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RESUMO

FERNANDES, Rafael Pereira. Controle Externo da Atividade Administrativa de
Fomento - um estudo das relagbes entre TCU e BNDES. 2020. 399 p. Dissertacao

(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2020.

O presente trabalho analisa 0 movimento de expansdo do controle externo ndo judicial da
administracdo publica, realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, a partir do estudo dos
diferentes desenhos institucionais assumidos pelo TCU ao longo de sua historia e da
investigacdo da forma pela qual o dltimo deles, estabelecido pela Constituicdo Federal de
1988, tem sido aplicado pela Corte em processos de fiscalizacdo perante o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social. A partir da analise da evolucgdo institucional do
TCU, percebe-se que a disciplina contemporanea de suas competéncias apresenta um né
institucional, mesclando atribuicdes de fiscalizacdo operacional e de fiscalizacdo de
legalidade sem, contudo, observar estruturas processuais e decisorias adequadas para as
especificidades de cada uma destas modalidades. O resultado é a criacdo de uma espécie de
controle total da acdo administrativa, em que o mérito das decisdes do administrador passam
a poder ser revistas a partir de comandos de autoridade, insitos ao controle de legalidade, e
0s parametros de apreciacdo de desempenho da administracdo, tipicos do controle
operacional, passam a ser absorvidos como parametros estritos de legalidade. Argumenta-se
que este no institucional é a principal causa para 0 aumento das tensdes entre gestao publica
e o controle desempenhado pelo TCU apds a Constituicdo de 1988. A jurisprudéncia da
Corte sobre 0 BNDES desvela a maneira pela qual esta estrutura institucional do TCU
viabiliza os crescentes atritos entre administracdo e controle. Ao final, propde-se diretrizes
para aprimorar o controle do fomento e para viabilizar a harmonizacdo dos processos de

controle com a gestéo publica.

Palavras Chave: Controle Externo; Tribunal de Contas da Unido; Fomento; BNDES;

Desenho Institucional; Controle Operacional; Controle de Legalidade.



ABSTRACT

FERNANDES, Rafael Pereira. External Control of public incentives — a study of the
relations among the Brazilian Federal Court of Audit and the National Bank of
Economic and Social Development. 2020. 399 p. Dissertation (Master’s Degree) — Faculty
of Law, University of S&o Paulo, Sao Paulo, 2020.

The present study analyzes the expansion of the non-judicial external control of the public
administration, carried out by the Brazilian Federal Court of Audit (“TCU”), considering the
different institutional designs assumed by TCU throughout its history and the application of
the competences established by the Federal Constitution of 1988 in proceedings of
inspection before the National Bank of Economic and Social Development (“BNDES”).
From the analysis of the institutional evolution of the TCU, it can be seen that the
contemporary discipline of its competences presents an institutional knot, that mixes
attributions of operational and legality supervision without, however, observing adequate
procedural and decision-making structures for the specificities of each one of these
modalities. The result is the creation of a “total control” of the administrative decisions, in
which the merit of the manager's decisions can now be reviewed based on authority
commands, inherent to the legality control, and the management performance appraisal
parameters, typical of operational control, are now absorbed as strict parameters of legality.
It is argued that this “institutional knot” is the main cause for the increased tensions between
public management and the control exercised by the TCU after the 1988 Constitution. The
Court's jurisprudence on the BNDES reveals the way in which this institutional structure of
the TCU makes possible the growing friction between administration and control
institutions. In the end, it is proposed guidelines to improve the control of public incentives
and to make possible the harmonization of the control processes with the public

management.

Key Words: External Control; Brazilian Federal Court of Audit; Public Incentives; National
Bank of Economic and Social Development; Institutional Design; Legality Audit;

Operational Audit.



“De fato, mais do que o purismo juridico sdo as tradicdes
historicas que interferem no modelo das instituicdes

superiores de controle. Estas sdo, em grande parte, produtos

’

mesclados de rearranjos institucionais limitados ™.

(SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagéo e Rotina no Tribunal de
Contas da Unido: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do
Brasil. Fundacdo Konrad Adenauer, Sdo Paulo, 2000, p. 53.)
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1. INTRODUCAO

O controle externo da administracdo publica federal pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) &, sem davida alguma, uma das mais antigas caracteristicas de nosso sistema
politico-administrativo. Em funcionamento desde o século XIX, esta modalidade de controle
perpassou diversos periodos e regimes politicos de nossa histdria, sobrevivendo a todos eles

de forma surpreendentemente estavel.

A resiliéncia mais que centenéria da Corte de Contas da Unido permitiu a
assimilacdo de uma cultura do controle em nossa administracdo publica, dentro da qual os
Tribunais de Contas foram e, ainda sdo, os principais expoentes. O modelo do controle de
contas € de tal forma arraigado que o crivo do TCU acerca das politicas executadas pela
administracdo federal, hoje, pode até mesmo ser considerado como uma etapa do processo

de formulacéo e implantacdo de politicas publicas.

Em alguns casos, como por exemplo, nas concessdes de servico publico federais,
este crivo foi formalmente reconhecido pela legislagdo como uma etapa da aprovacao de
contratagGes deste tipol. Em outros, a agdo do Tribunal se impde, seja como decorréncia de
sua prerrogativa de definir sua pauta de controle?, seja por este ser provocado a atuar sobre
estas politicas por agentes autorizados a solicitar a sua fiscalizacdo sobre as acbes da

administracdo publica®.

N&o obstante o longo percurso do TCU em nosso ambiente administrativo, suas
relacBes com a gestdo publica tém sido objeto de um crescente tensionamento. O controle
externo tem sido apontado como um drgdo que para além de fiscalizar a administracao
publica, tem se arvorado na prerrogativa de determinar as pautas a serem observadas pelos

gestores de politicas publicas.

! Atualmente, a Instru¢io Normativa n® 81/2018 do TCU disciplina a analise destes projetos em ambiente
federal. A Corte de Contas extrai sua competéncia normativa para tanto dos art. 5° e 6°, inc. IV, da Lei Federal
n°® 13.334/2016.

20 TCU tem a possibilidade de eleger temas a serem fiscalizados. Anualmente, conforme estabelecido no art.
188 — A de seu Regimento Interno, a Corte aprova seu Plano de Controle Externo, que definird os pontos
prioritarios de fiscalizagdo para o Tribunal. Este documento ¢ elaborado exclusivamente pelo TCU, sem a
participagdo de outras institui¢des publicas federais.

3 Algumas autoridades publicas sdo legitimadas a formular Solicitagdes de Fiscalizagdo ao TCU. Sdo as
indicadas no art. 4°, inc. I, da Resolug@o n° 215/2008, a saber: os presidentes do Congresso Nacional, do Senado
Federal ou da Camara dos Deputados; de comissdes técnicas ou de inquérito, quando por elas aprovada a
solicitagdo;
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Neste movimento, a Corte de Contas utilizaria seu arcabouco de competéncias para
restringir a discricionariedade do administrador, paralisando a execuc¢éo de politicas publicas
e determinando a reorientacdo de praticas administrativas de acordo com a

discricionariedade técnica dos proprios integrantes do Tribunal.

O resultado seria uma espécie de “cogestdo” das politicas publicas, em que a
arquitetura decisoria subjacente a estes programas estatais passaria a ter de responder a
pautas introduzidas pelo 6rgdo de controle, para além das consideracdes dos técnicos

responsaveis pela politica em questao.

A constatacdo deste fendmeno enseja desafios profundos para o direito
administrativo, todos eles relacionados a necessidade de articulacdo de dois valores
fundamentais a nossa democracia: a gestdo publica e o controle externo. Os recentes embates
entre estas duas esferas ndo podem levar a uma percepcéo negativa em relacdo a nenhum
destes fatores. Boa gestdo e um bom controle externo sao valores fundamentais para se possa
viabilizar uma execuc¢do adequada dos programas governamentais e, em Ultima analise, para
se viabilizar, de forma transparente, o aprimoramento das condic¢des de vida da sociedade
civil.

O debate de fundo verdadeiramente inevitavel diz respeito a necessidade de se
racionalizar a relacdo entre controle e gestdo publica. Fiscalizar ndo é sinbnimo de
administrar, assim como gerir ndo ¢ atividade que dispensa controles administrativos*. Os
apontamentos de um 6Orgdo externo a gestdo sdo imprescindiveis para garantir o devido
accountability para as politicas publicas, assim como pode ser fonte de importantes

aprimoramentos para 0s processos de gestdo destas Ultimas.

No entanto, para que uma relacdo deste tipo de estabeleca é necessario que 0s
responsaveis por cada um destes campos atuem dentro de seus respectivos espagos
institucionais, respeitando o espaco decisorio reservado pelo ordenamento juridico para 0s
seus integrantes. N&o serd a incorporacdo dos espacos de gestdo pelos 6rgdos de controle ou
a rejeicdo dos apontamentos dos 6rgdos de controle que aprimoraré a qualidade de nossas

politicas publicas.

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 12* edi¢do. Sdo Paulo, Thompson Reuters
Revista dos Tribunais, 2016, p. 1.073.
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Este objetivo somente é possivel, dentro de uma democracia, através do
funcionamento adequado das instituicbes de controle e de gestdo, cada qual dando

cumprimento aos papéis que lhe séo reservados.

O direito é uma variavel fundamental nesta equagdo. E a ordenacdo juridica das
competéncias das instituices publicas e os padrdes hermenéuticos associados a
compreensdo destas competéncias que definem, ao fim e ao cabo, 0 que chamamos acima

de espaco institucional dos 6rgédos de controle e de gestdo publica.

A Constituicdo e a legislagdo que dela decorre, como um instrumento de ordenagao
e arbitramento dos conflitos de nosso sistema politico-administrativo, procura estabelecer os
objetivos, os instrumentos de atuacdo e os limites da acdo de cada instituicdo publica. A
principio, portanto, aqueles que se dedicam ao seu estudo deveriam ser capazes de delimitar
0 espaco institucional cabivel ao controle e a gestdo®.

Ocorre que responder a este desafio se torna especialmente complexo no contexto
normativo inaugurado pela Constituicdo de 1988. Em primeiro lugar, em funcdo das
caracteristicas do texto normativo da nova Carta Politica, que traduziu uma série de politicas
e préaticas de gestdo publica como preceitos normativos, de carater principiolégico, mas de

observancia obrigatdria a administra¢do publica.

A gestdo publica se “juridificou”. Os processos de tomada de decisdo passaram a
ter de observar principios cujo conteudo é diretamente relacionado ao mérito e aos resultados
decorrentes dos atos de gestdo. Se até entdo gerir a coisa publica correspondia a tomar
decisbes de forma discricionaria, observadas as exigéncias procedimentais postas pelas
regras juridicas, a partir da Constituicdo Federal de 1988 o0 processo de gestdo passou a ter
de se desenvolver em um ambiente com parametros juridicos materiais, que direcionam, de

forma vinculante, a administracdo em um determinado sentido.

A decisdo em determinada politica ndo ser tomada apenas em face das regras
procedimentais e de competéncia do 6rgdo responsavel, mas também, agora, passa a ter de
ser uma decisdo eficiente (art. 37, caput, CF). Para além disso, esta deciséo passa a ter de
atender a uma régua de economicidade (art. 70, CF) e deve se mostrar atenta ao principio da
legitimidade (art. 70, CF).

5 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2® edicdo. Rio de Janeiro, Forense,
2013, p. 605.
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Estes novos pardmetros normativos, diretamente aplicaveis aos atos de gestao,
permitem a discussdo da validade juridica de determinada decisdo com base no mérito das
escolhas realizadas e nos resultados obtidos com estas ultimas. Torna-se possivel discordar,
do ponto de vista juridico, de uma escolha publica, por esta ndo ter atendido a um valor

abstrato — seja ele a eficiéncia, a legitimidade ou a economicidade.

O debate juridico sobre o espaco institucional da gestdo publica a partir destes
novos parametros normativos se tornou mais complexo e incerto. A abstracdo associada a
estes valores juridicos previstos na Constituicdo e sua intima conexdo com as decisdes de
gestdo publica empurrou estas Ultimas para o cerne do debate juridico sobre as agdes
administrativas, criando, o que nos dizeres de Carlos Ari Sundfeld, é um estado de geleia

geral no direito administrativo®.

Debater a legalidade das decisGes administrativas passou a envolver, também, ao
anélise do mérito de escolhas realizadas, os resultados obtidos, os custos relacionados a sua
execucdo — tudo isso para se compreender se estas foram legitimas, eficientes ou
econdmicas. Os novos parametros constitucionais tornaram incerto, portanto, 0 espaco

institucional reservado a gestdo de politicas publicas.

O novo cenario constitucional, porém, ndo parou por ai. Especificamente no que
diz respeito as relacbes de controle da gestdo publica, este também trouxe novidades que
impactaram diretamente na forma como fiscalizamos a administracdo a partir dos tribunais
de contas. A partir da Constituicdo de 1988, estes 6rgdos passaram a ter competéncias para
controlar a administracdo publica a partir de parametros normativos mais amplos, assim

como a partir de novos métodos de fiscalizacio’.

No primeiro viés, os valores abstratos acima enunciados foram incorporados
expressamente como parametros de controle destes 6rgdos. Isto é, para além da juridificacdo
das decisOes de gestdo publica, os novos parametros constitucionais outorgaram aos 0rgaos
de controle externo a competéncia para fiscalizar estas decisdes a partir destes parametros

etéreos.

¢ SUNDFELD, Carlos Ari Principio é Preguica? Direito Administrativo para Céticos. 2°* edi¢do. Sdo Paulo,
Malheiros, 2014, p. 205.
7 TEIXEIRA, Marco Antbnio Carvalho. Tribunal de Contas da Unido: Trajetéria Institucional e Desafios
Contemporaneos. Estado, Instituicdes e Democracia: republica. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
—IPEA, Brasilia, 2010, p. 422.
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O art. 70 da Constituicdo, que versa exatamente sobre esta modalidade de
fiscalizacéo, introduz, ao lado do tradicional controle de legalidade, o controle quanto a

legitimidade e a economicidade das acGes administrativas:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de

cada Poder.

Debater as decisdes administrativas sob estes novos prismas, portanto, tornou-se
um dever de oficio dos tribunais de contas. Adicionalmente, nossa Carta Politica introduziu
um novo método de fiscalizacdo. Ao lado do tradicional controle orcamentario, contabil e
patrimonial, estes drgdos de controle externo passaram a ter de controlar a gestao publica do

ponto de vista operacional.

Esta segunda clivagem criada pelo texto constitucional de 1988 inaugurou um novo

campo de fiscalizacdo aos 6rgaos de controle externo.

Historicamente, estes 6rgaos se dedicaram a uma fiscalizagdo formal e altamente
procedimentalizada, em que lhes incumbia aferir a aderéncia das despesas publicas a
legislacdo contabil, orcamentaria e patrimonial. O controle operacional assume
caracteristicas amplamente distintas. O objeto desta segunda modalidade de controle é a
gestdo de determinada politica publica. Sua realizacdo tem a finalidade da aferir o
desempenho da administracdo publica na implementacdo desta politica.

O que se discute nesta modalidade de fiscalizacdo é, assim, notoriamente distinto
do que se costuma discutir nos processos de controle de legalidade orcamentaria. Ao fim e
ao cabo, neste primeiro tipo de controle, o cerne da discusséo sao as decisdes administrativas
enquanto atos geradores de despesa, enquanto, no controle operacional, estas sdo discutidas
enquanto partes integrantes de um programa governamental, que pretende produzir

resultados e atender a objetivos previamente determinados.

A diferenca de escopo se traduz em distingdes estruturais na forma de manejo destes
controles, acrescentando uma fiscalizacdo voltada a medicdo de resultados, ao invés do
enfoque na observancia de procedimentos e um debate que passa a envolver aspectos

contextuais muito mais amplos, relacionados ao ambiente em que as decisdes
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administrativas foram adotadas (objetivos da politica, orgamento disponivel, resultados
pretendidos e alcancados etc.).

Além de modificar acrescer uma nova modalidade de controle externo ao repertorio
das instituicdes de controle, a fiscalizacdo operacional também produziu como resultado a
insercdo oficial do controle de politicas publicas na pauta dos 6rgaos de controle externo.

Este novo método de controle passou a ser manejado pelos 6rgdos de controle em
um limiar repleto de zonas cinzentas, em que 0 espago institucional da gestéo publica passou
a se sombrear com 0 espaco do controle. Se por um lado é certo que o arranjo institucional
resultante da Constituicdo de 1988 introduziu o controle das decisGes administrativas, tanto
no viés operacional quanto no viés de legalidade, na pauta dos érgdos de controle, também

é seguro dizer que ainda restam inumeras indefini¢des quanto a forma deste controle.

Quais sdo os poderes dos 6rgaos de controle externo em cada uma das modalidades
de controle? Em ambos os tipos de controle, os érgdos de fiscalizacdo podem adotar
comandos similares ou ndo? As caracteristicas estruturais de cada tipo de controle tém algum

impacto sobre a forma como os 6rgaos de controle externo os utilizam?

A falta de respostas a estas perguntas indica que, muito embora reconhe¢amos as
novas competéncias estabelecidas pela Constituicdo de 1988, ainda ndo construimos um
consenso sobre como o novo perfil do controle deve ser exercido. Por deixar estes
guestionamentos irresolutos, 0 novo modelo de controle apenas amplificou o tensionamento
entre o controle externo da administragdo publica e a gestdo administrativa®, tornando

incerto, justamente, 0 espaco institucional a ser reservado a cada uma destas esferas.

N&o por outro motivo, a agenda académica se dedicou a compreender o controle
externo em sua conformacdo pds Constituicdo Federal de 1988. A percepcdo mais ampla é
a de que a Corte de Contas mudou e ampliou suas competéncias como nunca em sua histéria
institucional, aproximando-se do cerne do mérito dos programas estatais. Bruno Wilhelm
Speck, ja ao final da década de 1990, fazendo coro aos estudos sobre o TCU a época,

apontava para esta ampliagdo do controle:

“A literatura afirma que existe uma expansdo em relacdo ao controle em trés

dimensdes diferentes. Primeiro, convivemos com uma mudanca em relacdo aos

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os Sete Impasses do Controle da
Administragdo Publica no Brasil. in PEREZ, Marcos Augusto; PAGANI DE SOUZA, Rodrigo (coord.).
Controle da Administragdo Publica. Belo Horizonte, Forum, 2017, p. 24.
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canais de controle. Segundo, o volume do controle aumenta, em funcdo da
valorizagéo o tema no sistema politico-administrativo. E, terceiro, as dimensdes de

controle se ampliaram consideravelmente, com a incluséo de novos critérios.”®

Ao que arrematava, sobretudo, quanto a terceira dimenséo da expanséao do controle,

destacando os impactos dos novos métodos de fiscalizacdo sobre a gestao publica:

“Nao somente o volume do controle aumentou e os canais de cobranca se
diversificaram. Existe também uma ampliacdo dos critérios empregados nas
atividades de controle. O poder politico-administrativo antigamente sofria
avaliacOes difusas através do processo eleitoral. Na implementacdo das politicas,
as suas atividades eram condicionadas somente por critérios de legalidade. Hoje,
os administradores sdo confrontados com uma avaliacdo mais abrangente das
politicas publicas, por critérios de eficiéncia e eficacia. Essa avaliagdo pode ter um
carater econdmico, calculando custos e beneficios, ou enfocar caracteristicas
administrativas, como sistematica gerencial, abrangendo desde o planejamento até
a implementagdo, finalmente, do monitoramento de politicas. Uma outra avaliagéo
se refere ao impacto da administracdo em relacdo aos seus objetivos. Essa
avaliacdo, que tenta identificar se as atividades governamentais realmente
atingiram o seu alvo, se refere mais a programas governamentais, e implica

levantamentos amplos na sociedade sobre o impacto das politicas plblicas. "
Este crescimento, ja apontava também a literatura juridica, caminhava em direcao
ao mérito da decisdo publica, resultando no que alguns chamam de “politizacdo” das
atividades do Tribunal. Fernando Luiz Abrucio et ali, em breve trabalho sobre o tema,
destacam justamente este fendbmeno como uma das principais decorréncias da ampliagéo das

competéncias do controle externo:

“The main recent changes in the organs of control and auditing pointed out by
international literature were the broadening scope of control ant its politization.
The broadening of the control organ’s range of actions, which meant the inclusion
of evaluation of policy implementation, together the traditional verification of their
legality, increased the political sensibility of their activities, that is to say, the
political importance of the assessment produced by the audit body for the decision-

making organs or positions responsible for government programs. "

% SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacio e Rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicio
superior de controle financeiro no sistema de politico-administrativo do Brasil. Sio Paulo, Fundagéo
Konrad Adenauer, 2000, p. 19.

10 Idem, p. 24.

' ABRUCIO, Fernando Luiz; OLIVIERI, Cecilia; LOUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio
Carvalho. Control and Public Management Performance in Brazil: Challenges for Coordination.
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A academia juridica tem realizado importantes esfor¢os para compreender e
oferecer solugdes para estes impasses gerados pelo novo modelo de controle externo. Em
larga medida, estes esforcos tém intentado reforcar os limites entre controle e gestdo a partir
da interpretacdo das competéncias do Tribunal de Contas da Unido previstas na Constituicao,
buscando inferir as balizas que deveriam orientar a atuagcdo do TCU em seus processos de

controle®?,

O presente trabalho pretende se somar a estes esforcos, dedicando-se a
compreensdo do fendbmeno do controle externo da administracdo publica pelo TCU no
contexto superveniente a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e, sobretudo, ao
estudo dos impactos que este novo contexto exerceu sobre as competéncias desta instituicdo

de controle.

E certo, porém, que a hermenéutica isolada das competéncias positivadas pelo art.
70 e 71 da Constituicdo Federal e supervenientemente pela Lei Federal n° 8.443/1992, nao
sera 0 caminho percorrido para tanto. Estas, por serem disposi¢cGes fundamentais para a
compreensdo do controle externo atual, serdo pontos de partida. No entanto, nossas
consideracdes acerca das atribui¢Ges da Corte partirdo de um ensaio mais amplo, que buscara
compreender o sentido juridico das atuais competéncias do controle externo dentro seus

seguidos processos de reforma institucional.

Isto por uma raz&o: as inovaces trazidas pelo texto constitucional de 1988, por si
s0, ndo sdo suficientes para revelar o alcance das revisdes realizadas nas competéncias da
Corte de Contas. A redacdo consagrada durante a Assembleia Nacional Constituinte foi
demasiadamente sucinta e, em certo ponto, desarticulada, sobretudo, no que toca as
atribuicBes do controle externo estampadas no art. 70 e as competéncias especificas do TCU

— 6rgdo responsavel por executa-lo — previstas no art. 71 da Carta Constitucional.

Adotar apenas estes dois artigos como ponto de analise deixa em segundo plano um
aspecto que, a nosso ver, é fundamental para a identificacdo dos limites e dos pontos de
contato entre gestdo e controle: a distin¢do estrutural entre os controles de legalidade e o

controle operacional, encerrados pela Constituicdo Federal de 1988 para o controle externo

International Business Research. Canadian Center of Science and Education. Toronto, vol. 8, n. 8, 2015, p.
182.

12.0 mais recente destes é: ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdi¢io e
instrumentos de controle. Sao Paulo, Quartier Latin, 2019.
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da administracdo. A desconsideracao destas diferencas € um dos pontos que tem contribuido
para a miopia que afeta os limites entre o controle externo e a gestdo publica.

Para que se possa compreender a extensdo destas distingbes e o impacto de cada
uma delas na forma como se realiza o controle, é preciso colocar a disciplina das
competéncias dos 6rgdos de controle em contexto. E preciso coteja-la com as opgdes
institucionais anteriores sobre o tema e analisar os pontos de inflexao de suas competéncias,
com o intuito de compreender a dinamica de reformas sofridas pelo TCU e, assim,

vislumbrar o significado efetivo de cada modalidade de controle atribuida a Corte de Contas.

Isto nos permitira compreender o que se pretendia com as reformas e nos fornecera
um ponto de partida para verificar o que este efetivamente se tornou com a promulgacao da

Carta Constitucional.

Aliés, as pesquisas no tema evidenciam que, no caso do TCU, este olhar
institucional retrospectivo é imprescindivel, afinal, as alteracdes sofridas pela Corte ndo se
evidenciam por completo nos textos juridicos que disciplinam suas competéncias. Estas
instituicdes apresentarem um processo de formagcéo incremental ao longo de sua historia®®,
em que cada modelo de controle estabelecido era sucedaneo direto de reflexdes e
aprimoramentos formulados dentro das premissas do modelo antecessor. Neste processo, ha
um percurso histérico de escolhas institucionais que ndo transparecem por completo nos

textos juridicos que conformavam as competéncias da Corte.

Apreender estes aspectos que incrementalmente conformaram o controle externo
no Brasil é fundamental para compreender o lugar ocupado pela Corte de Contas em nosso
sistema politico e para compreender os impactos ensejados pelas competéncias criadas pela
Constituicdo Federal de 1988 na forma de se fiscalizar a administracdo e o seu papel na

maneira pela qual o TCU tem desempenhado o controle externo da administragao.

A presente pesquisa, portanto, pretende contribuir para o estudo do controle externo
a partir de uma leitura institucional (conforme explicito mais adiante no item 2.1) de suas
competéncias, com o intuito de, a partir desta compreensdo, identificar os limites e pontos
de contato entre gestdo e controle. Para além disso, este panorama institucional nos permite,

ainda, identificar as causas, no processo de consolidagéo das reformas institucionais criadas

13 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacdo e Rotina no Tribunal de Contas da Unifo: o papel da institui¢io
superior de controle financeiro no sistema politico administrative do Brasil. Fundacdo Konrad Adenauer,
Sao Paulo, 2000, p. 29.
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pela Constituicdo de 1988, que tém permitido ao TCU avancar sobre o mérito das decisdes

administrativas.

Este contexto, contudo, ndo sera formado apenas pelo arcabouco normativo
aplicavel ao TCU e por seu historico institucional. A estas duas varidveis, ainda se somara
uma terceira: a pratica cotidiana do controle pelo Tribunal de Contas da Unido. Isto é, o
presente trabalho ndo encerra suas consideragdes sobre o controle externo no plano
normativo. Pelo contrario, buscara compreendé-lo, também, em seu modus operandi, com o
intuito de aferir se o diagndstico institucional sobre o controle externo, de alguma maneira,
comunica-se com a forma pela qual a Corte de Contas tem exercido suas novas atribuigdes,

inauguradas pela Constituicdo Federal.

Com estes trés elementos — contexto normativo, contexto institucional e contexto
empirico — entendemos ser possivel identificar de forma mais precisa as sobreposi¢des
contemporaneas enfrentados pelo controle externo e a gestdo publica e apresentar uma

proposta de requalificacdo destas relacdes entre estes dois mundos.

Para a construcdo deste contexto empirico o presente trabalho parte de um recorte,
selecionando o controle de uma funcdo administrativa especifica, capaz de propiciar
justamente situacGes exemplificativas do impasse entre o controle externo e a gestdo, isto €,
exemplificativas da escalada das tensdes entre controle e a esfera deciséria dos gestores em

politicas publicas.

O fomento praticado pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) é a “tempestade perfeita” para tanto. Trata-se de funcdo administrativa que
se exerce no contexto de politicas publicas mais amplas, através de instrumentos juridicos

de transmissdo de recursos publicos para a iniciativa privada.

Estas caracteristicas lancam o fomento diretamente no centro da competéncia do
Tribunal de Contas da Unido e, mais do que isso, trazem consigo um contexto diretamente
atrelado a gest&o de politicas publicas. Estes fatores evidenciam que a relacdo entre TCU e
BNDES como um dos epicentros para a discussao dos impasses enfrentados pelo controle

externo da administragdo publica vis- a -vis a gestdo publica.

Ainda que assim ndo fosse, as recentes interacdes entre BNDES e TCU ja seriam
motivo suficiente para o estudo do controle externo a partir desta relacdo de controle em

especifico. Em razdo de investigacGes policiais sobre possiveis irregularidades cometidas
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por gestores do BNDES, ao menos desde 2014, o TCU incluiu a fiscalizagdo do banco de

fomento como um item prioritario de sua agenda de controle.

Sem duavida alguma, esta relacdo oferece angulos de analise relevantes para
contextualizar nossas consideragOes sobre o controle externo e exemplificar as decorréncias
de seu exercicio pelo TCU, na conformacgédo p6s Constituicdo de 1988, sobre uma funcédo

administrativa especifica.

A partir destes quadrantes, portanto, a presente pesquisa procura se dedicar a
compreensdo institucional dos mecanismos e limites de atuagcéo do TCU no controle externo
da administracdo pablica, buscando apreendé-lo em sua dimensdo normativa, institucional e
pratica, a partir do estudo das interacbes da Corte de Contas com as politicas publicas
conduzidas pelo BNDES.

Assim, a presente dissertacdo se estrutura em quatro partes.

A primeira é dedicada & compreensdo do controle externo em sua dimenséo
normativa e institucional, de maneira a constituir o pano de fundo em que as relacées entre
TCU e BNDES se desenvolveram. Nele se argumenta que o Tribunal de Contas da Uniéo
foi formatado, do ponto de vista institucional por um embate entre as burocracias vinculadas
ao Poder Executivo e, gradualmente, a sua propria burocracia de controle, que se

desenvolveu e se constituiu ao longo do séc. XX.

Estes embates levaram a consagracdo de um perfil de controle especifico,
judicialiforme, centrado no reforco autoritario da legalidade orcamentaria, em muito
adequado ao contexto do ordenamento juridico estatal em que se inseriam. No entanto, em
face das caracteristicas do contexto normativo inaugurado com a Constituicdo Federal de
1988, houve uma distorcéo na incorporacao das novas atribui¢des da Corte, criando um perfil
institucional hibrido em que as l6gicas de controle passam a se mesclar, contaminando o

controle operacional com o modelo do controle de legalidade que até entdo lhe era atribuido.

O resultado é um exercicio erratico das atribuicdes de controle, que admite a mescla
do objeto do controle operacional da administragcdo publica com instrumentos processuais e

decisorios tipicos do controle de legalidade.

Esta ambivaléncia institucional tem sido a principal chave de acesso para a
introdugdo de um controle de autoridade sobre as decisdes administrativas adotadas no

contexto de politicas publicas da administragdo federal e é o que origina a percepcéo de que
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0 TCU tem arrogado para si a prerrogativa de determinar as pautas a serem observadas na
gestdo de politicas pela administracdo federal.

A segunda parte se dedica ao contexto pratico do controle externo, apresentando
um perfil quantitativo das relagbes de controle mantidas entre o Tribunal e o BNDES,
seguido de uma analise qualitativa destas interaces. O argumento, desta feita, € o de que as
ambivaléncias institucionais da Corte se manifestam em processos de controle e dao causa a

intervencdes da Corte de Contas sobre a gestdo do fomento exercida pelo BNDES.

A terceira parte € dedicada ao estudo dos pontos de melhoria do controle do fomento
praticado pelo BNDES. Neste caso, 0 argumento é o de que para aprimorar o controle é
preciso levar a sério o estatuto juridico do fomento, introduzindo nesta compreensao, as
caracteristicas operacionais do Banco, em suas diversas formas de atuagdo, a0 mesmo passo
que é preciso enderecar solucBes para enfrentar os inconvenientes decorrentes das

ambivaléncias institucionais do TCU.

A quarta parte encerra a presente dissertacédo, oferecendo um balanco e perspectiva
da presente pesquisa, cotejando, brevemente, os objetivos iniciais deste trabalho e os achados

expostos ao longo da dissertacao.

Exposta a estrutura a ser seguida, passamos agora a explicitar o método que orientou

as escolhas e analises realizadas no presente trabalho.

2. METODOLOGIA

A busca pela compreensao dos dilemas do controle externo e os impactos de seu
exercicio a partir da interacdo entre 0 TCU e BNDES ¢ repleta de desafios. Demanda, ao
menos trés estratégias de pesquisa, cada qual destinada a equacionar um dos elementos que

compde este tema.

Em primeiro lugar, é preciso definir um método que permita uma abordagem
institucional ao controle externo. Mas ndo s, o presente trabalho também demanda uma
estratégia de andlise das interacGes entre o Tribunal de Contas e o banco de fomento, ao
menos em duas perspectivas: (i) a selecdo de casos relevantes e (ii ) a orienta¢do do estudo
dos casos selecionados, para que se torne possivel extrair destes julgados os dados que

relevam para o estudo que se pretende realizar.
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Por fim, faz-se necessaria uma terceira estratégia, que nos permita delimitar os
impactos decorrentes da forma de atuacdo do Tribunal sobre o regime juridico atrelado as
atividades fim do BNDES.

Em seu conjunto, estas trés perspectivas nos permitem construir formulas de
abordagem para os diferentes assuntos que compdem o tema da presente dissertacdo. Em
ultima analise, é a conjugacdo destas trés frentes que a torna viavel do ponto de vista

epistémico. Apresentamos cada uma delas de forma especifica nos itens abaixo.

2.1.AABORDAGEM INSTITUCIONAL

InstituicBes funcionam dentro de contextos especificos, delimitados por uma série
de fatores capazes de influenciar a maneira pela qual estas se organizam para a persecucao
de suas atividades fim. Apesar de influenciados pelas conjunturas de ocasido, estes contextos
apresentam tragcos que delineiam de forma estavel o perfil estrutural e funcional destas

organizagdes®*.

No caso das instituicdes publicas, a legislacdo tem um papel central na delimitacao
deste contexto. Conforme destacado acima, é o direito que delimita a organizacdo
administrativa (perfil estrutural) destas instituicbes e define as finalidades a serem
perseguidas (perfil funcional) pela organizacdo, bem como os meios disponiveis para tanto.
Mais do que isso, nas instituicGes publicas, a delimitacdo destas caracteristicas estruturantes
é realizada de forma cogente, isto €, de modo a vincular todos aqueles que venham a gerir

ou orbitar esta instituicdo.

A estabilidade conferida pelo direito, contudo, ndo deve se confundir com a
imutabilidade destas instituicdes. H& maleabilidade suficiente para reorientar a acdo destas
instituicbes ao longo do tempo, readequando-as a novos contextos normativos ou a
necessidades publicas. Modificar o perfil estrutural destas instituicdes, porém, ndo é tarefa
simples. Demanda, quando menos, um processo formal de alteragdo legislativa,

consideravelmente complexo. Quando mais, um paulatino processo de alteracdo informal

4 THELEN, Kathleen; MAHONEY, James. 4 Theory of Gradual Institutional Change. THELEN, Kathleen;
MAHONEY, James. Explaining Institutional Change: ambiguity, agency and power. Cambridge
University Press, New York, 2010, p. 4.
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destas caracteristicas, capitaneado pela consolidacdo de praticas institucionais que

gradativamente alteram o modus operandi da organizagio™®.

A segunda alternativa é tdo ou mais complexa que a primeira, pois, do ponto de
vista interno a instituicdo, demanda a adocdo de comportamentos de ruptura com as
premissas juridicas atreladas a sua atuagdo, sem, contudo, despertar intervencdes de agentes
exogenos de controle da administracdo pablica, capazes de vetar comportamentos deste tipo
Em virtude do alto risco atrelado a este processo, poucos estimulos sdo conferidos a este tipo

de “inovacao” na gestdo de institui¢des publicas.

Via de regra, este processo de alteracdo informal da conformacdo estrutural das
instituicGes é mais simples quando o estimulo para tanto provém, ndo de seus gestores, mas
sim de fontes externas a organizacdo. Refere-se, mais especificamente, a reformas que
provém de 6rgdos com competéncia legal para decidir sobre a regularidade das medidas

adotadas pela instituicdo ou sdo decorréncias de modifica¢bes no proprio direito.

Neste cenario, o principal “freio” a estas alteracdes é mitigado, pois, em tese, a
alteracdo é demandada por quem detém por prerrogativa institucional a interpretacdo e o
controle da observancia ao direito ou provém de um comando normativo a que estdo

obrigados a cumprir.

Note-se, portanto, a centralidade do aspecto juridico® na conformacio do perfil
institucional das organizagdes publicas. O direito define seus tracos estruturais de forma
cogente, mas a0 mesmo tempo também é a chave para a sua alteracdo, seja sob uma
perspectiva formal (processo legislativo), seja sob uma perspectiva informal, em que as
modificacdes ou bem provém da conivéncia dos 6rgdos competentes pelo controle das
instituicbes publicas com os novos caminhos propostos, ou bem sdo originadas por

exigéncias destes ultimos ou, ainda, sdo provenientes do préprio direito.

15 HALL, Peter Andrew. Historical Institutionalism in Rationalist and Sociological Perspective. THELEN,
Kathleen; MAHONEY, James. Explaining Institutional Change: ambiguity, agency and power. Cambridge
University Press, New York, 2010, pp. 216 a 217.
16 Maurice Hauriou, decano representante do institucionalismo no direito administrativo, j4 apontava a
centralidade do direito na vida das instituicdes: “Les institutions naissent, vivent et meurent juridiquement:
elles naissent par des opérations de fondation qui leur fournissent leur fondement juridique en se continuant;
elles vivent d’une vie a la fois objective et subjective, grace a des opérations juridiques de gouvernement et
d’administration répétées, et, d ailleurs liées par des procédures ; enfin, elles meurent par des opérations
Juridiques de dissolution ou d’abrogation. Ainsi, elles occupent juridiquement la durée et leur chaine solide se
croise avec la trame lus légere des relations juridiques passageres.”” HAURIOU, Maurice. La Théorie de
L Institution et de la Fondation. Aux Sources du Droit : le pouvoir, ’ordre et la liberté. Librairie Bloud &
Gay, Paris, 1933, p. 97.
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Naturalmente, portanto, o percurso destas instituicbes € marcado por uma
linguagem juridica. Suas conformacdes originais, as inovacdes em sua forma de atuacéo e o
seu modus operandi, sdo resultantes de processos juridicos de modulacdo do perfil
institucional destas ultimas ao longo do tempo, que se acumulam em um processo
incremental de adequagdes em estruturas e funcGes anteriores, que influem diretamente na

forma pela qual estas instituicGes exercem suas atribuigdes no presente.

Analisar as inflexdes e 0s pontos criticos no delineamento do desenho institucional
dos o6rgdos publicos é, portanto, maneira de ampliar o angulo de andlise a respeito das
funcdes destes dltimos e pode fornecer importantes percepcdes acerca dos dilemas
enfrentados em sua atuacdo. Afinal, as instituicbes publicas ndo sdo fruto de arranjos
abstratos concebidos em ambientes descontextualizados. Pelo contrario, sdo fruto do

ambiente politico em que se inserem e de seu historico institucional.

Apreender este contexto pode dizer algo sobre a composi¢do juridica de suas
competéncias, de seus ritos procedimentais e, de maneira mais ampla, sobre a forma pela
qual a instituicdo concebe e exerce suas atividades fim. Ao ampliar o campo de analise,
buscando a correlacdo do regime juridico atualmente definido para a instituicdo com o
contexto em que cada aspecto deste foi forjado, o estudo institucional pode oferecer

importantes percepcdes sobre o dilema enfrentado pelos érgédos publicos no presente.

No presente trabalho, este viés é uma variavel fundamental, sobretudo, para o
estudo do controle externo desempenhado pelo TCU. Consoante destacamos na introducao
acima, no caso especifico desta instituicdo, a composicao normativa de suas competéncias €
um tanto lacunosa, quase cifrada, ao mesmo tempo em que é absolutamente distinta do que

tradicionalmente se acometia a esta Corte.

O histdrico institucional do Tribunal é de alto valor para permitir a compreensao
destas novas competéncias e, mais do que isso, ao ser constituido, este historico serve de
referencial para compreender como o desenho institucional da Corte se relaciona com 0s

atuais dilemas vivenciados pelo controle externo.

Para leva-lo em consideracdo no presente trabalho, apoiamo-nos no instrumental
metodologico oferecido pelo que se tem chamado na ciéncia politica de “novo
institucionalismo”. Trata-se de uma vertente de estudos dedicada a compreender o

comportamento das instituicdes publicas, em especial, os fatores que informam a sua
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maneira de atuacdo e os fatores que justificam o seu desenvolvimento, estabilidade ou

alteracéo ao longo do tempo.

De maneira geral, os estudos desenvolvidos neste ramo sustentam que a forma de
organizacao das instituigdes, mais que o comportamento individual, é varidvel fundamental
para a compreensao da forma pela qual determinadas questdes sdo enderegadas na sociedade.
As instituicdes mobilizam agentes de interesse em seu entorno e executam politicas pablicas
dentro do estreito escopo de suas atribui¢des juridicas e procedimentos internos de atuacgéo.
Compreender os produtos destas instituices, em larga medida, depende da compreensao de

sua forma de atuag@o e como estas interagem com o contexto em que estéo inseridas.

Outro ponto compartilhado pelos estudos alinhados a esta escola de pensamento, é
0 de que os arranjos estruturais e funcionais das instituicdes ndo sdo frutos do acaso. Pelo
contrério, estas seriam decorrentes de processos de modificacdo que se encadeiam ao longo
do tempo. A forma pela qual estes processos ocorreriam, contudo, tem sido objeto de

discussao.

Dois caminhos se destacam nesta discussdao. De um lado, os institucionalistas
alinhados a teoria da rational choice, de outro os alinhados ao institucionalismo historico.
Os primeiros sustentam que o0s processos de modificagdo das instituicdes estdo
necessariamente associados a pressdes externas as proprias instituicdes. Afinal, em seu ponto
de vista, estas funcionariam dentro de uma logica de “equilibrio 6timo”’ entre as diferentes

coalizdes de interesses atreladas a acdo da instituicéo.

A busca por esta estabilidade conformaria o desenho estrutural e funcional destas
instituicGes e, uma vez estabelecido, tenderia a se perpetuar, quase que por inércia. O
argumento para tanto é o de que este ponto étimo alcancado pelas instituicdes, estabeleceria
ganhos incrementais (increasing returns'®) para as coalizdes que a sustentam, oferecendo,
portanto, baixo estimulo & mudanca e criando o fendbmeno de path dependence, em que a
modificagdo do funcionamento de uma instituicdo se torna mais custosa do que a sua

preservacao.

7 HALL, Peter Andrew. Historical Institutionalism in Rationalist and Sociological Perspective. THELEN,
Kathleen; MAHONEY, James. Explaining Institutional Change: ambiguity, agency and power. Cambridge
University Press, New York, 2010, p. 205.
BPIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence and The Study of Politics. The American Political
Science Review. Vol. 94, n° 2, jun.2000, pp. 252 a 253.
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A tendéncia decorrente deste fendmeno é a preservacdo das caracteristicas da
instituicdo ou de realizacdo de reformas minimas, que preservem os “caminhos ja
percorridos” pela instituicdo. Nesta linha de argumentacdo, mudangas institucionais
relevantes somente ocorreriam por influéncias externas, que alterassem o equilibrio 6timo
estabelecido inicialmente e forcassem a modificacéo deste perfil de atuagcdo em busca de um
novo equilibrio. Estes momentos seriam chamados de critical junctures'® e deveriam ser o

objeto de estudo para explicar a mudanca das instituicoes

O institucionalismo histérico, comungando das explica¢cdes do rational choice,
acerca do funcionamento das institui¢des e de sua estabilidade, sustenta que existiriam outras
formas de alteracdo da forma de atuacgdo das instituicdes publicas. Para além das mudancas
mediante rupturas institucionais ocasionadas por fatores externos, também seriam possiveis
alteragBes sutis e graduais?®®, proporcionadas a partir de revisdes incrementais dos

regramentos internos a prépria instituicéo.

A partir deste diferente enfoque, os institucionalistas historicos formulam uma
teoria de explicacdo das alteragdes graduais de instituicbes, que se coloca ao lado da
explicagdo das rupturas institucionais dos racionalistas. Para eles, o cerne das mudancas
institucionais graduais residiria em dois fatos. Em primeiro lugar, no fato de que as regras
que delimitam as competéncias e a estrutura destas instituicdes ndo seriam tdo objetivas
quanto parecem presumir os “racionalistas”. Pelo contrario, estas seriam marcadas pela

nogdo de ambiguidade.

Em segundo, no fato de as instituicdes, na verdade, ndo estarem assentadas em
equilibrios 6timos formados pelas diferentes coalizbes de interesse, mas sim, em uma
constante disputa entre os diferentes grupos de interesse que concorreriam pela alocacdo de

poder e recursos realizados pelas instituicdes.

Dentro destas premissas — competicdo e ambiguidade - as alteracdes do perfil das

instituicOes ocorreriam a partir do intento destes grupos modificarem as regras da institui¢cdo

19 LOUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antdnio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique. Democratizagdo
e Reforma do Estado: o Desenvolvimento Institucional dos Tribunais de Contas no Brasil Recente. Revista de
Administracao Publica. FGV EBAPE, Rio de Janeiro, 43(4), jul. ago. 2009, p. 742.
20 THELEN, Kathleen. The Explanatory Power of Historical Institutionalism. In MAYNTZ, Renate (org.).
Akteure — Mechanismen — Modelle: Zur Theoriefihigkeit makro-sozialer Analysen. Frankfurt, Max-
Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung. KéIn, 2002, p. 101.
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em seu favor, aproveitando-se da subjetividade de suas regras e das possibilidades de sua
alteracdo oferecidas pelo contexto politico em que se inserem.

Assim, ao invés de explicar as alteracdes institucionais apenas sob o ponto de vista
das modificacBes abruptas e pautadas por fatores externos a prépria instituicdo, o
institucionalismo histérico oferece um instrumental metodolégico para compreender as

alteracdes graduais que acometem as instituicdes ao longo de sua histoéria.

Kathleen Thelen, uma das principais expoentes desta corrente de pensamento,
indica que estas modificagdes lentas e graduais ocorreriam dentro de métodos especificos,
propondo, de forma resumida, quatro modelos de alteragdo institucional?!, assim

sumarizados:

= Derrogacao de Normas (Displacement): Reforma das regras em vigor, com a criagdo
de novas;

= Acréscimo de AtribuicBes (Layering): Introducdo de novas regras, que passam a
conviver com as atualmente existentes em uma relacdo de hierarquia ou de
coexisténcia;

= Alteracdo das Normas pela Alteracdo do Contexto (Drift): Manutencdo das regras,
com a expectativa de que mudangas em seu contexto de aplicagdo promovam
alteracbes em sua eficécia;

= Alteracdo da Interpretagdo das Normas (Conversion): Estabelecimento de novas

interpretacdes para as regras da instituicéo.

O método de mudanca variara conforme o contexto politico em que a instituicdo
esteja inserida e dependera de dois fatores: (i) do poder de veto dos agentes contrarios a
mudanca e ( ii ) do grau de ambiguidade das regras aplicaveis a instituicdo. Estes fatores
induzirdo os agentes envolvidos com a institui¢cdo a moldar sua forma de comportamento em
relacdo a suas novas formatacdes, optando por estratégias de atuacdo marcadas por um dos

métodos acima enunciados?.

2! THELEN, Kathleen; MAHONEY, James. A Theory of Gradual Institutional Change. THELEN, Kathleen;
MAHONEY, James. Explaining Institutional Change: ambiguity, agency and power. Cambridge
University Press, New York, 2010, p. 15.
22 Idem, p. 18.
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Resumidamente, Kathleen Thelen e James Mahoney resumem as interagdes entre

métodos de alteracdo institucionais e contexto das instituigdes na seguinte matriz?:

Caracteristicas do Desenho

Institucional
Baixo Nivel de Alto Nivel de
Discricionariedade | Discricionariedade
na Interpretacdo na Interpretacao
de Suas de Suas
Atribuicdes Atribuicdes
Acréscimo de Alteracéo das
Atribuicdes Normas pela
Poder de Veto (Layering) Alteracéo do
Forte Contexto
Caracteristicas do (Drift)
Contexto Politico Derrogacéo de Alteracgéo da
Normas Interpretacdo das
Poder de Veto (Displacement) Normas
Fraco (Conversion)

A partir de suas duas vertentes, os estudos produzidos pelo novo institucionalismo
tém levado a uma conclusao fundamental: o contexto em que as instituicdes publicas estdo
inseridas influenciam o delineamento das competéncias e das formas de atuagdo destas
ultimas. No limite, esta vertente de estudos tem demonstrado que as instituicdes nao
resultam, pura e simplesmente, de seu arcabouco juridico, sendo, na verdade, um produto

complexo do contexto em que se inserem.

Este “contexto” ¢ composto pelas inimeras varidveis associadas ao ambiente
politico-administrativo destas institui¢cbes, abrangendo desde as concepc¢des dominantes
acerca de qual seja 0 seu papel, os interesses e acGes concretas adotadas pelos agentes
diretamente envolvidos em seu cotidiano, as caracteristicas do ordenamento juridico em
vigor em cada periodo ou qualquer outra variavel relevante para definir a forma pela qual

estas instituicdes atuam e interagem com a sociedade civil no desempenho de suas fungdes.

Analisa-lo ndo é mero exercicio de curiosidade historica. Este contexto assume
relevancia semantica para a compreensdo do que se pode esperar de uma instituicdo em um

determinado sistema politico. Oferece, para além disso, importantes insights para a

23 A matriz apresentada ¢ uma traducdo daquela formulada pelos autores em: THELEN, Kathleen;
MAHONEY, James. 4 Theory of Gradual Institutional Change. THELEN, Kathleen; MAHONEY, James.
Explaining Institutional Change: ambiguity, agency and power. Cambridge University Press, New York,
2010, p. 19.
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compreensdo dos motivos subjacentes a forma de atuacdo de cada instituicdo. No limite, a
sua consideracdo permite a formulacao de diagndsticos mais precisos acerca das instituicdes
e nos permitem enderecar solucdes especificas para os dilemas envolvidos no exercicio de

suas funcdes.

Sem sombra de duvidas, nesta perspectiva, o instrumental metodolégico do
institucionalismo oferece ferramentas Uteis para a presente pesquisa. Afinal, conforme
adiantado na introducéo a esta dissertacdo, seu objeto abrange justamente a compreensdo da
arquitetura juridica do controle externo desempenhado pelo TCU a partir das inflexdes
sofridas pela instituicdo ao longo de sua trajetoria. Tudo isso, com o intuito de compreender
o produto final consagrado na Constituicao Federal de 1988, a partir do qual nos dedicaremos
a compreender a dinamica do controle externo do BNDES e as modificacGes institucionais

decorrentes para o banco, originadas nesta intrincada relagdo com a Corte de Contas.

Busco, neste sentido, apoio neste instrumental para a construcdo do tipo ideal de
controle externo que entendo estar consagrado na constituicdo e, a partir dele, construir um
diagndstico acerca de sua atuacdo em face da gestdo publica e, mais especificamente, do

fomento.

Neste sentido, absorvo tanto instrumentos forjados pelos institucionalistas ligados
a teoria do rational choice, quanto pelos institucionalistas histéricos. De ambos, compactuo
com o entendimento de que o contexto em que as institui¢cdes se inserem tem impacto direto
sobre a forma como suas atribui¢cdes sdo concebidas. Dos racionalistas, absorvo a ideia de
critical junctures, isto é, que existem momentos especificos em que o desenho institucional
dos 6rgdos publicos é revisto — muito embora, ndo compactue com a ideia de que estes
momentos decorrem apenas da ruptura de um equilibrio étimo de forcas a partir de fatores

externos a propria instituicao.

O processo de mudanca institucional ndo se da estritamente nestes termos e
tampouco sera sempre dependente de fatos novos que desequilibrem o jogo de forcas em
vigor e desencadeiem uma radical revisdo institucional. Por vezes, as institui¢cOes se
reformam de maneira mais sutil e pontual, através de movimentos coordenados por sua
propria burocracia, buscando ajustes que, em seu ponto de vista, aprimoram o funcionamento
da instituicdo. Por vezes estes movimentos internos sequer serdo pontuais e buscardo uma
reforma integral da instituicdo e, ainda, sim, ocorrerdo casos em que as mudancas seréo
provenientes de atores externos a instituig&o.
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E nesta “desavenga” com o modelo dos racionalistas, que recai a absorcao neste
trabalho do instrumental analitico do institucionalismo histérico. Mais especificamente, o
que se absorve deste ultimo € o olhar especifico para os atores que influem nos processos de
mudanca institucional do TCU, ao invés de se perquirir pelas motivacdes externas que
levaram ao processo de revisdo institucional em ruptura de um suposto equilibrio 6timo

envolvido no funcionamento da instituig&o.

Assim, do novo institucionalismo, absorvemos trés elementos: (i) a utilizacdo do
contexto politico como um elemento de compreensdo das clivagens institucionais
enfrentadas pelo TCU ao longo de sua histéria, (ii) a andlise dos momentos criticos de
reformulacdo da estrutura institucional da Corte (critical junctures) e (iii) o enfoque na
atuacdo de atores participantes nestes processos de reformulacdo. Absorvemos também a
formulacdo tedrica que explica o funcionamento dos processos de mudanca no desenho de
competéncias das instituicdes, que sera aplicado para explicitar os modelos de alteragdo de

atribuicoes do Tribunal de Contas.

E certo, contudo, que o instrumental analitico do “novo institucionalismo” sera
aplicado dentro das caracteristicas que marcaram o desenvolvimento institucional do
Tribunal de Contas da Unido. A literatura especializada tem demonstrado que este contexto
é marcado por influéncias especificas, em muito associadas as funcdes tradicionalmente
desenvolvidas pelo TCU e por um grupo de agentes que, historicamente, tem predominado

no processo de revisdes institucionais da Corte?,

Por ter como funcdo primacial o controle da administracdo publica, o desenho

institucional da Corte de Contas é um tanto suscetivel as pautas da duas principais

24 Esta é uma das evidéncias que se extraem das andlises feitas em relagdo as reformas realizadas mundo afora
nos métodos de atuacdo das instituigdes de controle externo a partir da segunda metade do século XX. Para
uma analise desta correlagdo a partir da década de 1970, conferir: POLLIT, Christopher; GIRRE, Xavier;
LONSDALE, Jeremy; MUL, Robert; SUMMA, Hikka; WAERNESS, Marit. Desempenho ou Legalidade?
Auditoria Operacional e de Gestio Publica em Cinco Paises. Tradugdo: Pedro Buck. Belo Horizonte,
Forum, 2008, p. 26. No Brasil, neste mesmo periodo, esta hipotese foi considerada por MIRANDA, Alvaro
Guilherme. Mudanca Institucional do Tribunal de Contas: Os Oito Modelos Debatidos na Constituinte
de 1988 para o Sistema de Fiscalizacio do Brasil. Dissertagdo de Mestrado do Programa de Pdés-Graduagdo
em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (PPED), Instituto de Economia, da Universidade Federal
do Rio de Janeiro. Orientador: Charles Pessanha. Co-Orientadora: Maria Antonieta Leopoldi. Rio de Janeiro,
2009, p. 15. Esta, contudo, ndo foi uma caracteristica exclusiva da segunda metade do século XX. Antes deste
momento, a Corte ja sofria reformas em suas competéncias em fun¢do da alteracdo do perfil da administragao
publica. Neste sentido, ver: ROSAS, Roberto. Controle da Administrac¢ao Indireta. Revista de Informacao
Legislativa. vol. 15, n° 57, jan./mar. 1978, Brasilia, pp. 63 a 65, em que o autor traga o histérico do controle
da administracdo indireta, indicando ser este um consectario da amplia¢do da utilizacdo destes instrumentos
pela administrag@o publica.
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burocracias envolvidas na relacdo juridica de controle: a do Executivo e, gradualmente, a da

prépria instituicdo de controle?®.

Nada mais natural. O TCU se enquadra no que a ciéncia politica tem chamado de
instituicGes intermediérias de controle (ou de controle horizontal)?®, responsaveis pela
fiscalizacdo da administracdo pablica, a partir de uma estrutura integrante do préprio Estado.
De se esperar, portanto, que suas atribuicdes sejam uma funcdo direta do perfil do
ordenamento juridico da administracdo publica e que os principais agentes de interesse
envolvidos em sua atuacdo sejam as burocracias associadas ao proprio TCU e a

administragdo pablica em si.

O contexto da atuacdo e reformas institucionais do Tribunal € composto justamente
por este bindbmio: o perfil da ordenacdo juridica da administracdo publica controlada e as
disputas entre as burocracias estatais de controle e a de execucao das politicas publicas em
torno do perfil de controle. Esta € uma premissa que permeia a maneira pela qual aplicaremos

0 método institucional descrito nos paragrafos acima.

Ainda neste tema, é importante delimitar quais sdo as conjunturas criticas para a
compreensdo dos momentos de alteracdo do desenho institucional do TCU, isto €, quais sao
as “critical junctures” do Tribunal. Este, em sua trajetoria, sempre teve por caracteristica ser
uma instituicdo com assento constitucional, isto €, cujo delineamento béasico era consagrado

no texto de nossas cartas politicas.

As reformas e alteracdes de sua estrutura, portanto, mesmo quando desempenhadas
a nivel infraconstitucional, sempre estiveram a atreladas a modelos constitucionais
especificos. A modificacdo do parametro constitucional, invariavelmente, levava a reforma
do perfil do TCU a nivel legal. Ndo por outro motivo, as principais reformas da Corte

coincidem com periodos da instalacdo de novas constituicées.

25 Evidéncia da influéncia destas burocracias nos ¢ fornecido por Alvaro Guilherme Miranda, que em sua
dissertagdo, reanalisa todo o processo constituinte de 1988 com o intuito de verificar as influéncias do contexto
da época sobre a atual conformacéo de competéncias do TCU. Ao analisar os atores relevantes no debate sobre
o desenho institucional da Corte de Contas, o autor destaca a burocracia de controle e a burocracia de governo.
Conferir, neste sentido: MIRANDA, Alvaro Guilherme. Mudanga Institucional do Tribunal de Contas: Os
Oito Modelos Debatidos na Constituinte de 1988 para o Sistema de Fiscalizacdo do Brasil. Dissertacao de
Mestrado do Programa de Pés-Graduagdo em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (PPED),
Instituto de Economia, da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Orientador: Charles Pessanha. Co-
Orientadora: Maria Antonieta Leopoldi. Rio de Janeiro, 2009, p. 51, p. 59 e p. 63.
% SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacéo e Rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituicdo
superior de controle financeiro no sistema de politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo, Fundagdo
Konrad Adenauer, 2000, pp. 16 a 17.
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Neste sentido, o0 ponto de partida para a definicdo de nossas critical junctures sdo
as reformas constitucionais de 1891, quando a Corte foi criada, a de 1934 e 1937, a 1946,
1967 e 1988, em que a estrutura da Corte foi revisitada. Partindo-se desta premissa, contudo,
é possivel reagrupar estas modelagens a partir do perfil de controle consagrado em cada uma

delas.

Conforme argumentamos ao longo da Parte 1 desta dissertacdo, a Primeira
Republica, inaugurada com a Carta de 1891 consagra um perfil de controle, que somente
viria a ser revisto a partir do Estado Novo e das reformas instituidas pela Carta de 1934 e
1937 — que definiriam os tracos primarios da Corte para todo o periodo que se estende de
1930 a 1988, com pequenas alteracGes. Por fim a Constituicdo Federal de 1988 rompe com
este perfil e instaura as bases contemporaneas do controle a partir de uma remodelagem das

competéncias até entdo fixadas pelo Tribunal. Esta € a periodizacdo que levaremos em conta.

Feitas as ressalvas pertinentes, a analise institucional da trajetoria do TCU, no
presente trabalho, terd por enfoque compreender os desenhos institucionais da Corte em
funcdo das caracteristicas do ambiente juridico administrativo em que estas eram exercidas
e dos interesses atrelados a cada uma das burocracias que integravam o cotidiano de atuagédo
do Tribunal nos respectivos periodos de reforma de suas competéncias. As reformas sofridas
pela Corte, por seu turno, pontuardo 0os momentos relevantes de analise para a delimitacdo

dos diferentes perfis de controle externo desempenhados pelo TCU.

O que chamo de desenho institucional também serd abordado dentro das
peculiaridades do Tribunal de Contas da Unido. Como institui¢do de controle que adota uma
estrutura processual especifica para exercer suas atribuic@es, o seu perfil de atuagdo sera
pontuado a partir das caracteristicas estruturais deste processo, notadamente, quanto ao
objeto das fiscalizacdes, a estrutura procedimental adotada, o0 método de decisdo e 0s
comandos possiveis ao final do processo. A partir destes elementos, conformaremos o

desenho institucional de cada modelo de controle, consagrado durante a histéria do TCU.

N&o obstante a construcao de modelos dificultar a avaliagcdo de aspectos especificos
atrelados ao 6rgéo de controle, entendemos que a sua utilizacdo, em contrapartida, oferece
um importante instrumento analitico, que nos permite operacionalizar conceitualmente todo
0 universo de varidveis associados ao contexto de atuacdo do TCU em cada um de seus

periodos. Assim, ainda que com algum prejuizo no grau de profundidade de nossas
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consideracdes, 0 uso de tipos ideais no presente trabalho complementa a metodologia que

pretendemos langar méo.

A partir dos conceitos arquetipicos construidos, poderemos apresentar diagndsticos
acerca do perfil de controle externo desempenhado pelo TCU em cada um de seus momentos
historicos e, a partir disso, lancar argumentos sobre a origem de seus comportamentos e
enderecar possiveis solucdes para os dilemas enfrentados pelo controle externo da gestédo

publica.

A construcdo do perfil de nosso controle externo, assim, serd fundamentalmente um
exercicio de analise juridica da estrutura de competéncias da Corte e do contexto e agentes
politicos envolvidos em cada uma das reformas que acometeram estas atribuicdes do TCU.
Este sera o ponto do qual partiremos para compreender a dindmica de controle estabelecida
entre TCU e BNDES. O estudo especifico desta dindmica, contudo, seguird outras

estratégias, apresentadas no item abaixo.

2.2.  AINTERACAO

A interacdo entre ambas as instituicbes, muito embora parta dos pontos de vista
construidos a partir do método acima apresentado, imprescindivelmente, deve ser permeada
por estratégias de pesquisa proprias, afinal, atendem a construcdo epistemolégica de um

segundo ponto desta dissertacao.

Mais especificamente, 0 método ora discutido busca permitir que compreendamos
a forma pela qual ambas as instituicdes tém se relacionado e, mais do que isso, aferir como
0 controle externo praticado pelo TCU tem impactado o regime juridico do fomento
praticado pelo BNDES.

O enderecamento desta questdo demanda duas estratégias de pesquisa. Em primeiro
lugar, € preciso um filtro para a selegdo de casos exemplificativos desta relagdo, pertinentes
aos dilemas hoje enfrentados pelo controle externo e pela gestdo publica, e que deem ensejo
a impactos sobre as atividades fim do banco estatal. Em segundo lugar, é preciso um filtro
de leitura destes casos, para que possamos depreender dentre as incontaveis questdes

discutidas nestes processos, aquelas que se mostrem relevantes para esta dissertacéo.

2.2.1. A SELECAO DE CASOS
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A selecdo de casos € o primeiro dos filtros. Na presente dissertacdo, os critérios
para a escolha dos casos a serem estudados sdo reflexos diretos de seu tema. Considerando
que esta pretende proceder a uma analise institucional dos dilemas entre controle externo e
gestdo publica a partir das relacbes entre TCU e BNDES, os casos selecionados
necessariamente teriam oportunizar este tipo de anélise. Para tanto, antes de tudo, estes casos
deveriam ser referentes a processos de controle externo, conduzidos pelo TCU em face do
BNDES?. Para além disso, estes processos de controle deveriam ser referentes as atividades

fim do banco estatal.

A partir destas premissas, os casos foram selecionados a partir da base de acordaos
do Tribunal de Contas da Uni&o?®, disponibilizada eletronicamente em seu sitio eletrénico
(site). Foram excluidos desta base inicial de casos, aqueles que nao versavam sobre
atividades fim?® do banco estatal e os acorddos de relagdo, que ndo trazem em seu corpo os
fundamentos da deliberacio adotada pela Corte de Contas®.

O resultado da aplicacdo destes filtros, foi a formacdo de um acervo de 151
acordaos, em selecdo realizada até 30 de setembro de 2018. Este acervo, observadas a
restricdo temporal indicada acima, é representativo das interagdes entre BNDES e TCU, ap6s

27 Para delimitar este universo o critério foi simples. Pesquisou-se na base de Acorddos do motor de buscas do
site do Tribunal de Contas da Unido e filtrou-se os resultados por entidade fiscalizada. Ndo se utilizou
argumentos de buscas adicionais, para que fosse possivel acessar todos os julgados em que o BNDES tenha
sido parte processual — seja como interessado ou unidade fiscalizada. A partir deste critério foi possivel chegar
a uma base de 269 acoérddos, que compuseram nosso universo inicial de pesquisa.

Z8Nesta base de dados encontram-se reunidas todas as decisdes tomada pelo Plenario da Corte e por suas
camaras, em cada um dos processos de controle conduzidos pela Corte desde 1992. Importante salientar,
porém, que nesta base de dados nao sdo disponibilizadas as deliberagdes abrangidas por sigilo. Pareceu-nos
mais adequado restringir a sele¢do de casos a esta base de dados por duas razdes. Em primeiro lugar, por ser
esta a unica que representa um repositdrio oficial de jurisprudéncia da Corte de Contas. A segunda, diz com o
fato de ser esta a unica base de dados primarios, produzidos pelo Tribunal. Isto €, a inica base de dados que
permite um panorama sobre as manifestagdes produzidas pelos Ministros e area técnica a Corte, sem posterior
mediagdo por Diretorias internas ao proprio tribunal.

2 Por nao terem relagdo com as atividades fim do BNDES — seja por versarem sobre temas pertinentes a suas
atividades meio, seja pelo Banco ser mencionado incidentalmente, foram excluidos 90 acdordaos.

30 Mais do que isso. A hipdtese normativa que permite a deliberagdo mediante Acérdio de Relagdo ndo permite
que temas afetos a atividade fim do BNDES sejam apreciados nesta via processual. De acordo com o regimento
interno do Tribunal de Contas, poderdo ser submetidos ao julgamento por Relagao, basicamente, casos em que
ndo se verifique maior controvérsia quanto ao encaminhamento sugerido pela area técnica, desde que este ndo
envolva aplicacdo de multa, a definicdo de entendimento relevante para a administragdo publica e ndo tenha
sido proposto em sede de auditoria operacional, em solicitagdo do Congresso Nacional ou fiscalizacdo de obra
publica (art. 143, §4°, inc. [ a VII, RITCU). Em face destas restricdes, restam ao alcance deste tipo de decisao
apenas temas afeitos a prestagdes de contas tidas por regulares ou com irregularidades irrelevantes, a admissao
ou a concessao de aposentadorias, fiscalizagdo quanto ao registro de atos e contratos sujeitos a competéncia do
TCU, desde que do resultado destas resulte parecer favoravel a sua regularidade e, por fim, atos decisorios de
cunho processual, que requisitem o apensamento de processos, corregdes de erros materiais, denegagdo de
embargos de declaragdo e outras hipoteses especificadas no inc. V do art. 143, do RITCU. Por este motivo, os
28 Acordaos de Relacdo envolvendo o BNDES foram excluidos de nosso universo inicial.

39



a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, marco cronoldgico que inaugura a
conformacédo contemporanea das competéncias da Corte de Contas.

Todos eles, por serem representativos da dindmica de controle estabelecida entre
ambas as institui¢des foram considerados no presente trabalho. Evidentemente, a abordagem
destes casos néo sera realizada de forma individual. O enfoque sera panoramico, buscando
agrupar as intervencdes de controle dentro de categorias conceituais representativas do tipo
de interacdo estabelecida, construindo uma periodizacdo que nos permitira, novamente,
avaliar as relagBes dentro do contexto construido a partir das interacdes entre TCU e
BNDES.

Dois casos, contudo, serdo considerados de maneira especifica. Refiro-me, aqui, ao
controle realizado pelo TCU sobre a politica de fomento a exportacdo de servicos de
engenharia nacional e ao controle realizado pela Corte sobre a Politica de Desenvolvimento
Produtivo, no setor frigorifico. Estes processos de controle destacam-se por serem casos em
que o Tribunal atuou no limite de suas atribui¢des institucionais, percorrendo justamente o

dilema apontado na introducéo desta dissertacao.

Os casos, portanto, sdo profundamente exemplificativos do debate mais amplo
subjacente a esta dissertacdo. Gestdo publica e controle se entrelacaram fortemente nestes
processos, e nos fornecem um laboratorio relevante para avaliar como as atribuigdes do TCU
tém atuado sobre o BNDES.

2.2.2. A ANALISE QUALITATIVA E OS IMPACTOS DO
CONTROLE

A andlise qualitativa dos casos selecionados também foi orientada pelo objeto de
estudo desta dissertacdo. Neste sentido, os critérios utilizados na analise dos casos
selecionados sdo voltados a compreensdo do comportamento institucional do TCU no
controle do BNDES.

O mapeamento da forma de a¢do do TCU é forma de desvendar a maneira pela qual
a Corte de Contas compreende suas funcdes e suas competéncias. Mais do que isso, a analise
deste comportamento pode evidenciar os padrbes que alimentam posturas de expansdo das
atribuicBes da Corte no controle de politicas publicas ou de deferéncia em face de decisdes

adotadas durante a execugdo destas politicas.
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Em outras palavras, o estudo do comportamento do TCU em seus processos nos
permite verificar, empiricamente, o tipo de relacdo de controle que o Tribunal passou a
entender como legitima, a partir de suas novas atribuicbes consagradas na Constituicdo
Federal de 1988.

Para apreender este modus operandi, € preciso mapear trés varidveis, que
conceitualmente, podem ser resumidas na logica do fluxo decisorio da Corte. Neste sentido,
é preciso compreender como o TCU inicia os processos de controle®!. Em seguida, como os
processa, identificando os instrumentos processuais utilizados2. Por fim, é preciso aferir as
decisbes emitidas pelo Tribunal, aferindo o tipo de comando este tem exarado sobre as
politicas do BNDES®,

Todos estes elementos serdo cotejados com a estrutura administrativa de
organizacdo e funcionamento do tribunal, o que nos permitira construir, a partir destas
interacdes, um diagndstico acerca do comportamento da Corte dentro do contexto do tipo

ideal de controle criado pelo TCU pela Constituicao ..

Com estas consideraces, resta introduzido nosso tema e explicitado nosso método.

Partimos, agora, a exposi¢do dos achados desta dissertacéo.

3 Em nossa tabela de sele¢do e analise de casos, contemplada no Apéndice desta dissertagdo, esta informagdo
foi registrada na coluna “Origem”.

32 Em nossa tabela de sele¢do e analise de casos, contemplada no Apéndice desta dissertacdo, esta informagdo
foi registrada na coluna “Instrumento Processual”.

33 Em nossa tabela de selecdo e anélise de casos, contemplada no Apéndice desta dissertagio, esta informagao
foi registrada nas colunas “Decisdo”, “Determinagdo/Recomendacao ao BNDES”.
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PARTE 1
O CONTROLE
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1. OPANO DE FUNDO DO CONTROLE EXTERNO DO FOMENTO: A
EVOLUCAO INSTITUCIONAL DO TCU

Por que controlamos a administra¢do publica por meio de uma Corte de Contas? A
pergunta, que pode parecer um tanto trivial a primeira vista, é, talvez, uma das mais centrais
para a compreensdao do modelo de controle externo nédo judicial consagrado em nosso sistema

politico administrativo.

O questionamento traz a tona algo que remanesce latente nos recentes estudos que
se dedicam ao tema. No limite, perquirir sobre os fundamentos do controle é buscar definir
justamente o que se pode esperar do Tribunal de Contas da Unido em suas relagfes com a

administragdo puablica.

As explicacdes da literatura juridica para este arranjo institucional especifico de
controle sdo as mais variadas. Para uma parcela da doutrina, este tipo de controle é um
consectario direto da ideia de democracia®*%, enquanto para outra, o interesse publico® é a
chave de compreensdo para o delineamento deste modelo. Outros entendem que sua origem
é a ideia de contencio da autoridade estatal®’ e por fim, alguns ainda Ihe atribuem como

fundamento a contengéo da corrupgao®.

Em alguma medida, as diferentes respostas ofertadas pela doutrina juridica se
concentram em capturar diferentes externalidades do controle externo ndo judicial ou
buscam associa-los a valores politicos relevantes, que terminam por reacender a importancia
da Corte e de seu objeto de estudo. No entanto, muito embora sirvam de reforco a relevancia
do controle, estes apontamentos ndo capturam a efetiva motivacdo subjacente a criagdo
destas instituicGes e oferecem pouca contribuicdo para o entendimento do que se pode
esperar do TCU.

3* MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 19* Edi¢do. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, p.
441.

3% ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Curso de Direito Administrativo. 22 edigdo. Rio de Janeiro, Forense,
2013, p. 604.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrative. 16* edi¢do. Rio de Janeiro,
Forense, 2014, p. 613.

37 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle. 3* edi¢cdo. Belo Horizonte, Forum, 2012, p. 164.
No mesmo sentido: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Controle da Administra¢do Publica e
Responsabilidade do Estado. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.) Tratado de Direito Administrativo.
Vol. 7. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2014, p. 29.

38 FURTADO, Lucas Rocha. As Raizes da Corrup¢io no Brasil: estudo de casos e licdes para o futuro. 1*
edigdo, 1? reimpressdo. Belo Horizonte, Forum, 2015, p. 62.
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O enfoque, salvo algumas excec0es, recai sobre o estudo isolado das competéncias
da Corte, num exercicio que busca extrair dos art. 70 e 71 da Constituicdo Federal, todos os
elementos para a delimitacédo das atribui¢es do Tribunal. A doutrina juridica, portanto, tem
buscado definir os contornos da recente composicdo de competéncias da Corte a partir de
um recorte estatico, quase que exclusivamente fundado no texto da Constituicdo Federal de
1988.

Em razdo disso, o debate juridico tem ignorado o potencial explicativo associado
ao percurso institucional do Tribunal de Contas da Unido. Sua histéria e as inflexdes
institucionais suportadas pela Corte ndo tém sido consideradas variaveis relevantes para a
compreensdo dos atuais contornos do TCU e, mais especificamente, para o entendimento

dos limites de suas novas competéncias inauguradas no contexto pos-constituicdo de 1988.

A nosso ver, a abordagem da doutrina juridica tem limitado a sua capacidade de
enderecar solucGes para os dilemas atuais do controle externo. A insisténcia na hermenéutica
estritamente normativa como método para enderecar explicacdes acerca das competéncias e
limites funcionais do TCU ndo é capaz de oferecer as respostas necessarias ao enfrentamento
dos impasses envolvidos na atividade de controle.

E isto por duas razdes.

A primeira é diretamente associada ao texto constitucional, consagrado no art. 70 e
71 da Constituicdo Federal. Os dispositivos — que em ultima analise delineiam em nivel
constitucional as competéncias da Corte - ndo sdo claramente articulados entre si,
apresentando um elevado grau de ambiguidade®. De forma resumida, o caput do art. 70
estabelece uma série de métodos e parametros de controle, sem, contudo, consolida-los de
forma sistematica em relacdo aos comandos autorizados ao Tribunal, previstos nos incisos
do art. 71.

Por mais consistentes que sejam as interpretagcdes que busquem conciliar ambos os
dispositivos, ha, invariavelmente, indefinigdo normativa em torno das atribui¢Ges da Corte,
e para supri-las a doutrina tem recorrido a retérica juridica. Nesta opcdo, abre-se flanco as

mais diversas concepcdes sobre o que deve ser a funcdo do Tribunal de Contas, sem que o

39 SPECK, Bruno Wilhelm. Auditing Institutions. In POWER, Timothy; TAYLOR, Matthew (ed). Corruption
and Democracy in Brazil. University of Notre Dame Press, 2011, p. 138.
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debate apresente bases compartilhadas de discussdo e seja capaz de levar a insights Gteis
para a equalizacdo dos recentes embates entre controle e gestdo publica.

A segunda razéo pela qual a abordagem predominante na academia juridica nao ter
sido capaz de avancar propostas neste tema, reside no fato de esta presumir ser possivel
compreender os contornos do controle externo Unica e exclusivamente a partir da leitura das

normas positivadas na Constituicéo.

Ainda que ambos os dispositivos joguem um papel fundamental na delimitacéo da
atual conformacédo da Corte, é certo que esta ndo é um produto exclusivo do movimento
constituinte de 1988. Este que, na verdade, € um dos elos mais recentes de um longo processo
de formatacdo institucional, marcado por inflexdes em suas atribuicdes que, de alguma
forma, influiram em cada um dos novos desenhos institucionais do Tribunal de Contas da
Unido.

Este encadeamento do historico institucional da Corte ndo é trivial ou dispensavel
para a compreenséo dos atuais contornos institucionais do TCU. Ainda que néo se trate de
compreender uma evolucéo histérica linear, € inegavel que as novas formatacdes da Corte
foram pensadas em contextos marcados pelas caracteristicas anteriores do Tribunal,
configurando-se como reagdes a este Ultimo, seja para supera-lo por completo, seja para

aprimoré-lo.

Nestes quadrantes, a discussdo perde de vista que a Corte € um produto de
sucessivas alteragdes institucionais, que vieram a reboque de alteragdes conjunturais, sendo
sempre legataria de um certo arcabouco institucional e de uma cultura especifica de controle
externo, ambas forjadas a partir dos espectros anteriores de competéncias da Corte. Ignorar
este aspecto e insistir na hermenéutica constitucional como método de estudo do controle
externo, € presumir que as institui¢cdes publicas sdo criadas e construidas a partir do “éter”,
a cada processo constituinte, como se o Poder Constituinte Originario tivesse o cond&o, e até
mesmo a intencdo, de apagar todo o historico institucional de uma entidade, para refunda-la

a partir de contextos inteiramente novos.

A presuncao, por mais tentadora que seja, ignora a forma de criacdo e modificacao
das instituicOes e, mais grave ainda, ignora especificamente a forma pela qual o TCU foi
sendo moldado ao longo do tempo. A Corte de Contas, conforme argumentamos a seguir,

apesar de vinculada historicamente ao Legislativo, € fruto de uma necessidade especifica
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enfrentada pelo Poder Executivo ao longo de todo o século XIX, mas que somente encontrou
condic@es para florescer com o advento da Republica.

Esta necessidade ndo tem qualquer relacdo com o advento da democracia ou
prevencdo da corrupcdo ou contencdo da autoridade estatal, conforme tem insistido a
doutrina juridica mas, sim, € fruto de um fenémeno historico especifico: a consolidagédo da
burocracia no Estado brasileiro, e da emergéncia de uma pauta que Ihe € insita, qual seja, a

racionalizagdo da administracéo pablica®.

O atendimento a esta necessidade de racionalizagdo burocratica pautou a
estruturacdo das competéncias do Tribunal de diferentes maneiras ao longo de sua histéria,
convivendo com periodos antidemocraticos e democraticos, com periodos de absoluto
autoritarismo e de maior garantia aos direitos individuais e até mesmo com momentos de

elevados indices de corrupcao.

Em nenhum deles, a Corte foi extinta. Pelo contrério, esta demonstrou resiliéncia,
adaptando-se a medida em que seu préprio objeto de controle assumia novos perfis. E dizer,
a medida que o consenso politico acerca das fun¢des administrativas se alterava, o controle
externo também alterava seu desenho institucional, buscando equiparar 0 passo com 0sS

novos perfis assumidos pela administracéo publica.

O motor para esta simbiose entre controle externo e administracdo publica foi,
primordialmente, o grau de envolvimento de duas classes de burocracia, a de controle e a do
Poder Executivo, nos processos de reforma da Corte e da prevaléncia da viséo particular de
cada uma delas sobre o que significava promover a racionalizagdo da gestdo publica. O
predominio de cada uma delas nos processos de discussdo institucional foi determinante para

o0 desenho resultante para o controle externo.

Partindo destas premissas, é possivel vislumbrar trés momentos fundamentais para
a trajetoria institucional do controle externo. O primeiro deles, é o de sua fundacdo na
Constituicdo republicana de 1891, quando se consagra a espinha dorsal do que vird a ser o

modelo institucional do TCU ao longo de sua trajetoria. A escolha por este modelo esta

40 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacdo e Rotina no Tribunal de Contas da Unifo: o papel da instituicio
superior de controle financeiro no sistema de politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo, Fundagao
Konrad Adenauer, 2000, p. 38.
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impregnada pelo contexto do periodo e marcada por um predominio evidente da burocracia
do Poder Executivo e sua visdo particular sobre a gestdo da administragéo.

O segundo momento nos é fornecido pela fratura institucional inaugurada pelo
movimento de 1930, encabecado por Getulio Vargas, e que perdura até a Constituicao
Federal de 1988. O perfil da administragdo publica sofre significativa alteraco a partir deste
momento, dando origem a um arcabouco juridico-institucional que orientaria a estrutura de
atuacdo da administracéo ate a década de 1980. O controle externo ndo passou ao largo desta
nova formatacdo da administracdo publica e também sofreu alteracGes em seu arranjo
institucional. Ainda que preservando suas caracteristicas originais, a Corte revisou o perfil

de sua atuacdo por um par de ocasides.

O terceiro momento é a Constituicdo de 1988, que inaugura um contexto juridico-
administrativo absolutamente distinto do até entdo vigente, com caracteristicas muito
particulares e que torna mais complexa a acdo administrativa. O paradigma de
administracdo, portanto, novamente apontava para outra direcdo- e o controle externo se
preparou para ndo ficar alheio a este processo, tomando a dianteira, por intermédio de sua
burocracia, do processo de revisao institucional da Corte.

Quando postas em perspectiva, as transformacdes sofridas pela Corte em cada um
destes trés momentos nos permitem identificar os paradigmas de controle externo atrelados
ao TCU em cada contexto historico de atuacdo da Corte. O cotejo entre eles e a construcdo
explicita destes tipos ideais nos permitem ampliar o debate sobre os perfis de atuacdo da
Corte e oferecem importantes inputs a respeito do contexto em que 0s novos contornos do

TCU foram delineados.

Mais do que isso, a leitura das competéncias da Corte a partir de tipos ideias
forjados a partir de seu histérico institucional nos fornece um arcabouco conceitual bastante
util para descrever o comportamento da Corte e identificar os possiveis pontos que originam,
ou ao menos estimulam, as a¢des do TCU que tém elevado a voltagem de suas relagdes com
a administracdo publica. Em outras palavras: observar o controle externo ndo judicial a partir
desta Otica, permite-nos formular um diagnostico do atual modo de atuacdo do Tribunal e
apontar os pontos que permitiriam o aprimoramento de suas relagdes com a administracao

publica.
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Este é o intuito do capitulo que ora se descortina. Os trés primeiros itens (2, 3 e 4)
sdo construidos para remontar a trajetoria institucional da Corte, em cada uma de suas
inflexdes historicas. O ultimo item (5) sera destinado a um diagnostico do controle externo

contemporaneo a partir dos inputs ofertados por sua trajetoria.

Com isso, pretendemos oferecer uma visdo alternativa no estudo do controle
externo no direito e demonstrar que a compreensao da atual formatacao da Corte de Contas
e de seu comportamento erratico perante a administracdo publica €, também, uma questédo

de desenho institucional.

2. A CORTE DE CONTAS DA PRIMEIRA REPUBLICA: CONTEXTO
E ORIGENS

O Tribunal de Contas da Unido nasce no ocaso do Segundo Reinado de D. Pedro
I1, inicialmente, a partir das mdos de Ruy Barbosa, que determinara a criacao da instituicdo
antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1891. O jurista, a época Ministro
da Fazenda, convencera o entdo Chefe do Governo Provisorio, Marechal Deodoro da
Fonseca, a editar o Decreto n° 966-A, de 07 de novembro de 1890, criando a Corte de Contas
e reconhecendo sua competéncia para o “exame, a revisdo e o julgamento de todas as

operacdes concernentes a receita e despeza da Republica (sic) .

O TCU nascia, assim, na aurora da Republica, por iniciativa do Poder Executivo,
na lavra de um nicho bastante especifico da administracdo publica federal: 0 Ministério da
Fazenda. A forma como se deu a criacdo da Corte oferece um importante espectro para a
compreensdo das razdes que justificaram a sua criacdo e levaram a seu primeiro desenho
institucional. Menos pelo aspecto simbolico associado a sua origem republicana, e mais por
este, uma instituicdo que se consagraria como auxiliar ao Poder Legislativo, nascer pelas

méos da burocracia de finangas do Poder Executivo.

O movimento republicano ndo foi resultado de um consenso nacional acerca deste
sistema de governo*'. Sua ascenséo estd mais relacionada a ruptura do modelo econdmico

(a fazenda escravocrata) e politico (a politica de cooptacdo) que conferia sustentacdo ao

4 CARVALHO, José Murilo de. A Formacio das Almas: o imaginario da republica no Brasil. S3o Paulo,
Companhia das Letras, 1990, p. 24.
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Segundo Reinado do que propriamente a um projeto republicano ideologicamente

homogéneo e favoravel a sua proclamagio®.

O sincretismo ideoldgico do movimento impediu a formulacdo de um projeto
institucional para a Republica*®. O movimento que eclode em 15 de novembro de 1889,
liderado pelos militares, ganha o apoio civil da elite agraria emergente e da elite urbana por
ser um movimento de negacao ao Segundo Reinado. Apesar de proclamada em praca publica

pelo Marechal Deodoro da Fonseca, contudo, a Republica ainda estava por construir.

Pouco crivel, neste contexto, atribuir a criagdo do controle externo da administracdo
publica ao movimento republicano ou a ideia de que o Tribunal de Contas da Unido nascera
de uma concepgio republicana de gestdo da “coisa publica”*4. Sua origem esta atrelada a
aspectos especificos, enfrentados pela administracdo pablica nos anos iniciais da Primeira
Republica.

Trés elementos séo centrais para a compreensao do impulso que viabilizou a criacéo
da Corte de Contas neste momento: (i) a crise financeira enfrentada pela administragéo
federal e (ii) a consolidacdo de uma burocracia estruturada no Ministério da Fazenda, (iii)
cuja formacdo intelectual, por se dar nos centros do bacharelado nacional, apresentava uma
orientacéo liberal*, que os permitiu vislumbrar na ideia de legalidade orgamentaria, uma

saida para a sangria financeira da Unido.

A Corte de Contas, entdo, € um produto do Poder Executivo e seu desenho
institucional foi coordenado pela burocracia financeira dos primeiros anos de nossa
republica. A génese do TCU neste contexto inaugura um modelo de arquitetura institucional

que se repetira ao longo de sua historia.

Muito embora seja um érgdo vinculado ao legislativo, seu desenho institucional
sempre foi pautado para o acompanhamento das necessidades da administracdo publica e a

formatacdo deste desenho se dava dentro dos gabinetes — ora do Poder Executivo, ora do

42 VIANNA, Oliveira. O Ocaso do Império. 3* edi¢do. Rio de Janeiro, ABL, 2006, p. 86.
4 Idem, p. 87.
4 Nio obstante, esta imagem ainda permeia o imaginario juridico, conforme se verifica no Voto do Ministro
Luiz Fux no seguinte julgado: STF: MS n° 33.340, Min. Rel. Luiz Fux,1* Turma, j. 26/05/2015, fl. 1 a 3, do
voto do Ministro Relator.
45 ADORNO, Sérgio. Os Aprendizes do Poder: o bacharelismo liberal na politica brasileira. Rio de Janeiro,
Paz e Terra, 1988, p. 27.
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proprio 6rgdo de controle. Na primeira republica, a primazia foi da burocracia financeira do

Executivo.

2.1.A ORIGEM DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: A
BUROCRACIA FINANCEIRA NA VANGUARDA DO
CONTROLE EXTERNO

O ambiente conturbado que acometia as instituicdes nacionais no momento da
proclamacéo da republica ndo era fruto somente da politica. A gestdo publica do segundo
império também apresentava severos problemas, sobretudo de carater fiscal. Conforme
noticia Raymundo Faoro*®, durante o Segundo Reinado, ndo houve um so exercicio fiscal
em que as despesas orcamentarias tenham se equiparado as receitas. A regra foi o déficit
anual das contas publicas, um problema que ja era capturado por Liberato de Castro Carreira,
senador no decénio final do segundo reinado:

“Quem estuda a progressdo da receitam ndo deixa de notar a tendéncia do
augmento da despeza, é um facto de todo natural, autorisado pelo desejo de gozar
0 mais cedo possivel das vantagens do progresso, e dahi o deficit permanente.
N&o foi sem adverténcia em mais de um relatério, que o respectivo ministro
chamou atencdo do parlamento para a moderacdo no meio de decretar-se a
despeza, tendo em consideracao os respectivos déficits, com que se encerravam
0s orcamentos, porém, as exigéncias e as necessidades imperiosas das ocasifes

nem sempre permittiam a reflexdo, e assim se pode dizer, sem avangar uma

, i 47
inverdade, que todos os or¢amentos foram encerrados com déficits.”

O sistema parlamentar ndo era parte da solucdo. Ao invés de adotarem medidas
voltadas a contengdo destas despesas, a Camara Geral e 0 Senado eram coniventes com 0s
gastos publicos excessivos, ndo raro ampliando-os por ocasifo da aprovacgio do orcamento*®

e de créditos adicionais. O tom lamurioso de Ruy Barbosa — ao comentar o ano politico de

4 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formagio do patronato politico brasileiro. 4* edi¢do. Sdo
Paulo, Globo, 2008, p. 461.

47 CARREIRA, Liberato de Castro. Histéria Financeira e Or¢amentaria do Império do Brazil Desde a sua
Fundacio — precedida de alguns apontamentos acerca da sua independéncia. Rio de Janeiro, Imprensa
Nacional, 1889, p. 614.

48 O processo orgamentario, sob a égide da Constituicdo de 1824, era iniciado pelo Poder Executivo, que
encaminharia o projeto de lei orgamentaria na primeira semana da legislatura. Camara e Senado debateriam a
proposta e tinham a prerrogativa de adicionar novas despesas, conforme observa Liberato de Castro: “Ambas
as casas do parlamento teem, entre nos, o direito de aumentar despesas,(...), ndo intervindo o governo sendo
indirectamente”. Cf. CARREIRA, Liberato de Castro. Histéria Financeira e Or¢camentaria do Imperio do
Brazil Desde a sua Fundacfo — precedida de alguns apontamentos acerca da sua independéncia. Rio de
Janeiro, Imprensa Nacional, 1889, p. 67.
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1887, ao qual dedica nada menos que trés capitulos para a analise da situacdo orcamentaria
do império - confere medida interessante da participacdo parlamentar na crise fiscal do

periodo:

“(...) grande culpa reacae sobre a natureza mesa do systema parlamentar, que,
teoricamente considerado como refreio a prodigalidade do governo, tem-se
mostrado gravissimamente exposto, pelo contrario, a esse perigo pelo jogo do seu
mecanismo, em que a administracdo pende do voto das maiorias e, portanto, ha
de inclinar-se a condescender com os interesses individuais e collectivos que as

agregam.

“O paiz quer economias; as frac¢des do paiz, despezas. Cada colégio eleitoral
advoga a prodigalidade para si e reclama a severidade contra os outros. Os

deputados sdo enthusiastas da parcimdnia em abstrato e do esperdicio em

concreto.”50

Os intentos para a resolugdo da questdo fiscal eram empreitadas solitarias do
Ministério da Fazenda, 6rgao que a época concentrava as competéncias de administracao e
fiscalizacdo dos gastos publicos autorizados na lei orcamentaria. Conforme determinava o
art. 170 da Constituicao de 1824, a gestao da receita e da despesa do Império ficaria a cargo
do Tribunal do Thesouro Nacional, sujeito ao Ministério da Fazenda®, cujo titular presidia
a Corte fazendaria®.

A atuacdo do Tribunal do Thesouro Nacional era bastante ampla, desvelando um
modelo altamente centralizado de gerenciamento dos recursos publicos. O Ministro da
Fazenda, através do Tribunal, autorizava as dotacdes orcamentarias dos demais ministérios
e centralizava as ordens de pagamento de despesas das provincias®®, além de firmar
contratos. Acompanhava a arrecadacdo e avaliava 0s impactos que a criacdo de novos
impostos apresentavam sobre as receitas publicas, bem como analisava a legislacéo sobre a

Fazenda, com o intuito de propor reformas para corrigir insuficiéncias ou contradi¢oes.

4 BARBOSA, Ruy. O Anno Politico de 1887. Rio de Janeiro, Typographia da Gazeta de Noticias, 1888, p.
41.
O1dem, p. 42
Sl BARCELOS, Fabio. A Secretaria de Estado dos Negocios da Fazenda e o Tesouro Nacional. Rio de
Janeiro, Arquivo Nacional, 2014, p. 39.
32 Art. 7°, Lei de 04 de outubro de 1831.
53 CARREIRA, Liberato de Castro. Histéria Financeira e Or¢camentaria do Imperio do Brazil Desde a sua
Fundacéo — precedida de alguns apontamentos acerca da sua independéncia. Rio de Janeiro, Imprensa
Nacional, 1889, p. 71.
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Ao lado destas atribuigdes de gerenciamento do sistema de recursos publicos
nacionais, somava-se, ainda, um rol de atribui¢des fiscalizatdrias e sancionatérias. Neste
sentido, através do Tribunal do Thesouro Nacional, a Fazenda fiscalizava sob o ponto de
vista financeiro a atuacdo de todas as reparticdes publicas, podendo responsabilizar os
funcionarios em caso de ilegalidades, e, ainda, inspecionava a arrecadacgdo e as despesas das
provincias, podendo advertir, repreender ou suspender temporariamente as atividades de

funcionarios que atuassem com negligéncia, falta ou defeito.

O Tribunal, por fim, ainda exercia atribuices de jurisdi¢do voluntéria, apreciando
pleitos administrativos referentes a salarios, pensdes e outras rendas, bem como acerca dos
contratos firmados com a Fazenda e, ainda, desempenhava atividades consultivas,
apresentando relatorios acerca das condicGes fiscais do Império ao gabinete de governo e
perante o Imperador, além, de uma prestacdo de contas anual a Camara dos Deputados (art.
172, Constituicdo de 1824).

O Tribunal do Thesouro, para o desempenho deste plexo de atribuicdes, gozava de
uma organizagdo administrativa especializada, que procurava dividir competéncias de forma
objetiva, de forma a viabilizar a execucdo do amplo rol de atividades que Ihe foram sujeitas.
De maneira geral, a Corte fazendaria se organizava como um departamento administrativo,
chefiado pelo Presidente (Ministro da Fazenda), que contava com uma série de érgdos que
Ihe eram subordinados e atuavam na instrugdo dos processos e no manejo das atividades de

acompanhamento da execucao or¢camentaria.

Esta estrutura administrativa ndo permaneceu estanque ao longo do Império®,
porém, inicialmente contava com o Inspetor Geral do Thesouro, responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacdo dos gastos orgcamentarios nas provincias, com o Contador
Geral, que aferia a contabilidade destas Ultimas e, por fim, o Procurador Fiscal, que
apresentava pareceres e zelava pelo cumprimento das leis fazendarias. Posteriormente, estas
atribuicbes foram reunidas em diretorias, subordinadas ao presidente, e passaram a contar

com maior especializacdo dos servidores de apoio administrativo.

34 Foi inicialmente estabelecida pela Lei de 04 de outubro de 1831, tendo sido reformada pelo Decreto n° 736,
de 20 de novembro de 1850, pelo Decreto n°® 2.343, de 29 de janeiro de 1859 e, por fim, pelo, Decreto n® 2.548,
de 10 de margo de 1860. Alteragdes pontuais foram conduzidas em 1868 e 1873. Para um relato completo
destas reformas, cf. BARCELOS, Fébio. A Secretaria de Estado dos Negocios da Fazenda e o Tesouro
Nacional. Rio de Janeiro, Arquivo Nacional, 2014.
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De todo modo, a estrutura detalhada do Ministério — atipica para o periodo® —
permitiu, ao longo do tempo, a formagdo precoce de uma burocracia especializada, que
apresentava uma identidade funcional bem definida e, no que diz respeito a suas atribuicdes,
que se manteve estavel ao longo de todo o0 Segundo Reinado, gradativamente especializando-
se em um modelo de controle orcamentario de carater jurisdicional, administrativo e de

legalidade.

A rotina funcional desta burocracia matizava seu angulo de anélise das questdes
fiscais do Império. Como visto, os integrantes da estrutura administrativa do Ministério da
Fazenda e do Tribunal do Thesouro atuavam tanto no auxilio do Ministro da Fazenda no
planejamento do projeto de lei orcamentaria do governo, a partir do fornecimento de
informac@es acerca da execugao orcamentaria anual, quanto na aplicacéo da legislacéo fiscal
e orcamentaria, mediante um controle repressivo e a posteriori, que recaia, em especial,

sobre 0s registros de despesas e receitas realizadas no Império.

Tanto num quanto noutro caso, o resultado do manejo da atividade fim atribuida a
esta burocracia voltava-se para a no¢do de legalidade orcamentaria. O produto final de seus
esforgos de acompanhamento da execucao orcamentaria e elaboracdo de relatérios sobre o
tema, era a consubstanciacdo de um planejamento prospectivo em uma lei, a ser submetida
ao parlamento que, quando, aprovada, tornar-se-ia responsavel por disciplinar os gastos do
Império®®. De outro bordo, na vertente de controle, suas fungdes tinham por objetivo
primordial reforcar a eficacia e a obrigatoriedade das disposicdes legais aplicaveis ao manejo

de recursos publicos mediante comandos que se pretendiam revestidos de autoridade.

A especializagdo administrativa e funcional nesta modalidade de controle
impulsionava a burocracia fazendéaria a perseguir um ideal de administracdo em que a boa
gestdo se fundia com a gestdo dentro dos termos da lei orcamentaria. Natural que em sua
leitura, a racionalizacdo administrativa do gasto publico estivesse associada ao cumprimento

estrito da lei orgamentaria.

SSURICOECHEA, Fernando. O Minotauro Imperial: a burocratizagio do estado patrimonial brasileiro
no século XIX. Rio de Janeiro, DIFEL, 1978, p. 94 ¢ p. 98.
S BALEEIRO, Aliomar. O Tribunal de Contas e o Controle da Execucdo Or¢camentdria. in Revista de Direito
Administrativo, vol. 31, Rio de Janeiro, 1953, p. 13.

53



Se a rotina profissional do Tribunal do Thesouro Nacional estimulava a burocracia
a conceber este modelo de controle, fato é que a formacéo intelectual dos que ocuparam os

cargos integrantes da Corte fazendaria também o reforcava.

O séc. XIX, no Brasil foi marcado pelo intento de construir um Estado sobre o pais
recém constituido, esfor¢o este que em grande medida dependia da criacdo de quadros
capacitados para a assuncdo das funcdes administrativas a serem desempenhadas no

territorio da antiga col6nia®’.

De inicio, estes quadros foram formados na Metropole, prioritariamente na
Universidade de Coimbra, no periodo que sucedeu as reformas do Marqués de Pombal. Este
retirou a universidade da tradicdo escolastica em que se encontrava, e introduziu uma matriz

de ensino mais afeita ao iluminismo®®.

Neste sentido, em solo portugués, o ensino nos anos de Pombal assumiu um nitido
carater cientificista e racionalista, ancorado no reforco dos estudos das ciéncias naturais e de
outras que pudessem ofertar préstimos ao plano de exploracdo de recursos minerais nas
coldnias portuguesas, a época em plena execucdo pela Monarquia lusa®. Alguns dos
integrantes da elite politica imperial formaram-se neste periodo, porém, a maior parte desta
formou-se no periodo posterior®®, em que as ciéncias naturais perderam centralidade e o

direito reassumiu o protagonismo pedagdgico na universidade.

A remessa dos talentos locais para estudo e treinamento junto as instituicdes da
antiga Metropole, porém, gradualmente deixou de ser prética cabivel com a ruptura dos lagos
coloniais com Portugal. O desafio que se impunha desde entéo era o de formar os quadros

administrativos do pais em terras brasileiras.

Para atender a esta demanda, determinou-se em 1827 a criacdo dos cursos juridicos
de Olinda e de Sao Paulo, que se incumbiram do dever de formar profissionais capacitados
para conduzir os negdcios publicos. A missao, porém, era cumprida com dificuldade. Com

uma estrutura precaria para o ensino®, um reduzido quadro de professores e um baixo

STFARIA, José Eduardo; MENGE, Claudia de Lima. 4 Func¢do Social da Dogmdtica e a Crise do Ensino e da
Cultura Juridica Brasileira. In FARIA, José Eduardo. Sociologia Juridica: crise do direito e praxis politica.
Rio de Janeiro, Forense, 1984, p. 157.
% CARVALHO, José Murilo de. A Construcio da Ordem: a elite politica imperial. Teatro das Sombras:
a politica imperial. 4* edi¢cdo. Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 2008, pp. 66 a 67.
3 Idem, p. 67.
% Tbidem, p. 69.
6! VENANCIO FILHO, Alberto. Das Arcadas ao Bacharelismo: 150 anos de ensino juridico no Brasil. Sdo
Paulo, Perspectiva, 2011, p. 115.
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interesse do corpo docente®? e do corpo discente®® pelas classes, fato é que a formagio de
nossos quadros administrativos se complementava em outros locais, que ndo os bancos

universitarios®.

Assumiram papel de destaque, neste contexto, o estudo individual e a participacéo
do alunado nas associages e clubes politicos, a participacdo em debates nos diversos jornais
académicos existentes naquele periodo e, sobretudo, o engajamento da comunidade
académica na discussdo das questdes nacionais. Frequentar 0s cursos juridicos no séc. XIX,
em grande medida, era imiscuir-se em todo este universo de discussOes e debates que,

invariavelmente, enveredavam para o direito.

O arquétipo resultante deste contexto académico era o do bacharel — seja o
coimbrio, seja o nacional, ambos marcados por uma profunda identidade ideoldgica®. No
plano mais geral, os quadros formados se afeicoavam a defesa das liberdades individuais e
econdmicas®®, concebendo a legalidade como um instrumento de adstricio do poder estatal
e de contencdo do abuso para 0s poderes constituidos, mas também como uma espécie de
remédio para a conten¢do das patologias que constatava no sistema politico. Nas palavras de
Sérgio Adorno, o bacharel: “[f]oi educado conforme o formalismo tipico da mentalidade de
advogado ao conferir crédito ilimitado a juridicidade como limitacé@o de poder e fonte de

legitimidade.”®’

Estes quadros rumaram para a ocupagado dos mais diversos cargos na administracao
publica, judiciario e poder legislativo®® — integrando, também, o Ministério da Fazenda®®.

Naturalmente, sua formacdo intelectual, junto do vezo decorrente da rotina do expediente

62 LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Histéria: licdes introdutérias. 3* edi¢do. Sdo Paulo, Atlas,
2011, p. 321.

63 VENANCIO FILHO, Alberto. Das Arcadas ao Bacharelismo: 150 anos de ensino juridico no Brasil. Sio
Paulo, Perspectiva, 2011, p. 127.

6 ADORNO, Sérgio. Os Aprendizes do Poder: o bacharelismo liberal na politica brasileira. Rio de Janeiro,
Paz e Terra, 1988, p. 157.

65 Idem, p. 65 e pp. 80 a 81.

% Tbidem, p. 188 e p. 217.

67 67 ADORNO, Sérgio. Os Aprendizes do Poder: o bacharelismo liberal na politica brasileira. Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1988, p. 159.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Sociedade, Estado e direito: caminhada brasileira rumo ao século XXI. In
MOTA, Carlos Guilherme (org.). Viagem Incompleta. A Experiéncia Brasileira (1500 — 2000): a grande
transacao. 2% edicdo. Sao Paulo, Senac Sdo Paulo, 2000, p. 460.

% A se considerar os Ministros da Fazenda do Império, é possivel se afirmar que 85% (60 dos 70) deles
provieram da Universidade de Coimbra (graduando-se em direito, filosofia ou matematica) e das Faculdades
de Direito de Olinda e de S2o Paulo. Os ministros restantes ou bem nao possuiram formagao superior, ou bem
foram militares, que completaram sua formagao superior nas escolas militares e da marinha.
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que assumiam, influiram na forma como conceberam solucGes para a situacdo fiscal do
imperio.

E estes, ao que tudo indica, foram protagonistas no diagndstico e na formulagéo das
solugdes para o tema. Conforme salientado acima, o parlamento e os demais ministérios
envolviam-se em preocupacdes diversas, concentrando poucos esforgos para a contengéo da
crise fiscal. Por ser o 6rgdo que concentrava suas atribuicdes quase que exclusivamente no
acompanhamento rotineiro do fluxo de receitas e despesas do Império, era 0 Ministério da
Fazenda quem noticiava a crise e, em seus relatorios e interacdes com a Camara dos

Deputados, propunha solucGes para a sua superagao.

A solucdo concebida por esta burocracia para fazer frente a crise orcamentaria e
ampliar a racionalizacdo dos dispéndios publicos ao longo do império foi uma so,
marcadamente associada ao ideal de controle e de gestdo que permeavam a rotina do controle
financeiro exercido pelo Tribunal do Thesouro. Como forma de aprimorar a gestdo e
controlar a expansdo desmedida da despesa, por mais de uma ocasido’®, os Ministros da
Fazenda sugeriram criar um tribunal de contas, destacado da gestéo central, e estritamente

voltado a apreciar 0s gastos publicos.

A burocracia do executivo, neste caso, confundia-se com uma burocracia de
controle, afinal, ndo havia diferenciacdo, na génese da Corte, entre ambos 0S COrpos
administrativos. Era o Ministério da Fazenda quem propunha a constituicdo do Tribunal de
Contas e era 0 Ministério quem controlava a administracdo. Parte dos quadros que foram
deslocados para o Tribunal, obrigatoriamente, provinham do Ministério da Fazenda’. Os

quadros funcionais do Ministério da Fazenda e do Tribunal de Contas néo se diferenciavam

70O primeiro intento foi do Marqués de Abrantes, em 1838, tendo sido Ministro da Fazenda entre 1837 e 1839
(retornando para um segundo periodo entre 1841 ¢ 1843 e para um terceiro entre 1863 ¢ 1864). O segundo
intento foi do Ministro Manuel Alves Branco, em 1845, que ocupava pela segunda vez o cargo de Ministro da
Fazenda entre 1844 e 1846. Gaspar Silveira Martins reafirmou esta necessidade em 1878. Em 1879 foi a vez
de Visconde do Ouro Preto e Jodo Alfredo — tltimo ministro do Império -, o fez em 1889. Ja na Republica, o
Ministro da Fazenda, Ruy Barbosa, propos a criagdo do TCU em 1890, tendo sido sucedido por Serzedelo
Corréa neste intento. Somente no Século XX o Congresso tomaria a dianteira no controle do desenho
institucional da Corte, inserindo disposigdes a seu respeito na lei orgamentaria anual.
1O art. 22 e o art. 24 do Decreto n°® 1.166, de 17 de dezembro de 1892, que implementava de fato o Tribunal,
determinava que a burocracia da Corte, exceto no que dissesse respeito aos cargos de secretario e Ministros,
seriam “tirados dentre os empregados da Fazenda”. A previsdo ndo se fez letra morta, tendo o entdo presidente
Marechal Deodoro, nomeado servidores do antigo Tribunal do Thesouro para passar a compor o Tribunal de
Contas da Unido, conforme relata o Ministro Serzedello Corréa em seu relatorio anual de atividades. Cf
SERZEDELLO CORREA, Innocencio. Relatério Apresentado ao Vice-presidente da Repiblica dos
Estados Unidos do Brazil pelo Ministro de Estado dos Negécios da Fazenda Innocencio Serzedelo Corréa
no ano de 1893. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1893, p. 159.
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e partilhavam de uma sO pauta: a racionalizacdo da gestdo por intermédio da nocéo de
legalidade orcamentaria.

A racionalizacgéo gerencial por meio da lei, portanto, é o traco marcante da visdo da
burocracia financeira que tomou a vanguarda na proposicéo da criagdo do Tribunal de Contas
da Unido, no contexto da crise fiscal vivenciada ao longo do Segundo Reinado e retomada
no nascedouro da Republica. Este objetivo imprimiu um carater bastante particular para o

tipo de controle que a Corte de Contas passaria a desempenhar.

2.2.0S PRIMEIROS DESENHOS INSTITUCIONAIS DO
CONTROLE EXTERNO EM UM CENARIO DE
INDIFERENCIACAO DAS BUROCRACIAS

E diante de todo o contexto apresentado nos itens anteriores que, no inicio da
Republica, é proposta a criacdo do Tribunal de Contas da Unido. A proposta é, mais uma
vez, proveniente do Ministério da Fazenda, inicialmente pelas médos de Ruy Barbosa — um
republicano tardio, mas sem sobre de duvidas adepto ao ideario liberal que grassava entre a
elite politica do pais e que fazia a cabeca dos egressos dos centros de formacao juridica do

antigo Império.

Barbosa, neste sentido, nutria do repertorio conceitual acima descrito, sobretudo,
guanto a centralidade da lei como mecanismo de racionalizacdo administrativa e, para além
disso, de legitimacdo do poder estatal. Ao discurso de cunho juridico, somou-se o da
responsabilidade orcamentaria, a partir do momento em que este se tornou Ministro da
Fazenda e tomou as rédeas da situacdo fiscal da recém proclamada Republica.

O cenario era reflexo do acimulo de déficits suportados ao longo do Segundo
Império, e dos gastos necessarios para a consolidacdo da revolucdo republicana, conforme
informava o Ministro em relatério direcionado ao Marechal Deodoro, em 1891

“O desequilibrio entre a receita e a despeza é a enfermidade da nossa existéncia

nacional.

No relatério de 1884 o Ministro da Fazenda, estudando em largo periodo de anos
a nossa histdria financeira, demonstrava que, no decennio terminado em 1883, a

média annnual dos déficits atingiu a soma de 28.738;620$000.

O exercicio de 1883-84 apresentou o déficit de 21.663;644%$937. No de 1884-85 o

saldo contra o Thesouro subiu a 35.083:691$300, limitando-se a
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118.764.523$973 a receita arrecadada. No anno fiscal de 1885-86 o déficit
importou em 25.456:241$750. O de 1886-97 liquidou-se com um déficit de
32.360:535$706. O de 1888 ndo deixou déficit. Mas legou-nos o dnus de um

empréstimo de 6 milhdes esterlinos.

Mal tdo eviscerado como esse ndo se podia naturalmente erradicar em um periodo

climatérico de embaracos, ensaios e transaccfes, como em que nos deixou a

revolucéo de 15 de novembro. »12

A excepcionalidade do governo provisorio, uma ditatura que tinha o intuito de
assegurar a transicao para a Republica, fazia com que Barbosa se lamuriasse pelo fato de,
neste contexto, a legalidade ndo ser freio eficaz a crise orcamentaria. Na ditadura, dizia ele,
“[a] lei, baluarte ndo menos preciosa para a responsabilidade dos administradores (...)
alluiu-se ao embate da comocéo, deixando em logar do antigo direito destruido, a discricao
pessoal dos homens a quem o movimento revolucionario entregou a administracdo

provisoria do paiz”’3.

N&o obstante, sustentava o Ministro ser este um periodo de transicdo, sendo
relevante que o curto periodo de vida da ditatura fosse aproveitado para a constituicao de um
legado proveitoso para o restante da Republica’, momento em que a lei voltaria a ter sua
primazia. A Constituinte, inclusive, era vista pelo autor como a oportunidade para
reorganizar as financas da Republica, num claro movimento de crenca na racionalizacdo da
gestdo financeira pelo direito. Em seu discurso perante o Congresso Constituinte, em 16 de

fevereiro de 1890, o entdo Ministro da Fazenda ponderava:

“E, senhores, sobretudo a luz dos interesses financeiros da nagdo que eu, desde o
comeco, encarei a conveniéncia da reunido desta assembleia. Foi esta
preocupacdo que me levou, um dia, a reclamar dos meus companheiros de
governo a convocagdo do congresso constituinte como a mais urgente de todas as

medidas financeiras. ”"°

O Congresso Constituinte era 0 momento chave para a reorganizagdo financeira
republicana por ser 0 momento em que seriam estabelecidas as regras supremas da gestdo

orcamentaria. A crenga na solugdo da questdo fiscal através do direito desvelava um traco

2 BARBOSA, Ruy. Relatorio do Ministro da Fazenda Ruy Barbosa. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional,
1891, p. 11.
3 Idem.
7 Ibidem, p. 12.
> BARBOSA, Ruy. Organizag¢do das Financas Republicanas. in BRASIL. Obras Completas de Rui
Barbosa. Vol. XVII, Tomo I. Rio de Janeiro, Ministério da Educagdo e Satide, 1946, p. 143.
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marcante de nossa elite politica, sobretudo em razdo da tradicdo intelectual do bacharelismo
do século XIX. Ao assumir a Fazenda, Ruy Barbosa, portanto, via-se incumbindo de
estabelecer as bases juridicas, que permitiriam, em sua visdo, o inicio deste processo de

racionalizacdo da gestdo financeira do pais.

A proposicéo da criagdo de um Tribunal de Contas da Uni&o era um destes legados
almejados por Ruy Barbosa. Vislumbrava o Ministro que a instituicdo, no momento de
reconstituicdo da normalidade republicana e, portanto, da primazia da legalidade sobre a
acdo publica, a Corte de Contas seria um instrumento eficaz para reestabelecer o equilibrio
orcamentario e a responsabilidade fiscal na Republica.

Né&o por outro motivo, no mesmo relatério em que apresentava a situacao geral da
Fazenda ao Marechal Deodoro, Barbosa dedicava capitulo inteiro a justificar a criacdo do
TCU, por ele proposta, mediante decreto, no ano anterior. Em sua narrativa, 0 Ministro
enfatizava, justamente, a capacidade da Corte para restaurar a responsabilidade orcamentaria

no Estado brasileiro, conforme se vé:

“O Governo Provisorio, no desempenho da missdo que tomou aos hombros,
propoz ao paiz uma constituicdo livre, que, para firmar as instituicdes

democraticas em solidas bases, apenas espera o julgamento dos eleitos da Nagéo.

(..)

Faltava ao Governo coroar a sua obra com a mais importante providencia, que

uma sociedade politica bem constituida pode exigir de seus representantes.

Refiro-me & necessidade de tornar o orcamento uma instituicdo inviolavel e
soberana, em sua missdo de prover as necessidades publicas mediante 0 menor
sacrificio dos contribuintes, A necessidade urgente de fazer dessa lei das leis uma
for¢a da nacdo (...), escudado contra todos os desvios, todas as vontades, todos

0s poderes que ousem perturbar Ihe o curso normal.

(..)

O primeiro dos requisitos para a estabilidade de qualquer forma de governo
constitucional esta em que o or¢amento deixe de ser uma simples combinagéo
especiosa como mais ou menos tem sido sempre, entre nds, e revista o caracter de

realidade segura, solemne, inaccecsivel a transgressdes impunes.

(..)

E, entre nds, o systema de contabilidade orcamentaria defeituoso no seu

mecanismo e fraco na sua execucao.

59



O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inevitavel de reorganiza-lo; e

acredita haver lancado s fundamentos para essa reforma radical com a creacdo

de um Tribunal de Contas (...) »76

E 0 método para tanto era a constituicdo de um Tribunal que teria por finalidade
primacial garantir a eficicia da lei orcamentéria. A Corte de Contas surgia, assim, como uma
proposta do Ministério da Fazenda, voltada a contencdo de um problema historicamente
constatado por esta pasta ministerial e dentro de uma cultura de controle especifica,

profundamente enraizada na burocracia fazendaria.

A proposta de Ruy Barbosa foi contemplada no Decreto n°® 966 — A, de 07 de
novembro de 1890, ainda durante o0 Governo Provisério e anterior, portanto, ao Congresso
Constituinte que seria instalado para analisar o projeto de constituicdo que, a época, era
elaborado por comissdo nomeada pelo Marechal Deodoro. O desenho institucional do
Tribunal acostado no Decreto era o reflexo das preocupacdes e justificativas apresentadas

por Barbosa ao chefe do governo provisorio.

2.2.1. A CORTE DE BARBOSA: AS DIRETRIZES INICIAIS DO
DESENHO INSTITUCIONAL DO TCU

Na estrutura do Decreto n® 966-A/1890, competia a Corte de Contas o “exame, a
revisdo e o julgamento de todas as operacGes concernentes a receita e despeza da
Republica.”’” O controle, portanto, assumia um carater estritamente orgcamentario,
afeicoando-se as necessidades fiscais enfrentadas pelo Ministério da Fazenda. A forma de
seu exercicio, porém, era detalhada nos art. 2° e 3° da norma, que estabeleciam duas frentes

da atuacdo para a Corte que se pretendia criar.

A primeira delas era o registro prévio de todo e qualquer ato da administracdo que
resultasse na criacdo de despesas para o Erario ou que fossem de interesse para as financas
da republica. Na férmula consagrada por Ruy Barbosa, somente com o registro do ato pelo
TCU é que se permitira ao agente publico proceder a publicacdo e execugdo do ato gerador

de despesa (art. 2°).

76 BARBOSA, Ruy. Relatério do Ministro da Fazenda Ruy Barbosa. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional,
1891, pp. 449 a 450.
77 Art. 1°, Decreto n° 966 — A, de 07 de novembro de 1890.
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A segunda vertente de atuacdo do Tribunal dizia respeito ao julgamento anual das
contas dos responsaveis por recursos publicos, realizando-se com o intuito de fiscalizar a
regularidade do expediente financeiro das reparticdes publicas’®. Adicionalmente a estas
duas atribuicdes, a Corte ainda desempenhava o acompanhamento periddico da execucao
orcamentaria a partir das contas que Ihe eram remetidas e elaborava relatérios acerca da

situacéo fiscal da Uni&o, notificando tudo ao Legislativo.

No primeiro caso, o parametro de referéncia para o registro era bastante objetivo,
devendo o TCU verificar se 0 gasto estava de acordo com a lei e se este ndo excedia 0s
créditos aprovados pelo parlamento na lei orcamentaria. Em caso de negativa do registro, o
projeto de Barbosa permitia que o Ministro cujo ato fora inquinado superasse o veto do
Tribunal, por sua conta e risco. Ante tal conduta, 0 TCU somente poderia notificar o

parlamento, informando o ocorrido.

Na segunda atribuicdo de controle, o julgamento da Corte seria acompanhado de
uma prerrogativa sancionatéria, ainda pouco desenvolvida no projeto de Barbosa, que se
limitava a reconhecer, de forma genérica, a possibilidade de o Tribunal determinar obrigacdo
de pagar ao agente que atuasse de forma irregular®.

Nisto se resumiam as principais disposi¢des do Decreto publicado. N&o dispunha a
norma sobre a organizagdo do tribunal e tampouco apresentava maiores detalhamentos
acerca dos ritos e formas de exercicio das competéncias que pretendia atribuir ao TCU®.
Estes aspectos ficariam a cargo do futuro Ministro da Fazenda, que viesse a assumir a pasta

ap6s o a ditatura inicial estabelecida pelo Marechal Deodoro®:.

8 Art. 4°, inc. 3°, Decreto n° 966-A, de 07 de novembro de 1890.
7 Art. 4°, inc. 3°, Decreto n° 966-A, de 07 de novembro de 1890.
80 FRANCA, Antonio Marcos Barreto. Do Controle de Legalidade as Auditorias Operacionais: os tribunais
de contas e o controle financeiro da administracio publica brasileira. Dissertacao apresentada ao curso de
Mestrado Profissional em Gestao e Politicas Publicas da Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo
da Fundagdo Getulio Vargas — FGV, para a obtengdo do titulo de Mestre. Orientador: Prof. Marco Antonio
Carvalho Teixeira, 2012, p. 39.
810 proprio art. 11 do Decreto n° 966-A, de 07 de novembro de 1890 assim dispunha.
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2.2.2.A CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL DO TCU NO
MINISTERIO DE SERZEDELO CORREA

Com a Republica instituida e encerrada a constituinte, por forga da Lei n° 23, de 30
de outubro de 18918, coube a Serzedelo Corréa dar contornos finais a estrutura institucional
do Tribunal de Contas da Uni&o®. Este o fez ao assumir o Ministério da Fazenda durante a
presidéncia do Marechal Floriano Peixoto, organizando a Corte por meio do Decreto n°
1.166, de 17 de dezembro, de 1892.

O desenvolvimento das atribuicdes e da estrutura organica do Tribunal pelo novo
Ministro ndo divergiu das diretrizes iniciais estabelecidas no projeto de Ruy Barbosa. Ainda
que de formacéo diversa da de Ruy — Serzedelo Corréa formara-se na Escola Militar, com
ampla influéncia do positivismo de Benjamin Constant — a narrativa da legalidade
orcamentaria como 0 centro estruturante da racionalizacdo gerencial da Republica se

mantinha, conforme se extrai do primeiro Relatério do novo Ministro®:

“Por decreto n. 1166 de 17 de dezembro de 1892, nos termos da lei n. 23 de 30
de outubro de 1891, e a vista do que disp8e o art. 89 da Constituicdo federal, foi
creada esta instituicdo, ja adoptada nos paises mais notéveis do novo e velho

continentes. (...).

N&o posso deixar de encarecer aos vossos olhos a importéncia de tdo (til
instituicdo, encarregada, como sabeis, de zelar pela verdade do orgamento, pelo
exacto cumprimento das despesas decretadas e, sem divida, o maior obstaculo

que terdo os governos para abusos ou facilidades que possam ter na autorizagéo

de despesas com dinheiro do contribuinte. »85

82 Conforme analisaremos mais a frente, a norma dispunha em seu art. 2° que seria competéncia privativa do
Ministro da Fazenda dispor sobre assuntos atinentes ao Tribunal de Contas, conforme se vé: “Art. 2° E' da
competencia privativa do Ministerio da Fazenda todo o expediente de servico concernente d Fazenda Publica,
em todos os ramos e interesses, especialmente no que disser respeito: (...)b) ao Tribunal de Contas”;
8 VIVEIROS DE CASTRO, Augusto Olympio. Tratado de Sciencia da Administra¢io e Direito
Administrativo. 3% edicdo. Rio de Janeiro, Jacintho Ribeiro dos Santos, 1914, p. 691.
8 Em sua carta de demissdo, o ideal da lei como instrumento de legitimagdo do poder também se vislumbrava.
Ao afirmar a sua discordancia em relacdo a decretos do Marechal Floriano Peixoto, que mitigavam as
competéncias do Tribunal de Contas, o entdo Ministro assim dizia: “Se, porém, éle ¢ um Tribunal de exagdo
como ja o queria Alves Branco e como tém na Itdlia e a Franga, precisamos resignarmo-nos a ndo gastar
sendo o que for autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a lei estabelece o recurso.
Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da lei e s6 dela mantém-se e sdao
verdadeiramente independentes.” Cf.: LIRA, José Pereira. O Tribunal de Contas e o Ministério Republicano
de Serzedelo Correia. Revista do Servico Publico, vol. 85, n. 2, nov./dez., 1959, p. 109.
$5 SERZEDELLO CORREA, Innocencio. Relatério Apresentado ao Vice-presidente da Republica dos
Estados Unidos do Brazil pelo Ministro de Estado dos Negécios da Fazenda Innocencio Serzedelo Corréa
no ano de 1893. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1893, p. 158.
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O TCU, neste sentido, continuava responsavel pelo exame prévio dos atos que
ensejassem novas despesas para o Erario®, ao mesmo tempo que desempenhava o
julgamento anual das contas das repartices da Republica®’. Ndo obstante, a competéncia de
exame prévio foi reforcada, excluindo-se a possibilidade de superacdo do veto do tribunal
pelos Ministros — desenho este que resistiu, a0 menos, até a reorganizacao do TCU, realizada
através dos Decretos n° 392, de 08 de outubro de 1896 e 2.409, de 23 de dezembro de 1896.

Ao lado do reforco destas competéncias, o Decreto original de Serzedelo Corréa
cuidou de instituir a estrutura administrativa da Corte®® e disciplinar, de forma detalhada, os
limites de sua jurisdicdo®. Esta ultima abrangeria qualquer responsavel por dinheiros e

valores pertencentes & Republica®, mesmo que residente fora do pais.

As decisdes eram tomadas mediante deliberacGes majoritarias entre o Presidente e
os demais Diretores®®. O processo na Corte, porém, em larga medida, adotava o
procedimento estabelecido durante o Império para o Tribunal do Thesouro, repetindo suas

caracteristicas e tdo somente adaptando-o a estrutura de cargos do TCU.

O controle da Corte ndo se iniciava por provocacdo de qualquer membro ou
instituicdo externa. No caso do julgamento de contas, seu rito era pré-fixado pelo préprio
Tribunal, que determinava prazos para que anualmente os Ministros e demais responsaveis
por valores publicos encaminhassem as contas do exercicio para a Corte®?. O ndo
atendimento deste prazo sujeitava o gestor a suspensdo ou multa®. A reincidéncia permitia

a Corte sugerir a prisio do responsavel®*,

No que diz respeito ao julgamento de contas, estas deveriam ser encaminhadas para
a Corte, enderecadas ao subdiretor responsavel pelo acompanhamento dos Ministério®. Vale
destacar, neste sentido, que a estrutura administrativa do TCU espelhava a composicao

ministerial da administracdo publica federal®®. As subdiretorias, responsaveis pelo

86 Art. 30, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

87 Art. 29, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

8 Art. 18, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

8 Art. 27 a 37, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

% Art. 27, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

ol Art. 38, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

92 Art. 76, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

% Art. 31, §2° §4°, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

% Art. 31, §3°, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

% Art. 65, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

% Neste sentido, a 1* Subdiretoria incumbiria o acompanhamento dos Ministérios da Justiga € dos Negocios
interiores, e da Industria, Viagao e Obras Publicas. A 2%, de tudo quanto respeitasse aos Ministérios da Marinha
e da Guerra e, por fim, a 3? de tudo que dissesse respeito aos Ministérios da Fazenda e das Relagdes Exteriores

63



expediente cotidiano de fiscalizacdo, eram repartidas e designadas para acompanhar

ministérios especificos.”’.

Recebidas as contas, o subdiretor responsavel designaria um escriturario para
relatar a conta e apreciar sua regularidade®®. Caso julgue pertinente, o subdiretor poderia
solicitar um segundo parecer, de escriturario distinto, em especial caso constante equivoco
ou imputacio de responsabilidade relevante®®. Encerrada a primeira analise, o subdiretor

acostaria seu parecer, apresentando o processo ao diretor responsavel*%.

O diretor, julgando suficientes as informacdes, ouvird o diretor de contencioso
(antigo procurador fiscal) e levara o processo ao Tribunal para deliberacdo junto aos demais
diretores e Presidente do TCU. Do julgamento, resultard a aprovacio das contas,
considerando-se que o administrador esta “quite” com o Erario. Em caso de irregularidade,
a decisdo deveria fixar a responsabilidade cabivel, o valor do débito e a obrigacdo de

restituicdo pecuniarial®?,

O direito de defesa, no processo de tomada de contas era uma possibilidade. Os
subdiretores poderiam, a seu critério, convocar 0s responsaveis pelas contas para prestar
esclarecimentos'®. Ao ser remetido ao Tribunal, o responsavel deveria ser citado para

apresentar defesa e constituir representante legal®.

N&o obstante, caso este ndo estivesse ao alcance do Tribunal, isto €, ndo
apresentasse irregularidade, esta era dispensavel para a continuidade do processo'%. De todo
modo, havia direito a recurso ao préprio Tribunal, que reapreciaria as contas por outros

funcionarios que n&o aqueles que haviam procedido a primeira analise'®.

No caso do exame prévio de atos que ensejavam novas despesas, 0 procedimento
era diverso, simplificado e sem qualquer oportunidade de defesa. Tal qual o julgamento de
contas, as subdiretorias tém competéncias para apreciar as despesas ordenadas pelos

Ministérios adstritos a sua jurisdicéo.

97 Art. 53, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
% Art. 65, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
9 Art. 66, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
100 Art. 67, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
101 Art. 72, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
102 Art. 74, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
103 Art. 69, Decreto n® 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
104 Art. 70, §1°, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
105 Art. 70, §2°, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
106 Art. 79 a 86, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.
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A andlise serd feita pela subdiretoria e se limitard a avaliacdo da aderéncia da
despesa as normas de contabilidade, conforme critérios indicados pelo art. 55 do Decreto n°
1.166, de 17 de dezembro de 1892. No caso de as despesas analisadas consistissem em
créditos suplementares ou extraordinarios, a légica era a mesma, no entanto, os parametros

a serem observados eram os do art. 61 do Decreto.

Em sendo regular a despesa, esta serd remetida ao diretor, que por sua vez, a
submeterd ao Tribunal para remessa ao Ministro da Fazenda, que autorizard a sua
realizacdo?’. Caso contrario, o diretor devera apresentar seu parecer ao Tribunal, que caso
0 aprove, comunicara o Ministro que ordenou a despesa do impedimento de realizagdo do
gasto'%. N3o havia oportunidade recursal prevista na lei ou possibilidade de superagio do

veto da Corte pelo Ministro interessado™®.

2.2.3. AS REFORMAS OLIGARQUICAS E O DESENHO FINAL
DOTCU

As competéncias da Corte de Contas voltariam a ser revisitadas quatro anos mais
tarde, em 1896, momento em que através do Decreto Lei n°® 392, de 08 de outubro, e do
Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro, se acometeu um perfil relativamente novo para o
Tribunal. As principais alteracdes recairam sobre a estrutura administrativa da Corte, com a
extincdo da Diretoria de Contencioso e a sua transformagdo no Ministério Pablico vinculado
ao Tribunal de Contas, um érgdo ser direito a voto, mas que apresentaria pareceres e zelaria

pela observancia da legislacéo fiscal no Tribunal.

N&o obstante estas alteracOes, fato € que com as reformas promovidas em 1896,
houve a estabiliza¢io da estrutura institucional da Corte'°, que agora apresentamos de forma
estruturada, quanto ao objeto do controle, os parametros e 0 método de controle adotados,

as caracteristicas do sistema processual prevalecente e, por fim, as decisGes possiveis de

197 Art. 57, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

108 Art. 58, Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

199 VIVEIROS DE CASTRO, Augusto Olympio. Tratado de Sciencia da Administracio e Direito
Administrative. 3 edi¢do. Rio de Janeiro, Jacintho Ribeiro dos Santos, 1914, p. 690.

110 Isto ndo quer dizer que a Corte, ao longo do século XX, ndo tenha mais sofrido reformas. Pelo contrario,
estas continuariam sendo executadas ao longo do periodo, no entanto, ndo promoviam reformas substanciais
na maneira de atuar da Corte. Eram reformas pontuais, ou que procuravam aprimorar sua estruturagdo
administrativa (instituindo, por exemplo o bicameralismo) ou aprimorar os pardmetros de controle da Corte.
Por este motivo, estas ndo serdo analisadas em detalhe, porém, serdo referenciadas quando designarem
situacdes relevantes para a compreensdo do perfil do controle desempenhado pela Corte de Contas.
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serem expedidas pela Corte. Em seu conjunto, estas informagdes constituem o nucleo do

primeiro desenho institucional do Tribunal de Contas da Uni&o.

2.2.3.1. OBJETO DE CONTROLE: ATOS, CONTRATOS E
CONTAS

Ao fim da ebulicdo inicial das reformas da estrutura institucional da Corte de
Contas, o ideal de racionalizacdo gerencial da administracdo publica através da legalidade
orcamentaria resultou na delimitacdo de seu objeto no controle das a¢Ges administrativas que
ensejassem despesas ou receitas para a administracdo e no acompanhamento da execucao

orcamentaria pelos responsaveis por valores publicos.

Estes dois escopos traduziam-se nas duas competéncias centrais do Tribunal: o
registro prévio de atos ensejadores de despesas e o0 julgamento de contas dos responsaveis
por dinheiros publicos, ambas contempladas nas alineas “a” € “b” do art. 67 do Decreto n°
2.409, de 23 de dezembro de 1896.

No caso do registro de atos ensejadores de despesa e dos atos de aferi¢do de receitas,
0 objeto do controle era simples. No viés da despesa, a Corte se dedicava a verificar se as
ordenacdes de pagamento estavam de acordo com a lei orcamentaria. Isto significava
analisar se estes atos ordenadores guardavam conformidade com as dotagfes que Ihe eram
reservadas pela lei orcamentaria e aos atos de distribuicdo dos créditos orcamentarios

desempenhados pelo tribunal®?,

Nesta senda, todo e qualquer ato da administracdo publica capaz de ensejar despesas
deveria ser submetido ao controle prévio do Tribunal, que o registraria apds a analise
indicada acima. A abrangéncia deste controle era garantida mediante a vinculagdo da ordem
de pagamento a analise do Tribunal e ndo a natureza em si dos atos. Assim,
independentemente da area em que estes eram exarados ou do tema sobre o que versavam,

uma vez que ensejassem despesas para a Unido, seriam controlados pela Corte.

Ingressavam na jurisdi¢gdo do Tribunal, por esta via, tanto atos administrativos
voltados & execucdo das atividades fim da administracdo, como aqueles decorrentes de suas
atividades meio, aqui incluidas as despesas relacionadas a gestdo de seus recursos humanos.

A partir desta ultima competéncia, no registro prévio de atos ensejadores de despesas,

T Art, 70, Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896.
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incluiam-se as andlises quanto a regularidade de concessdes de meio soldos, monte pios e

pensdes & militares e civis.

No viés da receita, o controle era de carater contabil, envolvendo a afericdo dos
documentos em que se discriminavam os valores arrecadados pela Unido. Neste sentido,a
Corte se dedicava a verificar se as regras para a arrecadacao e registro das exacgdes estavam
sendo observadas. Ao fim do exercicio, dedicava-se, ainda a cotejar os balancetes mensais
de receita com o balancete final do periodo, com o intuito de apurar a correcéo das receitas

declaradas pelos diferentes ministérios?.

Em se tratando de ordens emitidas no contexto de contratos, estes eram avaliados
com o intuito de verificar sua adequacao a legislacdo de financas pablicas. Além das analises
mencionadas acima, isto envolvia conferir se este havia sido celebrado dentro do prazo de
vigéncia das rubricas orcamentérias que lhe eram referentes, isto €, basicamente se este

deteria vigéncia por um exercicio financeiro®3.

O controle de contratos seria ampliado posteriormente, em 1918, quando o art. 34,
inc. XI, Decreto n°13.247, de 23 de outubro, submeteu inequivocamente 0s contratos ao
controle via registro prévio do Tribunal de Contas. O controle era referente ao atendimento,
na celebracdo deste ultimo, das normas de direito comum e, prioritariamente, do atendimento

as regras de financas publicas e de contabilidade!*.

O julgamento de contas, por outro lado, era exercido pela Corte a partir do
recebimento das “contas”, remetidas por cada ministério, nas quais estariam discriminadas
as atividades financeiras das reparti¢ces hierarquicamente submetidas ao ministério. O
objeto do controle exercido sobre estas atividades era formal e adstrito a aferi¢cdo de sua
correcdo aritmética e quanto a observancia as regras contabeis e de financas pablicas, aqui

incluida a lei orcamentaria anual'®®.

Nisto se resumia o objeto do controle desempenhado pela Corte. A partir destes
elementos também se torna possivel delimitar quais os pardmetros de controle que

orientavam a atividade do Tribunal de Contas.

112 Art. 69, Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896.

113 Art. 70, §3° Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896.

114 Art. 112, Decreto n° 13.247, de 23 de outubro de 1918.

115 0 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido de 1896, em seu art. 81, especificava o que deveria
ser analisado pelo Tribunal nas contas apresentadas pelos Ministérios.
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2.2.3.2. PARAMETRO DE CONTROLE

Dentro do histérico institucional da Corte, outro ndo poderia ser o parametro de
controle adotado pela Corte em sua primeira conformacdo institucional. Conforme visto
acima, o proprio objeto de sua atividade de fiscalizacdo adstringia o controle desempenhado
pelo Tribunal de Contas ao exame prioritario da adequacdo orcamentaria e contabil das ac6es
administrativas. Apenas de forma acessoria, sobretudo a partir de 1918, passou a controlar
0s contratos no que dizia respeito & sua aderéncia ao direito comum. De todo modo, a
despeito desta inflexdo nas competéncias da Corte, pode se dizer que o cerne de suas
atividades consistia no controle da administracao publica através do parametro de legalidade

orcamentaria.

Seu principal objeto de trabalho eram as leis or¢camentéarias e 0os documentos que
consignavam a atividade financeira dos ministérios. A analise documental se fazia com o
intuito de verificar desde a corre¢cdo matematica e contabil dos registros efetuados, até a sua
pertinéncia as rubricas e saldos contemplados no orcamento anual da administracdo publica
federal. Dentro destes parametros o método decisorio da Corte era um s0O, a subsuncgédo
normativa dos registros documentais a legislacdo or¢camentaria, conforme demonstramos no

item abaixo.

2.2.3.3. METODO DE JULGAMENTO

Partindo-se sempre de um parametro de legalidade orcamentéria, 0 método de
julgamento da Corte era unicamente a subsuncdo das informac6es contempladas nos atos
ordinatorios de despesa ou nas contas que Ihe eram encaminhadas pelos ministérios, aos
parametros especificados pela legislacdo orcamentaria. As premissas a serem aferidas pelos
técnicos da Corte nos documentos que lhe seriam entregues eram esquematicamente
delimitadas pela legislagéo aplicavel ao julgamento de contas e ao registro prévio, sobretudo,

no regimento interno do Tribunal.

O julgamento desenvolvido no TCU, portanto, girava em torno da analise destas
premissas nos autos que lhe eram remetidos. Isto limitava o acervo de razdes consideradas
relevantes para as deliberacdes do tribunal, que se orientavam por argumentos notadamente

juridicos e contabeis, elaborados a partir da legislagdo orgcamentaria.
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Afora esta delimitacdo das razdes consideradas pela Corte para formatar seu juizo,
a subsungdo normativa, como método decisorio, preconiza ndao sé a delimitacdo das
premissas a serem consideradas como relevante para o julgamento, mas também, delimita as
possiveis medidas a serem adotadas pela Corte em face da verificacdo ou da nao verificacao

destas premissas nos documentos que lhe foram encaminhados.

Os resultados do julgamento, portanto, também eram previamente definidos pelo
ordenamento legal aplicavel as atividades do Tribunal, o que conferia um carater altamente

esquematizado para a atividade de controle da Corte.

No caso do registro prévio, os pontos a serem analisados nos atos submetidos ao
TCU eram delimitados de forma exaustiva nos art. 173, 174 e 175 do Decreto n° 2.409, de
23 de dezembro de 1896. Os trés dispositivos delimitavam o julgamento a ser realizado pela
Corte ao determinar que esta somente recusasse 0 registro prévio em caso de ilegalidades,
que para os fins da atividade do Tribunal era compreendida como sendo a situacdo em que
estariam ausentes as solenidades internas ou externas do ato controlado, cujo conceito era

delimitado em um rol fixado nos artigos supracitados!¢-7,

A andlise a ser desempenhada pelos 6rgdos técnicas da Corte também era
disciplinada em detalhes, especificando o que estes deveriam analisar ao receberem os atos,
conforme se depreende do art. 51, do art. 62 e do art. 65 do Regimento Interno de 1896 da
Corte, em que se especificavam as informacdes a serem analisadas nas ordens de pagamento,
nos contratos e nas solicitacfes de abertura de créditos suplementares, respectivamente nesta

ordem.

O julgamento de contas seguia a mesma logica. Todas as premissas a serem

analisadas pelo Tribunal estavam delimitadas no art. 1898 do Decreto n® 2.409, de 23 de

116 De acordo com o art. 174 do Decreto, eram consideradas ausentes as solenidades externas quando o ato: a)
ndo estivesse com assinatura do Ministro, do chefe da reparti¢do competente para tal fim, ou de funcionario a
que o Ministro haja dado delegagdo expressa; b) o estivesse dirigido ao funcionario que tiver competéncia para
cumpri-la, tornando efetivo o pagamento.

7 De acordo com o art. 175 do Decreto, eram consideradas ausentes as solenidades internas quando o ato: a)
quando a despesa ordenada ndo puder ser capitulada na rubrica da verba do orcamento ou na de qualquer das
discriminagdes em que as tabelas explicativas a houverem dividido; b) si a dotagdo da verba ou a consignagéo
da rubrica ndo comporta-la; c) si for mandada computar em credito extraordinario ilegalmente aberto, nao
apresentado ao registro do Tribunal, ou ao qual este haja recusado registro; d) quando a despesa ndo estiver
devidamente comprovada; e) quando o servico a que se pretende prover por meio de ordem de pagamento nao
pertencer ao exercicio corrente; f) quando o servigo pertencer a exercicio findo e a respectiva ordem de
pagamento nao houver sido expedida apds o processo estabelecido no decreto n. 10.145 de 5 de janeiro de
1889.

8De acordo com o artigo, quanto 4 receita avaliava-se: “a) si a conta considerada arithmeticamente estd certa
ou tem algum erro ; b) si considerada em relagdo as leis é ou ndo satisfactoria, isto é, si a renda de que faz
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dezembro de 1896. Estas disposi¢des eram aprofundadas no regimento interno da Corte, a
época em vigor, nos artigos 81 e 82, que delimitavam o que se analisaria quanto a receita e

quanto a despesa da Corte.

O que se V&, portanto, é a aplicacdo da méxima da subsuncdo normativa como
método decisorio. Absolutamente todo o procedimento de decisdo é previamente delimitado
pelas normas de regéncia das atividades da Corte de Contas, tornando a sua atividade
objetiva e altamente esquematizada, incumbindo ao intérprete apenas uma analise estreita,
voltada a aferi¢do dos requisitos juridicos nos documentos que Ihe foram encaminhados. O
processo, que instrumentalizava o0 manejo deste método, comunicava-se com estas

caracteristicas.

2.2.3.4. OPROCESSO

O rito processual envolvido tanto no julgamento de contas, quanto nas analises de
registro prévio dos atos e contratos da administracao, refletia esta atividade de controle quase
que mecanizada desempenhada pelo Tribunal. Neste sentido, o rito processual, seguia
amplamente o modelo descrito no item 2.3.2, acima, voltando-se notadamente para
instrumentalizar o acesso da Corte as informacdes que necessitava para dar inicio aos

processos esquematicos de subsuncdo que compunham o seu método decisorio.

Nesta senda, tanto no julgamento de contas, quanto na analise de atos e contratos
para fins de registro prévio, a disciplina processual da Corte imputava a obrigacao aos 6rgaos
administrativos federais de encaminhar ao Tribunal os documentos necessarios ao
julgamento de contas ou & realizacdo do registro prévio'®. No primeiro caso, com a

assinalacdo de prazo para tanto e com a imputacdo de san¢des ao administrador que deixasse

mengdo esta ou ndo comprehendida na lei do or¢camento; c) si foi ou ndo arrecadada no tempo devido, d) si o
responsavel deteve-a indevidamente em seu poder, ou si a recolheu no prazo legal aos cofres publicos;” E
quanto a despesa: “a) si considerada arithmeticamente esta certa ou errada; b) si a ordem de despeza ou de
pagamento esta registrada pelo Tribunal de Contas, c) si a despeza foi feita em pagamento de ordem a que o
Tribunal houvesse negado o registro, sem que se cumprissem os preceitos dos arts. 177 e 178 ou em
quantitativo superior d registrada; d) si as despezas feitas nas Delegacias fiscaes e Alfandegas dos Estados o
foram em contraposi¢do as distribuigoes de créditos registrados no Tribunal para as referidas estagoes”.

119 Algumas despesas passaram a estar sujeita a um registro a posteriori,em especial as indicadas no art. 164,
a saber: a) de pagamento de letras do Thesouro e de quaesquer titulos da divida fluctuante e dos juros devidos;
b) de despezas miudas e do expediente das reparticoes, c) de operagoes de credito autorisadas em lei, quando
for necessaria a reserva para o seu bom exito;d) de supprimentos de fundos para compra de generos
alimenticios, combustivel e materia prima para as officinas de estabelecimentos publicos e para as estradas
de ferro; e) de despezas feitas em periodo de guerra ou em estado de sitio. As despesas confidenciais somente
admitiam a analise de seu cabimento dentro do crédito or¢amentario (art. 171).

70



de remeter tempestivamente suas contas. No segundo, vinculando a validade da agdo

administrativa a andlise e registro prévio pelo Tribunal.

O tramite destes processos na Corte era absolutamente regido pelo impulso oficial
e pouco aderente ao exercicio do contraditorio. Por se tratar de processos em que 0 método
decisério era absolutamente esquemético, em que a Corte procurava por informagdes
especificas em documentos que lhe eram remetidos, uma vez recebidas as informacdes
necessarias, 0 processo Voltava-se ao escrutinio da documentacdo. A oitiva dos
administradores, durante a instrucdo de seus processos, era uma faculdade da Corte e
limitava-se a atender a necessidade de esclarecimentos pelo TCU.

A apresentacdo das razdes do administrador responsavel também era dispensada
em caso de regularidade das contas e somente se admitia por ocasido do julgamento e em
fase recursal — etapas em que a conviccao da Corte j& havia sido formatada a partir de um
longo processo de instrucdo. O contraditorio, portanto, quando era oportunizado, o era com
0 julgado j& em mesa ou em sede recursal e, mesmo assim, em caso de apresentacdo de
defesa ou de recurso, a estrutura administrativa de instrugdo da Corte teria a possibilidade
de, novamente, reapreciar as razdes apresentadas. A possibilidade de as razdes apresentadas,
portanto, contribuirem para a formacéo do juizo da Corte era baixa, tornando a Corte pouco

permedvel a razdes externas'?.

No caso especifico do registro de despesas, cumpre ressaltar, que até 1896, nao
havia previsdo especifica para a oitiva do responsavel por emitir a ordem de despesa, nem
mesmo possibilidade de recurso. Na modelagem inicial da Corte, uma vez constatada a
irregularidade esta era diretamente comunicada ao Ministro da Fazenda, que deixaria de
autorizar a liberagdo dos recursos para a sua realizacdo. Este formato foi relativizado no
Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896, que instituiu a possibilidade de superacéo o
veto da Corte, mediante recurso ao Presidente da Republica'?!. Afora esta possibilidade,

contudo, ndo havia chanca de se rediscutir o tema com a Corte.

120 Alcides Cruz, ao comentar a estrutura processual da Corte em 1910, assim se manifestava: “O processo é
sempre summarissimo. Nao tem dilagdo probatoria; ndo ouve testemunhas, so conhece a prova documental;
Ndo executa as suas sentengas. A execugdo é promovida pelo procurador fiscal dos feitos da fazenda perante
o0 juizo federal. Parece-nos assds defeituosa esta organiza¢do processual; na qualidade de tribunal julgador,
deveria exercer atribui¢oes processantes em toda a sua extensdo, ndao soé admitindo todo o género de provas e
defesa do paciente por advogado, como também acusagdo do particular.” Cf.. CRUZ, Alcides. No¢oes de
Direito Administrativo Brasileiro: exposi¢cdo summaria e abreviada. Porto Alegre, Germano Gundlach &
Comp., 1910, p. 61.
121 Art. 177, do Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896.
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Por certo periodo da historia do tribunal, seus ritos processuais tambem
apresentaram certo carater inquisitorial, em que a figura do acusador e do julgador se
confundem em um sé. Conforme pudemos descrever sumariamente no item 2.3.2, a Corte
estruturava-se do ponto de vista administrativo quase que uma reparticdo publica, sendo
integrada por um Presidente e por Diretores, todos com direito a voto nas deliberagGes da
Corte. A instrucdo dos processos, contudo, ficava a cargo das subdiretorias,

hierarquicamente subordinadas aos diretores.

A reversdo deste quadro somente veio a ser integralmente superada com o Decreto
n°15.770, de 01 de novembro de 1922, quando o corpo instrutivo do tribunal se desvincula
hierarquicamente dos decisores e passa a estar vinculado a uma secretaria geral*??, o que
mitigava este carater. Nao obstante, durante largo periodo deste momento historico, o ato de
julgar confundia-se com o de instruir o processo, mitigando ainda mais a permeabilidade da

Corte a raz0es que lhe eram externas.

Pois bem, estas caracteristicas tornavam o processo de controle no periodo marcado
por ser altamente esquematico, marcado pela objetividade dos parametros de controle, que
se encontravam integralmente contemplados nas normas que regiam a atividade da Corte.
Por outro lado, este processo era pouco permeavel a razbes externas e era voltado a
instrumentalizacdo do acesso as informacGes necessarias que a Corte, unilateralmente,

conduzisse o controle por intermédio do impulso oficial.

Todo este rito resultava em um modelo especifico de decisdo

2.2.3.5. DECISOES POSSIVEIS

Diante de todo o rito que formaliza o controle externo da Corte, em seu primeiro
desenho institucional, o outcome de sua acao era binario. Por partir estritamente do controle
de legalidade orcamentéria, a constatacdio de que os documentos que lhe foram
encaminhados continham ou ndo continham as exigéncias legais, levava a Corte a considera-

los regulares ou irregulares.

No caso do julgamento de contas, a irregularidade destas Gltimas implicava a
constituicdo de um débito do responsavel em relacdo ao Erario, além de se possibilitar a

aplicacdo de penalidades sobre o administrador. Caso este se recusasse a adimplir com as

122 Art. 15, do Decreto n° 15.770, de 01 de novembro de 1922.
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obrigacdes que Ihe eram imputadas pela Corte, esta poderia determinar a sua prisdo. No caso
do registro prévio, isto levava a recusa do registro e impedimento da producdo de efeitos

pelo ato inquinado.

Na hipdtese de se constatar a regularidade das a¢des administrativas submetidas ao
controle do Tribunal, o registro seria realizado ou as contas seriam julgadas regulares e o

administrador estaria quite com o Erario.

Este cenario encerra a relagdo de controle de maneira particular. Todo o processo
de controle é permeado pela nocéo de legalidade orgamentéria, voltando-se para assegurar
que a administracdo publica se vincule ao planejamento financeiro consubstanciado nesta
norma. Ao fim deste processo, porém, esta eficacia é resguardada mediante a atribuicéo de
competéncias decisorias a Corte que a permitem reforcar a autoridade da legislagdo
orcamentaria mediante a intervencdo sobre a acdo administrativa, capaz de paralisa-la, e ao
menos em um primeiro momento, com carater autoritario — afinal, independente da anuéncia

do administrador em relacdo ao comando emitido pela Corte.

Este modelo decisério encerra as caracteristicas gerais do perfil institucional da
Corte em sua origem. No item abaixo, apresentamos de forma sumaria estas caracteristicas

em uma perspectiva mais analitica e menos descritiva.

2.24.0 PERFIL DE CONTROLE DO TCU DA PRIMEIRA
REPUBLICA

Diante do até aqui exposto, logo se vé que o contexto em que o Tribunal de Contas
da Unido foi criado dialoga diretamente com seu perfil institucional. Nascido no seio da
administracdo publica federal, a partir das pautas de uma das primeiras burocracias a se
estruturar ao longo do Império — a burocracia financeira, o Tribunal era o reflexo de uma
preocupacdo especifica, em alta neste meio, na transicdo do Segundo Reinado para a
Republica.

A crise fiscal, conforme demonstrado pelos relatorios dos primeiros Ministros da
Fazenda analisados nas péginas acima, era pauta prioritaria na organizacéo das institui¢oes
republicanas e, caso consideremos 0s intentos de Ministros da Fazenda do Império, até
mesmo durante o Segundo Reinado a questdo se colocava. Nesta pasta, portanto, havia uma

burocracia consolidada, ciente da sangria fiscal, que constatava, por sua praxe diaria, que 0S
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seguidos déficits suportados pelo Tesouro eram provenientes da ineficdcia da lei

orcamentaria.

As solucdes formuladas por esta burocracia, influenciadas pela rotina de seu
expediente, mas também, pela caracteristica da formacdo intelectual dos quadros que
ocuparam cargos junto ao Ministério da Fazenda, concebiam a lei orcamentaria como a
variavel fundamental para a superacdo do desequilibrio crénico de nossas financas. Se a
fonte dos déficits eram os seguidos desrespeitos a lei, o remédio era a constituicdo de meios
capazes de conferir forca a seus termos. A solucdo, portanto, era a criagdo de um Tribunal
de Contas.

A Corte, nascia, assim, como uma institui¢do voltada ao reforco da autoridade (ou
da eficécia) da lei orcamentaria perante o gestor publico, com o objetivo de assegurar o
cumprimento do programa de receitas e despesas inicialmente plasmado na norma financeira
e, de maneira mais ampla, nos normativos que estabeleciam os procedimentos para a
efetuacdo da despesa publica. A premissa subjacente a criacdo do TCU era o de que o direito
(ou a legalidade) seria 0 caminho para assegurar a racionalizacdo da gestdo fiscal da
administracao federal.

N&o por outra razdo, a estrutura institucional do TCU o levava a funcionar como
um instrumento de enforcement da racionalizacdo financeira da gestdo publica federal a
partir da lei orcamentaria. O desempenho desta funcdo era marcado por uma estrutura
processual com baixa afeicdo ao contraditério, com um carater inquisitorio, com pequena
permeabilidade a razdes externas a de sua burocracia. Sua finalidade era produzir um juizo
binario de adequacdo ou ndo a legalidade financeira da Republica, do qual poderia resultar
a aplicacdo de sancGes aos responsaveis ou o impedimento da execugdo de um ato sujeito a

registro.

Consagrava-se, neste primeiro desenho, portanto, uma triade que marcaria o perfil
de controle exercido pelo TCU ao longo da maior parte de sua historia. A lei orcamentéria
seria protegida pela Corte através do reforco de sua autoridade, que se consubstanciaria a
partir de decisdes binarias, de validade e invalidade, revestidas de autoridade e direcionadas
a paralisacdo da acdo administrativa em caso de dissonancia desta Ultima em relacdo a

legalidade orcamentaria.
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Este, portanto, em sintese é o perfil institucional do controle externo durante a
Primeira Republica. O movimento politico que resultou no golpe de 1930 ndo imprimiu
grandes alteracdes na estrutura da Corte. No entanto, foi responsavel por uma mudanca no
discurso de legitimacdo do poder estatal e pelo aumento da relevancia do Poder Executivo
em relacdo aos demais poderes do Estado, que se prolongou durante boa parte do séc. XX,
ndo se alterando até o movimento politico de 1988.

A burocracia do Poder Executivo foi o instrumento de execucdo desta visao e, mais
uma vez, esteve na dianteira das reformas institucionais realizadas na Corte, muito embora
a Corte ja contemplasse com uma burocracia propria neste momento. O desenho institucional
do TCU no periodo (1930 a 1988) € o reflexo destes fatores.

Para demonstré-lo, nos itens abaixo, enfatizamos as clivagens que o movimento
encabecado por Getllio Vargas ensejou sobre a correlagdo entre Estado, autoridade e
legitimidade e como este se perpetuou, para em seguida focar na maneira pela qual a sua
burocracia introjetou esta perspectiva. Ao final, apresentamos o desenho institucional da

Corte no periodo em que sofreu reformas.

3. O CONTROLE EXTERNO EM TEMPOS DE CENTRALISMO
ADMINISTRATIVO (1930 A 1988)

A Republica, muito embora promulgada e formalmente constituida a partir da
Constituicio Federal de 1891, malogrou como projeto politico*?®. Ainda que a deposicdo do
império tenha sido conduzida a partir de defesa das liberdades individuais e econdmicas e
da igualdade — tudo isso sob a solida garantia da legalidade -, nossa primeira jornada

republicana ndo entregara nada do que havia prometido.

A partir do fim do mandato do Marechal Floriano Peixoto, a Republica adentrou
em um sistema politico oligarquico, de alternéncia no poder entre 0s grupos econdémicos
dominantes a época: os cafeicultores paulistas e a elite agraria de Minas Gerais. A politica,
muito embora capaz de arregimentar as principais for¢as nacionais em torno do governo
republicano, alheava o restante da nacdo e contrariava os diferentes discursos que

inflamaram a marcha a Republica.

122 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formacio do patronato politico brasileiro. 4* edi¢do. Sdo
Paulo, Globo, 2008, p. 751.
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O federalismo, pauta tdo cara aos agricultores do oeste paulista e ao Rio Grande do
Sul, téo logo assegurado o comando politico pelos primeiros, através do controle da Unido,
foi uma ideia que passou a existir apenas na letra constitucional'®® e nas relacdes
coronelistas, em que os aliados do poder mantinham seus “currais eleitorais” a servi¢o do
poder central'®. No plano partidario, o Partido Republicano se nacionalizaria, reduzindo a
capacidade das forcas regionais ndo alinhadas influirem nos rumos do governo federal.

Galchos e demais partes do pais se tornam espectadores do poder?®,

A ideia federal perderia ainda mais forca diante das inimeras revoltas regionais que
eclodiram durante o periodo*?’. E durante a Primeira Republica que o movimento de
Canudos surge e é duramente reprimido pela Unido. No mesmo periodo, ocorre a guerra do
contestado e a revolta da vacina. O temor pelo separatismo insufla a centralizacdo do poder

na Unido e, gradualmente, mitiga a estrutura federativa do pais!?,

A seara econdmica também se mostra bastante precaria durante o periodo. A crise
do encilhamento, a decadéncia econémica da fazenda escravocrata do Nordeste — que ja
vinha a galope desde meados do séc. XIX — sujeitaram a populagdo a condigdes precarias e
a movimentos migratorios para os centros urbanos. O surto industrial gerado pela Primeira
Guerra Mundial e a crise do café, em 1929, viriam a coroar este movimento, criando um
novo perfil para as cidades brasileiras, marcado por condi¢des de vida inadequadas e pela
organizacdo politica das insatisfacbes populares, seja pelo sindicalismo anarquista
introduzido pelos europeus, seja pela crescente da divulgacdo de ideias de indole socialista,

a partir da segunda década do século XX.

A legalidade dos bacharéis da republica se desconectara (ou nunca se conectou) da
realidade social vivenciada no pais, aparentando valer apenas para poucos. Seguia como um

recurso retdrico reconhecido apenas pela elite oligarquica no controle da Unido®?°.

124 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formagio do patronato politico brasileiro. 4* edigdo. Sdo
Paulo, Globo, 2008, p. 759.
125 SKIDMORE, Thomas Elliot. Brasil: De Getiilio a Castello Branco (1930 — 1964). Traducdo: Isménia
Tunes Dantas. 7* edi¢@o. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1982, pp. 21 a 22.
126 Idem, p. 34.
127 MOTA, Carlos Guilherme; LOPEZ, Adriana. Historia do Brasil: uma interpreta¢io. 5* edi¢do. Sdo Paulo,
Editora 34, 2016, p. 580.
128 Isto figurava na justificativa do movimento de 1930, conforme nos mostra o arquivo de Gustavo Capanema,
voltado a construcdo de uma narrativa oficial a respeito do periodo em que Gettlio Vargas ocupou a presidéncia
da Republica. Neste sentido, conferir: SCHWARTZMAN, Simon (org.). Estado Novo, um Auto-retrato
(arquivo Gustavo Capanema). Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, CPDOC/FGV, 1983, p. 21.
12 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formacio do patronato politico brasileiro. 4* edi¢do. Sdo
Paulo, Globo, 2008, pp. 749 a 750.
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Movimentos dissidentes s&o germinados neste contexto. Dentro do exército — que vivenciara
as mazelas nacionais em suas incursdes repressivas das revoltas que eclodiam no pais —
reforcava seu distanciamento em relacdo ao bacharelismo dos civis e ndo se reconhecia na

ordem estabelecida.

Em seu seio, sobretudo, entre o oficialato mais jovem, o movimento tenentistal*
ganhava corpo, com um discurso de cunho democratizante, voltado a destituicdo da
oligarquia dominante®!. A participagdo destes oficiais nas revoltas que marcaram a primeira
repUblica ndo se limitara a repressdo, em alguns casos, eram participes do proprio

movimento revoltoso.

Nas cidades, a recente industrializacdo, gerada pelo surto produtivo acima
mencionado, somada ao incurso de migrantes europeus, criou outra modalidade de
organizagéo contestatoria: o sindicato anarquista'®2. Com discurso marcadamente voltado a
reformas populares, 0 movimento era outro que isolava o governo de qualquer lastro social.
O movimento fazia coro ao inconformismo social, generalizado nas camadas populares, e
espraiado pelas elites alijadas do ciclo café com leite, formando a convic¢do de que a
oligarquia republicana deveria ser superada, ainda que, para tanto, a autoridade armada se

fizesse necessaria.

O expediente era legitimo pois a autoridade, neste caso, instrumentalizava-se em
favor das aspiragdes do povo, em contraposi¢cdo ao poder estatal legalmente constituido, que
jogava a favor da elite cafeicultora. Francisco Campos, em entrevista concedida em 1938,

reafirmava este ideal:

“~ O golpe de 10 de novembro, que, segundo disse V. Ex?, realizou efetivamente
a Revolucao de 30, néo teve sentido de direita exagerado, em face dos principios

ndo repudiados, antes preconizados por aquela revolugéo?

O 10 de novembro resultou, antes de tudo, da profunda e urgente necessidade de
integrar as instituicdes no senso das realidades politicas, sociais e econdmicas do
Brasil, num momento em que essa necessidade se impds com a forca inapelavel

de um imperativo de salvagéo nacional.

3O MOTA, Carlos Guilherme; LOPEZ, Adriana. Historia do Brasil: uma interpreta¢io. 5* edi¢do. Sdo Paulo,
Editora 34, 2016, p. 602.
131 SKIDMORE, Thomas Eliot. Brasil: De Getilio a Castello Branco (1930 — 1964). Tradugio: Isménia
Tunes Dantas. 7% edi¢@o. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1982, p. 28.
132 MOTA, Carlos Guilherme; LOPEZ, Adriana. Histéria do Brasil: uma interpretacio. 5* edigdo. Sdo Paulo,
Editora 34, 2016, p. 599.
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N&o teve, nem se Ihe pode atribuir outro sentido sendo o que deflui daquelas
realidades que, contrariadas, oprimidas e sacrificadas pelo velho regime, incapaz
de interpreta-las e de defendé-las, reclamavam e encontraram, finalmente, na
Constituicdo nova, a sua expressdo legal, o seu reconhecimento positivo e a sua
identificacdo com o Estado, que nelas se funda e para elas vive e atua. Inspirada
nas condicdes proprias do pais e nas exigéncias da vida contemporanea, que
dentro delas se formaram e desenvolveram, a grande reforma ndo pode ser
condicionada aos termos de defini¢do politica que s6 tém significacdo para outros
povos e outras patrias, cujas condi¢cBes ndo sdo como as nossas, nem autorizam

equiparagdes e analogias.”*

O mesmo pensamento alterava o polo de legitimacdo do poder estatal. Esta nao
mais era vislumbrada na adesao a lei: passava a estar associada a um qualificativo adicional,
era imprescindivel que, além de submetido a ordem juridica, o poder estatal estivesse
instrumentalizado ao atendimento das necessidades sociais. Nas palavras de Raymundo
Faoro, o liberalismo se transformara em mero pano de fundo para os desenvolvimentos da

politica do periodo, que seguiam outros rumos:

“O liberalismo, cortado e manchado de muitos compromissos, continua vivo, nao
obstante. Liberalismo de contetido diverso, simples pano de fundo de indefinidas
reivindicacGes. A sociedade ndo ficaria entregue ao seu livre jogo, para que da
liberdade se organizasse a estrutura econémica e politica. Era preciso libertar o
homem do interior do coronel, os Estados das oligarquias, em movimento
antitradicional. Depois de libertar, organizar e velar pelo sistema novo, conduzir
e amparar. (...) Um Estado interventor, dirigente, autonomo, coroaria a empresa,

suscitavel pela Unica categoria capaz de estruturd-lo e sustenta-lo, o

Exército. ~134

A partir desta chave, os setores dissidentes passam a nutrir apreco por um Estado

avesso ao modelo liberal republicano'®. A intervencdo estatal passava a ser palavra de

133 CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu contetido ideolégico. Brasilia, Senado
Federal, 2001, pp. 71 a 72.
134 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formacio do patronato politico brasileiro. 4* edigdo. Sdo
Paulo, Globo, 2008, p. 744.
135 Francisco Campos, em discurso na Escola de Belas Artes, em 1935, cravava a dissociagdo do liberalismo e
da organizag@o democratica da sociedade: “4 entrada das massas no cenario politico, com o seu irreprimivel
pathos plebiscitdrio e os novos instrumentos miticos de configuragdo intelectual do processo politico, que é,
de si mesmo, ou, por natureza, irracional, ou apenas suscetivel de uma inteligibilidade parcial, ja esta
exercendo sobre ele uma influéncia decisiva, no sentido de tornd-lo cada vez mais irracional, e de latente em
ostensivo o estado de violéncia, que constitui o potencial energético até aqui dissimulado pelas ideologias
racionalistas e liberais, e do qual, em ultima andlise, resultam as decisoes politicas. Essa influéncia traduz-
se, de modo particular, pelo divorcio, hoje confessado, entre a democracia e o liberalismo. Cf.. CAMPOS,
Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu conteudo ideolégico. Brasilia, Senado Federal, 2001, p.
24,
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ordem, como motor de superacgéo das injusticas sociais e como a ponta de lanca que abriria
caminho para a superacdo do modelo de producdo cafeicultor para o ingresso do pais no

cenario da producédo industrial.

O progresso econdmico e a justica social através do Estado passam a constituir 0s
fins maiores da administracdo publica. O direito deveria servir a instrumentalizacdo deste
projeto, deixando de ser um mecanismo de contencdo da autoridade estatal, para se tornar

um mecanismo a disposi¢do da autoridade estatal.

A crise do café e um equivoco politico da oligarquia dominante — no erro de calculo
de Washington Luis**® - abriu flanco para que Getlio Vargas personificasse esse projeto.
Legitimado pelo descontentamento popular, do Exército e, agora, de Minas Gerais,
contrariada pela iniciativa de reelei¢éo do presidente em exercicio, o politico gatcho langou-
se as elei¢bes. Derrotado, langou mao da autoridade armada para reatar o poder estatal com

seu lastro social.

O Estado Novo, acompanhado de forte centralismo administrativo, ndo tardaria,
como um reflexo da concepcdo de legitimacao do poder publico acima enunciada. As bases
de legitimacdo da autoridade lancadas neste periodo matizaram por um longo periodo o perfil
do ordenamento legal da administracdo publica. Neste interregno, o embate entre a

burocracia do executivo e do controle se desenvolveu, conforme demonstramos abaixo.

3.1.A BUROCRACIA DO EXECUTIVO E A DISPUTA PELA
NARRATIVADO CONTROLECOMO TCU

O periodo posterior a 1930 também se fez acompanhar por uma intensa
racionalizacdo dos recursos humanos da administracdo publica e do controle externo. No
caso especifico deste dltimo, o Tribunal de Contas da Unido ja assumira organizacdo
administrativa bem delimitada desde o desenho institucional consagrado em 1896, com a
delimitacdo dos 6rgaos que o integrariam, dos respectivos cargos e a exigéncia de concurso

publico para 0 acesso a determinadas carreiras.

Este quadro permaneceu estavel ao longo da Primeira Republica, conforme

demonstramos acima e permitiu a consolidacdo de uma intelligentsia junto & Corte de

136 SKIDMORE, Thomas Elliot. Brasil: De Getulio a Castello Branco (1930 — 1964). Tradugdo: Isménia
Tunes Dantas. 7* edi¢@o. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1982, pp. 22 a 25.
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Contas, marcada por uma interpretacdo orcamentaria da gestdo administrativa e crente na
legalidade como instrumento coercitivo para a garantia da regularidade fiscal da
administracdo publica. Ao Tribunal, incumbiria ser o brago forte, garantidor da eficacia do

planejamento orcamentario, em face da acdo publica.

A consolidacdo deste quadro funcional junto & Corte de Contas se intensificou a
partir da década de 1930. O acesso aos cargos do Tribunal, gradualmente, passou a se dar a

partir de concursos de provas e titulos'®’

, enquanto a selecdo dos Ministros passou a ter de
observar critérios de qualificacdo técnica prévia e pertinente a area de atuacdo do Tribunal

de Contas!®,

O controle, portanto, a partir deste periodo passa a contar com uma burocracia, aqui,
na acepcdo moderna do termo®*°. Até entdo, muito embora detivesse um delineamento de
tarefas especifico e uma estrutura hierarquica bem definida, a Corte ainda se submetida a
uma logica de prebendelizacio*® de seus cargos, dada a ingeréncia quase que integral do
Poder Executivo na nomeacdo de seus integrantes. Com a mitigacdo desta ingeréncia no
corpo intermediario do TCU, permitiu-se a consolidagdo de um quadro funcional autbnomo
e estavel, capaz de formatar uma concepgdo propria acerca de suas funcées.

Este é o corpo funcional que passou a atuar no controle das atividades da
administracdo publica durante o periodo. Um corpo funcional que, a principio, mostrara-se

137 Até entdo somente as carreiras de 3° e 4° escriturdrios estavam sujeitas a concurso, por exigéncia Decreto
n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896 (art. 13). A partir da Lei n° 156, de 24 de dezembro de 1935, em fungdo
de seu art.12, §1°, as carreiras ligadas a instru¢do dos processos em tramitagdo da Corte passaram a se submeter
ao concurso de provas e titulos. Com a Lei n° 830, de 23 de setembro de 1949, a exigéncia de concurso passou
a vincular a carreira dos auditores (art.25), que integravam o corpo especial da Corte, desempenhando fungdes
hibridas de instrugao e deliberagdo (na auséncia de ministros). As exigéncias foram mantidas pelo Decreto Lei
n°® 199, de 25 de fevereiro de 1967.
138 A Lein® 156, de 24 de dezembro de 1935 passou a exigir, para além do bacharelado em direito, experiéncia
em finangas e contabilidade publica (art.3°, §1°). Em 1949, a Lei n° 830 passou a demandar conhecimentos
compativeis com o exercicio do cargo (art. 4°), enquanto o Decreto Lei n° 199/1967 passou a exigir
conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de administragao publica (art. 4°).
139 Max Weber, de forma resumida, definia como tragos caracteristicos da burocracia moderna os seguintes
aspectos: (i) organizagdo administrativa, com competéncias diferenciadas e definidas em atos normativos; (ii)
a existéncia de uma organizagao hierarquica; (iii) ha um servigo de arquivamento dos documentos produzidos;
(iv) ha exigéncia de qualificacdo técnica para o exercicio das fungodes; (v)ha exigéncia de jornadas com
dedicacdo exclusiva e, por fim, (vi) ha um conjunto de normas e regras técnicas que configuram um
conhecimento especifico daquele cargo. Cf.: WEBER, Max. O que é a Burocracia. Brasilia, CFA, 1991, pp.
9al2.
140 A expressdo ¢ de Fernando Uricoechea e designa uma estrutura de alocagdo dos recursos humanos em que
o cargo ¢ uma contrapartida do apoio ou do atendimento de algum interesse do administrador. No inicio da
colonizacao, esta contrapartida era a vinculagdo do particular que recebesse uma sesmaria a garantia da ordem
e de outras fungdes que, a principio, teriam de ser executadas pela Coroa. Cf. URICOECHEA, Fernando. O
Minotauro Imperial: a burocratizacio do estado patrimonial brasileiro no século XIX. Rio de Janeiro,
DIFEL, 1978, pp. 31 a 32.
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atento a preservacdo de suas atribui¢es diante do movimento politico de 1930, sobretudo,
com o envolvimento direto de seus representantes na formulacéo da Constituicdo de 1934.

Valendo-se do influxo democratico e da retomada das atividades do Congresso
Nacional neste momento — 6rgdo do qual era auxiliar no controle orcamentario -, e de sua
precoce organizagdo burocrética, a Corte introduziu novamente seus competéncias no
anteprojeto de Constituicao, pelas méos do Ministro Agenor de Roure — a época, presidente
do TCU -, que tomou assento na comissdo especial nomeada por Getulio Vargas para
elaborar o projeto constitucional, responsabilizando-se pela redacdo do capitulo referente a
Corte®!,

O periodo que sucede a Constituicdo de 1934, porém, leva a um movimento
absolutamente oposto. O Estado Novo, decretado em 1937, sob a égide uma nova Carta
Politica, empreende em um movimento de centralizacdo administrativa, com a extingdo dos
demais Poderes da Republica. Sob o ponto de vista dos recursos humanos da administracao,
também houve notavel centraliza¢do e avanco no sentido da racionalizacdo burocratica do

Estado brasileiro!2.

Neste periodo a implementacdo do projeto ideolégico do Estado Novo algava a
maquina plblica ao centro da impulsdo do desenvolvimento econémico e social do pais*.
Para dar cabo a estas finalidades, organizar e racionalizar a estrutura administrativa era

desafio fundamental***.

Gustavo Capanema, partidario do movimento de 1930 e ex-ministro de Getulio

Vargas, organizaral*® em vida textos que procuraram refletir uma espécie de narrativa oficial

141 COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unido na Histéria do Brasil: evolucio
historica, politica e administrativa. (1890 — 1998). Monografia apresentada para obtencdo do Prémio
Serzedelo Corréa. Brasilia, TCU, 1998, p. 69.
192 CAVALCANTE, Pedro; CARVALHO, Paulo. Profissionalizagdo da Burocracia Federal Brasileira (1995
—2014): avangos e dilemas. In Revista de Administracio Publica, n. 51, n° 1, jan.fev. 2017, Rio de Janeiro,
FGV-EBAPE, p. 5.
143 PAIVA, Carlos Henrique Assungdo. A4 Burocracia no Brasil: as bases da administra¢do publica nacional
em perspectiva historica (1920-1945). In Histéria, vol. 28, n. 2, UNESP, Sao Paulo, p. 782.
144 ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Burocracia e Ordem Democrdtica: Desafios
Contempordneos e Experiéncia Brasileira. In OLIVEIRA, Vanessa Elias de; LOTTA, Gabriela, PIRES;
Roberto (org.). Burocracia e Politicas Publicas no Brasil: intersecées analiticas. Brasilia, IPEA, ENAP,
2018, p. 42.
145 Capanema, certamente, ndo foi o autor de todos os textos organizados. No entanto, conforme salientara em
carta a Getulio Vargas, em 08 de fevereiro de 1945, organizou-os “(...) com afinco o trabalho de exposi¢do
sistematica da obra do governo de V. Ex.” (1930 — 1945) (...)”. Cf. SCHWARTZMAN, Simon (org.). Estado
Novo, um Auto-retrato (arquivo Gustavo Capanema). Brasilia, Editora Universidade de Brasilia,
CPDOC/FGYV, 1983, contracapa.
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das reformas conduzidas entre 1930 e 1945. Especificamente sobre a racionalizagdo
administrativa do periodo, o trabalho apontava para a seguinte justificativa:

“A  administragio no governo Getulio Vargas tem sofrido radicais
transformacgdes. Tornava-se imperioso, de ha muito, organizar os servigos
publicos dentro de preceitos de ordem técnica, a fim de reajusta-los ao progresso
geral, do qual ja estavam muito distanciados. Mas, acima dessa tarefa,
apresentava-se a premente necessidade de conduzi-los a nivel de alta capacidade,
de modo que os seus componentes pudessem compreender 0s complexos

problemas do Estado e executar as tarefas administrativas com o maximo de

eficiéncia. 146

Este movimento de burocratizacdo da administracdo federal foi iniciado com a
publicacdo da Lei n° 284, de 28 de outubro de 1936, que instituiu carreiras especificas em
cada 6rgdo administrativo federal e uniformizou os vencimentos devidos aos funcionarios

que ocupassem 0s mesmos niveis funcionais dentro das respectivas carreiras instituidas.

A norma ainda criava a Conselho Federal de Servigo Publico Civil, 6rgdo que,
diretamente vinculado ao Presidente da Republica, teria a responsabilidade de gerenciar os
recursos humanos da administracdo federal. Neste sentido, era de incumbéncia do Conselho,
primordialmente, participar diretamente na sele¢do dos quadros da administracao, de forma
consultiva na seara disciplinar e no constante monitoramento da organizacdo administrativa,

recomendando diretamente ao Presidente medidas para o aperfeicoamento desta Gltima.

O movimento, contudo, somente viria a ser concluido com a criagdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP, pelo Decreto Lei n® 579, de 30
de julho de 1938. Este foi o 6rgdo que centralizou a estruturacdo e racionalizacdo
administrativa durante os quinze anos do periodo de Getulio Vargas, e que persistiu na
estrutura da administracdo federal, com menos funcgdes, até o ano de 1986, desempenhando

importante papel na formagéo da burocracia federal®’.

Ainda vinculado diretamente a presidéncia, as fungdes do DASP eram mais amplas
do que o Conselho Federal de Servigo Publico Civil. Cumulava, para além das atribui¢des

de coordenacdo e gestdo dos recursos humanos, as fungdes de planejamento financeiro e

146 SCHWARTZMAN, Simon (org.). Estado Novo, um Auto-retrato (arquivo Gustavo Capanema).
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, CPDOC/FGV, 1983, p. 46.
147 GOUVEA, Gilda Figueiredo Portugal. Burocracia e Elites Burocraticas no Brasil. Sao Paulo, Paulicéia,
1994, p. 71.
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orcamentario da administracéo federal, bem como de fiscalizacdo da execugdo orcamentaria.
Competia ao 0Orgdo, ainda, a realizacdo de atividades de qualificacdo dos quadros da
burocracia federal, além de auxiliar o Presidente da Republica na analise de projetos de lei
submetidos a sua san¢édo e de fixar parametros para a aquisicdo de materiais pelo servico

publico federal.

O orgdo, assim, era responsavel pela formacéo de uma burocracia qualificada na
administracdo federal, nos mais diversos setores em que esta tinha atuacdo. Incumbia-se
tanto de seu recrutamento, quanto de seu treinamento. A centralizagéo destas atividades em
um s6 o6rgao, diretamente vinculado a presidéncia, cumpria dupla funcdo: de um lado,
permitia a homogeneizacao ideoldgica dos ocupantes dos cargos técnicos da administracéo
federal, de outro, permitia ao chefe de governo garantir a aderéncia da formacéo destes aos

caminhos que pretendia guiar a administragéo.

Estas caracteristicas permitiram que a burocracia federal do periodo partilhasse,
sem grandes dissonancias, da concepcdo delineada acima para a legitimacdo do poder
estatal'®®, Os egressos do DASP instrumentalizavam a acdo estatal centralizadora e
intervencionista, pois entendiam ser parte de um novo modelo de administraco,
imprescindivel para fazer frente aos desafios de modernizacdo e desenvolvimentos

enfrentados pela nacao.

A ordenacdo legal da administragdo era concebida sobre esta dtica, bem como a
rotina administrativa conduzida pela burocracia, sob o palio deste ordenamento juridico,
levava a esta leitura acerca da forma de acdo do Poder Publico. A burocracia, destarte, se
fortalecia e passava a se assentar em uma perspectiva em que a administracdo publica
ocupava a posicdo central, sendo a ordenacdo juridica um instrumento voltado a

funcionalizacdo de sua acdo, e ndo de sua contencao.

Para além desta homogeneizacao ideoldgica, a atuacdo do DASP também atribuiu
a burocracia da administracdo publica a narrativa da racionalizacdo orgamentaria da
administracdo publica. Este Orgdo passava a centralizar, a partir de uma burocracia

especializada, a funcdo de elaborar e consolidar a proposta orcamentaria de todos 0s

148 A obra de Djacir Menezes, responsével pelos cursos de direito administrativo do DASP, foi importante
neste sentido, conforme aponta Fernando Dias Menezes de Almeida. Cf.: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de. Formacgao da Teoria do Direito Administrativo no Brasil. Sdo Paulo, Quartier Latin, 2015, p. 251.

83



ministérios**®, além, de se incumbir da fiscalizagdo da execucdo das despesas pela
administragdo federal’®. Estas atividades, agora, ja ndo estariam dispersas dentre as
atribuicbes do Ministério da Fazenda, passando a contar com membros exclusivamente

dedicados a esta atividade e diretamente vinculados a autoridade do Presidente.

Sob este prisma, 0 DASP passa a disputar com o Tribunal de Contas da Unido a
narrativa acerca racionalizacdo administrativa sob o prisma da legalidade orcamentaria. Se
com o advento da Primeira Republica, este discurso deixa de integrar a sintaxe do Ministério
da Fazenda e é incorporado pelo TCU como a pedra angular de suas finalidades
institucionais, a partir de 1937, o movimento é inverso. A centralidade assumida pela
administracdo publica, e seu movimento de racionalizacdo administrativa, fazem com que
este discurso retorne ao Poder Executivo, com um sentido e forma de execucgdo diversos,

especialmente, através da acdo do DASP™,

Na competicdo pela primazia na racionalizacdo administrativa através da
orcamento, o Executivo assume a dianteira em relacéo ao Tribunal de Contas. E certo que a
acdo de ambas as instituiches sequer era concorrente, posto que suas competéncias se
exerciam em ambitos e com finalidades distintos. A disputa, contudo, ndo era de
competéncias, no sentido juridico-formal, mas sim pelo discurso de legitimacdo politica da

funcdo de controle exercida pelos 6rgaos.

Neste viés, o controle da execucdo orcamentaria desempenhado pelo DASP,
instrumentalizado pela burocracia da administracdo federal, destacou-se em relacdo ao
Tribunal de Contas e por sua burocracia de controle. E isto por uma razdo simples: o controle
daspiano seguia a cartilha de seu tempo, isto é, era um instrumento de consecucdo das

finalidades vislumbradas pelo Estado.

Sua atuacdo ndo tinha o conddo de impedir a acdo estatal, pelo contrério, era

elemento informativo que permitiria 0 aprimoramento do planejamento orgamentario, com

199 WARLICH, Beatriz. A Reforma Administrativa no Brasil: Experiéncia Anterior, Situacdo Atual e
Perspectivas — Uma Apreciagdo Geral. In Revista de Administracio Publica, vol. 18, n° 1,jan./mar. 1984,
Rio de Janeiro, pp. 50 a 51.
150 COSTA MOURA, Emerson Affonso da. Burocracia Brasileira, Reforma Administrativa e Estado Novo: o
papel do aparato administrativo no governo Vargas. In Revista de Estudos Institucionais, vol. 2,n° 1, 2016,
Rio de Janeiro, pp. 388 a 389.
51 FRANCA, Antonio Marcos Barreto. Do Controle de Legalidade as Auditorias Operacionais: os
tribunais de contas e o controle financeiro da administracdo publica brasileira. Dissertagdo apresentada
ao curso de Mestrado Profissional em Gestao e Politicas Publicas da Escola de Administragdo de Empresas de
Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas — FGV, para a obtengdo do titulo de Mestre. Orientador: Prof. Marco
Antonio Carvalho Teixeira, 2012, pp. 44 a 45.
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vistas a consecucdo de seus objetivos. O controle do Tribunal de Contas, porém, rezava em
outra cartilha. Ainda que em sua origem, 0 6rgdo tenha sido proveniente da burocracia
financeira do Executivo, com sua desvinculacdo junto ao Ministério da Fazenda e gradual
alocacdo funcional junto ao Congresso, a Corte assumiu um desenho institucional voltado
ndo para instrumentalizar a acdo administrativa, mas, sim, para paralisa-la em caso de

inobservancia da legalidade orcamentaria.

A burocracia do controle especializara-se, portanto, em uma fiscalizacao de cunho
liberal, em que a desconformidade suscitava a invalidacéo juridica do ato gerador da despesa
e, portanto, ou a punicdo do gestor responsavel ou a recusa do registro do ato. Esta
modalidade de controle ndo mais encontrava respaldo na ideologia do movimento de 1930.
Se posto em perspectiva, o controle de legalidade, nestes termos, era até mesmo avesso a
instrumentalizagdo do exercicio da autoridade estatal em prol do atendimento das
necessidades publicas. Isto porque impunha barreiras a esta consecucao e tinha o condao de

paralisar a acio administrativa'®2.

A burocracia do controle era, assim, legataria de uma concepcao de legalidade
liberal, em que a racionalizagdo orcamentéria estava atrelada a pura observancia dos
parametros objetivamente determinados pela legislacdo. A burocracia daspiana, ao contrario,
vislumbrava no direito um instrumento de funcionalizacdo da intervencdo estatal,
valorizando a racionalizagdo orcamentaria como um instrumento de garantia da acdo estatal,
nunca de sua paralisia. Deste embate, vence o DASP e o seu legado de centralidade

administrativa, conforme assinala Artur Adolfo Cotias e Silva:

“A Divisdo de Orcamento do DASP — Departamento Administrativo do Servico

Publico, criado em 1938, foi responsavel, durante todo o periodo em que vigorou
o Estado Novo, pela preparagéo e elaboragédo do processo or¢camentario do pais,

em cooperacdo com o Ministério da Fazenda e sob a supervisao direta e exclusiva

do presidente da Republica. "3

152 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas
— Possibilidades e Limites. in SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratacées Publicas e seu Controle. Sao
Paulo, Malheiros, SBDP, 2013, p. 193.
133 COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unido na Histéria do Brasil: evoluc¢io
histérica, politica e administrativa. (1890 — 1998). Monografia apresentada para obtengdo do Prémio
Serzedelo Corréa. Brasilia, TCU, 1998, p. 75.
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Gradualmente, o TCU deixa de ser centro de legitimagao da acdo orcamentéria, para
ser visto como fonte de entraves e de ineficiéncia'>*. Themistocles Branddo Cavalcanti,
muito embora um defensor das competéncias do Tribunal, reconhecia, quando Consultor
Geral da Republica (1945), que o Tribunal de Contas enfrentava sérios desafios no
desempenho de sua funcdo, asseverando: “O estudo da competéncia atual do Tribunal de
Contas estd a mostrar a necessidade de uma remodelacdo daquele 6rgéo, cuja eficiéncia e
flexibilidade devem acompanhar a transformacdo dos nossos métodos administrativos.”*>

Ao final de seu artigo, arrematava:

“A organiza¢do dos aparelhos de contréle administrativo e principalmente
financeiro ndo acompanhou o desenvolvimento da administragéo e dos métodos

administrativos.

A administracdo exige maior flexibilidade e rapidez na execucdo dos seus
encargos, ao mesmo tempo que considera quase sempre desnecessario e, por
vézes prejudicial, o contrdle prévio de seus atos.

Talvez haja certo exagéro nessas tendéncias, mas a verdade é que também os
6rgéaos de contrdle ndo gozam da necessaria autonomia nem dispdem de recursos

que permitam maior flexibilidade e celeridade no seu mecanismo.

(..)

Para resolver as dificuldades, somente uma reestruturacdo do aparelho de

contréle podera resolver o problema; remodelando-se os érgaos existentes dentro

. 156
de nossas necessidades.”

A retomada democratica inaugurada pela Constituicdo Federal de 1946 conferiu
novo folego ao Tribunal de Contas. A Carta politica que sucedeu o Estado Novo retomaria
algumas competéncias do Tribunal, que haviam sido suprimidas durante o governo de

Getulio Vargas. No entanto, esta retomada ja ndo teve a mesma forca de 1934. O prestigio

134 Nio por outro motivo, Fernando Bessa de Almeida assim asseverava: “No que toca a técnica de contréle,
admitiu a Constitui¢do de 1946 o sistema de registro prévio e posterior, conforme a lei o estabelecesse. No
regime da Constitui¢do de 1934, todavia, apenas estava previsto o sistema de registro prévio da despesa, fato
éste que proporcionava ao Tribunal de Contas maior soma de podéres, visto como intervinha diretamente na
execugdo orgamentaria, examinando, antes de ser a despesa realizada, tédas as ordens de pagamento e
requisicoes de adiantamento da maioria quase absoluta dos orgdos que integravam a administr¢do direta
centralizada. Tal sistema impedia, evidentemente, que a a¢do governamental fosse levada a efeito de maneira
rapida e, portanto, ndo poderia perdurar.” Cf.: A Fiscalizag¢do Financeira e Or¢amentadria na Constitui¢do de
1967. in Revista de Administracao Publica, vol. 1, n.1, Rio de Janeiro, 1967, p. 112.
154 Art. 71, §1°, da Constituigdo Federal de 1967.
155 BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles. O Tribunal de Contas e sua Competéncia Constitucional. In
Revista de Direito Administrativo, vol. 3, Rio de Janeiro, FGV, 1946, p. 13.
156 Idem, pp. 20 a 21.
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da Corte ante as necessidades da administracdo e do discurso de instrumentalizacdo do
direito em prol do poder — legado do Estado Novo, que transcendeu a sua vigéncia -, impediu

que a burocracia de controle atuasse da mesma forma.

Ainda que tenha articulado uma atuagdo perante a constituinte de 1946, ja ndo teve
assento na comissé@o que elaboraria o anteprojeto constitucional. As competéncias da Corte,
ainda que com assento constitucional, perdiam objetividade em sua definicdo. Sua principal
atividade até entdo — o registro prévio — ja ndo necessariamente deveria ser previo. Seria

anterior a execucgdo da despesa ou posterior, conforme viesse a definir a legislacao.

O DASP, em contrapartida, a partir da reforma constitucional de 1946, perderia
espaco no controle orcamentario, concentrando suas atribuicdes no gerenciamento dos
recursos humanos da administragdo federal. No entanto, a perspectiva de centralidade da
administracdo seguiu impregnada nos quadros funcionais do poder central. O modelo
daspiano seguia a diante, disperso na burocracia federal e acompanhado de uma percepcéo

de que o Estado era o caminho para o desenvolvimento nacional.

N&o por outro motivo, os Ministros do TCU lancavam defesas do controle externo,
rebatendo as criticas quanto a sua atuacdo e 0 suposto embaracamento da acdo
administrativa. Neste sentido, sdo exemplificativos os apontamentos do Ministro Joaquim
Henrique Coutinho, em 1959, em defesa do registro prévio:

“Prosseguindo em defesa do registro posterior, afirmou-se:

‘Ainda recentemente, o ilustro Ministro Joaquim Henrique Coutinho, do
Tribunal de Contas da Unido, no relatério que apreia as contas do
exercicio federal ao ano de 1956, defendeu calorosamente a necessidade

do controle prévio da execucdo orgamentaria.

Em que pese a alta autoridade de S. Ex.2 com a nossa Unica credencial de
simples estudioso do assunto, devemos aclarar que as razdes invocadas

nao nos convenceram.’

E, ainda, querendo conjugar a era atdmica aos preceitos de fiscalizacdo

financeira, aduziu-se:

‘A proposito dessa manifestagdo do Ministro Coutinho, assim escrevemos

em outra oportunidade: ‘Temos para nos que os testemunhos invocados,

157 WARLICH, Beatriz. 4 Reforma Administrativa no Brasil: Experiéncia Anterior, Situagdo Atual e
Perspectivas — Uma Apreciagdo Geral. In Revista de Administracio Publica, vol. 18, n° 1,jan./mar. 1984,
Rio de Janeiro, p. 51.
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quase todos de cinquenta anos atras, talvez ndo seriam ratificados diante

da celeridade e do dinamismo dos dias atuais’.

N&o me julgarei vencido na defesa do registro prévio, enquanto ndo me provarem,
com dados e argumentos positivos, que 0 exame a posteriori, resiste a critica, ndo
s0 dos orgdos fiscais, como de qualquer estudioso que ndo se conforme em apenas
incumbir-lhes verberar fatos consumados. No momento, até melhor
aprimoramento, ele s6 atende aos interesses dos administradores, com

afrouxamento de modo absoluto, da fiscalizag¢do que ficaria reduzida a constatar

0s erros cometidos, sem nada poder fazer para evitar suas repeti¢oes. »158

O tensionamento entre as burocracias, portanto, se agravaria ao longo da segunda
metade do século XX**°, culminando com uma reforma no modelo de controle realizada pela
ditadura militar, a partir da reforma constitucional de 1967. O golpe militar de 1964, que
antecedeu esta mudanca constitucional, retomava, em parte, o discurso centralizador que
enfeixava o governo de Getulio Vargas, almejando transformar o Estado centralizador em

um impulso para a modernizagédo da sociedade brasileira.

Neste contexto, com nitidas similaridades discursivas com o vivenciado na década
de 1930, a burocracia do poder executivo volta a ganhar forca em relacdo a burocracia de
controle. Tanto mais pelo fato de a ditadura militar de 1964 ter se utilizado do discurso
tecnocratico como um fator de legitimacdo do movimento de restricdo as liberdades pablicas.
Se o Estado era a forca motriz da modernizacdo nacional, a burocracia incumbida de levar a
diante este projeto assumia papel politico dos mais relevantes, destacando-se em relacéo as

demaist®,

E a perspectiva de atuacdo desta burocracia era similar a sustentada na década de

1930: o aparato legal e institucional do pais deveria instrumentalizar a acdo estatal, tendo em

158 COUTINHO, Joaquim Henrique. Da Necessidade do Registro Prévio. in Revista do Servigo Publico, vol.
85,n°1, 1959, pp. 77 a 78.
159 Qutros debates acerca do Tribunal de Contas s3o travados no periodo. Em 1965, Chagas Mello publicaria
artigo defendendo a exting@o do Tribunal de Contas e sua substitui¢do por um modelo do auditor geral, adotado
nos Estados Unidos. Aliomar Baleeiro sustentara esta mesma tese em 1960 na Assembleia Constituinte do
Estado da Guanabara, onde travara ardoroso debate com Themistocles Branddo Cavalcanti. Cf.: MELLO,
Chagas. Da Fiscaliza¢do da Execu¢do Orgamentaria. In Revista do Servigo Publico, vol. 97, n° 2, 1965, pp.
79 a 81; BRANDAO CAVALCANTIL, Themistocles. O Tribunal de Contas — Orgdo Constitucional — Fun¢oes
Proprias e Fungoes Delegadas. In Revista de Direito Administrativo, vol. 109, jul./set. 1972, Rio de Janeiro,
p- L.
160 ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Burocracia e Ordem Democrdtica: Desafios
Contempordneos e Experiéncia Brasileira. In OLIVEIRA, Vanessa Elias de; LOTTA, Gabriela, PIRES;
Roberto (org.). Burocracia e Politicas Publicas no Brasil: intersecées analiticas. Brasilia, IPEA, ENAP,
2018, p. 44.
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vistas a sua atuagdo em prol do interesse nacional. Durante o regime militar, esfera publica
e legitimacdo da autoridade voltavam a se tocar, substituindo-se a narrativa de indole
populista de Getllio Vargas (povo) pelo patriotismo militar de 1964 (nacdo),
instrumentalizado por uma burocracia técnica qualificada, voltada a construcdo do projeto

de modernizagéo do pais.

As reformas administrativas conduzidas pelo governo militar buscaram reforcar
este modelo de atuacdo administrativa e fortaleceram ainda mais a burocracia atrelada a
administragdo publica. O Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, definia uma
estrutura administrativa apetrechada para a modernizacéo nacional, erigindo o planejamento,
a coordenacdo, a descentralizacdo e a delegacdo de competéncias, junto do controle, pela

administragdo central, como principios fundamentais da administracao*®?.

O governo militar, deste modo, cindia a administracdo publica em uma clpula de
planejamento e de coordenacdo das politicas publicas, e em uma rede de organizacbes e
entidades publicas voltadas a execucdo descentralizada das diretrizes elaboradas pela ctpula
da burocracia federal. Como contraparte a esta execucdo descentralizada, o Decreto
preconizava a estruturacdo de um sistema de controle interno, que se realizaria em uma
perspectiva funcional, pela chefia dos 6rgdos voltados a execucdo das politicas, com a

finalidade de garantir a aderéncia da atuacdo aos planos definidos para o setor'?.

A finalidade deste modelo era permitir a execucdo das politicas da administracdo
central ficasse menos sujeita as “amarras” aplicaveis a administragdo direta'®®. O controle
desta atuacdo administrativa ndo poderia frustrar este objetivo. Por esta razdo, o regime
militar tratou de estruturar um modelo de controle interno, sujeito a estrutura administrativa
do poder central, em detrimento de sua atribuicdo a um controle externo e desvinculado das

pautas do proprio Poder Executivo.

Neste senda, o regime tratou de revisar, também, o modelo de controle externo
desempenhado pelo TCU. A narrativa do controle liberal republicano, fundamentado na

legalidade orcamentaria, com o conddo de paralisar a acdo administrativa, mais uma vez,

161 Art. 6°, Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
162 Art. 13, Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
183 ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Burocracia e Ordem Democréatica: Desafios
Contemporéneos e Experiéncia Brasileira. In OLIVEIRA, Vanessa Elias de; LOTTA, Gabriela, PIRES;
Roberto (org.). Burocracia e Politicas Publicas no Brasil: intersecfes analiticas. Brasilia, IPEA, ENAP,
2018, p. 44.
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contrapunha-se & urgéncia do centralismo administrativo, que através de sua burocracia,

instrumentalizava-se para viabilizar a intervencgéo estatal.

Desta feita, a burocracia do controle foi sobreposta'®

, por completo, pelas
aspiracdes do Executivo e seu quadro funcional. A narrativa do controle orgcamentério
imediato passava a ser monopolizada pelos sistemas de controle interno, vinculados a propria
administracdo, aos moldes do que fazia o DASP no Estado Novo. Ao controle externo,

performado pelo TCU, incumbiria uma outra vertente de controle.

Com as reformas constitucionais levadas adiante a partir de 1967, extinguiu-se o
registro prévio de atos criadores de despesa, determinando-se que o TCU deveria controlar
a administracdo publica a partir da apreciacdo de contas do Presidente da Republica, do
desempenho das fungdes de auditoria financeira e orcamentéria e, por fim, do julgamento
das contas dos responsaveis por bens e valores publicos®®. A Corte julgaria, também, a

legalidade das pensdes, aposentadorias e reformas concedidas pela administracdo publica.

O caréter do controle externo era, portanto, drasticamente revisto. Afastava-se a
Corte da acdo administrativa'®®, substituindo-a por um sistema de controle interno, sujeito a
estrutura da administracdo central. O desenho institucional do controle externo a partir deste
momento formatara-se sob forte influéncia da burocracia do poder executivo, reduzindo a

retomada do formato original do TCU, consagrado na Constitui¢ao de 1946.

Disto resta claro que, no movimento de reforma e contrarreformas das
competéncias do TCU, houve uma disputa entre a burocracia do controle e a burocracia do
executivo em torno do desenho institucional do controle externo no pais. Isto se deve ao fato

de que, entre a década de 1930 e o ano de 1988, houve um processo de diferenciacdo

164 As reformas promovidas nas competéncias do TCU pelo regime militar, foram combatidas publicamente
pelos ministros da Corte. Conforme nos relata Fernando Bessa de Almeida ao enfatizar o contraponto elaborado
pelos Ministros do TCU a fala do Ministro da Justiga e Negocios Interiores, Carlos Medeiros da Silva: “Assim,
porém, nao entendeu o Tribunal de Contas que féz publicar pela Imprensa um protesto contra a orientacao
constante do projeto de Constituicdo encaminhado a consideragdo do Congresso Nacional e referente ao
contréle financeiro e orcamentario. Ao mesmo tempo, procurou nas duas Casas do Congresso modificar
aquéle projeto com a finalidade de ndo perder algumas atribui¢des que a maioria dos seus Ministros julgava
da maior importancia.” Cf.: A Fiscaliza¢do Financeira e Orgamentaria na Constituicdo de 1967. in Revista
de Administracgéo Publica, vol. 1, n.1, Rio de Janeiro, 1967, p. 120.
165 Art. 71, 81°, da Constituicdo Federal de 1967.
16 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas
— Possibilidades e Limites. in SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratacdes Publicas e seu Controle. Sio
Paulo, Malheiros, SBDP, 2013, p. 194.
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funcional entre a burocracia do controle e o quadro funcional da administracdo publica, que

dissociou as pautas perseguidas por cada uma delas.

Enquanto a burocracia do Tribunal de Contas comeca a se consolidar ja ao final da
Primeira Republica, aprofundando este processo ao longo do periodo acima mencionado,
mantendo-se fiel a um desenho institucional de controle liberal de legalidade orgamentéria,
a burocracia do executivo consolida-se a partir do Estado Novo, em uma perspectiva de
centralizacdo administrativa, em que a legalidade é entendida ndo como um meio de

contengdo, mas sim como um instrumento de viabilizacdo da agdo publica.

A partir destas pautas antagonicas, ambas as burocracias disputariam a primazia na
delimitacdo do tipo de controle da administracdo publica. Durante os dois periodos de
centralismo administrativo estudados, prevaleceu o controle da burocracia do poder central.
No intersticio entre estes periodos, a Corte de Contas retomava as competéncias que lhe

foram originalmente atribuidas.

Com as reformas institucionais decorrentes da Constituicdo Federal de 1967, o
desenho institucional resultante para a Corte restringia seu poder de intervencdo sobre as
atividades fim da administracdo. No entanto, nisto ndo se resumiram as alteracGes
institucionais levadas a cabo durante o periodo militar. Conforme demonstramos no item a
seguir, deste momento em diante houve uma verdadeira reformulagéo no perfil de controle

exercido pelo TCU.

3.2.ACORTEDE CONTAS REFORMADA: O TCU COMO GUARDA
DO PLANEJAMENTO ESTATAL

A Constituicdo Federal de 1967, pela primeira vez, revisava 0 modelo de controle
adotado no pais. A formatacdo definida na Primeira Republica, até entdo, persistira como o
desenho institucional do Tribunal de Contas. Controlar a administragdo, portanto, era
sinbnimo de controle de legalidade or¢camentaria, instrumentalizado através do registro
prévio dos atos geradores de despesa e do julgamento de contas dos responsaveis pela

administracdo de recursos publicos.

A Carta politica de 1946 reformada pelos militares rompe com este modelo ao
extinguir o sistema de registro prévio, alijando o Tribunal de Contas da rotina cotidiana de
execucdo da funcdo administrativa. Em seu lugar, a Constituicdo Federal de 1967 introduzia
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o controle via auditoria financeira e orgamentaria, que passaria a integrar o nucleo funcional
da Corte ao lado do julgamento de contas, mantido como uma das competéncias da Corte.
Analisamos nos itens a seguir o perfil institucional da Corte, resultante das reformas do

periodo.

3.21.OBJETO DE CONTROLE: ATOS, CONTRATOS E
CONTAS APOSTERIORI

N&o obstante as inovagdes introduzidas pelas reformas constitucionais de 1967 para
a Corte de Contas, 0 objeto do controle desempenhado pelo Tribunal permanecia, em muito,
aproximado do que fazia o0 TCU durante a Primeira Republica. A nova légica de estruturacdo
do controle, portanto, néo o afastava do controle de atos, contratos e do julgamento de contas,
que permaneciam sob o espectro de atribui¢fes do Tribunal.

O que de fato se alterava era a forma pela qual a Corte desempenharia este controle.
Se até entdo o instrumento de controle era primordialmente o registro prévio, apds a analise
da Corte, o controle destes atos se realizaria aps a sua execucio. E dizer, a administragio
publica poderia dar seguimento imediato a execucdo dos atos que pretendia levar a efeito,
incumbindo ao Tribunal de Contas controla-los supervenientemente!®’, apreciando-os

quanto a sua aderéncia a legislacdo orcamentaria e financeira.

O instrumento que permitiria este tipo de controle era a auditoria financeira e
orcamentaria. Esta permitia ao TCU a desempenhar fiscalizagdes que transcendessem a
analise dos documentos que Ihe eram remetidos pelas unidades controladas, franqueando aos
funcionarios da Corte a prerrogativa de realizar inspecfes in loco junto aos 6rgdos

controlados.

Mais do que isso, a auditoria também se pretendia um instrumento de fiscalizacéo
mais arejado do que o registro prévio. Neste, como vimos, a Corte estava comprometida com
uma checagem esquematizada do atendimento, pelo ato controlado, dos requisitos
delineados pelos regramentos atinentes ao dispéndio publico. A checagem era objetiva,
quase que mecanica, voltada a aferi¢do da regularidade dos registros contabeis, do somatorio

aritmético e de sua aderéncia as rubricas e saldos orgamentarios.

167 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unifio: competéncias, jurisdi¢io e instrumentos de controle.
Sao Paulo, Quartier Latin, 2019, p. 240.
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Na auditoria esta perspectiva é ampliada, atendendo & nova concepcao de controle
externo introduzida pelo regime militar a partir do Decreto Lei n° 200/1967. Neste, 0o
orcamento publico deixara de ser uma peca estritamente financeira, para se tornar um

instrumento de planificacdo das a¢des estatais como um todo.

O Decreto introduziu o conceito de orcamento programa na administracéo

publical®®, que exigia a consagracdo de programas plurianuais, formulados pelo 6rgdo de
planejamento do governo federal, sob orientagdo do Presidente da Republica. Estes
programas seriam coordenados em iniciativas gerais, setoriais e regionais, que por seu turno,
seriam elaboradas pelos ministros responsaveis por cada setor integrante da estrutura federal

de administrag&o®®®,

O programa plurianual seria o norte da agdo administrativa. A cada ano, a lei
or¢amentaria anual (“or¢amento programa’) trataria de detalhar a etapa do programa a ser
executada, servindo de roteiro a execucdo coordenada de seus termos. A execucgdo seria
preferencialmente descentralizada, mediante entidades da administracdo indireta,
competindo ao nucleo da administracdo direta as atividades de coordenacéo e supervisdo da
execucdo dos planos estatais.

Criava-se um sistema de controle interno, vinculado a cada ente administrativo
envolvido na execucdo dos planos!’. A finalidade de sua atuacdo era a de realizar o
acompanhamento, em diversas perspectivas, da execu¢do dos programas governamentais.
Sob o prisma funcional, o Decreto Lei n°® 200/1967 outorgava aos érgdos de chefia dos entes
envolvidos na execuc¢do, o dever de verificar a execucdo dos programas consagrados pelo

orgamento para aquele anot’?,

A reforma administrativa determinava a obrigatoriedade da instituicdo de 6rgaos de
contabilidade e auditoria financeira junto aos entes de execuc¢dol’?, com o intuito de

acompanhar a execucao orcamentaria dos programas estabelecidos para o ano. Para além

168 De acordo com Fernando Bessa de Almeida, neste o: “(...) or¢amento passou entdo a ser enfatizada, mais

particularmente, a classificacdo programadtica da despesa publica, com base em programas e projetos, sem
que contudo fossem desprezadas as tradicionais classificagbes administrativos. Os projetos deveriam ser
suficientemente descritos, tanto no que toca a apresentagdo de seu calendario de investimentos e justificativa
econdmica, social e politica, quanto no que diz respeito aos seus custos fisicos e financeiros e a discriminagdo
de seus dispéndios” Cf.: A Fiscaliza¢do Financeira e Or¢camentaria na Constitui¢cdo de 1967. in Revista de
Administraciao Publica, vol. 1, n.1, Rio de Janeiro, 1967, p. 116.
169 Art. 15 a 18, Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
170 Art. 13, Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
171 Art. 13, “a”, Decreto Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.
172Art. 22, Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
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disso, o0 modelo de controle do regime militar ainda determinava que o sistema de controle
interno deveria desempenhar a avaliacdo da performance destes 6rgdos, aferindo os

resultados obtidos com a execugéo das politicas'’>.

O controle externo, desempenhado pelo Tribunal de Contas, passaria a se acoplar
neste sistemal’. Alias, a propria Constituicdo Federal de 1967 assim determinava, ao
incumbir ao controle interno a atribuicdo de criar condi¢des para a eficacia do controle

externo (art. 72, inc. I).

No que diz respeito as competéncias de auditoria orcamentaria e financeira da
Corte, o Decreto Lei n° 199/1967, que instituia a época, a lei organica do TCU, determinava
que, para o seu exercicio, a Corte deveria tomar em conta: (i) da lei orcamentaria anual (o
“or¢amento programa”); (ii) dos orgamentos plurianuais (programas plurianuais); (iii) e dos

créditos orcamentarios abertos com o intuito de dar execugio aos programas.'™

Partindo destas informacdes, a Corte passaria a analise de documentos referentes a
execucdo orcamentaria (atos de desembolso e os balancetes de receitas e despesas)’®,
acompanhados de um relatério a respeito do tema, elaborado pelos 6rgaos responsaveis pelo

controle interno dos 6rgdos controlados.

A auditoria a ser realizada sobre estes documentos teria a finalidade de verificar, de
um lado, a regularidade das receitas e despesas efetuadas, sob o prisma da legalidade
orcamentaria, mas também, o de verificar a compatibilidade dos cronogramas de execucao
fisico-financeira dos projetos com o planejamento estabelecido pelo orcamento programa e
pelos orcamentos plurianuais'’’. O instrumento para este tipo de verificagdo eram as
inspec¢des ordinarias, acima aludidas, conduzidas pelo corpo administrativo de instrucdo do

Tribunal de Contas!’®.

173 Art. 72, Inc. 111, da Constituicdo Federal de 1967.
174 JORDAO, Eduardo. 4 Intervengdo do TCU sobre Editais de Licitacdo ndo Publicados — Controlador ou
Administrador? in Revista Brasileira de Direito Publico, ano 12, n. 47, out./dez. 2014, Belo Horizonte, p.
217.
175 Art. 36, Decreto Lei n° 199, de 25 de fevereiro de 1967.
176 Art. 36, inc. I, Decreto Lei n° 199, de 25 de fevereiro de 1967.
177 Art. 4°, paragrafo tnico, da Resolucdo n°® 206, de 27 de novembro de 1980 do TCU.
178 As inspecdes poderiam ser ordinarias, em que o intuito era o de aferir justamente os pontos indicados no
paragrafo, instruindo o processo. Seriam realizadas conforme o Plano de Inspe¢des, proposto pelas diretoria
vinculadas & Secretaria Geral do Tribunal de Contas e aprovado pelo Presidente do tribunal. Elas poderiam,
ainda, ser inspec¢des especiais, realizadas a pedido do Plenério da Corte, dos Auditores, Ministros ou Camaras,
para esclarecer fatos ou suprir omissfes na instrugdo dos processos. Poderiam, ainda, ser extraordinarias, para
a apuracdo de fatos urgentes e que sejam determinadas pelo Plenario. A disciplina mais estavel destas
atividades foi contemplada na Resolugdo n° 206, de 27 de novembro de 1980 do TCU.
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Neste prisma, a auditoria, além de se realizar em momento distinto ao registro
prévio, tinha um objeto de fiscalizacdo ligeiramente mais amplo. Ainda, sim, adstrito a ideia
de legalidade orcamentaria, no entanto, voltado a uma perspectiva mais global da despesa
publica, aferindo-se a sua adequacao nao sé aos requisitos de validade especificados pela lei,
mas também ao planejamento contemplado nas normas orgamentérias. Estavam abrangidos

neste modelo de controle os atos e contratos da administragdo publica'”.

No que diz respeito ao julgamento de contas, porém, tudo permanecia como antes.
A Corte seguia atuando mediante a analise documental, a partir das “contas” que lhe deviam
ser remetidos pelos 6rgaos e entes publicos submetidos a sua jurisdicdo. As contas seguiam
compostas por documentos eminentemente contabeis (relatério anual, balangos e parecer do
controle interno'®). A anélise buscaria assegurar que estas respeitavam a legislacio
orcamentaria e financeira. Eram ainda julgados pela Corte, nesta mesma perspectiva, 0s atos
de concessdo aposentadorias, reformas e pensdes do pessoal da administragdo diretast,

Em sintese, o objeto de controle da Corte se alterava em duas perspectivas. A
primeira, quanto ao momento de sua realizagdo. Com o abandono do sistema de registro
prévio, o controle passou a se desempenhar, prioritariamente, a posteriori. A segunda, por
outro lado, diz respeito ao escopo deste controle, que para além do controle contabil e
orcamentario, passou a contemplar um cotejo com as metas especificadas nas normas

orcamentarias plurianuais, estabelecidas pelo Poder Executivo.

3.2.2. PARAMETROS DE CONTROLE

Dentro deste novo contexto, os parametros de controle passavam a ser
compreendidos em uma nova perspectiva. E certo que a forma de julgamento da Corte ainda
era orientada pela ideia de legalidade orcamentaria, porém, em uma acepcédo distinta. No
modelo de controle da Primeira Republica, esta se associava estritamente a um controle

burocratico, em que a despesa era fiscalizada em uma perspectiva estritamente formal.

A partir da instituicdo da fiscalizacdo via auditorias, este controle ganhou contornos

mais amplos, aferindo, sim, os aspectos burocraticos da despesa publica, mas também,

179 ALMEIDA, Fernando Bessa de. 4 Fiscalizacdo Financeira e Orcamentdria na Constituicdo de 1967. in
Revista de Administracdo Publica, vol. 1, n.1, Rio de Janeiro, 1967, p. 113.
180 Art. 42, Decreto-Lei n° 199, de 25 de fevereiro de 1967.
181 Art. 40, inc. II Decreto-Lei n® 199, de 25 de fevereiro de 1967.
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apreciando-a perante os planos e metas consubstanciados nas normas or¢camentarias, tanto
as plurianuais, quanto as do orcamento programa em vigor para o exercicio fiscal. O
julgamento de contas se afeicoava menos a este tipo de controle — permanecendo mais
adstrito ao controle formal, até mesmo em funcdo da documentacgéo analisada neste processo

apresentar carater nitidamente contébil, conforme ressaltado.

Né&o obstante esta alteracdo no carater da ideia de legalidade orcamentaria, isto ndo
significa que ja nas reformas constitucionais de 1967 o parametro de controle tenha se
alterado. Pelo contréario, o referencial da Corte seguia sendo a legalidade orgamentarial®?,
mesmo quando esta manejava suas competéncias de auditoria da administracéo publica. Isto
porque, 0 planejamento que passava a estar em sua pauta era o contemplado na legislacdo
orcamentaria do periodo, que por uma peculiaridade do regime juridico introduzido pela
ditadura militar, passava a figurar como um instrumento de planificagdo do desenvolvimento

econdmico nacional.

Outro fator, porém, até mais relevante que este motiva esta analise. A Constituicao
Federal de 1967 era clara ao afastar do Tribunal de Contas o controle de desempenho da
administracdo publica. O art. 72 da Carta politica era expresso neste sentido, obrigando aos
Orgdos publicos a constituirem um sistema de controle interno, responsavel por: (i) criar
condicdes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar regularidade a
realizacdo da receita e da despesa; (i) acompanhar a execucdo de programas de trabalho e
do orgamento e (iii) avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a

execucdo dos contratos.

Fernando Bessa de Almeida, em artigo elaborado no calor das reformas
institucionais do Tribunal, resumia bem esta distincdo entre as atribuigdes do controle

externo e do controle interno:

“Digno de registro, entretanto, se nos afigura o fato de estarem intimamente
relacionadas o classificagdo por érgdo controlador e a0 mesmo tempo por objeto
da acao fiscalizadora. Os controles politico, legal, contabil e financeiro estdo
mais particularmente atribuidos ao Congresso Nacional e, como érgao auxiliar,
ao Tribunal de Contas, ao passo que o contrdle programatico constitui encargo

precipuo dos diversos drgdos integrantes da Administracdo. Ademais, ficou

182 TACITO, Caio. O Contréle da Administragio e a Nova Constitui¢do do Brasil. in Revista de Direito
Administrativo, vol. 90, Rio de Janeiro, 1967, p. 26.
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perfeitamente especificado que um dos objetivos do contréle interno seria criar

condigdes indispensaveis a eficacia do controle externo.

Esse sentido de coordenacéo entre o contréle interno e o externo parece-nos um
dos aspectos bastante positivo da disposicdes constitucionais vigentes

relacionadas com o fiscalizacdo financeiro e orgamentério.
Déste modo, a Constituicdo de 1967 estabelece duas classificacbes de controle:

- - a classificacdo pelo 6rgdo encarregado da atividade fiscalizadora (controle

externo e interno); e

- a classificacdo pela natureza e objeto do contrdle (controle legal, contabil,

financeiro e programatico).

No que toca ao contrdle programatico devera éle permitir o acompanhamento da
execucéo de programas de trabalho e do orgamento e possibilitar o avaliagéo dos

resultados alcangados pelos administradores e do boa execucdo dos

contratos.”183

Ao controle externo, portanto, ainda nao se franqueava o controle operacional ou
de eficiéncia — isto ficava a cargo do controle interno®. N&o por outro motivo, Iberé Gilson,
Presidente do Tribunal de Contas da Unido por ocasido das reformas introduzidas pela
Constituicdo Federal de 1967, insistia em reconhecer na auditoria um instrumento de

fiscalizacdo que adotava pardmetros (“infraestrutura”) eminentemente contabil:

“A auditoria é uma técnica, e como tal deve ser exercida. Para tanto ha que se
exigir dos que forem incumbidos de exercita-la formacéo especializada, que Ihes
proporcione as armas dos conhecimentos imprescindiveis, 0s quais podem ser
diversificados. No caso concreto de nosso Tribunal, ndo s6 pelo fato de ser um
6rgéo fiscalizador de conas, mas também pela natureza da documentacéo que,

por expressa disposicao de lei, deve ser por ele examinada, a Auditoria se assenta

sobre uma infra-estrutura predominantemente contdbil »185

Note-se, portanto, que muito embora as reformas de 1967 atribuissem ao Tribunal

de Contas uma perspectiva mais ampla de controle, esta ndo se confundia com um controle

183 ALMEIDA, Fernando Bessa de. A Fiscalizagdo Financeira e Orgamentaria na Constituicdo de 1967. in
Revista de Administracéo Publica, vol. 1, n.1, Rio de Janeiro, 1967, pp. 126 a 127.
18 TACITO, Caio. O Contréle da Administracio e a Nova Constituicdo do Brasil. in Revista de Direito
Administrativo, vol. 90, Rio de Janeiro, 1967, p. 27.
185 GILSON, Iberé. Auditoria: Técnica a Servigo do Contréle. in Revista do Servig¢o Publico, vol. 105, n° 1,
1970, p. 27.
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operacional da administracdo'®®, em que a Corte deveria apreciar o desempenho da
administragdo em parametros de eficiéncia, eficacia ou qualquer outro. O controle ainda era
adstrito a légica de legalidade orcamentaria®’, voltado a apreciar a regularidade juridico-

orgamentaria e contabil da a¢io publica®,

O teor da revisao da atuacdo da Corte, portanto, era sutil e ndo a afastava do controle
de legalidade orcamentaria. Dentro do movimento constituinte de 1967, esta foi preservada

como a principal linguagem do Tribunal de Contas da Uniao*®°.

3.2.3. METODO DE JULGAMENTO

Diante da preservacdo do controle de legalidade orcamentaria, o método de
julgamento também permaneceu 0 mesmo. Ainda demandava da Corte um juizo de
subsuncdo, afinal seu parametro de controle permanecia a lei orcamentaria. Ainda que as
disposi¢des desta Ultima passassem a contemplar metas e programas a serem desenvolvidos,
o tipo de controle atribuido a Corte ndo permitia uma alteracdo no método de julgamento. A
esta ndo competia apreciar a performance da administracdo publica, mas sim, o

enguadramento dos atos nas metas definidas pela legislacdo orcamentaria.

Soma-se a isto, o fato de a Corte permanecer adstrita ao julgamento de contas a
partir de uma perspectiva formal, isto €, ainda vinculada a analise contabil e orcamentaria

da atividade administrativa.

A principal alteragdo no método de julgamento da Corte reside no fato de que, na
conformacao delimitada pelas reformas de 1967, passa a existir um significativo decréscimo
do caréater esquematico do controle. Se na primeira conformacao do Tribunal, o Regimento
Interno da Corte estabelecia o0 que analisar e como decidir, no delineamento resultante da
nova Constituicdo ndo mais continha este tipo de previs&o.

186 Ndo obstante, houve quem sustentasse & época a possibilidade deste tipo de controle: JAPPUR, José.
Axiologia do Controle do Tribunal de Contas. In Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 133,
jul./set. 1978, pp. 353 a 365.
187 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagio e Rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da institui¢io
superior de controle financeiro no sistema de politico-administrativo do Brasil. Sao Paulo, Fundagao
Konrad Adenauer, 2000, p. 71.
18 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12* edi¢cdo. Sdo Paulo, Thompson Reuters
Revista dos Tribunais, 2016, p. 1.087.
189 Ndo me parece preciso, portanto, que se atribua neste periodo qualquer espécie de controle de efetividade,
eficiéncia ou legitimidade do gasto publico. Para visdo distinta da ora sustentada: ROSILHO, André. Tribunal
de Contas da Unifio: competéncias, jurisdicio e instrumentos de controle. Sao Paulo, Quartier Latin, 2019,
p. 241.
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Nesta senda, a subsung@o normativa realizada pela Corte se tornava menos objetiva
e automatizada, muito embora ainda vinculada a pardmetros normativos concretos,

estipulados pela legislacdo orcamentaria.

3.2.4. OPROCESSO

A disciplina processual da Corte também refletia as alteracbes que o desenho
institucional do controle sofria no periodo. Com a substituicdo do registro prévio pelas
auditorias, a Corte passou a orientar sua atuacao a partir de outros parametros.

O rito processual das auditorias ndo era expressamente disciplinado pelo Tribunal
de Contas. N&o obstante, os elementos esparsos, contemplados nos atos normativos da Corte
evidenciam que ha uma considerdvel ampliacdo da discricionariedade do Tribunal na

conduc&o do procedimento®,

Em linhas gerais, o processo era conduzido mediante impulso oficial, sendo o TCU
quem definia, em normativa proprial®!, os prazos que cada um dos 6rgdos da administragio
central deveria remeter a Corte 0os documentos necessarios a realizacdo das auditorias
orcamentarias. A instrucdo dos processos seria coordenada pela Secretaria Geral do
Tribunal, a qual estariam vinculadas sete diretorias, divididas entre as competéncias da
Corte’®. As diretorias responsaveis pelas auditorias, incumbiria proceder as inspecdes
ordinérias, a seu critério, conforme Plano de Inspecdes, proposto pelas diretorias e aprovado

pelo Presidente!®,

As inspecdes envolviam a aplicacdo de questionarios aos responsaveis pelos atos
fiscalizados, todos eles voltados a aferir a regularidade or¢camentaria das despesas e sua
adesdo ao programa consagrado no orcamento. Apoés esta instrugdo, o caso seria remetido ao
relator competente, para que o 6rgdo competente do Tribunal se manifestasse!®*. Ndo havia

190 A principal referéncia normativa considerada foi a Resolugdo n°® 206, de 27 de novembro de 1980, que
consolidou as disposi¢des sobre o tema emitidas pelo Tr