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PROLOGO

Senti uma pulsante vontade e necessidade de dizer algo antes mesmo do consagrado espago
dos agradecimentos. Algo que antecede até mesmo aquilo dito pelo olhar do outro estabelecido no
Prefacio. A Epigrafe ndo era suficiente. Resolvi retomar o prélogo, aquele que antecede a histéria do
teatro grego, mas subverto. Nao digo aqui o que estd por vir, mas informo o que aconteceu antes,

como cheguei a esta pesquisa.

Tomo como inicio desse discurso o meu primeiro contato com o autor Michel Foucault. Nao
quero ser presuncoso a ponto de me comparar a este célebre autor, mas de apontar minha grande
afinidade e filiacdo ao seu pensamento, quase que insurgente. Pois bem, lembro que o primeiro contato
com o autor foi em meados de 2013, quando tive acesso a uma chamada de encontro de estudantes
bastante provocativa, e que tinha como base Foucault e Deleuze. Foi na época que adentrei o Coletivo
Ovelhas Negras e iniciei minha trajetéria como militante e ativista no tocante a género, raga e
sexualidade. Dois anos depois eu ingresso no curso de Bacharelado em Politicas Publicas desta
Universidade. A liberdade curricular, permeada por uma carga de disciplinas eletivas bastante
significativa me possibilitou investigar aquilo que me movia e mobilizava: género, raca e sexualidade
a partir da defesa dos Direitos Humanos. Mas a vida toma caminhos curiosos, por vezes irruptivos,
como poderia dizer Foucault. Em 2017, ao fazer pela primeira vez a cadeira de Economia do Setor
Publico, com a Prof*. Dr*. Rosa Chieza, eu me senti desafiado por um tema completamente alheio
daquilo que me debrugava, um campo de conhecimento novo, do qual eu ndo tinha preparo nenhum. A
partir disso aprofundei meus estudos sobre teorias econdmicas. Em 2018, fiz a disciplina sobre
Governo, controles publicos e transparéncia, com o Prof. Dr. Luciano da Ros, e o ciclo se fechou e um

tema de interesse se consolidou.

Somado ao novo interesse, fago uso das palavras de Foucault em uma entrevista de 1984, para
a Magazine Littéraire: “[...] Ora, trabalhar é tentar pensar uma coisa diferente do que se pensava
antes” (2010, p. 240). Por certo, ndo havia mais o mesmo interesse em continuar no que antes me
mobilizava, o0 meu campo de desejo ja era outro. A escolha especifica do Tribunal de Contas da Unido
incorre que o mesmo Tribunal autorizou abertura de Concurso a realizar-se em 2020, adiado o certame
frente a pandemia. Logo, ha uma soma de esforcos de convergir o Trabalho de Conclusao do Curso ao
pleito de ingresso na institui¢do, entdo o interesse que tenho ndo é “apenas” reflexivo, no sentido de
produzir conhecimento em cima do objeto, mas de me apropriar das dinAmicas da Corte para o fim de
tentar conquistar meus préprios objetivos. E tempo de destituir a méscara da pesquisa desinteressada e
do narrador que fala dos arautos do Olimpo. Estive por muito tempo no interior do debate sobre os
Direitos Humanos para tomar uma posicdo como essa. Tenho um discurso e esse discurso &, e espero

estar, localizado.
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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi o de compreender os discursos e efeitos de verdade produzidos
pelo Colegiado do Tribunal de Contas da Unido ao apreciar e emitir Parecer Prévio sobre a
Prestacdo de Contas da Presidéncia da Republica, referente ao periodo dos exercicios fiscais
de 1988 a 2019. A metodologia foi de abordagem qualitativa, por meio de estudo de caso, e a
técnica utilizada foi a de andlise do discurso proposto por Michel Foucault, com o auxilio do
software NVivo. Os resultados da andlise foram no sentido de que o relatdrio e sintese
refletem: [1] a autonomia de quem elabora o Relatério, a Sintese e Parecer; [2] as mudangas
institucionais da Corte de Contas; [3] respondem a mudancas normativas e institucionais dos
Poderes (Executivo, Judicidrio e Legislativo); e [4] convergem para as praticas internacionais,
principalmente as de controle e contabilidade.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido. Analise do Discurso. Politicas Publicas de
Controle Externo.



ABSTRACT

The objective of this work was to understand the discourses and truth effects produced by the
Collegiate of the Federal General Accounting Office when considering and issuing a Prior
Opinion on the Rendering of Accounts of the Presidency of the Republic, referring to the
period of the fiscal years from 1988 to 2019. The methodology was a qualitative approach,
through a case study, and the technique was the analysis of the discourse proposed by Michel
Foucault, with the aid of the NVivo software. The results of the analysis were in the sense that
the report and summary reflect: [1] the autonomy of those who prepare the Report, the
Summary and Opinion; [2] the institutional changes of the Accounting Court; [3] respond to
normative and institutional changes of the Powers (Executive, Judiciary and Legislative); and
[4] converge to international practices, mainly those of control and accounting.

Keywords: Federal General Accounting Office. Discourse Analysis. Policies for External
Control.
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1. DO QUE FALAMOS

Nesta pesquisa, a pretensdo foi a de compreender os discursos e efeitos de verdade
produzidos pelo Colegiado do Tribunal de Contas da Unido ao apreciar e emitir Parecer
Prévio sobre a Prestacdo de Contas da Presidéncia da Republica, referente ao periodo dos
exercicios fiscais de 1988 a 2019. A pergunta de pesquisa foi quais foram os discursos
adotados pelo Colegiado do TCU nos processos de apreciacdo e elaboragdo de Parecer Prévio
sobre a Prestacdo de Contas da Presidéncia da Republica (PCPR)? A pergunta que derivou
desta foi quais foram as conclusdes, ou efeitos discursivos, e como foram apresentados os
pareceres sobre as referidas contas? A minha hipdtese inicial, ainda bastante aberta, foi que as
contingéncias politicas do momento do Parecer/apreciag¢do, pelo Tribunal, influenciaram as
conclusdes técnicas constantes nos relatdrios e pareceres, nos quais aspectos da autonomia
institucional e da discricionariedade técnica apresentam efeitos concretos nas préaticas de
controle externo.

Como apontaram Bruno Wilhelm Speck (2000), Thiago do Nascimento Fonseca
(2015), Monique Menezes (2015; 2018) e Luciano Da Ros (2018), os Tribunais de Contas sdao
pouco estudados'. Para Speck (2000) gera um estranhamento o pouco nimero de estudos, no
que tange o Tribunal de Contas da Unido, porque, para além da existéncia secular dessa
instituicdo, os Tribunais de Contas, no Brasil, sdo instituigdes-chave para o entendimento e
funcionamento do Controle Externo e para a promocdo do checks and balances (freios e
contrapesos), conceito caro as teorias democriticas e republicanas que alicercam a
legitimidade dos Estados-Nagdes. Speck (2000) informa que a producdo de conhecimento
e/ou expertise sobre o controle exercido pelo TCU € produzido, basicamente, de forma

enddgena.

Nesse sentido, o estudo visou contribuir para o debate do controle externo, mais
especificamente sobre um dos mecanismos de accountability horizontal (O’DONNELL,
1999), em que o Tribunal de Contas auxilia o Poder Legislativo ao emitir Parecer Prévio

sobre as Prestacdoes de Contas do Governo da gestdo da Presidéncia da Republica (PCPRs),

' No dia 26 de outubro de 2019 realizei pesquisa no Portal de Periédicos da CAPES. Nessa pesquisa
foram encontrados 361 resultados quando buscado por termo-chave “Tribunal de Contas da Unido”. Desta busca,
em uma primeira leitura dindmica se buscou identificar o objetivo da pesquisa que tomasse por estudar algum
aspecto da referida Corte de Contas. Nessa leitura dindmica se chegou no resultado de 33 referéncias.
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sob a égide de um discurso autdbnomo e técnico. O estudo se torna especialmente relevante
ap6s o Tribunal emitir dois Pareceres indicando a rejeicdo das PCPRs referente aos exercicios
de 2014 e 2015, documentos estes que foram a base do Impeachment da entdo Presidenta

Dilma Vana Rousseff no ambito do Congresso Nacional.

A metodologia adotada para a andlise foi de abordagem qualitativa, a partir de estudo
de casos, por meio da andlise de discurso elaborado por Michel Foucault (2014 [1970]).
Foucault (2014 [1970]) propds a teoria da analitica do poder que toma como principios
reguladores da andlise “[...] a no¢do de acontecimento, a de série, a de regularidade [e] a de
condi¢do de possibilidade” (p. 51), relacionando os mecanismos e efeitos de “[...] poder,
direito e verdade” (FOUCAULT, 2010 [1976], p. 21). Neste trabalho, a metodologia foi

operacionalizada com o auxilio do Programa qualitativo NVivo.

As fontes foram os proprios Processos de Apreciacdo das Contas confeccionados pela
referida Corte, balizados pelo ordenamento juridico, regimento interno e protocolos/tratados
INTOSAI (Organizagio Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores)?®. Nessa esteira,

cada processo/apreciacdo foi considerado/a um caso.

As limitacdes do trabalho se encontram na auséncia de possibilidade de compreender a
articulacdo institucional dos atores fora do espaco ritualizado de Plendria; e que pela extensao
do periodo abordado e a quantidade de documentos, ndo foi possivel realizar metavaliagdo das
apreciacoes e verificar o mérito das decisoes. A potencialidade da pesquisa € que os registros
permitem compreender os usos da discricionariedade e autonomia institucional (LOTTA,

2018) em uma série historica de documentos (GIL, 2006).

Os resultados da andlise foram no sentido de que o relatério e sintese refletiram: [1] a
autonomia de quem elabora o Relatdrio, a Sintese e Parecer; [2] as mudangas institucionais da
Corte de Contas; [3] respondem a mudancas normativas e institucionais dos Poderes
(Executivo, Judiciario e Legislativo); e [4] convergem para as praticas internacionais,

principalmente as de controle e contabilidade.

2 Em inglés, International Organization of Supreme Audit Institutions.
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No préximo capitulo eu discorri sobre as producdes académicas realizadas sobre o
Tribunal de Contas da Unido. No capitulo seguinte apresento a metodologia usada e no

capitulo 4 realizei a andlise propriamente dita. O tltimo capitulo € para (ndo) concluir.
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2. O ESTADO DA ARTE

No presente capitulo eu apresento um quadro teérico do que foi produzido sobre o
Tribunal de Contas da Unido, no interior do campo académico no que concerne a este

trabalho.

Na secdo, 2.1, que se segue eu apresento um debate sobre os conceitos de
accountabilility e controle, para em seguida circunscrever o papel do controle externo
exercido pelo TCU, 2.2, em uma breve retomada histérica desde a criacdo desta Corte até a
redemocratizacdo, 2.2.1, passando para o enfoque da Apreciacdo das Contas no interior do
Tribunal, 2.2.2. Neste capitulo, também, aproveito para destacar o debate realizado em torno
da composi¢ao do Colegiado da Corte, 2.3. Na secdo 2.4 abro um debate sobre a modalidade
de decisdo que afirma realizar, introduzindo reflexdes sobre os conceitos de autonomia,

discricionariedade e modalidades do discurso.
2.1 Accountability e Controle

Conforme define Speck (2000, p. 13), “o controle ¢ um fendmeno elementar para a
andlise dos processos de organizacdo e regulacdo social”. Sendo que o controle pode ser
compreendido em quatro dimensdes: a primeira € aquele controle em que a sociedade exerce
sobre si mesma, através de habitos costumes e normas, tendo como fio condutor a
socializa¢do; a segunda dimensao é aquela em que a sociedade exerce controle sobre o
sistema politico por meio de accountability vertical, sendo a accountability vertical a
prestacdo de contas passivel de punicao dos politicos eleitos por seus eleitores, ou seja, a
visdo classica e usual de accountability (O’ DONNELL, 1999); a terceira dimensdo de
controle ¢ a que o Estado exerce sobre a sociedade, por meio de interveng¢do social e
econdmica para planejamento dos processos de transformacgdo social; e a quarta dimensdo do
controle ¢ a do Estado sobre si mesmo, por meio de accountability horizontal em que
institui¢des intermedidrias t€ém a funcdo de regular de forma permanente (SPECK, 2000, pp.

13-15). Michel Foucault, em linhas gerais, tratou em suas pesquisas de estudar a primeira® e a

3 A titulo de exemplo, cito as praticas de controle social realizadas pelas sociedades para a reforma das
maneiras no Século XII, em regides da Inglaterra (FOUCAULT, 2002 [1973]).
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terceira dimensdo®*, em contraposi¢do aos estudos majoritariamente focados na segunda. E

nessa quarta dimensao que se encontra o0 TCU, de acordo com Speck.

Guilhermo O’Donnell (1999, p. 40) entendeu accountability horizontal como

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e [com] capacidades para realizar a¢des, que vdo desde a supervisdo de
rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra acdes ou emissdes de outros
agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Seguindo com o autor, a accountability horizontal efetiva seria aquela em que “[...]
agéncias estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agcdes
ilicitas de autoridades localizadas em outras agéncias estatais” (O’DONNELL, 1999, p. 43),
por qualquer um dos poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), através de varios
mecanismos e redes, como, por exemplo, ombudsmen (espécie de ouvidoria e/ou
controladoria), tribunais investigativos e redes com decisdes ultimas. Para Matthew Taylor

(2019) a accountability pode ser descrita na seguinte equacao:
Accountability=(Transparéncia+Monitoramento+Sancao)x(Efetividade Institucional-Dominancia)

Sendo a transparéncia a disponibilizacdo de informac¢des completas e fidedignas; o
monitoramento o processo de acompanhamento e vigilancia dos atores, programas-politicas e
institui¢des; a sancao a possibilidade de responsabilizacdo do desvio cometido; a efetividade

do exercicio das competéncias institucionais; e a domindncia é aquela exercida de forma

politica, econdmica e social, constrangendo a acdo efetiva das institui¢cdes.

De acordo com Speck (2000; 2001) as institui¢des de controle patrimonial-financeiro
sdo encontradas, pelo menos, desde a Idade Média. Nao cabe aqui fazer a retomada histérica
dessas instituicdes, mas de explorar as suas tipologias ideais, a saber: [1] as instituicdes
ligadas ao Executivo; [2] as ligadas ao Legislativo; e [3] as com papel de justica

administrativa.

Instituicoes ligadas ao préprio governo devem fornecer informacdes e andlises
para melhorar o desempenho da administragdo. Este é o primeiro circulo de
autocontrole. Uma instituicdo que se aproxima deste tipo tem como interlocutor
principal a burocracia. Ela busca convencer os departamentos administrativos que

determinados procedimentos poderiam ser substituidos por outros mais eficientes,

4 Aqui esta, basicamente, boa parte do foco de seus estudos, tendo como titulos célebres o Vigiar e Punir:
Historia da Violéncia nas Prisoes (FOUCAULT, 2010 [1975]) e Historia da Sexualidade: a vontade de saber

(FOUCAULT, 1997 [1976]).
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alerta o governo que determinados programas ndo trouxeram os resultados
desejados. De toda forma, ndo tem poder decisério. Sua Unica arma € o poder de
convencer os responsdveis politicos ou administrativos da vantagem das suas
propostas para a eficiéncia e moralidade do governo. Neste caso, o trabalho
prospectivo predomina sobre a responsabilizac¢do dos agentes publicos por eventuais
irregularidades. Em alguns paises estes 6rgdos mais ligados ao executivo sdo
obrigados a comunicar irregularidades graves aos 6rgios independentes de controle
ou ao Ministério Publico. [...] Instituicoes ligadas ao Legislativo tém basicamente a
funcdo de peritos. Frequentemente a iniciativa de investigacdo parte da casa e sera
executada pelo 6rgdo auxiliar. As investigacdes podem ter varias finalidades, como a
prépria investigacdo parlamentar: responsabilizar agentes ptiblicos pela ma conduta
ou informar o legislador na confec¢do de uma nova legislagdo. [...] Finalmente, as
instituicbes com atribuicbes como instincias autonomas de controle visam a
producdo de decisdes independentes. Como instancia independente do Legislativo e
do Executivo, eles se aproximam do papel do Judicidrio, legitimando as suas
decisdes pela interpretacdo de regras formais e do principio da ampla defesa em
vdrias instancias. A atuagdo da institui¢do neste caso serd orientada basicamente pela
finalidade de atestar a lisura ou, caso contrdrio, de responsabilizacdo retroativa dos
agentes publicos que cometeram irregularidades (SPECK, 2001, pp. 03-04, grifos
meus).

Apés a exposicdo do conceito de controle, accountability e a apresentacdo dos tipos
ideias de instituicdes de controle patrimonial-financeiro, se tornam mais palativeis as
atribuicdes historicas do Tribunal de Contas da Unido, o seu desenho institucional e o seu

corpo de ministras/os, apresentados na se¢do a seguir.
220 TCU

Nesta secdo trato de fazer uma breve retomada histdrica das atribui¢des da Corte até o
presente trabalho em tela, posicionando problematizagdes realizadas por diversos campos do

conhecimento.
2.2.1 O Percurso Historico das Atribuicoes da Corte até a Redemocratizacao

Seguindo com o Speck (2000, pp. 40-53)°, a ideia da criagdo do TCU teve como mote
o excesso de despesas e foi proposto pelo Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, tendo na
carta constitucional de 1891 a sua consolidacdo garantida. O autor informa que de 1891 a
1967 as suas funcdes foram a de “[...] fiscalizagdo da execugdo financeira por meio de registro

prévio; a liquidacao das contas dos administradores por competéncia propria; e a elaboracdo

> Monique Menezes também aborda de maneira mais sucinta a histéria institucional do Tribunal de
Contas da Unido, no seu artigo “La expansiéon del Control Externo en Brasil: el Tribunal de Cuentas de la
Unién” (2015). Opto pelo trabalho do Speck porque este é mais minucioso em seu livro, sem mencionar a
anterioridade da obra.
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de um parecer sobre as contas do governo, para que o Congresso pudesse julga-las” (SPECK,
2000, pp. 50-51). No entanto, na Reptblica Velha nido aconteceu a referida apreciacido das
contas para parecer porque as contas nao eram apresentadas pelo Executivo. Neste periodo, o

sucesso da Corte foi a de realizar o controle prévio sobre os gastos.

Sobre a consolidagdo institucional e os rearranjos até 1967, o autor destaca (ad
infinitum) que o poder de julgar as contas dos administradores de recursos publicos sobrevive
a todas as mudangas institucionais (Constituicdes de 1934, 1937, 1946), estabelecendo-se,
nesse periodo como um Tribunal administrativo, muito parecido com o idealizado pelo
terceiro modelo apresentado na se¢do anterior, de justica administrativa. Sobre a prestacao de
contas do governo, apenas em 1934 que o quadro muda de figura, em que na nova Carta
Constitucional se coloca a obrigatoriedade do governo em apresentar as contas para
apreciacdo do TCU e da possibilidade explicita de julgamento pelo Congresso. Na Carta
Constitucional de 1946 se consolida e se prevé crime de responsabilidade em caso de
reprovacao ou nao apresentacdo das contas realizadas pelo Executivo. Ademais, nesse periodo
ainda de 1891-1967, ndo era da al¢ada da Corte o controle externo das autarquias e empresas

publicas, em que se pese, era onde passavam montantes significativos de recursos.

Seguindo com Speck (2000), com o advento da ditadura militar, o Tribunal de Contas
da Unido se viu obrigado a abandonar o controle prévio e passou a realizar o controle
posterior. Isso porque as reformas administrativas e o esvaziamento dos outros Poderes em
detrimento do Executivo, realizado pelos militares, multiplicaram as instancias
administrativas; reconfigurou os prazos de apreciacdo dos Tribunais sobre as contas da
mdaquina administrativa e, ainda, criou seus proprios 6rgaos de controle interno. Foi nesse
periodo que o TCU adquiriu dois novos instrumentos para a execu¢ao de suas atribui¢des: a
inspecdo e a auditoria, instrumentos estes que foram incorporados pela instituicio e

permanecem até a atualidade.
2.2.2 As Atribuicoes do TCU ap6s a Redemocratizacao e o Enfoque no Parecer

Com o advento da Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88), o Tribunal de Contas da
Uniao se fortalece, ampliando, inclusive, o seu ambito de atuacdo (SPECK, 2000, pp. 73-79;
MENEZES, 2015). Bento José Bugarin (1994) estabelece oito categorias de classificacdo das
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atribuicdes do TCU: [1] fiscalizadora; [2] consultiva; [3] informativa; [4] judiciante; [5]
sancionadora; [6] corretiva; [7] normativa; e [8] de ouvidoria. A fun¢do fiscalizadora € aquela
que abarca o exame de legalidade dos exames de legalidade dos atos de admissao de pessoal e
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, estabelecidas pelo Art. 71, III-IV da
CF/88, em que os instrumentos sdo os de levantamento, auditoria, inspe¢do, acompanhamento
e monitoramento e que € realizado por iniciativa prépria ou a pedido do Congresso Nacional.
A funcdo consultiva € a atribui¢do em que o Tribunal é consultado sobre assunto de sua
competéncia e abarca o Parecer das Contas do Presidente da Republica, consulta sobre
davidas das autoridades legitimadas e emissdo de parecer sobre despesas frente a Comissao
Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, conforme Art.
71, 1; Art. 33 §2°% Art. 72, §1°. A fun¢do informativa € aquela em que o TCU disponibiliza as
informacodes aos seus devidos destinatdrios, como o Congresso Nacional e a Justica Eleitoral.
A funcdo judiciante € aquela em que o Tribunal de Contas da Unido julga as contas da
administracdo ou de agentes que facam uso, de qualquer forma, dos recursos publicos
federais. A funcdo sancionadora € a de aplicar multa ou débito, apds o devido processo legal
no interior da Corte. A funcio corretiva € a de estabelecer determinacdes e recomendacdes no
sentido de aprimorar a administracdo e a gestdo de recursos publicos. A fun¢do normativa € a
de estabelecer instrucdes e atos normativos de cumprimento obrigatério. A funcdo de

ouvidoria € aquela funcdo de receber dentncias e representagoes.

No entanto, SPECK (2000) propde uma simplificacdo das categorias, estabelecendo
quatro: [1] quase-administrativas; [2] assessoria; [3] atividades judicidrias; e [4] fiscalizacdo.

N

No que concerne a categoria de funcdo quase-administrativa o autor toma como
exemplo a competéncia de registro de aposentadoria e pensionistas de servidores publicos,
ingressantes por prova de concurso e militares. Nesta al¢ada, coloco também a
auto-organiza¢cdo do Tribunal, assim o tnico trabalho que encontrei debatendo sobre esse
topico foi o elaborado por José Paulo Guedes Brito e Linara Oeiras Assungdo (2018) que,
pelo campo do direito, questiona a legalidade e validade do art. 163 do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido, no que trata da publicidade dos processos de contas sob a

guarda da Corte.
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Sobre a competéncia judicidria, SPECK (2000) coloca o julgamento de contas dos
responsaveis por recursos publicos federais, informando que € uma das mais antigas
atribuicdes da Corte. Em contato com a escassa produ¢do académica que trata do tema,
observeil que a linha que divide essa competéncia com a de fiscalizagdo € bastante t€nue, ja
que toda fiscalizacdo leva, ao fim e a cabo, a um julgamento. Nesse sentido, ha o trabalho de
Carolina Leite Amaral Fontoura (2015) que aborda as estratégias argumentativas e praticas
institucionais do TCU, defendendo que ha uma judicializac¢do da politica ocorrendo no ambito
do controle orcamentario®. Ja Carlos Ari Sundfeld, Jacintho Arruda Camara, Vera Monteiro e
André Rosilho (2017) se perguntam sobre o valor juridico dos acérddos, emitido pelo
Colegiado da Corte. Em linhas gerais, alegam que existe uma validade interna em que os
acordaos tém cardter processual, condenatérios e de mérito, onde se no findar do processo
acontecer de ser condenatdrio, pode-se gerar titulo executivo para cobranga judicial. Na sua
validade externa, o Poder Judiciario tem entendido que ndo s6 o rito do processo (que pode
acarretar em nulidade) estd sob a algada do judicidrio, mas como o conteudo das decisdes
emitidas pelo TCU. A autoria (SUNDFELD et ell, 2017) afirma que o TCU € uma corte
administrativa, sendo a sua fun¢do judiciante uma fungdo atipica, passivel de ser revista pelo
Judicidrio.

Agora sobre a fungdo fiscalizadora. Helga Cristina Hedler e Cldudio Vaz Torres
(2009) avaliam o instrumento de auditoria de natureza operacional, tendo como pardmetros as
metodologias adotadas, a selecdo dos sujeitos, os objetivos, critérios e andlise dos resultados
das referidas auditorias. Nessa jornada, acharam que os diagndsticos das auditorias sdo fortes,
mas que a aplicacdo de métodos e técnicas de auditoria foram fracas. Felicio Ribas Torres e
Tomas de Aquino Guimaraes(2008), buscam compreender o papel das visitas técnicas do
corpo de auditores em outras Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) na aprendizagem
institucional, sobre a pratica de controle externo. Os resultados foram em aprendizagem
interna com poder de multiplicacdo, inclusive reestruturando secretarias e a completa
incorporacdo de auditorias operacionais, por meio de mimetismo (copia e cola), mesmo que

adaptado ao nosso contexto brasileiro’. Alketa Peci, Luciano Quintella e Ricardo Lopes

® Retomo este texto mais adiante, quando tratar do carater das decisdes emitidas pelo Colegiado do TCU.
" A evidente contradigdo das conclusdes dos trabalhos de TORRES e GUIMARAES (2008) e HEDLER e
TORRES (2009) ndo ¢ objeto deste trabalho.
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Cardoso (2012) se ocupam em compreender se no contexto brasileiro a explosdo de auditorias
¢ explicada pelo aumento das parcerias entre governo e entidades ndo-governamentais,
chegando a conclusdo que ndo. Entdo temos um trabalho sobre a fiscalizacdo realizada pelo
TCU na area da saide (BARROS et ell, 2014) e dois na area de meio ambiente (LIMA, 2005;
e LIMA e MAGRINI, 2010). Sobre as fiscalizacdes na drea das agé€ncias regulatérias eu
encontrei o trabalho de Eduarda Granha Magalhdes Gomes (2006) que defende que a atuagdo
do TCU sobre as agéncias é uma distor¢do da independéncia das mesmas porque haveria uma
interferéncia politica do Tribunal, tendo em vista a formac¢do do Colegiado. J& Monique
Menezes (2012), por outro lado, defende que a atuacdo do TCU tem sido positiva, se
colocando em defesa do consumidor e garantindo que as agéncias nao sejam capturadas pelas

corporacdes em posse das concessoes reguladas.

Finalmente, o foco deste trabalho, a de assessoria que, de acordo com Speck (2000), é
a competéncia que abarca a apreciacdo das Contas da Presidéncia da Republica, mas também
a de prestar informagdes e orientagdes as autoridades legitimadas (alta burocracia, Presidentes
das Casas e duas comissdes e Presidéncia da Republica, contato que pertinente as atribuicdes
da Corte e sobre tema de alcada de quem solicita). Sobre a competéncia de prestar
informacdes e orientagdes, hd o trabalho de Romualdo Douglas Colauto, Carla Marcia
Botelho Ruas, Rita de Cassia Teixeira Pires e Paulotinto Pereira (2013) que buscaram fazer
uma reflexdo sobre as normas de financgas publicas, focando na politica de concessdo de
beneficios por meio de rentincias fiscais, onde o TCU vém realizando esfor¢os no sentido de
recomendar o enquadramento das instituicdoes na Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada
no ano de 2000, tomando como base solicitacOes de informacdes de autoridades competentes.

Sobre emitir parecer sobre as contas do governo.

Uma das fung¢des universais das institui¢des superiores de controle financeiro € dar
assisténcia ao Legislativo na aprovagdo das contas do governo. A liquidacdo das
contas do governo tornou-se atribuicdo do Legislativo na maioria dos regimes
republicanos. H4 um preceito implicito na divisdo de tarefas entre o Tribunal de
Contas e o Congresso, atribuindo ao primeiro a tarefa de produgdo de informacgdo
analitica adicional ao balango oferecido pelo préprio governo, enquanto ao
Congresso cabe a avaliacdo politica dessas informacdes. No entanto, os regimes
diferem consideravelmente em relagdo a operacionaliza¢do dessa fun¢do em arranjos
e procedimentos institucionais (SPECK, 2000, p. 95).
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No Brasil, sdo trés mecanismos institucionais para a aprecia¢do e julgamento das
contas. O primeiro consiste na apresentacdo do Balanco Financeiro-Patrimonial, intitulado de
Balanco Geral da Unido, que € composto por Orcamento Fiscal, Orcamento da Seguridade
Fiscal e os investimentos das empresas com participa¢do ptblica federal majoritdria. O
segundo mecanismo ¢é de recepcdo e avaliacdo dos documentos apresentados pelo Executivo
ao TCU, com vistas a elaboracio de Relatério que consubstancia o Parecer que serd enviado

ao Congresso sobre a prestacdo de contas realizada pelo Executivo.

Virios autores apontam para o fato de que a expressdo “prestacdo de contas” ndo
representa adequadamente o contetido desse controle no qual interagem governo,
Tribunal de Contas e Congresso. O governo, além de apresentar as contas
propriamente ditas, faz um balanco sobre o desempenho da administracdo passada,
tendo em vista os planos e projetos para o ano fiscal, bem como os desafios que a
realidade colocou. Segundo a opinido de um ministro, o relatério supostamente nao
abordaria questdes da legalidade das despesas, uma vez que essa tarefa seria
realizada na ocasido do julgamento das contas dos administradores (SPECK, 2000,
p. 96).

O terceiro mecanismo € a elaboracao do Parecer a ser enviado ao Congresso Nacional,
onde, este, tem a atribuicdo de julgar as contas do governo. A elabora¢do do Parecer era de
responsabilidade de secretaria especifica até 1993. Até este ano era a/o Presidente do TCU
que escolhia a/o Ministra/o que seria a/o relator/a. Porém, em 1994 o critério de escolha da/o
relator/a € por meio de sorteio, acontecendo em setembro do ano anterior a apreciagao,

método ainda vigente.

O cronograma legal da apreciacdo das Contas do Governo consiste no envio das
Contas, referente ao ano imediatamente anterior, ao Congresso Nacional até 60 dias apds a
abertura da sessdo legislativa do ano. O Congresso, sem prazo, envia as contas ao TCU e o
TCU tem 60 dias apds o recebimento para elaborar o Parecer e envid-lo ao Congresso. A
Comissdao Mista de Planos, Or¢camento e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, em posse do
Parecer, elabora Projeto de Decreto Legislativo a ser apreciado pelo Congresso em carater de
julgamento das contas, sem prazo estabelecido, podendo seguir a conclusdao do Parecer, ou
ndo. A Figura 2.1 demonstra visualmente o fluxo da apreciacdo. Com o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, de 2000, o TCU tinha a incumbéncia, também, de elaborar parecer
sobre os chefes do Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico, no entanto, o Supremo

Tribunal Federal suspendeu esse dispositivo legal através da Adin 2.238-5 de 2007.
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Figura 2.1 - Fluxo do Processo de Apreciacao da PCPR

PR presta contas ao CN
(60 dias apds a abertura da e
sessdo legislativa)

ICU aprecia e emite parecer
prévio (60 dias a contar
do recebimento)

\

CN julga as contas prestadas
pela PR

Congresso Nacional envia
prestagao de contas ao TCU &

PCPR:

- BGU
Relatério sobre a execugdo dos
orgamentos da Unido

Fonte: Contas do Governo, 2019. Disponivel em: <tcu.gov.br>.

De acordo com Speck (2000), que realizou uma andlise sobre o tema até o ano de
1999, os relatdrios que consubstanciam o parecer vém mudando de perfil. Ele informa que na
primeira parte do relatério se trata da situacdo econdmica e o desempenho administrativo,
patrimonial e financeiro e que se caracteriza como uma introdu¢do a parte técnica. Todavia,
essa parte ganhou aspectos legais com o advento da Lei Orgénica de 1992, mas que na pratica
¢ bastante subjetiva e que tem como padrdo de abordagem uma anélise sobre a economia
interna  (desenvolvimento da produgdo, precos, saldrio e desemprego), aspectos
financeiro-patrimoniais (politica monetaria, divida publica e juros), politica externa (politica
comercial, Balanco de Pagamentos, divida externa e politica cambial) e que se coloca como

uma avaliacdo de desempenho de forma geral com resultados genéricos e opinativos.

Na segunda parte do relatorio € dedicada ao Balanco Geral da Unido, propriamente
dito, que € avaliado pelos principios da contabilidade publica, pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e pelo Plano Plurianual (PPA), se tornando mais um compilado e
descri¢do do que uma analise. Nessa parte sdo confrontadas a execucdo e a legislagdo vigente,
também sdo comparados os recursos e ponderados os setores, em séries histéricas. O autor

ainda informa que essa parte ocupa mais da metade do relatério.

A terceira parte € a de buscas adicionais realizadas pelo proprio Tribunal, através de
investigacdes e auditorias. Isso se dd por meio de critérios de seletividade em que no ano

anterior o relator sorteado estabelece quais setores serdo objetos de foco. Essa seletividade
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deve ser aprovada pelo Colegiado previamente. Essa parte do relatério vem crescendo e até
1992 eram as prioridades do governo, mas que a partir deste ano a escolha se deu pela
relevancia politica e as justificativas técnicas que aparecem sdo: [1] irregularidades detectadas
em que se visa buscar quadros mais amplos das politicas; [2] peso financeiro do programa e
setor, com o objetivo de alcancar eficiéncia e eficdcia; e [3] aqueles setores e/ou politicas com

mecanismos, de controle interno, fracos ou inexistentes.

Um tema que aparece com grande frequéncia é a desestatizagdo, mencionada em
praticamente todos os relatérios. Outro bloco temético se refere ao endividamento
do Estado, incluindo a questdo do endividamento externo e interno, a renegociacao
das dividas entre estados e Unido, € os novos financiamentos internacionais. Um
terceiro conjunto se refere a andlises de programas e entidades na drea da saide e da
educagdo, que receberam igualmente destaque em praticamente todos 0s anos.
Finalmente, temos como ultimo assunto privilegiado a andlise de certos tributos ou
formas de canalizacdo de recursos publicos para determinadas finalidades [Sdo
andlises do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), em 1993; do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), em 1995; de fundos regionais, como Finam e Finor,
examinados em 1994; de fundos de verbas contingenciadas, como o Fundo Social de
Emergéncia (FSE), analisado em 1995; ou a Contribuicdo Proviséria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF), em 1998]. Outros temas avulsos, que aparecem
isoladamente e ndo se mostram facilmente agrupaveis, sdo a reforma administrativa,
o sistema de seguridade social, 0 meio ambiente, e 0 combate a pobreza e a fome no
pais (SPECK, 2000, 104-105).

O autor ainda salientou que as auditorias especiais que consubstanciam essa parte do
relatério foram diversas em suas avaliagOes e operacionalidade, apresentando resultados
genéricos e descritivos e que torna mais dificil as indicacdes de solugdes possiveis e mais
dificil ainda propor sugestdes operacionais de correcdo, bem como a de responsabilizacao

concreta dos agentes envolvidos.

As conclusoes dos relatorios e pareceres diferiram ao longo do tempo, conforme Speck
(2000). As conclusdes, apesar de variarem entre “aprovadas”, “aprovadas com ressalvas”, ou
“reprovadas”, ndo eram redigidas de forma padrdo. No entanto, com o caso Collor de 1991,
com apreciagdo em 1992, tendo como relator das Contas o Ministro Oliveira, foi conferido
aspecto politico ao Parecer, no qual o resultado foi a omissdao de aprovagdo ou nao das
Contas, em meio aos escandalos em que o Presidente Collor estava envolvido no periodo de
apreciacdo pela referida Corte. Neste momento, se colocou em debate, em Plenario, a fungdo
de o Parecer ter cardter conclusivo sobre as Contas do Presidente da Republica. O Tribunal de
Contas da Unido, em seu Regimento Interno de 1993, estabelece, no seu Art. 181, que os

Pareceres devem ser conclusivos em sua apreciagao.
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Aqui hd um hiato de produ¢do académica. Diana Vaz de Lima, Diego Rodrigues
Boente e Gabriel Lopes Barros (2019), no campo da contabilidade, buscam identificar
evidéncias de informacgdes off-balance do BGU, tomando como objeto de pesquisa o capitulo
cinco dos relatérios de apreciacdo das Contas da Presidéncia da Republica, no periodo de
2013 a 2015. O resultado a que chegaram foi de que hd a perda de confiabilidade e
fidedignidade das informacdes. Este resultado consiste na tendéncia do off-balance de
passivos, gerando a ideia artificial de superdvits. No ano de 2013, foi encontrado o impacto
negativo de 158% no BGU de informagdes sobre o passivo, mais especificamente no Regime
Préprio da Previdéncia Social (RPPS). Mas também teve off-balance de ativos, decorrente de
registros de participacOes societarias do Estado em empresas. No ano de 2014 o impacto
negativo foi menor, na casa dos 30%, onde estdo as denominadas “pedaladas fiscais”,
consideradas operacdes de crédito pelo TCU e que culminaram na reprovagdo das contas da
entdo Presidenta Dilma Vana Rousseff. Em 2015 o impacto negativo de miseros 1,6%,
decorrente de passivos frente a execucdes judiciais e contratos executados do Programa de

Aceleragio do Crescimento (PAC)®,

Tainah Sales (2017) se preocupou com os aspectos juridicos do impeachment, levando
em consideracdo os crimes de responsabilidade fiscal e as “pedaladas fiscais” que
aconteceram nos anos de 2015 e 2016, na apreciacdo das Contas da Presidéncia da Reptblica
de 2014 e 2015, respectivamente. A autora comec¢a dizendo que no caso do processo de
impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello havia fortes evidéncias de corrupgao,
j4 o da Presidente Dilma ha muitas controvérsias. A autora destaca que a recep¢ao do pedido
de processo de impeachment na Camara dos Deputados teve como motivos o decreto de
créditos autorizados e as ditas pedaladas fiscais. A autora se ocupa deste ultimo. Nessa
esteira, faz uma retomada histérica do procedimento do processo de impeachment, para, logo
em seguida, falar dos dispositivos recepcionados pela Constituicdo Federal de 1988, referente
a Lei n. 1.079/50 que trata dos crimes de responsabilidade, alegando que o art. 11 sobre os
crimes contra a guarda e legal emprego de dinheiros publicos, ndo foi recepcionada pela carta

constitucional. Nesse interim, a autora evidencia que as pedaladas fiscais sdo um apelido

8 Pretendo realizar problematizacdes em torno dessa questdo na andlise das fontes e que suscitam questdes
levadas para as consideracdes finais deste trabalho.
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atribuido em referéncia aos atrasos sistemdticos e repasses do Tesouro Nacional para fins de
cobertura de politicas sociais, frente aos bancos do Brasil, Caixa Federal e BNDES. Seguindo
com a autora, as justificativas na representacdo da abertura de processo sdo: [a] “[...] por ter
utilizado institui¢des financeiras controladas pela prépria Unido para financiamento de gastos
publicos” (SALES, 2017, p. 69); [b] “[...] por ter realizado a antecipacao de receita no dltimo
ano de mandato” (idem); [c] “por ter realizado operagdes sem resgatar as anteriores’ (idem); e
[d] “[...] por ndo ter registrado tais valores devidos pela Unido no rol de Passivos da Divida
Liquida do Setor Publico (DLSP), dando uma falsa impressdao de que tais contas haviam sido

pagas, quando na verdade nio haviam sido” (idem).

Quanto ao item “b”, o processo se subsidia no art. 11 da referida lei de 1950, que,
portanto, deve ser sumariamente descartada, tendo em vista a nao recepcao. Ja o item “d” ndo
¢ crime e que, apesar de reprovdvel, ndo se caracteriza como crime de responsabilidade
previsto e passivel de impeachment. Sobre o item “a” o grande enclave esta no entendimento
de crédito, crucial para o enquadramento, onde houve no interior do TCU que entendeu como
crédito o empréstimo em auséncia de caixa e que opositores arguiram como inadimpléncia. A
autora advoga para o segundo e assim ja anula o item “c” porque ndo se trataria de crédito
com solvéncia ordenada. A autora conclui que o julgamento na Camara dos Deputados
Federais e no Senado Federal é politico, ndo juridico, como deve ser, mas que ndo deve

acontecer com mascaramento juridico quando nao existe crime (SALES, 2017).

Abordado o que tange as competéncias do Tribunal e as pesquisas que se debrucaram
sobre elas, resta descortinar a forma de composi¢cdo do Colegiado, instancia mixima do

Tribunal e o caréter de suas deliberagdes.
2.3 0 Plenario e o Colegiado

Cabe para este momento explicitar o papel do Plendrio, espagco onde ocorrem as
sessoes de apreciacdo das Contas da Presidéncia da Republica. O Plendrio conta, atualmente,
com até quatorze membros, sendo nove Ministras/os vitalicios e indicados pela classe politica
(Executivo e Legislativo); quatro Ministros-Substitutos que sdo servidores de carreira do
préprio Tribunal; e um representante do Ministério Pablico junto ao TCU (MPTCU). Destes

nove Ministros, seis sdo escolhidos pelo Congresso Nacional e trés pela Presidéncia da
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Reptiblica. Destes trés escolhidos pela Presidéncia, apenas um ¢é de livre escolha, sendo os
outros dois, um € servidor de carreira € um membro do MPTCU (MENEZES, 2015), todos os
nomes sabatinados pelo Senado Federal. As outras seis pessoas que ocupam o cargo vitalicio
s@o de livre escolha do Congresso Nacional. Sobre os Ministros-Substitutos, estes t€ém papel
ativo nas Camaras, mas s6 tém competéncias nas apreciacdes de Contas quando em
substituicdo de algum/a das/os nove ministras/os, apenas como integrante votante, jamais

como relator, Presidente ou Procurador da Sessao.

A Presidéncia e Vice-Presidéncia do TCU tém o mandato de um ano, reconduzivel por
mais um e a escolha se did por eleicdo, secreta, entre o Colegiado, sem contar os
Ministros-Substitutos e o MPTCU. Estes cargos nio sdo vaos, afinal, a pessoa em posse da
Presidéncia tem o controle da pauta tanto do Plenério, quanto da Primeira Camara e a
Vice-Presidéncia tem o controle da pauta do Plendrio, na auséncia da Presidéncia, quanto da
segunda Camara’, ambos os cargos, portanto controlam a pauta das sessdes responséveis por

todos os Processos abertos pelo e no TCU.

A composi¢cdo do Colegiado e o seu papel chave no Tribunal foi frequentemente, na
literatura académica encontrada, um ponto de questionamento sobre o desempenho técnico ou

politico da Corte.
2.4 As Decisoes Sao Técnicas ou Politicas?

Speck (2000) defendeu que houve uma atuacao politica na emissao de Parecer Prévio
sobre as Contas da Presidéncia da Republica do exercicio de 1991, do entdo Presidente
Collor. SUNDFELD et al (2017) diferenciam a atuagao técnico-cientifica exercida pelo corpo
burocratico (servidores publicos de carreira) das tomadas de decisdes realizadas nas Camaras
e Plendrio pelo corpo de Ministros/a, indicando seu potencial posicionamento politico que nao

raramente diverge do corpo burocratico.

Referente ao corpo burocritico, Eduardo Soares da Costa Faro, Maria Cristina
Sanches Amorim, Leonardo Trevisan € Luciano A. Prates Junqueira buscaram identificar o

conjunto de fatores da autopercepcdo de servidoras/es do TCU que constrangem a

® A Vice-Presidéncia também é responsavel pelo Controle Interno do Tribunal, devendo prestar contas de suas
atividades para os seus pares no findar do ano.
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implementa¢do do modelo gerencial nas praticas da Corte, por meio de questiondrio e teste

psicométrico. No questiondrio concluiram que:

Os dados apresentados indicam a predominancia de duas ancoras de carreira:

estilo de vida e vontade de servir ou dedicar-se a uma causa. Estas

apresentam os menores desvios médios entre as questdes abordadas no
questiondrio, sugerindo maior consenso entre os servidores que as

assinalaram. As ancoras competéncia técnica e seguranca e estabilidade se

encontram em posi¢des intermedidrias nas andlises, podendo serem
consideradas de média relevincia para o grupo de servidores pesquisados.

Destaca-se a baixa predominincia das ancoras competéncia gerencial e

criatividade empreendedora, indicando pouco interesse dos servidores por

carreiras gerenciais ou por serem identificados como empresarios e

empreendedores (FARO et al, 2010, p. 719). Grifos meu.

Ja no teste psicométrico, entenderam que as menores pontuacdes médias que
mensuram as propensdes comportamentais foram as de autopercep¢do de competitividade,
persuasao e ambicdo e; na contramio, as melhores pontuacdes foram a conceitual, a de
independéncia e convencional. Alketa Peci e Osvaldo Cristian Rudloff Pulgar (2018), por sua
vez, perguntaram a quem ou ao que os auditores sdo leais. Pesquisa comparativa entre o corpo
de auditoria do TCU e da Controladoria General de la Repiiblica do Chile (CGR-CL). A
resposta dos autores € de que ambos 0s corpos sdo mobilizados pela autonomia de sua
institui¢do e leais a ela. No entanto, o corpo de auditoria de cada institui¢io entende de forma
diferente o significado de autonomia. O padrao encontrado no TCU € de uma autonomia
baseada em valores (principios, democracia, sociedade, interesse publico, etc) e na CGR é

compreendida como a possibilidade de neutralidade e legalismo, sem interferéncia politica.

Uma série de autores/as explicitam sua desconfianga sobre as motivacdes do
Colegiado (SPECK, 2000; BRITO e ASSUNCAO, 2018; SUNDFELD el al, 2017,
FONTOURA, 2015; GOMES, 2006; MENEZES, 2015; FONSECA, 2015). Seguramente,
Carolina Leite Amaral Fontoura (2015) foi quem defendeu, contundentemente, a atuacio
politica do Colegiado, alegando que o mesmo realiza a politica por outros meios quando

interfere na forma como as politicas publicas sdo elaboradas e/ou implementadas, ideia
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derivada da “judicializacdo da politica”. Sua defesa tem como fundamento trés argumento: [1]
de cunho jurisprudencial emitido pelo STF declara que o TCU tem dimensdo politica; [2]
também o argumento sobre a indica¢do do Colegiado' que € realizada pela classe politica,
usando de indicador para sustentagdo de que os Pareceres sobre as Contas da Presidéncia da
Republica ndo abarca os outros Poderes, sem saber, no entanto, que no periodo de 2000 a
2007 o Tribunal realizava a referida emissdo de Parecer, mas que uma medida cautelar
emitida pelo proprio STF suspendeu dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal que
atribufa essa abrangéncia; e [3] o seu ultimo argumento € o de interferéncias nas politicas
publicas, tomando como fundamento dois acérdaos: um sobre construcdo ferrovidria e outro
sobre politica assistencial.

Por outro lado, Menezes (2015) estabeleceu a hipétese de que o governo indica nomes
de suas referidas coalizOes, tendo em vista que as maiores bancadas, desde a
redemocratiza¢do, ndo indicaram pessoas de seus referentes partidos (PT e PSDB)''.Thiago
Nascimento Fonseca (2015) foi além e buscou estimar o impacto das dimensdes politicas e
institucionais sobre as contas da Unidades Jurisdicionadas do TCU, no periodo de 2003 a
2014, defendendo que os/as ministras/os nao mantém vinculo com os seus partidos de origem
ao fiscalizar as unidades, tanto em ambito municipal como federal. Ventilo a ideia de que,
talvez, o TCU ndo esteja no arauto da pretensa neutralidade técnica, nem do lado,
necessariamente, de seus antigos companheiros politico-partidarios.

Rogério B. Arantes e Thiago M. Q. Moreira (2019) estudam, em linhas gerais, as
iniciativas de controle no ambito do sistema de justica, em que as instituicdes buscam
afirmacdo institucional e autonomia profissional em relacdo (cooperativa e/ou conflitiva) as
outras. Gabriela Lotta e Ariadne Santiago (2018) sistematizaram os conceitos de autonomia e

discricionariedade.

Autonomia das organizacdes: relacionada a habilidade da burocracia, como
coletivo, de realizar objetivos criados internamente ao Estado, permitindo que ele
exerca poder de coercdo e domina¢do de forma legitima. De inicio, associada ao
insulamento da burocracia, a suas capacidades técnicas e, mais recentemente, a
insercdo social, diferenciacdo politica, e reconhecimento/reputagdo. [...]

10 F nesse ponto que todos os trabalhos citados se posicionam em relagdo as motivagdes do Colegiado, com
excecdo de BRITO e ASSUNCAO (2018), a seguir.

"W FONSECA (2015) localizou um ministro, deste a redemocratizagio, filiado ao PSDB e indicado a Corte em
2001.
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Discricionariedade enquanto espaco de acdo: discricionariedade é entendida
como uma liberdade do individuo limitada pelos contextos da atuacio burocratica,
ou seja, como um elemento contratual. E estudada a partir da andlise da estrutura das
regras, dos pardmetros organizacionais e da atuacdo dos superiores. [...]
Discricionariedade enquanto acio: relacionada a variagcdo de comportamentos dos
burocratas, explicada pelos elementos que influenciam a forma como os burocratas
interpretam as regras e implementam politicas publicas. Ela pode ser entendida por
aspectos do individuo, como julgamentos, valores politicos, papel social, dentre
outros. [...] Autonomia dos individuos: relacionada aos impactos da ac¢do dos
burocratas - influéncia na mentalidade e no comportamento de outros atores -, que
variam conforme suas capacidades e seu reconhecimento. Estudada por meio das
préticas dos atores (relacionamentos e a¢des criativas/experimentais) bem como dos
aspectos organizacionais (posi¢do hierdrquica do ator, capacidade da institui¢do) que
limitam ou promovem sua agdo autdnoma (LOTTA e SANTIAGO, 2018, pp.
36-37). Grifos meus.

Brito e Assun¢do (2018) apontam para o uso de “norma sombria” para agdo

discricionaria de Ministros/a, ao realizar sua analise normativa, sob a luz da teoria normativa
de Robert Alexy. No entanto, assumo uma posi¢do mais radical. Jairo Bisol (2016) defende
que uma decisdo baseada nas normas € um jogo de retdrica que mobiliza um discurso
normativo fragmentdrio, inacabado na dimensao enunciativa e vazio de sentido a priori na sua
dimensdo semantica, onde “[...] todo ato judicial é, em dultima andlise, um ato de poder”
(BISOL, 2016, p. 18). Poder é uma estratégia, um exercicio relacional, imanente, produzido e
produtor de efeitos nas relacdes e processos sociais, uma possibilidade e exercicio da agdo,
resisténcia e siléncio, conforme as téticas e estratégias necessdrias e executadas na busca de
objetivos ou metas (FOUCAULT, 2010 [1975]) e que tem como base os instrumentos e
acumulos de saber (TEIXEIRA, 2017).

Michel Foucault (2011 [1984]) apresentou uma tipologia ideal das modalidades do
discurso que se articulam, produzindo efeitos de verdade e exercicio de poder. Sado eles: o
técnico, o profético, o sdbio e o parresidstico. O profeta é o intermediador de uma voz
transcendente que ndo € a sua propria entre o passado e o futuro que através do enigma e do
obscuro narra os eventos. O sabio € aquele que sabe e sabe para si, falando quando necessério
ou em urgéncia. A sabedoria do sdbio estd no siléncio, no retiro e no tempo presente. O
discurso sabio ndo trata da natureza das coisas pelo que foram ou serdo, mas para como sao.
O discurso técnico € o “[...] que implica conhecimentos, mas conhecimentos que tomam
corpo numa pratica e que implicam, para o seu aprendizado, ndo apenas um conhecimento

tedrico mas todo um exercicio” (FOUCAULT, 2011 [1984], p. 23) caracterizado por “dever
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de palavra” sobre aquilo que sabe para a continuidade desse préprio saber. Por fim, o discurso
parresidstico € o discurso corajoso de dizer a verdade sob o risco de perder tudo, inclusive a
vida.

Sendo o meu objetivo neste trabalho estudar e compreender os discursos postos nos
processos de apreciacdao das Contas da Presidéncia da Republica, resta apresentar o método de

andlise do discurso adotado, para, assim, apresentar os resultados da pesquisa.



31

3. METODOLOGIA

A metodologia adotada para a andlise foi de abordagem qualitativa, sendo uma
pesquisa de estudo de caso. De acordo com John W. Cresewell (2007, p. 35), a pesquisa

qualitativa é

[...] aquela em que o investigador sempre faz alegagdes de conhecimento com base
principalmente ou em perspectivas construtivistas (ou seja, significados multiplos
das experiéncias individuais, significados sociais e historicamente construidos, com
0 objetivo de desenvolver uma teoria ou um padrio) ou em perspectivas
reivindicatérias/[participatdrias] (ou seja, politicas, orientadas para a questdo; ou
colaborativas, orientadas para a mudanga) ou em ambas. Ela também usa estratégias
de investigacdo como narrativas, fenomenologias, etnografias, estudos baseados em
teoria ou estudo de teoria embasada na realidade. O pesquisador coleta dados
emergentes abertos com o objetivo principal de desenvolver temas a partir dos
dados.

De acordo com Salma Tannus Muchail (2015), o pensamento foucaultiano, que conta
com trinta anos de produgdo (1954-1984), pode ser estabelecido em trés fases: a da
arqueologia (1954-1969) que consistiu na constitui¢do dos saberes; a segunda, marcada pelo
seu método genealdgico sobre as relacdes entre verdade e poder, periodo marcado pela aula
inaugural “A Ordem do Discurso” ministrada em 1970, periodo este que vai até 1976 com a
publicacdo do livro “Histéria da Sexualidade - Volume I”; e a terceira fase que € o da
andlitica do poder, resultando em uma andlise sobre o “cuidado de si e dos outros”, a partir de

uma dimensao ética, que tem seu marco nos Volumes II e III da “Histéria da Sexualidade”.

O que impulsiona a presente pesquisa € o seu texto “A Ordem dos Discursos” de 1970.
Neste texto, o autor se desculpa a M. Dumézil por dar outro uso ao seu método do discurso
(FOUCAULT, 2014 [1970], pp. 66-67). Fagco o mesmo, ao colocar o seu método no interior
das policy studies. Nao estou particularmente interessado na constru¢do dos saberes que
cristalizaram e possibilitaram a existéncia do TCU e ndo me preocupo, neste momento, com
as priticas de sujeicio que atravessam as andlises seculares de longa duracio. E nesse intento
que, para o que se segue, me interessa de suas obras arqueoldgicas aquilo que esmitica
conceitos da aula de 1970, tendo como auxilio para essa tarefa o debate de Jacqueline Moraes
Teixeira (2017). J4 o que trata a sua terceira fase em que articula uma teoria baseado nos
mecanismos e relacdes de direito, poder e verdade (2010 [1976], p. 21), eu abordei as
modalidades de veridic¢do no referencial tedrico apresentado no capitulo anterior, usando das

aulas do curso “A Coragem da Verdade” de 1984, ano de sua morte.
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Assim, a secdo 4.1 apresenta o modelo de anélise do discurso foucaultiano. Na secio
4.2 eu apresento as fontes desta pesquisa e um breve debate sobre transparéncia dificultada.
Na se¢do 4.3 apresento os processos de codificagdo realizados nos arquivos que siao fontes
desta pesquisa, por meio do programa NVivo. No capitulo posterior faco a andlise dos

processos de Parecer Prévio sobre as Contas da Presidéncia da Republica.

3.1 A Ordem dos Discursos

Michel Foucault, ao assumir a cadeira dos esquemas de pensamento do College de la
France, em 1970, d4 uma aula inaugural intitulada de “A Ordem do Discurso”, estabelecendo
o seu ja percorrido método arqueoldgico e estabelecendo o seu proximo passo metodolédgico,
denominando-o de método genealdgico. Nesta aula inaugural, ele estabelece uma hipdtese a
ser verificada:

suponho que em toda a sociedade a produgdo do discurso é ao mesmo tempo
controlada, selecionada, organizada e redistribuida por certo nimero de
procedimentos que tém por funcdo conjurar seus poderes e perigos, dominar seu
acontecimento aleatério, esquivar sua pesada e temivel materialidade (FOUCAULT,
2014 [1970], pp. 08-09).

Os procedimentos que ele remeteu sdo: [1] exclusdo; [2] controle interno dos

discursos; e [3] funcionamento dos discursos.

O procedimento de exclusdo opera por meio de mecanismos de interdicdo, da

separacao, da rejeicao e da vontade de verdade.

A interdicdo € o mecanismo que estabelece o tabu do objeto (ndo se tem o direito de
dizer tudo), ritual da circunstancia (que nao se pode falar de tudo em qualquer circunstincia) e
o direito privilegiado ou exclusivo de quem fala (qualquer um que nao pode falar de qualquer
coisa). Assim, as interdi¢des revelam o desejo e o poder, ja que o discurso ndo € aquilo que

traduz as lutas, mas o proprio poder que queremos para nos.

O mecanismo de separa¢do € o poder bindrio de distin¢do entre o verdadeiro e falso,
constituido por um aparato de poder e articulado por uma vontade de verdade. O mecanismo
de rejeicdo € aquele que nega o ingresso no regime de verdade, a palavra que pode ser dada

simbolicamente, mas que cai no vazio do nada, tdo logo enunciada. Foucault (2014 [1970],
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pp. 13-19) defende que a vontade de verdade é o desejo de busca pelo verdadeiro, que nos
gregos do século VI estava no ritual e no quem falava, onde a verdade estava no
procedimento ritualizado, eficaz e justo de enunciagdo; € no século V que a verdade passa
para o sentido, forma, objeto, relacdo e referéncia de discurso, se desprendendo do poder; € na
Inglaterra no periodo dos séculos XVI e XVII que se constitui uma nova vontade de saber,
onde se desenhou os planos de objetos possiveis, observaveis, mensuraveis e classificiveis.
Foi neste periodo em que a lei ndo € mais a pura vontade do soberano, mas que precisa da
legitimidade da verdade. O autor se pergunta: “[...] na vontade de verdade, na vontade de

dizer esse discurso verdadeiro, o que estd em jogo, sendo o desejo e o poder?” (p. 19).

Os procedimentos internos de controle carregam consigo principios de classificagdo,
de ordenacdo e de distribuicdo, envolvendo o acontecimento e o acaso. Os mecanismos que

operam neste conjunto de procedimentos € o de comentario, autor e disciplina.

O comentario € aquele que limita o acaso pelo jogo de repeticdo e do mesmo. Jogo
com o texto primeiro (juridicos, cientificos e religiosos) em que o comentério tem a fungao,
de forma “solene e esperada” (idem, p. 22), fazer referéncia ao texto primeiro, gerando a
possibilidade aberta de falar e “[...] dizer enfim, o que estava articulado silenciosamente”
(idem, p.24) e dizer além do texto mesmo. “O novo ndo estd no que € dito, mas no

acontecimento de sua volta” (FOUCAULT, 2014 [1970], p. 25).

O autor € o mecanismo que estabelece o jogo de diferenciacdo de agrupamentos do

discurso, como unidade e origem, através da identidade (individualidade) e do eu.

A disciplina é definida por Foucault como mecanismo de controle que regula um
dominio de objetos determinados, um conjunto de métodos permitidos, um corpus de
proposi¢des consideradas verdadeiras que no jogo de regras e instrumentos técnicos e
conceituais definidos, circunscreve em um horizonte tedrico possivel. Necessaria para o ponto
de partida de constru¢cdes de enunciados novos, de formular, indefinidamente, novas

proposi¢des, sendo elas consideradas erros disciplinados ou verdades validadas (ad infinitum).

Os procedimentos de funcionamento discursivo variam conforme o tempo e a
sociedade, mas em linhas gerais, t€tm como mecanismo o de rarefacdo do discurso: “[...]

impor nos individuos que os pronunciam certo nimero de regras e assim de ndo permitir que
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todo mundo tenha acesso a eles” (idem, p. 35), que tem como efeito discursos diferenciados e
diferenciantes. O autor toma como exemplo, propicio para este trabalho, os sistemas de ritual
dos discursos religiosos, judicidrios, terapéuticos e politicos, onde se define a qualificacdo de
quem fala, a forma e a circunstincia do que se diz e que fixa a eficicia das palavras e seus
efeitos, “[...] estabelecendo propriedades singulares e papéis preestabelecidos” (FOUCAULT,
2014 [1970], p 37).

Para estudar estes procedimentos discursivos, Foucault estabelece duas linhas de
frente que compdem a andlitica do discurso: o seu conjunto critico (método arqueoldgico); e o

seu método genealdgico.

O conjunto critico, ou arqueoldgico, € o que identifica os mecanismos de rarefacdo,
por meio do principio de inversdo, se perguntando como se formaram os mecanismos de
exclusdo, para assim entender a quais necessidades respondeu e como se transformaram.
Teixeira (2017) informa que o método arqueoldgico € cavocar e descrever uma camada em
que se cristalizou um conjunto de sentidos, se perguntando: quem fala? De onde fala (lugar de
poder)? Por que fala? Para quem fala? Cabe ressaltar, que neste método, a camada € o
documento analisado que, por sua vez, ndo deve ser tomado como fato, mas como o evento de
um acontecimento discursivo interpretado. Acontecimento é peca-chave para compreender o

seu método genealdgico, altamente imbricado com o arqueoldgico.

O método genealdgico visa compreender a formacdo dispersa, descontinua e regular
dos discursos, através de trés principios. Tomar a prépria descontinuidade como principio, o
que significa dizer que s@o discursos que se cruzam, se ignoram e se excluem, considerando a
pluralidade de posi¢des e fundacOes possiveis que estabelecem a série dos discursos. O
principio de especificidade que é o encontro da regularidade nos acontecimentos discursivos,
quando da prépria pratica discursiva que impomos as coisas. Por fim, o principio da

exterioridade que € o de olhar a emergéncia da pratica do discurso para encontrar as condi¢des

de suas possibilidades (FOUCAULT, 2014 [1970]).

[...] O importante é que a histéria ndo considera um elemento sem definir a série da
qual ele faz parte, sem especificar o modo de andlise da qual ele depende, sem
procurar conhecer a regularidade dos fendmenos e os limites de probabilidade de sua

emergéncia, sem interrogar-se sobre as variacdes, as inflexdes e a configuracido da
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curva, sem querer determinar as condi¢des das quais dependam (FOUCAULT, 2014
[1970], p. 53).
Este método permite o nexo causal mecanico, mas abre espaco para O acaso,

descontinuo e a materialidade para a produ¢do dos acontecimentos.

3.2 Fontes

-

E comum no ambito da administracdo publica se falar em transparéncia ativa e
passiva. O que gostaria de também mencionar seria a transparéncia dificultada'?

A transparéncia ativa é aquela em que a Administracdo Publica coloca a disposicao, de
forma aberta e com livre acesso, as informagdes e dados que dispde e/ou executa. No caso do
TCU, mais especificamente os dados referentes as prestacdes de Contas da Presidéncia da
Republica, é possivel encontrar em sessdo especifica'® as contas referentes aos exercicios de
1995 em diante, apesar de formas de organizacdo dos dados serem diversas, na relacao
ano-a-ano que abordarei mais a frente.

Para obter os documentos referentes aos exercicios anteriores, objetos deste estudo, foi
necessario acionar a transparéncia passiva, com base na Lei de Acesso a Informagdo (LAI)™.
Em resposta’”, o TCU envia tabela constando os exercicios solicitados com uma relagdo
indicando o ndmero de ata e data da sessdo de apreciacdo das contas, bem como o link
referente as sessdes de Colegiado, em que consta todas as atas publicadas do TCU, referente
aos ultimos cinquenta e oito anos, forcando este pesquisador a uma nova busca caso-a-caso
nesta sessdo.

Ademais, ja na andlise das fontes, se observou que nos exercicios de 2017 e 2018 nado
estdo disponibilizados na integra os relatérios que subsidiam o Parecer, sendo apresentadas
versdes resumidas ou “executivas”. Nesse sentido, busquei as datas de apreciacio e em face

dessa informagdo, para em seguida buscar as atas desses dois processos no link citado acima.

2 Agradeco a historiadora Barbara Gongalves Helssen pela ideia do conceito.
'3 Disponivel em <https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-do-governo-da-republica/>.

% O link para pedido de informagdes frente ao TCU ¢ <https://portal.tcu.gov.br/transparencia/>. O referido
pedido foi realizado no dia 13 de margo de 2020.

5 Recebida no dia 23 margo de 2020


https://portal.tcu.gov.br/transparencia/
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Em posse do exposto o que era transparéncia passiva, se tornou transparéncia
dificultada, apesar de todos os documentos usados nesta pesquisa como fonte estarem, em via
de regra, dentro do considerado como transparéncia ativa.

E sabido que a Corte usa o acérddo como principal forma de decisdo (SUNDFELD,
2017). Estes acérddos sdo as deliberagdes, por maioria ou consenso, emitidas pelas/os
ministras/os, em colegiado, em uma das Camaras (1* ou 2%) ou no Plenério, conforme disposto
no Regimento Interno (RITCU) e Lei Organica (LOTCU) . Nas sessdes também se gera uma
Ata. Entdo todo processo administrativo que perpassa essas instancias (uma das Camaras e/ou
Plenério) do TCU esta vinculado a uma Ata e Acérdao, pelo menos.

Em linhas gerais, os processos de apreciagdo das Contas contam com as Atas, 0s
Acordaos, relatério elaborado por uma das/os Ministras/os, a sintese lida em Plendrio, o
projeto de Parecer Prévio proposto pela pessoa relatora, os votos das/os ministras/os aptas/os
a votar, as declaracOes da Presidéncia da Sessdo e do Ministério Publico junto ao TCU
(MPTCU) e, por fim, o Parecer Aprovado e encaminhado ao Congresso Nacional.

Sobre as fontes, parto de uma premissa-hipdtese: que os relatérios referente aos
exercicios de 1988 até 1999 eram arquivos exclusivamente fisicos que foram digitalizados.
Destes arquivos, os referentes aos exercicios de 1995 em diante foram colocados na sessao do
site do Tribunal que trata sobre a apreciacdo das Contas da Presidéncia da Republica, ja as
outras, ficaram relegadas ao emaranhado de outros processos da instituicdo que ndo estao na
“vitrine virtual” da institui¢do. Nesse sentido, a digitalizacdo dos anos dos exercicios de 1988
a 1990 nao apresentam os relatérios completos, dispondo entdo, dos outros elementos que
compdem os processos. E do relatério do exercicio de 1991 até o de 1999 que passa a ser
anexado o relatério completo correspondente, em sua integra.

Se de 2000 em diante o acesso € facilitado, perdemos de vista a ata completa. Em
2005 muitos elementos desaparecem do interior do arquivo, como sera exposto no proximo
capitulo. No exercicio de 2006, para além do que ocorre com o do ano anterior, hd também
uma divisdo dos elementos (votos, declaragdes, sintese e parecer) em arquivos distintos'®. Os
relatorios de 2007 e 2008 recuam nesse movimento fragmentador e separam apenas as

sinteses do conjunto do relatério. No entanto, os exercicios de 2009 até 2016 hd um

16 Ess pode ser o motivo mais contundente do seu distanciamento na andlise de clusters apresentada na se¢io
seguinte.
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movimento de para além do relatério completo e seus elementos, apresentar sinteses
desagregadas sobre topicos abordados no relatério, possivelmente para fins de simplificagdo
de entendimento para o publico em geral, culminando, em 2017 e 2018, no problema de ndo
termos mais o relatorio em sua integra, sendo apresentadas sinteses ou “relatorios executivos”
em seu lugar. Em 2019, por sua vez, desaparece o relatério executivo e se retoma o relatério
completo, também com elementos faltando. Os relatorios de 2017 e 2018, por serem dois
relatérios publicados recentemente, foi possivel localizar sem entrar com novo pedido de
acesso a informacdo, como explicitado mais acima. O Apéndice A, na secao de Apéndices
deste trabalho, mostra visualmente o movimento fragmentério dos documentos dos processos

de apreciacao das PCPRs.

3.3 Aplicacao Metodoldgica: Consideracoes e Codificacao

Tomo como acontecimento cada processo de apreciagdo, em suma, cada processo é
uma unidade de andlise. Dividi cada unidade de andlise, ou acontecimento, se quisermos levar
aos termos de Foucault, em trés camadas arqueoldgicas: a primeira € a do relatério elaborada
pela/o ministra/o indicada/o no ano anterior da apreciacdo, bem como o projeto apresentado; a
segunda camada € a luta discursiva que acontece no plendrio, quando da leitura da sintese do
relatério elaborado, a dos votos e posicionamentos; e a terceira camada € a do proprio parecer
emitido pelo Tribunal ao Congresso Nacional. Este movimento, mais do que um mero
mecanismo organizativo, ndo sé permitiu compreender a organizacio discursiva visivel em

cada fase, mas como também demarcou os limites deste trabalho.

De acordo com Alex Niche Teixeira (2015), o NVivo é um software que auxilia na
operacionalizacdo das abordagens e técnicas qualitativas em pesquisa. O autor também
informa que sdo trés as principais instancias de gerenciamento dos dados, a saber: [1] as

fontes, [2] os n6s e codificagdo; e [3] as classificagdes e atributos.

As fontes, como abordado até aqui, sdo os processos de apreciacdo. Em via de regra, a
maioria dos processos foram disponibilizados em arquivo unico, ou seja, que contém todas as
pecas do processo em um Unico documento eletrOnico, estes arquivos, a partir daqui,
denomino de “arquivos completos”. Por outro lado, como exposto, os processos de 2006 em

diante foram fragmentados em sua disponibilizacdo, assim os denomino de “arquivos
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fragmentados”.Os arquivos completos e os arquivos fragmentados que t€ém no seu interior o

relatério foram colocados em pasta especifica para fins de organizar o material'’.

“Os nos (nodes) representam os temas, categorias ou conceitos de um projeto e servem
para armazenar a codificacio (coding) do material em andlise” (TEIXEIRA, 2015, p. 6), j4 os
“codigos sdo indices de referéncia adicionados a porcdes de material empirico (trechos de
texto, por¢oes de fotos, sons e imagens ou ainda células em uma planilha de dados)” (idem).
Assim, criei trés conjuntos de nds: [1] modalidade do discurso; [2] regularidades do discurso;

e [3] procedimentos de controle.

Os nés que compdem o conjunto de regularidades do discurso sdo aqueles que deram
conta de capturar a forma de organizacdo e os temas abordados no interior do processos,
muito proximo do que realizou o Speck (2000) sobre o assunto, em uma espécie de
sumarizacdo, sem entrar no mérito do contetido e que atravessou as trés camadas dos
acontecimentos. A codificacdo desse conjunto foi realizada de maneira “manual”. Isso
significa dizer que foi aberto arquivo por arquivo, selecionada a drea de cobertura a ser
codificada e atribuida a um né. A vantagem desse procedimento permite uma maior precisao
sobre o quanto determinado tema aparece em cada arquivo. As limitagdes observadas desse
procedimento € de que as digitalizagdes de arquivos originalmente fisicos (1988-1999)
impediram a cobertura exata das fontes, por vezes impedindo a leitura de informacdes
codificadas. Também foi possivel perceber que o programa tem dificuldade de cobertura de

gréficos, quadros e tabelas.

Os n6és que compdem o conjunto de modalidade do discurso, serviram para lastrear e
esmiucar as dimensdes, aspectos, instrumentos € normas acionadas pelo corpo do Colegiado,
estabelecida a priori, tendo como parimetro as competéncias, técnicas e instrumentos do
Tribunal e também atravessou as trés camadas do processo e todos os fragmentos. A técnica
do NVivo empregada foi a de busca textual. Na busca textual foi utilizada a de
correspondéncias exatas quando a palavra ¢é demasiadamente polissémica e de

correspondéncias derivadas quando a palavra tem uso preciso pelo Tribunal. O resultado das

7 Também foram criadas outras pastas para organizar os itens desagregados dos relatérios, uma pasta para a
andlise especifica de Cluster, para as normas juridicas, outra para noticias, também uma para biografia das/os
ministras/os e outra para referéncias.
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buscas teve como critério também a disseminacdo em contexto amplo para que pudesse
reconhecer possiveis combinagdes entre nds e localizar o evento de discurso. A vantagem
dessa técnica foi a de mensurar, a partir de técnicas de estatistica descritiva, o repertorio
discursivo da Corte nesta série historica. A desvantagem sdo as possiveis subavaliagdes e
superavaliacdes no uso desses repertorio'®, bem como da possibilidade da omissdo de

elementos ndo ventilados previamente.

Os nés do conjunto de procedimentos de controle foram estabelecidos a partir da
leitura integral da segunda camada dos acontecimentos, tendo como parametro os
procedimentos discursivos trabalhados por Foucault e buscadas nas outras camadas, através
de técnica de busca na primeira camada e igualmente por leitura completa e codificacao

manual na terceira. Sobre a classifica¢des e atributos:

[...] tanto fontes quanto ndés podem ser definidos como casos enderegados a tabelas
(classificacdes) a fim de serem marcados com valores de atributo, isto &,
informagdes estruturadas. Atributos, portanto, sdo informacgdes estruturadas,
varidveis e exclusivas daquilo que foi definido como <<caso>> em uma planilha de
classificacdo de fontes ou nés (TEIXEIRA, 2015, p. 8).

A classificacdo das fontes, contém os seguintes atributos: [1] Relator(a); [2] exercicio;
[3] data de apreciacdo das Contas; [4] tipo de sessdo; [S] quem presidiu a sessdo; [6] quem
representou o Ministério Publico; [6] a conclusdo do Parecer Prévio; [7] se ha Parecer

referente aos outros Poderes.

A categoria referente a pessoa relatora foi atribuida por nome. A/O ministra/o
responsavel por analisar as contas e apresentar projeto de Parecer para apreciacdo do
colegiado até o ano de 1993 era através de escolha feita pela Presidéncia do Tribunal, como
bem apontou Bruno Speck (2000). A partir do novo Regimento Interno, se estabeleceu que
seria por meio de sorteio, ndo podendo ser a mesma pessoa por dois anos consecutivos. A
ministra/o relator/a t€m a incumbéncia de estabelecer os temas em destaque que serdo objeto
de enfoque especial e que deve ser lavrado pelo resto do Colegiado (idem).

As categorias de exercicio e data de apreciacdo sdo informagdes de periodos. O ano

exercicio € o ano efetivo de execucdo fiscal do orcamento anual. A data de apreciagcdo das

18 Por exemplo, a dimens?o financeira e o uso de relatérios ndo foram buscadas porque seriam demasiadamente
superestimadas, tendo em vista que financeiro compde nome de diversos 6rgaos e instituicdes da administracao
federal, bem como de entidades e espagos de transacdo econdmica e relatério € uma palavra frequentemente
invocado para mencionar a pe¢a em debate. Nesse sentido, optei por uma posi¢ao conservadora.
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contas marca o momento de apreciacdo das contas do exercicio anterior”, tipicamente
acontecendo em junho. O tipo de sessdo foi a varidvel que na sistematizacdo se mostrou
menos relevante. Isso porque as sessOes até 1993 foram classificadas como especial e apos
isso se classifica como extraordindria, tendo em vista que o processo de aprecia¢do responde a
prazos.

A categoria de Presidéncia da sessdo € interessante. A presidéncia do Plenario € de
responsabilidade da/o Presidente do Tribunal de Contas, mas na auséncia desta/e quem
assume € a Vice-Presidéncia do Tribunal. Nesse sentido, a categoria foi atribuida por nome,
assim como a/o representante do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) que pode ou ndo
ser a/o Procurador/a-Geral. Em ambas as categorias € preciso levar em consideragdo que estas
ndo votam sobre o Parecer, ddo apenas declaragdes, ou se manifestam sobre o seu contetdo e
do processo de apreciacao.

O Parecer dos Poderes € decorrente do fato de que, a partir da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) de 2000, foi emitido diversos pareceres sobre as Contas de cada Casa
Legislativa e chefia do Judicidrio, até o exercicio de 2007, tendo em vista que apds esse ano
essa pratica foi constrangida por Medida Cautelar do STF, suspendendo esse dispositivo da
LRF. Essa categoria eu estabeleci por atribui¢do dicotémica de sim e nao.

Por fim, a Conclusdao dos Pareceres é a varidvel dependente que é a indicacdo de
aprovagdo, reprovacdo, ou inconclusdo sobre as Contas da Presidéncia da Republica no
Parecer Prévio, que sdo encaminhados para o Congresso Nacional, podendo acarretar na
Reprovacdo destas pelo Legislativo e a condenacdo politica do crime de responsabilidade,
€COmo aconteceu em anos recentes.

No comeco das andlises foi aplicada a técnica de clusters para observar a intensidade
de similaridade e, por conseguinte, de diferenca entre os processos. A andlise de clusters, ou
dendograma, ou ainda diagrama de arvore, € uma andlise exploratoria bastante inicial que
auxilia na visualiza¢cdo de proximidade dos contetidos analisados. O coeficiente usado foi o de
Serensen porque no célculo de intensidade de similaridade apresenta maior sensibilidade a
proximidade dos conteudos que o coeficiente de Jaccard e ndo é amortizado pela totalidade

como acontece com o coeficiente de Pearson (OLIVEIRA e ALVES, 2017). O NVivo

' Portanto, o exercicio de 1988 foi apreciado pelo Tribunal no ano de 1989, o de 1989 em 1990, assim
sucessivamente.
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estabelece 10 identidades de conjunto como procedimento padrdo. No entanto, estabeleci 17
identidades para que o resultado destacasse visualmente os aglomerados gerados
automaticamente pelo programa. O ndmero de 17 foi escolhido porque este marca a
diferenciacdo dos anos de reprovacdo das Contas. Cabe ressaltar que o estabelecimento de
identidades ndo altera o cdlculo, nem a posicdo de proximidade dos acontecimentos. O
Apéndice B demonstra visualmente o exposto sobre a analise de clusters.

Em seguida foram realizadas pesquisas de frequéncia de palavras por
correspondéncias exatas. Os objetos de pesquisa foram por ano, aglomerados de cluster e por
camadas. Essa técnica serve para andlise de conteddo preliminar, identificando termos mais
frequentes.

As andlises de estatistica descritiva foram realizadas por meio de matriz de
codificacdo e tabela de referéncia cruzada. A primeira técnica quando se cruzou cédigos com
codigos e a segunda quando se cruzou atributos com atributos ou atributos com codigos.
Essas técnicas foram aplicadas nas modalidades e regularidades de discurso.

Os nds dos procedimentos de controle foram relidos na integra e compdem a dimensao
qualitativa propriamente dita deste trabalho.

No préximo capitulo fago a andlise dos processos de Parecer Prévio sobre as Contas

da Presidéncia da Republica.
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4. CAMADAS E DIMENSOES DO DISCURSO

A pergunta de pesquisa foi quais foram os discursos adotados pelo Colegiado do TCU
nos processos de apreciacdo e elaboracdo de Parecer Prévio sobre a Prestacdo de Contas da
Presidéncia da Republica (PCPR)? A pergunta que derivou desta foi quais foram as
conclusdes, ou efeitos discursivos, e como foram apresentados os pareceres sobre as referidas
contas?

A minha hipétese inicial foi que as contingéncias politicas do momento do
Parecer/apreciacdo, pelo Tribunal, influenciaram as conclusdes técnicas constantes nos
relatérios e pareceres, nos quais aspectos da autonomia institucional e da discricionariedade
técnica apresentam efeitos concretos nas praticas de controle externo.

Neste capitulo exponho os resultados obtidos a partir das andlises realizadas. Ainda
nesta parte introdutdria eu apresento as regularidades, a modalidade e os procedimentos de
controle do discurso, abrangendo todo o periodo analisado por meio de andlises estatisticas
descritivas, mas ndo antes de fazer breves comentarios sobre alguns aspectos que rondam o
Colegiado e a forma como a Corte publiciza os relatérios e pareceres que produz a respeito da
PCPR.

Na se¢do 2.3 elaborei uma exposi¢do que tratou sobre o Plendrio e o Colegiado. Em
face dos documentos em comento, observei que apenas trés integrantes das 31 pessoas que
passaram pelo Colegiado eram/sdo mulheres. Duas ministras € uma Procuradora Geral do
Ministério Pidblico junto ao TCU (MPTCU), nenhuma mulher enquanto Ministra-Substituta®.

Ainda sobre o Colegiado, conforme Apéndice C, foi possivel perceber que para a
apreciacdo a tendéncia € a presenca de 10 pessoas. A tendéncia muda de figura com a
apreciacdo de 2014 em diante. Acredito que no ano de 2014 abriu-se o precedente de todas as
pessoas do Colegiado se pronunciarem e votarem, respondendo a uma condi¢do histérica,
conforme exposto na se¢dao 4.3. Nos anos de 2010, 2011, 2013, 2014 e 2019 os votos nao
estdo publicizados. No entanto, tive a oportunidade de assistir a apreciagdo de 2014 € 2019, o

que possibilitou observar a presenca das/os membras/os presentes, bem como observar a

20 Isso me faz me perguntar sobre a trajetéria de vida, distribui¢io geogrifica de origem/nascimento, raca/cor do
Colegiado, que escapam ao escopo deste primeiro trabalho realizado.
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forma do rito e a performance dos atores que se estabelece no Plendrio, pelo menos no que
tange a essa competéncia.

Em termos da regularidade dos discursos foi possivel observar que os grandes
principios de classificacdo se estabilizam a partir do exercicio de 2001, com exce¢do os de

2013 a 2015, conforme pode ser visto no grafico a seguir:

GRAFICO 4.1 - ORGANIZACAO DO CONTEUDO POR APRECIACAO - 1988-2019
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Sobre o periodo que vai até o ano de 2000 corroboro com Speck (2000) que afirma
mudancas constantes nas formas e temas abordados pela Corte, atribuindo essa variagdo na
autonomia do/a relator/a. Sobre este ponto, no entanto, observei que a situagdo € mais
complexa. Defendo ao longo deste capitulo que existem processos de inovacdo ensejados nos
relatérios que também refletem as [1] mudangas institucionais da prépria Corte; [2]
respondem a mudangas normativas e institucionais do Legislativo, Executivo e Judicidrio; e
[3] convergem para as praticas internacionais, principalmente as de controle e contabilidade.
Sobre o novo século, hd uma simplificacdo do agrupamento discursivo, com excec¢des acima

mencionadas, mas que carregam no seu interior uma série de inovagdes, transformagdes que

variam, como exposto nas secdes 4.3 e 4.4, ventilando, inclusive, a possibilidade de
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combinagdes prévias e posicionamentos previstos e explicitados de antemdo, tornando o
espaco ritual de apreciacao um teatro formal de leitura de votos.

A modalidade do discurso técnico da instituicdo € balizada por evidéncias, teorias,
campos de conhecimento, mas principalmente por normas, corroborando com SUNDFELD et

el (2017).

GRAFICO 4.2 - PROPORCAO DA MODALIDADE DO DISCURSO POR
CONTEUDO - 1988-2019
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Relatérios citados, literatura e referéncias tedricas estdo subavaliados, conforme
exposto na secdo 3.3, sobre a aplicacdo metodolégica. Isso também aconteceu com a
dimensdo financeira que compde a categoria “dimensdes”. As referéncias feitas em relacdo a
outras decisdes ou processos do TCU demonstram a proporcao de irregularidades detectadas
na PCPR que ganham curso de investigacao prépria pela Corte, como aponta Speck (2000),
mas o inverso também é verdadeiro, ou seja, de processos e decisdes que tornam mais robusta
a andlise de determinado tema, inclusive como pardmetro para tomada de posi¢do, como
aconteceu nos exercicios de 2014 e 2015 em relacdo as famosas “pedaladas fiscais” e a
defini¢do de operagdes de crédito. Os principios sdo os parametros mais abstratos que
orientam a administracdo publica e que, com exce¢do do capitulo sobre o Plano Real no

exercicio de 1994, ndo teve participacdo significativa. As caracteristicas qualitativas sao
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critérios de relevincia e representacdo fidedigna, oriundas do campo da contabilidade e que
sd0 essenciais nas prdticas contdbeis. As caracteristicas qualitativas de melhoria sdo aquelas
em que se melhora a informagdo contébil essencial. Os indicadores sdo fontes de informagao
que indicam algo, mas também objetos de andlise, quando em andlise do Plano Plurianual, a
partir da ultima década deste século. As dimensdes analisadas sdo a contdbil, orcamentéria,
financeira, operacional e patrimonial, por meio da verificacido dos aspectos de economicidade,
efetividade, eficicia, eficiéncia, legalidade, legitimidade e mérito. Os instrumentos do
Tribunal sdo os de acompanhamento, auditoria, inspecdo, levantamento e monitoramento. A

varia¢do dessa modalidade pode ser observada em relacao temporal:

GRAFICO 4.3 - MODALIDADE DO DISCURSO POR APRECIACAO - 1988-2019
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Como pode ser visto acima, os picos de invocacdo discursiva do repertdrio
técnico-normativo baseado em evidéncia estdo entre 2013 a 2015. Os instrumentos foram
acionados com mais frequéncia em 2013; aspectos verificados, caracteristicas qualitativas e
principios em 2014; e normas e referéncias a outras deliberacdes e processos da Corte em
2015. Estes picos sdo abordados na secio 4.4.

Nas secdoes que se seguem neste capitulo, sigo em ordem cronoldgica dos
acontecimentos, analisando as trés dimensoes do discurso expostas até aqui. Para facilitar a

exposicdo e a leitura, na secdo 4.1 trato de explorar os primeiros anos da redemocratiza¢ao
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(1988-1990). Na secdo 4.2 elaborei uma exposi¢do da ultima década do século XX
(1991-2000) e a promulgacdo da protegida da Corte, a Lei Complementar 101/2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF); Na secdo 4.3 expus o periodo que corresponde de 2001 a
2012 que antecede os picos comentados acima; e a se¢do 4.4 que trata dos exercicios de 2013

a 2019. O capitulo seguinte € para (nio) concluir.

4.1 Os Novos Tempos da Redemocratizacao (1988-1990)

Nesta se¢@o abordo os exercicios de 1988 a 1990. Portanto, sdo os primeiros anos pos
CF-88, também sao anteriores ao processo de Impeachment do Presidente Fernando Collor de
Mello. Sao estes os exercicios que nao foi possivel ter acesso aos relatérios completos. Em
termos de documentos, foi possivel analisar os pronunciamentos da Presidéncia do TCU e do
Procurador Geral do MPTCU, a Ata das sessdes, as conclusdes dos relatdrios, as sinteses lidas
em Plendrio, os votos do Colegiado. No entanto, nao ha introdu¢do no exercicio de 1990 e s6
ha Projeto de Parecer proposto pela Relatora referente ao exercicio de 1988.

A partir da andlise de [1] hierarquia de codificacdo, usando o critério de referéncias de
codificacdo, no intento de visualizar a drea de cobertura; e [2] nuvem de palavras, que
mensura a frequéncia de palavras, foi possivel ter o primeiro indicativo de que nestes anos
iniciais serviram para reafirmar as competéncias e relevancia da Corte, em relacdo ao
Executivo e ao Legislativo neste periodo, tendo em vista que as palavras “Tribunal” e
“Contas” foram as mais frequentes, seguidas pelas palavras “Congresso Nacional” e
“Governo”.

As sinteses atravessaram grandes temas como os processos de licitacdes, orcamento,
balango geral da Unido, a situagdo das estatais e os processos de privatizagdes, a nova Carta
Constitucional, o Tribunal como promotora de justica de contas e o papel do Parecer Prévio
emitido pela Corte. Ndo se furtaram de abordar a conjuntura do pais em diversos aspectos e
areas, como as de politicas sociais, o desempenho das relagdes exteriores e do governo e
economia brasileira. Também ensaiam sugestdes ao Poder Legislativo e advogam que sdo
necessarios mais recursos e estruturas para as dreas de controle interno e externo, para fins de

cumprimento das competéncias constitucionais. Ha espaco para a literatura, filosofia e
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esperancas para o futuro. A titulo de exemplo, nos exercicios de 1988 e 1989,

respectivamente:

Na faixa dos 7 a 14 anos, 7 milhdes estdo fora das escolas. A mortalidade infantil é
de 10%. No Nordeste, certos bolsdes chegam a 20%. Por isso o poeta ndo se cansou
de dizer: "O meu pais e a lembranca de minha infincia arruinada / arde no tempo e
me alcanca d6i no meu peito renovada" (RELATORIO, 1989, p. 35).

Longe de nos levar ao pessimismo, o exame desapaixonado e sincero do Governo
dos homens ha de nos estimular a enfrentar desafios e a persistir na busca incessante
de um mundo melhor, como que vigiando o amanhecer para ndo ter as auroras
indefinidas. E, no que nos diz mais de perto, de um Brasil melhor: eficiente, justo,
livre. E, mais que tudo, solidario. Sem catastrofismos, como desejou adivinhar o

Velho do Restelo, nem exacerbagdes narcisistas, como no proselitismo do Conde de
Afonso Celso (RELATORIO, 1990, p. 12).

De modo geral, no periodo, se destacam o uso de normas, em destaque Constitui¢do
Federal, Decretos, Plano Plurianual e o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
(RITCU). Os aspectos verificados sdo a de mérito, efetividade, eficiéncia e legalidade,
principalmente e nessa ordem. Os principios neste periodo t€ém mais espaco, com destaque
para o de eficiéncia e legalidade. No que tange as dimensdes verificadas, a patrimonial e
operacional tém mais relevo. O instrumento de mais uso foi o de acompanhamento, seguido
da auditoria, sendo o levantamento e a inspe¢do em igual propor¢do, sem uso de técnicas de
monitoramento, sendo o resto do repertério da modalidade do discurso bastante residual.

No ano de 1988, o discurso atravessa aspectos da economia brasileira, o orcamento da
Unido, as receitas, despesas e as politicas sociais, balizados por termos reais € nominais, tendo

em vista a inflagdo crescente que marca o periodo. Neste relatério a ministra também dispde
sobre a CF-88

Af estd a Nova Carta, com novos direitos, liberdades grandemente ampliadas, nova
ordem juridica cuja efetiva¢do ndo depende apenas do que ja estd legislado e do que
ainda se vier a legislar. As grandes conquistas individuais e sociais ndo se
consolidardo sem o adequado exercicio que delas vierem a fazer os seus
destinatarios, sem consciéncia de que do Governo e da Lei ndo se pode esperar tudo.
Com absoluta propriedade, adverte Karl Deutsch: "As grandes reformas do mundo
ndo podem ser iniciadas pela lei, embora possam ser por ela ajudadas. A legislagéo é
apenas um dos elementos que contribuem para uma mais profunda mudanca dos
pensamentos e sentimentos dos individuos, grupos ou sociedades, que transformam
uma época cultural ou politica em outras". Cabe, pois, a cada individuo com
capacidade de exercer influéncia, cabe as associa¢des das classes dirigente e
dirigida, as associa¢des de todo tipo, a tarefa eminentemente educativa de
remodelacio da mentalidade dos que estdo desatentos ao dever de participagao
construtiva no processo econdomico e social. Sem o trabalho e o empenho de todos
ndo se construird a sociedade com que acena a Constitui¢ao de 1988: uma sociedade
mais livre, justa e harmoniosa 'formada por individuos imbuidos do verdadeiro



48

espirito de cidadania, que ¢ a consciéncia de coexistirem direitos e deveres.
(RELATORIO, 1989, p. 07).

Para em seguida informar que a Corte também se fortalece com a nova Magna Carta,

abordando competéncias da Corte, para finalmente abordar o papel do Parecer”

Ainda que a conclusdo do Parecer Prévio seja pela ou ndo das contas, o controle que
por esse meio exerce o Tribunal de aprovacdo substancialmente técnico e juridico,
cingido a execucdo orcamentdria e financeira posta em face das leis que autorizaram
a arrecadagdo da receita e a execucdo da despesa. Aspectos de natureza
constitucional discussdo em foro préprio ndo devem ser abordados. Néo discute o
Tribunal, por outro lado, o mérito das decisdes politicas do governo, embora possa
dizer se as adotadas atingiram ou ndo os objetivos visados. O controle politico é
exercido pelo Congresso Nacional que baliza a agdo administrativa ndo apenas em
relagcdo a ordem juridica, mas, sobretudo, em relacdo aos resultados alcancados pela
acdo do governo. Para auxilid-lo nessa tarefa deve o Relatdrio conter informacdes
que lhe permitam apreciar os reflexos da administragdo financeira e orcamentdria

sobre o desenvolvimento econdmico e social do pais, como jd se referiu
(RELATORIO, 1989, pp. 14-15).

No tocante a modalidade discursiva, é invocada como possibilidade e advocacy, a
titulo de exemplo € a auditoria operacional em 1988 e na de 1989 a de Inspecdo:

A auditoria operacional, que tem em mira a avaliag@o intrinseca dos atos de gestio e
seus resultados, encarados sob o angulo da economia de meios, da eficicia e da
eficiéncia, embora ji realizada pelo Tribunal em casos determinados, passou a ser
norma constitucional e deve, em conseqiiéncia, ter o seu campo alargado. Realiza-la
de modo eficaz ndo depende apenas do esforco da Corte. Requer sobretudo que as
unidades da  administracio direta e indireta estejam preparadas para essa
modalidade de fiscalizacdo. De outro modo, o trabalho restringir-se-ia a apuracdo de
falhas nas entidades fiscalizadas, falhas que vado desde a debilidade de suas
estruturas bdsicas até a 'deficiéncia dos métodos de controle evidenciada pela
precariedade do gerenciamento e acompanhamento das atividades e programas, bem
como pela infragdo de normas legais e regulamentares (idem, p. 10).

Temos defendido, pois, ao longo das nossas atividades nesta Corte, inclusive, no
exercicio de sua honrosa Presidéncia, o controle in loco e concomitante a realizacao

da receita e da despesa, me/diante inspe¢do e levantamentos, a par, naturalmente, do
exame das contas (RELATORIO, 1990, p. 21).

No ano de 1989, o Relator abordou o desempenho da economia brasileira, a
Constituicdo e a consolidacdo democrdtica, a conjuntura, o orcamento, o balanco geral da
Unido, as acdes do governo e o papel do Parecer Prévio. Sobre as acdes do governo:

Na sua acao politico-administrativa, o Governo da Unido, em 1989, obteve, ainda,
resultados algumas vezes expressivos nas dreas da cultura, do desenvolvimento
social, da diplomacia e no esforco persistente para reduzir a dimensdo do
Estado-empreséario (RELATORIO, 1990, p. 08).

21 O papel do Parecer é importante porque, como é abordado na se¢iio seguinte, é objeto de disputa interpretativa
e com efeitos concretos sobre as Contas do Presidente Collor.
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Em relacdo a conjuntura foi uma retomada histdrica sobre os traumas institucionais e
sociais que ocorreram a partir da década de 1960 em diante, no intento de demonstrar como

chegaram na crise fiscal atual. Sobre o Papel do Parecer o Relator defende que:

[...] A distincdo semantica entre apreciar e julgar ndo é meramente adjetiva: é
essencialmente substantiva. Quem aprecia, emite um parecer; quem julga, decide.
Quem aprecia, manifesta uma opinifio; quem julga, exercita, na sua plenitude, um
poder. Poder que, neste caso, emana diretamente do povo, fundado no principio
democratico da representacdo politica. [...] Afinal, apreciar € formular um conceito,
emitir um juizo de valor — o que envolve a escolha de critérios de avaliacdo, de
padrdes de referéncia, de escalas de medida. [...] Nesse contexto, onde ancorar a
objetividade do conhecimento, para ndo mergulhar no puro subjetivismo? A
objetividade € o resultado do consenso: no significado, popperiano, da verdade
aceita como tal pela sociedade — em particular pelos homens de pensamento, que
respondem pelo avango da ciéncia e da técnica, que formam a opinido publica
esclarecida. E, afinal, que critérios utilizar na avaliacdo dos homens e das
institui¢des? Certamente, aqueles reconhecidos, legitimamente, pela sociedade e que
se corporificam nas suas vigéncias sociais — para usar feliz expressdo de Ortega: os
valores estabelecidos, os cddigos de conduta; o ordenamento juridico em que se
baseia a organizacdo da vida em comum dos homens e que organiza suas instituicdes
(RELATORIO, 1990, p. 05-06).

Assim, diferenciando-se do relatério do ano anterior acrescentando o aspecto
cientifico na apreciacdo das contas. O ministro Bento José Bugarin, inclusive, em seu voto,
atribui aspecto politico a apreciagao:

Entendo, a propésito, e tenho defendido reiteradamente essa posi¢do, que a agdo
controladora do Tribunal de Contas, ao lado de ser realmente técnica € igualmente
politica. O controle externo € exercido em nome do Congresso, e na medida em que
o Tribunal de Contas € 6rgdo independente, que exerce em auxilio ao Congresso o
controle externo, ele também participa da natureza politica dessa atuag@o, assumindo
caracteristicas politicas no sentido de verificar ndo sé os aspectos formais, os
aspectos de legalidade, de moralidade e de regularidade, mas também os aspectos
politicos, referentes aos resultados econémicos e sociais que esse importante setor
da administragdo federal estd alcancando na execucdo das politicas ptblicas
aprovadas pelo proprio Congresso Nacional, por meio dos planos de governo e dos
or¢amentos publicos (idem, p. 43).

Ainda no tocante aos votos, foi possivel observar alteracao de Proposta de documento
enviado ao Congresso, recomendando ao Executivo que na proxima Prestacio seja anexada
documentacdo que contenha elementos para a andlise da reestruturacdo dos aparelhos do
Estado, proposto pelo ministro Luciano Branddo Alves de Souza em seu voto e acolhida pelo
Colegiado, conforme consta na Ata do processo. Portanto, a primeira recomendacdo
observavel a partir das fontes em comento.

No ano de 1990 o ministro relator deu mais folego e destaque aos temas abordados,

tratando de assuntos como: licitagdes; privatizacdes; estatais; participagdo aciondria; bens
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iméveis da Unido; ndmero de servidores; desempenho de governo; desempenho da
administracao publica; das relagdes exteriores (diplomadticas e comerciais); superdvit de caixa;
divida ativa; fundos federais e a alocacdo obrigatéria para a educagdo. Dissertou também
sobre a justica de contas exercida pelo Tribunal e nesse sentido prop0s trés determinagdes e
sugestdoes ao Congresso Nacional e ao Executivo advogando sobre elementos a serem
expostos na PCPR e a constru¢do efetiva do Controle Interno para fins de garantir os
dispositivos da Magna Carta. A Apreciacdo, de acordo com o Relator, denota aprendizado e
memoria institucional entre pares:

Da mesma forma, sendo apenas um PARECER (e ndo um VOTO, uma DECISAO
ou uma DELIBERACAO), contém, de um modo geral, como todos os demais
"pareceres”, uma ENUNCIACAO, que o Regimento Interno denomina
RELATORIO, no qual se expde as razdes, os estudos, os fundamentos, os temas, e
as informagdes que venham a auxiliar o Congresso Nacional na apreciagdo dos
reflexos da administracio financeira e or¢amentaria federal sobre o desenvolvimento
econdmico e social do Pais (art. 86). De uns anos para c4, teve inicio neste Tribunal
uma nova maneira, no conjunto de procedimentos e tradi¢cdes da Casa, no trato dessa
matéria, qual seja "SINTESE DO RELATORIO E PARECER SOBRE AS
CONTAS DO GOVERNQ", isto é, o documento em que o Relator faz o
encaminhamento e apresentacdo, oralmente, junto ao Plendrio do Tribunal do
Projeto de Parecer, uma vez que os elementos, andlises e dados técnicos elaborados
e colhidos pela SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E COORDENACAO, bem
como as observacdes e consideragdes pessoais do RELATOR, sdo antecipadamente
distribuidos aos Eminentes Ministros integrantes desta Corte (RELATC)RIO, 1991,
p. 10).

Em termos de modalidade do discurso ndo avanca. Em todos os anos desta secdo a
pessoa relatora fez uso do procedimento de controle discursivo a partir do comentario ao texto
primeiro (normas, discursos cientificos, filoséficos, literdrios, principiologicos, disciplinares
e, em menor medida, em evidéncias por meio de indicadores). E importante frisar que neste
periodo em comento ndo foram analisados os relatérios que subsidiam a sintese, o projeto de
Parecer e a apreciacdo em Plendrio, entdo apesar de ndo serem observados usos de
instrumentos, nao significa, necessariamente e sumariamente que a Corte simplesmente
aceitou as informacdes recebidas como fidedignas, tanto que essa caracteristica qualitativa

ndo € acionada no periodo. Na proxima se¢do foi descrito o periodo dos exercicios de 1991 a

2000.
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4.2 A Ultima Década do Século XX (1991-2000)

Nesta secao sdo abordados os processos de apreciacdo da PCPR, na sua integra e em
arquivo unico por exercicio. Como na sec¢do anterior, me ative na modalidade do discurso
operado pelo Tribunal, observando os procedimentos internos de controle do discurso e as
suas regularidades.

Primeiramente observei que os elementos constantes ao longo de todo o periodo aqui
analisado foram: Ata; Projeto de Parecer; Parecer aprovado; posicionamento do MPTCU; os
votos; a introducdo do relatério; andlise sobre a economia brasileira; abordagem sobre a
administracdo financeira e orcamentaria; € o Balanco Geral da Unido. No entanto, existem
diferencgas discretas entre os exercicios: o posicionamento da Presidéncia do TCU ndo consta
no exercicio de 1994; a analise setorial e a sintese do relatério ndo constam nos documentos
do exercicio de 1993; e ndao ha conclusdes no relatério do exercicio de 1996. Elementos
surgem, desaparecem, sido incorporados por outros, ou ainda perdem ou ganham espaco e
visibilidade. Diferente do que o Speck (2000) induz a pensar, até o Parecer referente ao
exercicio de 1991, a secretaria que auxilia o relator no exercicio dessa competéncia é a
Secretaria de Planejamento e Coordenacdo. Secretaria essa que foi extinta em 1992, pela
Resolu¢do Administrativa 123/1992, em que passa a competéncia para a Secretaria de Contas
do Governo e Transferéncias Constitucionais. No ano de 2000, com a Resolucao 140/2000,
nova reorganizacdo institucional, a competéncia de auxilio na elaboragdo do Relatorio e
Parecer passa para a entdo criada Secretaria de Macroavalia¢do de Governo, que conta com 18
(dezoito) integrantes e subordinada a Secretaria-Geral de Controle Externo.

Em termos de modalidade do discurso, nas sinteses foi possivel observar que as
citagdes filosoficas e poéticas comegaram a sair de cena, a Constitui¢do perde espacgo para leis
mais especificas e a antiga legislagdo, pré-redemocratizacdo, comeca a ndo ser mais o
fundamento, mas sim a conjuracao de fantasmas do passado, invocadas apenas para informar
“como chegamos aqui”. No geral, os picos de citacdes técnica-normativa-cientifica baseadas
em evidéncias, ocorreram entre os exercicios de 1995 e 1996, quando observado apenas este
periodo isoladamente.

No exercicio de 1991, o relatério tem maior cobertura o que tange o Balango geral da

Uniao, explicando os conceitos e os Balangos Patrimonial, Financeiro e Or¢amentario, bem
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como as Demonstracdes de Variagdo Patrimonial e as Operacdes Extra-Orcamentdarias, mais
os anexos que sdo os demonstrativos contdbeis em si. Neste ano, o relator explicita a auséncia
de Relatério de Execug¢do do Orcamento de Investimento das Empresas Estatais, o que
contrariou a Lei de Diretrizes Or¢amentarias do ano em comento.

Em menor propor¢io, é possivel observar as “considera¢des preliminares do Relator”,
elemento este que desaparece a partir dos processos no exercicio de 1995 em diante e ressurge
no de 2014. As considera¢des preliminares sdo temas que o relator destaca em sua andlise de
apreciacdo e que neste ano o autor discorreu largamente sobre a Reforma Administrativa do
Estado, em menor medida sobre as relacbes com o Fundo Monetédrio Internacional, as
privatizacoes e, residualmente, sobre aspectos gerais da economia brasileira.

A anélise setorial foi uma dissertacdo focada nas secretarias vinculadas a Presidéncia
da Republica e os Ministérios, inovagdao em termos de objeto de andlise da instituicdo no que
tange a PCPR, pontuando algumas agdes, mas principalmente apresentando informacoes
gerais sobre dotacdo e execu¢do or¢camentaria. Em cobertura similar, o relator discorreu sobre
as pecas orcamentdrias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentirias e a Lei
Orcamentaria). Em linhas gerais a economia brasileira teve o menor espago e teve como foco
andlises sobre as relagdes econdmicas internas e externas.

Mas na sintese lida em Plendrio, as propor¢des se alteram, onde o desempenho da
economia brasileira assume mais da metade do espaco do documento, seguido por relacdes
econdmicas externas, ganhando espaco préprio de destaque sobre a balanca de pagamentos,
divida externa e relagdes comerciais com o exterior. O plano de governo que foi as tentativas
de lidar com a inflacdo, a0 mesmo tempo que a mesma corroia o processo fiscal e que,
portanto, acarretou nos ajustes fiscais de meta operacional, degradando ainda mais os servigos
publicos (ndo) prestados. Também houve espaco na sintese para a reforma administrativa,
com destaque sobre o Controle Interno:

A metamorfose que se processa no poder decisério do Pais, na busca da
descentralizacdo e com a crescente participacdo da sociedade, vem determinando
alguns desvios e distorcdes, a exemplo do que vem ocorrendo com o Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo, enfraquecido pela caréncia de meios,
principalmente na drea de pessoal. A conseqiiéncia imediata sobre esse Sistema, pela
adocdo das medidas reformistas do Governo na area de pessoal, bem como, diante
das sombrias expectativas de politicas de pessoal e salarial desestimuladoras, foi a
grande evasdo dos recursos humanos altamente qualificados, que mantinham todo o
sistema em bom funcionamento. Tal fato tem determinado o colapso do sistema de
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fiscalizagdo das despesas realizadas pelo Governo, que, sem pessoal qualificado,
treinado e suficiente, se v€ debilitado para prevenir e coibir as irregularidades
estarrecedoras que grassaram ultimamente na drea publica, embora o remanescente

de seu pessoal envide todos os esfor¢os para a operacionalizagdo das agdes de
controle (RELATORIO, 1992, p. 399).

Por fim, de forma residual, tratou das privatizacdes, da acdo setorial e da
administracdo financeira e orcamentdria, ndo dando visibilidade a andlise sobre o Balango
Geral da Unido.

Entre o Colegiado nasce um conflito em torno do conceito de apreciacdo e do
entendimento da competéncia. O Relator propde uma inovacao ao Plenério:

Em razado do que foi dito, inova-se também a forma conclusiva de apresentagdo do
parecer prévio. Isto €, deixa-se de aprovar ou rejeitar as contas do Presidente da
Reptblica, para considera-las em condi¢des ou ndo de serem julgadas pelo

Congresso Nacional, cumprindo, assim, a competépcia do Tribunal de Contas da
Unido, nos termos da Constituicdo Federal (RELATORIO, 1991, pp. 17;392).

O Ministro Fernando Gongalves fez uma preliminar, questionando essa posicao e teve
como apoio a Ministra Elvia Lordello Castello Branco e o Ministro Olavo Drummond. Apesar
da forte oposi¢ao do Ministro Fernando Gongalves, que discorreu longamente, fazendo uso de
uma série de autores, doutrinadores e recuperando defini¢des como da Elvia, exposto na se¢io
anterior deste capitulo, para defender seu posicionamento. No entanto, voto vencido sobre o
tema, foi o Unico a ndo consignar o relatorio e Parecer encaminhado ao Congresso Nacional
neste ano. Speck (2000) disse que essa apreciacdo e Parecer teve carater politico, tendo em
vista que ocorreu no mesmo periodo dos escindalos envolvendo o entdo Presidente da
Reptiblica Fernando Collor de Mello®.

No entanto, sob a luz do relatério do ano seguinte, pretendo ventilar a hipotese de que
ndo foi possivel construir um consenso prévio sobre a aprovacio ou ndo das contas e que essa
discordancia refletiu no conflito em Plenario. Este acontecimento também deu visibilidade ao
que poderia acarretar na gravidade necessdria para indicacdo de rejeicdo das Contas, de
acordo com o Ministro Fernando Gongalves, em seu voto:

Tecnicamente, a rejeicdo das contas sO seria vidvel se irregularidades muito graves
tivessem ocorrido na execuc¢do dos trés diplomas fundamentais sobre os quais se
exercem a acdo do Estado, quais sejam o plano plurianual, as diretrizes
or¢amentdrias e o orcamento anual (RELAT()RIO, 1992, p. 452).

22 Entendo que essa é uma explicaciio que nfio explica. Primeiro porque nfo resta de forma explicita o que o
autor entende como agdo politica e segundo porque ndo mobiliza a inten¢do dos atores, ou da institui¢do, em
relacdo a essa tomada de posi¢cdo em meio ao contexto que apresenta.
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No exercicio de 1992, diferente do que nos aponta Speck (2000)*, o grande eixo de
assuntos foi a andlise setorial que neste ano estd organizada por Poder (Judicidrio, Executivo,
e Legislativo) mais o Ministério Publico da Unido, demonstrando para além da execuc¢do
or¢amentdria, as metas e realizagdes das a¢des. Seguido de temas em destaque®* que neste ano
tratou de quatro temas: seguridade social, educa¢do, meio ambiente e privatizagdes. Tema de
menor cobertura foi a economia brasileira que seguiu os mesmo moldes da anélise anterior,
tendo poucas variacdes internas. O Balanco Geral da Unido recebeu pouco espaco, quase
residual, sendo dividido em dois capitulos, o primeiro que trata da administracao direta do
Tesouro Nacional e outra da administra¢do indireta, ai incluidas as estatais. A administragdao
financeira e orcamentdria teve participacdo discreta, limitando-se em evidenciar as pecas
or¢camentérias. Na sintese, no entanto, os temas novamente invertem de posicao. Em ordem de
cobertura: o Balanco Geral da Administracao Indireta assume metade do espaco, seguido do
Balan¢o de Administracdo do Tesouro; e temas em destaque, sendo o resto residual.

Em termos de modalidade do discurso o que impera é a norma, seguido das
dimensdes, aspectos verificadveis e principios, nesta ordem. Mas jid se observa o uso, por
exemplo, do instrumento de acompanhamento®, ndo por uso especifico para a anélise, mas

por meio de comentario e invocacdo de outro processo da Corte:

Como bem observou o Ilustre Decano, Ministro Luciano Brandio Alves de Souza,
em Sessdo de 13 de margo de 1993, ao relatar o TC 016.740/91-2 que trata do
acompanhamento do PROJETO MINHA GENTE, um projeto que em menos de dois
anos de existéncia ja passou pela supervisdo de cinco 6rgaos € um exemplo marcante
de falha de planejamento e execucao (RELATORIO, 1992, p. 14).

Nao obstante o conflito do ano anterior emerge novamente, primeiro como comentario
do Ministro Fernando Gongalves que critica novamente a posi¢cdo adotada na apreciagcdo do
ano que passou, mas também felicitando o novo Regimento Interno da Corte (1993),

encabecada pelo Ministro Luciano Branddo Alves de Souza®:

23 O autor nos informa que o Balango Geral da Unifio ocupa mais da metade do espaco dos relatérios. Apesar de
usarmos critérios de mensuracdo diferentes, o dele também ndo se confirma, em observagdo do sumadrio.

24 Os temas em destaque, conforme explicita o relator, sdo escolhidos conforme a relevéncia (atribuida pelo
relator e referendado pelo Colegiado), a partir das prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentérias
vigente no exercicio.

2 Acompanhamento é instrumento que serve para examinar a legalidade e avaliar o desempenho em um periodo
determinado enquanto é implementada a politica em comento (pari pasu).

% O interessante dessa informagio é que o Ministro no ano anterior votou com o relator tanto na Preliminar,
quanto sobre o texto do Parecer.
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Defendi no ano passado, mais precisamente no dia 25 de junho de 1992, em
preliminar, que o PROJETO DE PARECER apresentado pelo entdo Relator,
eminente Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira, era inconclusivo e que,
portanto, nos termos regimentais, ndo poderia obter a minha aprovagdo (Art.85 do
R.I. de 12.12.77 e consagrada no atual, cuja redagdo final foi aprovada ontem
14.6.93, em seus arts. 166 a 175). [...] Vencida esta etapa com a defini¢do clara e
expressa de que o PARECER deve ser CONCLUSIVO, como bem acentuou e
reconheceu, ja no ano passado, o nobre Ministro Olavo Drummond, cabe-me, mais
uma vez, a ardua missido de cumprir o mandamento maior da consciéncia de juiz e
de cidaddo, para, fundamentado nas préprias razdes e informacdes do eminente
Relator, com as vénias de praxe, ndo concordar com o PROJETO DE PARECER
PREVIO, que considera em condi¢des de serem aprovadas pelo Congresso Nacional
as contas de 1992, abrangendo todo o exercicio (idem, p. 48).

Essa discordancia ocorreu porque o relator propds que a apreciacao fosse em relagdo
ao exercicio fiscal, ndo por responsdvel, tendo em vista que o periodo foi marcado pela
rentincia/Impeachment do Presidente Collor e assun¢do do cargo pelo entdo seu Vice, [tamar
Franco. O ministro Fernando Gongalves ainda al¢a no intento de indicar rejeicao das Contas
referente ao primeiro periodo, mas foi voto vencido novamente, nas duas questdes. Luciano
Branddo Alves e Bento José Bugarin ndo entram no mérito da questdo, Adhemar Paladini
Ghisi comenta, mas vota com o relator, Homero Santos afirma que se caso fosse apenas do
Collor rejeitaria, mas concorda com o relator que as contas sao sobre o exercicio, ndo sobre o
responsdvel. No mesmo sentido votou José Antonio B. de Macedo. Paulo Affonso Martins de
Oliveira responde a critica recebida do Ministro Fernando Gongalves: “Em razdo desse fato,
propus, e tive a honra de ser acompanhado pela maioria dos Srs. Ministros, que o Tribunal
realizasse exame prévio, sem um julgamento definitivo, deixando ao Poder Legislativo tal
procedimento, como determina a Constitui¢do Federal” (idem, p. 58) e acompanha o relator
em partes, por nao referendar as ressalvas sobre possiveis irregularidades a serem objetos de
processo proprio, usando do novo regimento interno da Corte como fundamento.

No exercicio de 1993, o desempenho da administrag¢do federal e o sistema de controle
ganha relevo. Sobre o primeiro, o relator disserta sobre as prioridades do governo (educacao,
infraestrutura, meio ambiente e sadde), a estrutura administrativa, as estatais e as
privatizagdes. Sobre controle, menciona o sistema geral de controle, dissertando sobre o
controle interno e externo, para depois abordar as auditorias especiais realizadas no Fundo de
Garantia do Tempo de Servico, nos temas de combate a miséria e a fome; e problemas das
criancas. Sobre a economia brasileira, todos os elementos que antes estavam divididos em

economia interna e externa sdo aglutinados em “aspectos econdmicos”. A andlise setorial foi
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incorporada no capitulo sobre a administracdo orcamentdria, preservando sua dinimica
interna. O Balanco Geral da Unido incorpora o capitulo sobre a administra¢do indireta e o
relator transforma em capitulo sobre operacdes extra-balango, provavelmente para evidenciar
0 que considerou grave irregularidade sobre a emissao de papel-moeda sem aviso prévio ao
Congresso Nacional, em duas oportunidades, solapando competéncia desse Poder de fiscalizar
e tomar decisdes frente a politica monetéria do pais. Nao houve sintese em anexo no processo
para ser analisada.

Em termos de modalidade do discurso, as normas seguem como dispositivos mais
acionados, no entanto, sua distribuicdo interna se reconfigura. A CF, Lei Orcamentéria Anual,
Lei de Diretrizes Orcamentérias e Decretos, nesta ordem, seguem sendo as mais citadas,
porém ascende a menc¢do a projetos de leis, principalmente da Lei Or¢amentaria Anual para
arguir sobre planejamento das contas publicas, mas também outros no intento de advocacy:

Com efeito, as providéncias ao alcance do TCU para corrigir essas distor¢des
iniciaram-se logo apds a sancdo de sua Lei Bdsica, com o envio ao Congresso
Nacional, em 1992, do Projeto de Lei do novo Quadro de Pessoal do TCU. Desde
entdo, ndo tém faltado sucessivas gestdes das Presidéncias dos Ministros Carlos
Atila Alvares da Silva e Elvia Lordello Castello Branco, sistematicamente apoiadas
por reclamos deste Plendrio, para que seja agilizada a tramitacdo da matéria em
ambas as Casas Legislativas. De fato, ndo faria sentido qualquer alheamento
parlamentar em relacdo a assunto de tanta relevancia para o Tribunal. Tanto mais
quanto, sempre que solicitado, tem o TCU atendido com a necessaria presteza todas
as solicitagdes que os nobres membros do Senado Federal e da Camara dos
Deputados a ele freqiientemente encaminham, com o que, alids, se sente sobremodo
prestigiado.

As dimensdes e aspectos verificados continuam ocupando lugar de destaque, seguidas
por principios. Os instrumentos t€ém aumento discreto, mas seguindo o padrdo do ano anterior,
ou seja, o relatdrio incorpora outros processos conclusos ou em andamento para subsidiar suas
andlises (RELATORIO, 1994, p. 09):

Quanto aos dois dltimos temas (problemas da crianga e combate a fome e a miséria),
a providéncia decorreu da Decisdo Plendria ng 310/93, proferida no
TC-001.317/93-8, relatado pelo Senhor Ministro Fernando Gongalves, na Sessdo de
21.07.93, em face dos resultados da Auditoria Operacional realizada pelo TCU nos
Programas Federais de Suplementagdo Alimentar.
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Para logo em seguida, com aporte no Regimento Interno da Corte, justificar o uso do
instrumento de levantamento®’ para analisar os programas em andamento, em relacdo aos
temas ja referidos.

No exercicio de 1994, apesar do largo espago de cobertura, o Balanco Geral e as
operagdes extra-balanco, seguem o mesmo padrdo do ano anterior. A andlise setorial do
governo amplia consideravelmente sua drea de cobertura, se desvinculando da administracao
financeira e orcamentdria. No tocante a este dltimo, amplia sua cobertura e amplia também
seu debate, deixando de apenas explicar as pecas orcamentérias, mas também de acompanhar
suas fases de elaboracdo e implementagdo, encontrando, inclusive:

Destaque-se, ainda, que a promulgacdo da Emenda Constitucional de Revisdo n° 01
ocorreu somente em 01.03.94, mas referido fundo j4 vinha executando valores da
Fonte 199 desde janeiro de 1994, antes mesmo de existir. De fato, foi executado pela
fonte em janeiro R$ 163.621 mil, e em fevereiro R$ 260.802 mil (RELAT()RIO,
1995, p. 206).

Sobre os temas em destaque, foram objetos de andlise o endividamento interno e
externo brasileiro, os programas de saide e educagado, os fundos especiais e as privatizagdes.
Sobre a economia brasileira, surge a politica agricola, tendo em vista a nossa caracteristica de
produtora de commodities. A sintese seguiu as proporcdes do relatério que o subsidia. No
entanto, dos temas em destaque se perdem de vista as andlises referentes aos programas de
saude e educacdo e na andlise setorial se destaca a operacdo militar no Rio de Janeiro:

Dentre as agdes do Governo implementadas ao longo do exercicio de 1994,
ressaltamos, no ambito do Ministério do Exército e das Forcas Armadas, a
participagdo da Unido, e em particular das For¢as Militares, na chamada Operacdo
Rio, como unica alternativa, a curto prazo, para combater o crime organizado, dada a
atuacdo de um poder marginal se contrapondo ao Poder Piblico, em face da
incapacidade de atuag@o daquele Estado quanto a essa situacdo subvertedora da lei e
da ordem publica (idem, p. 492).

Sobre a modalidade do discurso a tendéncia se mantém, com a diferenca de que os
instrumentos foram usados especificamente para acompanhar, analisar e avaliar os temas em
destaque, dispensando em certa medida, outros processos em andamento ou concluidos na
Corte. Outra informacdo que o relatério proporciona € sobre a recep¢do e implementacao das

sugestOes realizadas em anos anteriores pelo Tribunal:

[...] O fato demonstra significativa melhora das a¢des de controle implementadas
pelo Sistema de Controle Interno na verificagdo dos gastos publicos, com destaque

27 O levantamento é o uso de técnicas para fins de diagnéstico, que busca conhecer a organizagio, entidades
envolvidas, sistemas operacionais, identificando objetos, instrumentos e pardmetros de fiscalizacao.
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para a recém-criada Secretaria Federal de Controle, cabendo lembrar que tal
resultado € fruto da recomendacdo formulada pelo Exmo. Senhor Ministro Homero
Santos, quando Relator das Contas do Governo da Reptblica de 1990. Como
conseqiiéncia imediata da recomendag@o supramencionada, foi introduzido no
Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal-SIAFI mecanismo
especifico de registro e controle das despesas com licitacdo. Nao basta porém,
conhecer o montante da despesa licitada, € preciso fiscalizar cada processo de per si,
inclusive os que dispensam o certame licitatdrio (idem, p. 489-90).

Em relagdo ao exercicio de 1995, os temas em destaque assumem a maior drea de
cobertura®®, seguida pelo Balanco Geral que estd disposto quase da mesma forma do ano
anterior, dando mais destaque para os conceitos contdbeis, a andlise setorial vem em seguida,
estas trés grandes regularidades ocupam % do relatério. Para além da introducio e conclusio,
o relatério contou com andlise da economia brasileira, operagdes extra-balanco, capitulo
especifico sobre controle (interno e externo), outro sobre plano real, bem como o de
administracdo financeira e orcamentdria, este ultimo também destacou o confronto (anélise)
entre a Lei de Diretrizes Or¢amentérias e a Lei Orcamentdria Anual. Na sintese, o relator
agrupou os assuntos em trés grandes grupos de classificacdo: desempenho da economia e a
politica interna e social, que abarcou tudo com excecao do capitulo de controle e o tema em
destaque das estatais e privatizacdes; o controle se abriu em dois grupos, sendo o primeiro
sobre a andlise das contas apresentadas pela governo; e a segunda, formando o terceiro grupo,
o controle das estatais, subordinando af as privatizacoes.

Em termos de modalidade do discurso, o movimento continua ascendente, exceto
pelos principios que se mantém em regularidade constante, sendo o pico dos aspectos
verificados no periodo. Abrindo mais os dados, percebi que todos os aspectos t€ém aumento
em relacdo ao ano anterior, a efetividade é o mais referenciado, tendo o seu pico na andlise
do ano seguinte, seguido por legalidade, depois por eficicia e logo atrds a eficiéncia, sendo
que este ultimo mais que dobrou. Dois exemplos explicam em termos de contexto e de uso:

Nessa perspectiva, ao fazer o presente registro, o fazemos para que seja reconhecida,
pela sua importancia, a implementacdo da avaliagdo de resultados na Administracao
Publica, para a constru¢do de uma nova concepcdo de auditoria publica. Esse
controle da eficdcia visa avaliar se o Poder Publico conseguiu alcancar as metas e os
resultados a que se prop0s, de acordo com as prioridades programadas, tornando-se
necessdria a implementacdo de sistema de avalia¢do de resultados na Administracio
Publica, de modo a se alcancar padrdes de eficiéncia, economicidade e eficacia nos
programas governamentais e nas politicas piblicas (RELATORIO, 1996, p 13).

28 Neste ano tratando dos seguintes temas: Estatais, Fundo de Amparo ao Trabalhador, o Fundo Social de
Emergéncia, MERCOSUL, pobreza e miséria, privatizacdes e reforma agréria.
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O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA, publicou em setembro de 1995,
revista intitulada "Comunidade Solidaria: Informe a V Reunido do Conselho" onde
revela que" O Comunidade Solidéria traz implicito, na sua concepgdo, o diagndstico
segundo o qual os niveis de pobreza no Brasil ndo guardam correspondéncia com os
recursos alocados para combater os problemas sociais. A fragmentacédo das politicas,
o uso clientelista dos recursos e a pulverizagdo das acdes governamentais reduzem
os graus de eficicia e eficiéncia das verbas destinadas a area social. Assumir esse
diagndstico, entretanto, ndo implica negar a necessidade de uma realocagdo dos
recursos publicos para reduzir as disparidades sociais. Simplesmente implica afirmar
que, com as verbas historicamente destinadas a esse fim, poderiam ter sido atingidos
resultados muito mais tangiveis em termos de erradicacdo da marginalidade
econdmica e social" (idem, p. 128).

No exercicio de 1996, os temas em destaque ocupam sozinhos ¥ do processo®. No
entanto, cabe ressaltar que os outros grupos de classificagdo do discurso ndo decrescem, o
relatério que aumenta o seu volume. O Balango Geral, de modo geral, mantém sua estrutura
interna, a administracao financeira e orcamentdria também, porém incorporou a andlise das
pecas orcamentdrias de empresas estatais; e de fiscal e seguridade social. A economia
brasileira muda sua disposi¢do interna, perdendo niveis de visibilidade, mas em esséncia de
conteido demonstra novos tipos de dividas do Setor Publico. A andlise setorial se mantém
constante e estdvel nas suas demonstragdes por Poder e atividades. Para a sintese, o relator
focou mais nos aspectos da economia brasileira e da divida interna do Setor Publico. Sobre os
temas em destaque deixou de mencionar a reforma previdencidria e a reforma tributaria e
fiscal na referida sintese.

Sobre o repertério discursivo acionado a partir da modalidade do discurso, o principio
foi o mais referenciado, apesar do movimento ascendente do resto do repertorio, mas que
encontraram seus picos, no periodo em comento, no exercicio de 2000. Sobre os principios
referenciados, nenhuma mudanca brusca no uso ou desuso, sendo os mais frequentes:
legalidade, eficiéncia, finalidade, equilibrio e transparéncia.

O Presidente, Ministro Fernando Gongalves, em seu pronunciamento comentou:

Até mesmo o julgamento especifico das contas do Governo Federal, a partir do
Parecer Prévio emitido por esta Corte de Contas, vem tomando novo folego, como
se pode ver da informacdo atualizada de que: as contas de 1990, estdo em trdmite, na
fase aberta para emendas; as de 1991 tiveram parecer aprovado na Comissdo
(CMPOPF), em 12/03/97; as de 1992, tiveram pareceres (105 e 106) aprovados em
28/08/96; as de 1993, e de 1995, estdo na fase de emendas; e que as contas de 1994,
foram aprovadas conforme DL 129/96, ja publicado no DOU de 18 de fevereiro do
ano passado (RELATORIO, 1997, p. 69).

2 Foram sete temas abordados: plano plurianual, politicas sociais, privatiza¢des, recursos internacionais, reforma
administrativa, reforma previdencidria e reforma tributéria e fiscal.
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No exercicio de 1997, o tema em destaque esteve com a maior drea de cobertura,
seguido pelo Balanco Geral da Unido e andlise setorial. Sobe o primeiro, a divida publica
interna tem mais espago, seguido pelas privatizagdes e recursos internacionais®. Em termos
das outras regularidades, se mantiveram estaveis e sem alteracOes internas perceptiveis. Na
sintese, por sua vez, o autor dividiu o seu discurso em nove temas: balango geral, orcamento,
economia brasileira, financiamentos externos, divida publica, as a¢des setoriais por Poder,
politicas sociais, privatizagdes e infraestrutura.

No que concerne a modalidade do discurso, observei um movimento de queda do uso
do repertdrio discursivo, esse movimento, de modo geral, pode ser explicado pela diminui¢do
do tamanho do processo*', principalmente do relatério que subsidiou o Parecer.

No exercicio de 1998, temas em destaque e balanco geral da unido estiveram em igual
propor¢do de cobertura. Sobre os temas em destaque, nove estiveram neste capitulo® e no
balanco geral a estrutura se manteve, assim como nos outros capitulos as regularidades se
mantiveram estaveis. Na sintese, focou na economia brasileira e reorganizou o seu discurso,
acrescentando as politicas sociais e o debate sobre as institui¢cdes federais de ensino superior;
e elaborou como assuntos independentes as andlises sobre a renda minima, ciéncia e
tecnologia, politicas urbanas e de saneamento, CPMF, orcamento e balan¢o geral. Ainda
sobre a sintese, tratou com enfoque na privatizacdo das empresas de telecomunicacdes do
sistema Telebras.

Em termos de modalidade do discurso, o uso do repertério continuou em queda,
alcangando patamares equivalentes aos do inicio da década. Aparentemente, a Corte sofreu
sérias criticas no ano desta aprecia¢do, de acordo com o Presidente Iram Saraiva, em seu

pronunciamento (RELAT()RIO, 1999, p. 470):

O que rechago, ndo sé como Ministro desta Corte, mas sobretudo como cidadao, € a
extin¢do da funcdo controle externo efetuada por um 6rgéo independente, autbnomo
e colegiado. E inadmissivel. E a total negacio da prerrogativa da sociedade de aferir
o desempenho dos responsaveis por recursos publicos. E a destrui¢io de um dos
pilares mais importantes de uma sociedade que se pretende democratica. Quem
duvidar que leia Rui Barbosa.

%0 Ainda tratou de infraestrutura, carga tributéria e politicas sociais.

31 O processo do ano seguinte segue a mesma tendéncia.

%2 Assuncdo de dividas estaduais pela Unido; carga tributdria; CPMF; FUNDEF; Institui¢des Federais de Ensino
Superior; indicadores sociais e de renda minima; politicas sociais e de infraestrutura; privatiza¢des; e recursos
internacionais de financiamento.
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No exercicio de 1999, os temas em destaque assumem ao largo a drea de cobertura do
relatério®. Todos os outros agrupamentos discursivos se mantiveram estdveis na sua
organizacdo interna, apesar de sua exposi¢do mais enxuta. Surge neste ano o capitulo sobre o
monitoramento das recomendacOes realizadas desde o exercicio de 1994, evidenciando a
memoria institucional da Corte e a sua capacidade de rastreamento e acompanhamento. Na
sintese, o relator respeitou as propor¢des do exposto no relatorio.

Na ordem da modalidade do discurso, o repertdrio volta a ascender nos processos. No
que tange as normas, se mantém a frente o uso da Constituicdo, seguida por decretos,
emendas constitucionais e a lei orcamentdria anual. As dimensdes seguem as normas, depois
os aspectos verificados e logo em seguida os instrumentos. Sobre este ultimo, a sua cobertura
aumentou em uso de acompanhamento, auditoria e monitoramento, que dobram as suas
referéncias em relagdo ao ano anterior.

135

No exercicio que findou o século, os temas em destaque®, a andlise setorial®® e o

balanco geral ocupam juntos, € nesta ordem de cobertura, a metade do processo de
apreciacdo. E neste ano também que a apreciagio sofre alteracdes em decorréncia da
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) e nesse
sentido um capitulo sobre o assunto foi acrescido no processo®®. Nesse fnterim, para um novo
rol de aspectos e dispositivos a serem verificados para fins de cumprimento da nova lei, o
Tribunal passa a emitir Parecer sobre todos os chefes de Poderes: Presidente/a da Republica;
do Senado Federal; da Camara dos Deputados; Procurador-Geral do Ministério Publico;
Presidente Superior Tribunal de Justica; Presidente do Supremo Tribunal Federal; Justica
Eleitoral; Justica Federal; Justica Militar; e Justica do Trabalho. A organizacdo interna do
balanco geral nao muda, apesar de ganhar novos contornos sobre os limites e demonstragdes

bimestrais da situacdo fiscal (arrecadacdao e despesas); e o capitulo sobre administracao

orcamentéria destaca as alteracdes que a referida lei traz para as pecas de planejamento e

3 0O balango geral da Unidio vira objeto de andlise; bem como: a carga tributéria, pelo terceiro ano seguido; a
CPMF; indicadores sociais; institui¢des federais de ensino superior; a manutencio e desenvolvimento do ensino
basico; politicas sociais; privatizacdes; e recursos internacionais de financiamento.

3 Os oito temas em destaque deste ano foram: carga tributéria; créditos previdencidrios da Unido; recuperagio
da malha ferrovidria federal; Fundo de Amparo ao Trabalhador; patrimdnio imobilizado da Unido; politicas
sociais; e recursos internacionais de financiamento.

% A ascensdo da andlise setorial pode ser explicada pela nova diniAmica de apreciacdo que comporta, a partir
deste ano, analise e Parecer sobre todos os chefes de Poder.

% A Corte adota a LRF como sua protegida, assim como o STF é guardido da Constitui¢io Federal.
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execucdo or¢amentdria (plano plurianual, lei de diretrizes orcamentdrias e lei orcamentaria
anual). Em relacdo as recomendacdes, elas resgatam o monitoramento das realizadas no ano
anterior. Sobre a sintese lida em Plendrio, segue o mesmo padrio e énfase dado no relatorio,
apesar da excecdo das acOes setoriais que assumem a maior drea de cobertura.

Sobre a modalidade do discurso, nas normas a Lei Complementar toma a frente como
referéncia, seguida pela Constituicdo Federal, plano plurianual, decretos, medidas provisdrias
e lei orcamentdria anual. As dimensdes sdo citadas logo depois das normas, seguidas pelos
aspectos verificados, principalmente sobre legalidade, efetividade, eficacia e eficiéncia, nessa
ordem. As caracteristicas de melhoria sdo acionadas com mais frequéncia, impulsionadas pela
de comparabilidade. Os instrumentos vieram a seguir, tendo o destaque o acompanhamento,
seguido do levantamento e auditoria.

De modo geral, no periodo, a pessoa relatora teve larga margem de organizacao e dos
assuntos tratados na producdo dos documentos apreciados pela Corte, mas, possivelmente,
também assumiu a responsabilidade de mediar interesses e posicdes do resto do Colegiado,
como € possivel de ventilar a partir das apreciacdes referentes as PCPRs de 1991 e 1992. As
mudancas institucionais da propria Corte acarretaram em acréscimo de conteidos abordados,
como os temas em destaque; na escolha da pessoa relatora e da definicdo de Parecer
conclusivo que podem ser consequéncia dos eventos de apreciacdo das PCPRs, também de
1991 e 1992. O contetudo e forma também responderam a eventos externos ao Tribunal, como
as constantes e intensas reformas de um Estado recém democratizado, imerso numa crise
fiscal de alta inflaciondria e em contexto de ascensdo neoliberal ao redor do globo, que
demandou grandes esfor¢os do Executivo e Legislativo, resultando em novas normas de base
e objetos de apreciacdo, incluida aqui a Lei de Responsabilidade Fiscal 101/2000. O
procedimento de controle do discurso foi o de comentdrio ao texto primeiro e de origens
diversas (normas, doutrinas, jurisprudéncia interna e externa, literatura, noticias, indicadores,
estudos cientificos, posicionamentos passados proprios ou de colegas do Colegiado). Este foi
o findar de um século, mas o comeco de uma nova Era para a Corte. Na proxima secao

abordei o primeiro periodo do Século XXI em andlise que vai de 2001 a 2012.
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4.3 O Inicio do Novo Século (2001-2012)

O periodo em comento é marcado pela consolidagdo dos agrupamentos discursivos em
cinco eixos: introdugdo, economia brasileira, balanco geral da Unido, administra¢io
financeira e orcamentdria; analise setorial e monitoramento das recomendacdes realizadas no
ambito da PCPR. Em termos de contexto tivemos a virtude e a fortuna das gestdes do
Presidente Inacio Lula da Silva (2003-2010) e o inicio da Gestdo da Presidenta Dilma Vana
Rousseff (2011-2016). Sem esquecer a crise financeira de 2008, com consequéncias globais.

No exercicio de 2001, a area de cobertura teve o mesmo comportamento do ano
anterior. Foram cinco temas em destaque: crise carcerdria; Programa Brasil Empreendedor;
Projeto Alvorada; Refis; e Terceirizagdo. Nesse passo,um tema destaque recorrente, a saber a
carga tributdria, passou a ser abordado na economia brasileira, como componente regular de
andlise. Sobre a economia brasileira, entra em cena o panorama econdmico que contemplou o
Plano de Estabiliza¢io Fiscal e o debate sobre “choque versus gradualismo” (RELATORIO,
2002, p. 16):

Atualmente, os economistas de diferentes tendéncias parecem divididos entre os que
acham que a vulnerabilidade externa é a questdo central, que impede a baixa dos
juros e o crescimento sustentado, e os que entendem que mais reformas e politica
fiscal s6lida sdo decisivas. Outra questdo subjacente a esse debate, contudo, & saber
se hd saida mais rdpida — “choque” — ou se € preciso persistir no ajuste gradual.

Balango geral, andlise setorial e a administracdo financeira e orcamentdria seguem o
mesmo padrao dos anos anteriores. O monitoramento das recomendacgdes deste ano destaca as
recomendacdes formuladas na apreciagdo do ano anterior e as medidas implementadas em
relacdo a elas. Esse capitulo estd organizado como recomendacgdes por Poder. De acordo com
o Presidente Humberto Guimaraes Souto, em seu pronunciamento: “O Trabalho do Tribunal
consiste primordialmente em apresentar diagndstico amplo do desempenho econdmico e
social do Pais, sugerindo alternativas que possam contribuir para a melhoria da gestdao
governamental” (idem, p. 647). Na sintese, segue-se o estabelecido no relatdrio, com as
mesmas proporcdes, apesar de no tema em destaque surgir um tema ndo evidenciado na peca
que subsidia o Parecer, a saber a crise energética. Na sintese também aparece que ‘“No que
concerne ao Poder Judiciario, o tempo médio dos julgados ainda € elevado, tendo havido

aumento no pagamento de despesas de exercicios anteriores. Verificou-se o descumprimento
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de dispositivos legais, de natureza orcamentdria, por diversos 6rgdos desse Poder” (idem, p.
583).

Na modalidade do discurso, no que tange as normas, leis complementares ficam como
as mais acionadas, principalmente a LRF, seguida pela Constitui¢do, decretos, plano
plurianual, lei orcamentdria anual e lei de diretrizes orcamentdrias, nesta ordem. O resto do
repertdrio segue o padrdo do ano anterior. No entanto, passa a se usar mais instrumentos do
Tribunal, mais do que apenas afirmar tal competéncia e possibilidade.

No exercicio de 2002, a andlise setorial assume a maior drea de cobertura, logo em
seguida os temas em destaque’ e por terceiro o balango geral da Unido. Economia brasileira
ganha nova disposi¢do interna, agrupada em trés eixos: panorama econdmico (conjuntura
nacional e internacional); comportamento econdmico (PIB, nivel de precos;
emprego/desemprego e saldrios); e politicas macroecondmicas (fiscal, monetaria, crediticia,
carga tributdria e relacOes internacionais). As recomendacdes deixam de ser monitoradas por
Poder, se tornando por unidade gestora. De modo geral, a sintese segue o comportamento do
relatério, apesar de ndo mencionar um dos sistemas (SIPAM) nos temas em destaque e
articular a anélise do balanco geral da Unido a partir do cumprimento dos limites dispostos da

LRF. O Presidente Valmir Campelo em seu Pronunciamento enfatiza:

O carater pedagégico de sua atuacdo forma a base desse reconhecimento, que pode
ser traduzido nas palavras do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Luiz
Inécio Lula da Silva, em artigo recentemente publicado na Revista do TCU. Alj, diz
Sua Exceléncia : “O mesmo Tribunal de Contas capaz de punir, de reprimir, de
apontar com firmeza os eventuais casos de ma-fé, de malversacdo, de negligéncia,
de omissdo, estd preparado para orientar, para ensinar, para conscientizar, para
ajudar a evitar o erro. O moderno Tribunal de Contas nio € para ser temido, € para
ser respeitado; ndo € para ser evitado, € para ser convocado no esclarecimento de
ddvidas; ndo € para ser desconhecido, € para ser incluido no universo de trabalho por
intermédio da consciéncia de que a parceria € possivel e que o resultado dela serd,
em dltima instincia, sempre benéfico para a sociedade” (RELATORIO, 2003, p.
602).

No que tange a modalidade do discurso, € mobilizado de maneira muito similar a do
ano anterior, mas com a diferenca da substancial ascensdo e uso de indicadores, que de
residual passa a estar logo apds os principios, a frente das caracteristicas de melhoria e dos

instrumentos do Tribunal.

37 Para este ano o relator escolheu trés temas em destaque: desigualdades regionais; divida piiblica interna; e os
sistemas SIVAM e SIPAM.
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Sobre o exercicio de 2003, os temas em destaque ocupam % do processo®, deixando
todos os outros eixos com menor propor¢ao de cobertura. O relator reorganizou a disposi¢ao
da economia brasileira, deslocando a politica e relagdes econOmicas internacionais para €ixo
independente dentro desta regularidade. A administracdo financeira e or¢amentdria perde a
andlise sobre os orcamentos, limitando-se novamente a descrever as leis or¢camentarias
vigentes, sendo incorporadas as andlises sobre os orcamentos ao balanco geral que também
cria eixo para andlise dos demonstrativos dos outros Poderes. As recomendacdes seguem o
padrdo do ano anterior. A sintese preserva a organizacao do relatério.

Em termos de modalidade do discurso, em relagdo as normas a Constitui¢do assume
como a mais referenciada, a LRF em seguida e o resto se mantém estavel. Os aspectos
verificados assumem a segunda modalidade mais acionada, com destaque para a efetividade.

Em relacdo ao exercicio de 2004, a administracdo financeira e orcamentéria fica com a
maior drea de cobertura, seguida por temas em destaque®® e balango geral da Unido. Os outros
agrupamentos discursivos s@o desidratados, o processo de modo geral, diminui de tamanho. A
economia brasileira mantém a regularidade e os eixos, mas perde espaco € tem uma
reorganizacdo dos elementos internos. A andlise setorial ha destaque de assuntos: no que
tange o Executivo o relator avalia as prioridades estabelecidas pelo plano plurianual e lei de
diretrizes orcamentdrias; e em relacdo aos outros Poderes realiza destaques comentados. Na
sintese o relator incorpora o balanco geral na andlise da administragdo financeira e

or¢camentaria. Na introdugao o relator entende que:

O dever de prestar contas, ressalte-se, constitui um dos pilares do regime
republicano. O julgamento das contas do Presidente da Repiiblica e dos Chefes dos
demais Poderes, inclusive do préprio Legislativo, é o instrumento pelo qual o povo,
por meio de seus representantes legais, avalia a aplicacdo dos limitados recursos
publicos. [...] Diante desse arcabouco normativo, é dever desta Corte fornecer
subsidios técnicos para a formulacao do juizo por parte dos representantes do povo e
dos estados. Para isso, devem o relatério e os pareceres prévios elaborados pelo
Tribunal de Contas da Unido aprimorar-se continuamente, de modo a acompanhar as
alteracdes da legislacdo e a atender as necessidades do Congresso Nacional. Vale
lembrar a existéncia de diversas normas infraconstitucionais impdem a este Tribunal
o dever de examinar, nas contas anuais, o desempenho do governo, sob diversos
aspectos. A Lei n.° 8.313, de 23 de dezembro de 1991, por exemplo, determina que o
Tribunal acompanhe a avaliacdo, realizada pelo Poder Executivo, da aplicagdo dos
recursos de rentincia de receita nos projetos culturais. A Lei n.° 9.394, de 20 de

38 Foram trés temas destacados para esta apreciagio: seguridade social, analisando os trés regimes de
previdéncia; seguranga publica; e seguranca alimentar.
% O relator optou por focar em infraestrutura.
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dezembro de 1996 obriga os 6rgdos fiscalizadores a examinar o cumprimento do
disposto no art. 212 da Constituicdo Federal e no art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias. A Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu diversos
limites de gastos que devem ser acompanhados ao longo do exercicio e, por
conseguinte, nas contas anuais. Por fim, o art. 20 da Lei n.° 10.707, de 30 de julho de
2003, conhecida como Lei de Diretrizes Orcamentédrias para 2004 (LDO 2004),
estabeleceu para este Tribunal a obrigatoriedade de avaliar e classificar os

programas do governo em satisfatérios ou insatisfatérios (RELATORIO, 2005, pp.
09-10).

O ministro Marcos Vilaga, por sua vez, em seu voto afirma que:

Felicito o Ministro Benjamin Zymler — e ndo o fagco por mera formalidade, mas por
imperativo de justica — pelo competente trabalho que acaba de nos apresentar.
Verifico que é andlise marcada pela razoabilidade, consciente da suprema relevancia
de uma gestdo administrativa centrada no equilibrio das finangas publicas, mas que
ndo deixe de ser construtiva, tendo em vista que um dos aspectos de interesse na
apreciacdo da contas do Governo da Republica é avaliar como o gerenciamento
financeiro contribui para o desenvolvimento econdmico e social do Pais (idem, p.
461).

J4 o ministro-substituto Lincoln Magalhaes da Rocha, em seu voto, elogia o governo:

Enfim, Senhor Presidente e Senhores Ministros, quero aqui parabenizar o
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, ndo sé
por ter superado os obstdculos encontrados no ano de 2004, que ndo foram poucos,
assegurando a governabilidade e a governanca do Pafs, mas também por ter
perseverado na implementacdo de politicas puiblicas afetas a protecdo dos direitos
humanos e por ter obtido sucesso em sua meta de reducdo da exposicdo cambial da
divida publica, o que contribuiu, ja no exercicio de 2005, para concretizar a vontade
do Presidente consistente na desnecessidade da renovacdo do acordo com o Fundo
Monetéario Internacional. Adicionalmente, declaro a minha esperanga de ver um
governo de mudancas, que implemente programas capazes de reduzir as
desigualdades sociais no Brasil e reduza o sofrimento da populagdo humilde e
carente de amparo (idem, p. 476).

Sobre a modalidade do discurso acionada, teve o0 mesmo comportamento interno do
ano anterior, apesar de sua maior intensidade.

No exercicio de 2005, apreciado em 2006, o processo foi o mais enxuto da série
histérica em comento. Os temas em destaque tem maior drea de cobertura®, seguido pela
andlise da administracdo financeira e orcamentdria e balango geral da Unido, respectivamente.
A anilise setorial seguiu o molde do ano anterior € a economia brasileira sublimou o eixo de
atividades e relagdes econdmicas com o exterior, bem como acrescentou debate sobre
desigualdades regionais no comportamento econdmico. As recomendagcdes ndo estdo mais

dispostas por unidade responsavel, mas por tema/assunto e ainda se refere ao apreciado no

40 Os temas foram o combate a corrupgio e responsabilidade social.
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ano anterior. Nao ha sintese disponivel, mas interessante é o Voto do ministro Guilherme
Palmeira:

Sr. Presidente, a apreciagdo do parecer do eminente Ministro Valmir Campelo, a que
de antemio ja assegurei meu voto e meu aplauso, ensejou-me essas consideragdes
que seriam talvez desnecessdrias, pois nada tenho a acrescentar a brilhante peca de
autoria de Sua Exceléncia. Por isso peco desculpas por estender-me mais do que o
pretendia, em apreciagdes que, mesmo ndo guardando relagdo direta com o
julgamento emitido por nosso eminente colega, constitui, na conjuntura que estamos
vivendo, preocupacdo que ndo é apenas minha, mas, seguramente de boa parte da
opinido piblica do Pais (RELATORIO, 2006, p. 328).

Esse voto indica que ndo € necessario comentar sobre o relatorio para fundamentar a
posi¢cdo que toma e que outros processos € acontecimentos sio levados em consideracio pelo
Colegiado.

Sobre a modalidade do discurso, pouco muda. As dimensdes perdem posi¢do em
detrimento dos principios que assumem a terceira posicdo, com certeza impulsionado pelo
principio da transparéncia.

No exercicio de 2006, come¢a o movimento fragmentador dos processos*’. A
distribuicao interna dos discursos sdo proporcionais, mudando radicalmente a tendéncia até
entdo®. Ainda em termos de regularidades, pouco mudou em rela¢do ao ano anterior. O
balanco geral da Unido diminuiu de tamanho porque o relator optou por fazer uma breve
exposicdo do universo de andlise e a partir disso comentar e destacar elementos das
demonstragdes com base no confronto entre a prestacao e o Sistema Siafi. As recomendagdes
nio s6 evidenciam o andamento e medidas adotadas em relacdo ao ano anterior, como
também daquelas ainda pendentes de anos anteriores. Nos temas em destaque, trés assuntos
foram abordados: as transferéncias voluntarias da Unido; o patrimdnio brasileiro na América
Latina (em termos de levantamento); e a Justica Eleitoral. Sobre este dltimo, foi a primeira
vez que atividade de outro Poder se tornou objeto de analise nesse eixo. Na sintese, o que
muda é que o foco recaiu sobre politicas executadas pelo Executivo: cultura; manutencio e
desenvolvimento do ensino bdsico; saide; seguranca publica; seguridade social e os regimes
de previdéncia; e sistema de irrigacdo. O voto do ministro Guilherme Palmeira e a Posi¢do do

Presidente Walton Alencar Rodrigues, respectivamente, destacam o papel da apreciacdo:

41 Neste ano, foram onze arquivos apartados do relatério: as declaragdes de voto, Posi¢do do MPTCU e do
Presidente da Corte, sintese e Parecer.

42 Bsses dois aspectos (a fragmentacdo e a 4rea de cobertura dos assuntos) podem explicar o distanciamento
deste processo dos outros, na andlise de clusters.
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Trata-se de um repositério de informacdes e avaliagcdes indispensdveis para se tracar
uma radiografia da economia nacional, da atua¢do administrativa do Governo
brasileiro e, ao mesmo tempo, de um conjunto de dados que abrangem, tanto os
aspectos positivos, quanto as caréncias de que o pais se ressente, examinados com
rigor técnico, com objetividade cientifica e dotados do equilibrio e da isencdo
necessdrias, como de resto tem sido praxe nesta Casa (DECLARACAO DE VOTO,
2007).

A atuacdo do TCU ndo se resume ao mero exame formal da regularidade da
execugdo orcamentdria. Por meio da emissdo de parecer prévio ao exame das contas
governamentais, cumpre o Tribunal de Contas da Unido o dever fundamental de
fornecer ao Congresso Nacional e a sociedade todas as informagdes, necessarias e
fidedignas, a fundamentar ndo s6 o julgamento das contas, mas também, sobretudo,

o debate democritico sobre a atuacio do Estado brasileiro (POSICAO
PRESIDENTE, 2007).

No que tange a modalidade do discurso, continua o movimento em queda,
provavelmente decorrente da diminuicdo do processo como um todo. Sua organizacao interna
do discurso ndo tem mudangas significativas e a tendéncia muda de dire¢do no ano seguinte.

Sobre o exercicio de 2007%, apreciado no ano de 2008, existem mudangas
significativas promovidas por ac¢io de outro Poder, conforme explicitado na Sintese:

A medida cautelar concedida pelo Supremo Tribunal Federal em sede da Acédo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.238-5, publicada do Didrio da Justica de
21/8/2007, em que foi suspensa a eficicia do caput do art. 56 e do art. 57 da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), ndo alterou a estrutura
do relatério sobre as contas do Governo da Reptiblica, haja vista que continua
contemplando a gestio e o desempenho dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio e do Ministério Piublico da Unido. No entanto, o parecer prévio é
exclusivo para o Chefe do Poder Executivo, cujas contas serdo julgadas
posteriormente pelo Congresso Nacional (2008, p. 05)

Apesar do relator afirmar que ndo muda a estrutura do relatério, muda a organizacdo
do conteudo de andlise. Primeiro a sofrer alteracdo foi a andlise setorial que ndo estd mais
disposta por Poder, mas por fun¢do*. Os temas em destaque focaram nas obras de
infraestrutura, com especial aten¢do ao Programa de Aceleracdo do Crescimento.

Em termos da modalidade do discurso, hd ascendéncia do uso do repertério. Na sua
organizacdo interna nao ha diferencgas, exceto que os principios perdem espaco se em relagao
as caracteristicas qualitativas de melhoria e uso de indicadores que ganham mais importancia

na apreciagao.

43 No que concerne 2 fragmentacfo apenas a sintese estd apartada do resto do documento.

4 A funcdo é uma classificacio econdmica do setor publico que permite visualizar no que os recursos piiblicos
foram dotados e executados (empenhados, liquidados e pagos). Neste ano, 23 funcdes foram objeto de anélise,
mais o programa de acelera¢do do crescimento.
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No exercicio de 2008, as regularidades do discurso mantém o mesmo padrdao do ano
anterior®. Com exceg¢do da economia brasileira que deixa como tema autdnomo as andlises
das dividas publicas. Sobre o repertério da modalidade do discurso, apesar de nova queda em
seu uso, hd uma reordenagdo nas referéncias. As normas seguem a frente, impulsionada pelo
uso de dispositivos da Constitui¢do Federal; seguida pelos aspectos verificados, marcado pela
efetividade, legalidade e eficiéncia; e depois instrumentos, sendo o mais usado o de auditoria.

Sobre o exercicio de 2009, a andlise setorial € a de maior cobertura, apesar de nio
mudar sua estrutura interna. A economia brasileira ganha mais espago, ampliando o debate
sobre divida publica e adicionando o tema do impacto da crise global de 2008 e as medidas
adotadas no Brasil. O tema em destaque deste ano foi a reforma agraria. O balango geral da
Unido foi o que teve menor espago, desidratado, composto apenas pela evidenciagdo da
composi¢do e consolidacdo das demonstragdes, sendo a andlise de gestdo completamente
incorporada pela analise da administracio financeira e or¢camentéria. A sintese, por sua vez €

um conjunto de quatorze arquivos*® que como diz a apresentacio (2010):

Os arquivos abaixo compdem a versdo simplificada do relatério submetido ao
Plenario do TCU e visa a trazer para o publico as principais questdes relacionadas
com a gestdo do governo federal em 2009. A intengdo € contribuir para o aumento
da transparéncia da atuagdo governamental e para o fortalecimento do exercicio do
controle social.

Ainda sobre a sintese, observei erro de divulgacdo dos arquivos, mais especificamente
o que trata das conclusoes, ressalvas e recomendagdes que sao do ano seguinte. Sobre as reais

recomendacdes do exercicio o relator destaca que:

O Relatdrio atual apresenta sintese das providéncias adotadas pelo governo para a
correcdo das falhas apontadas naquele exercicio, evidenciando o ndo atendimento de
8 (oito) recomendacdes, com destaque para o ndo cumprimento da recomendacdo
enderecada a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica no sentido de se articular com
o Ministério do Planejamento com vistas a elaboracdo de plano de agdo para
fortalecer os sistemas de planejamento, avaliacdo, monitoramento e controle da
Administracdo Piblica. O nio atendimento da recomendacio do Tribunal revela a
falta de cuidado do Governo com relagc@o ao tema do planejamento, esse importante
vetor da administragdo publica que possibilita maior transparéncia e eficiéncia na
gestdo (RELATORIO, 2010, p. 444).

4 Sobre os temas em destaque, foram trés grandes eixos: assisténcia social, educacio e eficiéncia da gestdo
publica.

46 Og arquivos sdo sobre e nessa ordem: andlise da crise; desempenho da economia brasileira; carga tributéria;
arrecadacdo de multas administrativas; despesa orcamentaria; transferéncias voluntarias; previdéncia;
planejamento e or¢camento; Programa de Aceleracdo do Crescimento; despesa orcamentdria em relagdo a este
programa; andlise da contabilidade (balango geral); reforma agraria; modernizacao do judicidrio; e conclusao,
ressalvas e recomendacdes.
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Sobre o cardter da apreciagdo, constante no Parecer Prévio (2010, p. 431):

CONSIDERANDO que o Relatério que acompanha este Parecer Prévio, nos termos
do art. 228 e seus pardgrafos do Regimento Interno deste Tribunal, contém
informacdes sobre: a) a observiancia das normas constitucionais, legais e
regulamentares na execucdo dos or¢camentos da Unido e nas demais operagdes
realizadas com recursos publicos federais; b) o cumprimento dos programas
previstos na lei orcamentdria anual quanto a legitimidade, eficiéncia e
economicidade, bem como o atingimento de metas € a consonancia destas com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias; e c¢) o reflexo da
administracdo financeira e or¢amentdria federal no desenvolvimento econdmico e
social do Pais.

No exercicio de 2010 sdo vinte e quatro arquivos apartados do relatério. A andlise

setorial e a administracdo financeira e or¢camentdria ocupam 3% do relatério, sendo metade

pela primeira. Se a administragdo incorporou parte significativa do que era exposto pelo

balanco geral, parece que na andlise setorial se analisa os programas e politicas de maneira

mais consistente e continua que na drea temdtica*’. O capitulo que trata de economia brasileira

mantém seus eixos, acrescentando no comportamento econdmico aspectos inflaciondrios,

aumentando mais uma vez o debate sobre as dividas publicas e acrescentando um novo eixo

defendendo o crescimento sustentdvel, com certeza uma critica e provocagdo ao programa de

aceleracdo do crescimento. Sobre os arquivos fragmentados, houve perda de informacao,

principalmente sobre a andlise setorial que elencou sete das vinte e sete func¢des e programas

analisadas/os. Ainda contou como nova pe¢a o Sumadrio Executivo®® que informou (2011):

Objetivando coletar sugestdes para o continuo aprimoramento deste trabalho, o
Tribunal promoveu a¢des destinadas a ouvir setores da Administragdo Publica e da
sociedade na busca de subsidios para aperfeicoamento do produto a ser entregue ao
Congresso Nacional. A primeira ac¢do, denominada “Semindrio de Conjuntura
Economica e Contas de Governo”, contou com a presenga do Presidente do Banco
Central do Brasil e do Secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda,
que apresentaram consideragdes sobre as politicas fiscal, monetaria e crediticia
desenvolvidas pelo governo em 2010. A segunda agdo, intitulada “Novas
Perspectivas para a Apreciagdo das Contas de Governo”, reuniu renomados
representantes do meio académico, do setor produtivo, da midia e da sociedade civil
organizada. O referido encontro foi de grande relevancia para ampliar discussdes e
sinalizar alternativas de mudanga, tendo como resultado a obtencao de sugestdes de
melhoria na forma de apresentacdo do relatdrio e na andlise de planos e programas
de governo.

De modo geral, a referéncia ao repertério da modalidade de discurso teve ascensdo,

mantendo padrdes internos dos anos anteriores e ja comentados.

47 0s temas foram: auditoria operacional em mobilidade urbana e atuagfio das agéncias na defesa dos direitos dos

consumidores.

48 Este documento é uma espécie de introdugio/apresentagio ao relatério e Parecer.
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No exercicio de 2011, a andlise setorial ainda é a que tem maior drea de cobertura. O
tema em destaque abordou o crescimento sustentdvel, que no ano anterior fez parte da
economia brasileira e como disse o relator: “O objetivo dos trabalhos que se realizaram a
partir da escolha consistiu em avaliar a atuagdo governamental para evitar e superar entraves
em setores chave para que o Pais cresca a taxas sustentdveis ao longo do tempo” (p. 383).
Neste exercicio também comec¢a o movimento de auditagem do balango geral da Unido:

O presente capitulo possui mudangas significativas quanto aos relatrios de
exercicios anteriores. Essas alteragdes visam a convergéncia as Diretrizes de
Auditoria Financeira da Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai) e as boas priticas internacionais de relato de auditoria de
demonstragdes financeiras governamentais. Esse processo de convergéncia tem sido
impulsionado por um projeto financiado pelo Banco Mundial para o fortalecimento
da auditoria financeira nesta Corte de Contas e pelas conclusdes preliminares da
Revisdo de Pares realizada pela Organizacio para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) sobre o Parecer Prévio e o Relatério sobre as Contas de
Governo da Reptblica (RELATORIO, 2012, p. 343).

Sobre o cardter da apreciagdo € possivel perceber trés pontos de vista, o primeiro
consta no corpo do relatério (idem, p. 493):

O Relatério que subsidia a emissdo do Parecer Prévio inclui a andlise dos elementos
contidos nas contas apresentadas pela Presidente da Republica e o exame de dados e
informagdes sobre as agdes a cargo dos Poderes e 6rgdos, relativas a execucdo dos
respectivos programas.

Sdo objetivos do Relatério: @ Trazer uma discussio do cendrio econdmico e das
agdes macroecondmicas governamentais; @ Analisar a conformidade e o
desempenho da gestio governamental em seus aspectos estruturantes; @ Emitir
opiniio sobre as demonstragdes contdbeis consolidadas da Unido; @ Realizar
diagnéstico circunstanciado em temas selecionados de alta relevancia para o pais; @
Contribuir para a transparéncia das a¢des estatais; @ Fomentar o aperfeigoamento
da gestdo publica.

O segundo no Sumdrio Executivo (2012, p. 05)

O Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Reptublica apresenta ao
pais o diagnéstico do TCU sobre aspectos relevantes do desempenho e da
conformidade da gestdo publica federal no ano que passou. E o mais abrangente e
importante produto do controle externo e constitui etapa fundamental no processo
democratico de prestacdo de contas governamental, ao subsidiar o Congresso
Nacional e a sociedade com elementos técnicos e informagdes essenciais para
compreensdo e avaliacdo do Executivo na condug¢ado dos negécios do Estado.

E na mais nova peca, publicada até agora apenas uma vez, o Caderno Especial®:

Além de subsidiar o julgamento das Contas do Presidente da Republica pelo

Congresso Nacional, o Relatério é o principal instrumento de promocdo de

49O Caderno Especial foi um trabalho que retine temas abordados nas apreciagdes da PCPR de 2007 a 2011, que
na prética é mais um instrumento de visibilidade das a¢des da Corte e de advocacy de realizagdes que a Corte
solicita ao Congresso Nacional e ao Executivo.
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accountability governamental. Ele apresenta um diagndstico abrangente sobre a
atuagdo do governo em diferentes 4reas, sob diversos prismas: econdmicos,
contdbeis, patrimoniais, or¢amentdrios, financeiros e operacionais. Revela, ainda,
necessidades de aperfeicoamento da capacidade governamental na condugdo dos
negbcios publicos, tanto na formulacdo das politicas publicas quanto na sua
implementagdo, acompanhamento, avaliacdo e controle (2012, p.05).

Em termos de modalidade do discurso, o que impulsionou as normas foi o uso do
plano plurianual, o que pode indicar anélise do planejamento e avaliacdo do cumprimento de
metas de governo, tendo em vista que o aspecto mais referenciado foi a efetividade. Os
instrumentos sdo o terceiro grupo de nds mais comentados, o que impulsionou este repertorio
foi, de forma ndo intuitiva, o acompanhamento, apesar de ter aumento no uso de auditorias.

No exercicio de 2012, a andlise sobre a administracdo financeira e orcamentaria segue
sendo a com maior cobertura, logo em seguida vem a andlise setorial e temas em destaque,
juntas cobrindo mais de 87% do relatério. As regularidades internas dos discursos seguem o
estabelecido no ano anterior. O tema em destaque deste ano € o crescimento inclusivo.

Sobre a administragdo financeira e orcamentdria, o relatério acompanha as mudancgas
do proprio plano plurianual, que envolve diretamente o Executivo e o Legislativo
(RELATORIO, 2013, p. 07):

O capitulo seguinte contém andlise dos principais instrumentos de planejamento e
orcamento — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA) —, bem como da gestdo fiscal realizada em 2012. A esse
respeito, destacam-se: o exame realizado sobre o novo modelo do plano plurianual,
inaugurado com o PPA 2012-2015; o desempenho da arrecadagdo federal, incluindo
a recuperacdo de créditos parcelados ou inscritos em divida ativa; a execucdo das
despesas fixadas nos Orgcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de Investimentos,
bem como dos restos a pagar; e o expressivo montante das rentncias de receitas
decorrentes de beneficios tributarios, financeiros e crediticios.

Sobre a sintese, perde-se de vista as fichas, sobrando apenas o sumario executivo que
¢ um documento curto sobre os assuntos tratados no relatério. Indo por esta esteira, a
modalidade do discurso tem 0 mesmo comportamento do ano anterior. No entanto, um voto e
os Pronunciamentos nos apontam o tom que o Tribunal comeca a assumir. No Voto do
Ministro José Mucio (2013, p. 684):

O TCU, o6rgao de fiscalizacdo independente e ativo, a servico do Congresso
Nacional e, prioritariamente do cidaddo brasileiro, ao apontar as falhas dos
programas e projetos publicos, em reflexo a uma sociedade que ndo mais estd
disposta a conviver com estagna¢cdo da renda e do emprego e com a inflagdo, pode
ser tido como um forte aliado para a Administracio Publica.
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Mudando radicalmente o olhar sobre a administra¢do publica que havia no inicio do

século XXI. J4 sobre as inovagdes da nova década o Procurador-Geral em seu

Pronunciamento € sintético:

O aprimoramento do TCU € um processo continuo, por certo. Mas o que se percebe
€ que o Tribunal encontra-se, hoje, estruturado e capacitado para proceder, com
precisdo, seguranga e rigor técnico, ndo apenas ao exame formal das contas do
governo, mas, também, a andlise critica das politicas governamentais, avaliando sua
adequacio, sua pertinéncia e seus resultados. E foi exatamente dessa forma que o

trabalho de exame de contas que ora € trazido a apreciag¢do do Tribunal foi elaborado
(idem, p. 688).

E o Pronunciamento do Presidente afirma a missdo institucional por meio de

advocacy:

A prop6sito, os dados analisados hoje pelos senhores Ministros confirmam que o
governo é um ator importante para o desenvolvimento nacional, nio s6 pela
contundéncia dos R$ 900 bilhdes em gastos comprometidos com a entrega de bens e
servicos a sociedade, nas dreas de previdéncia, energia, saide e educagdo, entre
outras. Se considerarmos o servico da divida e as transferéncias, os gastos do
governo federal chegam a R$ 1,9 trilhdo, quase 50% do PIB. Ha que se considerar
ainda que o Estado Brasileiro desempenha um relevante papel como regulador de
bilionarios setores de nossa economia, vitais ao desenvolvimento nacional. Esses
dados, aliados as conclusdes finais deste processo, e de tantos trabalhos a que me
referi a pouco, indicam que agora é a vez de o Controle Externo contribuir com os
governantes, em sua ardua batalha para vencer outro grande desafio: melhorar a
governanga publica. Segundo nossa visdo, explicitada em semindrios de que temos
participado, trata-se de um vetor que permeia todas as questdes vitais que vém sendo
analisadas seguidamente neste Tribunal. Reconhecemos que o Governo Federal,
liderado pela nossa Presidenta, tem buscado caminhos concretos para a
evolucdo da maquina governamental. Entretanto, a complexidade dessa grande
empresa chamada Brasil exige da sociedade brasileira um verdadeiro pacto pela sua
governanga (idem, p. 690).

No periodo abordado nesta sec¢io foi possivel observar que o Tribunal se solidificou.

No primeiro momento, com base na LRF, ampliou o seu escopo de andlise para os outros

Poderes, o que veio a ser constrangido pelo STF, logo ap6s o inicio de processos de auditoria

no Poder Judicidrio. Os grandes eixos discursivos também se estabilizaram, apesar de

reclassificagdes, acréscimos e supressdes internas. Os anos de virtude e fortuna do primeiro

mandato do Presidente Lula geraram elogios da Corte, algo até entdo pontual e dificil de

observar. No entanto, principalmente apds a crise de 2008, o Colegiado comeg¢a a demonstrar

preocupacdes em relacdo as finangas publicas e a governanca, sendo as falas do exercicio de

2012, bastante contrastante com o observdvel do inicio do periodo. Sobre a modalidade do

discurso, o movimento foi, em geral, ascendente, aproximando as normas das outras técnicas
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disponiveis e usadas pela Corte, principalmente do que trata dos instrumentos e aspectos
verificados. Na secdo seguinte abordei os ultimos anos-exercicios propostos para este

trabalho.

4.4 O Qué Foi Dito Recentemente (2013-2019)

Neste periodo teve turbuléncia politica, social e econdmica. No que concerne a
apreciacdo das PCPRs houve duas indicacdes de rejeicdo das contas emitidas pelo Tribunal
através do Parecer Prévio, exercicios de 2014 e 2015. Cabe salientar que ndo entrei no mérito
sobre se as contas deveriam ou ndo ser rejeitadas, ou se a Corte fez a andlise correta. Meu
interesse foi o de descrever os processos e compreender como foi construido o discurso sobre
cada exercicio em comento. Importante ressaltar também que o Tribunal ndo rejeitou as
Contas, o poder para tal estd cristalizado no Congresso Nacional que usa do relatério e
Parecer para construir documento préprio de aprovacdo ou rejeicao das Contas, sem prazo.

No exercicio de 2013, o relatério esta desidratado, sem conclusido e com aspecto de
bruto, sem papel timbrado, capa, sumdrio e também ndo conta com o0s votos e
Pronunciamentos. Em termos de conteiddo, a administracdo financeira e orcamentdria segue
como eixo com maior drea de cobertura, seguido por tema em destaque™ e pela andlise
setorial. Os outros capitulos sdo residuais, quando comparados. Trés inovagdes na abordagem
da aprecia¢do sao evidenciadas no relatdrio e sintetizadas na ficha de introdugado (2014):

Em continuidade ao processo de aperfeicoamento desse relevante produto do
controle externo, em 2013 foram introduzidas algumas mudancas na estrutura do
relatério e no seu contetido. Primeiramente, destaca-se o préprio parecer prévio,
que passou a constituir o capitulo inaugural da manifestacdo do TCU e apresenta
nova estrutura e abordagem diferenciada, mais alinhada aos padrdes e as boas
praticas internacionais de fiscalizacio governamental. O parecer também estd em
consonancia com as conclusdes e as recomendacdes oriundas dos projetos de
fortalecimento das Contas do Governo, realizados em parceria com o Banco
Mundial e com a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Outra mudanca foi a abordagem dada ao capitulo que analisa a agdo
setorial do governo. Essa secdo do relatério materializa o esforco do TCU no sentido
de evidenciar os resultados da atuag@o do governo federal. Sob essa abordagem, a
avaliacdo realizada pelo TCU passou a ter como objetivo aferir se os instrumentos
de medicdo de desempenho sdo apropriados e suficientes para demonstrar os
resultados das intervenc¢des governamentais. Também passou a ser objetivo avaliar
se os instrumentos — indicadores € metas definidos no PPA, com valores atualizados
informados na PCPR 2013 — evidenciam a relacdo entre os recursos publicos
aplicados anualmente e a entrega de bens e servigos ptiblicos a sociedade. Assim, o

%0 O tema em destaque foi “crescimento para o desenvolvimento” que contemplou andlise de onze reas
consideradas estratégicas para o tema.
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resultado da atuacdo governamental em 2013 ¢é analisado n@o mais por fungdes
orcamentdrias, como ocorreu até o exercicio anterior, mas a partir de programas
temdticos e objetivos do PPA 2012-2015, selecionados por critérios de materialidade
e relevancia. Ademais, buscou-se aproximar as técnicas e os procedimentos da
auditoria que sustentam a emissao do parecer prévio as Diretrizes de Auditoria
Financeira emitidas pela Organizacio Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai). Grifos meus.

Essas inovagdes tiveram reflexos na modalidade do discurso. Primeiro, em relacdo as
normas usadas como referéncias, o plano plurianual (PPA) foi a mais citada, seguida por
Portarias, Decretos, lei de diretrizes orcamentdrias, lei complementar, medidas provisdrias,
Constituicdo Federal e lei orcamentdria anual, nessa ordem. A auditagem de programas foi
normatizada por Portaria, o que explica sua ascensdo e nao raro decretos e portarias
estabelecem os objetivos e regras das politicas emplacadas pelo Executivo e a lei
complementar € impulsionada pela LRF, que desde a sua promulgacdo esteve entre as mais
frequentes entre as normas citadas. Outro aspecto interessante foi o uso de instrumentos,
notoriamente o de auditoria. Os aspectos verificados vieram a seguir, onde efetividade e
eficiéncia ganham largo destaque. Os principios mais acionados foram o de transparéncia,
eficiéncia e legalidade, nesta ordem e os indicadores ganham relevancia, provavelmente por
se tornarem objetos de andlise das agdes setoriais.

De acordo com a ficha de ressalvas e recomendacdes (2014):

Foram emitidas 26 ressalvas, das quais 8 sdo relacionadas ao relatério de execucdo
do orcamento (capitulos 3 [administra¢do financeira e or¢camentdria] e 4 [andlise
setorial] do Relatdrio) e 18 referem-se a opinido sobre o BGU (capitulo 5). Diante da
materialidade e dos efeitos generalizados das distor¢des referentes as informacgdes
patrimoniais, o Ministério da Fazenda se comprometeu a adotar as medidas
necessarias e suficientes para evidenciar a real situacdo patrimonial da Unido nas
préximas contas de 2014, compromisso que serd acompanhado em processo
especifico. Nesse sentido, foi proposto alerta ao Poder Executivo sobre a
possibilidade de o TCU emitir opinido adversa sobre o Balanco Geral da Uniao,
caso as recomendacoes expedidas nio sejam implementadas. Grifos e colchetes
meus.

Os dois exercicios seguintes correspondem aos anos em que a Corte indicou no
Parecer Prévio a rejeicdo das Contas da Presidenta Dilma Vana Rousseff. Ambos tomaram a
forma de um processo de inquérito, enviando Acdrddos e Aviso ao Executivo, abrindo espago
para esclarecimentos e que as irregularidades encontradas poderiam ensejar na rejeicao.

Também foram enviados ao Congresso Nacional informando que o prazo de 60 dias para
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apreciacdo ndo seria respeitado em detrimento da garantia da ampla defesa e do contraditério,
estabelecendo, portanto, um tipo de processo no estilo ao que acontece na Tomada de Contas.

No exercicio de 2014, de modo geral, a area de cobertura segue o mesmo padrio do
ano anterior, no entanto surge o capitulo de contrarrazdes que assume a maior drea logo na
sua apari¢cdo. Outro novo elemento que ressurge sdo as consideragdes do ministro relator que
haviam desaparecido dos processos no século passado. O Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas da Unido (MPTCU) ganha papel ativo, elaborando um Parecer sobre a
prestacdo de contas, aproximando a apreciacdo dos julgamentos de contas que a Corte
habitualmente realiza. Em relacdo as recomendac¢des do ano anterior, o capitulo que trata do
monitoramento das recomendacdes evidenciou que a esmagadora maioria estava atendida ou
em atendimento®'. No entanto, como diz o relator (2015, p. 854):

Em oposi¢do a essa ideia de adequacdo ano apds ano, a Semag demonstra, em sua
andlise, a atipicidade do ano de 2014, tendo a condugdo da politica fiscal se
distanciado, de forma singular, dos pressupostos da gestdo responsavel, em relacdo
aos exercicios anteriores, refutando, desse modo, a afirmacgdo alegada em preliminar
de que o governo federal vem se adequando ano a ano. Rejeito, portanto, a
preliminar. Nao obstante rejeitar a preliminar, ndo posso deixar de reconhecer o
esforco governamental em cumprir as recomendac¢des do TCU nas contas do ano
passado, relatadas pelo eminente ministro Raimundo Carreiro. Apds a apreciagdo
daquelas contas, alertei a Presidente da Repiiblica sobre a existéncia de mais de R$ 2
trilhdes em passivos atuariais e contingentes ndo contabilizados. Apds nossos
alertas, foram registrados mais de R$ 1 trilhdo, relativos ao passivo atuarial dos
servidores civis da Unido. Também foram evidenciados, nas notas explicativas deste
ano de 2014, cerca de R$ 940 bilhdes relativos a passivos contingentes, o que,
embora ainda insuficiente sob o ponto de vista contdbil, j4 constitui um avango em
termos de transparéncia. Apesar dos avancos, estamos alertando o Poder Executivo
sobre a possibilidade de o Tribunal, nas Contas do exercicio de 2015, a serem
apreciadas em 2016, vir a emitir opinido adversa sobre o Balanco Geral da Unido
caso as recomendagdes ndo sejam implementadas em sua totalidade.

Em relacio ao cariter da apreciacdo o relator destaca aprendizado e memoria
institucional ao citar que:

A previsdo de emissdo de parecer prévio conclusivo pelos Tribunais de Contas veio
com a edi¢do da LRF em 2000, que assim estabelece em seu art. 57. Oportuno
destacar o fundamento do Projeto de Decreto Legislativo 373/1997, que dispde
sobre a prestacdo de contas do exercicio de 1999, ocasido em que o relator, deputado
Paulo Gouveia, registra que o Parecer de 1991 ndo foi conclusivo, nos seguintes
termos: o Parecer prévio referente ao exercicio de 1991 néo foi conclusivo. Ao invés
de recomendar a aprovacdo ou a rejei¢do das contas, aquele Tribunal informou que

%" O Relator dispds em 33 recomendagdes, contendo ou ndo subitens. Duas recomendagdes foram totalmente ndo
atendidas (uma envolvendo os gastos com pensionistas militares e outra envolvendo a falta de recursos e a¢des
efetivas no &mbito do Ministério da justi¢a). Houveram outros quatro ndo atendimentos no nivel dos itens das
recomendagoes.
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elas “estdo em condi¢gdes de serem julgadas pelo Congresso”. Este fato levantou
muita polémica e contestacdes dentro do Congresso, tendo gerado discordincias
entre os Ministros do préprio Tribunal (idem, p. 614).

Para este ano, entdo, o Parecer foi no sentido de (idem, p. 20):

O Tribunal de Contas da Unido é de parecer que as Contas atinentes ao exercicio
financeiro de 2014, apresentadas pela Excelentissima Senhora Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, exceto pelos possiveis efeitos dos achados de
auditoria referentes as demonstracdes contdbeis da Unido, consignados no relatério,
representam adequadamente as posi¢des financeira, orcamentdria, contdbil e
patrimonial, em 31 de dezembro de 2014; contudo, devido a relevancia dos efeitos
das irregularidades relacionadas a execug¢do dos orcamentos, ndo elididas pelas
contrarrazdes apresentadas por Sua Exceléncia, nio houve observancia plena aos
principios constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, as
normas constitucionais, legais e regulamentares na execu¢do dos orcamentos da
Unido e nas demais operacdes realizadas com recursos publicos federais, conforme
estabelece a lei orcamentdria anual, razdo pela qual as Contas nao estio em
condicoes de serem aprovadas, recomendando-se a sua rejeicao pelo Congresso
Nacional. Grifos meus.

z.

E sobre a “observancia plena” que quero me deter um pouco mais. Em todos os anos
anteriores, desde que se estabeleceu o monitoramento de forma regular, ficou evidente que
nao houveram prestacdes de contas e/ou uso dos recursos publicos que obedecessem
plenamente os pardmetros em comento e a prova disso sdo as recomendagdes, ressalvas e
alertas expedidos pela Corte e os processos especificos que surgem a partir do processo de

apreciacao. No capitulo sobre o balanco geral, é possivel observar mais elementos:

A opinido modificada foi fundamentada em dezesseis distor¢gdes identificadas e duas
limitagdes de escopo observadas ao longo da auditoria. Algumas constatacdes sao
recorrentes, ou seja, ja t€m sido identificadas nos ultimos anos. Nesse sentido, cabe
ressaltar que, em relacdo as constatacdes recorrentes, a administracdo teve
oportunidade, em decorréncia das recomendacdes consignadas nas auditorias das
demonstragdes consolidadas de exercicios anteriores, de se manifestar e corrigir as
distor¢des apontadas, com o agravante de ndo té-lo feito em 2014 (idem, p. 411).

Concordo com a SALES (2017) que o coragdo das irregularidades foi a definicdo de
operacdo de crédito que subsidiou o entendimento de usos de empresas financeiras
controladas para financiamento de politicas sociais. Para afastar os argumentos da defesa,
entre varios outros o relator usou este:

Ademais, sdo inimeras as fiscaliza¢des realizadas pelo TCU nos 15 anos de vigéncia
da LRF, com a manifestacdo dos o6rgdos dos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, abrangendo a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional e o Banco Central do Brasil, em que foram discutidos conceitos sobre
operacdes de crédito e suas vedagdes, com considerdvel consenso no que tange a
interpretacdo dos dispositivos discutidos, em especial os conceitos de operacdo de
crédito. Merecem citacdo 0s Acordaos 1.563/2005-TCU-Plenério,
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1.573/2006-TCU-Plendrio, 451/2009-TCU-Plendrio, 806/2014-TCU-Plendrio (idem,
p. 621).

Mas ndo s6. No processo de auditagem foram as atas e Oficio®® produzidas pela
propria executora que foram usadas para corroborar com os argumentos da Corte de que o
Executivo tentou escapar da forma de operagdo de créditos, mas ndo da esséncia.

O argumento de um relatério e Parecer técnico € endossado dessa forma pelo relator:

Importante ressaltar que o processo constitucional definido para a andlise das Contas
de Governo compreende duas etapas distintas: a técnica, de competéncia do Tribunal
de Contas da Unido que emite Parecer Prévio, e a politica, a cargo do Congresso
Nacional, que julga as Contas. Nesse sentido, destaco que as contribui¢des
apresentadas pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), assinada
por quatorze auditores desta Casa, e pelo Ministério Publico junto a este Tribunal,
em Parecer da lavra do ilustre Procurador-Geral Paulo Soares Bugarin, foram
acolhidas em sua totalidade no parecer que ora apresento ao Plendrio (idem, p. 852).

Para além do controle do discurso que até entdo ocorreu por meio do comentério do
texto primeiro (juridicos, jurisprudenciais, doutrindrios, cientificos) e evidéncias (noticias,
instrumentos, indicadores e documentos/correspondéncias oficiais), houve também o controle
do ritual. Ao fim e ao cabo o relator teve o poder de dizer quais argumentos da defesa
poderiam ou ndo prosperar € poucos prosperaram.

No Plenario, mais evidente. Sala cheia de autoridades e de pessoas da imprensa. A
abertura foi a apreciacdo do pedido de afastamento do Ministro Relator porque o Senador
Lasier Martins havia dito semanas antes em um programa de radio que a Corte iria rejeitar as
Contas e que o ministro relator o havia contado isso. O ministro Raimundo Carreiro afastou
os argumentos da defesa e disse que ndo chamaria nenhum dos dois para esclarecimentos
porque seria a palavra de um contra a do outro. A defesa também entrou com pedido de
nulidade do processo no Supremo Tribunal Federal, o qual o Ministro Fux desta Corte ndo
deu causa, deixando o processo correr no interior do TCU. A defesa com vinte minutos de
fala sobre a Prestacdo de contas que apds ouvida caiu no siléncio. Todas as pessoas do
Colegiado seguiram lendo seus votos previamente preparados.

Sobre o exercicio de 2015, apreciado em 2016, ocorreu apés o Impeachment da
entdo Presidenta no Senado Federal. Neste processo, o coragdo das irregularidades

constatadas no ano anterior foram reiteradas. A defesa tentou alegar que ndo houve tempo de

%2 Oficio 35/2014/SE-MTE indicando que se enquadraria na defini¢do de operagio de crédito vedada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.
%3 Neste ano nio teve tema em destaque.
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fazer as alteracGes determinadas, tendo em vista que a apreciacdo das contas ocorreram no

findar do exercicio de 2015. O Voto do ministro Bruno Dantas sintetiza

Dos 23 indicios preliminarmente listados por esta Corte e submetidos a manifestacio
da Presidente, restaram configuradas quinze irregularidades, segundo a unidade
técnica; doze, nos termos do voto disponibilizado para esta sessdo pelo relator; e
dezessete, consoante parecer do Ministério Piblico de Contas. Surpreendentemente,
a grande maioria delas ja havia sido apontada quando da apreciacdo das contas de
2014, inclusive a triade principal que ensejou a sua rejeicdo — operacdes de crédito
contratadas ao arrepio da Lei de Responsabilidade Fiscal; abertura de créditos
suplementares por meio de decretos editados sem lastro na meta fiscal em vigor; e
ndo realizacdo de contingenciamento no montante adequado para garantir o
cumprimento da referida meta. A minha surpresa, certamente compartilhada pelos
meus pares, decorre do fato de que, mesmo ciente do entendimento desta Corte em
relacdo a reprovabilidade desses atos, as préticas continuaram a ocorrer em 2015,
simultaneamente 2 apreciagdo das contas do exercicio anterior (RELATORIO, 2016,
p. 744).

No exercicio de 2016 em diante o capitulo das contrarrazdes ndo estd mais presente.
Os capitulos remanescentes encontram um ponto de equilibrio, tendo areas de cobertura
similares entre si. A andlise da administracio financeira e or¢camentdria se estabelece daqui
em diante a partir do cumprimento de legislacdes (Constituicdo Federal, Lei de
Responsabilidade Fiscal e Lei de Diretrizes Orcamentdrias) e opinido de execugdo
orcamentdria. A economia brasileira reorganizou o conteiido analisado a partir de novos eixos
(politica fiscal, indicadores macroecondmicos, politica monetdria, dividas publicas) e
incorporou a andlise das pecas orcamentdrias. A andlise setorial apresenta o plano plurianual e
analisa programas selecionados nos moldes dos anos anteriores. A andlise do balango geral
também se manteve estavel discursivamente. No entanto, houve alteragdes no monitoramento
das recomendacdes de apreciacOes anteriores, apresentando a situacdo do que foi
recomendado nos trés anos anteriores, inovacao essa que também segue até o final do periodo

em comento. Novamente o relatdrio resgata o percurso histérico do dispositivo de controle:

Revisitando os relatdrios anteriores, verificou-se que, ao menos desde a Prestacdo de
Contas de 1994, ha registros de recomendagdes exaradas pelo TCU. Ja o capitulo
referente a andlise das providéncias adotadas surgiu no Relatério sobre as Contas de
1999, abrangendo recomendacdes sobre as Contas de 1994 a 1998. Contudo, o atual
padrio de andlise, com a conclusdo individualizada acerca da situacido de cada
recomendac¢do (atendida, ndo atendida, em atendimento ou parcialmente atendida),
passou ser adotado somente a partir do Relatorio sobre as Contas de 2005
(recomendagdes sobre as Contas de 2004) (RELATORIO, 2017, p. 393).

Ainda sobre resgate histérico, o relator também resgata o feedback do Legislativo

sobre o entendimento de responsabilidade sobre qual recai o Parecer:
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Cumpre mencionar que o relator das Contas do Presidente da Republica referentes
ao exercicio financeiro de 1992 na Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscaliza¢do Financeira do Congresso Nacional, Deputado Paulo Gouvéa, destacou
em seu parecer que: O periodo de gestdo é dado imprescindivel na determinacio de
responsabilidades de cada gestor. O proprio TCU afirma e reafirma esse
entendimento quando, em todos os seus pareceres sobre prestacdes de contas de
gestores de 6rgdos publicos federais e de prefeitos, separa claramente os periodos de
gestdo. Ndo é compreensivel e nem existe motivo razodvel para que seja adotado um
critério diferente para o Presidente da Republica. O direito brasileiro inclusive e
principalmente o direito administrativo, consagram o principio da individualizagéo
da responsabilidade e, em consequéncia, da pena em caso de sanc¢do. Esse é também
o entendimento, por exemplo, do Ministro Fernando Gongalves. Em seu voto em
separado, afirma ele: “Esta Corte de Contas, rotineiramente, ao apreciar as contas de
gestores, o faz distinguindo os diferentes periodos de responsabilidade. No exame de
contas dessa espécie, pode o Tribunal até julgar regulares as que se referem a um
periodo e irregulares as de outros, no mesmo exercicio social. De modo que no
processo em exame ndo hd como desvincular-se o Tribunal do fato de que, embora
se trate das contas do exercicio de 1992, envolve ele dois periodos em gestdao
distintos: de 01.01 a 29.09 e de 30.09 a 31.12.92. (disponivel em
https://www.congressonacional.leg.br/portal/atividade/contasPresidente, p. 851)
(idem, p. 25).

Os acontecimentos recentes de rejeicdo também foram objeto de comentdrio e

referéncia, desta vez nos votos, como o do Ministro Augusto Nardes (idem, p. 458):

Pois foi para sustentar a credibilidade que a populagdo deposita nesta Corte de
Contas e manter a transparéncia das contas publicas que tomamos a dificil e
histérica decisdo de rejeitar, por dois anos seguidos, as contas da Presidente da
Reptblica. No ano passado, ao concluir sua declaracdo de voto, em linha com o
entendimento do relator, o Ministro José Micio, e com meu posicionamento na
relatoria das contas de 2014, o Ministro Bruno Dantas rogou para que as luzes
langadas pelo instrumento que estava sendo encaminhado ao Congresso Nacional
afastassem as sombras do descuido e da imprudéncia com que as contas publicas
foram tratadas nos tltimos anos e contribuissem para que a gestao fiscal voltasse ao
trilho da responsabilidade.

J4 o ministro Araldo Cedraz projeta as oportunidades do futuro:

Em sintese, acredito que hd intimeras oportunidades para aproveitamento da
tecnologia da informag¢do como instrumento para modernizacdo da gestdo e do
controle, com foco na eficiéncia e na efetividade do setor publico. O avanco
acelerado das transformagdes provocadas pela revolucdo digital, a ampliacao de suas
aplicacdes na relacdo entre o Estado e os cidaddos e a necessidade de superar, de
uma vez por todas, a era dos carimbos eletronicos, sdo fatores que certamente irdo
impactar ainda mais a atuacdo desta Corte nos préximos anos (idem, p. 457).

Sobre o exercicio de 2017, pouco muda em relagdo ao exercicio anterior, apesar da
economia brasileira e a administracdo financeira e or¢amentdria ganharem mais espago
relativo. A organizacdo interna do discurso se mantém o mesmo, com exce¢do que neste

exercicio o relator acrescentou na andlise da administragdo financeira e orcamentdria um
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topico especial sobre fiscalizagdo de orientacdo centralizada sobre rentncias de receitas. Na

andlise setorial e recomendacdes o relator destaca, respectivamente que:

A elaboracdo do préoximo PPA trard importantes desafios e oportunidades de
avangos para a administragdo publica federal. O desafio mais evidente é o Novo
Regime Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional 95/2016, que trard importante
restricdo exdgena a evolugdo de despesas previstas para o quadriénio 2020-2023.
Além disso, tratar-se-4 do primeiro plano plurianual a ser elaborado apds a
assinatura, pelo Brasil, de compromisso internacional em prol do atingimento dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), da Agenda 2030 das Nacdes
Unidas. O grau de introje¢do das prioridades estabelecidas pelos ODS no préximo
PPA afigura-se como relevante tema para consideragdo e, assim, serd objeto de
andlise deste Tribunal no acompanhamento da elaboragcdo do novo PPA (quadriénio
2020-2023) (RELATORIO, 2018, p. 115).

O desempenho apurado em face do presente monitoramento — no qual ndo consta
nenhuma deliberacdo nas situacdes “Nao Atendida” ou “Ndo Observado” —revela o
alto grau de aderéncia dos 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal as
deliberacdes veiculadas pelo TCU por ocasido do Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica dos trés exercicios analisados. Com efeito, embora
tecnicamente carecam do denominado cariter cogente, todas as recomendacdes e
todos os alertas proferidos por esta Corte de Contas ensejaram a ado¢do de medidas
preventivas, corretivas ou de aprimoramento da gestdo, com o propodsito de evitar
irregularidades, sanar distor¢des e impropriedades e aperfeicoar procedimentos que
assegurem a conformidade na execucdo orcamentdria e na gestdo dos recursos
publicos federais e a confiabilidade das informagdes contdbeis da Unido. Tendo em
vista os beneficios decorrentes da atuacdio tempestiva e recorrente do Tribunal,
cumpre informar que as recomendagdes consideradas nas situacdes “parcialmente
atendida” e “em atendimento”, bem como o alerta considerado “parcialmente
observado”, serdo objeto de novo monitoramento por ocasido do Relatério e Parecer
Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica do exercicio de 2018 (idem, p.
350).

Em relagdo ao exercicio de 2018, surge tdépico especifico sobre as intervencgdes
militares que ocorreram em Roraima e Rio de Janeiro. Na andlise setorial surgiu topico sobre
o Indice de Competitividade Global que orientou as anélises do capitulo e se manteve na
apreciacdo do ano seguinte. Apesar da emergéncia de novos elementos, uma inovacao
proposta pela relatora permitiu a indicacdo de aprovacdo das contas, se isentando de opinar

sobre 0 Balango Geral da Unido, coragdo da apreciacao:

O Tribunal de Contas da Unido € de parecer que as Contas atinentes ao exercicio de
2018, de responsabilidade do Excelentissimo Senhor ex-Presidente da Republica,
Michel Miguel Elias Temer Lulia, estdio em condi¢des de serem aprovadas pelo
Congresso Nacional com ressalvas, exclusivamente em relacdo ao contetdo
analisado, dada a impossibilidade de acesso aos dados administrados pela Receita
Federal. [Tendo em vista que] Nao foi possivel obter evidéncias apropriadas e
suficientes para fundamentar a conclusio de auditoria, e tendo em vista que os
possiveis efeitos de distor¢cdes sobre os elementos auditados que ndo sdo detectados
representam ou podem representar parcela substancial das demonstracdes
financeiras, o Tribunal fica impossibilitado de expressar opinido sobre a
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confiabilidade e a transparéncia do conjunto das informagdes registradas no Balan¢o
Geral da Unido do exercicio de 2018 (RELATORIO, 2019, pp. 05-06).

A relatora fundamentou a sua posicao por meio de norma interna da Corte:

Nos termos da Resolugdo-TCU 291/2017, a opinido sobre os balangos gerais da
Unido e sobre a execugdo orcamentdria e a gestdo dos recursos publicos federais
poderé ser sem ressalvas, com ressalvas ou adversa. Aquela norma ainda prevé a
hipétese de o Tribunal ficar impossibilitado de emitir opinido sobre os balancos
gerais da Unido quando “houver limitacdo na extensdo dos exames causada por
motivos alheios & atuagdo do Tribunal que impossibilite a obtencdo de evidéncias
adequadas e suficientes que fundamentem a opinido; e os possiveis efeitos de
distor¢des ndo detectadas sobre as demonstracdes contdbeis possam ser
materialmente relevantes e generalizados” (art. 13, § 3°) (idem, p. 392).

Sendo a medida adotada a emissdo de um alerta, mesmo que a andlise esteja
comprometida pela auséncia da analise de 23% do ativo, 43% da variagdo patrimonial e 37%
de receitas orcamentdrias.

Em relacdo ao dltimo exercicio em comento, apreciado neste ano de 2020, teve poucas
alteracOes em relagdo a organizacdo do conteudo e drea de cobertura. Sobre a analise da
administracdo financeira e orcamentdria, o Relator destacou as a¢gdes de controle externo em
relacdo a cobertura orcamentdria e os bonus pagos por produtividade e desempenho. As
recomendacdes foram monitoradas em relagdo aos ultimos quatro anos anteriores e o relator

afirma que (RELAT()RIO, 2020, p. 475);

Niao obstante as quatro recomendagdes ndo atendidas, o desempenho apurado em
face do presente monitoramento revela que os 6rgdos e entidades do Poder
Executivo Federal estdao envidando esfor¢os para implementar as medidas sugeridas
pelo TCU por ocasido do Parecer Prévio. Com efeito, quase todas as recomendacdes
e alertas proferidos por esta Corte de Contas ensejaram a adocdo de agdes
preventivas, corretivas ou de aprimoramento da gestdo, com o propodsito de evitar
irregularidades, sanar distor¢des e impropriedades e aperfeicoar procedimentos que
assegurem a conformidade na execuc¢do or¢amentdria e na gestdo dos recursos
publicos federais e a confiabilidade das informagdes contdbeis da Unido.

Nesta apreciacdo o relator falou sobre o presente e o combate a pandemia, sem perder

de vista o equilibrio fiscal:

Por outro lado, a solu¢do do desequilibrio fiscal por meio da expansdo da
arrecadacdo também ¢é tarefa ardua, sobretudo considerando o cendrio atual de
pandemia decorrente do coronavirus, o qual exige medidas de enfrentamento
relacionadas a satide e a economia. Com efeito, além de conter o avanco da doenca e
tratar os casos de infeccdo, faz-se necessario socorrer financeiramente os setores e
sobretudo a populagdo afetada, sem prejuizo de continuar prestando servigo publico
de qualidade em &reas nas quais ndo pode haver interrup¢do. Nesse contexto, as
medidas que estdo sendo adotadas em diversas dreas aumentam sobremaneira a
despesa ptiblica. Essas despesas naturalmente constituem situacio excepcional e ndo
se sujeitam as mesmas regras fiscais e orcamentdrias de uma situacdo de
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normalidade. Entretanto, esse cendrio excepcional ndo deve ser entendido como um
abandono do equilibrio fiscal e da trajetdria sustentdvel da divida publica, condi¢des
fundamentais para que o Estado seja capaz de implementar suas politicas publicas
para atender as necessidades dos cidaddos em todas as dreas, como educacio, saide
e seguranga publica. E preciso lembrar que regras de finangas puiblicas ndo sdo um
fim em si mesmas. Ao contrdrio, a observancia dessas normas tem o potencial de
trazer beneficios concretos, no curto, no médio e no longo prazos, em termos de
recursos para a consecu¢do dos programas governamentais e, assim, oferecer
condigdes para a melhoria da qualidade de vida da populacdo de forma compativel
com a sustentabilidade fiscal (idem, p. 479).

Em seus votos, em Plenario, o Colegiado demonstra posi¢do ambigua em relacio ao
Executivo. O Relator invoca falas de Ruy Barbosa e Serzedello Corréa para dizer que “[...] se
os principios nos guiam por linhas retas, o curso da histéria nos faz percorrer muitas vezes por
linhas tortas” e que emenda com a citacdo de Downs e Madson para destacar o papel crucial
da informac¢ao no interior de uma democracia e nos alertar que “[...] se homens fossem anjos,
nido precisariam de instituicdes para controld-los”. Elogia a colaboracdo do Ministro da
Economia e da Justi¢a por avancar na possibilidade de auditagem do Balan¢o Geral da Unido,
mas também destaca que existem varios processos no interior da Corte analisando uma série
de possiveis irregularidades.

No periodo, de modo geral, a autonomia da pessoa Relatora revela certa margem de
controle do contetido abordado no material construido para a apreciag¢do, que apesar de cada
vez mais padronizado, sendo as classifica¢des internas dos discursos, interpretacdes dadas as
evidéncias e normas os elementos que corroboram com a observagao desse tipo de autonomia
e discricionariedade mobilizada pelo a(u)tor(a). J4 as mudangas institucionais da Corte de
Contas tiveram maior relacdo com parcerias e projetos de cooperacdo internacional e que
refletiram em novas formas e técnicas de apresentacdo e interpretacdo de informacdes
prestadas pela PCPR. As mudangas institucionais e normativas dos/nos Poderes ndo
mostraram relevo neste periodo em particular.

A possibilidade (e concretizagdo) da indicagcdo de rejeicdo das contas abriu espago
para o surgimento das contrarrazdes, movida e garantida pelas ideias de ampla defesa e
contraditdrio, aproximando a apreciacdo das Tomadas de Contas realizadas pela Corte e que
evidenciou o procedimento de controle pleno por meio de um ritual em que a defesa cai no

siléncio em Plendrio; e de leitura de votos previamente prontos. A técnica, se exposta por
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atores que geram desconfianga, essa foi amortizada pela presenca de todo o Colegiado™ em
unissono som pela rejei¢do, endossada por 14 auditores da Corte™. Nos tltimos anos, o
Colegiado endossou os aspectos positivos da decisdo tomada pela indicacio de rejeicdo das
PCPRs por dois anos consecutivos, argumentando que a administracdo ndo tem medido
esforgos para atender as recomendacdes e alertas emitidos pela Corte.

A memoria e aprendizado institucional também tiveram forte papel de alicerce na
tomada de posicdes. Seja por feedback do Legislativo sobre apreciacdes anteriores, seja de
posicdes adotadas por outras pessoas (que foram) membras do Colegiado em apreciacdes
passadas.

Findo a descricdo das apreciacdes das Prestagdes de Contas da Presidéncia da
Republica, referentes ao periodo dos exercicios de 1988 a 2019, resta o fecho deste trabalho,

no préximo capitulo.

> No exercicio de 2014, apreciado em 2015. A segunda indicagio de rejei¢io ndo contou com esse
simbolismo todo.

3 A Secretaria de Macroavaliagio que assessora a pessoa Relatora no processo de apreciagdo conta com
18 pessoas membras.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho abordei, em série histdrica, os processos de apreciacdo das Prestacdes
de Contas da Presidéncia da Republica, referente ao periodo dos exercicios fiscais de 1988 a
2019, por meio de abordagem interpretativa, usando da técnica da andlise do discurso

proposto por Michel Foucault e contei com o auxilio do software NVivo.

Em suma, atualizei o debate realizado por Speck (2000) sobre as referidas contas e
verifiquei a modalidade do discurso levantada por SUNDFELD et e/ (2017), bem como
adentrei as indicac¢des de rejeicao das contas problematizadas por SALES (2017). Ademais, a
partir das analises de regularidades e procedimentos de controle do discurso observei que os
relatérios e sinteses refletem: [1] a autonomia de quem elabora o Relatério, a Sintese e
Parecer; [2] as mudancas institucionais da Corte de Contas; [3] respondem a mudancas
normativas e institucionais dos Poderes (Executivo, Judicidrio e Legislativo); e [4] convergem

para as praticas internacionais, principalmente as de controle e contabilidade.

De 1988 a 1990 a pessoa relatora fez uso do procedimento de controle discursivo a
partir do comentdrio ao texto primeiro ( discursos cientificos, disciplinares, filoséficos,
literdrios, principiolégicos, normativos e, em menor medida, em evidéncias por meio de
indicadores). Anos estes que projetavam sonhos para um Estado recém democrético e que
ainda visava consolidar competéncias e meios para cumpri-las.

Sobre o periodo que cobriu os exercicios de 1991 a 2000, destaco os anos de 1991 e
1992 que ofereceram a possibilidade de observar a capacidade de definicdo dos conceitos e
interpretagdes das normas, principalmente a definicdo de Parecer e apreciacdo. Foi ventilada a
hipotese de que a pessoa relatora tem o papel de mediar interesses e entendimentos,
previamente, ao Plendrio e que a isen¢do de indicacdo pela aprovacgao e rejei¢do da PCPR do
ano de 1991 decorreu da ndo conciliagdo entre o Colegiado. Aventei também que isso
ocasionou, ou pelo menos corroborou com as transformagdes internas da Corte, como novo
Regimento Interno do TCU que definiu que o Parecer deveria ser conclusivo, assim como o
sistema de sorteio dos processos de apreciacdo. O periodo foi encerrado com a promulgacao

da Lei de Responsabilidade Fiscal, n° 101/2000 que ampliou o escopo de andlise da Corte, em
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niveis de objetos verificdveis quanto das Chefias de Todos os Poderes. Tanto este periodo
quanto o anterior foram marcados por advocacy no sentido de novas normas e estruturas para
o exercicio do controle. Os relatérios e Sinteses refletiram as respostas do Executivo em
relacdo as Reformas de Estado e enfrentamento da inflacdo que atravessou todo este periodo.

No periodo correspondente aos exercicios de 2001 a 2012 foi possivel observar que o
Tribunal se solidificou. No primeiro momento, com base na LRF, ampliou o seu escopo de
andlise para os outros Poderes, o que veio a ser constrangido pelo STF, por meio de A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade, logo apds o inicio de processos de auditoria no Poder
Judiciario, em 2007. Os grandes eixos discursivos também se estabilizaram, apesar de
reclassificagdes, acréscimos e supressdes internas, demarcando a possibilidade da autoria na
constru¢do dos documentos apreciados. Sobre a modalidade do discurso, o movimento foi, em
geral, ascendente, aproximando as normas das outras técnicas disponiveis e usadas pela Corte,
principalmente do que trata dos instrumentos e aspectos verificados.

O periodo de 2013 a 2019 foi marcado pelas mudangas institucionais da Corte de
Contas que tiveram maior relacdo com parcerias e projetos de cooperagdo internacional e que
refletiram em novas formas e técnicas de apresentacdo e interpretacdo de informacdes
prestadas pela PCPR. As mudangas institucionais e normativas dos/nos Poderes ndo
mostraram relevo neste periodo em particular.

A possibilidade (e concretizagdo) da indicagdo de rejeicdo das contas abriu espago
para o surgimento das contrarrazdes, com base nos principios de ampla defesa e contraditério,
aproximando a apreciacdo das Tomadas de Contas realizadas pela Corte e que evidenciou o
procedimento de controle pleno por meio de um ritual que constrange a defesa ao
silenciamento do Plendrio; e de leitura de votos previamente prontos, ignorando os vinte
minutos antecedentes da defesa. A técnica foi refor¢cada simbolicamente pela presenca de todo
o Colegiado e a indicacdo de rejeicdo foi endossada por 14 auditores da Corte. Nos ultimos
anos, o Colegiado endossou os aspectos positivos da decisdo tomada pela indicacdo de
rejeicdo das PCPRs por dois anos consecutivos, argumentando que a administracao nio tem
medido esforgos para atender as recomendagdes e alertas emitidas pela Corte.

De modo geral, o uso do comentdrio e referéncia ao texto primeiro € a prética tipica e

o uso da ideia de inovagdo € mobilizada pela pessoa relatora para modular posicionamentos.
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A oportunidade de assistir as sessdes do Plendrio permitiram observar e referendar o que ja
acontecia no inicio do periodo em comento de que as/os membras/os do Colegiado trocam
informacio previamente. E possivel ventilar a hipétese de construgio de consenso prévia e a
teoria dos jogos pode ser frutifera nesse sentido, bem como analisar sob a luz dos debates de
tomada de decisdo. As regularidades do discurso permitiram perceber que a sugestdo de
aprovacdo com ressalvas € o movimento tipico da Corte. Mas a de rejeicdo e isengdo
permitiram observar que a Corte tem o poder de mobilizar o discurso de forma plena, sem
constrangimentos. Nao restam claras as inten¢des do Colegiado nos exercicios de 2014 e 2015
e a coincidéncia da convergéncia com o Congresso Nacional que buscava motivos para o
Impeachment, somada a noticias recentes sobre a operacao Lava a Jato levantam questdes que
este trabalho e objetos ndo tiveram a capacidade de abordar.

O processo € anual, entdo o tempo trard novos elementos para o debate sobre esta
competéncia da Corte. Os proximos passos podem acontecer por muitas frentes, entre elas: [1]
a andlise de profundidade, a partir de técnicas de andlise de conteido e instrumentais da
andlise critica do discurso, buscando compreender o tipo e ideia dos atores envolvidos; [2]
estudo de trajetdria de vida e de rede das/os membras/os do Colegiado pode contribuir para o
entendimento das relacdes de Poder e interesses que os documentos niao foram capazes de
evidenciar; e [3] as relacdes institucionais em nivel global podem contribuir para a
compreensdo do cendrio institucional. Estas trés frentes podem contribuir na compreensao e
predi¢do referente a apreciacdo das Prestacdoes de Contas da Presidéncia da Republica e os
efeitos concretos que essa competéncia tem no interior do Estado brasileiro, principalmente

quando se tratando de sistema de freios e contrapesos, accountability e democracia.
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APENDICE A - FRAGMENTACAO DOS RELATORIOS POR ANO

40

32

30

20

10

0o 0o0O0DDO0CD0DCOODOOCODDDO0OODDOD

0
P P o b o o o o N b o B v D D g g S
'3?%5 '»'fpﬂ,"?j i éﬁ"@ &3 "péP"P F& w@h"pﬁ F£ 'égb "pé%"pﬁ Ll 8 O S S o

B fregmenic [ completo



,

APENDICE B - ANALISE DE CLUSTERS

A

Itens em cluster por similaridade de palavra
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APENDICE C - NUMERO DE PESSOAS MEMBRAS POR SESSAO DE
APRECIACAO
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