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RESUMO

O presente texto destina-se a realizar uma andlise institucional do Tribunal de
Contas da Unido como relevante agéncia estatal brasileira — embora ndo a Unica —
responsavel por um vasto rol de competéncias de controles mdltiplos sobre a
atuacdo politico-administrativo-financeira do Estado Brasileiro, situando-se tal
discussdo no contexto da fragilidade das relacdes de controle e monitoramento
existentes na democracia representativa, em especial nas recentes democracias
latinoamericanas, de esgotamento do Estado fiscal e da intensificacdo da percepc¢ao
de direitos e de demandas por servi¢cos publicos, exigindo-se o aperfeicoamento das
interacdes institucionais relacionadas ao controle do uso dos escassos recursos
publicos. Para tanto, serdo utilizados como referéncias tedricas 0s conceitos de
“accountability horizontal” e “democracia delegativa” desenvolvidos por O’Donnell,
sem perder de vista uma dimenséao critica de tais conceitos, em face dos avanc¢os
das praticas politico-institucionais apds o0s atuais vinte anos do marco politico-
juridico da Constituicho de 1988. Quais as razdes que justificam o crescente
ativismo do TCU e sua insercéo relevante nas interacdes politicas no Brasil? Como
podem os tribunais de contas contribuir para o avancgo das praticas democraticas? O
TCU é efetivamente dotado de caracteristicas organizacionais adequadas para o
cumprimento da complexa gama de atribuices conferidas pela Carta Politica de
1988? Essas e outras questdes permeiam o presente estudo, sob o enfoque da
consolidacdo da democracia brasileira, nos seus aspectos de controle dos agentes
publicos e de producéo e disseminacao da informacéo sobre o aparato estatal.
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INTRODUCAO

Os debates contemporaneos sobre a democracia tém abordado, entre
diversas outras questdes, aspectos relacionados a problematica dos mecanismos
disponiveis de controle da acdo dos governantes e sua submissdo a vontade dos
governados. Parece ser relativo consenso que as democracias representativas
esbarram nesse complexo problema: como garantir que as acbfes dos
representantes serdo guiadas pelas expectativas dos representados. Como também
garantir que havera mecanismos disponiveis ao eleitor para que ele efetivamente
avalie a atuacao dos agentes politicos e manifeste suas preferéncias mediante o
voto, reflexdes essas sistematizadas pelos trabalhos neo-institucionalistas acerca
dos vinculos de delegacao existentes entre os cidadaos e os politicos.

Tal debate ndo passa ao largo da sociedade brasileira. Aqui também se vivem
0os mais diversos impasses decorrentes da fragilidade das relacdes existentes na
democracia representativa. Entretanto, a proposta do presente estudo se dirige a um
outro aspecto essencial de controle nas democracias contemporaneas, qual seja, a
da accountability horizontal, na acep¢do dada por O'Donnell (1998), caracterizado
pela existéncia de agéncias estatais dotadas de relativa autonomia, responsaveis
pelo exercicio de controles rotineiros de indole politico-administrativo-financeiro,
guestdo que a nosso ver, se insere de maneira central no processo de consolidacéo
da democracia no Brasil, sobretudo dentro do contexto de insuficiéncia dos
mecanismos de controle centrado nas elei¢cdes e na atuacdo nao especializada dos
controles mutuos existentes nos cheks and balances classicos da triparticdo de
poderes.

Segundo O'Donnell (1998), é ponto comum nas atuais democracias latino-
americanas a extrema debilidade de tais mecanismos de controle, contexto em que
claramente se insere o Brasil. Tal percepcao de fragilidade do sistema politico, tanto
no aspecto da democracia representativa, quanto no que se refere ao controle da
burocracia estatal, tem se acentuado na sociedade brasileira, em decorréncia, entre
outros fatores, da maior visibilidade dos fatos relacionados a corrupcdo e aos
desvios de conduta de agentes publicos, estritamente relacionado com o cotidiano
de veiculagéo de tais fatos na midia.

Nesse contexto de accountability horizontal em democracias em processo de

consolidacdo como a brasileira, serd proposta uma detida analise institucional do



Tribunal de Contas da Unido como relevante agéncia estatal — embora ndo a Unica —
responsavel por um vasto rol de competéncias de controles mdltiplos sobre a
atuacado politico-administrativo-financeira do Estado Brasileiro. Com essa analise
institucional, serd realizada uma tentativa de se averiguar se o TCU possui
caracteristicas institucionais a nosso ver necessarias ao adequado exercicio dessa
tarefa de accountability: autonomia em relagdo aos demais poderes, capacidade de
impor sancdes efetivas, acesso a informacao sobre a atuacdo publica, mecanismos
operacionais adequados — burocracia interna independente e bem aparelhada —
garantias de estabilidade de sua estrutura e competéncias, forma de indicagéo de
seus agentes politicos e de composicdo de sua burocracia interna, capacidade de
articulacdo e inducdo de outros atores politicos e da sociedade, entre outras
guestdes.

Sendo assim, a partir dessa analise institucional do TCU e do referencial
tedrico do accountability horizontal, sera proposto um debate acerca das relacdes
entre ditas formas institucionalizadas de controle e sua relevancia para a qualidade
da democracia brasileira, em especial na complexa dinamica entre as crescentes
demandas sociais por respostas efetivas por parte do Estado brasileiro e ao mesmo
tempo por maior controle das acdes dos agentes publicos.



1. DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Assim como detectado por Speck (2000, p. 29), contrasta a longa tradi¢cao das
chamadas instituicbes superiores de controle — a maioria criadas ainda nos séculos
XVIII e XIX na Europa - com uma grande auséncia de debate sobre as funcdes por
elas desempenhadas nos sistemas politicos contemporaneos, o que, segundo o
autor, é causa da baixa producéo cientifica nas ciéncias sociais, incluindo a ciéncia
politica.

A presente proposta de analise institucional do Tribunal de Contas da Uniéo,
na contra-mao dessa tendéncia, insere-se, assim, no contexto da relevancia dos
controles horizontais nas frageis democracias latino-americanas, sobretudo no caso
brasileiro pés-Constituicdo de 1988, em razdo dos consideraveis papéis atribuidos
aos Tribunais de Contas no controle administrativo-financeiro dos agentes politicos e
da burocracia estatal ndo eleita.

Dessa maneira, antes de propriamente analisarmos as caracteristicas
institucionais do Tribunal de Contas da Unido, necessario se faz tecermos breves
consideragdes sobre a nogao de “accountability horizontal” desenvolvida por
O’Donnell (2004), utilizada no presente texto sobre os papéis desempenhados por
instituicdes como o TCU no arcabouco politico brasileiro e sua contribuicdo para a
consolidagéo da democracia no Brasil.

Distintamente do controle tipico oriundo do vinculo eleitoral presente nas
relacbes politicas entre representante e representado nas democracias
representativas, a “accountability horizontal” — ao menos na modalidade que nos
interessa N0 momento - se manifesta basicamente mediante agéncias estatais
relativamente autdbnomas, com mandato legal e instrumentos operacionais
adequados para exercer controles rotineiros sobre as atividades politico-
administrativo-financeiras de outros agentes estatais que podem a vir a ser
qualificadas como ilicitas, com a possibilidade de aplicacdo de sanc¢des legais. Para
O’Donnell (2004, p. 17), assim, a accountability horizontal seria um conjunto de
interacdes legalmente fundadas e ativadas entre agéncias estatais em raz&do de
acOes ou omissdes presumivelmente ilegais.

No caso brasileiro, o Tribunal de Contas da Unido - com sua tradicdo mais

gue secular desde 1890, a partir de sua criacado formal mediante o Decreto 966-A do



Governo Provisorio, com base na concepcdo proposta por Rui Barbosa, e
definitivamente institucionalizado na Constituicdo de 1891, de clara inspiracéo
republicana que perpassa até os dias de hoje - passou por significativas alteracdes
institucionais com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, com claro intuito de
fortalecimento do exercicio do controle externo da Administracdo Publica Federal e
de insercdo da instituicdo no complexo projeto de construcdo da democracia
brasileira.

Tais alteracbes se deram basicamente mediante a consolidacdo da
autonomia da instituicdo e de seus membros, a ampliagdo de seu ambito de atuacéo
e dos instrumentos de controle e também, a nosso ver de grande relevancia, a
extensdo dos parametros de controle, superando aspectos meramente legais,
contdbeis e financeiros, para aspectos relacionados ao custo/beneficio das acdes
estatais e a avaliacao de politicas publicas.

Conforme observado por um influente ministro de nossa Suprema Corte
(Min. Celso de Mello, ADIn 215/MC, STF): “Com a superveniéncia da nova
Constituicdo, ampliou-se, de modo extremamente significativo, a esfera de
competéncia dos Tribunais de Contas, os quais foram investidos de poderes mais
amplos, em decorréncia de uma consciente opcdo politica feita pelo legislador
constituinte, a revelar a inquestionavel essencialidade dessa instituicdo surgida nos
albores da Republica”.

Desta maneira, a partr de uma abordagem essencialmente neo-
institucionalista, as agéncias estatais como o TCU representariam formas
especializadas de controles rotineiros, capazes de reduzir os custos despendidos no
exercicio do controle, em contraste com o exercicio de controle pelos 6rgaos
chamados de supremos na classica reparticdo de poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciério), os quais sofreriam inimeras limitac6es, ocasionando, portanto, aumento
dos custos em tais rela¢des politicas (O"'Donnell, 2004, p.22).

A primeira dessas limitagOes seria o fato de que o controle exercido pelos
poderes, no contexto dos freios e contrapesos, se da de forma primordialmente
reativa e, portanto, intermitente diante das transgressfes de outras instituicdes
estatais. Suas atividades tipicas se voltariam primordialmente para outras questdes
e apenas esporadicamente seus recursos seriam canalizados ao exercicio do
controle sobre os demais poderes. Além disso, acdes de controle das instituicdes de

accountability horizontal de balanco — os trés poderes - na maioria das vezes



comportam em si altos custos politicos decorrentes de sua visibilidade e
conflituosidade, sobretudo quando envolvem dois poderes com legitimacgéo
democratica e sujeitos as disputas politico-eleitorais, como o0 Legislativo e o
Executivo.

Dessa maneira, em contraste com essa categoria de instituicbes de
accountability horizontal de balanco — os trés poderes -, aqui se dara énfase a uma
espécie de instituicAo que exerce accountability horizontal de maneira continua,
profissionalizada, proativa e com altos niveis de institucionalizacdo (procedimentos
internos, Orgdos decisérios, sancfes previstas e capacidade para enfrentar
complexas questdes envolvendo politicas publicas).

Restaria saber, assim, se a partir do desenho institucional dado pela Carta de
1988, o TCU foi revestido de caracteristicas propicias ao adequado exercicio dessa
relevante funcdo politica de controle sobre os gastos publicos e a implementacdes
de politicas publicas. Em sintese, sera realizada uma tentativa de averiguar se o
setup institucional conferido pelo atual texto constitucional permite ao TCU inserir-se
de maneira estratégica nas complexas tarefas de contribuicdo para a consolidacéo e
fortalecimento da democracia no Brasil, tendo em vista suas diversas atribuicdes de
apreciar as contas dos gestores de recursos publicos, de avaliar de maneira
sistémica politicas publicas, de prover informacdes ao Congresso e a sociedade e de
induzir a formacé&o de redes de accountability horizontal e vertical, papel que a nosso
ver € central nas frageis relacbes de delegacdo originadas do sistema
representativo.

Tal questionamento se desdobraria em multiplos pontos a serem averiguados:
saber se sua configuracdo institucional — regras, procedimentos, atores decisorios -
Ihe permite exercer de maneira independente suas funces constitucionais e se ha
estabilidade em tais regras; saber se o 6rgdo possui mecanismos dissuatorios e
sancionatorios capazes de fazer valer suas decisdes; averiguar se seus membros
séo revestidos das garantias necessarias a atuacdo também independente; saber se
sua estrutura burocratica é aparelhada com quadros técnicos adequados a
exercerem as complexas tarefas relacionadas ao controle administrativo-financeiro;
averiguar se a organizacdo esta exposta a riscos de cooptacdo politica ou a
neutralizagdo de sua atuagao por agentes politicos desinteressados no controle.

Conforme sustentado por Pereira et al. (ano), parte significativa das causas
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seus arranjos institucionais internos, capazes de gerar incentivos a atuacao
independente de seus 6rgdos e de promover auto-impulso em suas atividades de
controle.

Essas serdo, pois, as diretrizes percorridas nas linhas abaixo, buscando-se
expor as bases institucionais de estruturagcdo e atuacdo do TCU e como elas
influenciam decisivamente na sua insercdo estratégica de fortalecimento do
accountability horizontal e dos vinculos de controle entre a sociedade e o Estado

brasileiro.

1.1. Caracteristicas Institucionais Basicas

Em linhas gerais, consolidou-se o TCU no arcabouco politico-institucional
brasileiro como 6rgéo constitucional autbnomo, sob o aspecto de posi¢cdo em relacéo
aos demais poderes, do exercicio proprio de suas atribui¢cdes e das prerrogativas de
seus membros, bem assim no plano orcamentario, financeiro e administrativo. Este é
um dos relevantes aspectos institucionais reforcados a partir da Constituicdo de
1988. A instituicdo n&o se encontra organicamente inserida em nenhum dos trés
poderes, podendo exercer autonomamente suas atribuicdes constitucionais e definir
suas politicas de controle, embora, conforme se vera adiante, o TCU tenha uma
especial relagdo com o Congresso Nacional.

Apesar desse reforco em seu carater autbnomo, interessante notar que,
assim como em diversos outros paises, “0 Tribunal de Contas, de uma maneira
geral, se adaptou sem grandes modificacdes internas a um sistema politico
caracterizado por mudancas profundas, como a passagem do Estado liberal para o
Estado desenvolvimentista, a partir dos anos 30, e 0 abandono desse modelo, desde
os anos 80. Ele igualmente sobrevive, com poucas alteracdes, as seis transicoes
politicas entre sistemas autoritarios e regimes democraticos” (Speck, 2000, p. 40),
muito embora durante o regime militar de 64, a Corte de Contas tenha sofrido
importante esvaziamento de algumas de suas atribuicbes, o que seria de se esperar
de um governo autoritario, gerador de limitacées ao exercicio pleno das atribuicdes
dos demais poderes e orgaos independentes. Apesar dessa relativa continuidade
institucional, volta a ser fortalecido o papel politico do TCU com a Constituicdo de
1988.



A experiéncia brasileira reforca, assim, a idéia apresentada por Speck (2000)
de que, desde a introducdo de principios racionais na gestdo publica, sobretudo a
partir dos séculos XVIII e XIX, firmou-se a preocupacao dos sistemas politicos com
formas de controle, ultrapassando os desenhos institucionais ou ideolégicos que
eles venham a assumir. Seja nas monarquias constitucionais européias, seja
posteriormente nas republicas e seja, por fim, nos atuais Estados democraticos, 0s
sistemas politicos tém demandado formas de coibicdo do mal uso dos escassos
recursos publicos e de deteccdo de falhas sistémicas, o que nédo significa dizer que
as distingdes entre sistemas politicos ndo acabem gerando incentivos ou restricdes
para a atuacdo destacada das instituicdes superiores de controle, mas algum nivel
de controle seria mantido, mesmo em regimes autoritarios. Entretanto, conforme se
tentara demonstrar, os sistemas democraticos demandam papéis mais extensos e
complexos.

Sendo assim, as referidas caracteristicas institucionais basicas — deter
competéncias em nome proprio, ndo estar inserido na estrutura organica de nenhum
dos poderes, aptiddo para definir suas estratégias de atuacdo, as matérias mais
relevantes e as areas da maquina publica a serem fiscalizadas, bem como definir as
prioridades quanto a aplicacdo dos recursos postos a sua disposi¢do, ja trazem
alguns primeiros direcionamentos para a caracterizagdo do TCU como uma
instituicdo autbnoma.

Tais caracteristicas de autonomia mostram-se, a nosso ver, indispensaveis
para que o TCU possa averiguar os atos de agentes politicos e da burocracia nao
eleita, bem como a eles impor san¢des. Quaisquer reveses que venham sofrer altas
autoridades politicas ndo poderiam, assim, importar em nenhum 6énus orcamentario,
administrativo ou financeiro a Corte de Contas, jA que esta dispde da prerrogativa
de encaminhar sua proposta orgcamentaria e executa-la autonomamente, ou mesmo
em consequéncias politicas negativas a seus membros, conforme se vé em seguida.

Seus membros passaram a gozar das mesmas prerrogativas dos magistrados
em geral, o que por certo também gera incentivos para que seus membros atuem de
forma autdbnoma, longe de interferéncias e ameacas indevidas. Além disso, passou o0
TCU a ser dotado de um Ministério Publico préprio, dotado de autonomia em seus
posicionamentos, com plena capacidade de fiscalizagéo da legalidade da atuacéao do

Tribunal de Contas e com iniciativa para propor fiscalizagoes.



Cumpre ressaltar um ponto que considera-se de grande relevancia para o
bom nivel de institucionalizagédo do TCU no ambiente politico brasileiro: essas duas
caracteristicas institucionais basicas — autonomia frente aos demais Poderes e
garantias dos agentes politicos responsaveis pelas decisbes do Orgdo — séo
definidas constitucionalmente, o que muito embora nado signifique estabilidade
absoluta de tais regras, ao menos Ihes confere um nivel adequado de permanéncia,
reduzindo as chances de alteracBes legislativas interessadas em fragilizar o
exercicio das competéncias do TCU.

Soma-se a isso o fato que, diversamente de boa parte de outras matérias
disciplinadas na Constituicdo Federal, as caracteristicas principais do TCU néao
sofreram nenhuma alteracéo institucional via texto constitucional nessas quase 20
anos da Constituicdo de 1988, o que, diga-se de passagem, representa algo
significativo em um ambiente politico marcado por ida e vindas institucionais
mediante a alteracdo da Carta Politca. Como se vé, o fato de que a
institucionalizacdo constitucional do Tribunal de Contas persiste desde 1891 e
possui relativa continuidade da, sem duavida, um grande respaldo ao controle
financeiro.

Além de sua autonomia institucional e de seus membros, deve-se ainda
considerar as extensas competéncias constitucionais titularizadas pelo TCU, que
passam desde a analise das prestacdes de contas de todo aquele que gerir recursos
publicos federais — entes publicos, pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas
-, bem como pelo exercicio de competéncias fiscalizatorias no aparelho burocratico
federal por iniciativa prépria ou por solicitacdo do Legislativo, até pela capacidade de
impor a obrigacdo de ressarcir recursos publicos federais mal administrados e
aplicar sancbes, com destaque para a multa, o que serd melhor analisado quando
das breves reflexdes sobre o grau de eficacia das decis6es do TCU.

Com essas primeiras caracteristicas gerais, pode-se sustentar que o TCU — e
os demais Tribunais de Contas no Brasil, ja que os Estados deverdo observar as
linhas gerais tragadas para o modelo federal, o que o Supremo Tribunal Federal tem
chamado de normas constitucionais de absor¢cdo compulséria pelos Estados —
inseriu-se no sistema politico brasileiro como instituicdo intermediaria de controle
(Speck, 2000) e independente em relagéo aos demais poderes.

Desta maneira, nas linhas que seguem sera proposto um mapeamento

institucional do Tribunal de Contas da Unido, tendo por base o delineamento



conferido pela Constituicdo Federal de 1988, sem com isso abandonar uma
dimenséao critica e de exposicdo de eventuais fragilidades institucionais do TCU,
consideracdes essas voltadas a expor as bases — independéncia da instituicdo, de
seus membros e de sua burocracia técnica - que podem gerar as condi¢cdes
necessérias a uma atuacdo cada vez mais relevante do TCU, como instituicdo de
accountability horizontal central no sistema politico brasileiro, no combate a
malversacdo dos recursos publicos federais, na implementacdo dos direitos

fundamentais e na consolidacdo da democracia brasileira.

1.1.3 Estrutura Institucional e Relagdo com o Legislativo

Muitas duvidas prevalecem ainda hoje, mesmo apds quase vinte anos da
entrada em vigor da Constituicdo de 1988, acerca da natureza institucional do
Tribunal de Contas da Unido e sua insercdo no complexo de relagbes entre os
poderes. E certo que o proprio texto constitucional, com uma redacdo dubia,
contribuiu para isso, ao inserir as hormas relativas ao TCU no capitulo referente ao
Poder Legislativo, 0 que conduziu a interpretacdes equivocadas por parte de muitos
constitucionalistas e também por diversos analistas politicos.

Entretanto, tal confusdo ndo prevalece a uma analise mais cuidadosa do
préprio texto constitucional, embora ndo seja proposta do presente estudo analises
detalhadas de normas constitucionais e legais. Inicialmente, em seu art. 44,
estabelece a CF/88 que o Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional,
gue se compde da Camara de Deputados e do Senado Federal. A partir de uma
analise da norma, desde logo se vé que o TCU néo esta inserido organicamente na
estrutura do Legislativo.

Também sustentando essa posicdo, o atual Ministro do STF Carlos Ayres
Britto (2005, p. 60), notdrio estudioso dos tribunais de contas, sustentou 0 mesmo ao
afirmar que “(...) o Tribunal de Contas da Unido n&o é 6rgao do Congresso Nacional,
ndo € orgdo do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar € a Constituicao
Federal, com todas as letras do seu art. 44, litteris: ‘O Poder Legislativo é exercido
pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do Senado
Federal™.

Parece mais grave ainda, sobretudo diante da possibilidade de interpretacdes

que fragilizem sua relevancia institucional, sustentar ser o TCU mero 6rgdo auxiliar



do Congresso Nacional, no que se refere ao exercicio do controle externo da
administracdo publica federal. Tal se deve, por certo, em razdo de leituras
apressadas do art. 71 da CF/88, que em sua dic¢do afirma que “o controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Uni&o’.

Entretanto, mediante uma compreensdo sistematica do texto constitucional,
poder-se-a logo perceber que tal leitura ndo condiz com a realidade institucional do
TCU e do Poder Legislativo. Também segundo Britto (2005, p. 62), “(...) além de néo
ser 6rgdo do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da Unido néo € 6rgao auxiliar
do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou

subalternidade funcional’.

Neste aspecto, deve-se atentar para o fato de que o Tribunal de Contas da
Unido exerce privativamente suas competéncias, sem depender de qualquer
intermediacdo do Legislativo, inclusive podendo neste exercer fiscalizagdes. Soma-
se a isso o fato de o TCU ser dotado de um conjunto de atribuicbes que lhe
conferem inegavel autonomia em relacdo aos outros poderes, como por exemplo,
compor seus 0rgaos decisoérios, dispor sobre seu regimento interno, organizar seus
orgdos administrativos, prover seus cargos, propor projeto de lei para disciplinar a
carreira e a remuneracdo de seus membros e servidores, tudo conforme dispde o
art. 96 da CF/88, aplicavel em relacdo ao TCU diante do previsto no art. 73 da Carta
Constitucional. Tal dispositivo constitucional lhe confere as caracteristicas peculiares
de um érgao constitucional autbnomo.

Entretanto, tais considera¢gdes ndo ignoram que o TCU tem uma especial
relacdo com o Legislativo, sobretudo pelo fato de que este detém, historicamente, a
atribuicdo de exercer controle politico sobre o Executivo, ou na acepc¢do de
O’Donnell, exercer accountability horizontal de balango, tendo em vista a
preocupacao liberal relativa a limitagcdo do exercicio do poder pelo Executivo, o que
segundo Speck (2000, p. 31) foi sendo assumido pelos organismo representativos
modernos, dando origem, ou sendo delegado, posteriormente a instituicbes
especializadas no assessoramento ao parlamento para o desempenho dessas
atividades de controle. Vemos, assim, que had uma relacdo historica consolidada,
muito embora outras instituicdes de controle tenham surgido no contexto do préprio

Executivo, preocupado em melhor administrar os recursos publicos.Talvez por isso,



Pereira et. al. (ano, p. 11) sustentem que os Tribunais de Contas séao
constitucionalmente definidos como corpos auxiliares do Legislativo.

Entretanto, conforme sustentamos, o TCU deve ser caracterizado como um
orgao constitucional autbnomo que, entre diversas outras relevantes atribuicdes,
auxilia o Legislativo. Mas o atual arranjo institucional conferido pela Carta Politica de
1988 né&o permitiria afirmar, dissentindo do sustentando pelos citados autores, que
os Tribunais de Contas séo auxiliares do Legislativo.

Além dessa vertente liberal, vinculada a idéia de limitacdo da atividade dos
agentes publicos aos parametros legais e da também presente preocupacao
gerencial, relacionada a otimizacéo dos resultados obtidos com os recursos publicos,
0 gque sera abordado posteriormente, os Tribunais de Contas, na atualidade, séo
animados também pela perspectiva democratica, relacionada a necessaria
porosidade do exercicio do poder politico em relacdo a sociedade. Dai a relevancia,
a nosso ver, da especial relagdo do TCU com o Legislativo, sem se desprezar as
formas de relacdo direta com a sociedade, mediante o estimulo do “accountability
vertical societal”, nas palavras de O’'Donnell.

Dessa maneira, no que se refere ao controle politico-administrativo-financeiro,
de cunho essencialmente técnico, envolvendo aspectos de fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéria, patrimonial e operacional, conta o Legislativo — qualquer de
suas Casas e comissfes - com a possibilidade de solicitar o auxilio do TCU, sem
com isso significar que este compde a estrutura organica do Legislativo ou tem em
relacdo a ele alguma espécie de submisséo.

Em sintese, o TCU auxilia o Congresso Nacional em sua relevante tarefa de
exercer controle politico sobre o Executivo, dentro do sistema de cheks and
balances presente na sistematica da separacdo de poderes, mas nao € 06rgao
auxiliar do Legislativo. E mais, o TCU transcende aspectos de controle politico para
formas de controle especializado fundados em critérios razoavelmente objetivos,
como a legalidade e a eficiéncia.

Nessa peculiar relacéo Legislativo e TCU, pode haver importante sinalizagao
guanto a proposta teorica de que ambientes politicos competitivos (Pereira, Melo e
Figueiredo, ano), ndo apenas no que se refere a competicao eleitoral, mas também
as disputas governo e oposicdo dentro do parlamento, gerariam incentivos ao

accountability horizontal, seja entre os poderes, chamado por O’'Donnell de AH de
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balango (O”Donnell, 2004), seja quanto as formas de AH atribuidas a agéncias
autonomas como o TCU.

Para Pereira et. al. (ano, p. 27), ha fortes evidéncias empiricas — testadas nos
Tribunais de Contas dos Estados - de que, quando um governante se depara com
riscos concretos de perder uma eleicdo, haveria a intensificacdo da delegacao de
autoridade para a Corte de Contas atuar de maneira mais independente, seja
mediante a nomeacao de membros do Ministério Puablico ou auditores para compor o
colegiado, seja mediante a ampliacdo do orcamento do Tribunal. Conforme
ressaltam os autores, ha muitos casos de Tribunais de Contas com altos niveis de
atividades, especialmente auto-iniciadas, justamente em Estados com elevados
niveis de incerteza eleitoral decorrentes das disputas entre elites politicas.

Tal constatacdo pode ser demonstrada empiricamente na medida em que as
disputas politicas entre executivo e oposicdo no Congresso Nacional sdo muitas
vezes traduzidas em demandas institucionais direcionadas ao TCU, seja da Camara
dos Deputados seja do Senado ou de qualquer de suas comissfes técnicas ou de
inquérito. Assim, a Corte de Contas podera vir a prover o Legislativo com relevantes
informacdes técnicas acerca da atuacdo de um dado agente politico ou de um
membro da burocracia estatal, além de poder vir a aplicar por si mesmo eventuais
sanc¢des a condutas ilicitas detectadas.

Assim como também no sentido contrario, a relativa uniformidade de apoio
politico a um governante, seja no eleitorado, seja no Legislativo, poderia ndo apenas
gerar desestimulos a essas concessdes de autonomia, mas também bloquear as
demandas de fiscalizacBes do Legislativo em direcdo a instituicdo superior de
controle, ou até mesmo neutralizar a atuacdo desta mediante a sobrecarga com
pedidos de investigacdo em areas irrelevantes. Parece haver, assim, indicios de que
a competicao eleitoral efetiva — riscos concretos de renovacao dos quadros eleitorais
— e a as disputas politicas governo e oposi¢ao propiciem um ambiente de estimulos
institucionais a ativacao das instituicdes de accountability horizontal.

Quanto a esses periodos de ampla uniformidade de forgcas politicas que
apoiem o governo, a autonomia da instituicdo de controle face aos demais poderes
poderia ser, em certa medida, preservada mediante a capacidade de auto-impulso
do TCU, possibilitando suas iniciativas mesmo quando as demandas externas

estejam blogueadas, mantendo-se niveis de controle sobre a maquina publica, a



despeito da composicao das forcas politicas. Tal capacidade sera melhor analisada
posteriormente.

Pode-se perceber que, mesmo no contexto do chamado presidencialismo de
coalizdo (Abranches, 1988), caracteristica do sistema politico brasileiro — forte
concentragdo de poderes legislativos nas mé&os do executivo, composi¢do de
coalizbes parlamentares no “gabinete ministerial’”, concentracdo de poderes
decisérios nas mesas das Casas Legislativas e nas liderancas partidarias,
necessidade de formacdo de maiorias parlamentares para a aprovacao da agenda
do executivo (Figueiredo, Limongi, 2002) — capaz de reduzir sobremaneira 0s
incentivos para o exercicio do controle do Legislativo em relacdo ao Executivo,
mediante a formacdo de amplas coalizbes governamentais, ha mecanismos
institucionais alternativos capazes de mobilizar a estrutura fiscalizatéria do TCU,
mesmo em contextos de minorias parlamentares, que poderiam se viabilizar em
comissfes técnicas ou de inquérito, podendo solicitar a realizacdo de auditorias e
inspecbes do Tribunal de Contas, bem como solicitar-lhe informacdes sobre
quaisquer questbes de sua competéncia. Isso sem contar com a possibilidade de
qualquer parlamentar, mesmo individualmente, representar ao TCU acerca de
irregularidades politico-administrativas de que tenha conhecimento.

Quanto a essa intensa relacdo TCU e Legislativo, € de se perguntar se
haveria eventuais riscos de desvirtuamento da atuacdo essencialmente técnica
desempenhada pelo TCU como instituicdo de accountability horizontal especializada
— averiguar condutas, atos e omissfes de agentes publicos em confrontacdo com
parametros de legalidade, legitimidade e economicidade — por forcas politicas de
ocasiao.

Conforme sustentado na citada literatura, tais ambientes politicos
competitivos, decorrentes das relagbes eleitorais e do eixo Executivo/Legislativo,
seriam capazes de gerar incentivos ao accountability e conforme sustentamos no
presente texto, gerariam também incremento de demandas oriundas do Legislativo
ao TCU.

A nosso ver, entretanto, tais expectativas foram inseridas em um quadro
institucional delimitado pela Constituicdo Federal, mediante a possibilidade do
Legislativo solicitar a Corte de Contas a realizagdo de auditorias e inspecfes na
Administracdo Publica em geral e solicitar a prestacdo de informacdes sobre

quaisquer atividades a cargo do TCU, conforme anteriormente dito.



Vé-se que nesse caso, a possibilidade de desvirtuamento politico é
canalizada em mecanismos institucionais proprios que limitam as expectativas
politicas do Legislativo, traduzindo tais demandas originadas das disputas em torno
dos recursos politicos disponiveis em atuacéao institucional do Tribunal de Contas da
Unido mediante a realizacdo de fiscalizacdes e a disponibilizacdo de informacdes,
atuacao esse encerrada em limites previamente definidos na Carta Politica.

Tais limites constitucionais se manifestam essencialmente pelos contornos
dados as atribuicdes do TCU e suas formas de atuacdo. Sendo assim, mesmo que
tais demandas sejam originadas das disputas politicas Legislativo/Executivo, caso
insiram-se no ambito de competéncia do TCU, deverao ser plenamente averiguadas
e instaurados os processos proprios para a producdo das informacdes requeridas
pelo Legislativo ou até mesmo para a responsabilizacdo direta de agentes publicos.
Ao contrario de possivel desvirtuamento politico, fazendo coro ao sustentado pela
literatura neo-institucionalista, a competicdo politica e eleitoral pode vir a gerir
incentivos para o exercicio do accountability horizontal especializado do TCU.

Quanto a composicao de seus membros, o TCU é formado por nove ministros
(art. 73, CF/88), revestidos das mesmas garantias e prerrogativas dos membros do
Superior Tribunal de Justica, sendo escolhidos dois ter¢os pelo Congresso Nacional
e um terco pelo Presidente da Republica. Destes, um devera advir dos membros do
Ministério Publico junto ao TCU, outro entre os auditores, e um livremente escolhido.
Como se Vvé, trata-se de uma composicdo heterogénea, mesclando-se origem
tipicamente politica com origem técnica.

Deve-se ressaltar que desde seu advento definitivo na Constituicdo de 1891,
havia a percepcdo de relevancia da nomeacédo pelo chefe do executivo com a
participacdo do legislativo via Senado — tal modelo é parcialmente mantido até hoje,
com a exigéncia constitucional de que os membros do TCU indiciados pelo
Presidente da Republica deverdo passar pelo crivo do Senado, ainda que inUmeras
criticas possam ser direcionadas a esse fragil controle realizado pela casa legislativa
— como necessaria para a autonomia frente ao Executivo e ao Legislativo, em
contraposicao a propostas formuladas a época, que previam a indicacéo de todos os
membros do Tribunal de Contas pelo Ministro da Fazenda (Speck, 2000, p. 43).

Entretanto, o atual arranjo institucional de composi¢édo dos membros do TCU
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Legislativo frente ao Executivo, que até entdo detinha a prerrogativa de indicar todos
0s membros do TCU, com apenas a confirmacédo do Legislativo.

Outro ponto de grande relevancia, as garantias institucionais dos ministros do
TCU — néo podem ser removidos, ndo podem ter sua remuneracao reduzida e
vitaliciedade até a aposentadoria (a vitaliciedade é também presente em modelos
adotados por diversos paises da Unido Européia, como Alemanha, Franca, Holanda,
Finlandia, Grécia, Luxemburgo, Portugal, Dinamarca, Inglaterra, Italia e Irlanda, entre
outros, conforme nos informa Speck, 2000, p. 48) — inserem-se como um dos pilares
nos quais se assenta a necessaria autonomia de agéncias de accountability
horizontal, sem a qual a instituicdo ndo poderia exercer adequadamente essa fungao
de controle politico-administrativo-financeiro no sistema politico brasileiro.

Consequéncia ocasionada pela vitaliciedade (Speck, 2000), a nosso ver
favoravel ao exercicio independente do accountability horizontal pelo TCU, é que a
longa permanéncia de seus membros possibilitaria uma composicdo que
perpassasse distintos governos e legislaturas, minimizando os efeitos de eventuais
vinculos pessoais e politicos que viessem a fragilizar o cumprimento de sua elevada
missao institucional.

Tal composi¢éo poderia, entretanto, denotar orientacéo politica em assuntos
de raiz essencialmente técnica, relativas ao controle dos gastos publicos, fato que a
nosso ver seria indesejavel, tendo em vista a possibilidade de desnaturacdo da
funcao técnica tipicamente desempenhada por 6rgaos de controle como o TCU, que
averiguam condutas com base em parametros minimamente objetivos.

Entretanto, a semelhanca do que ocorre no tratamento das demandas
oriundas do Legislativo que, mesmo originadas da disputa politica, sdo canalizadas
em mecanismos institucionais, a composicdo politica do TCU — seis ministros
indicados pelo Congresso Nacional, trés por cada Casa, e um indicado livremente
pelo chefe do executivo — ainda que possa vir a gerar incentivos para um tratamento
pouco técnico das matérias a cargo da Corte de Contas ao estarem presentes
eventuais vinculos politicos, a nosso ver encontra barreiras em outras caracteristicas
institucionais capazes de, sendo anular, ao menos amortecer tal possibilidade.

Entre essas caracteristicas, destaca-se o0 alto grau de profissionalizacdo e
autonomia da burocracia técnica dentro do TCU, questdo que sera abordada mais a
frente, e a possibilidade de controle interno de sua atuagcdo mediante, entre outros
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assim como pela possibilidade de revisdo interna de seus julgamentos e pela
sempre presente possibilidade de controle judicial dos atos do TCU, o que tem
representado um desafio crescente para a instituicdo, frente a necessidade de
constante fortalecimento da consisténcia técnica e das garantias franqueadas aos
agentes publicos que estdo sujeitos a responsabilizacdo perante o Tribunal de
Contas.

Deve-se acrescentar também a caracteristica institucional tipica dos sistemas
politicos que adotaram o modelo de tribunais de contas que é a colegialidade de
suas decisdes, o que pode vir a diluir eventuais lacos de lealdades politicas de
membros isolados, além de revestir a decisdo eventualmente adotada como posicao
da instituicdo, “protegendo os membros do Tribunal de retaliagbes externas em
virtude de decisdes tomadas” (Speck, 2000, p. 50).

Conforme ainda ressalta Speck (2000, p. 47), a possibilidade desses
eventuais lacos de lealdade decorrentes da origem do ministro indicado pelo
legislativo ou pelo executivo é também contrabalancada pela exigéncia
constitucional de que o indicado tenha uma prévia experiéncia nas areas de futura
atuacao perante a Corte de Contas. Na diccado expressa da Constituicdo, entre 0s
requisitos exigidos estdo os “notorios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administragdo publica” (inciso Ill do art. 71, da
CF/88) e “mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior” (inciso V).
Tais previsOes constitucionais representaram um avango significativo diante de
requisitos vagos previstos nas constituicdes antecedentes.

Além disso, a possibilidade de nomeacdo de trés dos ministros pelo
Presidente da Republica, sendo um livremente e outros dois dos quadros dos
membros do Ministério Publico e dos auditores, além de fortalecer a idéia de
composi¢cdo técnico-profissional, insere-se no contexto de cheks and balances
presente nas relagdes institucionais entre os poderes e neste também em relacéo ao
TCU, possibilitando areas de influéncias mutuas na composicdo dos o6rgaos
constitucionais de cupula.

Por fim, o TCU € composto também por trés auditores, que nada mais sao do
gue ministros substitutos, cujo recrutamento se d4 mediante concurso publico, o que
também fortalece o aspecto técnico da composi¢do da Corte de Contas, ja que 0s

auditores irdo atuar como ministros em eventuais auséncias destes.



Pereira et. al. (ano, p. 23) puderam constatar consequéncias relevantes para
0 ativismo e a capacidade sancionadora dos Tribunais de Contas dos Estados em
decorréncia da nomeacdo de membros do Ministério Publico e auditores para os
seus 0rgaos colegiados. Enquanto a presenca de auditores pdde claramente
contribuir para o ativismo — capacidade de auto-iniciativa, em contraste com as
demandas pré-programadas, capacidade em formular politicas de fiscalizacao,
capacidade em detectar areas de risco, entre outras — das Corte de Contas
estaduais, a indicacdo de membros do Ministério Publico nesses 0rgaos trouxe um
claro incremento na capacidade em rejeitar contas e aplicar sangdes.

Embora tal modelo de andlise ndo tenha sido aplicado ao TCU, tais
conclusdes empiricas reforcam a idéia de que quadros técnicos — por serem
politicamente independentes - na composicdo dos Tribunais de Contas podem
representar ampliacdo das esferas da atuacdo da instituicdo, a despeito do ambiente
politico externo.

No que se refere ao seu corpo técnico, o recrutamento se da basicamente
pelo critério técnico-profissional, mediante selecdo via concurso publico, o que
certamente contribui para a estabilizacdo de uma burocracia técnica responsavel
pela instrucdo — preparacdo, andlise dos fatos, das alegacdes do gestor, da
documentacéo, elaboracéao de pareceres e propostas de medidas - dos processos a
serem submetidos a aprecia¢do dos ministros do TCU.

Com um quadro técnico-profissional continuo, gera-se a possibilidade de
criacdo de uma “identidade institucional em torno dos valores do controle financeiro-
patrimonial” (Speck, 2000, p. 48), valores esses que permeiam a instituicao
independentemente da composi¢cdo de seus membros politicos, possibilitando uma
atuacdo sem solucdo de continuidade e sem mudancas abruptas de rumo. Além
disso, pelas proprias caracteristicas de controles rotineiros sobre a atuacao
administrativo-financeira do poder publico e de altos niveis de institucionalizacao, via
sobretudo texto constitucional, h4 pouca margem para mudancas de rota que
venham a distanciar a instituicdo de suas fungdes politico-constitucionais no sistema
brasileiro, muito embora haja, em verdade, muito espaco para intensificacdo e
aperfeicoamento de suas atividades.

Além disso, deve-se ressaltar a autonomia técnica resguardada por lei (art. 86
da Lei 8.443/92) a essa burocracia técnica exercente das atividades de controle do
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unidades responsaveis pela instrugcdo dos processos. Sendo assim, as chefias
imediatas, 0 ministro responsével por conduzir o processo e o 6rgao colegiado
poderdo até mesmo discordar das posi¢cdes firmadas pelos técnicos responsaveis
pela elaboracdo do parecer, entretanto ndo poderdo simplesmente ignora-las ou
retira-las do respectivo processo.

A nosso entender, esse é mais um dos fatores institucionais que amortecem a
possibilidade de desvirtuamentos indevidos nas andlises realizadas pelo TCU, tendo
em vista tratar-se de questdes técnicas, aferiveis mediante critérios razoavelmente
objetivos, apreciadas por um corpo dotado de incentivos adequados para o
processamento técnico de tais matérias. Quaisquer tentativas de desvios politicos —
seja decorrentes de lacos pessoais, seja decorrentes de lacos partidarios — nas
analises das matérias submetidas ao TCU insere-se em um contexto de custos
relativamente altos, diante do defrontamento com analises técnicas e elementos
objetivos presentes nos processos, gerando necessidade de ampla fundamentacéo
e legitimacéo da eventual divergéncia com a abordagem técnica, além do constante
controle exercido pelo Ministério Publico junto ao TCU.

Dessa maneira haveria, a nosso entender, adequados incentivos institucionais
para que seja levada adiante a fungdo constitucional de agéncia estatal autbnoma
de controle, com a geracédo, por outro lado, de crescentes custos para qualquer
tentativa de desvirtuamento da vertente técnica a ser seguida por instituicées como o
TCU. Isso ndo significa que adotamos uma visdo ingénua ou demasiado simplista
sobre a questéo, ignorando a sempre presente possibilidade de desvios de conduta
dentro do 6rgdo de controle, entretanto, sob o enfoque institucional, as regras
constitucionais e a forma interna de organizacdo e atuacdo do TCU desestimulam
tais desvios.

Outro fator institucional de grande relevancia para o TCU é a sua referida
capacidade organizacional. Também valendo-nos das medi¢Oes realizadas por
Pereira et. al. (ano, p. 17) nos Tribunais de Contas dos Estados, as variaveis
organizacionais - orcamento, estrutura, servidores disponiveis — sdo relevantes no
nivel de atividade da instituicdo. Levando-se em conta que tais atividades de
controle possuem um custo financeiro consideravel — remuneragdo de servidores
qualificados, manutencdo de estrutura adequada, auditorias in loco, manutencao de
sistemas, entre diversas outras questdes -, a disponibilidade de pessoal e de

recursos financeiros é determinante para o ativismo da Corte de Contas.



Puderam, assim, os citados autores constatar uma relacdo direta entre
crescimento da capacidade organizacional e o ativismo das Cortes de Contas
Estaduais, constatacdo que pode, a nosso ver, ser facilmente transplantada ao caso
do TCU, ja que a ampliacéo das esferas de atuacdo do TCU tem sido acompanhada
pela ampliagdo paulatina de seu corpo técnico mediante a realizagcdo de selegbes
publicas e pela demanda por maiores recursos para a atividade de controle.

1.1.3. Formas institucionais de atuacdo. Duas perspectivas basicas: a liberal,
fundada na responsabilizacdo, e a gerencial, voltada para a melhoria da atuagéo da
Administracdo Publica. A perspectiva democratica.

Buscando-nos afastar de uma analise puramente legal, casuistica e detalhada
das inumeras e complexas atribuicbes do TCU na Constituicdo de 1988, sera
proposto um agrupamento basico a partir de duas perspectivas politicas centrais®
gque permeiam tais atividades: a perspectiva liberal, fundada na limitacdo do
exercicio do poder a partir de parametros legais, e perspectiva gerencial, voltada
para a melhoria da gestdo publica, mediante a deteccédo de falhas sistémicas e o
aperfeicoamento de politicas publicas.

Conforme a perspectiva exposta também por O’Donnell (1998, p. 4), “las
poliarquias son la compleja sintesis de trés corrientes historicas o tradiciones —
democracia, liberalismo e republicanismo”, 0 que a nosso ver também sustenta as
diferentes perspectivas de atuacdo das agéncias de accountability horizontal, como
o Tribunal de Contas da Uni&o.

Quanto a perspectiva liberal, as formas de atuacdo do TCU voltam-se
essencialmente para a responsabilizacdo individual de agentes que venham a
praticar desvios de conduta na gestdo de recursos publicos ou interesses da
comunidade, dentro do contexto da limitacdo do exercicio do poder a partir da lei,
preocupacao essa originada com o desenvolvimento dos 6rgdos representativos a

partir da Idade Média, conforme interessante exposicao de Speck (2000, p. 33):

“Desde a Idade Média, corpos representativos, como as Cortes Gerais, preocupados com a
limitacdo do poder, aperfeicoaram sua capacidade de acompanhar criticamente os atos da

! Tal perspectiva é exposta em Speck (2000), ao agrupar a origem histérica das instituicdes superiores de
controle em duas preocupagfes diferentes: a preocupacdo gerencial, em melhor administrar o patriménio
publico, e a preocupagcdo liberal, fundada na limitagdo do exercicio do poder e na responsabilizacdo dos agentes
publicos. A partir dessa proposta, procuro também agrupar as principais atribuicoes e formas institucionais de
atuacdo do TCU.



administracdo. Uma das fung¢@es iniciais das Cortes, compostas por delegados dos trés
estados — nobreza, clero e burgos, posteriormente substituidos por representantes eleitos -,
era a aprovacao de novos recursos, a serem extraidos da comunidade para o fomento do
aparelho estatal. Na medida em que esses recursos ficaram vinculados, na hora da
concessao, a determinadas finalidades, como guerra, projetos de infra-estrutura, combate a
pobreza, entre outras, coube ao parlamento verificar a correta aplicagado desses recursos.”

Tal preocupacdo com o aspecto da responsabilizacdo é fortemente presente
no modelo institucional do TCU delineado pela Constituicdo de 1998, ao se perceber
0 peso dos processos de prestacdo de contas — em que gestores de recursos
publicos federais apresentam informacfes e documentos referentes aos seus atos
de administracdo em um determinado periodo - entre suas atribuicdes
constitucionais e no cotidiano da instituigéo.

Neste aspecto, a atual Carta Politica institucionalizou importante avanco
para a dimensdo da responsabilizacdo e contensdo dos agentes publicos aos
parametros democraticamente fixados pela lei, ao fixar a clausula extremamente
ampla de que “prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada
que utilize, arrecada, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores
publicos” (art. 70, da CF/88), na tentativa de se afastar constitucionalmente
qguaisquer nichos no interior da maquina estatal que venham a buscar isentar-se dos
olhos do accountability democréatico.

Sendo assim, o que poderia, ou mesmo deveria, parecer algo evidente por si
mesmo no contexto de nossa atual democracia — qualquer pessoa que administrar
recursos da sociedade (publicos), devera prestar contas a ela — estava
expressamente excluida, por exemplo, no caso da administracdo indireta
(autarquias, fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista) na
Constituicdo de 1934, justamente entidades que sempre geriram vultosas quantias e
estiveram expostas a riscos de desvios politicos.

Entretanto, sob diversos argumentos, muitas dessas instituicbes estatais
componentes da administracdo indireta relutam, ainda hoje, em submeter-se
plenamente as atribuicfes fiscalizatérias do TCU. Pode-se citar, por exemplo, que
até 2005 prevalecia entendimento do Supremo Tribunal Federal de que sociedades
de economia mista — empresas estatais compostas majoritariamente por capital
publico, mas com a participacdo de capital privado e caracterizadas pela CF como
entes de direito privado componentes da administracdo publica, podendo prestar

servicos publicos ou exercer atividade econdmica propria do particular — ndo se



submeteriam a competéncia fiscalizatéria do TCU, que estaria circunscrita aos entes
gue administrem bens publicos (MS’s 23.627 e 23.875, Info/STF 259).

Posteriormente, julgando os Mandados de Seguranca ns. 25.092 e 25.181, o
STF reviu seu posicionamento ao afirmar que o “Tribunal de Contas da Uniao, por
forca do disposto no art. 71, Il, da CF, tem competéncia para proceder a tomada de
contas especial de administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos das entidades integrantes da administracdo indireta, n&o
importando se prestadoras de servico publico ou exploradoras de atividade
econdmica. (...) No mérito, afirmou-se que, em razdo de a sociedade de economia
mista constituir-se de capitais do Estado, em sua maioria, a lesdo ao patriménio da
entidade atingiria, além do capital privado, o erario.”

Pode ser citado também o caso das agéncias reguladoras, componentes da
administracao indireta, com a finalidade de exercer as atividades de regulacao sobre
determinados servicos publicos submetidos a exploracao da iniciativa privada, onde
a indispensavel autonomia legal dessas instituicdes foi por vezes confundida com
imunidade a atuacéo fiscalizatéria do TCU. Conforme d& conta o atual presidente da
Corte de Contas, chegou-se ao nivel de, nas prestacbes de Contas da Agéncia
Nacional de Telecomunicac¢des — Anatel, referentes aos anos de 1997, 1998 e 1999,
para justificar o descumprimento de diversas leis e decretos, “afirmar-se
expressamente que a independéncia, assegurada em sua lei de criacdo, tornava-a
desvinculada das normas advindas de outras entidades publicas, salvo nos casos de
explicita aceitacdo dessas regras pela propria agéncia fiscalizadora®.
Posteriormente, tal tese ndo obteve acolhida do Supremo Tribunal Federal, embora
a questdo de mérito ndo tenha sido amplamente abordada pelo STF.

Aparte essa consolidacdo institucional a nosso ver relevante para a
democracia brasileira e a necessidade de constante delimitacdo de seus contornos
por nossa Suprema Corte, a perspectiva liberal de atuagéo do controle possui certas
caracteristicas basicas: € um atuagdo eminentemente retrospectiva, voltando-se
para averiguar a lisura de atos pretéritos de agentes estatais; legitima-se mediante
atuacao processualizada do 6rgao de controle; a confrontacdo dos atos dos agentes
publicos sustenta-se em critérios de legalidade, legitimidade e economicidade e

2 Min. Walton Alencar Rodrigues em “O Controle da Regulagio no Brasil”, Revista do TCU, n. 104, abril/junho
de 2005, disponivel em www?2.tcu.gov.br.



redunda na aplicagdo de sangbes e no encaminhamento para a devida
responsabilizagdo em outras esferas, como a civel e a criminal.

Tais caracteristicas deixam marcas profundas na estrutura interna e na
organizacao dos trabalhos do TCU, influenciando uma légica essencialmente voltada
para o processo, assemelhado ao processo judicial.

Tal aspecto de semelhanca da organizacdo interna dos processos de
apreciacdo das contas de gestores publicos ao aspecto quase judicial, pode ser
exemplificado, grosso modo, pela a instru¢do conduzida por um relator auxiliado pela
unidade técnica, em seguida com a abertura de contraditério e ampla defesa ao
responsavel, em alguns processos com parecer do Ministério Publico, apreciacéo da
analise do relator pela respectivo 6rgao colegiado e possibilidade de interposicdo de
recurso (art. 156 do Regimento Interno). Nessas linhas gerais inserem-se as
prestacdes e tomadas de contas e as tomadas de contas especiais. Além disso, 0s
processos de fiscalizacdo® inserem-se em boa parte também nessa perspectiva, ja
que irdo suprir de informacdes coletadas pelo préprio TCU os processos de contas.

Como se V€, em decorréncia das feicdes processualisticas dessas formas de
atuacdo do TCU — processos de contas e processos de fiscalizagédo -, existe hoje
uma grande preocupacéo interna da Corte de Contas* em reforcar o carater de
legitimidade das decisdes da Corte mediante uma conducao processual adequada
frente as exigéncias constitucionais e legais, sobretudo sob o0 aspecto da
consisténcia técnica, da celeridade e da observancia das garantias dos que estdo
sendo responsabilizados, ja que, conforme se tem detectado, a crescente ampliacdo
das esferas de atuacédo do TCU, seja em volume de processos, seja em novas areas
de atuacdo, inclusive interferindo em assuntos envolvendo grandes empresas
privadas e interesses econdmicos relacionados ao Estado, tem gerado paulatino
aumento de demanda por reforma ou anulacdo das decisdes do Tribunal de Contas
perante o Poder Judiciario. Sao reforcados, assim, os desafios para que a atuacao
do TCU seja cada vez mais tempestiva e consistente face as garantias
constitucionais dos que sdo submetidos ao crivo do TCU e a tendéncia de

fortalecimento de sua atuacéo em questdes de grande relevancia.

® Auditorias, inspecdes, levantamentos, acompanhamentos e monitoramentos, conforme Regimento Interno do
TCU.



Sob o aspecto liberal, deve-se também realcar a funcdo desempenhada
pelas san¢Bes impostas pelo TCU aos agentes publicos que praticam condutas
consideradas ilicitas, bem como a imposicdo da obrigacdo em reparar 0s eventuais
danos ao patriménio publico causados pela ma administracdo de recursos publicos
federais. Por se tratar de atingir diretamente o patriménio, a imagem, a vida politica e
eventuais outras conseqiéncias juridicas relativas a agentes publicos, a atuacéo do
TCU deve se dar de forma eficiente, consistente, célere e que resguarde as
garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa, conforme anteriormente
ressaltado.

Por fim, sob essa dimenséo de responsabilizagdo e imposicdo de sangodes,
avulta a importancia das feicdbes autbnomas e das prerrogativas dos membros do
TCU, reforcadas pela Constituicdo de 1988, com a clara separacdo organica dos
demais poderes, conforme exposto no capitulo anterior. Quanto a essas fungdes, €
relevante que o TCU e seus membros revistam-se das garantias necessarias para
analisar de forma aceitavelmente isenta e objetiva atos de agentes publicos e a
estes possa aplicar san¢gdes, no caso de descumprimento da lei ou ofensa ao
interesse publico, sem que possam sofrer reveses de qualquer ordem.

Outra perspectiva que sustenta as atuais formas de atuacdo do TCU é a
gerencial, voltada pela melhoria da administracdo dos recursos publicos e para o
aperfeicoamento dos servicos prestados pelo Estado, que a nosso entender se
aproxima da dimensao republicana sustentada por O’Donnell, na medida em que
tais formas de atuacdo sao contaminadas pela preocupagcdo da melhor
administrac@o da coisa publica.

Conforme sustenta Speck (2000, p. 32), a preocupacdo gerencial ¢é
inseparavel do processo de racionalizacdo da administracdo ao qual se refere
Weber, que teria recebido importante impulso ainda na época do absolutismo, a qual
se remontam a criacao de diversas instituicdes superiores de controle.

Sob essa perspectiva gerencial, o exercicio do controle é basicamente
prospectivo, voltado para deteccdo, andlise e tratamento de falhas sistémicas com
vistas a melhoria do desempenho da atuacéo do Estado, mediante mecanismos de

controle prévio e analise de politicas publicas. Ao contrario da perspectiva liberal que

* Para tanto verificar a producdo endégena do TCU no artigo “A instrugio processual no Tribunal de Contas da
Unido em face de um processo célere e consistente juridicamente: os desafios dos novos tempos.” Odilon
Cavallari de Oliveira. Revista do TCU n. 108, jan/abril de 2007.



se legitima mediante um processo que tenha observado as garantias constitucionais
do contraditério e da ampla defesa, as formas de atuacdo gerencias se legitimam
sobretudo pela qualidade técnica de suas proposicfes e pela capacidade de obter a
cooperacdo dos Orgados submetidos ao controle, com vistas a implantacdo das
medidas propostas.

Além disso, sob essas formas de controle, as agéncias de accountability
horizontal assumem func¢des propositivas, caminhando em conjunto com a
administracdo publica com vistas a obter melhorias em determinada atividade
publica. Neste aspecto, mais relevante é a capacidade da instituicdo em produzir e
disseminar informacdo de qualidade e obter a adesdo da méaquina publica em
promover as mudancas propostas, do que propriamente em responsabilizar agentes
e aplicar sancdes.

Alias, € importante destacar que a preocupacao gerencial esteve fortemente
presente quando da proposta de criacdo do TCU e quando de sua efetiva instalagao
em 1893. Conforme relata Rui Barbosa na exposicdo de motivos do Decreto 966-A,
de 1890:

“Nao basta julgar a administragdo, denunciar o excesso cometido, colher a exorbitancia, ou
a prevaricacgédo, para as punir. Circunscrita a estes limites, essa funcgéo tutelar dos dinheiros
publicos sera muitas vezes inutil, por omissa, tardia ou impotente.”

A partir dessa preocupacao, vislumbrou-se o mecanismo do registro prévio
das despesas anteriormente a sua execucdo, atividade essa que ocupava
intensamente as energias do Tribunal de Contas. Tal modelo perdurou até a
Constituicdo de 1967, que extinguiu tal forma de controle por considera-la um
entrave para a ja extensa maquina publica federal e para a crescente demanda por
atuacao agil do Estado brasileiro.

No atual desenho constitucional, persiste 0 modelo de registro prévio tao-
somente em relacdo aos atos de concessdo de aposentadoria e de admissao de
pessoal, ambos dos servidores publicos, atribuicdo essa que tem ainda canalizado
grandes esforgos institucionais do TCU, embora diversos aperfeicoamentos na
sistematica de apreciagdo desses atos tenham produzido melhoras significativas no
guantitativo de processos julgados e na reducao de seu estoque.

Embora tal atribuicAo aparente possuir um conteudo meramente formal,
Speck ressalta que o enfoque especial a area de pessoal fundamenta-se no fato de

gque tal questdo absorve parcela crescente dos recursos publicos e é



constantemente objeto de apropriacdo politica como moeda de troca. Dai a
importancia da permanente vigilancia sobre as formas de admissdo na maquina
publica e a necessidade em se resguardar as formas de recrutamento fundadas no
mérito e na profissionalizacdo, tdo relevantes para a consolidacdo de servicos
publicos de qualidade. Dessa maneira, “a énfase no controle da lisura das
contratagbes de funcionarios estd dentro do contexto de combate ao uso da
maquina publica para fins particulares ou partidarios. (2000, p. 118)”

Parte significativa da literatura reconhece também que a Constituicdo de
1988 introduziu relevante inovacao institucional a partir da possibilidade de o
controle externo realizado pela TCU se dar sob o aspecto operacional, voltado para
avaliar ndo a adequacao legal-contabil de atos e procedimentos, mas a sua
qualidade e seus efeitos, se sdo adequados para atingir determinados fins, se
possuem uma relacdo adequada de custo/beneficio sob a 6tica econdmica e se séo
capazes de interferir na realidade a que se propde. “Nao basta dizer ‘esta errado,
corrijal, como no controle legal contabil. O controle da eficiéncia e da eficacia deve
incluir a identificacdo das causas e apontar solugdes possiveis para o problema”
(Speck, 2000, p. 158). Tal nova perspectiva de atuacdo tem se materializado na
estrutura do TCU essencialmente pela auditoria de natureza operacional.

Muito embora tal nova perspectiva do controle publico tenha sido introduzida
pela Constituicdo de 1988, as discussdes sobre sua implementacdo apenas se
intensificaram em meados da década de 90, com as discussdes acerca dos modelos
gerenciais na administracdo publica e com a implantacdo no TCU, em fevereiro de
1995, do Projeto de Capacitacdo em Avaliacdo de Programas Publicos, em parceria
com a Fundacdo Getulio Vargas, com a universidade americana Virgina
Polytechnique Institute e com a National Academy of Public Administration dos
Estados Unidos da América, além de incorporar resultados decorrentes do Projeto
de Cooperacéo Técnica TCU- Reino Unido>.

Dessa maneira, as chamadas auditorias de natureza operacional tém
assumido um aspecto de grande relevancia para o enfoque gerencial da atuacdo do
TCU, trazendo significativos resultados de melhorias em servigos publicos com
beneficios concretos para a sociedade. Conforme definicdo exposta pelo TCU em

seu Manual de Auditoria Operacional (2000), esta consiste na “avaliagcao sistematica

® Manual de Auditoria Operacional — Brasilia: TCU, Coordenadoria de Fiscalizag&o e Controle, 2000.



dos programas, projetos, atividades e sistemas governamentais, assim como dos
orgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal. A Auditoria de Natureza Operacional
abrange duas modalidades: a auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de
programa. O objetivo da auditoria de desempenho operacional é examinar a acao
governamental quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia,
enquanto a avaliacdo de programa busca examinar a efetividade dos programas e
projetos governamentais.”

Outra inovacao relevante foi a ampliacdo dos critérios utilizados para o
controle com a introducdo via texto constitucional da legitimidade e da
economicidade, avancando para além do aspecto unicamente legal e contabil. Além
disso, a atuacdo da administracdo publica passou a se submeter invariavelmente

pelo critério da eficiéncia, possibilitando também que o TCU perscrute tal aspecto.

“A economicidade concerne a relagdo entre meios e fins. Ela aponta para o fato de que
gualguer medida administrativa a visar determinado fim esta diante da escolha entre varios
caminhos para realizar esses objetivos. Essa relagdo entre meios e fins, com a moderna
ciéncia da administracdo e da economia, perdeu sucessivamente o0 seu carater politico, e se
estabelece como método objetivo com parametros claros. O conceito de legitimidade vai
mais longe, questionando atos administrativos em nome de principios gerais.” (SPECK,
2000, p. 77)

A nosso ver, outras formas de atuacdo do TCU também podem assumir
aspectos gerenciais no seu sentido de formas propositivas, voltadas para melhorias
sistémicas, como a competéncia para responder a consultas formuladas por
determinadas autoridades, a competéncia para elaborar parecer prévio das contas
globais do Chefe do Executivo — em verdade trata-se das contas do ente publico
global, no plano federal, da Unido.

Outra forma de atuacdo no TCU de grande relevancia pelo impacto na
sociedade e pelo vulto dos recursos normalmente despendidos, as auditorias e
fiscalizagcbes concomitantes em obras publicas tém ganhado grande destaque nos
esforcos do TCU, bem como nas relacées com o Congresso Nacional, que tem a
atribuicdo de suspender os repasses de recursos orcamentarios a essas obras, nos
casos de irregularidades graves constatadas pela Corte de Contas. Com tais acoes,
tem-se evitado perdas significativas de recursos publicos, as quais na maioria das
vezes tornar-se-iam de dificil recuperacdo, acaso efetivamente perdidos para a
corrupcéo, as falhas administrativas e os desvios em geral.

Tais acdes do TCU tém, inclusive, ganhado relativa visibilidade nos veiculos

de comunicacédo, sobretudo em decorréncia da grande expectativa social em torno



de diversas dessas obras executadas com recursos federais, sobretudo as obras de
infra-estrutura em geral, como as obras rodoviarias, as portuarias e aeroportuarias.

Outro relevante instrumento de atuacédo a disposicdo do TCU no inicio ou no
curso de qualquer apuracdo e que tem assumido também grande relevancia no
contexto institucional de prevencdo de condutas danosas aos cofres publicos é a
expedicdo de medidas cautelares, nos casos em que houver indicios de
irregularidades e urgéncia na ado¢cao da medida.

Para tanto, pode o TCU determinar o afastamento cautelar de agentes
publicos que gerem riscos de prejudicar as apuragdes ou causar novos danos ao
erario ou inviabilizar seu ressarcimento (art. 44 da Lei 8.443/92). Pode também a
Corte de Contas decretar a indisponibilidade de bens do responsavel, pelo prazo de
até um ano (82° do art. 44), além de poder suspender a execucdo de ato ou
procedimento em que haja fundados indicios de ilicitudes (art. 45), até que o TCU
decida sobre o mérito das irregularidades apontadas.

E como importante passo para o processo de institucionalizacdo de tais
medidas cautelares pelo TCU, cumpre registrar que em 2003, o Supremo Tribunal
Federal reconheceu expressamente a legitimidade constitucional de o Tribunal de
Contas expedir tais medidas preventivas, mesmo que nao explicito na Constituicdo
de 1988, j4 que seria inerente a funcdo de julgar contas a funcdo também de
acautelar, a fim de garantir a eficacia de suas futuras decisbes de mérito (MS
24.510/DF).

Apenas para exemplificar a crescente importancia dada pelo TCU a questao,
verifica-se que no ano de 2007 foram expedidas 116 medidas cautelares junto a
orgaos e entidades, envolvendo o montante de recursos publicos federais geridos no
ordem de R$ 7,9 bilhdes, o que representou significativo incremento em relacdo ao
ano de 2006, conforme Relatério Anual de Atividades de 2007 encaminhado ao
Congresso Nacional. Tal crescente adocdo de medidas cautelares decorre da
percepcdo cada vez mais clara por parte dos seus Orgdos julgadores de que
medidas preventivas sdo mais eficazes para a sociedade do que a posterior
responsabilizacdo e recuperacao dos valores publicos.

Deve-se ressaltar também que, mesmo nos processos de contas, fundados
na perspectiva de responsabilizacdo individual e aplicacdo de sancbes, ha
possibilidade para que o TCU, detectando que as falhas encontradas podem estar

se multiplicando em diversos outros casos ou podem se reproduzir no futuro, expeca



determinacdes a entidade envolvida, para que ela adote medidas com vistas a se
adequar as exigéncias legais ou mesmo recomendar a adoc¢ao de procedimentos,
alteracbes em normas, melhorias em sistemas, enfim, quaisquer medidas que
possam importar em um incremento na eficiéncia e na eficacia de determinada
atuacao estatal.

Cumpre deixar claro que, no caso de descumprimento da lei pelo 6rgéo
fiscalizado, o TCU possui a atribuicdo constitucional (art. 71, 1X, CF/88) de fixar
prazo para que o ente adote as medidas necessarias ao cumprimento da lei. Neste
caso, ha claro contetdo de determinagéo, sendo obrigatorio o seu cumprimento por
parte dos gestores responsaveis, sob pena de aplicacdo de multa fixada pela Corte
de Contas.

Héa, com isso, uma amplo espaco para que as analises retrospectivas dos
processos de contas - quando constatado que os comportamentos desviantes se
reproduzem em outras situagdes, com consequUéncias danosas para o futuro -
assumam uma funcdo gerencial, prospectiva, propositiva, voltada para a melhoria
sistémica da atuacdo da maquina publica.

Como se V&, no atual desenho institucional do TCU mesclam-se tradi¢cdes
voltadas para a responsabilizacdo, com modernas formas de atuacdo de cunho
gerencial e preventivo. Entretanto, a funcéo de julgar contas, segundo Speck, seria
considerada ainda atividade central do TCU, caso seja levada em consideracdo a
forma estritamente processualizada de desempenhar suas atribuicbes, a
estruturacdo interna da Corte de Contas, que tenderia a acompanhar a estruturagao
dos o6rgdos controlados, além da alocacdo prioritaria de recursos humanos e
materiais nessas tarefas.

Quanto a esse ultimo aspecto enfatizado pelo referido autor, tal assertiva é
confirmada empiricamente a partir dos dados quantitativos informados pelo TCU
quando a elaboracdo de seus relatorios anuais encaminhados ao Congresso
Nacional®.

Os percentuais de processos de contas (prestacdo, tomadas de contas e
tomadas de contas especiais) julgados comparativamente ao total de processos
apreciados pela Corte de Contas foram: 2000 (50%), 2001 (28%), 2002 (28%), 2003
(27%), 2004 (57%), 2005 (50%), 2006 (50%) e 2007 (47%).

6§40 do art. 71, da Constituicdo Federal de 1988. Relatdrios anuais disponiveis no sitio www2.tcu.gov.br.



Vé-se claramente que os esforcos institucionais do TCU — unidades
técnicas, unidades de apoio e 6Orgdos colegiados - concentram-se fortemente na
analise e julgamento de processos de contas, o que enfatiza uma atuacéo
retrospectiva, punitiva, voltada para a responsabilizacdo e para a recuperacao de
valores mal-versados, ainda que formas prospectivas de atuagdo venham ganhando
paulatino relevo na Corte de Contas, conforme afirmamos anteriormente.

Tal concentracdo dos esforcos materiais do TCU nos processos de contas
nao tem passado ao largo das discussdes internas na instituicdo superior de
controle. Muitos debates tém girado em torno da questéo da efetividade do controle
retrospectivo, reativo, centrado na punicdo e na tentativa de recuperacdo dos
valores publicos mal administrados, em contraste com as ac¢des preventivas ou com
vistas a propor melhorias na gestédo publica ou ainda com vistas a investigar temas
de grande relevancia para o pais.

Um dos enfoques basicos conferidos a questdo € tornar os processos de
prestacdo de contas totalmente eletrénicos, possibilitando andlises mais eficazes e
em tempo menor, a fim de que 0s recursos institucionais do TCU possam ser
canalizados para questdes de grande relevancia para a sociedade brasileira’.

Além disso, limitar o nivel de carga originada dessas atividades
consideradas por Speck (2000, p. 167) como pré-programadas e rotineiras, ja que
impostas constitucional e legalmente a sua apreciacdo periodica, é de suma
relevancia para reforcar a autonomia da instituicdo em organizar seus trabalhos e
definir suas prioridades. Nesse contexto, também se inserem as iniciativas em
padronizar e automatizar o recebimento, processamento e andlise de certas
modalidades de processos de contas no TCU, liberando esforcos para que a
instituicdo de dedigue aos temas de grande relevancia para a sociedade brasileira.

De tudo o que foi exposto, certamente as duas perspectivas que dao
respaldo as competéncias do TCU — a liberal e a gerencial (republicana para
O’Donnell) — ndo excluem a visdo democratica que da um novo colorido a todas as
atribuicbes das instituicdbes de accountability horizontal, sobretudo em sistemas
politicos caracterizados por controles verticais frageis ou insuficientes, como no

Brasil, embora seja proposta de outro capitulo a exposicédo dos vinculos existentes

’ Para uma breve sintese dessa tendéncia na Corte de Contas, ver o destaque “A necessidade de mudanca do
paradigma de prestagdo de contas”, do entdo presidente do TCU em 2005 Adylson Motta, em Revista do TCU,
n. 103, jan/mar de 2005.



entre essas atribuigdes constitucionais do TCU e o fortalecimento da democracia no
Brasil.

Entretanto, sob o aspecto de exposicao e critica das formas de atuacéao do
TCU, a nosso entender existem mecanismos que, além de possibilitar formas de
responsabilizacdo de gestores e de melhoria na administracao publica, viabilizam a
participacéo da sociedade, seja diretamente, seja via Congresso Nacional.

No atual arranho institucional do TCU, tais formas sdo basicamente as
dendncias (82°, do art. 74, CF/88), representacdes (art. 237, do Regimento Interno
do TCU) e solicitagées do Congresso Nacional.

Inicialmente, ao menos sob o0 aspecto quantitativo, parece que o TCU tem
também atribuido um peso cada vez mais relevante as denuncias e representacdes
no total de processos julgados, com significativos acréscimos ano apdés ano,
considerando-se a série a partir de 2000, chegando no ano de 2007 a representar
mais de um terco de tudo o que foi apreciado na Corte de Contas, conforme se Vé:
2000 (6%); 20001 (5%); 2002 (6%); 2003 (8%); 2004 (17%); 2005 (24%); 2006
(32%) e 2007 (39%). Ainda que o quantitativo ndo permaneca em patamares tao
elevados nos proximos anos, parece constituir uma tendéncia o TCU responder a
demanda externa crescente originada das denuncias de irregularidades feitas por
cidadaos, partidos politicos, sindicatos e associacfes (82° do art. 74 da CF/88).

Tais incremento na analise e processamento dessas modalidades de
processos pelo TCU - embora nos falte dados sobre tais iniciativas perante o0s
demais Tribunais de Contas no Brasil, o Ministério Publico, a Policia Federal e o
Poder Judiciario, enfim, sobre os inUmeros canais institucionais postos a disposicdo
da sociedade em geral para o exercicio dos mecanismos de controle -, formas de
atuacdo cuja provocacdo € estritamente externa, advinda de cidadaos
individualmente ou mediante organiza¢des sociais, possa talvez trazer indicios de
um possivel processo de aprofundamento da percepcao social sobre os meios
institucionais disponiveis para o exercicio do controle sobre a atuacédo dos agentes
politicos e da burocracia estatal .

Por outro lado, a postura do TCU néo tem sido meramente reativa a essa
panorama externo. Ha clara intencédo da Corte de Contas Federal em aprofundar os

lacos com sociedade, mediante iniciativas voltadas ao chamado controle social®, na

8 Atualmente o TCU tem adotado medidas no sentido de facilitar as formas de efetivacio de dendncias, seja via
Ouvidoria, seja mediante preenchimento de formularios eletronicos, seja formalizada por documentos. Em 2003,



acepcao do controle do Estado pela sociedade, diante da constatacéo realista de
que é impossivel os 6rgdos de controle averiguar todos os atos publicos, em todos
os lugares ao mesmo tempo.

Quanto as demandas oriundas do Congresso Nacional, qualquer de suas
Casas, comisses técnicas ou de inquérito (tema melhor abordado no topico 1.1.2),
embora o percentual em relagdo ao total de processos julgados venha se mantendo
praticamente estavel ao longo dos ultimos anos, em termos absolutos tem se
verificado um incremente significativo em tais solicitacbes do parlamento brasileiro
ao TCU para a realizacao de fiscaliza¢des, com destaque para os Ultimos dois anos
da série, conforme se vé: 2000 (47 solicitacdes apreciadas ou 0,5% do total de
processos julgados no TCU); 2001 (67, 0,5%); 2002 (52, 0,5%); 2003 (55, 0,5%);
2004 (58, 1%); 2005 (66, 1%); 2006 (76, 1%) e 2007 (104, 1,5%).

Tais dados podem significar também indicios relevantes de um processo de
intensificagdo dos mecanismos institucionais de controles horizontais na democracia
brasileira, ainda que tal processo seja incipiente, ja que boa parte da sociedade
brasileira encontra-se profundamente afastada do acesso a quaisquer informacdes
referentes ao Estado brasileiro ou aos servigcos publicos. Se o voto ainda ndo venha
expressando de maneira adequada essa percepcdo de aprofundamento
institucional, ao menos formas alternativas de controle tém sido ativadas no decorrer

dos mandatos dos agentes politicos e no interior da burocracia estatal ndo eleita.

1.1.4 Sancdes e outras consequéncias da atuacéo do TCU.

Distintamente de outros modelos de instituicdes de accountability horizontal
em que as agéncias de controle limitam-se a detectar falhas e identificar
responsaveis, dependendo posteriormente de outras instituicdes transmissoras para
a aplicacéo e execucdo de eventuais sancdes, cujos integrantes foram apelidados
de “cavaleiros sem espada” (Speck, 2000, p. 176), o Tribunal possui poder corretivo
e coercitivo proprio, significativamente ampliado pela Constituicdo de 1988, podendo
paralisar atuacdes da maquina publica com indicios de irregularidades e afastar

temporariamente agentes que estejam prejudicando eventuais apuracdes (conforme

foi iniciado o programa Dialogo Publico, que busca estimular o controle social e o exercicio da cidadania,
mediante palestras, capacitacdo de membros de conselhos sociais e visitas monitoradas. Maiores informacdes
disponiveis no sitio www2.tcu.gov.br.



visto no caso das medidas cautelares), ou até mesmo impor a obrigacdo de reparar
o dano causado ao erério ou aplicar pesadas multas.

Retornando a perspectiva liberal que marcadamente orienta a atuacdo do
TCU, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe importante consolidacdo institucional
mediante a previsdo de que as decisbes dos Tribunais de Contas que importem na
obrigacéo de reparar danos financeiros e na imposicdo de multa terdo eficacia de
titulo executivo (art. 71, 83°). Isso significa dizer que tais decisbes poderdo ser
executadas diretamente perante o Poder Judiciario, Unico com aptiddo para
expropriar bens do administrador publico a fim reverté-los ao erario.

Entretanto, por depender do encaminhamento dessas decisfes a Advocacia-
Geral da Unido - a quem cabe representar na justica os interesses do ente federativo
Unido - para a propositura da acdo de execucdo, submetendo-se aos tramites
processuais do Poder Judiciario, historicamente ha uma baixissima porcentagem de
recuperacao dos valores imputados pelo TCU a titulo de ressarcimento e multa.

Embora néo haja estatisticas mais recentes sobre a questdo, Speck (2000, p.
184) expbe os seguintes dados referentes a taxa de recuperacdo dos valores
originados das condenacdes do TCU em relagdo ao montante total imputado: 1991
(0,81%); 1992 (0,96%); 1993 (0,18%); 1994 (3,14%); 1995 (0,12%); 1996 (0%) e
1997 (0,025%).

As principais causas de dados tdo alarmantes - informacfes ndo confirmadas
na presente década indicam que tal taxa de recuperacdo de créditos da Unido
decorrentes dos acérdaos do TCU nao obteve alteracdo significativa, mantendo-se
em torno de 1%, embora muitos esfor¢cos tém sido empreendidos conjuntamente
entre TCU e AGU com vistas a incrementar o grau de eficacia dessas decisfes, bem
como reformas processuais tem tornado mais célere a execucdo judicial — séo
normalmente atribuidas a crise estrutural vivida pelo Poder Judiciario, com sua
incapacidade crbnica em responder a crescente demanda por servi¢os judiciarios,
além das desfuncionalidades tdo propaladas do processo judicial, conhecidamente
MOroso e propicio a recursos infindaveis.

Neste aspecto, o TCU se depara com um duplo desafio. Internamente, seus
processos assumem feicdbes cada vez mais judicializadas, mediante a ampla
garantia constitucional do contraditério e da ampla defesa, exigindo-se com isso
diversas oportunidades de manifestagbes dos acusados, direito de defesa, e

possibilidade de interposicédo de recursos. Embora esforcos venham sendo feitos, a



tendéncia € que mantenham-se prazos dilatados para o cumprimento de todas
essas fases, alongando o tempo em que determinado processo é julgado
conclusivamente na Corte de Contas.

Além do desafio interno, a possibilidade de submeter a matéria ao Poder
Judiciério, garantida na Constituicdo de 1988 nos casos de lesdo ou ameaca de
lesdo a direitos individuais (art. 5°, XXXV), estende ainda mais o tempo em que a
decisdo do TCU podera ser efetivamente aplicada, sobretudo nos casos das
sancdes patrimoniais e na obrigacéo de reparar o dano causado ao erario. Sob esse
aspecto, apenas o enfrentamento das causas da crise vivida pelo Judiciario
brasileiro podera contribuir decisivamente para a melhoria da taxa de eficacia das
decisdes do TCU.

Pode-se acrescentar também a falta de estrutura do 6rgéo de representacéo
judicial do governo federal, que apenas na Ultima década tem sido aparelhado
adequadamente com quadros de advogados e pessoal de apoio necessarios a
enfrentar o gigantesco desafio de defender os interesses da Unido em juizo. Talvez
com essa estruturacdo, a AGU consiga taxas mais expressivas de recuperacao dos
valores perdidos para a corrupg¢ao e para 0 mau uso dos recursos publicos.

Como se V&, embora ndo seja proposta do presente estudo o aprofundamento
neste tema, parece que as causas do elevadissimo déficit de eficacia das decisdes
do TCU que imputem a obrigacdo em reparar o dano patrimonial causado ao erario e
apliguem multa, caracteristicos da dimensao liberal fundada na responsabilidade
individual sob o aspecto patrimonial, estdo relacionados a fatores estruturais
extrinsecos ao TCU, sobretudo a ineficiéncia do aparelho judiciario, marca da
impunidade em geral no Brasil.

Apesar disso, a instituicdo federal de controle ndo pode se furtar ao
fortalecimento da dimensdo preventiva e prospectiva de sua atuacdo, além de
contribuir com medidas operacionais adequadas que possam minimizar o impacto de
tais falhas estruturais na execucdo de seus acoérdaos, seja perante a AGU, seja
perante o Poder Judiciario, como ja falado anteriormente, mediante o fortalecimento
da consisténcia técnica, da tempestividade e da observancia das garantias
constitucionais dos agentes publicos, a fim de que seja assegurada a integridade de
suas decisdes perante o Judiciario.

Como conseqiiéncia dessa baixa eficacia das consequéncias patrimoniais das

decisbes do TCU, nos parece que o papel dissuatorio normalmente atribuido as



sancdes aplicadas pelo Estado — além de punir, teria a funcdo de desestimular
futuras condutas ilicitas — certamente ndo atinge sua finalidade no caso dos
acordaos do TCU.

Considerando que o0s agentes publicos sabem que ha uma baixissima
probabilidade de que seu patrimonio pessoal seja atingido pela atuagéo punitiva do
Estado, ndo seriam gerados desestimulos suficientes para afastar aqueles que séo
seduzidos por condutas ilicitas no aparelho estatal, como a corrupcéo, fraudes ou
até mesmo falta do necessario zelo no trato dos recursos publicos. Além disso, a
questdo da perda sistémica de recursos publicos para a corrupcdo e para 0O
desperdicio em geral ndo estaria sendo enfrentada de maneira satisfatoria, j& que
nem mesmo alguma parte significativa dessas valores perdidos estaria sendo
recuperada em favor da sociedade.

Trata-se certamente de um desafio transversal, que perpassa por inimeras
instituicBes publicas e depende de multiplos esforcos para a sinalizagdo de uma
recuperacao aceitavel dos valores transferidos indevidamente da esfera publica para
a esfera privada, ou simplesmente desperdicados na espiral das irregularidades
administrativas.

Apesar de todas essas limitacdes e problemas, ndo sdo apenas patrimoniais
as consequéncias oriundas das condenacdes do TCU. Pode ainda a Corte de
Contas declarar, nos casos de irregularidades graves, inabilitados agentes publicos
para o exercicio de cargo em comissao ou funcéo de confianca, por um periodo que
podera variar de cinco a oito anos (art. 60, da Lei 8.443/92). Levando-se em
consideracdo os altos niveis de aparelhamento politico da maquina publica, com a
composicdo de diversos niveis de comando no governo por quadros partidarios e
qguadros detentores de lacos pessoais com agentes politicos, a inabilitacdo para o
exercicio de tais funcdes pode ser uma eficiente sancdo, afastando por um
determinado periodo agentes publicos responsaveis por desvios de condutas ou
envolvidos em irregularidades graves.

Em termos quantitativos, embora tal sancdo n&do patrimonial ainda signifique
parcela reduzida no total das formas de punicdo do TCU, o ano de 2007 representou
um salto significativo. Sen&do vejamos: 2000 (17 inabilitados); 2001 (13); 2002 (21);
2003 (23); 2004 (18); 2005 (21); 2006 (13) e 2007 (130 inabilitados), conformes

Relatorios Anuais de Atividades encaminhados ao Congresso Nacional.



Dos dados se colhe que, enquanto em boa parte da série 0 quantitativo de
gestores que foram inabilitados para exercem cargo em comissao ou fungéo de
confianca se manteve praticamente estavel, em 2007 houve um salto de mais de
700% em relacdo a média do periodo 2000 a 2006, no qual foram 18 os agentes
publicos inabilitados.

Apesar disso, a constatacdo de uma eventual mudanca de paradigma nas
formas punitivas do TCU ainda depende de uma confirmacdo dessa tendéncia nos
proximos anos. Entretanto, tal intensificacdo no ano de 2007 poderia sustentar a
idéia de TCU seria poroso e reativo aos temas e climas de opinido publica existentes
em um dado periodo na sociedade brasileira, levando-se em consideracdo a
especificidade da passagem dos anos de 2006 e 2007 e os inUmeros escandalos de
corrupcdo nos diversos niveis de governo, como o envolvendo a Construtora
Gautama, com a participacdo de servidores publicos, assertiva que se busca
sustentar no presente texto.

Outra sancdo que pode vir a assumir nos proXimos anos uma importancia
relativa crescente é a possibilidade de o TCU, caso comprovada fraude a licitagdo
com participagdo demonstrada do agente privado, declarar iniddbnea uma empresa
para contratar com a administracdo publica por um periodo de até cinco anos (art.
46, da Lei 8.443/92)). Conforme ressalta Speck (2000, p. 178): “Essa puni¢gdo néo
pode ser subestimada no seu peso. Para uma empresa que atua principalmente na
area de obras publicas, a exclusdo de licitacBes publicas pode significar um risco
existencial”.

Na série 2000 a 2007, o TCU aplicou: 2000 (2 empresas declaradas
inidéneas); 2001 (6 empresas); 2002 (nao disponivel); 2003 (21 empresas); 2004 (21
empresas); 2005 (12 empresas); 2006 (23 empresas) e 2007 (47 empresas).
Também no que tange a essa modalidade de punicdo, no dltimo ano houve salto
expressivo no quantitativo aplicado pelo TCU.

Embora essas duas formas de puni¢do exijam requisitos legais mais severos
para sua aplicacao pelo TCU — a primeira tdo-somente no caso de irregularidades
graves e a segunda no caso de fraude comprovada a licitagdo -, perspectivas
interessantes de utilizacdo dessas sancfes nao-patrimoniais se mostram no
horizonte de médio prazo, sobretudo diante de uma aparente demanda social,
vocalizada sobretudo pela midia, por coibicdo efetiva dos niveis intensos de

corrupcéo e malversacéo dos recursos publicos no Brasil.



Sendo assim, se ao menos 0s recursos perdidos para a corrupgao e para as
irregularidades em geral podem se de dificil recuperagdo, o afastamento dos
agentes publicos e das empresas envolvidas poderia, além de punir mais
concretamente tais condutas ilicitas, prevenir a continuidade da ocorréncia do dano
ao patriménio publico.

Além disso, levando-se em consideracdo que as san¢des patrimoniais terao
poucos efeitos imediatos e mais, terdo alta probabilidade de n&o atingirem sua
finalidade, conforme exposto anteriormente, tais sancdes ndo-patrimoniais — uma
afetando a carreira politica do gestor, outra afetando drasticamente a insercdo da
empresa no mercado, ja que fechadas as torneiras abertas com o poder publico —
podem trazer relevante contribuicdo para o necessario incremento do nivel de
eficacia necessario para a insercdo estratégica do TCU nos assuntos centrais da
democracia brasileira.

N&o se pode esquecer, também, embora ndo seja propriamente uma sancao,
mas de consequéncia indireta das condenacbes do TCU, da imposicdo pela
legislacao eleitoral (Lei Complementar 64/90) que a Corte de Contas apresente até o
dia 05 de junho do ano da realizacéo das elei¢des, a relagdo dos responsaveis que
tiveram suas contas julgadas irregulares com deciséo irrecorrivel. De posse dessa
lista, a Justica Eleitoral poderéa declarar inelegivel determinado candidato.

Essa consequéncia politica das decisdes do TCU traz, efetivamente, grande
preocupacao para agentes politicos, ja que o Judiciario Eleitoral tem endurecido sua
postura no que se refere a probidade dos postulantes a cargos eletivos, o que a
médio prazo poderia ser salutar para o fortalecimento dos mecanismos de controle
na democracia brasileira, ja que as condenacdes perante o TCU poderiam gerar de
maneira cada vez mais intensa consequéncias politicas muito duras aos agentes
politicos.

Entretanto, tal consequéncia mediata da responsabilizacdo imposta pelos
Tribunais de Contas encontrou, entre 1992 e 2005, um sério empecilho fixado pela
interpretacdo dada pela propria Justica Eleitoral a legislagdo. E que o ramo
especializado do Poder Judiciario entendia que ficaria suspensa a inelegibilidade
caso 0 agente publico tdo-somente propusesse acao visando a desconstituir a
decisdo do Tribunal de Contas (Sumula n. 1, do TSE).

Apenas em agosto de 2006, o Tribunal Superior Eleitoral reviu o seu

posicionamento, passando a apenas admitir a suspensao da inelegibilidade



decorrente de contas julgadas irregulares pelos Tribunais de Contas, caso houvesse
o proferimento de alguma decis&o judicial nesse sentido, ndo bastando apenas a
propositura da acao.

Com isso, 0s gestores com contas julgadas irregulares, antevendo a
aproximagdo do periodo eleitoral, nos ultimos anos tém se apressado em obter
alguma deciséo judicial liminar com vistas a obstar os efeitos da condenagao perante
o TCU. Dessa maneira, ainda que a ampla revisibilidade das decis6es do TCU pelo
Poder Judiciario represente um grande obstaculo para a efetividade das sancodes
impostas pelo TCU, ao menos houve algum avangco no que se refere as
consequéncias eleitorais para aqueles que tém suas contas julgadas irregulares sem

possibilidade de recurso perante a propria Corte de Contas.

1.2. Conclusdes preliminares sobre o desenho institucional do TCU

Conforme exposto no inicio do presente capitulo, essa breve analise
institucional do TCU - no contexto da fragilidade dos mecanismos institucionais de
controle existentes nas relacdes de delegacao entre cidadaos e representantes na
democracia representativa brasileira e da relevancia das agéncias de accountability
horizontal para o provimento de mecanismos alternativos de controle entre
organismos estatais e da sociedade em direcdo a maquina publica - se propds
basicamente a fornecer alguns direcionamentos para as seguintes questées: saber
se a configuracao institucional TCU — regras, procedimentos, atores decisérios - Ihe
permite exercer de maneira independente suas fun¢Bes constitucionais e se ha
estabilidade em tais regras; saber se 0 6rgdo possui mecanismos dissuatorios e
sancionatorios capazes de fazer valer suas decisdes; averiguar se seus membros
sdo revestidos das garantias necessarias a atuacao também independente; saber se
sua estrutura burocratica é aparelhada com quadros técnicos adequados a
exercerem as complexas tarefas relacionadas ao controle administrativo-financeiro;
averiguar se a organizacdo esta exposta a riscos de cooptacdo politica ou a
neutralizacdo de sua atuacao por agentes politicos desinteressados no controle.

Quanto a primeira questéo referente a autonomia da instituicdo, parece que o
quadro institucional atual conferido pela Constituicdo de 1988 ndo permite duvidas:
os Tribunais de Contas no Brasil e, especificamente, o TCU possui efetivamente

caracteristicas institucionais autbnomas: ndo se insere organicamente nos demais



poderes, detém atribuicbes em nome proprio, administra autonomamente seus
recursos financeiros, administrativos, operacionais, tem significativa capacidade em
definir suas politicas de auditoria e fiscalizacdo (métodos, areas a serem
fiscalizadas, tempo), seus membros revestem-se de garantias necessarias para
exercer um juizo adequadamente isento e objetivo das matérias submetidas a sua
apreciacdo, sua burocracia técnica detém autonomia em seus posicionamentos
garantida por lei e a Corte possui aptiddo para aplicar por si mesmo sancdes e
adotar medidas corretivas.

Conforme tentamos sustentar, inclusive com lastro na recente literatura
cientifica sobre Tribunais de Contas, uma margem significativa de autonomia da
instituicdo de accountability horizontal - sobretudo se ela depender menos de outras
instituicbes transmissoras e tiver capacidade de sponte prépria imputar
responsabilidades e aplicar san¢Bes - mostra-se desejavel para o cumprimento
pleno dessas fun¢gBes no sistema politico de prover responsabilizacdo a condutas
ilicitas de agentes incumbidos da alocacdo dos recursos publicos.

Entretanto, conforme alguns estudos recentes nos Tribunais de Contas nos
Estados (Pereira et. al.) tém sustentado, alguns fatores externos e internos
contribuem para a intensificacdo dessa autonomia garantida pelo sistema
constitucional. Apenas como breve sintese, poderiam ser citados o ambiente de
efetiva competicao eleitoral e riscos de turnover politico, capazes de gerar incentivos
a uma maior concessdao de autonomia pelo governante, sobretudo nomeando
membros do Ministério Publico ou auditores para o colegiado dos Tribunais de
Contas. Além disso, varidveis organizacionais internas poderiam influenciar
diretamente na efetiva atuacdo autbnoma e no ativismo da instituicdo de controle,
como disponibilidade de orcamento e de pessoal, variaveis que dependem também
em certa medida de outros atores politicos.

Quanto a questdo da estabilidade do arranjo institucional do TCU (e também
dos demais tribunais de contas no Brasil), pode-se perceber que historicamente a
instituicdo caracteriza-se por uma relativa continuidade institucional. Desde 1891, o
Tribunal de Contas possui previsdo constitucional e em 1988 alcancou-se 0 mais
amplo grau de detalhamento das -caracteristicas institucionais via texto
constitucional.

Conforme se viu, tal previsdo constitucional d4 grande respaldo ao controle

financeiro exercido pela Corte de Contas, diminuindo-se as chances de formacéo de



nichos no interior da maquina publica ndo submetidos ao controle. Por fim, ao
contrario de diversas outras instituicdes brasileiras, ao longo dos vinte anos do atual
contexto politico-institucional brasileiro, as normas constitucionais centrais relativas
aos Tribunais de Contas no Brasil ndo sofreram nenhuma alteracdo via emenda
constitucional, o que nosso entender denota um quadro favoravel a consolidacéo e
institucionalizagéo do atual modelo de controle fundado nos Tribunais de Contas.

Tal constatacdo nao significa sustentar que este modelo é o mais adequado
ou que encontra-se plenamente acabado, pelo contrario, conforme pudemos
rapidamente constatar, o TCU se depara com inumeros desafios institucionais,
sobretudo os relacionados ao grau de eficicia de suas decisbes e ao alto grau de
dependéncia da confirmacédo e da execucdo de suas decisdes pelo Poder Judiciario,
este cronicamente afetado por uma crise de nivel estrutural e funcional.

Dessa maneira, sem consideracdes de ordem normativa, dentro do atual
modelo politico-institucional, haveria condi¢cdes estruturais adequadas para que o
Tribunal de Contas da Unido exerca adequadamente seus papéis institucionais.

Quanto a capacidade de efetivamente exercer controle sobre a maquina
publica, mediante mecanismos dissuatorios e sancionatorios, os resultados parecem
ser contraditérios, mas com perspectivas alternativas razoavelmente alentadoras
para o médio prazo.

Inicialmente, viu-se o alarmante entrave existente na efetividade das sancées
patrimoniais e na responsabilidade pela reparacdo dos danos causados ao erario,
impostas pelo TCU. Embora o volume de recursos fiscalizados e os decorrentes das
condenacgBes do TCU venha assumindo trajetoria crescente nos ultimos dez anos,
historicamente a taxa de recuperacdo dos valores perdidos para as fraudes, a
corrupcéo e os desperdicios € baixissima, o que coloca em cheque o cumprimento
das finalidades de tais medidas, ja que ndo se tem conseguido nem reaver 0S
valores perdidos para tais desvios de conduta, nem tampouco consegue-se atingir
uma finalidade de desestimulo para futuras condutas ilicitas, pelo menos sob esse
aspecto patrimonial, ja que o mau gestor tem ciéncia de que ha uma baixa
probabilidade de que, no futuro, seu patrimbnio pessoal seria efetivamente atingido
pela atuacdo do TCU, caso venha a ser responsabilizado por desvios de conduta.

Viu-se também que ha importantes fatores exdgenos ao TCU causadores

desse déficit de eficacia de recuperacdo dos valores mal versados, sobretudo a



incapacidade, acentuada nas ultimas décadas, do Poder Judiciario atender a
demanda crescente originada no contexto pds-Constituicdo de 1988.

Haveria algumas perspectivas no cenario proximo, como reformas pontuais
na sistematica das execucOes judiciais, ampliacdo dos servicos judiciarios,
sobretudo no Judiciario Federal, onde séo executadas as decis6es do TCU, além de
significativas melhorias na estrutura da Advocacia-Geral da Unido, na ultima década.

Pode-se perceber também que perspectivas interessantes surgem a partir da
intensificacdo das sancdes ndo patrimoniais impostas pelo TCU, com destaque para
a possibilidade da Corte de Contas afastar gestores de cargos em comissdo e
funcBes comissionadas por um determinado periodo e empresas de processos
licitatérios com a administracdo publica federal. Nos ultimos anos, tem havido um
incremento significativo no uso de tais mecanismos sancionatérios, que produzem
efeitos imediatos apds a conclusdo definitiva do processo, sem a dependéncia da
atuacdo do Poder Judiciario, além de trazer pesadas consequéncias para carreiras
politicas e para vida de empresas envolvidas em fraudes.

Além disso, com a aplicacdo dessas sancdes, abrem-se possibilidades de
prevencdes de futuros danos ao erario ao se afastar tais agentes publicos e privados
do trato com 0s recursos publicos.

Ha também outras conseqiiéncias da atuagdo do TCU, como as decorrentes
da inelegibilidade imposta pela Justica Eleitoral aos candidatos que tiveram contas
julgadas irregulares sem possibilidades de recursos o que, aliada ao endurecimento
da visdo acerca da necesséria probidade exigida dos pleiteantes a cargos eletivos
imposta de maneira crescente pelo Tribunal Superior Eleitoral, pode gerar
significativos incentivos para a intensificacdo de medidas preventivas por parte dos
gestores publicos, preocupados em evitar futuras consequéncias politicas originadas
dessa atuacao conjunta TCU e Justica Eleitoral.

Por fim, pbde-se perceber também a existéncia e o aprimoramento, pela
Constituicao de 1988, de mecanismos institucionais capazes de reduzir os riscos de
desvirtuamento politico do TCU e de fragilizagdo de sua atuacdo por agentes
publicos desinteressados no controle.

Nesse sentido, quanto ao aspecto da origem dos membros do TCU e o risco
de existéncia de lacos pessoais e de cunho politico-partidario, j& que seis sao
indicados pelo Legislativo, vimos que alguns mecanismos institucionais reforcados

pela Constituicdo de 1988 seriam capazes de amortecer tais riscos.



O primeiro deles foi a definicdo clara de que, embora escolhidos pelas Casas
do Legislativo, os futuros membros deverao trazer uma extensa bagagem na area de
atuacdo do TCU, reduzindo-se a margem de escolha para quadros minimamente
técnicos. As feicOes técnicas da Corte de Contas sdo também reforcadas com a
exigéncia constitucional de que, entre os trés indicados pelo Presidente da
Republica, dois terdo que advir dos membros do Ministério Publico junto ao TCU e
dos auditores.

Tais caracteristicas sdo, a nosso ver, capazes de gerar incentivos para que a
atuacdo de seus oOrgdos julgadores se dé sobre os parametros razoavelmente
objetivos da legalidade, economicidade e legitimidade, previstos no texto
constitucional, e menos sob aspectos de lacos pessoais e politicos com gestores ou
agentes desinteressados no controle.

Além disso, conforme ressaltado, a andlise técnica realizada pelo corpo de
auditores, dotados de autonomia de posicionamento garantida por lei, gera
obstaculos significativos para eventuais desvirtuamentos politicos em seus
julgamentos, embora ndo os elimine por completo. Acrescenta-se também que o
posicionamento dos ministros é submetido a um colegiado, cuja composicao
heterogénea pode possibilitar multiplos enfoques para uma dada questdo. Nao se
pode esquecer, por fim, que o Ministério Publico existente dentro do TCU — revestido
das prerrogativas institucionais do MP em geral — constitui-se em 6rgéo de constante
vigilancia sobre a legalidade da atuacéo do Tribunal de Contas.

Por fim, a tentativa de se agrupar as multiplas formas de atuacdo do TCU nas
perspectivas liberal, gerencial e democratica, representou um esfor¢o originado da
visdo exposta por Speck (2000) de agrupar a complexidade das atribuicbes das
modernas instituicdes de controle, fornecendo pistas sobre como se dara a atuacéo,
como se dara a relacdo com o 6rgéo fiscalizado e em que perspectiva se assentara
os resultados do trabalho.

A partir dessas discussfes ainda incipientes, se buscard demonstrar como o
TCU — os demais tribunais de contas no Brasil, embora sigam basicamente 0 mesmo
modelo institucional, comportam singularidades decorrentes dos contextos politicos
dos Estados — pode representar uma perspectiva diferenciada na abordagem sobre
a consolidacdo da democracia brasileira, a partir de mecanismos horizontais de

controle.



2. CONTEXTO INSTITUCIONAL

Conforme sustentamos no presente texto, as funcBes exercidas por
instituicbes de accountablity horizontal e, no presente caso, do Tribunal de Contas
da Unido, assume aspectos significativamente diferenciados na atual democracia
brasileira p6s-Constituicdo de 88, passando tais instituicbes a desempenhar o papel
chave de, além de prover mecanismos de controle dos agentes publicos aos
parametros de legalidade e eficiéncia, exigidos pelos sistemas politicos em geral,
disponibilizar instrumentos alternativos de controle vertical exercidos diretamente
pela sociedade, bem como prover informacdes qualificadas sobre a atuacdo de
agentes politicos e da burocracia estatal ndo eleita, além de possibilitar a ativacéo
de outras instituicbes transmissoras, consolidando vinculos entre as diversas
instituicbes de controles horizontais existentes nos distintos niveis do Estado
brasileiro.

Dessa maneira, no presente capitulo, sera realizada uma tentativa de
sistematizar em breves linhas as peculiaridades do atual contexto politico-
institucional brasileiro, que reforcam, a nosso entender, a relevancia das instituicoes
de accountability horizontal, sobretudo diante da fragilidade dos mecanismos de
controle fundados nas relagcdes oriundas da democracia liberal representativa na

América Latina, conforme sustentado pela literatura (O’Donnell, 1994; Miguel, 2005)

2.1. Breve analise sobre as transformacdes do Estado brasileiro no século XX.

Sem a pretensdo de empreender uma andlise profunda sobre as mudancas
sofridas na estrutura e nas funcdes assumidas pelo Estado brasileiro ao longo do
século XX, mostra-se relevante ao menos uma passagem pelos principais pontos
que marcam as atuais feicbes da maquina publica no Brasil, sobretudo apés a
chamada Revolucdo de 30, passando pela transicdo politica brasileira culminada
com as eleicbes de 89, bem como pela “onda neoliberal” que varreu a América
Latina, chegando, por fim, ao recrudescimento do papel do Estado na presente
década, demonstrado pela ampliacdo da estrutura estatal e da disponibilizacdo de
servi¢os publicos, com a finalidade precipua de acentuar a concomitancia entre as
crescentes demandas sociais por provisdo de bens e servicos publicos no contexto

p0s-1988 e a consolidacao dos relevantes papéis institucionais do TCU.



Tais questbes assumem um aspecto crucial ap6s os quase vinte anos das
promessas de constru¢cdo ndo apenas de uma sociedade democrética, mas também
da superacédo das desigualdades e das injusticas existentes na sociedade brasileira,
0 que necessariamente passa por Estado brasileiro permeéavel as demandas sociais
e submetido a uma nova cultura de administracdo dos escassos recursos publicos,
sobretudo sob as novas diretrizes emancipadoras da impessoalidade, da eficiéncia e
da tempestividade, na tentativa de superacdo dos rancos autoritarios, personalistas
e clientelistas tdo marcantes de nossa cultura politica relativa ao aparelho
burocratico-estatal.

Inicialmente, deve-se assentar que 0 processo paulatino de consolidacéo e
ampliacdo da maquina publica e da burocracia estatal profissionalizada no Brasil
passou por um impulso significativo apds a Revolucdo de 30, mediante a tentativa
de superacdo da sociedade agréria entdo prevalecente e de ruptura das tradices
politicas da Republica Velha mediante a modernizagdo econ6mica, a centralizagédo
de atribuicdes no Executivo federal e o consequiente enfraquecimento das unidades
subnacionais, a assuncao e ampliacdo de diversos servicos publicos e a criacdo de
inUmeros entes da administracdo publica. A questdo social passaria a ser
incorporada ao discurso politico por meio dos direitos das massas urbanas (Vianna,
1996). Nesse sentido, ressalta Speck (2000, p. 65):

Durante a primeira metade do século XX, o Estado brasileiro passou por transformagfes
profundas, integrando novas atribuicbes e ampliando o seu campo de atuagdo. Com isso,
cresceu consideravelmente o volume de recursos financeiros administrados pelo Estado,
tanto em termos absolutos como também quanto ao volume total de producéo da sociedade.

Remontam a esse periodo a criagdo das principais estatais que irdo, nas
décadas seguintes, representar um braco governamental de grande relevancia na
insercao do Estado brasileiro em diversas atividades econdmicas e na prestacao de
sérvios publicos. Como resultado dessas transformacdes vividas pela Estado
brasileiro, Speck (2000, p. 65) ressalta a ampliacdo do campo de atuacdo do
Tribunal de Contas, decorrente do incremente no niumero de funcionarios publicos,
na contratacao de bens e servi¢os e na instituicdo de novas formas de administracao
publica indireta, como as citadas empresas estatais — empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias — autarquias e fundacodes
publicas.

Entretanto, apds o esgotamento fiscal do Estado brasileiro a partir de meados

da década de 80, com a tdo conhecida heranca de inflacdo alta, estagnacéo



econdbmica, crescimento na desigualdade econdmica e social e deterioracdo das
politicas sociais do welfare state (O’Donnell, 1994, p. 12), inumeros desafios
surgiram para a melhor alocacdo da crescente escassez dos recursos publicos.
Assinalava-se, assim, a crise do dirigismo, da centralizacdo e da auto-suficiéncia do
aparelno estatal em promover justica social e desenvolvimento econdmico,
coincidindo também com o periodo de liberalizacdo da ditadura brasileira, sob o
nome de “abertura politica” (Codato, 2005).

Conforme ressaltam os dados econdmicos, entre as décadas de 80 e 90, o
Produto Interno Bruto na América Latina e Caribe apresentou uma redugcédo de mais
de 8%, o que equivaleu a uma diminuicdo média de quase 1% anual, fazendo a
riqueza regional decrescer no periodo aos niveis registrados na década de 70.*

Ao longo da década de 90, um novo processo de redemocratizacdo espalhou-
se por diversas partes do mundo, ja deflagrado no Brasil na década anterior,
iniciando-se assim uma nova transicdo para o regime liberal-democratico e,
juntamente com o redirecionamento politico dos papéis a serem desempenhados
pelo Estado, inumeras reformas econdémicas foram empreendidas, sobretudo com a
forte orientacdo para o papel das forcas de mercado.

Entretanto, como um paradoxo inafastavel, as promessas da modernidade
trazidas pelo novo ambiente politico-institucional pds-Constituicdo de 1988 exigiam,
e exigem até hoje, a ampla distribuicdo de bens e servicos publicos como forma de
superacdo das desigualdades sociais e econbmicas existentes na sociedade
brasileira. As expectativas trazidas pelo “Consenso de Washington” de que as forgas
de mercado seriam capazes de promover o desenvolvimento econdmico e social na
América Latina mostraram-se frustradas na caso brasileiro, e a presente década é
marcada, a nosso ver, por uma reassunc¢ao significativa do papel do Estado em
interferir na realidade social, embora com tracos significativamente distintos de
periodos anteriores, sobretudo pelo reconhecimento concomitante do papel das
forcas de mercado e das limitagbes intrinsecas as possibilidades de atuacdo do
Estado.

Apesar da persistente ampliacdo da maquina publica nesta primeira década
do século XXI, o que poderia ser constatado pela expansdo do recrutamento de

mao-de-obra, seja por concurso publico, seja via contratacdo de servigos
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terceirizados, expansdo da estrutura governamental, das contracdes, da
disponibilizacdo de servigos publicos e da oferta de transferéncias governamentais
de recursos publicos, a capacidade fiscal ou taxa de tributacdo na sociedade
brasileira parece ter encontrado um limite além do qual qualquer tentativa de
ampliacdo de tributos encontra crescentes custos politicos e, conforme se tém visto
em casos recentes, com mobilizacfes efetivas das forcas politicas de oposicao em
bloquear tais tentativas vindas do Executivo.

Nesse cenario, os esfor¢cos e debates em torno da racionalizacdo da alocacéo
dos recursos publicos tornam-se politicamente mais visiveis na sociedade, abrindo-
se um amplo espaco para as discussées em torno do combate a corrup¢do, aos
desvios de recursos publicos, aos desperdicios decorrentes de falhas sistémicas e
também no que se refere a melhoria dos resultados advindos das acdes estatais.

Essa confluéncia entre demanda crescente por servicos publicos, escassez
de recursos e exaurimento da capacidade fiscal da sociedade brasileira, a nosso ver,
em muito tem contribuido para a intensificacdo dos debates em torno das formas de
controle a serem exercidas nas a¢des governamentais e a crescente percepcao da
relevancia das instituicbes de accountability horizontal, sobretudo em sistemas
politicos onde as formas de controle presentes nas relagcdes oriundas dos
mecanismos representativos mostram-se, ao menos, insuficientes.

Conforme ressalta O’'Donnell (2004, p.17), haveria uma constante tensdo
politica entre a necessidade crescente de provisdo de bens publicos por parte do
Estado e, a0 mesmo tempo, por mecanismos efetivos de controle dos agentes
publicos, sintetizados pelo autor como uma contradicdo entre decisividade e
controle, entre as herancas politicas advindas do republicanismo e do liberalismo.
Dai os inUmeros desenhos institucionais criados em distintos momentos historicos
como tentativa de equacionamento dessa dificil tarefa entre capacidade do Estado
em responder as demandas sociais e manutencao de niveis adequados de controle
da maquina publica.

Conforme sustentamos quando da andlise das caracteristicas institucionais do
TCU, embora ndo se tenha empreendido uma abordagem sobre todas as instituicoes
de controle previstas na Constituicdo de 1988, os Tribunais de Contas representam,

em parte, essas respostas do sistema politico a demanda por controle.



2.2 Os novos desafios abertos ao TCU pela democracia brasileira

Certamente a nova onda de democratizacao a partir de meados da década de
80 e intensificada na década seguinte ndo poderia deixar de impactar as percepcdes
sobre as instituicbes de accountability horizontal e seus papéis nos sistemas
politicos para além do mero exercicio rotineiro de controle dos gastos publicos.

Dessa maneira, além das citadas questdes estruturais vividas pelo Estado
brasileiro desde a segunda metade do século passado até a presente década e seus
reflexos nas percepcoes sobre os papéis a serem desempenhados pelas instituicbes
estatais autbnomas de controle, a atual abertura do sistema politico a formas
efetivamente competitivas de acesso ao poder mediante consultas periddicas a
populacao, e a preservacao das diversas manifestacdes da liberdade individual, ou
mais propriamente a visdo de Dahl acerca da poliarquia (1997), a presenca de
sistemas politicos onde os cidaddos podem formular suas preferéncias, onde eles
igualmente podem expressar suas preferéncias a outros cidadaos ou ao Estado via
acao individual ou coletiva e a oportunidade de ter suas preferéncias consideradas,
gera inUmeras demandas e expectativas de insercao estratégica das instituicbes
superiores de controle como o TCU no contexto democratico.

Sendo assim, além da complexa sintese entre decisividade e controle,
considerada por O’Donnell (2004) como heranca cultural das tradicées do liberalismo
e do republicanismo, ambientes democraticos produziriam demandas diferenciadas
as instituicbes de accountability horizontal como o TCU, sobretudo, conforme se tem
constantemente reafirmado, pelo fato de que os mecanismos de controle advindos
das relacdes eleitorais tém apresentado inUmeros entraves.

Mesmo considerando o vasto rol de problemas existentes no sistema
representativo no Brasil, 0 que sera melhor abordado posteriormente, a partir desses
elementos centrais expostos por Dahl ([1971] 1997) acerca da poliarquia, ndo se
pode negar que o sistema politico brasileiro pos-Constituicdo de 1988 é democratico.
Ha significativos niveis de inclusividade do sistema mediante sufragio universal, os
cidaddos em geral podem livremente formular e exprimir suas preferéncias, ha
também niveis significativos de preservacdo das liberdades individuais e coletivas,
as instituicbes politicas tém produzido crescentes custos para a repressao politica e
custos decrescentes para a manutencao e tolerancia das oposi¢ées. A nosso ver,

ponto ainda fragil e que merece avancgos significativos é a possibilidade de as



preferéncias dos cidadaos serem consideradas nas acdes governamentais, aspecto
que sera abordado mais adiante acerca das oportunidades de contribuicao
institucional do TCU neste aspecto.

Além desses elementos centrais caracteristicos da poliarquia, a presente
discussdo sobre os novos papéis institucionais do TCU na consolidacdo da
democracia no Brasil ndo poderia passar ao largo da nog¢do de “democracia
delegativa” realizada por O’'Donnell (1994), seja para reafirma-la, seja para critica-la,
sobretudo por se tratar de perspectiva teorica especificamente desenvolvida para as
novas democracias latino-americanas, 0 que nos permite uma abordagem atenta as
peculiaridades vividas pela realidade brasileira.

Para O’'Donnell (1994, p. 3), essas novas democracias chamadas delegativas,
surgidas no ultimo periodo de reabertura politica na América Latina, ndo seriam
suficientemente consolidadas ou institucionalizadas, muito embora na maioria dos
casos, para o0 autor, ndo haja riscos iminentes nem de retrocessos autoritarios, nem
tampouco de avancos definitivos em direcdo ao aprofundamento da
representatividade.

Assim, penderia ainda uma efetiva transicdo dos governos eleitos
democraticamente na América Latina em diregcdo a regimes institucionalmente
consolidados e democréticos, passagem essa a seu ver longa e complexa e que
dependeria, para o seu sucesso efetivo, da tarefa de constru¢cdo de um conjunto de
instituicbes capazes de gerar um adequado fluxo de circulacdo do poder politico no
sistema democratico. Conforme o autor sustenta, mediante a criacdo e
fortalecimento das instituicbes democréticas, diversos paises obtiveram razoavel
sucesso na negociacdo dos problemas sociais e econémicos herdados de regimes
autoritarios, citando os casos da Espanha, de Portugal e do Chile.

A partir dessas primeiras linhas, algumas aproximac¢des com o caso brasileiro
poderiam ser realizadas. Vivemos recentemente um periodo consideravel sob um
sistema politico fechado, autoritario. Herdamos desse periodo graves crises
econbmicas e sociais e, apesar do novo panorama institucional recém instaurado
pela Constituicdo de 1988, diversas praticas politicas distorcidas, tanto no ambito do
aparelho estatal quanto na cultura politica presente na sociedade, ainda
permanecem nos dias de hoje.

Longe de entrarmos nesse debate acerca da relagdo entre cultura politica e

instituicbes no processo de consolidacdo da democracia no Brasil (Paiva et. al.,



2004, p. 370), embora reconhecendo o relevante papel da mudanca das percepcdes
e das préticas da sociedade brasileira em relacdo ao poder publico, a presente
abordagem centra-se, assim, no aspecto procedimental ou institucional do processo
de avanco das praticas democraticas no Brasil, a partir da contribuicdo das
instituicdes de accountability horizontal e, especificamente, do TCU.

Conforme ressalta O’Donnell, os mecanismos institucionais de representacao
envolvem necessariamente parcelas de delegacdo. Mediante determinados
procedimentos, uma dada coletividade autoriza alguém a falar e a decidir por ela,
devendo aquela suportar o que decidido por seu representante. Além disso, a
representacdo envolve a idéia de responsabilidade e controle, seja por mecanismos
verticais nas relacdes eleitorais, seja por formas horizontais, mediante uma rede de
instituicoes relativamente autbnomas (O’Donnell, 1994).

Mais propriamente aos regimes presidencialistas, haveria, além da delegagéo
inicial oriunda das rela¢cdes representativas ao Presidente e ao Congresso, multiplas
e sucessivas cadeias de delegacdo de poderes destes aos ministros e a burocracia,
bem como do Congresso a sua burocracia, aos partidos, liderancas, comissfes e
externamente ao Presidente (Neto, Tafner, 2002, p. 14).

Conforme ressaltado por estes autores, no contexto da teoria da delegacao
aplicada a ciéncia politica, um mandante entraria em uma espécie de acordo com
um agente, na expectativa que este atue de forma que produza os resultados
esperados pelo mandante. A partir dessas relagdes, surgiriam riscos de perdas
decorrentes da possibilidade de o agente atuar de forma contraria aos interesses do
mandante e da possibilidade de perdas decorrentes dos esfor¢cos despendidos para
o exercicio do controle das ac¢des do agente.

A questdo crucial seria, assim, como 0 mandante poderia saber o que o
agente esta fazendo e quais 0s incentivos que o0 agente teria para efetivamente fazer
0 que esperado pelo mandante. Com base na literatura politica, os autores afirmam
que, caso tais perdas ocorram — inexisténcia da informagdo e de incentivos
adequados para a atuacédo do agente conforme as expectativas do mandante — a
delegacéo transforma-se em verdadeira abdicacdo (Neto, Tafner, 2002).

Sendo assim, as caracteristicas fundamentais do que O’Donnell (1994)
chamou “democracia delegativa” — conceito que ndo se confunde com as idéias
centrais da teoria da delegacdo acima expostas - presente em muitas realidades

latino-americanas sao: identificacdo e incorporacao do interesse nacional na figura



do Presidente; em decorréncia dessa incorporagcdo do interesse nacional, 0s
Presidentes se apresentariam acima dos partidos e dos interesses organizados;
baixa ou inexistente relacdo entre promessas de campanha e as realizacdes do
mandato; outras instituicbes seriam vistas como entraves advindos da nova vida
democratica e, sobretudo instituicbes de controle, seriam vistas como impedimentos
para o exercicio pleno da autoridade delegada ao presidente.

Ressalta ainda o autor a caracteristica do elevado corte individualista
presente nessas democracias delegativas, ja que o0s eleitores escolheriam,
independente de suas identidades ou filiagdes, o individuo mais adequado a cuidar
dos altos interesses da nagdo. E um dos tragos fundamentais expostos por
O’Donnell: apos as elei¢des, esperar-se-ia que os eleitores/delegantes retornassem
a condicao passiva, como espectadores dos feitos do presidente.

Corroborando com tais analises, pesquisas de opinido recentes realizadas no
Brasil indicam que, embora haja significativa percepc¢éo da relevancia da democracia
e de que ela seria melhor que qualquer regime autoritario (Paiva et. al., 2004, p. 373)
— reforgando a idéia de O’Donnell de que, embora com esse forte corte delegativo,
as democracias na América Latina possuem reduzidos riscos de retrocessos
autoritarios imediatos — ainda ha entranhada na cultura politica brasileira a forte idéia
de um lider forte capaz de “colocar as coisas no lugar”, o que denota essa presente
identificacdo personalista e menos institucionalista. Em contraposicdo, as
percepcbes acerca do grau de satisfacdo com a democracia na América Latina
embora estejam em ascensao, no Brasil ainda exprimem percentuais reduzidos do
total da amostragem, qual seja, 30% da populacdo estaria satisfeita com o sistema
democrético?.

Conforme sustentado nas proprias pesquisas, embora o Brasil e América
Latina venham passando, praticamente desde 2003, por expressivos indices de
crescimento econdmico, ndo tem havido um reflexo claro disso nas percepcoes
sobre a relevancia e a satisfagdo com a democracia. Talvez isso ocorra em razdo de
que, com a maior inclusividade, acesso a educacgdo e percepcao dos direitos, 0s
cidaddos na Ameérica Latina estejam se apercebendo do grande fosso social e

econdmico existente na regido.
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Mais alarmantes se mostram os dados acerca da confian¢a dos individuos —
estabelecida por meio da experiéncia e do contato pessoal — nas instituicoes.
Quando se trata dos partidos politicos, 20% dos entrevistados expressam confianca,
Congresso, 29%, Poder Judiciario, 30%, Governo, 39%. Enfim, as principais
instituicGes democraticas gozam de baixissimos indices de confianca, o que reforga
a idéia da longa trajetdria a ser percorrida até a consolidacdo da percepcédo social
das instituicbes como formas impessoais de interacbes capazes de disciplinar e
reduzir os custos decorrentes das relacées em sociedade.

Cumpre ressaltar ainda que tal passagem para uma melhor percepcao social
acerca das instituicbes democréticas talvez efetivamente nunca se realize, j4 que,
conforme a ciéncia politica denominou de “paradoxo democratico” (Dahl, 2000, apud
Miguel 2008), ter-se-ia a complexa combinacdo entre cidaddos com alto grau de
adesdo aos valores da democracia politca com uma profunda descrenca nos
mecanismos institucionais que os operacionalizam, ao menos no Ocidente.

Mesmo em velhas democracias, outros fenémenos, além da percepcéo
deteriorada dos cidaddos acerca das instituicdes representativas, podem também
ser elencados, como altos niveis de abstencdo eleitoral, enfraquecimento das
lealdades eleitorais e os inUmeros eventos de corrup¢do e escandalos, pondo em
cheque a capacidade de tais instituicoes efetivamente gerarem incentivos
adequados a correspondéncia entre expectativas sociais e as acdes dos politicos.

Certamente o TCU ndo escapa a esse quadro. Seja por amplo
desconhecimento da sociedade, seja por suas caracteristicas de atuacao rotineira
de controle de gastos publicos, menos visiveis e menos interessantes do ponto de
vista midiatico, certamente o Tribunal de Contas ainda se insere de maneira
incipiente nas percepc¢des sociais acerca dos mecanismos institucionais disponiveis
no combate ao mau uso dos recursos publicos — peca fundamental neste cenario de
escassez de recursos e crescimento de demanda social — e mais ainda na
necessaria permeabilidade do poder publico as expectativas da sociedade.

Dessa maneira, segundo O’'Donnell, a combinacdo entre as herangas dos
periodos autoritarios — crises e estagnacdo econdmica, desarticulacdo dos espacgos
de interagdo social — e altos niveis de demandas sociais decorrentes das
expectativas reprimidas e agora passiveis de serem levadas ao Estado, muito
embora sua burocracia ainda possa ser fraca e desarticulada, geram na América

Latina ambientes propicios aos chamados “salvadores da patria”, figuras tdo comuns



em nossos ambientes politicos, capazes de se apropriarem da legitimagcdo
democratica e exercer delegativamente seus mandatos, com pouco ou nenhum
respeito as instituicdes existentes.

Além desses tracos de identificagdo pessoal, O’Donnell ressalta a postura de
que os “problemas da nacao” poderiam apenas ser resolvidos por critérios altamente

técnicos, como uma tendéncia a burocratizacdo e ao alheamento democrético:

“The organicistic discourse rhymes poorly with the dry arguments of the technocrats, and the
myth of delegation is perversely consummated: the President isolates himself from most
existing political institutions and organized interests, and bears sole responsibility for the
successes and failures of “his” policies.” (1994, p. 9)

Entretanto, parece que desde a publicagao deste texto de O’Donnell em 1994,
ou seja, ha quase 15 anos, o sistema politico brasileiro passou por significativos
avancos em direcdo a melhores niveis de institucionalizagdo, embora a falta de
dados empiricos, esses avancgos nos parecem ser bastante dispares se levada em
consideracao diferencas regionais e de niveis de governo, como por exemplo o caso
municipal, que carece ainda de um amplo fortalecimento das instituicdes
representativas locais e de burocracias profissionalizadas.

Nesse sentido, parte significativa da literatura no Brasil tem caminhado em
direcdo ao reconhecimento do papel das instituicbes politicas brasileiras e sua
capacidade em criar constrangimentos a acdo politica. Embora de fato haja
consideraveis poderes concentrados nas maos do chefe do Executivo e uma cultura
politica ainda calcada em vinculos personalistas, isso ndo significa dizer que os
governantes atuam ignorando as intermediacdes e limitacdes ocasionadas pelos
demais poderes e instituicdes autbnomas.

O caso do Congresso Nacional, por exemplo, a despeito de muitos considera-
lo meramente carimbador das propostas do Executivo, revela em sua experiéncia
institucional de quase vinte anos da Constituicio de 1988 a necessidade
permanente de cooperacdo mutua entre Legislativo/Executivo, mediante a formacéao
e manutencdo de coalizbes partidarias (Abranches, 1988; Figueiredo e Limongi,
2004), ocasionando interferéncias do Legislativo na formulacdo das politicas
publicas capitaneadas pelo Executivo.

A mesma literatura sustenta empiricamente que, apesar do aparente quadro
de fragmentacao partidaria e tendéncias a atuagao individualista dos parlamentares,
ha incentivos institucionais significativos para atuacdo centrada nas diretrizes

formuladas pelas liderancas partidarias, ao menos no ambito intra-Legislativo,



apesar de que parte da literatura sustenta que ainda prevaleceriam partidos fracos
na arena eleitoral®. Conforme exposto por Pereira e Renné (2001), no Brasil as
discussfes sobre as preferéncias dos eleitores tém se centrado na baixa importancia
dos partidos politicos na formacdes dessas preferéncias e o conseqiiente destaque
ao candidato.

Cotidianamente se véem noticias acerca das corre¢es de rota das acbes do
Executivo em razdo de determinacdes judiciais, muitas delas decorrentes da atuacéo
dos diversos ramos do Ministério Publico, com pesados revezes politico-
administrativos para agentes politicos e membros da burocracia estatal. Aléem disso,
aprofunda-se o ativismo do TCU na fiscalizacdo dos gastos e das politicas publicas,
ndo raro representando a necessidade de profundas reformulacbes em
procedimentos, formas organizacionais e propostas do Poder Publico.

Parece-nos que, ao menos no nivel federal, diga-se mais uma vez, o
Presidente da Republica no Brasil ndo governa em um quadro pouco
institucionalizado, formulando suas preferéncias acima dos partidos e dos demais
Poderes, conforme formulado por O’'Donnell em 1994, ainda que se reconhecga que
no nivel do imaginario politico, praticas personalistas ainda podem ser legitimadas e
aceitas na politica brasileira.

Entretanto, alinhando-nos ao que sustentado pelo autor, um elo ainda
permanece fragil: o vinculo eleitoral, a capacidade dos eleitores em formular
claramente suas preferéncias, ter essas preferéncias consideradas quando dos atos
dos representantes e, o que se revela mais agudo, a capacidade dos eleitores em
obterem e processarem informacéo acerca da atuacédo do representante e sobre ela
exercerem controle.

Embora ndo seja proposta deste estudo aprofundar no tema, este aspecto
ainda permitiria caracterizar a democracia brasileira, ao menos parcialmente, como
delegativa, segundo a nocé&o de O’Donnell, ja que os vinculos decorrentes da
representacdo se mostrariam extremamente frageis apos o periodo eleitoral, por
inUmeras razbes que a literatura tem se debrucado, idéia que ndo é corroborada

pela totalidade da literatura, conforme se vera adiante.

% Para uma breve sintese da literatura, ver “O que ¢ que o reeleito tem?Dinamicas Politico-Institucionais Locais e
Nacionais nas Elei¢des de 1998 para a Camara dos Deputados. Carlos Pereira e Lucio Rennd, Dados, v.44, n. 2.,
Rio de Janeiro, 2001.



2.3. Fragilidade dos mecanismos de controle vertical na democracia brasileira.

Diversas fatores tém sido apontados pela literatura como causas da natureza
“delegativa” da democracia no Brasil. Para O’Donnell (1994), tal caracteristica de
varias das democracias na América Latina seria resultado de indmeras crises
econdmicas e sociais, geradoras de um constante clima de urgéncia das demandas
sociais, em contraste com uma burocracia pouco aparelhada e incapaz de fornecer
respostas adequadas a essas demandas. Existiria ai um contexto propicio para o
surgimento das figuras personalistas tdo comuns no ambiente politico latino-
americano com seus sempre presentes “pacotes” de medidas salvadoras.

Assim como vivido na realidade brasileira pés-Constituicdo de 1988, as
promessas de provisdo de bens e servicos publicos logo se mostraram de dificil
concretizacdo sob o aspecto fiscal, no contexto dos ajustes ortodoxos exigidos por
sucessivas restricdes oriundas das crises econdmicas. ApGs o0s inevitaveis fracassos
dos seguidos “pacotes” econdmicos, as expectativas geradas por tais momentos
histéricos logo desembocariam em uma generalizada postura critica e cinica em
relagdo a politica e aos politicos, gerando na sociedade alheamento e desinteresse
pela vida publica (O’'Donnell, 1994, p. 13).

Conforme exp&em Pereira, Power e Rennd (2005) acerca de parcela da visao
da literatura sobre a questéo, trés problemas recorrentes estariam sempre presentes

nas discussdes sobre a democracia representativa no Brasil:

‘Reunindo essas trés observagdes repetidas com frequéncia, o retrato estilizado da
democracia brasileira que emerge nao é muito lisonjeiro: os presidentes sao todo-poderosos,
os legisladores estao fora do alcance da opinido publica e a vontade popular é prejudicada
pela inconsisténcia e pela perda de memoéria. Observamos que histérias similares foram
contadas sobre muitos outros regimes pds-autoritarios, e modelos de democracia delegativa
(O'DONNELL, 1994) e neopopulismo (WEYLAND, 1996) enfatizam as raizes fracas da
representacdo e a maleabilidade da opinido publica. Portanto, isolar as inter-relacdes causais
entre os comportamentos do executivo e do legislativo e a opinido publica € um primeiro
passo necessario para compreender as formas emergentes de representagdo politica, ndo
somente no Brasil, mas em todas as novas democracias.”

Quanto ao aspecto de altos niveis de concentracdo de poderes nas méaos do
chefe do Executivo e de incapacidade dos demais poderes em exercer controle
sobre o presidente e influenciar na formulacdo das politicas publicas, denotando um
quadro de baixa institucionalidade, caracteristica importante para a noc¢do de
democracia delegativa de O’'Donnell, vimos anteriormente que parte significativa da

literatura ndo se alinha a essa visdo quanto ao sistema politico-institucional



brasileiro p6s-1988. Os demais poderes exerceriam influéncias e controles na
formulagdo e implementacdo das politicas publicas capitaneadas pelo Executivo,
gue nao poderia prescindir da cooperacdo do Legislativo, nem estaria imune as
interferéncias de outros 6rgaos constitucionais autbnomos.

Entretanto, a capacidade do eleitorado de formular suas preferéncias e
expressa-las adequadamente mediante o voto, e mais, a capacidade de ato
continuo ter essas preferéncias consideradas no processo de tomada de decisao
dos governantes e retrospectivamente avaliarem as acdes daqueles, ainda poderia
indicar algum nivel de insulamento dos governantes em relagdo ao eleitorado, ou
melhor, & opinido publica, fragilizando os mecanismos de accountability vertical
existentes nas relacfes representativas.

Neste aspecto, deve-se ressaltar que na atualidade, mesmos nas novas
democracias na América Latina, tem sido cada vez mais presente a utilizacdo das
pesquisas de opinido publica e a capacidade dos governos em interagir com esses
climas de opinido presentes na sociedade. “As pesquisas de opinido se tornaram
uma ferramenta cotidiana de governo” (Pereira, Power e Rennd, 2005).

Tais autores buscaram, a partir de dados coletados entre 1988 e 1998,
compreender se existem relagbes de causalidade entre a opinido publica no Brasil
durante esse periodo e a atuacao do presidente e do Congresso, e qual é a direcédo
dessas relacbes causais: se a opinido publica interfere nas acdes governamentais,
se estas interferem na opinido publica ou um se ha um feedback reciproco.

Achados interessantes puderam ser expostos na tentativa de superar certos
lugares comuns construidos na literatura sobre a democracia brasileira: haveria sim
algum nivel de reatividade e influéncia da opinido publica no processo de tomada de
decisdo governamental, embora com certa defasagem de tempo, o que poderia ser
visto sob um aspecto positivo, como sinal de responsabilidade dos governantes em
relagéo aos climas de opinido publica reinantes em um dado momento, “fugindo das
‘sensibilidades’ imediatistas tipicas das administragdes populistas do passado” e
possibilitando decisdes mais racionais e responsaveis (Pereira, Power e Rennd,
2005).

Haveria também indicios de que o eleitorado em geral, embora sem um alto
nivel de conhecimento das a¢Bes e comportamentos de seus representantes,
estaria ciente da postura do Legislativo em relagdo ao presidente e que tais

informacdes seriam usadas para avaliar o desempenho do presidente. Além disso, a



opinido publica seria também sensivel ao estilo do chefe do Executivo. Segundo os
autores, “estes resultados moderam a idéia de que ndo ha sensibilidade e que as
ligacdes de representacao entre eleitores e autoridades eleitas sao fracas no Brasil”
(Pereira, Power e Rennd, 20005).

Tais constatacfes propdem certos temperamentos a transposicao imediata
das proposi¢coes de O’'Donnell acerca das caracteristicas das novas democracias na
Ameérica Latina ao caso brasileiro. Existiriam, assim, indicios de que a opinido
publica reagiria as acdes governamentais e de que 0s governantes, ainda que com
certa defasagem, também seriam em alguma medida reativos a essas percepc¢des
da opinido publica. A postura profundamente passiva do eleitor no cenario da
“‘democracia delegativa” encontraria restricdes na realidade politico brasileira a partir
dessas evidéncias empiricas de permeabilidade da opinido publica as acfes
governamentais e de reatividade, ainda que com certo retardo, das instituicbes
publicas a esses climas de opinido.

Entretanto, conforme outros dados também expuseram, a opinido publica na
América Latina e no Brasil ainda tem elevados niveis de desconfianca para com
diversas instituicBes publicas, a crenca na democracia ainda é relativa e ndo se tem
estabelecido uma relagcédo clara entre o recente crescimento econdémico vivido nos
ultimos anos e as instituicbes democraticas, afetando assim as percepcdes sobre a
relacdo entre melhorias gerais nas condicbes de vida na América Latina e a sua
relacdo com o sistema democratico. Entretanto, isto ndo significa dizer que o
eleitorado brasileiro se mostre desinteressado pela vida publica e ndo formule e
expresse suas preferéncias.

Além disso, segundo apontado por outra parte da literatura (Miguel, 2005), a
crescente complexidade das questdes publicas e o déficit de informacbes
disponiveis — os custos de informacado para o eleitor seriam altos, ja que este pode
apenas dedicar uma parcela reduzida de seu tempo as questdes publicas -, tornam
extremamente dificeis as questdes relacionadas a accountability vertical exercida
pela sociedade em diregcdo aos representantes. Além disso, as possibilidades de
exercicio de controle estariam muito centradas nas eleicdes, na possibilidade de o
eleitor receber e processar as poucas informacdes de que dispbe e realizar o

calculo eleitoral. Conforme ressalta Miguel (2005):

As esperangas depositadas na accountability (vertical), no entanto, ndo encontram mais do
gue uma palida efetivagdo na pratica politica. A capacidade de supervisdo dos constituintes



sobre seus representantes é reduzida, devido a fatores que incluem a complexidade das
questbes publicas, o fraco incentivo a qualificagdo politica e o controle sobre a agenda. Nas
Ultimas décadas, na maior parte dos paises de democracia concorrencial, isso levou ao
aumento do desencanto com 0s mecanismos representativos, sinalizado pelo aumento dos
indices de abstencéo eleitoral, pela erosao das lealdades partidarias e por manifestacdes de
alienacao.

Outra parte da literatura (Przworski e Stokes, 1996, apud O’Donnell, 1998, p.
2) sustenta que as instituicbes democraticas ndo possuem mecanismos adequados
para a concretizacdo da representacdo prospectiva, nem tampouco a votagao
retrospectiva geraria incentivos adequados para que 0s governantes atuem com
responsabilidade.

Desta forma, embora néo seja pretensao do presente texto o aprofundamento
neste tema, mostra-se relevante assinalar que ainda prevalecem fortes indicios de
que, na vivéncia democratica no Brasil, 0s mecanismos de accountability vertical
exercidos pela sociedade em direcdo aos agentes politicos e a burocracia estatal
nao eleita ainda séo frageis e mereceriam avancos tanto nas praticas institucionais
guanto na cultura politica da sociedade brasileira.

Entretanto, apls essas precarias consideracdes sobre as peculiaridades do
atual periodo pés-redemocratizacdo e a anterior andlise institucional do TCU, o
proximo capitulo buscard expor algumas possibilidades de contribuicdo dos
Tribunais de Contas na intensificacdo de formas alternativas de controle, como
expressdo de avancos institucionais em direcdo a tdo propalada consolidacdo da

democracia no Brasil.



3.CONTRIBUICAO DO TCU A DEMOCRACIA NO BRASIL

Partindo-se da idéia basica de que a necessaria accountability em um sistema
democratico exige mais do que as sancoes eleitorais decorrentes dos mecanismos
de controle vertical — os eleitores poderiam premiar ou reprovar os candidatos e os
governantes mediante o voto - decorrente da crenca ainda prevalecente de que a
accountability vertical eleitoral enfrenta enormes dificuldades diante da auséncia de
mecanismos para sua efetivacdo, demandando-se, por consequéncia, sancfes de
outras ordens aos atos ilicitos dos representantes, disponibilizacdo de informacgéo
em quantidade e qualidade minimamente adequadas e efetiva participacdo politica
em algum nivel disseminado na sociedade (Miguel, 2005), sera realizada uma
tentativa de sistematizar oportunidades estratégicas franqueadas pelo sistema
politico através dos Tribunais de Contas para a ativagdo de mecanismos
institucionais de controle, sintetizados em quatro processos centrais:

- promover formas alternativas de responsabilizacdo de agentes publicos, que
teriam baixa probabilidade de sofrer san¢des de cunho eleitoral ou que tais sancdes
nao gerariam 0s incentivos adequados a que 0sS governantes ndo praticassem
quaisquer desvios de conduta;

- disponibilizar informacado qualificada sobre a atuagdo de agentes politicos e
da burocracia estatal, caracterizando-se como fonte alternativa relevante de
informacé&o no processo democratico;

- disponibilizar diretamente a sociedade formas institucionais de controle;

- possibilitar a ativagéo de outras instituicbes de controle, consolidando redes
de controle.

Esses quatro eixos de contribuicdo de instituicdes de controles horizontais
como o TCU poderiam alimentar alguns dos processos centrais propostos por Dahl
(1997) como caracteristicos de um regime poliarquico, quais sejam, contribuir para a
formulagéo de preferéncias do eleitorado, produzindo e disponibilizando informacéo
de qualidade, constituindo-se assim como fonte alternativa para a circulagdo da
informagcdo e por consequéncia contribuir para que tais preferéncias sejam
expressadas via acdo individual ou coletiva e, a nosso ver de grande relevancia,
permitir que essas preferéncias sejam consideradas no processo decisério estatal.

Para tanto, necessario se faz retomar a nogcdo de accountability horizontal

realizada por O’'Donnell (1998, p. 14), exposta no capitulo referente a analise do



desenho institucional do TCU, caracterizada como uma forma de controle realizada
por agéncias estatais relativamente autbnomas, com mandato legal e instrumentos
operacionais adequados para exercer controles rotineiros sobre as atividades
politico-administrativo-financeiras de outros agentes estatais que podem a vir a ser
qualificadas como ilicitas, com a possibilidade de aplicacdo de sanc¢fes legais, além
da avaliacdo de politicas publicas.

A partir, entdo, dessa funcéo politica de exercer controles rotineiros sobre as
atividades politico-administrativo-financeiras dos agentes publicos, tendo como base
parametros previamente definidos, como legalidade e eficiéncia, quais seriam
especificamente as oportunidades de contribuicdo institucional do TCU para o
avanco nas praticas democraticas?

Dessa maneira, a partir dos subsidios lancados com a anterior analise
institucional do TCU, sera realizada uma tentativa de estabelecer um vinculo entre
funcdes politicas da Corte de Contas e a possibilidade de contribuicdo para os
aspectos acima expostos como relevantes para o aprofundamento das instituicées
poliarquicas, dentro do contexto de insuficiéncia dos mecanismos de controle vertical

fundados nas relagdes eleitorais.

3.1. Formas alternativas de responsabilizacdo de agentes publicos.

Conforme exposto na analise institucional do TCU, no atual modelo politico
brasileiro, os Tribunais de Contas possuem amplos poderes de responsabilizacéo de
agentes publicos, podendo aplicar sancfes e imputar a obrigacdo em reparar 0s
danos patrimoniais causados aos cofres publicos, decorrentes de desvios de
condutas, passando, assim, a depender menos de instituicbes chamadas
“transmissoras” (Speck, 2000, p. 176) para aplicar efetivamente san¢des, ainda que
muitas criticas puderam ser tecidas ao nivel de eficicia de tais punicdes, mesmo
com perspectivas futuras de melhorias a partir de mudangas pontuais no arranjo
institucional.

Além disso, viu-se também que o TCU conta com a possibilidade de aplicar
outras sanc¢des que atingem diretamente a vida politica de agentes publicos, como a
inabilitacdo para o exercicio de funcdo na Administracdo Publica por até oito anos, o
gue tem sido utilizado de maneira cada vez mais intensa nos ultimos anos, conforme

os dados expostos quando da analise institucional do TCU. Embora nédo se trate



propriamente de sancdo imposta pelo TCU, a possibilidade de a Justica Eleitoral
declarar inelegiveis candidatos que tiveram contas julgadas irregulares pelos
Tribunais de Contas tem criado uma teia de responsabilidades de cunho politico-
administrativo que certamente muito contribui para o incremento do nivel de controle
politico existente no sistema politico.

Nesta perspectiva, e juntamente com outras inumeras formas disponibilizadas
pelo sistema politico para a responsabilizacdo de agentes que se afastam dos
parametros previamente definidos de legalidade, economicidade e eficiéncia —
formas essas sobretudo relacionadas ao Poder Judiciario, como ac¢des populares,
acOes civis publicas e acdes penais, as primeiras movidas por qualquer cidadao, e
as seguintes propostas principalmente pelo Ministério Publico - o aparato
institucional democratico disponibilizaria diversos mecanismos de controles
horizontais, muitos deles ativados pela sociedade, que avancam para além das
praticas relacionadas as elei¢oes.

Conforme se pbde expor a partir dos dados constantes dos relatorios anuais
de atividades do TCU, as formas de controles horizontais ativadas por outros 6rgaos
(representacoes e solicitacdes do Congresso Nacional) e ativadas diretamente pela
sociedade (denuncias) tém representado parcela cada vez mais significativa do total
de processos julgados na Corte Federal de Contas, denotando também um quadro
de intensificacdo da utilizacdo dos meios institucionais de controle, fator apontado
pela literatura como necessario ao aprofundamento das praticas democraticas.

Segundo ressalta O’'Donnell (2004, p. 22), tais mecanismos de controles
horizontais seriam especializados, continuos, proativos e com altos niveis de
institucionalizacdo — o que se tentou comprovar no caso do TCU - capazes, dessa
maneira, de averiguar de modo adequadamente técnico a conduta de agentes
publicos, a partir de critérios de legalidade e eficiéncia, podendo aplicar sancdes as
praticas consideradas ilicitas ou antieconémicas.

No quadro anteriormente exposto de insuficiéncia e falibilidade dos
mecanismos de controle vertical centrados nas eleicdes, com alto custo da
informacédo e baixos incentivos para que o governante atue de acordo com as
expectativas dos eleitores, as formas institucionais de responsabilizacdo providas
pelos Tribunais de Contas, muitas delas disponiveis diretamente a sociedade, como

as denuncias (82° do art. 74, CF/88), mostram-se, a nosso ver, de grande



relevancia para a coibicdo de atos ilicitos no conducdo dos negdcios estatais por
agentes publicos.

N&o se quer, com isso, sustentar que as instituicbes de controles horizontais
no Brasil poderiam representar a solucao definitiva para todos os males do sistema
representativo brasileiro, nem tampouco que a accountability horizontal possa vir a
substituir por completo as formas de controle vertical presentes nos mecanismos
eleitorais. Conforme ressalta O’Donnell (2004, p. 15), a accountability vertical tem
uma prioridade légica, ja que sem a possibilidade de escolher governantes e retira-
los de seus postos mediante o voto ndo se teria, por definicho, um regime
democratico.

Além disso, conforme pbéde-se brevemente constatar no caso do TCU,
existem significativos entraves e déficits de eficacia também nas formas de atuacéo
dos Tribunais de Contas, como por exemplo processos sustentados em uma
perspectiva eminentemente retrospectiva, com prevaléncia de averiguagao passada
de condutas individuais e aplicacdo de sancfes, com baixas taxas de recuperagao
dos valores perdidos para a corrupcao, fraudes e desperdicios, além de uma cronica
dependéncia do Poder Judiciario, que também enfrenta suas préprias crises, em
garantir em Ultima palavra os resultados dos julgamentos dos Tribunais de Contas.

Entretanto, a existéncia concomitante de tais mecanismos de controles
horizontais tem se mostrado de grande relevancia nos sistemas politicos, e conforme
sustentado por O’'Donnell, tem um papel fundamental a ser jogado em contextos de
fragilidades decorrentes das instituicbes representativas, com problemas congénitos
praticamente insuperaveis, conforme parte da literatura sustenta.

A dimensdo democratica da responsabilizacdo, decorrente dos vinculos de
delegacéo existentes nas instituicdes representativas e a indispensavel necessidade
em se gerar incentivos para que o representante atue de acordo com as
expectativas do representado, encontraria respostas institucionais de grande
relevancia em instituicdes como o TCU.

E isso assume perspectivas mais significativas a partir da constatacéo de que
boa parte do agir publico, desde a implementacdo de politicas publicas até a
provisdo de servigos publicos, encontra-se submetida a parametros de legalidade,
além do que a previséo constitucional do principio da eficiéncia e a possibilidade de
exercicio do controle sob o aspecto operacional permitem, conforme se viu na

analise institucional do TCU, que os Tribunais de Contas avaliem de maneira muito



mais ampla politicas publicas e o desempenho das instituicdes responsaveis por sua
implementagéo.

Somando-se a essas importantes inovagdes constitucionais com ambientes
politicos competitivos (Pereira, Melo e Figueiredo) e disponibilizacdo de recursos
organizacionais adequados — orgamento e pessoal — o crescente ativismo do
Tribunal de Contas da Unido, caracterizado pela capacidade de, além de atender as
demandas pré-programadas e rotineiras, investir em politicas de fiscalizacdo e
controle e responder ao ambiente externo, podera contribuir para a reducdo dos
elevados niveis de irresponsabilidade dos agentes publicos, dentro da impunidade
geral marcante da realidade brasileira, avancando assim para um democracia mais

consolidada.

3.2. Producdo e disponibilizagcao de informacgé&o qualificada.

Pela propria caracteristica de exercicio de controles rotineiros, os Tribunais de
Contas constituem-se em fontes de producdo constante de informacdo sobre a
atuacdo dos agentes politicos, da burocracia estatal e sobre o desempenho dos
orgdos estatais. Somando-se a isso a autonomia garantida pelo sistema politico, a
presenca de recursos organizacionais em certa medida adequados e um ambiente
politico efetivamente competitivo, capazes de gerar significativos incentivos ao
ativismo da Corte de Contas (Pereira, Melo e Figueiredo, ano), estariam presentes
incentivos adequados para uma producdo de informagdo de maneira isenta e
qualificada.

Dessa maneira, mesmo se tratando de informacdo enddgena, produzida a
partir do proprio Estado, essa posicdo de autonomia e 0s incentivos adequados para
0 seu exercicio de fato poderiam caracterizar o TCU como fonte alternativa de
informacdo, indispensavel para o exercicio adequado da accountability no sistema
democrético, dentro do contexto de assimetria da informacao entre representantes e
representados, caracterizado pela possibilidade de o representante valer-se de sua
posicao estratégica para promover seus proprios interesses em detrimento do eleitor
(Neto e Tafner, 2002, p. 15), diante da pouca capacidade deste em saber o que o
agente esta fazendo.

Tal disparidade na oferta da informacdo ao mandante estaria relacionada ao

seu alto custo, ocasionado pelas dificuldades na sua producao ou disponibilizacdo —



saber 0 que os agentes publicos fazem — e no seu processamento — saber se o0 que
eles fazem é melhor para os representados do que o status quo. Tais dificuldades
na producao, disponibilizacdo e processamento da informacéo seriam decorrentes
de fatores como a crescente complexidade dos temas enfrentados pelo Estado, a
pouca disponibilidade de tempo, a falta de interesse dos eleitores em geral,
absorvidos cada vez mais por suas atividades cotidianas, e pelo proprio insulamento
das instituicoes e dos agentes publicos.

Além dos aspectos intrinsecos ao funcionamento das cadeias de delegacao
existentes nos sistema politicos representativos, outra questdo central que se pde
em discussdo, de cunho normativo, se refere ao fato de que, se as instituicdes
politicas tem fundado sua legitimidade e sua autoridade nos proprios individuos, o
carater de publicidade dos atos estatais se tornaria indispensavel. Tal publicidade se
exteriorizaria mediante a exposicdo dos atos em si praticados pelos agentes
publicos, as razbes que o fundamentaram e também os procedimentos que
conduzem a essas decisfes, ainda que em todas as atuais democracias, diversos
niveis de restricdbes a publicidade dos atos do poder publico tém sido admitidos
(O’Donnell, 2004, p. 16).

Quanto ao aspecto das dificuldades relacionadas ao processamento da
informacdo acerca dos atos do poder publico pelo eleitor considerado padrédo, que
se depara com as complexidades dos temas publicos em paralelo com seus
afazeres e com suas atividades privadas, agéncias de accountability horizontal como
o TCU, inseridas em um contexto de atuacao estratégica para o fortalecimento das
formas de controle exercidas pela sociedade, cumprem um papel relevante de
sistematizar e reduzir o excesso de tecnicismo das informacdes ofertadas pelas
instituicdes publicas.

Desta feita, 0 excessivo otimismo com que se tem muitas vezes encarado a
questdo da disponibilizacdo da informacéo por 6rgdos publicos (Falk, Wolmer, 2006,
p. 85), principalmente por meio da internet - na maioria das vezes dados técnicos e
pouco sistematizados, gerando dificuldades para os cidaddos avaliarem
efetivamente acdes governamentais a partir de tais dados - pode encontrar
respostas mais concretas nas instituicbes de accountability horizontal como TCU,
capazes de processar de maneira isenta tais dados e ofertar a sociedade
informagdes chamadas aqui de qualificadas, justamente porque disponibilizadas por

instituicdo fora do aparato do 6rgéo responsavel por uma dada politica publica e com



capacidade de reduzir a complexidade de tais informagcbes mediante a
sistematizacao e a realizagdo de juizos criticos sobre tais dados.

Indo além, tais questdes estariam inseridas na capacidade das agéncias de
accountability horizontal em reduzir os custos de transacdo despendidos nas
atividades de monitoramento, insitas aos controle, em decorréncia de suas
caracteristicas de especializagdo, profissionalizacdo, autonomia e capacidade de
analises sistémicas em complexas questdes de politicas publicas (O’Donnell, 2004).
Dentro desse contexto, instituicbes como TCU tém ampla capacidade em formular
indicadores sociais, possibilitando avaliacbes de resultados, embora ndo se deva
superestimar os beneficios de tal capacidade, ja que “o processo de planejamento
no setor publico ou em qualquer outra esfera estd longe de ser uma atividade
técnica estritamente objetiva e neutra, conduzida por tecnocratas iluminados e
insuspeitos” (Jannuzzi, 2002, apud Falk, Wolmer, 2006, p. 85).

Além dessa capacidade em obter, processar e disponibilizar informacao sobre
a atuacao de agentes e orgaos publicos, o TCU exerce uma funcdo de importante
dispersor de informacéo a diversas outras instituicdbes de controle, ativando outras
instancias decisérias capazes de promover distintos niveis de responsabilidade,
como Ministério Publico, Poder Judiciario, Advocacia-Geral da Unido, Estados e
Municipios. Considerando a compartimentalizacdo de atribuicdes tipica de um
Estado liberal, preocupado com a questdo da limitacdo do exercicio do poder, tal
funcdo assume grande relevo no estabelecimento de vinculos entre diversas
instituicdes responsaveis por esferas distintas de responsabilidade.

Dessa maneira, em temas sensiveis e de grande visibilidade como corrupcéo,
fraudes, desvios e perdas sistémicas de recursos publicos, a consolidacdo desses
vinculos entre as inUmeras instituicbes de accountability horizontal pode cumprir um
papel relevante no atendimento das expectativas sociais de reducéo dos elevados
niveis de impunidade presentes na realidade brasileira, um dos fatores que tém sido
apontados como responsaveis pela corrosdo da crengca nas instituicbes
democraticas ja referido neste texto.

Para o TCU, por exemplo, que constitucionalmente se limita a apuracdo de
responsabilidades politico-administrativas, imputando sang¢des como multas,
afastamento do cargo, obrigacdo em reparar os danos, expedicdo de determinacoes
a 0rgaos, entre outras, a ativacao de instituicbes responsaveis por outras esferas de

responsabilidade, como a penal, que permite san¢cdes mais graves como a privagao



da liberdade, mostra-se essencial no combate a esses desvios de conduta,
atendendo também as expectativas sociais de imposi¢do de sanc¢des efetivas dentro
do alarmante quadro da impunidade no Brasil e possibilitando o incremento dos
desestimulos as condutas ilicitas praticadas por agentes publicos.

Outro funcdo de grande relevo atribuida pela Constituicio Federal ao TCU é a
de provedor de informacdo as Casas do Congresso e suas respectivas comissdes
(VII, do art. 71 da CF/88), considerando a baixa capacidade técnica e informacional
dos parlamentares, decorrentes das altas taxas de renovacdo dos mandatos (Neto e
Tafner, 2002, p. 20) e dos baixos incentivos institucionais internos das casas
legislativas para a especializagdo tematica de seus membros nas comissdes
(Figueiredo e Limongi, 2004).

Na andlise institucional do TCU, pbde-se constatar empriricamente que o
Congresso Nacional tem se valido de maneira cada vez mais intensa das
solicitacdes dirigidas ao TCU, seja para o provimento direto de informacdes, seja
para a realizacdo de fiscalizacbes, que produzirdo em seguida as informacdes
demandas pelo Legislativo. Conforme se sustentou naquele capitulo, tais dados
podem significar indicios relevantes de um processo de intensificacdo dos
mecanismos institucionais de controles horizontais na democracia brasileira.

Por fim, no que se refere a disponibilizacdo de informacéo sobre a atuacéo do
aparelho estatal a sociedade, deve-se ressaltar que o TCU tem adotado uma politica
de intensificacdo da circulacdo da informacgéo, sobretudo com o reconhecimento de
que, em sociedades de massa, ndo se pode prescindir da intermediacdo dos
veiculos de comunicacao, principalmente os grandes meios jornalisticos.

Tal estratégia assumiria a dupla funcédo de informar a sociedade dos meios
disponiveis para o exercicio do controle, promovendo a facilitacdo de seu acesso,
conforme expomos sobre o0s instrumentos criados para reduzir 0s custos na
realizacdo de denuncias por parte de cidadaos, e informar sobre a atuacdo em si
dos agentes politicos, da burocracia estatal e das instituicdes publicas, na tentativa
de suprir, a0 menos em parte, os déficits informacionais a que estdo submetidos 0s
eleitores em geral, reduzindo também o custo da informagdo. Conforme ressalta
O’Donnell (2004, p. 17):

Por su parte, algunas agencias asignadas pueden hurgar en los que a veces son ambitos
reconditos de las agencias que supervisan. Generalmente, esto aporta informacion publica
que circula libremente. Esta informacion puede ser utilizada por aquellos que estan ejerciendo
accountability vertical, no sélo electoral sino también para acciones de accountability societal.
Poca de esta informacién existiria si no fuera por el funcionamiento de la AH. De hecho, la



disponibilidad publica de esta informacion es un efecto lateral, no necesariamente planeado,
del funcionamiento de instituciones de balance y asignadas. Este efecto provee eslabones
gue al menos potencialmente fortalecen la accountability electoral y la societal.

3.3. Disponibilizagéo, diretamente a sociedade, de mecanismos institucionais
de controle

Conforme se viu brevemente da andlise institucional do TCU, o sistema
politico disponibiliza diretamente & sociedade a ativagdo de mecanismos de controle
a serem realizados pelo Tribunal de Contas, consubstanciado essencialmente
mediante a possibilidade de formulacdo de denuncias por cidadaos, partidos
politicos, associacdes e sindicatos, sobre irregularidades praticadas por agentes
publicos federais ou que administrem recursos federais.

A partir de tais demandas externas, diversos processos podem ser
deflagrados no interior da Corte de Contas, com vistas a apurar tais irregularidades e
promover a responsabilizacdo pertinente, podendo-se originar processos de
fiscalizagbes (auditorias, inspecbes, levantamentos, acompanhamentos e
monitoramentos, conforme Regimento Interno do TCU), processos de tomada de
contas especial, quando constatado um prejuizo, desvio ou desfalque ao erério, ou
tais informacdes serem apreciadas juntamente com as contas anuais do respectivo
orgao, possibilitando uma analise global da gestdo de um 6érgdo em um dado
periodo.

Dentro da idéia anteriormente exposta da insuficiéncia dos incentivos gerados
pelos mecanismos representativos centrados nas eleicdes e da necessaria presenca
de outros mecanismos institucionais de responsabilizacdo dos agentes publicos por
seus desvios de conduta, a possibilidade de formulacdo de demandas ao TCU, seja
via acao individual, seja via agado coletiva, a nosso ver representa possibilidade
institucional de efetivacdo da accountability vertical, mediante formas de controle
horizontais. Em suma, a partir de iniciativas advindas da sociedade no exercicio do
monitoramento das atividades publicas, ativam-se mecanismos de controle
horizontais habeis a promover responsabilizacdo efetiva a atos ilicitos praticados por
agentes publicos.

Conforme conceituacdo formulada pela literatura (Smulovitz e Peruzzotti,
2000, apud O’Donnell, 2004, p. 14), essas formas de exercicio de controle e

monitoramente realizadas diretamente pela sociedade, mas nao inseridas no



contexto eleitoral, poderia ser chamada de “accountability vertical societal”, que se
manifestaria por multiplos canais institucionais e néo institucionais. Entre os canais
institucionais, estaria presente a possibilidade de ativacdo de agéncias estatais de
controle, como o TCU.

Poderia se sustentar também, em apoio a O’'Donnell (2004), que sociedades
com niveis razoaveis de organizacdo e mobilizacdo, juntamente com meios de
comunicacao livres e atuantes em sua funcédo de produzir e disseminar informacao,
inclusive sobre atos e transgressdes de agentes publicos, podem gerar significativos
incentivos politicos para a dificil tarefa das instituicdes de accountability horizontal
em promover a responsabilizagdo em casos de desvios de condutas. Assim como a
percepcdo social do ativismo da agéncias de controles horizontais pode vir a gerar

incentivos as iniciativas de controle advindas da sociedade.

3.4. Possibilitar a ativagcdo de outras instituicoes de controle, consolidando

redes de controle

Conforme anteriormente assinalado, coexistem nos atuais sistemas politicos
democréticos diversas instituicdes que exercem accountability horizontal, além dos
controles politicos exercidos tradicionalmente entre legislativo, executivo e judiciario,
chamados por O’Donnell de accountability horizontal de balanco (1998, 2004).
Somando-se a essa pluralidade de instituicbes, a segmentacdo de parcelas de
atribuicées entre distintas agéncias de accountability exige que, para um combate
efetivo dos desvios de condutas, fraudes, corrupcoes e falhas sistémicas, elas atuem
de forma integrada, compartilhando informacbes, pessoal, procedimentos
investigatorios e expertise.

Tal afirmacédo € empiricamente constatavel no sistema politico brasileiro. Sob
um primeiro aspecto, os trés poderes exercem niveis de supervisdo mutua em
diversas questfes definidas constitucionalmente. Logo em seguida, tém-se os dois
principais 6rgdos constitucionais autbnomos detentores de atribuicbes de controles
horizontais, que sdo o Ministério Publico e o Tribunal de Contas. A isso se agrega o
fato de o Estado brasileiro se estruturar, a partir do arranjo federativo, em unidades
sub-nacionais, reproduzindo-se, em parte, tal desenho institucional no nivel dos
Estados Federados, e com maiores restricbes no caso municipal. Agregando-se a

essas instituicdes politicas de previsdo constitucional, subsistem diversas outras



instituicbes que, cotidiana ou ocasionalmente, exercem algum nivel de controles
horizontais, como agéncias reguladoras, as policias, instituicdes como COAF, CADE
e Receita Federal e 6rgaos de controle interno, como Controladoria-Geral da Uniéo.

Desse breve paragrafo ja se tem uma pequena nocdo do complexo de
instituicbes que convivem no sistema politico exercendo, em maior ou menor grau,
de maneira especializada ou n&o, controles horizontais sobre as atividades de outras
instituicdes e agentes publicos.

Entretanto, conforme sustentamos anteriormente, a peculiaridade dos
Tribunais de Contas da Unido nesse complexo de instituices residiria no fato de seu
alto grau de profissionalizagdo, estabilidade de sua estrutura e autonomia, previstas
no sistema e neste caso, exercida de fato, em razdo de outras variaveis
organizacionais e politicas antes abordadas, e pelo fato de exercer controles
rotineiros e especializados sobre a atuacdo politico-administrativo-financeira de
agentes e instituicdes publicas.

Apesar dessas peculiaridades institucionais, o TCU também avalia parcelas
limitadas de responsabilidades por desvios de condutas praticadas por agentes
publicos. Outras esferas de sancbes dependem do acionamento de outras
instituicdes, principalmente o Ministério Publico e a Advocacia-Geral da Unido. Como
se vé, uma abordagem mais ampla da efetividade das acdes estatais contra os
desvios de condutas de agentes publicos exige a participacdo conjunto de diversas
agéncias de accountability horizontal.

Certamente o fato de o sistema politico brasileiro contar com essa
constelacdo de instituicbes que exercem controles horizontais, seja de maneira
central e prioritaria como o TCU, seja em conjunto com outras atribuicdes, como 0s
demais poderes e o Ministério Publico, causa extrema perplexidade na opinido
publica, diante de baixos niveis de efetividade das a¢Bes de combate as inUmeras
mazelas no trato com a coisa publica, constantemente enumeradas neste texto,
percepgdo essa que estaria se acentuando diante da crescente visibilidade de tais
eventos na midia, a partir de agces deflagradas pelas instituices de controle ou até
mesmo por investigagcdes comandadas por jornalistas.

Outra questao de destaque nesse debate, também abordada por O’Donnell
(1998) e que parece adaptar-se plenamente ao caso brasileiro, é o papel
indispensavel do Poder Judiciario no fechamento desse sistema, em decorréncia do

chamado principio da inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da Constituicao



Federal), caracterizado, em outras palavras, pela possibilidade quase total em se
submeter quaisquer lesdes a direitos, inclusive atos do poder publico — o que inclui
também as acdes das instituicbes de controle - ao crivo dos Tribunais.

A partir dessa idéia da existéncia de uma rede de agéncias de accountability
horizontal, os tribunais deteriam essa funcdo de fechamento do sistema, ja que em
altimo caso, todas as acles estatais estariam fundadas na lei e na Constituicéo,
possibilitando a apreciacao de tais matérias pelo Judiciario. Embora ndo desenvolva
o tema, O’'Donnell (1998, p. 17) expde sobre a necessidade de comprometimento
desses tribunais com os valores da accountability, caso contrario, as ac¢fes das
agéncias autbnomas de controle restariam indcuas, ja que muitas vezes se veriam
desconstituidas por um 6rgao do Judiciario.

Pudemos observar que o TCU encontra-se atento a essa realidade,
envidando esforcos no sentido de incrementar a consisténcia técnica de suas
decisdes, de possibilitar um processo com uma duracdo razoavel e que respeite os
direitos individuais dos que sao submetidos a sua acédo fiscalizatoria, além de um
esforco de didlogo e aproximacdo com o Poder Judiciario. Apesar disso, caso nao
haja uma melhor compreenséo dos juizes e tribunais da relevancia da atuagéo de
instituicGes como TCU e os valores que elas abracam no exercicio da accountability,
tais atividades podem encontrar sério déficit de eficacia, caso ndo se mantenham
nas instancias do Judiciario brasileiro.

Além disso, quando acfes estatais de coibicdo ao mau uso dos recursos
publicos sdo bloqueadas pelo Poder Judiciério, tais eventos ndo sdo bem vistos e
compreendidos pela opinido publica, diversas vezes levantando-se suspeitas até
mesmo da idoneidade de magistrados e tribunais. Embora tal discussédo nédo esteja
no escopo do presente trabalho, tais disparidades dentro do aparelho estatal
reforcam a necessidade de uma atuacdo proxima, conjunta, coordenada e bem
compreendida entre as instituicbes publicas, sobretudo entre as instituicdes de
accountability horizontal e o Poder Judiciario, que em certa medida é
constantemente acionado para fazer valer as decisdes de 6rgdos como o TCU.

Como se vé, o TCU encontra-se imerso em um ambiente institucional de
limitacbes a suas esferas de atuacdo, restringindo-se sua atuacdo a
responsabilidades de indole politico-administrativo, dependendo da ativacdo de
outras instituicdes como AGU, Ministério Publico e Poder Judiciario para a aplicagéo

ou efetivagéo de sancoes.



Desta maneira, 0 sentido que se emprega a capacidade do TCU em ativar
essas instituicdbes nos aproxima a idéia de rede, como complexo de agéncias que
interagem com vistas a promocao de diversas acdes voltadas a responsabilizacao
de agentes publicos que pratiquem atos ilicitos ou contrarios ao interesse publico.
Sem duavidas existem diversos campos de sobreposicdo e disputas em torno das
atribuicées no interior desse plexo de instituicoes, entretanto a melhoria atual da
compreensao da possibilidade em maximizar os ganhos das acfes de controle tem
levado a uma certa aproximacdo entre essas instituicbes, que se formaliza
principalmente mediante o0 mecanismo dos acordos de cooperagao.

Essa questdo de cooperacdo, participacdo e interveniéncia de diversas
instituicbes nas atividades de controle também foi abordada por Speck (2008), ao
expor que as diversas fases dos processos de auditoria governamental podem
perpassam por inumeras instituices, desde a detec¢do das falhas sistémicas ou dos
ilicitos na administracdo publica, até o diagnéstico, tratamento das questdes e
implementacdo das medidas necessarias as melhorias determinadas ou sugeridas
pelas instituicbes de controle, que como vimos, depende em boa medida da
capacidade do 6rgdo de controle em obter a adesdo do 6rgdo submetido a acao de
controle.

Deve-se ressaltar também, conforme anteriormente abordado a partir dos
textos de O’'Donnell (1998 e 2004), que existem interacdes especificas entre formas
de controle exercidas diretamente pela sociedade e os mecanismos de controle
horizontal, 0 que se tentou expor no caso do TCU mediante a possibilidade de
formulacdo de denudncias por cidadaos, associacdes, sindicatos e partidos politicos,
além do que ambientes sociais de intensa participacdo, monitoramento e livre
circulacao da informacédo poderiam gerar incentivos as instituicdo de accountability
horizontal para o cumprimento de suas dificeis tarefas de promocao de
responsabilizacdo de agentes publicos.

Seria possivel, assim, afirmar sobre a existéncia de um processo de
retroalimentacdo entre ambientes sociais minimamente organizados e com alguma
capacidade em acompanhar as acfes governamentais e 0 crescente ativismo das
instituicbes de accountability horizontal e, por seu turno, a intensificacdo da atuacao
das agéncias de controle poderiam enviar sinais a sociedade acerca da
disponibilidade dos mecanismos institucionais de controle, além da mencionada

importancia da disseminacao da informacao.



4. CONCLUSAO

Assim como assentado nas conclusfes preliminares da analise institucional
do TCU, os Tribunais de Contas no Brasil e, especificamente, o Tribunal de Contas
da Unido possui efetivamente caracteristicas organizacionais autbnomas: ndo se
insere estruturalmente nos demais poderes, detém atribuicdes em nome préprio,
administra autonomamente seus recursos financeiros, administrativos, operacionais,
tem significativa capacidade em definir suas politicas de auditoria e fiscalizagcéo
(métodos, areas a serem fiscalizadas, tempo), seus membros revestem-se de
garantias necessarias para exercer um juizo adequadamente isento e objetivo das
matérias submetidas a sua apreciacdo, sua burocracia técnica detém autonomia em
seus posicionamentos garantida por lei e a Corte possui aptiddo para aplicar por si
mesmo sanc¢des e adotar medidas corretivas.

Vimos que a presenca dessas caracteristicas se mostra favoravel, e até
mesmo necessaria, as atividades desempenhadas por instituicdes de accountability
horizontal, voltadas a responsabilizacdo de agentes publicos e a avaliagdo de
complexas questdes relacionadas a politicas publicas.

Somando-se a esses fatores institucionais favoraveis ao TCU, algumas
variaveis organizacionais tem contribuido para o incremento do ativismo do Tribunal
de Contas da Unido no periodo pos-Constituicdo de 1988, podendo-se citar a
disponibilidade orcamentaria em certa medida adequada para o desempenho de
suas atribuicdes, bem como o recrutamento de pessoal qualificado via concurso
publico, fator primordial nas tarefas levadas a cabo pelo TCU, além da intensificacédo
da competicdo politica no nivel federal, capaz de gerar incentivos ao incremento da
atuacao do TCU.

Constatou-se também que a previsdo constitucional do arcabouco
institucional do TCU e a estabilidade dessas regras ao longo dos ultimos vinte anos
contribui para a consolidagédo do atual modelo constitucional, conferindo-se grande
respaldo ao controle politico-administrativo-financeiro exercido pelos Tribunais de
Contas.

Além disso, a nosso entender, o crescente ativismo do TCU insere-se em um
contexto bastante peculiar, decorrente da confluéncia de trés fatores fundamentais:
esgotamento do Estado Fiscal em meados da década de 80, crescimento da

demanda em torno da provisado de bens e servicos publicos apos a Constituicdo de



1988, decorrente da abertura do sistema politico, e o proprio ambiente de paulatinos
avancos nas praticas e nas instituicbes democraticas, intensificando-se as
demandas externas — outros 0rgaos, cidadaos, partidos politicos, associa¢cfes, midia
—em direcdo as instituicbes de controle.

Os dois primeiros fatores seriam causa da crescente percepgdo social em
torno das questdes relacionadas a melhoria da eficacia das a¢cdes governamentais e
do combate as perdas de recursos publicos, em um ambiente de crescente
escassez.

No presente texto, as discussdes acerca da democracia no Brasil poés-
Constituicdo de 88 giraram em torno basicamente da fragilidade dos mecanismos
institucionais de controle vertical fundados nas relaces eleitorais, a partir do
conceito de democracia delegativa formulado por O’Donnell, ainda que com diversos
temperamentos e criticas, em decorréncia das peculiaridades dos avangos
institucionais no Brasil.

Nesse contexto, as instituicdes de controles horizontais supririam em diversas
frentes os entraves existentes nas relacdes verticais eleitorais, contribuindo para a
intensificacdo das interacdes politicas em torno de questbes como a coibicdo do
mau uso ou desvio de recursos publicos, controle e permeabilidade da atuacéo
estatal as expectativas sociais e prestacao de contas.

Na tentativa de sustentar tais idéias, buscou-se expor sobre quatro grande
processos definidos aqui como centrais para a contribuicdo do TCU na consolidagéo
das praticas e relagdes democraticas no Brasil: promocado de formas alternativas de
responsabilizacdo de agentes publicos, que teriam baixa probabilidade de sofrer
sancbes de cunho eleitoral ou que tais sancfes nao gerariam 0S incentivos
adequados a que 0s governantes ndo praticassem quaisquer desvios de conduta;
disponibilizacéo de informacéo qualificada sobre a atuacédo de agentes politicos e da
burocracia estatal; disponibilizacdo de formas institucionais de controle a sociedade
e, por fim, possibilidade de ativacdo de outras instituicdes, consolidando redes de

controle.
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