna comissao. Alias, isso
€ muito usado por nés, politicos, empurrar com a barriga.
Entdo, sera que nao esta faltando grandeza nas autoridades,
nos homens publicos, enfim, em todos os setores da nossa
sociedade, para enfrentar realmente os problemas que vivem
neste pais e que sdo enormes? Entdo, a gente para tentar
resolver uma coisa, cria mais alguma coisa: cria o Tribunal
Constitucional, cria o Juizo Agrario, o Tribunal de Contas que
nao funciona, entdo, tenta reformular, jogar em outro lado.
Estou fazendo uma proposta para a reformulagdo do Tribunal
de Contas, tirando a vitaliciedade, incluindo o Tribunal de
Contas no sistema Judiciario. Sao essas aflicbes que nos
assaltam neste momento. Acho que todos que tém
conhecimento, que sdo especialistas na area, deveriam unir-se
neste momento, porque é uma oportunidade que ndo podemos
perder. Estamos lutando pela Constituinte ha muitos anos. A
gente quer que essa Constituicdo seja permanente. (BRASIL,
Assembleia Nacional Constituinte, Ata de Comissdes
Subcomissao da Garantia da Constituicdo, Reformas e
Emendas, 92 reuniao ordinaria, 07/05/87, p. 62)
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Na Subcomissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financas, o

constituinte José Serra se manifesta:

Ha também uma proposta no sentido da mudanga da
composig¢ao do Tribunal de Contas, inclusive com a extingao
da vitaliciedade de dois tergos de seus membros, que seriam
nomeados pelo Congresso Nacional, sendo que o outro tergo
seria indicado pelo Presidente da Republica, mas também
aprovado pelo Congresso Nacional. Os outros dois tergos nao
indicados pelo Presidente da Republica obedeceriam a outros
critérios explicados no texto. (BRASIL, Assembleia Nacional
Constituinte, Ata de Comissdes, Comissdo do Sistema
Tributario Orgcamento e Financgas, 6a reunido, 08/06/87, p.38 e
39, grifos nossos)

Ocorre que a discussdo acerca do 6rgao de controle externo acabou
fragmentada em trés comissdes, antes da Comissao de Sistematizagao, e 5
subcomissdes tematicas. Ocorreu na Comissao de Organizagédo dos Poderes e
Sistema de Governo; Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financgas;
Comissao da Ordem Social e Comissdao de Sistematizacdo; além da
subcomissao do Poder Legislativo; subcomissao de Orgcamento e Fiscalizagéo
Financeira; subcomissdo do Sistema Financeiro; subcomissdo de Principios
Gerais, Intervengdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e
subcomissdao da Atividade Econbmica e dos Direitos dos Trabalhadores e
Servidores Publicos (MIRANDA, 2015, p. 83).

Inclusive, o ministro do TCU Luciano Brandao Alves de Souza, relembra
essa fragmentacgéo ao afirmar que foi ardua a tramitagdo na ANC do tépico da
da vitaliciedade dos ministros de contas “em razdo de ter sido tratado
concomitantemente em comissdes distintas, o que gerou descoincidéncia de
pontos de vista” (SOUZA, 1989, p. 181)

Apos discussodes e votacdes nas subcomissdes, em marco de 1988 foi
apresentada a proposta da Comissao de Sistematizacdo para apreciacdo do
plenario da Assembleia Nacional Constituinte. A proposta era resultado da
fusao de emendas de varios constituintes (MIRANDA, 2015, p. 82):

O Tribunal de Contas da Uniao, integrado por nove Ministros,
tem sede no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e
jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que
couber, as atribuicdes previstas no artigo 114. § 1° Os Ministros
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do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos dentre
brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e
cinco anos de idade, de idoneidade moral, reputacao ilibada e
notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos,
financeiros, e de administragao publica, com mais de dez anos
de exercicio da funcdo ou de efetiva atividade profissional, para
um mandato, ndo renovavel, de seis anos, obedecidas as
seguintes condicbdes: |l — dois tergos escolhidos pelo
Congresso Nacional, na forma do Regimento. § 2° Os
Ministros, ressalvado quanto a Vvitaliciedade, terdo as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos
e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica e
somente poderdo aposentar-se com as vantagens do cargo
quando o tenham exercido efetivamente por mais de cinco
anos. § 3° Os Auditores, quando em substituicdo a Ministros,
terao as mesmas garantias e Impedimentos dos titulares. § 4°
Os Auditores, quando no exercicio das demais atribuicdes da
judicatura, terdo as mesmas garantias e impedimentos dos
juizes dos Tribunais Regionais Federais. (BRASIL, Assembleia
Nacional Constituinte, Atas de Plenario, 2292 sessao, 21/03/88,
p. 313, grifos nossos)

A partir dessa proposta, foi aprovado em 21 de margo de 1988 a
substituicdo da vitaliciedade pelo mandato de seis anos (AP88, 229a sesséao,
21/03/88, p. 310-6). A fusdo de emendas foi aprovada por 326 votos a favor, 25
contra e 6 abstengdes, numero bem superior aos 280 necessarios. (MIRANDA,
2015, p. 100)

Ja a votagdo em segundo turno ocorreu em agosto de 1988, com
destaque especifico para reestabelecer a vitaliciedade do cargo de ministro da
Corte de Contas da Unido e de conselheiro dos tribunais estaduais e
municipais. O destaque pela vitaliciedade foi patrocinado pelos constituintes
Jodo Agripino (PMDB-PB), Arnaldo Prieto (PFL-RS), Fernando Gasparian
(PMDB-SP) e Jarbas Passarinho (PDS-PA).

O constituinte Jodo Agripino relembrou a defesa de Rui Barbosa a favor

da vitaliciedade nos comentarios para Constituicao de 1891 e afirmou ainda:

E importante, Sr. Presidente, Sr. Relator, frisar que a funcéo do
juiz é, através dos tempos, protegida pela vitaliciedade.(...)
Porque nao sera o individuo que sera vitalicio no cargo, mas o
seu cargo. Para que ele possa desempenhar as suas funcdes
judicantes € que deve ser protegido pela vitaliciedade.
(BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas de Plenario,
323a sessao, 24/08/1988, p. 167)

O constituinte Bernardo Cabral (PMDB-AM) afirmou em defesa da
vitaliciedade:
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As emendas suprimem o mandato de seis anos nao renovavel.
Por qué, Sr. Presidente? Porque a grande justificativa € ndo
ficar um Membro do Tribunal de Contas da Unido, sobretudo
um Juiz, um Ministro a mercé de um mandato temporario. Isso
criaria, para aqueles que tém um bom renome, ndo aceitarem o
munus, a incumbéncia de participar do Tribunal de Contas da
Unido, sabendo que, no quinto ano de exercicio das suas
atribuicdes, estariam no final de mandato. (BRASIL,
Assembleia Nacional Constituinte, Atas de Plenario, 323a
sessao, 24/08/1988, p. 168)

Mas o destaque conseguiu somente 205 votos favoraveis, contra 132
votos e 4 absteng¢des, numero inferior ao minimo necessario (MIRANDA, 2015,
P. 100).

Ainda na tentativa de reverter o fim da vitaliciedade, correndo contra o
prazo limite para o fim da Assembleia Nacional e valendo-se das previsdes
regimentais, o constituinte Victor Faccioni, que em 1987 havia participado do
Congresso Nacional dos Tribunais de Contas e lido a Carta de Porto Alegre na
Assembleia Nacional Constituinte, afirma que a Assembleia havia cometido um

erro ao acabar com a vitaliciedade:

(...) um erro porque, quer me parecer, a vitaliciedade uma
tradicdo de mais de cem anos na vida do nosso Pais, € uma
condicdo que tem sido assegurada a todos os Membros de
todas as Cortes, que tém a dificil missao de julgar, quer no
Judiciario, quer nos Tribunais de Contas. O mandato de seis
anos acabou sendo colocado no primeiro turno, em funcéo da
impossibilidade que ocorreu na ocasido de um entendimento
para se assegurar ou a vitaliciedade ou um mandato maior de 8
anos; 8 anos ou 6 anos, de qualquer forma uma falha, um erro
(...). (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas de
Plenario, 324a sessao, 24/08/88, p. 181)

Na mesma sessao, o constituinte Jarbas Passarinho (PDS-PA) endossa

os argumentos de Victor Faccioni:

Nés aqui ndo abrimos mdo da nossa imunidade, da nossa
inviolabilidade, nas palavras, nos atos, nos votos e opinides
que temos. E quando ndo damos vitaliciedade a um Juiz que
vai julgar os atos do Governo, podemos jogar esse Juiz nos
bracos do proprio Governo, para com esse Governo negociar,
nado a sua recondugdo, porque vai ser proibida, mas o seu
aproveitamento em outras areas do Poder Executivo. Isso me
parece extremamente prejudicial ao proprio Tribunal de Contas
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da Unido. (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas de
Plenario, 324a sessao, 24/08/88, p. 182 e 183)

Ocorre que, passados dois dias dessa votagao, no dia 26 de agosto de
1988 o presidente Ulysses Guimaraes coloca em votagcdo a emenda do
senador Cid Saboya de Carvalho (PMDB-CE) favoravel a vitaliciedade dos

ministros e conselheiros das Cortes de Contas:

Estamos reforgando muito o sistema de fiscalizagdo de contas
do Pais, primordialmente em face das inovagbes que foram
impostas aos diversos sistemas administrativos (...). E de vital
importancia que os Ministros do Tribunal de Contas tenham
seguranca para os seus julgamentos. (...) E claro que sendo
pessoas meramente passageiras por esses cargos, pessoas
que ndo tém segurancga, sendo meros mandatarios, ndo terdo a
altivez para o exame das contas, principalmente nesse
complicado universo da prestacédo de contas do Brasil, através
das autoridades publicas. (...). Essa vitaliciedade, retirado o
mandato, é absolutamente indispensavel, exatamente para que
o0 Ministro do Tribunal de Contas da Unido possa julgar sem
receios (...), certo de que nao ficara exposto apds a conclusao
do seu mandato, porque tendo mandato, ndo tera vitaliciedade.
(BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas de Plenario,
3272 sessao, extraordinaria matutina, 26/08/88, p. 429)

A despeito da manifestagao contraria dos constituintes Plinio de Arruda
Sampaio (PT-SP), Edmilson Valentim (PC do B — RJ) e Roberto Freire (PCB-
PE) a emenda a favor da vitaliciedade foi aprovada em sess&o extraordinaria
no dia 26 de agosto de 1988, com 287 votos a favor.

No dia seguinte, a manchete do Jornal do Brasil dizia “Manobra devolve
ao TCU vitaliciedade a ministro”, contando também “que algumas posi¢des
pessoais foram revistas entre uma votacgéo e outra, ja que na, quarta-feira, 132
parlamentares eram favoraveis ao mandato de seis anos para os ministros
membros deste Tribunal.” (JORNAL DO BRASIL, pagina 4, 1° caderno,
27/8/1988). Essa revisao de posicdes foi reflexo de intenso /lobby dos atores da

Corte de Contas, como se vera no proximo subcapitulo.

3.2 Os atores “de dentro” dos tribunais de contas na Assembleia
Nacional Constituinte
Enquanto os constituintes restaram preocupados com a vitaliciedade, o

critério de escolha dos ministros e de assegurar a vinculagdo com o Poder
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legislativo, a definigdo de controle externo e da atuagado do 6rgao de controle
externo recebeu forte lobby dos atores dos tribunais de contas. FONSECA
(2015) aponta que os ministros do TCU atuaram como grupo de interesse, ao
mesmo tempo em que diversos deputados constituintes trouxeram suas
contribuigdes para o debate, que se concentrou na Subcomissao de Orgamento
e Fiscalizagdo Financeira e na Subcomiss&o de Poder Legislativo.

Dos ministros do Tribunal, cinco eram ex-parlamentares do ARENA,
partido que deu sustentagcdo ao Governo Militar no Poder Legislativo. Fernando
Gongalves (Presidente do TCU durante a constituinte), Luciano Brandao Alves
de Souza, Alberto Hoffmann, Adhemar Paladini Ghisi e Jorge Vargas, por
serem ex-parlamentares, conheciam as formas e métodos de valoracdo e
tomada de decisdes no Congresso Nacional, além de conhecerem a maioria
dos constituintes, os quais ja haviam sido parlamentares em outras legislaturas.
Inclusive, o préprio ministro Luciano Branddo Alves de Souza?’, apds a
promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, enaltece a ampliagdo e
fortalecimento das competéncias do TCU.

Baseavam-se todos numa constatacdo evidente: os
dispositivos de controle de que dispunha o Tribunal davam-lhe
apenas a faculdade de aplicar, nos casos que exigiam sua
acao saneadora, sancodes de efeito simbdlico, quando muito de
sentido puramente moral. (SOUZA, 1989, n.p.)

A defesa da ampliacdo de competéncias pelos ministros do TCU era
compartilhada por constituintes. O constituinte Furtado Leite (PFL-CE, antigo
ARENA), membro da Subcomissdo de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira,
defendeu também maior capilaridade para o Tribunal de Contas da Unido em
08 de julho de 1987, para que pudesse fiscalizar os repasses de recursos para

os Municipios:

Apresentei emenda ao anteprojeto dos Planos e Or¢camentos
da Fiscalizagdo Financeira, Orcamentaria e Patrimonial,
incluindo no item V do art. 24 "a fiscalizagdo da aplicacado de
quaisquer recursos repassados pela Unido a Estados e
municipios", ao mesmo tempo em que, num outro aditamento
ao Substitutivo da Comissao do Sistema Tributario, Orgcamento
e Finangas, busque dar ao item V do art. 50 a seguinte
redacao:

29 Artigo “A Constituicdo Federal de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido” publicado na
Revista Inf. Legisl. Brasilia n 102, abril/junho de 1989
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“V — A fiscalizagao da aplicagdo dos recursos transferidos pela
Unido a Estados, Distrito Federal e municipios.”

Com esta colaboragdo a feitura de nossa futura Carta,
pretendia ampliar o processo de fiscalizacdo e controle do
Tribunal de Contas da Unido, para sanar grave lacuna no que
tange aos instrumentos fiscalizadores dos Estados e
municipios. Reconhecemos que 0s municipios sdo carentes de
recursos, mas nado podemos negar a malversagao de verbas, 0
enriqguecimento ilicito e a auséncia de interesse numa
verificagdo rigorosa e imparcial dessas contas, seguida de
punigdes irregulares. Somente um 6rgao de abrangéncia
nacional, imune a injungdes politicas ou a interesses escusos,
coibira e InibirA a ocorréncia desses fatos. (BRASIL,
Assembleia Nacional Constituinte, Atas de Plenario, 972
sessao, 08/07/1987, p. 3138)

Assim, a tese da ampliagdo de competéncia do TCU recebe apoio dentro
da Assembleia Constituinte. O constituinte Messias Gois (PDS-SE), também
membro da Subcomissdo de Orgcamento e Fiscalizacado Financeira, convidou os
ministros do TCU para uma apresentacdo aos constituintes sobre o trabalho
desenvolvido pelo 6rgao. Esse constituinte, anteriormente, havia ocupado o
cargo de secretario-geral do Tribunal de Contas de Sergipe, e nenhuma das
suas propostas estava em desacordo com as propostas dos ministros do TCU
(FONSECA, 2014, p. 11). Segundo Messias Gais:

“A condicdo humana diz da fraqueza... Como nao temos uma
fita métrica para medir caracteres, nem encontramos nas
prateleiras dos supermercados honestidades a venda, é
necessario que haja um poder, um organismo de certo modo
colocado fora da paixao politica, mesmo que seus membros,
como ocorre no Brasil — e € bom que ocorra — tenham vindo, a
maioria, da classe politica, porque sabem avaliar o momento...”
11. (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas de
Comissdes, Subcomissdo de Orcamento e Fiscalizacio
Financeira, 62 Reunido, 1987, p. 130).

O parlamentar revela, entdo, seu apreg¢o por uma estrutura técnica do
Tribunal de Contas, apontando essa como caracteristica fundamental para o
tribunal se colocar como julgador isento. O parlamentar, assim, separa técnica
e politica, sendo aquela “colocada fora da paixao”, revelando mais uma vez o
embate do hibridismo institucional existente entre burocracia e politica.

MIRANDA (2009) aponta que “os porta-vozes das cortes de contas
talvez tenham sido um dos mais organizados e articulados na Constituinte”
(2009, p. 51). Além dos ministros do TCU, os conselheiros dos tribunais

estaduais e municipais, a maioria egressa da vida politica, também atuavam
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com lobby em Brasilia, buscando maior relevancia para os tribunais regionais.
Inclusive, no fechamento do XllI Encontro dos Tribunais de Contas do Brasil,
em 1985 (MIRANDA, 2009), formou-se uma comissao de representantes dos
tribunais de contas a fim de contribuir com sugestdes aos constituintes.

Podemos assinalar como marco basico e inaugural o 13°
Encontro dos Tribunais de Contas do Brasil, realizado em
Salvador, em 1985. Ali se constituiu Comisséo, integrada por
representantes dos Tribunais de Contas dos Estados, dos
Municipios e da Unidao. Seu objetivo era oferecer sugestoes ao
debate constitucional, que entdo se iniciava, no tocante as
competéncias das Cortes de Contas; e demarcar mais
claramente o campo de atuagdo do sistema de controles
publicos. Tencionava-se evitar com isso posi¢des institucionais
mal definidas ou propostas irreais. (SOUZA, 1989, P. 175)

Nesse contexto, os representantes das Cortes de Contas realizam o XIV
Encontro dos Tribunais de Contas do Brasil, em setembro de 1987
(MIRANDA,2009) e redigem a Carta de Porto Alegre, que defendia o aumento
das atribui¢cées do Tribunal de Contas e sua autonomia:

O aperfeicoamento da sociedade a que a nossa gente aspira,
de cuja concretizagdo ndo nos podemos furtar, remete a que
formulemos principios enormes que fundamentem a razdo de
ser dos Tribunais de Contas, na posi¢cao entre os poderes do
Estado, com suas prerrogativas, competéncias e jurisdigcao.
Para isso, aliando-se a manifesta intencdo de tornar mais
rigoroso o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos ja
plenamente evidenciada pela douta Assembleia Nacional
Constituinte, postulam os Tribunais de Contas do Brasil:

— plena autonomia entre os poderes e 6rgaos estatais, devendo
assegurar-lhes tratamento singular no Texto Supremo, em
Capitulo a eles reservado, para que nao se confunda a sua
propria identidade;

— como destinatarios de elevadas atribuicbes no regime
republicano, os Tribunais de Contas devem revestir-se de
competéncias delimitadas e expressas, para exercerem
auditorias  financeiras, orgcamentarias, operacionais e
patrimoniais sobre as atividades das pessoas publicas e
governamentais;

— que se defira a todos seus membros garantias e
prerrogativas definidas, adstritas a completa e fiel observancia
de suas atribuicdes, sem vinculos de subordinacdo ou
dependéncia; — para que os cidaddos tenham adequado
conhecimento do emprego dos recursos publicos, que se
outorgue aos Tribunais de Contas, o julgamento das contas
dos administradores e demais responsaveis da administracao
direta e indireta, inclusive fundacbes e sociedades, instituidas,
mantidas ou controladas pelo poder publico;

— que o poder fiscalizatério implique o de impor sancbes aos
responsaveis, uma vez constatadas irregularidades na gestao
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da coisa publica, bem como o de sustar os efeitos de atos e
pratica de despesa considerados ilegais;

— que os atos decisoérios dos Tribunais de Contas, dos quais
resulte o estabelecimento de débito ou imposicdo de
penalidade a responsavel, devem ter eficacia de sentenca e se
constituir em titulo executivo;

— que as normas constitucionais de controle externo devem ser
aplicadas uniformemente a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. (Carta de Porto Alegre. XIV Encontro dos Tribunais
de Contas da Unido, 1987, grifos nossos, n.p.)

Observando o texto em vigor da Constituigdo Federal de 1988, percebe-
se que quase a integralidade das postulagdes da Carta de Porto Alegre foi
atendida pelos constituintes.

A excegédo é primeiro ponto. Nele, os membros dos tribunais de contas
pleiteiam para a Corte uma autonomia entre os poderes, 0 que a inscreveria
como um quarto poder. Mas esse ponto nao teve a aprovagao dos
constituintes. O TCU nao figurou em um capitulo especifico, mas sim, dentro
de uma secao intitulada “Da Fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria”
dentro do capitulo “Do Poder Legislativo”, demonstrando a vinculagéo a este
poder.

Quanto ao segundo ponto, a constituicdo delimita a competéncia da
Corte de Contas e escreve literalmente, em seu art. 71, inciso IV, aquilo que a
Carta de Porto Alegre sugeriu:

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito,
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
e demais entidades referidas no inciso |l; (BRASIL,
Constituicao da Republica Federativa do Brasil, 1988, n.p).

Quanto ao terceiro ponto da Carta de Porto Alegre, a Constituicdo de
1988 concede aos ministros a vitaliciedade e reproduz o ponto em seu art. 71,
inciso Il:

II' - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundacbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;
(BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil ,
1988, n.p.)
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Em relagdo ao quarto ponto, foi estabelecido, no art. 71, inciso VIlI, a
previsdo de sangdes, a serem detalhadas na lei organica posterior.

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sangbes previstas em
lei, que estabelecera, entre outras cominagbes, multa
proporcional ao dano causado ao erario; (BRASIL, Constitui¢cao
da Republica Federativa do Brasil, 1988, n.p.)

Quanto ao pleito dos atos decisérios dos Tribunais de Contas terem
eficacia de sentenca e se constituir em titulo executivo, mais uma vez temos o
texto constitucional recepcionando integralmente a sugestdo no art. 71, §3°:
“As decisbes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo
eficacia de titulo executivo”. (BRASIL, 1988)

Por fim, para a aplicagdo uniforme das normas constitucionais de
controle externo, asseverou a Constituicaio no art. 75: “As normas
estabelecidas nesta seg¢do aplicam-se, no que couber, a organizagao,
composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.”
(BRASIL, 1988).

Assim, dentre os varios postulados expressos na Carta de Porto Alegre,
somente a plena autonomia entre os poderes e 6rgaos estatais, ou seja, a
independéncia do Tribunal de Contas em relagcdo ao Legislativo nao foi
atendida pelos constituintes. Isso pode ser resultado de uma estratégia politica
conciliatéria dos ministros do TCU, agindo como grupo de interesse, pois, a
despeito do texto da Carta de Porto Alegre redigida em setembro de 1987
defender a plena autonomia entre os poderes, o presidente do TCU Fernando
Gongalves ja havia se manifestado em abril de 1987 perante a Subcomissao de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira favoravel a maior integragdo entre
Tribunal de Contas e Congresso Nacional:

nao queremos outra coisa, sendo a integragdo cada vez maior.
Consideramos fundamental para a democracia que almejamos
implantar no Pais, uma integracdo cada vez maior, para que se
evite a corrupcao e o mau emprego dos dinheiros publicos, que
continuam existindo, para que se evite, entdo, o que tem
denegrido, infelizmente, a imagem do Poder Publico como um
todo. Precisamos, efetivamente, de uma integracao do trabalho
eficiente do Tribunal de Contas com o trabalho eficiente do
Congresso Nacional. Tenho convicgao - porque conhego cerca
de um terco dos Constituintes e a nova geragcdo que aqui
chegou - de que daqui saira um trabalho que ha de dignificar os
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foros de civilizagdo do Pais, segundo a tradicdo de homens
como Rui Barbosa, que imaginaram e deram ao Brasil um
Tribunal de Contas.(...) O Tribunal de Contas quer estar ligado,
umbilicalmente, ao Poder Legislativo,sobretudo nesta hora, em
que a Constituinte esta em marcha (BRASIL, Assembleia
Nacional Constituinte, Subcomissdo de Orcamento e
Fiscalizagdo Financeira, 1987, 32 REUNIAO, p. 140)

As demais propostas da Carta de Porto Alegre — competéncias,
garantias, possibilidade de impor sangdes, eficacia de titulo executivo para as
decisdes do tribunal e uniformidade das normas de controle externo — foram
garantidas pela Constituicdo de 1988.

Essa conquista dos membros dos tribunais de contas contou com o
apoio destacado de alguns constituintes. O constituinte Victor Faccioni, que em
1998 se tornaria conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul, leu a integra da Carta de Porto Alegre em uma das reunides da
Assembleia Nacional:

Sr.Presidente, Sr.as e Srs. Constituintes, o papel dos Tribunais
de Contas, em qualquer Nag¢dao democratica, € dos mais
relevantes. Cumpre, pois, que a nova Carta Constitucional bem
ordene as atribuicdes e as condicbes de funcionamento do
Tribunal de Contas da Unido, bem como dos Tribunais de
Contas dos Estados e Municipios. Neste sentido cumpre
destacar as conclusées do XIV Congresso dos Tribunais de
Contas do Brasil, realizado em Porto Alegre, de 20 a 25 de
setembro Ultimo, e consubstanciadas na "Carta de Porto
Alegre", cujo teor trago ao conhecimento e a consideragao de
V. Ex.as, na expectativa de que venha a servir para a
orientacdo do voto e decisdo de cada um e de toda a
Assembléia Nacional Constituinte. E o seguinte o inteiro teor da
“Carta de Porto Alegre”, dirigida aos constituintes pelo XIV
Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil (...). (BRASIL,
Assembleia Nacional Constituinte, Atas de Plenario, 1582
reunido, 7/10/87, p. 299-300)

Os pleitos dos membros dos tribunais de contas, que buscam autonomia
e aumento das competéncias do tribunal, ganham forga ao ser feito de forma
conjunta por representantes de todos os tribunais de contas do pais e
encontrar nos constituintes uma proximidade com a questdo e com os agentes
politicos dos tribunais. E esse apelo é reforcado pela manifestagdo da midia
apoiando a Operacgao Transparéncia, realizada no periodo.

A operagdo Transparéncia teve inicio em agosto de 1987, quando o

Tribunal de Contas da Unido fez uma verificagdo geral na Administragcédo direta
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e em todas as empresas estatais, durante um periodo de quatro meses. O

editorial do Jornal O
atuacao do Tribunal:

Globo, ao tratar da Operacgao, pede independéncia para a

(...) Foi o proprio TCU quem o testemunhou, ao asseverar que
48 por cento das empresas Vvisitadas recentemente por
técnicos, daquela Corte nao estavam respeitando os decretos
de contencdo de despesas. (...). O Publico ha de indagar,
porém, estarrecido, com tais revelagdes: por que o TCU nao as
coibiu, ou puniu exemplarmente? Aqui entra um dos problemas
da organizagcdo dos Poderes no atual Estado Brasileiro, a
merecer atengado melhor de uma Constituinte tdo enredada em
minudéncias e imediatismos: as limitagdes das atribuicbes e
poderes dos Tribunais de Contas, especialmente do TCU. Falta
ao orgao, de que ora se espera a tarefa indémita de promover
a transparéncia na Administracdo, a forca requerida e
absolutamente necessaria a execug¢ao das decisdes. Como lhe
falta, de alguma sorte, independéncia: ele é, tecnicamente, um
orgado do Poder Legislativo; a analogia que o nome insinua
quase que se esgota nas garantias que a Constituicdo oferece
a seus membros. O empenho do TCU em fazer realizar a
"Operagcao Transparéncia", tem, entdo, o mérito de ser um
desafio as proprias deficiéncias e uma vitéria sobre as
limitacbes. Por isso, ele precisa permanentemente ser
secundado: de imediato, por todas as agéncias de formacao da
opinido publica; e, com vistas ao futuro pelo trabalho
restaurado da Constituinte. Na hora em que a "Operagao
Transparéncia" comecar a apresentar seus primeiros
resultados, na hora em que o TCU se pronunciar sobre o
apurado nas auditorias, a opinido publica precisa estar alerta,
para que as decisbes da Corte sejam rigorosamente
cumpridas: porque elas deverdo ser cumpridas — e ai esta o
ponto critico da feicdo que a Constituicdo deu ao TCU — pelo
préprio aparelho responsabilizador dos 6rgaos e empresas
julgadas; e cumpridas, muitas vezes, contra as autoridades
fiscalizadas. Nessa hora, é preciso que a forca moral do TCU
se somem a forga de pressado da opinido publica e os poderes
da Constituinte. (O GLOBO, Editorial, 1° Caderno, 14/08/1987,
p.10)

FONSECA (2020, p. 128) aponta que a Operagao Transparéncia durante

a Assembleia Constituinte foi um recado para que os constituintes aprovassem

as sugestdes dos ministros da Corte, especialmente quanto a manutencao da

vitaliciedade, tema

mais controverso e que s6 foi aprovado apdés novo

encaminhamento da matéria que ja havia sido votada e mudanga de votos de

constituintes.

O fato de que as liderangas mudaram de posicionamento e
infringiram o regimento interno ao encaminhar duas vezes a
votacao em Plenario a emenda pela adogao da vitaliciedade
dos ministros do TCU, aprovando essa regra, seria uma
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evidéncia conclusiva para a hipotese de que a ameacga por
meio da Operagao Transparéncia surtiu efeito na adogao desse
importante dispositivo de independéncia. (FONSECA, 2020, p.
128)

FONSECA (2020) destaca ainda que constituintes dos maiores partidos
de apoio ao presidente Sarney, que possuiam muitos cargos nas empresas
que comegaram a ser auditadas e que haviam participado da gestdo dos
recursos publicos naqueles anos, passaram a apoiar a vitaliciedade dos
ministros. E nesse sentido que se manifesta o constituinte Jodo Agripino:

E importante frisar, Sr. Presidente, Sr. Relator, que a fungdo do
Juiz é, através dos tempos, protegida pela vitaliciedade. N&o se
da vitaliciedade ao funcionario, mas ao cargo. E importante
fazer essa distingdo, porque nao sera o individuo que sera
vitalicio no cargo, mas o seu cargo. Para que ele possa
desempenhar as suas fung¢des judicantes &€ que deve ser
protegido pela vitaliciedade (...). Tirar a vitaliciedade do Ministro
do Tribunal de Contas da Unido é fazer com que ele perca a
garantia de estar sob pressdo, porque ele tera apenas um
mandato de seis anos e tera que voltar a vida publica e, assim,
estara sujeito a todo tipo de pressdao ainda mais que
assumimos a responsabilidade de indicar dois tercos desses
Ministros (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas de
Plenario, 1988, p. 167-168).

Dessa forma, a articulagédo politica realizada no ensejo dos congressos
institucionais entre os membros dos tribunais de contas com o lobby feito junto
aos constituintes, somado a atuagao investigatoria da Operacao Transparéncia
demonstram a prioridade dos ministros do Tribunal de Contas da Unido serem
ouvidos na formulagcdo da nova estrutura da Corte a partir da Carta Magna de
1988.
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CAPITULO 4 — AS MUDANGAS INSTITUCIONAIS NO TCU

Tendo apresentado o debate que cercou a questdo da vitaliciedade do
cargo de ministro do Tribunal de Contas e o resultado de continuidade
institucional com a manutencgao da vitaliciedade dos ministros com as mesmas
prerrogativas de ministro do Superior Tribunal de Justica, passamos as
mudangas institucionais que efetivamente ocorreram e foram centrais para o
novo desenho institucional da Corte: o critério de escolha dos ministros do
Tribunal e o corpo técnico que compunha o quadro de servidores, com a
vinculagao ou n&o ao Poder Legislativo (MIRANDA, 2009; PESSANHA, 2009).

4.1. A primeira mudanga: o critério de escolha dos Ministros do
TCU

Como ja dissemos foi no processo constituinte que se da a virada de
aumento de competéncias do TCU, no ensejo do maior protagonismo do
Legislativo. Em consequéncia dessa agédo, o TCU é mantido como 6rgao
auxiliar do Poder Legislativo, resultado de uma discussao entre manté-lo como
Corte de Contas ou transforma-lo em Auditoria-Geral, modelo existente nos
paises anglo-saxdes. MIRANDA (2009, p. 66) aponta que, enquanto “da parte
dos dirigentes dos tribunais de contas havia um esforgco visando ao
fortalecimento da instituicdo, com um aprofundamento da discussao sobre
controle externo, da parte da maioria dos constituintes envolvidos no assunto
havia uma preocupacgido voltada para a subordinacdo do tribunal ao Poder
Legislativo”.

Enquanto os dirigentes dos tribunais vieram com uma proposta fechada
elencada na Carta de Porto Alegre (manifesto resultado do Congresso Nacional
dos Tribunais de Contas), “os constituintes trabalharam com topicos
fragmentados, que priorizavam a recuperagdo das prerrogativas do Poder
Legislativo” (MIRANDA, 2009, p. 67). Nesse sentido, a alteragao no critério de
escolha dos ministros, que passa a ser feita majoritariamente pelo Poder
Legislativo em detrimento do Poder Executivo®, é, nessa seara, uma grande

conquista para o protagonismo do Congresso Nacional.

%0 Constituicdo Federal, Art. 49, XIIl “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: XIII —
escolher dois tergcos dos membros do Tribunal de Contas da Uniao”
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E de se destacar as manifestacdes dos constituintes, sempre a favor da
vinculagdo do ¢6rgédo de controle externo ao Poder Legislativo, havendo
posicbes contrarias quanto a estrutura desse o6rgéo: corte de contas ou
auditoria-geral. O constituinte Jodo Natal era um dos defensores do modelo de
Auditoria-geral. Ele afirma que “o Legislativo, que precisa de informes politicos
para apreciar a gestdo do Presidente da Republica, passara a té-los agora
fornecidos pela Auditoria Geral, que examinara a atuag&o dos dirigentes sob o
ponto de vista da eficiéncia na consecug¢ao dos objetivos sociais. A atuagéo da
Auditoria Geral, por conseguinte, preveniria a administragao publica dos maus
gestores, ndo no sentido de ilegalidades cometidas, mas da falta de critério
para administrar o orgamento”. (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte,
Atas de Plenario, 89a sessao, 24/06/87, p. 559).

Ja o constituinte Adhemar de Barros Filho (PDT-SP) defendeu a
estrutura do Tribunal de Contas com ministros n&o vitalicios eleitos
exclusivamente pelo Congresso nacional. Assim, se manifestou logo no inicio
da Assembleia Nacional Constituinte, em marco de 1987:

E notéria a incongruéncia hoje existente na nomeacdo dos
Ministros do Tribunal de Contas da Unido, Conselheiros dos
Tribunais de Contas dos Estados e Juizes dos Tribunais de
Contas dos Municipios. Indicados pelos chefes do Poder
Executivo h&o, na maioria das vezes, de julgar as contas
daqueles que o0s nomearam. Mesmo considerando a
honorabilidade dos indicados que procuram, via de regra,
executar seus misteres com absoluta isengcdo, ndo podemos
deixar de considerar como espuria a indicagdo feita pelo
Executivo. Desta forma, se considerarmos que esses
Tribunais na verdade sao 6rgaos de Assessoria do Poder
Legislativo, legitimo se torna que este Poder, de forma
democratica, através de votacdo direta, proceda a escolha
daqueles que irdo compor esses Tribunais, sejam Ministros,
Conselheiros ou Juizes. (...) Queremos realmente tornar o
futuro Poder Legislativo, que nascera desta Assembléia
Constituinte, forte e poderoso no exercicio de suas inumeras
atribuicdes, dentre elas a de fiscalizador, exercendo-as com o
mais perfeito equilibrio e ao mesmo tempo, autonomia entre os
trés poderes. (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas
de Plenario, 362 sessao, 19/03/87, p. 184 e 185, grifos nossos).

MIRANDA (2009, p. 70) destaca que a mudanga proposta pelo
constituinte Adhemar de Barros Filho (PDT-SP) se resumia “ao problema da
definigdo dos critérios sobre a nomeacao e/ou eleicdo dos magistrados do topo

da organizacéo de fiscalizagdo e o fim da vitaliciedade.” Assim, as questdes



66

atinentes ao objeto da atividade-fim, ao conceito de controle externo e ao
alcance das agdes do 6rgéo fiscalizador seriam definidos com base no que ja
existia ou em outros anteprojetos em discusséo.

Esse entendimento corrobora a ideia de que os constituintes estavam
mais preocupados com a vinculagao do 6rgao fiscalizador (Corte de Contas ou
Auditoria-Geral) ao Poder Legislativo, o protagonismo desse poder na escolha
dos ministros e quanto a vitaliciedade ou n&o do cargo, deixando a discuss&o
sobre o conceito e o alcance do controle externo para os proprios dirigentes
dos tribunais de contas no Brasil.

O constituinte Jorge Hage (PMDB-BA) se manifesta em debate da
Subcomissdo do Poder Legislativo, em maio de 1987, quanto ao critério de
nomeacgao dos ministros do 6rgao de controle externo. Concordando com a
fundamentacao do constituinte Adhemar de Barros Filho de retirar o direito de
escolha do Poder Executivo, diverge com a concessao de exclusividade ao
Congresso Nacional:

A proposta do Constituinte Adhemar de Barros Filho, se
viabilizada sua votacao, votarei nela, repito, que avanga mais
que a minha, entrega inteiramente ao Congresso Nacional, o
processo democratico da escolha de todos os membros do
Tribunal de Contas, o que me parece realmente ideal. Apenas
ndo me atrevi a tanto. Nossa proposta tem a mesma
fundamentagao da de S. Ex.2, partindo do principio de que nao
tem sentido algum mantermos a indicacdo pelo Chefe do
Executivo daqueles que irdo fiscalizar suas contas; esta
aprovacao pelo Congresso Nacional, de nomes que vém
indicados do Executivo é algo que tem sido meramente formal.
Procuro abrir em trés parcelas: 1/3 indicado pelo Presidente
com aprovagao do Congresso, 1/3 eleito pelo Congresso e 1/3
escolhido mediante concurso publico. E uma forma
conciliatéria. (BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte, Atas
de Comissdes, Subcomissao do Poder Legislativo, 22/05/87, p.
216)

Como ja apresentado acima no subcapitulo anterior, apés a composigao
de emendas entre os constituintes, o critério de escolha dos ministros foi
aprovado em margo de 1988 com a definicao da indicacado de 2/3 dos ministros
pelo Congresso Nacional e 1/3 pelo Presidente da Republica. Assim, os
constituintes conseguiram uma grande alteragdo na forma de composig¢ao da
Corte de Contas. Rompeu-se com uma regra centenaria, pois, no periodo

compreendido entre 1891 e 1987, os ministros do Tribunal de Contas da Unido
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eram escolhidos pelo presidente da Republica. Isso representava, a priori, um
enfraquecimento do accountability horizontal (O'Donnell, 1998) do Tribunal na
apreciacdo das contas presidenciais, pois aquele que compde a instituicao
julgadora, nao deveria ser indicado pelo agente da instituigdo julgada. Denota-
se um comprometimento da imparcialidade do agente publico para proferir um
julgamento isento.

Uma vez que ja trouxemos as manifestagbes dos constituintes que
cercavam o debate do critério de escolha dos ministros, apresentamos agora
aqueles que ocupavam cadeira de ministro do TCU durante o periodo da
Assembleia Constituinte e como se deu seu ingresso na Corte do Tribunal.
Essa apresentacdo busca mostrar que a maior parte dos dirigentes da Corte de
Contas era egressa do Congresso Nacional (5 ex-parlamentares e 2 ex-
servidores) e somaram forgas aos constituintes para reforgar o papel do Poder
Legislativo no critério de escolha dos ministros futuros.

Optamos por nao elaborar uma tabela com todos os ministros desde
1891, pois seria muito extensa. Mas um ponto relevante quanto a igualdade de
género é observar que até hoje, entre dezenas de ministros, houve a
nomeagdo de somente duas mulheres: Elvia Lordello Castello Branco (1987-
1995) e Ana Arraes (desde 2011)

ULTIMO CARGO
NOMEADO PELO ANTES DE SE
PRESIDENTE TORNAR
MINISTRO

MINISTRO PERIODO

Auditor de carreira
1975-1987 Ernesto Geisel do TCU e professor

de Direito na Unb

Ewald Sizenando

Pinheiro

Diretor-Geral da
1977-1994 Ernesto Geisel Camara dos
Deputados

Luciano Brandao

Alves de Souza



Mario Pacini

Fernando

Goncalves

Alberto Hoffmann

Ivan Luz

Adhemar Paladini
Ghisi

Carlos Atila

Alvares da Silva

Thales Bezerra de
Albuquerque

Ramalho
Elvia Lordello

Castello Branco®'

Paulo Affonso

Martins de Oliveira

Marcos Vinicios

Rodrigues Vilaga®

1978-1987

1982-1998

1983-1990

1984-1988

1985-2001

1985-1998

1986-1988

1987-1995

1988-1997

1988-2009

Ernesto Geisel

Joao Batista

Figueiredo

Joao Batista

Figueiredo

Joao Batista

Figueiredo

Joao Figueiredo

Joao Batista

Figueiredo

José Sarney

José Sarney

José Sarney

José Sarney

* Substitui Ewald Sizenando Pinheiro na Cadeira 3 do TCU
%2 Substitui o Ministro Thales Bezerra de Albuquerque Ramalho na cadeira 6 do TCU
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Funcionario de
carreira do Banco

do Brasil

Deputado federal
pelo estado do RS
(PDS)

Suplente de
Senador do RS
(PDS)

Procurador-Geral
do TCU

Deputado Federal
pelo estado de SC
(PDS)

Porta-voz do
Presidente Joao

Batista Figueiredo

Deputado Federal
pelo estado de PE
(PDS)

Procuradora-Geral
do TCDF

Secretario-Geral da
Camara dos

Deputados

Secretario

particular para
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assuntos especiais
do presidente da

Republica

Deputado Federal

Homero Santos> 1988-1999 José Sarney
por MG (PFL)

FONTE: Elaborado pelo autor com base nos dados biograficos do sitio do TCU e CPDOC/FGV

Observa-se que entre os treze ministros que compuseram a Corte de
Contas em algum momento durante a Assembleia Constituinte, cinco deixaram
o cargo no Congresso Nacional para o qual haviam sido eleitos. Todos eles do
partido que oficialmente representava os interesses politicos da Ditadura
Militar.

Entre esses ministros, Homero Santos (PFL-MG) foi deputado
constituinte. Ele votou a favor da manutencao da vitaliciedade para os ministros
do Tribunal, vitaliciedade esta da qual ele passou a gozar, quando renunciou,
em 31 de outubro de 1988%* ao mandato de deputado federal e ingressa na
Corte de Contas. Outros dois deputados constituintes passam a compor a
Corte de Contas da Unido em momentos posteriores a Assembleia Nacional:
Ubiratan Aguiar e Valmir Campelo. Ubiratan Aguiar (PMDB-CE) também votou
a favor da vitaliciedade enquanto deputado constituinte e foi eleito pelo

1% como novo ministro do TCU.

Congresso Nacional em 28 de margo de 200
Valmir Campelo (PFL-DF) também votou a favor da vitaliciedade enquanto
deputado constituinte e foi eleito em 1997 pelo Congresso Nacional para o
TCU, deixando o cargo de senador. Victor Vaccioni (PDS-RS) é outro
constituinte que se torna membro de Tribunal de Contas, mas ndo do TCU e
sim do TCE do Rio Grande do Sul. Ele votou a favor da vitaliciedade e tinha
relacdo proxima com os membros de tribunais de contas, uma vez que
participou da XIV Congresso dos Tribunais de Contas e foi o constituinte que

leu a Carta de Porto Alegre na Assembleia Nacional.

%% Substituiu Ivan Luz na cadeira 9 do TCU

Biografia do deputado Homero Santos, disponivel em <
https://www.camara.leg.br/deputados/139235/biografia>
% Disponivel em < https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u17743.shtml>, acesso em
06 de outubro de 2020.
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Observa-se que entre os trés constituintes que passam a compor o
Tribunal de Contas da Unido pela votagdo do Congresso Nacional, todos
votaram a favor da vitaliciedade e dois sao oriundos de partido politico de
sustentacdao do Governo Militar, evidenciando um perfil politico comum que

ingressa na Corte de Contas.

4.2 A segunda mudanc¢a: formagao do corpo técnico do TCU

Ja quanto a segunda questao - do corpo técnico do tribunal -, o ingresso
no servico publico ndo se dava por concurso antes da promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988, mas exclusivamente por liberalidade e indicagao
dos superiores. Destarte, predominava um quadro de funcionarios com
relagcdes patrimonialistas (MIRANDA, 2009). O principio da Impessoalidade, no
qual se fundamenta a regra do concurso publico, s6 vai ser aplicado para
ingresso no quadro de servidores do TCU a partir de 1988.

Com a promulgacgéo da Constituicdo Federal em 1988 e da Lei Organica
do TCU em 1992, a realizagao periédica de concurso, além de regra, passa a
ser um valor do Tribunal. E o que destaca o Art. 88 da Lei Organica do TCU
(Lei 8443/1992)

Art. 88. Fica criado, na secretaria, diretamente subordinado a
Presidéncia, um instituto que tera a seu cargo:

| - a realizacido periédica de concursos publicos de provas ou
de provas e titulos, para selecdo dos candidatos a matricula
nos cursos de formacéao requeridos para ingresso nas carreiras
do quadro de pessoal do Tribunal;

Il - a organizagdo e a administragdo de cursos de niveis
superior e médio, para formacdo e aprovacado final dos
candidatos selecionados nos concursos referidos no inciso
anterior;

lIl - a organizag&o e a administragcdo de cursos de treinamento
e de aperfeicoamento para os servidores do quadro de
pessoal;

IV - a promogdo e a organizagdo de simpdsios, seminarios,
trabalhos e pesquisas sobre questdes relacionadas com as
técnicas de controle da administracio publica;

V - a organizagdo e administracao de biblioteca e de centro de
documentagdo, nacional e internacional, sobre doutrina,
técnicas e legislagdo pertinentes ao controle e questdes
correlatas.

Paragrafo unico. O Tribunal regulamentara em resolugdo a
organizagao, as atribuicdes e as normas de funcionamento do
instituto referido neste artigo. (BRASIL, Lei 8443, 1992, n.p.)
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MIRANDA (2009) afirma que a “diferenca marcante em relagdo ao
passado € a formacdo da sua burocracia técnica, que, a partir da ultima
Constituicdo, passou a ser formada por funcionarios aprovados em concurso
publico”. (2009, p. 42).

Esses funcionarios atuam para fortalecer sua instituicdo, com os
auditores se empenhando para solidificar a capacidade técnica do Tribunal de
Contas, com diretrizes estabelecidas na Lei Organica em 1992 e adaptando-se,
posteriormente, as mudancas trazidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal em
2000 (FONSECA, 2020).

Concomitantemente ao incremento do corpo técnico da Corte de Contas,
deu-se 0 aumento das despesas do TCU. Em um comparativo entre a previsao
de despesas em 1994 e 2019 observa-se que o orgamento da Corte cresceu
substancialmente, conforme tabela abaixo. Optamos por comparar o maior
periodo possivel pos-Constituicdo de 1988 com a mesma moeda como
variavel, o real. Por isso, a escolha pelo ano de 1994, primeiro ano da
implantacéo do Plano Real. Também optamos por nao listar todos os 6rgaos da
previsao orgcamentaria, mas apresentar 6érgaos especificos.

Assim, listamos as duas casas do Poder Legislativo (Camara Federal e
Senado Federal), importante para comparagédo, pois o TCU funciona como
orgao auxiliar desse poder, a despeito de sua autonomia administrativa,
financeira e orgamentaria. Também listamos dois érgaos que funcionam como
Cortes Superiores do Poder Judiciario (STF e STJ) por serem o0Orgaos
judicantes com ministros que possuem vitaliciedade, assim como os da Corte
de Contas, e um numero de ministros maior que o da Corte de Contas, pois o
STF possui 11 ministros e o STJ possui 33 ministros. Listamos o Ministério
Publico da Unido, por ser um 6rgao que surgiu com a Constituicdo de 1988 e
também possui autonomia orgamentaria, conforme previsdo expressa no artigo
127,§3° da Constituicdo Federal. Por fim, listamos o Ministério da Educacéao,
cujo orgcamento depende das deliberagdes do Ministério da Fazenda, pois nao
tem autonomia orgamentaria. Mas o trazemos por entender que € o 6rgao mais
importante para que um pais destine recursos ao ensino dos seus cidadaos e
que tem uma fungdo pedagdgica, por exceléncia, servindo de comparativo a
funcao pedagdgica exercida pelo Instituto Serzedello Correa para os servidores
do TCU.
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PREVISAO DE PREVISAO DE VARIACAO

L DESPESAS PARA DESPESAS PARA (%)
ORGAO o
OANODE 1994 O ANO DE 2019
(R$ 1,00) (R$ 1,00)
TRIBUNAL DE
CONTAS DA 66.306.930 2.233.179.976 3368
UNIAO
CAMARA DOS
233.335.869 6.311.259.832 2705
DEPUTADOS
SENADO
236.718.536 4.501.795.516 1901
FEDERAL
SUPREMO
TRIBUNAL 46.468.780 778.625.817 1675
FEDERAL
SUPERIOR
TRIBUNAL DE 91.555.096 1.644.751.462 1796
JUSTICA
MINISTERIO
PUBLICO DA 129.432.991 7.054.210.355 5450
UNIAO
MINISTERIO DA
3.320.983.989 121.482.302.959 3658

EDUCACAO

Tabela elaborada pelo autor com base nas Leis Orgamentarias Anuais de 1994 e 2019
(Lei 8933/1994 e Lei 13808/2019)

Observa-se que o aumento de despesas do Tribunal de Contas da Uniao
foi de 3368% em 25 anos, aumento muito superior a variagdo do IPCA no

mesmo periodo, que foi de 508,23%%. Assim, o ganho real da Corte de Contas

% De acordo com o IBGE, de julho de 1994 até junho de 2019, o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) ficou em 508,23%, conforme disponibilizagdo em



73

€ expressivo, ficando inferior somente ao do Ministério Publico da Unido e do
Ministério da Educacdo no mesmo periodo, o que demonstra que a Corte de
Contas contou com grande disponibilidade de recursos para assegurar a
expansao do seu quadro de servidores, congregado aos recursos financeiros
para a implementagao de cursos, capacitagdo e expansao de competéncias,
chegando ao numero de 2164 servidores estaveis, 92 ndo estaveis e 432
desocupados no ano de 2019%".

Do ponto de vista dos fatores enddégenos da mudanga, a
estruturacdo de carreiras cumpriu um fator muito relevante
nesse processo, assim como a questdo orcamentaria. As
instituicdes da burocracia do controle passaram por mudancas
organizacionais, desde 1988, que implicaram um novo
comportamento dos agentes no interior dessas instituicdes
(Olivieri et al., 2013). A criacdo da carreira de analistas de
fiscalizagcao e controle (AFCs), as mudancgas organizacionais e
de carreira da PF, o fortalecimento e a autonomia das carreiras
do MP e as mudangas internas nas carreiras do TCU, todas
consideradas do nucleo estratégico do Estado, resultaram em
uma forte capacidade das burocracias do controle. (...) A
mudanga institucional, nesse caso, decorreu também de
mudangas no cotidiano das instituicdes, em que os agentes
participam do processo de criacdo de regras e procedimentos.
(...)Portanto, de um contexto de vazio de instituicbes de
accountability, no Brasil, passamos a constituir mudancas
incrementais que significaram o desenvolvimento de novas
praticas de gestdo publica e o gradativo empoderamento das
burocracias de controle. O resultado foi a construcido e o
desenvolvimento de um sistema de instituigbes de
accountability (FILGUEIRAS, 2018, p. 368-369)

Observa-se, assim, que a formagdo do corpo técnico através de
concurso publico e com grande disponibilidade orgamentaria para remunerar
com altos salarios e destacada estrutura os auditores e os ministros do
Tribunal, bem como formular uma Escola de Governo propria, € um relevante

fator endégeno da mudanga no TCU advinda da Constituicdo Federal de 1988.

<https://revistapegn.globo.com/Noticias/noticia/2019/07/inflacac-acumulada-no-no-plano-real-
desde-julho-de-1994-e-de-50823.html>

" Esses dados foram obtidos pelo autor no proprio site do TCU, fornecidos pela
Segedam/Segep, com ultima atualizagdo em 01 de maio de 2020.
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CAPITULO 5 — A ROTINIZAGAO DA MUDANGA INSTITUCIONAL: A
ESCOLA DE GOVERNO DO TCU (Instituto Serzedello Correa)

O Instituto Serzedello Correa (ISC) é a Escola de Governo do Tribunal
de Contas da Unido, nos termos do artigo 39, §2° da Constituigdo Federal, in

verbis:

§ 2° A Uniao, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas
de governo para a formacdo e o aperfeicoamento dos
servidores publicos, constituindo-se a participagdo nos cursos
um dos requisitos para a promog¢ao na carreira, facultada, para
isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre os entes
federados. (BRASIL, Constituicido da Republica Federativa do
Brasil, 1988)

O ISC engloba cursos para formagéao e especializagdo dos servidores do
TCU e, também, agdes para o publico externo, com materiais que buscam
apresentar educacgao, inovagao e cultura, de forma que o Instituto participa
institucionalmente, promovendo ou apoiando, agdes educacionais e culturais, o
que demonstra a ambicdo de estar presente na capacitagdo da sociedade,
além da capacitagao dos proprios servidores.

A histéria de sua formagao se inicia ainda em 1968, quando o TCU
constitui um Centro de Aperfeicoamento de Servidores, transformado, em
1973, em Servico de Selecdo e Aperfeigoamento, vinculado a area de gestao
de pessoas. Nao obstante, € no contexto na Assembleia Nacional Constituinte
que ganha forgca na Corte de Contas a ideia de que os aprovados em concurso
publico fossem formados e capacitados pelos proprios dos servidores da
instituicdo, para atuarem no controle externo. O ministro Carlos Atila, egresso

do Itamaraty, que toma posse em 1985, afirmou>®:

No6s conversamos entre os ministros da época, tinhamos que
demonstrar que ainstituicdo era ndo sO necessaria,
como competente para exercer as fungdes de controle externo
que sao essenciais naestrutura de uma democracia
moderna (ATILA, 1985, n.p.)

Assim, em 1986 o entdo Servico de Selecdo e Aperfeicoamento foi

transformado em Centro de Selegcdo e Treinamento (CST), diretamente

%8 Disponivel em < https://portal.tcu.gov.br/instituto-serzedello-correa/o-instituto/historia.htm>,
acesso em 30 de julho de 2021
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vinculado a presidéncia e com a fungao de centralizar as atividades referentes
a selegao e ao treinamento de pessoal.

A Lei Orgénica do TCU (Lei 8443/1992) prevé a existéncia desse
instituto, diretamente ligado a Presidéncia, e com a fungdo de organizar os
concursos publicos, realizar os cursos de formagao para os aprovados, realizar
cursos frequentes para os servidores, constituir um acervo de documentos e
livros relacionados a tematica do controle e, ainda, promover e organizar

eventos para o publico em geral:

Art. 88. Fica criado, na secretaria, diretamente subordinado a
Presidéncia, um instituto que tera a seu cargo:

| - a realizacao periddica de concursos publicos de provas ou
de provas e titulos, para selecdo dos candidatos a matricula
nos cursos de formacéao requeridos para ingresso nas carreiras
do quadro de pessoal do Tribunal;

Il - a organizacdo e a administracdo de cursos de niveis
superior e médio, para formacdo e aprovacdo final dos
candidatos selecionados nos concursos referidos no inciso
anterior;

lIl - a organizag&o e a administragdo de cursos de treinamento
e de aperfeicopamento para os servidores do quadro de
pessoal;

IV - a promogao e a organizagdo de simpoésios, seminarios,
trabalhos e pesquisas sobre questdes relacionadas com as
técnicas de controle da administracio publica;

V - a organizacéo e administracédo de biblioteca e de centro de
documentagdo, nacional e internacional, sobre doutrina,
técnicas e legislagdo pertinentes ao controle e questbes
correlatas.

Paragrafo unico. O Tribunal regulamentara em resolugdo a
organizagao, as atribuicdes e as normas de funcionamento do
instituto referido neste artigo. (BRASIL, Lei 8443, 1992, n.p.)

Aprofundando e detalhando ainda mais o funcionamento do Instituto, o
Regimento Interno do TCU, aprovado em 1993%, batiza o Instituto com o nome
de Serzedello Correa. O Instituto de capacitagdo dos servidores do TCU foi
nomeado Instituto Serzedello Corréa (ISC), em homenagem a Innocéncio
Serzedello Corréa, que foi ministro da Fazenda entre 31 de agosto de 1892 e
30 de abril de 1893, sendo responsavel pela regulamentacdo e funcionamento
da Corte de Contas. De acordo com o sitio do Instituto, Innocéncio defendeu

desde o nascedouro a “autonomia do TCU, ndo s6 como 6érgao que registrasse

¥0 primeiro Regimento Interno apds a promulgacdo da Lei Organica de 1992 foi aprovado
pela Resolugdo Administrativa TCU N° 15/93 em 15 de junho de 1993 e publicada no Diario
Oficial da Unido em 21 de junho de 1993.
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as despesas, mas como instituicdo independente e moralizadora dos gastos
publicos”.

O Regimento Interno do TCU de 1993 consolidou o alcance amplo da
Escola Superior do TCU para selecionar, formar, capacitar e aperfeicoar todos
os servidores, além de alcangar o publico externo com eventos organizados ou

apoiados pelo Instituto:

Art. 128. O Instituto Serzedello Correa tem por finalidade
planejar, promover, coordenar e avaliar a execugdo das
atividades referentes ao recrutamento, selecdo, formacgao,
capacitagdo e aperfeicoamento de recursos humanos do
Tribunal de Contas da Unido, bem como promover e organizar
simposios, trabalhos e pesquisas sobre questdes relacionadas
com as técnicas de controle da administracao publica e, ainda,
administrar biblioteca e centro de documentac&o, nacional e
internacional, sobre doutrina, técnicas e legislagao pertinentes
ao controle e matérias correlatas. (BRASIL, Regimento Interno
do TCU, 1993, n.p.)

O processo de implementagédo do Instituto foi concluido em 1994, por
meio da Resolugdo TCU n° 19/1994 (Anexo 2), que fixou a sua competéncia,
funcionamento e arquitetura institucional. Nos Anexos se encontra a Resolugao
na integra. Todavia, destacamos partes dos capitulos referentes a estrutura e
funcionamento a fim de elucidar que, desde o nascedouro, o ISC objetiva
formar um corpo técnico uniforme, caracterizado pela expertise no controle
externo com muita formagéo teodrica, cursos, carga horaria de treinamentos e
publicagcbes em servico de editoracdo proprio com a Revista do Tribunal de

Contas da Unido®.

CAPITULO Il
ESTRUTURA

Art. 3° O ISC conta com a seguinte estrutura: (NR)
(Resolugdo n° 115, de 19/8/1998, BTCU n° 60/1998).

| — Assessoria;

Il — Escola Nacional e Internacional de Controle e
Fiscalizacdo — ENICEF;

a) Servigo de Pos-Graduagao;

b) Servigo de Treinamento;

[Il) - Divisdo de Selecéo e Treinamento

0 Nzo se precisou o momento de criagdo da Revista do Tribunal de Contas da Unido, mas o
Conselho Editorial ¢ instituido pela Resolugdo TCU n° 19/1994 e a Secretaria Executiva da
Revista do TCU ¢ instituida pela Resolugdo Administrativa n® 97/1989.
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a) Servigo de Selegao

b) Servigo de Treinamento e P6s-Graduagao;

IV) — Divisao de Apoio Operacional;

a) Servigo de Apoio Administrativo;

b) Servigo de Execugao Orgamentaria e
Financeira;

c) Servigo de Apoio a Eventos Internos;

d) Servigo de Contratagdo e Acompanhamento de
Eventos Externos;

V) — Divisdo de Pesquisa e Publicagdes;

a) Servigo de Desenvolvimento de Pesquisa;

b) Servigo de Administragcao de Pesquisa;

c) Servigo de Editoragao e Publicagdes

CAPITULO IV
FUNCIONAMENTO

Art. 7° Para o desempenho de suas fungdes e
atividades, o Instituto mantera regularmente os seguintes
programas:

| - Programa de Treinamento e Qualificagdo - PTQ
objetivando o atendimento das necessidades de
treinamento e capacitagao dos servidores, em todos os
niveis;

I - Programa de Aperfeicoamento e
Desenvolvimento - PAD com vistas a possibilitar o
desenvolvimento e o aprimoramento profissional e
intelectual dos servidores;

lIl - Programa de Competéncia Técnica - PCT com
objetivo de capacitar o corpo técnico para o desempenho
de novas atribuicdes técnicas e administrativas.

Paragrafo unico. Sem prejuizo dos programas
relacionados neste artigo, a direcdo do Instituto podera
propor a realizacdo de outros, de cunho complementar ou
inovador, sempre que julgar conveniente.

Art. 8° O Instituto, com base na necessidade e na
demanda das unidades da Secretaria do Tribunal,
elaborara o Plano Diretor de Treinamento e
Aperfeicoamento - PDTA com abrangéncia trienal, bem
como seus planos e programas anuais de trabalho.
(BRASIL, Resolugao TCU n° 19, 1994, n.p.)

Assim observa-se que o ISC possui grande estrutura, bem como a

previsao de cursos continuos e regulares. Recentemente, em 2016, o Instituto
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passou a ter uma ampla sede propria*!, demonstrando a relevancia crescente
da Escola de Governo do TCU.

Numa perspectiva critica foucautiana podemos afirmar que o ISC atua
para uma disciplinarizagdo, ou docilizagdo, (FOUCAULT, 2015) dos servidores
e sociedade em geral a fim de formar um ethos que exteriorize sua prépria
cultura organizacional. De acordo com o ministro Bruno Dantas, em entrevista
concedida a Agéncia Infra em 2017, “O TCU n&o nasceu com o corpo técnico
que tem. Isso € um processo histérico de amadurecimento institucional e de
compreensao por parte dos ministros da casa de que era preciso fortalecer o
corpo técnico”. Sem duvida, a formacao de um Instituto para atuar na formacao
dos servidores, nos moldes de uma Escola de Governo, acelera a construgao
de uma identidade organizacional do Tribunal, pois as escolhas dos conteudos
formativos do corpo técnico passam a ser centralizados na direcao do Instituto,
de cima para baixo. Outras manifestacées dos ministros do TCU reforcam o
apreco pela formagédo e treinamento continuos dos servidores. O ministro
HOMERO SANTOS (1998, p. 69) entdo presidente do TCU afirma em uma
palestra proferida no Tribunal de Contas do Estado da Paraiba:

o TCU, consciente dos desafios que se Ihe apresentam, nao
tem poupado esforcos para conferir aos seus servidores
acesso permanente a novas técnicas e informacdes na area de
controle, de modo a lhes assegurar continuo aperfeicoamento
para o exercicio de suas atividades. Nao hesito, mesmo, em
situar o Tribunal de Contas da Unido entre as principais
instituicdes congéneres do mundo, principalmente em razao da
elevada capacitagdo técnica do seu corpo funcional,
rotineiramente submetido a programas de treinamento e
desenvolvimento de alto nivel, realizados tanto no Brasil como
no exterior. A propésito, a seriedade e a qualidade dos
trabalhos de formacdo e treinamento desenvolvidos pelo
Tribunal tém chamado a atengao até de outros paises. Nosso
Instituto Serzedello Correa, criado pela Lei n.° 8.443/92, ja
conta hoje com bem mais de uma centena de servidores de
outras nacionalidades em seu quadro de ex-alunos,
provenientes sobretudo da América Latina e da Africa.
(SANTOS, 1998, p. 69)

Além de atuar na formagao interna e na capacitagao de servidores de
outros 6rgaos, o Instituto atua no processo de selecdo do futuro servidor,

organizando o concurso publico para os dois cargos que compdem 0O corpo

* A nova sede do ISC foi inaugurada em 2016, com um complexo arquitetdbnico com duas
instalagdes. O primeiro prédio comporta salas de aula, anfiteatro, salas para reunides, oficinas
e videoconferéncias, além de salas para a gestdo administrativa e estratégica do ISC, além de
um posto avangcado da Biblioteca Ministro Ruben Rosa. O segundo prédio abriga o Centro
Cultural do TCU, composto pelo Espago Cultural Marcanténio Vilaga e pelo Museu do TCU,
além de uma area educativa e um auditério, disponivel em < https://portal.tcu.gov.br/instituto-
serzedello-correa/o-instituto/historia.htm>, acesso em 30 de julho de 2021.
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técnico: auditor-federal de Controle Externo e técnico federal de Controle
externo.

A Resolugédo — TCU n° 202 de 06 de junho de 2007 dispde sobre
concurso publico para provimento dos cargos listados. Ela define a atuagéo
principal do ISC (Instituto Serzedello Correa) na coordenagéo do concurso e,
treinamento dos aprovados na primeira fase:

Art. 5° A realizagdo do concurso é autorizada pelo presidente
do TCU, em representacao formulada pelo Instituto Serzedello
Corréa (ISC), apés deliberacao do Comité de Gestdo de
Pessoas.
§ 2° Cabe ao ISC coordenar a definicdo das disciplinas e
respectivos conteludos, a serem exigidos em cada
especialidade e em cada orientagdo especifica quanto a area
de conhecimento, se houver, do concurso, bem como a
escolha do tipo de redacéo a ser adotada na prova discursiva,
nos termos do art. 27, inciso Il, desta Resolugao.
Art. 6° O concurso é coordenado pelo ISC e presidido por seu
diretor-geral.
(...)
CAPITULO Il
DA SEGUNDA ETAPA DO CONCURSO
Secgéo |
Da finalidade e da estrutura
Art. 32. A segunda etapa do concurso consiste no Programa de
Formacdo, que tem por finalidade a integracdo inicial no
ambiente de trabalho e o desenvolvimento basico de
competéncias necessarias a atuacado profissional de novos
servidores.
Paragrafo unico. Pode ocorrer participacao de servidores do
TCU no Programa de Formagdo, como ouvintes, observados
os critérios definidos pelo ISC.
Art. 33. Compete ao ISC ministrar o Programa de Formacéao,
com o auxilio do Comité Consultivo de que trata a Segao Il
Paragrafo unico. A selecdo, a atuagdo e a remuneragdo de
instrutor e a participagéo de palestrante e de tutor no Programa
de Formacgao sao disciplinadas em normativo préprio do ISC.
Art. 34. O Programa de Formagao tem duragdo minima de:
| —cento e vinte horas, quando se destinar a Analistas de
Controle Externo;
Il — sessenta horas, quando se destinar a Técnicos de Controle
Externo.
Art. 35. O Programa de Formagao é composto de duas partes:
| — parte geral, com aulas presenciais e outras atividades
pertinentes a estrutura orgénica, ao funcionamento e aos
modelos de gestao do TCU.
Il — parte especifica, com aulas presenciais e outras atividades
pertinentes as especialidades dos cargos e orientacoes
especificas de cada éarea de conhecimento prevista no
concurso, dentro da mesma especialidade do cargo, quando for
o caso. (BRASIL, Resolugao TCU n° 202, 2007, n.p.)
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E importante ressaltar que essa centralizagdo para o ISC coordenar todo
0 concurso e realizar também a parte do treinamento dos aprovados na
primeira fase permite um maior controle dos servidores membros do ISC no
processo seletivo, mantendo, ou ainda, direcionando uma coesédo do corpo
técnico na diregao almejada.

O ultimo concurso realizado para a Corte de Contas, no cargo de nivel
superior de auditor-federal de Controle Externo, ocorreu em 2015 e contou com
9417 inscritos para 66 vagas42. Esse numero elevado de inscritos para um
concurso de nivel superior reflete 0 aumento de interesse no ingresso na Corte
de Contas, que vem acompanhado do aumento da sua inser¢cdo na midia.
Essas insercbes sao frequentes sobretudo no julgamento das contas
presidenciais de 2014 e posterior rejeicdo. Essa rejeicado das contas baseou o
processo politico de impeachment da presidente Dilma Roussef no Congresso
Nacional.

Outro exemplo reforca a interlocu¢do do TCU com organismos
internacionais, como é o caso do convénio assinado com a Organizagao para
Cooperacado e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) em dezembro de 2017
para a implantagdo de um projeto de “Aperfeigoamento de Politicas e
Programas publicos Descentralizados: Auditorias baseadas em resultados”,
com treinamento realizado em Paris, na Franga em abrili de 2018
(FIGUEIREDO, 2018).

Atualmente, a Resolugdo TCU 246/2011 atualizou o Regimento Interno
do TCU, republicado em 2020, que nao possui mais nada tratando
expressamente do Instituto Serzedello Correa. Ainda, a Resolugdo TCU n°
266/2014 define a estrutura e competéncias do ISC, também alcangado pela
Resolugcao TCU n° 212/2008, que trata das acdes de educacado no ambito do
Tribunal, além de portarias préprias do ISC, como a Portaria ISC 13/2015, que
trata da pds-graduacao.

Dispde a Resolugao 266, de 30 de dezembro de 2014:

Subsecao IV
Do Instituto Serzedello Corréa

*2.0 certame consistiu em duas etapas, sendo a primeira de provas objetiva e discursiva e a
segunda de Curso de Formagao, com carga horaria de 120 horas, disponivel em
<https://www.cebraspe.org.br/concursos/TCU_15 AUFC>
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Art. 22. O ISC tem por finalidade propor politicas e diretrizes de
selecdo externa de servidores, educagéo corporativa, gestiao
do conhecimento organizacional, gestdo documental e fomento
a inovagao, bem como coordenar as agdes delas decorrentes.
Art. 23. Compete ao ISC:

| - promover o desenvolvimento de competéncias profissionais
e organizacionais e a educagido continuada de servidores e
colaboradores do Tribunal;

Il - participar, sob a coordenacido da Segep, da proposicao de
politicas de gestao de pessoas;

lll - promover a selecdo, a formacao e a integragao inicial de
novos servidores;

IV - promover ag¢des educativas voltadas ao publico externo
que contribuam com a efetividade do controle, o
aprimoramento da administragdo publica e a promog¢ao da
cidadania;

V - promover e estimular o reconhecimento de servidores e
demais colaboradores do TCU pelo desenvolvimento de
competéncias;

VI- fornecer suporte metodolégico e logistico a pesquisa,
producdo, catalogacdo e disseminacdo de conhecimentos,
visando ao aprimoramento da atuagéo do Tribunal;

VIl - administrar o Centro de Documentacao do Tribunal,;

VIl - promover, planejar, acompanhar e orientar a
implementacado da politica de gestdo documental do Tribunal,
em consonancia com a CAD;

IX - administrar e gerir os recursos or¢amentarios recebidos
mediante descentralizacio, observadas as normas especificas;
X - auxiliar na celebragdo, execugcdo e acompanhamento de
convénios, acordos de cooperacdo ou instrumentos
congéneres que tenham por objeto treinamento e
desenvolvimento de pessoas;

Xl - exercer as fungdes de apoio e secretariado ao Centro de
Altos Estudos em Controle e Administracdo Publica do TCU;

XII - exercer as fungdes de apoio e secretariado ao nucleo de
inovagao e prover o suporte necessario ao seu funcionamento;
e

XIII - desenvolver outras atividades inerentes a sua finalidade.
§1° Normativo especifico ira dispor sobre o nucleo de inovagéo
a que se refere o inciso Xl deste artigo.

§ 2° O ISC é dirigido por Diretor-Geral e conta com as fungdes
de confianga constantes do Anexo V desta Resolugdo para
organizagao de suas atividades. (BRASIL, TCU, Resolugao
266, 2014)

A Resolucdo TCU n° 212/2008, que trata das ag¢des de educacdo no
ambito do Tribunal demonstra a valorizacdo do conhecimento tedrico e
aperfeicoamento dos servidores em algumas areas ao instituir o regime

especial de cumprimento de jornada de trabalho, conforme artigos 1°, 7° e 9°:

O DIRETOR-GERAL DO INSTITUTO SERZEDELLO CORREA
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e 0 SECRETARIO DE GESTAO DE PESSOAS, no uso de suas
atribuicdes legais e regimentais,

Considerando a necessidade de fomentar e viabilizar o
desenvolvimento de competéncias profissionais dos servidores,
bem como a producdo e a disseminagdo de conhecimento
visando ao aperfeicoamento profissional e institucional,

Considerando que a concessdo de regime especial de
cumprimento de jornada de trabalho prevista no Capitulo V da
Resolugdo-TCU n° 212, de 25 de junho de 2008, tem como
objetivo incentivar a especializagcdo do corpo técnico do
Tribunal; e

Considerando a necessidade de estabelecer procedimentos
operacionais para a concessdao de regime especial de
cumprimento de jornada de trabalho, além de uniformizar e
racionalizar procedimentos administrativos, de
responsabilidade do Instituto Serzedello Corréa (ISC) e da
Secretaria de Gestdo de Pessoas (Segep), decorrentes do
disposto nos arts. 29 a 32 da Resolu¢do-TCU n° 212, de 2008,
resolvem:

Art. 1° A solicitacdo de regime especial de cumprimento de
jornada de trabalho decorre de iniciativa prépria e deve ser
formulada pelo interessado ao dirigente da unidade
organizacional, nos moldes dos seguintes Anexos a esta
Portaria:

| — solicitagao inicial para estagio supervisionado de curso
de graduacéao;

Il — solicitacdo de renovagéao para estagio supervisionado
de curso de graduacéo;

IIl — solicitagdo para curso externo de pds-graduagao lato
sensu,

IV — solicitagdo para curso externo de pds-graduagao
stricto sensu; ou

V — solicitacado para elaboragao de trabalho de conclusao
de curso interno de pés-graduacgéo.
(...)
Art. 7° As solicitagbes de regime especial encaminhadas a
Secretaria de Gestdo de Pessoas para estagio supervisionado
em curso de graduagdo nas seguintes areas estdo
dispensadas da verificacdo do alinhamento do curso com as
areas de interesse do Tribunal, desde que o curso pretendido
seja compativel com as competéncias da unidade de lotagao
ou do espaco ocupacional do servidor:

| — direito;

Il — contabilidade;

[l — economia;

IV — administracéao;

V — engenharias;

VI — tecnologia da informacao;

VII - ciéncia da informacao;

VIl — comunicacgao;

IX — psicologia; ou
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X — pedagogia e educacgao.

Paragrafo unico. A qualquer momento do processo de
regime especial de cumprimento de jornada de trabalho, a
Secretaria de Gestdo de Pessoas podera solicitar parecer
subsidiario ao Instituto Serzedello Corréa.

(...)
Art. 9° O periodo de regime especial de cumprimento de
jornada de trabalho sera computado pela Secretaria de Gestao
de Pessoas no sistema gerenciamento de Recursos Humanos
por meio do cadastramento de escala de horario especial de
trabalho com redugéo de:

| — duas horas diarias para cursar pés-graduagao stricto
sensu;

Il — uma hora diaria para cursar pos-graduacgdo /afo
sensu; ou

Il — uma hora diaria para estagio supervisionado de
graduacéo. (BRASIL, TCU, Resolugdo 212, 2008, n.p.)

Por fim, ainda na atribuicdo educacional, atividade precipua do ISC,
destaca-se o anexo unico da Portaria ISC n° 13 de 2015, que regulamenta o

programa de pés-graduacao e pesquisa no TCU:

ANEXO UNICO DA PORTARIA-ISC N° 13, DE 3 DE
SETEMBRO DE 2015 REGULAMENTO DO PROGRAMA DE
POS-GRADUACAO E PESQUISA DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO TITULO I DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° O presente Regulamento contém as disposi¢cdes basicas
sobre o Programa de PésGraduacao e Pesquisa do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU).

Paragrafo unico. Nos termos da Resolugdo-TCU n° 212, de 25
de junho de 2008, as acbes de educagdo desenvolvidas no
ambito do TCU sao de competéncia do Instituto Serzedello
Corréa (ISC).

Art. 2° O Programa de Pds-Graduagao e Pesquisa compreende
a realizacdo de cursos de pésgraduacao lato e stricto sensu.
Paragrafo unico. Sao considerados cursos de poés-graduacéo,
lato sensu, os cursos de Especializagao e, stricto sensu, os
cursos de Mestrado, Doutorado e P6s-Doutorado.

Art. 3° Os cursos de pos-graduagdo podem ser ofertados
diretamente pelo ISC, realizados por meio de parceria com
outras escolas de governo, contratados com Instituicbes de

Ensino Superior reconhecidas pelo Ministério da Educacao
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(MEC) ou, nos termos da Resolugao-TCU n°® 212, de 2008,
incentivados pela concesséo, total ou parcial, de:

| - bolsa de estudos;

Il - regime especial de jornada de trabalho;

Il - afastamento integral; e

IV - licenga para capacitagao.

Art. 4° O Programa de Po6s-Graduagédo e Pesquisa é regido
pela legislacdo federal brasileira relacionada ao Ensino
Superior, pelas normas do TCU e do ISC, pelos respectivos
editais dos cursos, por este Regulamento e pelos regulamentos
das escolas ou instituicbes parceiras, contratadas ou
responsaveis pela oferta de cursos que sejam realizados
mediante incentivo. (BRASIL, TCU, Portaria ISC n° 13, 2015)

Fernanda Sobral ao discutir as politicas educacionais na década de
1990, chama atengao a concepc¢ado de educacgado para a competitividade que,
desde entdo, tem orientado a educagao superior no pais (Sobral, 2000). Como
vimos, atuagdo do Instituto Serzedelo Correia vem permanentemente
reiterando o discurso da competéncia e melhoria do servigo publico, tanto com
a promocido de cursos de treinamento e especializagbes € como com 0
programa de pos-graduagao. Conclui-se, entdo, que o processo de seleg¢ao por
concurso congregado aos cursos de capacitacdo e formagao organizados por
um Instituto com funcdo de Escola de Governo e diretamente ligado a
presidéncia, contribui para criar uma burocracia técnica uniforme e forte, que
sente aprego por ser formada continuamente e com um conhecimento elevado
e especifico, dado o grau de especializagdo e complexidade na seara de
controle externo, como apontado. Essa burocracia, continuamente treinada e
educada nos objetivos da instituicdo, cumpre o papel de transformar as
mudangas institucionais, que estdo inscritas no modelo do TCU surgido na
Constituicdo de 1988, em ethos e rotinas institucionais que reforcam a
percepcao dos atores “de dentro” do TCU como instituicdo de controle e

accountability da administrag&o publica brasileira.
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CONCLUSAO

A partir do surgimento da terceira geragao do Regime de auditoria (ou
terceira geragcdo de Accountability), chamado Accountability operacional, em
meados da década de 1980, a accountability passa a voltar-se para buscar
erros sistémicos, a fim de melhorar a performance e alcangar ganhos de
eficiéncia e eficacia durante o processo (ndo mais olhando exclusivamente o
resultado).

Nao obstante, como apontado ao longo do texto, conferiu-se a
accountability uma centralidade na politica cotidiana internacional, tornando-se
aquela imprescindivel e conferindo aos técnicos que trabalham com o Sistema
de controle uma proeminéncia e destaque, sem a chancela ou o referendo do
povo, ja que estes nao sao elegiveis e, portanto, ndo se sujeitam a
acoountability vertical.

Assim, tem-se que:

The growing prominence of auditing as a central performance
management reform process has developed both from the pull
of governamental officials and reformers seeking to rationalize
and transform the traditional instrumentalities of the state as
well as the push of the audit community intent on expanding
their influence and prominence (POSNER & SHAHAN, 2014, p.
492)%

No Brasil, esse cenario de centralidade da accountability foi acelerado a
partir da Constituicdo de 1988, com a Mudancga Institucional que incorporou o
que havia de mais recente nas discussdes do Regime de auditoria no cenario
mundial, inserindo no texto constitucional a possibilidade da auditoria
operacional, ao lado da legal e financeira.

Esse processo de constitucionalizagdo do controle externo ja existia no
Brasil, nas Constituicées anteriores, conforme percurso historico do Tribunal de
Contas da Uniao apontou. Nao obstante, a Constituicdo de 1988 foi além,
ampliando consideravelmente as competéncias da Corte de Contas brasileira.

Isso representou um salto muito grande naquilo outrora existente no periodo da

*3 A crescente proeminéncia da auditoria como um processo central de reforma da gestdo de
desempenho se desenvolveu tanto a partir da atracdo de funcionarios governamentais e
reformadores que buscam racionalizar e transformar os instrumentos tradicionais do estado,
quanto ao impulso da intengdo da comunidade de auditoria em expandir sua influéncia e
proeminéncia (traduzido por mim)
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Ditatura Militar. Assim, o Brasil superou um atraso em relacdo as duas
geracdes do Regime de auditoria, alinhando-se contemporaneamente a
terceira geragdo, que se expandia no mundo ligada as reformas administrativas
e financeiras, a luz da Nova Teoria de Gestdo Publica (POSNER & SHAHAN,
2014, p. 490).

E inegavel que a partir da Constituicdo Federal de 1988, um novo
horizonte se abre para os 6rgdos de controle com a inclusdo dos critérios de
eficiéncia e eficacia. Junto a esse processo vém um arcabouco
infraconstitucional que busca respaldar a atuagéo desses 6rgaos de controle. E
0 que acontece com a Lei Organica do TCU e a Lei de Improbidade
Administrativa, ambas de 1992, além da Lei de Responsabilidade Fiscal, mais
tarde, em 2000.

Nesse processo de ampliagao das competéncias do Tribunal de Contas
da Unido durante a Constituinte de 1987-1988 foi fundamental o movimento
centrifugo (de dentro para fora) de atuagdo dos ministros da Corte de Contas,
que impuseram® aos constituintes aquilo que haviam deliberado em seus
Congressos técnicos, ao mesmo tempo em que buscou-se criar um corpo
técnico robusto e proeminente, através da criagao da escola de Governo, o
Instituto Serzedello Correa, que nasce como Centro de Aperfeicoamento de
Servidores (em 1968), evolui para Servigo de Selecao e Aperfeicoamento (em
1973), se torna Centro de Selecdo e Treinamento (em 1986) e, finalmente,
apos a Lei Organica do TCU, € nomeado Instituto Serzedello Correa, quando a
partir das resolugdes ganha cada vez mais autonomia e atuagdo na seara
educacional, com os aspectos editoriais e de construgdo e preservacao de
memoria, inclusive com consideravel espago fisico em sede prépria, desde
2016.

Assim, o desenho institucional gestado dentro da Corte de Contas foi
externado pela via constitucional e positivado na Carta Magna, congregando a
influéncia enddégena dos agentes com a influéncia exégena do Ordenamento
constitucional. O novo desenho institucional foi uma vitéria dos ministros que

atuaram junto aos constituintes, bem como, uma vitéria da ideia do 6rgdo como

* Utilizo o termo impuseram, pois, a despeito de nao ter havido forga fisica, acredito que houve
uso de soft power, pois havia uma pressao visivel dos ministros do TCU sobre os constituintes
através do uso da politica e dos instrumentos que a corte de Contas possuia, como as
fiscalizagbes da Operacéo Brasil.
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accountability que se consolidou como instrumento politico-juridico para exigir a
prestacdo de contas dos governantes sobre suas decisdes (answerability) e
capacitar o sistema democratico para impor san¢gdes aos que infringem seus
deveres (enforcement).

Foi no bojo da Constituicdo cidadad que a Corte de Contas passa a
receber maior quantidade de recursos financeiros e humanos, permitindo
também que a atuagdo especializada dos servidores esclareca questdes
técnicas das financas estatais cada vez mais complexas, sobretudo com a
contabilidade vasta e operacdes fiscais possibilitadas pelo Mercado Financeiro
e pela permissividade do Banco Central, munindo a imprensa de informacgdes
que devem chegar a todos os cidaddos, sobre movimentagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido a fim de ter uma
transparéncia nos atos publicos.

Também no bojo da Constituicdo cidadad alcangou-se a alteragdo na
forma de indicagdo dos ministros da Corte de Contas, que deixou de ser

exclusividade do presidente da Republica.

os ministros do Tribunal de Contas foram escolhidos, durante o
primeiro século de sua existéncia, com base na mesma férmula
constitucional: o direito de indicar um nome é unicamente do
presidente, sendo que o Senado precisa ratificar a escolha. A
preocupacado central desse modelo era o equilibrio na
distribuicdo de poder entre Legislativo e Executivo. Pela
formula da cooperacdo nao-hierarquica entre Executivo e
Legislativo, o Tribunal de Contas deveria se manter
equidistante dos dois poderes. Eventuais lealdades politicas
dos ministros escolhidos deveriam se diluir dentro da
concepcdo das decisbes colegiadas e das garantias
associadas ao cargo vitalicio. Esses dois elementos deveriam
garantir independéncia ao 6rgao escolhido em um processo
politizado. O Executivo, de fato, tinha certa vantagem, sendo
dele o poder de iniciativa na indicagdo de um nome e a busca
antecipada de apoio pelas bancadas governistas no Senado.
Essa tendéncia governista foi revertida pela Constituicdo de
1988, que pela primeira vez mexeu nas férmulas quase
seculares de composig¢ao do Tribunal de Contas, transferindo a
indicagdo de dois tergos dos ministros ao Legislativo. Se,
antes, a balanca dentro do modelo de indicagao favoreceu o
Executivo, a nova concepgdo favorece claramente o
Legislativo. (SPECK, 2000, p. 195)

Essa alteracdo também alinha a Corte de Contas aos modelos mais

consolidados entre os Regimes de auditoria pelo mundo, pois afasta a Corte de
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Contas de uma excessiva proximidade com o Poder fiscalizado, isto é, o Poder
Executivo.

Percebe-se, pois, que a primeira grande mudanga institucional
positivada na Carta Magna alcangou simultaneamente dois objetivos: na ordem
interna, o enfraquecimento da influéncia do Poder Executivo na Corte de
Contas e a proeminéncia do Poder Legislativo, que passa a ser responsavel
por dois tercos das indicagdes dos ministros e, na ordem internacional, um
maior alinhamento com o modelo de Corte de Contas independente.

Segundo a INTOSAI (International Organization of Supreme Audit
Institutions) s6 podem atingir seus objetivos de forma eficiente se elas sdo
independentes das entidades auditadas e sdo protegidas contra influéncias
externas. S&o quatro os principios basicos da independéncia para as
Instituicbes de Controle:

a. Independence from diferent branches of the government,
i.e. the SAls should remain free from the influence of both
the legislature and the executive. As the main goal of the
SAls is to audit the activities of the executive organ, it
should perform this while remaining outside of the executive
which will protect itself from undue influence. Independence
of the SAI from the legislature is a complex issue as the
SAls of the most countries work with or on behalf of the
legislature. However, na independent SAI should be able to
prioritize and conduct its audits based on its own
professional standards and judgments, informed by
legislative guidance and input.

b. Organizational Independence, i. e. the Auditors generalor
heads of the SAls should have tenure security and they
should not perform at the pleasureof the government. It has
been argued that if the appointment and removal procedure
of the head and members of SAls are not clearly stipulated
in the constitution and legal framework, the SAl may not be
able to perform independently. Furthermore, na
independent SAIl should enjoy the authority to employ and
dismiss its own employees.

c. Functional Independence: The concept of functional
Independence comprises two dimensions — an SAl should
have the ability to decide its audit activities and guidelines
and due importance should be placed on the reports
submitted by the SAI to the appropiate bodies. If the SAl
does not enjoy discretion in discharging its audit activities, it
will eventually dependo the other organs of the state and
may become a political tool. If, on the other hand,
SAl’sreports and recommendations are not considered to
be important, they will not be able to hold the government
agencies accountable.

d. Financial Independence: The SAls should have adequate

Independence in determining the size of their budgets and in
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allocating it appropriately (POSNER & SHAHAN, 2014, p.
496)*

O Tribunal de Contas da Unido, com o impulso concedido pela
Constituinte de 1987-1988 alcangou esse patamar de Instituicdo de Controle
Independente, sobretudo com as duas mudancgas institucionais analisadas
nesse trabalho, isto é, a mudanca na forma de escolha dos ministros e a
formacdo de um corpo técnico com a estabilidade do concurso publico e
treinado pelos proéprios servidores da Corte de Contas.

Isso representa um modelo antagbnico com aquele existente quando do
surgimento do Tribunal de Contas em 1890 em que o presidente da Republica,
entdo marechal Floriano Peixoto ignorava recomendac¢des do controle prévio
do TCU, bem como pressionava para que a nomeagao irregular do irmao do
ex-presidente Deodoro da Fonseca para o Ministério da Viacdo nao fosse
bloqueada.

Assim, atualmente, ainda sob as normas constitucionais de 1988, a
Corte de Contas do Brasil tem caracteristicas que permitem que ela exerga sua
funcéo de fiscalizar qualquer ente publico da Administracao direta ou indireta,
que recebe ou tenha recebido recursos originarios da Uni&do, tendo assegurada

a vitaliciedade dos ministros e as mesmas garantias, prerrogativas,

45a.Independéncia de diferentes ramos do governo, ou seja, as SAls devem permanecer livres
da influéncia do legislativo e do executivo. Como o principal objetivo das SAls é auditar as
atividades do 6rgao executivo, deve fazé-lo permanecendo fora do executivo, que se protegera
de influéncias indevidas. A independéncia da SAI do legislativo € uma questdo complexa, visto
que as SAls da maioria dos paises trabalham com ou em nome do legislativo. No entanto, uma
SAl independente deve ser capaz de priorizar e conduzir suas auditorias com base em seus
préprios padroes e julgamentos profissionais, informados por orientagdes e contribuicbes
legislativas.

b. Independéncia organizacional, i. e. os auditores gerais ou chefes das SAls devem ter
garantia de posse e ndo devem atuar conforme o prazer do governo. Argumentou-se que, se 0
procedimento de nomeacgédo e destituicdo do chefe e dos membros das SAls ndo estiver
claramente estipulado na constituicdo e na estrutura legal, a SAl pode ndo ser capaz de atuar
de forma independente. Além disso, uma SAI independente deve ter autoridade para empregar
e demitir seus proéprios funcionarios.

c. Independéncia funcional: O conceito de independéncia funcional compreende duas
dimensdes - uma SAl deve ter a capacidade de decidir suas atividades e diretrizes de auditoria
e a devida importancia deve ser dada aos relatérios apresentados pela SAl aos 6érgaos
apropriados. Se a SAl ndo gozar de discricionariedade no desempenho de suas atividades de
auditoria, ela acabara por depender dos demais 6rgaos do Estado e podera se tornar um
instrumento politico. Se, por outro lado, os relatérios e recomendagdes da SAl ndo forem
considerados importantes, ndo poderao responsabilizar os érgaos governamentais.

d. Independéncia Financeira: As SAls devem ter independéncia adequada para determinar o
tamanho de seus orgamentos e aloca-lo de forma adequada
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impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de
Justica. (Art. 73 da Lei 8443/1992), com um corpo técnico extenso, muito bem
remunerado, alinhado e continuamente treinado dentro dos programas

gestados pelo Instituto Serzedello Correa.
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ANEXOS
ANEXO 1

DECRETO N° 966-A, DE 7 DE NOVEMBRO DE 1890
Créa um Tribunal de Contas para o exame, revisao e julgamento dos actos
concernentes a receita e despeza da Republica.
O Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo Provisorio da
Republica dos Estados Unidos do Brazil, constituido pelo Exercito e Armada,
em nome da Nacéo.

Decreta:

Art. 1° E instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbira o exame, a
revisdo e o julgamento de todas as operacdes concernentes a receita e
despeza da Republica.

Art. 2° Todos os decretos do Poder Executivo, ordens ou avisos dos
differentes Ministerios, susceptiveis de crear despeza, ou interessar as finangas
da Republica, para poderem ter publicidade e execugéo, serdo sujeitos primeiro
ao Tribunal de Contas, que os registrara, pondo-lhes o seu «visto», quando
reconhega que nao violam disposicao de lei, nem excedem os creditos votados
pelo Poder Legislativo.

Art. 3° Si o Tribunal julgar que ndo pdde registrar o acto do Governo,
motivara a sua recusa, devolvendo-o ao Ministro que o houver expedido.

Este, sob sua responsabilidade, si julgar imprescindivel a medida impugnada
pelo Tribunal, podera dar-lhe publicidade e execucéo.

Neste caso, porém, o Tribunal levara o facto, na primeira occasiao
opportuna, ao conhecimento do Congresso, registrando o acto sob reserva, e
expendendo os fundamentos desta ao Corpo Legislativo.

Art. 4° Compete, outrosim, ao Tribunal de Contas:

1° Examinar mensalmente, em presencga das contas e documentos que lhe
forem apresentados, ou que requisitar, o movimento da receita e despeza,
recapitulando e revendo, annualmente, os resultados mensaes;

2° Conferir esses resultados com os que |he forem apresentados pelo
Governo, communicando tudo ao Poder Legislativo;

3° Julgar annualmente as contas de todos os responsaveis por contas, seja
qual for o Ministerio a que pertengam, dando-lhes quitagdo, condemnando-os a

pagar, e, quando o ndo cumpram, mandando proceder na forma de direito;
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4° Estipular aos responsaveis por dinheiros publicos o prazo de
apresentacao de suas contas, sob as penas que o regulamento estabelecer.

Art. 5° O Tribunal de Contas podera delegar nas Thesourarias de Fazenda,
ou em commissdes de empregados idoneos, que para esse fim sejam
mandados aos Estados, o conhecimento, em primeira instancia, das contas de
qualquer responsavel por dinheiros publicos, excepto os inspectores de
Fazenda e thesoureiros geraes.

Art. 6° Compoem o Tribunal os funccionarios, a que se conferir voto
deliberativo nas materias submettidas a competencia dessa corporacgao.

§ 1° Esses funccionarios serdo nomeados por decreto do Presidente da
Republica, sujeito & approvacédo do Senado, e gozardo das mesmas garantias
de inamovibilidade que os membros do Supremo Tribunal Federal.

§ 2° Vagando logar entre os membros do Tribunal de Contas durante a
ausencia das Camaras, o Presidente da Republica podera preenchel-o, e o
funccionario entrar em exercicio, ficando porém, a nomeacgao dependente
sempre de annuencia do Senado, em sua primeira reuniao.

Art. 7° O servigo de contabilidade, nos assumptos sujeitos ao Tribunal, bem
como o processo, exame, verificacdo e informacdo, nas materias e papeis
tambem dependentes delle, serdo commettidos a um corpo de funccionarios
administrativos, distribuidos segundo reclamar a classificagdo natural dos
trabalhos.

Desse pessoal o regulamento determinara quaes os a quem deve caber voto
consultivo nas deliberacdes do Tribunal.

Art. 8° Além das attribuicdes estatuidas nos arts. 3° e 4°, e Tribunal de
Contas exercera todas as outras fixadas no respectivo regulamento, que
convierem a natureza de suas funcgdes e dos seus fins.

Art. 9° As communicagbes entre o Tribunal de Contas e o Congresso
effectuar-se-hdo mediante relatorios annuaes e declaragdes quinzenaes,
quando para estas houver assumpto.

Art. 10. O Tribunal, no exercicio de suas funcgbes, se correspondera
directamente, por intermedio do seu presidente, com todas as autoridades da
Republica, as quaes todas sao obrigadas a cumprir-lhe as requisi¢cdes e

ordens, sob pena da mais restricta responsabilidade.
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Art. 11. O Ministerio da Fazenda expedira regulamento, em decreto especial,
estabelecendo a organizagdo e as funcgdes do Tribunal de Contas,
desenvolvendo-lhe a competencia, especificando-lhe as attribui¢des,
estipulando os vencimentos ao seu pessoal, e determinando-lhe a demais
despeza necessaria, para a qual fica desde ja autorizado o Governo.

Art. 12. Revogam-se as disposigdes em contrario.

Governo Provisorio, 7 de novembro de 1890, 2° da Republica.

Manoel Deodoro da

Ruy Barbosa.

Fonseca.
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ANEXO 2

Resolugao TCU n° 19/1994

CAPITULO |
NATUREZA E FUNCOES

Art. 1° O Instituto Serzedello Corréa, criado pelo art. 88 da Lei n°® 8.443,
de 16 de julho de 1992, e instituido na forma do art. 116 do Regimento Interno,
€ unidade basica integrante da Secretaria do Tribunal, subordinada diretamente
ao Presidente do Tribunal.

Art. 2° O Instituto estd organizado de modo a atender as fungdes de
planejamento, promogao, coordenagao, execugdo e avaliagdo das atividades
relativas ao recrutamento, sele¢do, formagao, capacitagdo e aperfeigopamento
de recursos humanos do Tribunal de Contas da Unidao, bem como as de
promogao e organizagdo de simposios, trabalhos e pesquisas acerca de
questdes relacionadas com técnicas de controle da Administragao Publica e,
ainda, a de administracao de biblioteca, centro de documentacao e servigos de
editoracao.

CAPITULO Il
ESTRUTURA

Art. 3° O ISC conta com a seguinte estrutura: (NR) (Resolugédo n° 115, de
19/8/1998, BTCU n° 60/1998).

| — Assessoria;

Il — Escola Nacional e Internacional de Controle e Fiscalizacdo —
ENICEF;

a) Servigo de Pd6s-Graduagao;

b) Servigo de Treinamento;

[ll) - Divisdo de Selecéo e Treinamento

a) Servigo de Selegao

b) Servigo de Treinamento e P6s-Graduacgao;

IV) — Divisdo de Apoio Operacional;

a) Servigo de Apoio Administrativo;

b) Servigo de Execugao Orgamentaria e Financeira;
c) Servigco de Apoio a Eventos Internos;

d) Servigo de Contratagdo e Acompanhamento de Eventos Externos;
V) — Divisdo de Pesquisa e Publicagbes;

a) Servigco de Desenvolvimento de Pesquisa;

b) Servigo de Administracdo de Pesquisa;

c) Servigo de Editoragao e Publicagbes

Art. 4° O Instituto é dirigido pelo Diretor-Geral, a Escola e as Divisdes

pelos seus respectivos Diretores e cada Servigo pelo seu Chefe. (NR) (Resolugédo
n° 115, de 19/8/1998, BTCU n° 60/1998).
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Art. 5° As unidades de que tratam os incisos do artigo 3° subordinam-se
diretamente ao Diretor-Geral. (NR) (Resolugéo n° 115, de 19/8/1998, BTCU n° 60/1998).
Paragrafo unico. Os servigos especificados nas alineas dos incisos de

II'a VI do artigo 3° subordinam-se aos respectivos Diretores. (AC) (Resolugédo n°
115, de 19/8/1998, BTCU n® 60/1998).

CAPITULO Il
COMPETENCIAS

Art. 6° Compete ao Instituto Serzedello Corréa:

| - planejar, coordenar, desenvolver e avaliar as atividades relativas ao
recrutamento, selegdo, formacgado, capacitacdo, treinamento, qualificacdo e
aperfeicoamento de recursos humanos do Tribunal;

Il - promover e organizar simpdésios, trabalhos e pesquisas acerca de
matéria relacionada com técnicas que possibilitem a melhoria da qualidade e
produtividade das atividades e objetivos do Tribunal;

lIl - administrar a biblioteca e o servico de documentacao;

IV - coordenar trabalhos de editoracéo;

V - administrar e gerir os recursos que lhes forem descentralizados,
mediante sub-repasses, pela Secretaria Geral de Administragcdo, de acordo
com as normas pertinentes de administragao financeira, bem como as normas
e orientacdes fixadas pelo Tribunal, observado o disposto no inciso IV do art.
70 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992.

VI - administrar e zelar pela conservagdao e o funcionamento do
alojamento de que trata o art. 11 desta Resolugao; e

VIl - elaborar e revisar, em coordenacdo com a Secretaria de
Planejamento, Organizacdo e Métodos - Seplom, o Plano Diretor de
Treinamento e Aperfeicoamento - PDTA.

CAPITULO IV
FUNCIONAMENTO

Art. 7° Para o desempenho de suas fungdes e atividades, o Instituto
mantera regularmente os seguintes programas:

| - Programa de Treinamento e Qualificagdo - PTQ objetivando o
atendimento das necessidades de treinamento e capacitacido dos servidores,
em todos os niveis;

Il - Programa de Aperfeicoamento e Desenvolvimento - PAD com vistas
a possibilitar o desenvolvimento e o aprimoramento profissional e intelectual
dos servidores;

lIl - Programa de Competéncia Técnica - PCT com objetivo de capacitar
0 corpo técnico para o desempenho de novas atribuigdes técnicas e
administrativas.

Paragrafo unico. Sem prejuizo dos programas relacionados neste
artigo, a diregdo do Instituto podera propor a realizagdo de outros, de cunho
complementar ou inovador, sempre que julgar conveniente.
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Art. 8° O Instituto, com base na necessidade e na demanda das
unidades da Secretaria do Tribunal, elaborara o Plano Diretor de Treinamento e
Aperfeicoamento - PDTA com abrangéncia trienal, bem como seus planos e
programas anuais de trabalho.

Art. 9° As atividades do Instituto serdo custeadas com recursos
orcamentarios dotados ao Tribunal.

Art. 10. O Instituto Serzedello Corréa, dentro das disponibilidades do
Tribunal, contara com pessoal necessario ao desempenho de suas atividades.

Paragrafo unico. A lotacdo de pessoal e o numero de fungdes
comissionadas necessarios ao desempenho das atividades do Instituto serdo
definidas em normas préprias, aprovadas pela Presidéncia do Tribunal.

Art. 11. O Instituto contara com alojamento a sua disposi¢do para
hospedagem de candidatos matriculados em curso de formac&o ou servidores
que estejam participando de atividades do Tribunal e que tenham lotacdo em
unidade com sede fora do Distrito Federal.

CAPITULO V
DISPOSIGOES GERAIS

Art. 12. O Servigco de Documentagao, de que trata a Resolugédo n°® 126,
de 17.08.73, alterada pelas de n°s 133 e 164, de 20.11.73 e 12.06.75,
respectivamente, e pela Resolugido Administrativa n® 53, de 29.03.83, passa a
compor a estrutura do Instituto Serzedello Corréa, juntamente com seu acervo
e competéncias, com a denominagdo de Servico de Documentacdo e
Editoracéo, conforme dispde o art. 3° desta Resolugéao.

Art. 13. A Secretaria Executiva da Revista do Tribunal de Contas da
Unido, de que trata a Resolugao Administrativa n°® 97, de 5 de julho de 1989,
passa a denominar-se Se¢ao de Editoracdo do Servigo de Documentagao e
Editoracéo, que absorve seu acervo e competéncias, conforme dispde o art. 3°
desta Resolugéo.

Art. 14. Fica criado o Conselho Editorial da Revista do Tribunal de
Contas da Unido, que tera seu regulamento baixado por Portaria da
Presidéncia.

§ 1° O Ministro Vice-Presidente do Tribunal presidira o Conselho
Editorial da Revista do TCU, que sera integrado por mais seis membros, assim
distribuidos: um Auditor (Ministro-Substituto), um Representante do Ministério
Publico, um Representante da Comissdo de Coordenacéao Geral, o Secretario-
Geral das Sessdes, a Consultor-Geral e o Diretor-Geral do Instituto Serzedello
Corréa.

§ 2° Os trés primeiros membros serdo convidados pelo Vice-Presidente
Supervisor da Revista e terdo mandato coincidente com o do Ministro
Supervisor da Revista.
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Art. 15. Em raz&o do inciso | do art. 88 da Lei n° 8.443, de 16 de julho
de 1992, o art. 6° da Resolugdo Administrativa n°® 112, de 13.08.91 passa a
vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 6° Os concursos serdao abertos por ordem do Presidente do
Tribunal e presididos pelo Diretor-Geral do Instituto Serzedello Corréa."

Art. 16. Esta Resolugédo entra em vigor a noventa dias de sua
publicagcdo, revogadas as disposicbes em contrario, especialmente as
Resolugdes Administrativas n°s 71, de 06.03.86, 97, de 05.07.89 e 125, de
24.03.92.

TCU, Sala das Sessodes, em 09 de novembro de 1994.
ELVIA LORDELLO CASTELLO BRANCO
Presidente
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Anexo 3

PORTARIA CONJUNTA ISC-SEGEP n° 2, DE 18 DE AGOSTO DE 2008.

Estabelece procedimentos
operacionais para a concessao
do regime especial de
cumprimento de jornada de
trabalho, conforme previséo do
art. 32 da Resolugdo-TCU n°
212/2008.

O DIRETOR-GERAL DO INSTITUTO SERZEDELLO CORREA e o
SECRETARIO DE GESTAO DE PESSOAS, no uso de suas atribuicdes legais
e regimentais,

Considerando a necessidade de fomentar e Vviabilizar o
desenvolvimento de competéncias profissionais dos servidores, bem como a
produgdo e a disseminacdo de conhecimento visando ao aperfeicoamento
profissional e institucional,

Considerando que a concessao de regime especial de cumprimento
de jornada de trabalho prevista no Capitulo V da Resolugdo-TCU n° 212, de 25
de junho de 2008, tem como objetivo incentivar a especializacdo do corpo
técnico do Tribunal; e

Considerando a necessidade de estabelecer procedimentos
operacionais para a concessao de regime especial de cumprimento de jornada
de trabalho, além de uniformizar e racionalizar procedimentos administrativos,
de responsabilidade do Instituto Serzedello Corréa (ISC) e da Secretaria de
Gestdo de Pessoas (Segep), decorrentes do disposto nos arts. 29 a 32 da
Resolugcao-TCU n° 212, de 2008, resolvem:

Art. 1° A solicitacdo de regime especial de cumprimento de jornada
de trabalho decorre de iniciativa propria e deve ser formulada pelo interessado
ao dirigente da unidade organizacional, nos moldes dos seguintes Anexos a
esta Portaria:

| — solicitagdo inicial para estagio supervisionado de curso de
graduacgao;

Il — solicitacdo de renovagao para estagio supervisionado de curso
de graduacao;

Il — solicitagdo para curso externo de pos-graduagéao /ato sensu;
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IV — solicitagdo para curso externo de pés-graduacgao stricto sensu;
ou

V — solicitagdo para elaboracéo de trabalho de conclusao de curso
interno de pds-graduacgao.

Art. 2° Aos formularios indicados no artigo anterior devem ser
juntados:

| — comprovante de matricula, grade de disciplinas, calendario
académico do respectivo semestre, nos casos de solicitagdo inicial para estagio
supervisionado de curso de graduacéo;

Il — comprovante de frequéncia do semestre anterior e comprovante
de matricula, grade de disciplinas e calendario académico referentes ao
periodo da nova concessao do estagio supervisionado de curso de graduagao;

Il — comprovante de matricula, documento da instituicdo, informando
o periodo completo de aulas e o periodo letivo no semestre, e anteprojeto de
trabalho de conclusdo de curso, contendo informagdes objetivas sobre a
producgao, aplicacdo e/ou disseminagao de conhecimento no TCU, nos casos
de solicitagdes de regime especial para curso de pds-graduacao externa;

IV — documento que comprove matricula em atividade de elaboragao
de trabalho de conclus&o de curso interno de pos-graduacgao, expedido pelo
Instituto Serzedello Corréa e fornecido ao servidor no momento da sua
matricula.

Paragrafo unico. A solicitacdo de regime especial deve ser juntado
termo de compromisso de permanéncia no quadro de servidores ativos do
Tribunal e de ndo-usufruto de licenga para tratar de interesses particulares,
devidamente preenchido e assinado pelo solicitante, conforme modelo
constante do Anexo VI desta Portaria.

Art. 3° O dirigente da unidade, caso concorde com a solicitacéo de
regime especial, a encaminhara para:

| — Secretaria de Gestao de Pessoas, nos casos dos incisos I, Il e V
do art. 1° desta Portaria; ou

Il — Instituto Serzedello Corréa, nos casos dos incisos Il e IV do art.
1° desta Portaria.

Paragrafo unico. O dirigente de unidade organizacional que se
opuser a liberacédo do servidor podera arquivar o processo mediante despacho
fundamentado, do qual cabe recurso ao Presidente.

Art. 4° Cabe ao dirigente da unidade organizacional priorizar as
solicitagdes concorrentes de regime especial de cumprimento de jornada de
trabalho observando, entre outros elementos, o interesse prioritario da unidade
em relagdo ao objeto do regime especial, o cumprimento das obrigag¢des
funcionais pelo servidor e aspectos relacionados ao seu desempenho
profissional.

Art. 5° Somente serdo examinadas as solicitagoes apresentadas em
conformidade com os artigos 1° e 2° desta Portaria e que contiverem:
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| — exposicdo de motivos que estabelega a correlacédo do objeto
pretendido com as areas de conhecimento de interesse prioritario da unidade e
do Tribunal; e

Il — anuéncia expressa do dirigente da unidade de lotagdo do
servidor.

Paragrafo unico. Para a manifestagao de anuéncia, o dirigente deve
observar, entre outros elementos, o cumprimento das obrigagbes funcionais
pelo servidor e aspectos relacionados ao seu desempenho.

Art. 6° As solicitagdes de regime especial encaminhadas ao Instituto
Serzedello Corréa receberdo manifestagdo acerca do alinhamento do curso
com as areas de interesse do Tribunal.

Paragrafo unico. Apés manifestacdo, o Instituto Serzedello Corréa
encaminhara o processo a Secretaria de Gestao de Pessoas para verificagao
de limites e do direito ao incentivo.

Art. 7° As solicitagbes de regime especial encaminhadas a
Secretaria de Gestdo de Pessoas para estagio supervisionado em curso de
graduagdo nas seguintes areas estdo dispensadas da verificagdo do
alinhamento do curso com as areas de interesse do Tribunal, desde que o
curso pretendido seja compativel com as competéncias da unidade de lotagao
ou do espago ocupacional do servidor:

| — direito;

Il — contabilidade;

[l — economia;

IV — administracéo;

V — engenharias;

VI — tecnologia da informacéo;
VII - ciéncia da informacéo;
VIl — comunicacao;

IX — psicologia; ou

X — pedagogia e educacgao.
Paragrafo unico. A qualquer momento do processo de regime

especial de cumprimento de jornada de trabalho, a Secretaria de Gestdo de
Pessoas podera solicitar parecer subsidiario ao Instituto Serzedello Corréa.

Art. 8° A concessao do regime especial de cumprimento de jornada
de trabalho tera vigéncia a partir da data de anuéncia do dirigente da unidade
organizacional.

Art. 9° O periodo de regime especial de cumprimento de jornada de
trabalho sera computado pela Secretaria de Gestdo de Pessoas no sistema
gerenciamento de Recursos Humanos por meio do cadastramento de escala
de horario especial de trabalho com redugao de:
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| — duas horas diarias para cursar pos-graduagao stricto sensu;
Il — uma hora diaria para cursar pos-graduagéo /ato sensu; ou
[l — uma hora diaria para estagio supervisionado de graduagéo.

§ 1° A alteracédo de escala de trabalho langada em decorréncia de
regime especial autorizado deve ser solicitada nos termos do Anexo VII desta
portaria, devendo ser encaminhada a Secretaria de Gestdao de Pessoas para
processamento e juntada aos autos onde consta a solicitagao inicial.

§ 2° O regime especial de cumprimento de jornada de trabalho para
os cursos de graduagao abrange somente o periodo de estagio supervisionado,
limitado ao maximo de quatro semestres letivos.

§ 3° O regime especial de cumprimento da jornada de trabalho para
os cursos de pods-graduacdo lato sensu abrange o periodo de aulas e a
producao do trabalho de conclusdo de curso ou monografia, limitado a dezoito
meses.

§ 4° O regime especial de cumprimento da jornada de trabalho para
os cursos de pds-graduacgao stricto sensu abrange todo o periodo de aulas e a
produgao de dissertagcdo ou tese, limitado a vinte e quatro meses para
mestrado e trinta e seis meses para doutorado e pos-doutorado.

Art.  10. Os comprovantes de frequéncias deverdo ser
encaminhados dentro de trinta dias apds o término do semestre a Secretaria de
Gestao de Pessoas para serem juntados aos autos e feitos os registros
necessarios.

Art. 11. Nos casos de regime especial para produgao de trabalho de
conclusao de curso interno de pds-graduagao, o servidor devera encaminhar a
Secretaria de Gestdo de Pessoas, dentro de trinta dias ap6s o término do

regime especial, o comprovante de entrega do trabalho de conclusao do curso
emitido pelo Instituto Serzedello Corréa.

Art. 12. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagao.

CARLOS EDUARDO DE QUEIROZ FERNANDO SILVEIRA CAMARGO
PEREIRA
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