Da ossatura e evolugdo do Tribunal de Contas

* Antonio Joaquim

Como presidente da Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon),
venho defendendo e trabalhando pela consolidagao do sistema brasileiro de controle externo, que
congrega os 34 Tribunais de Contas. Esse sistema tem que ser articulado e harmonizado, para que
funcione em nivel nacional de maneira planejada - com metas, prazos e avalia¢gdes periddicas,
pautando-se pela qualidade e agilidade. Precisa, ao mesmo tempo, avancar do campo da analise e
julgamento de conformidade e legalidade dos procedimentos para o patamar da avaliagdo dos
resultados das politicas publicas, ou seja, observar a eficacia no uso do dinheiro publico.

A tarefa, bem sei, ndo é simples e nem facil. Exige compreensdo sobre governanca publica
e muita paciéncia e resisténcia para enfrentar o ambiente politico. Depende, sobretudo, de
determinacdo, desprendimento e sabedoria por parte das liderancas envolvidas no processo,
considerando a variedade e a flutuagdo de interesses, tanto interno quanto externo. O objetivo,
todavia, tem que ser Unico: = o sistema de controle externo, o fortalecimento e a efetividade da
instituicao Tribunal de Contas.

Nessa caminhada, tenho defendido como etapas estruturantes a criacdo do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas, o CNTC, e a aprovac¢ao de uma lei processual especifica para
julgamento de contas publicas. Mas tenho percebido - e passo doravante a defender - que
devemos trabalhar, simultaneamente, com a mesma determinagdo e desprendimento, em mais
uma frente: - a reorganizagdo das forgas internas, com a consolidagdo das fungdes publicas
ocupadas por conselheiro substituto e por procurador de contas.

Em outras palavras, ndo nos basta apenas a existéncia dessas funcdes, a realiza¢do de
concursos publicos e os provimentos de cargos. E preciso garantir-lhes estrutura e capacidade
plena de funcionamento, tal qual existem para as fun¢des ocupadas por ministro no TCU e
conselheiro nos demais Tribunais de Contas. Caso contrdrio, té-las ndo passard de um luxo,
cumprimento minimo de exigéncia constitucional. E foco inesgotavel de incompreensdo e

divisionismo.

DA UNIDADE
O Tribunal de Contas tem como ossatura as fungdes de ministro/conselheiro,

ministro/conselheiro substituto e procurador de contas - a musculatura esta representada nas



carreiras técnicas encarregadas de realizar as auditorias; essas carreiras devem ser entendidas
como o alicerce institucional do 6rgdo de controle externo. Os ocupantes dessas trés destacadas
fungdes publicas cumprem e desempenham papéis diferenciados, mas com autonomia funcional e
sem subordinacdo, como determina a Constituicdo Federal. Tém origem de “gametas” distintos,
mas se tornam o que sdo a partir da formag¢dao de um mesmo DNA, que é o Tribunal de Contas.

Pois é a investidura nos cargos que lhes asseguram a condicdo singular de incorporar e
personalizar a finalidade da Instituicao, a exemplo do que ocorre com o juiz e o parlamentar. O juiz
é a esséncia do Judicidrio, porque é somente dele a funcdo de julgar, dirimir conflitos. E o
parlamentar é a esséncia do Legislativo, porque é somente dele a fungdo de legislar.

Essa compreensdo deve ser estendida, elementarmente, aos procuradores do Ministério
Publico de Contas - que é um Corpo Especial porque sua existéncia se pressupde exatamente pela
existéncia do Tribunal de Contas. Aquele ndo é independente deste, mas também ndo |lhe é
acessorio . Nem deve ser entendido como fragao do alicerce institucional ja mencionado. O MPC
faz parte da intimidade do 6rgdo de controle externo, com o munus de fiscal da lei. Sua criagcdo
vem da natureza extraordinaria do proprio Tribunal de Contas, que fiscaliza o gasto publico e julga
os atos de gestdo. O procurador de contas é, portanto, essencial ao funcionamento do Tribunal de
Contas, da mesma forma como o sdo os ministros e ministros substitutos, e os conselheiros e
conselheiros substitutos.

Da unidade dessas trés funcbes publicas, irmanadas com os integrantes das carreiras
técnicas que Ihes asseguram o alicerce institucional, dependera a sorte do Tribunal de Contas. Ela
serd essencial se se quiser aperfeicoar o controle externo. Aqueles que ocupam uma dessas trés
funcBes publicas pensando em si, isoladamente, de forma unicamente corporativa, fragilizam a
frente de combate e prejudicam o todo e ndo apenas uma parte.

Dai meu aforismo inicial: - A forca depende da unidade da estrutura.

DO GOVERNO

O Governo é uma obra humana e sua moldagem nunca foi o resultado 100% ideal do que
se convenciona denominar por interesse publico. Poucas na¢des — ou nenhuma, talvez - tém um
Governo construido considerando o extrato do desejo da maioria dos governados. Pode-se, até, se
ter governantes eleitos pela maioria, mas estes geralmente ndo modificam a estrutura
governamental - que funciona voltada mais para os direitos daqueles que a integram, do que para

os deveres e o labor para o qual ela foi idealizada. Nao é por menos que, no Brasil, boa parte do
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debate politico é ocupada por questdes envolvendo exatamente o interesse do estamento
burocratico.

Um cendrio que se agrava com a indiferenca de muitos que estdo em postos estratégicos e
com a omissdo de outros tantos que deveriam nos liderar na busca pela evolucdo. Situacdo que
também se deteriora com o analfabetismo politico institucionalizado entre aqueles que se dizem
cidad3dos. A maioria das pessoas vé o Estado, o Governo e os governantes apenas como um mal
necessario e assunto para ser fofocado ou criticado. Elas ndo se reconhecem no seu Governo e em
seus representantes.

O movimento popular que tomou as ruas neste més de junho é uma comprovagao disso. A
massa de manifestantes estampou muitas bandeiras, mas a sintese de tudo pode ser definida
como o inconformismo generalizado da populagdo com a situagdo em que o pais se encontra: >
instituicdes publicas e agentes do poder que ndo cumprem a sua finalidade bdsica, que é ser util a
sociedade. Esquece-se que a existéncia do Estado, do Governo e das InstituicGes visa unicamente
ao bem comum, o atendimento das demandas sociais. Ao contrario, perde-se muito tempo em
guestiunculas corporativas, delimitacdo de espacos internos, etc, ignorando o cidaddo que estd do
outro lado do balcao.

Estamos falando, portanto, de estruturar um ente publico essencial para a sociedade e
consolidar um sistema nesse complexo cendrio nacional. Um cendrio cujo movimento afeta
terrivelmente as sensibilidades no Poder Legislativo, o local correto para se processar a
transformacdo e consolidacao defendidas. O Congresso Nacional é o férum ideal - acredito e
devemos acreditar nessa Instituicdo - mas ndao podemos ser ingénuos de pensar que 0 processo
legislativo ocorre pela légica, pela racionalidade, pela direcdo do horizonte.

Qualquer mudanca no funcionamento do Tribunal de Contas ensejara uma luta ingléria, em
meio a multiplicidade legitima de compreensdes politico-institucionais. Ndo podemos ignorar que
no Brasil tende a reinar a nog¢do equivocada de que é melhor buscar as “solu¢des consensuais”
faceis e rapidas, a se debrucar tempo sobre algo que pede rigor, zelo, cuidado, estudo. Digo isso,
principalmente, porque venho colhendo evidéncias cotidianas de que a instituicdo Tribunal de
Contas é pouco conhecida e compreendida, seja por legisladores, judicantes ou executivos, seja

pela maioria das pessoas.

DA ORGANIZACAO

Estamos enfrentando, ha tempos, uma batalha que se apresenta com armadilhas como
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extingdo ou reducdo da instituicdo de controle a condicdo de insignificancia. Existem muitos que
tratam o Tribunal de Contas desconsiderando até mesmo um principio fundamental, o de que a
democracia pressupde controle — um conceito imbrica em outro. Reduzir o controle externo
formalizado a nada ou quase nada significa atacar a democracia institucionalizada.

O ministro emérito do Supremo Tribunal Federal, Carlos Ayres Britto, tem-nos ensinado que
precisamos mostrar para o Brasil de que maneira o constituinte definiu o mosaico do Governo
brasileiro. Temos os trés Poderes tradicionais, Legislativo, Executivo e Judicidrio. Porém, temos
ainda duas instituicdes independentes, o Ministério Publico e o Tribunal de Contas — que ndo
integram os trés Poderes, nem a eles se subordinam. O Ministério Publico ndo é Executivo, nao é
Judicidrio e nem é Legislativo. Da mesma forma, é assim com o Tribunal de Contas. O primeiro é
essencial a Justica, porquanto fiscal da lei. O segundo compartilha a funcdo de controle com o
Legislativo, porquanto fiscal do gasto dos recursos publicos e julgador dos atos de gestdo.

Tribunal de Contas e Ministério Publico sdo instituicdes singulares que pertencem a
sociedade, porque sdo 6rgdos da estrutura basica do Governo. O Tribunal de Contas é tao singular
gue em seu locus atua um fiscal da lei exclusivo, circunscrito.

Mas o constituinte federal brasileiro da Carta Magna de 1988, como em qualquer
Constituicdo, novamente nos ensina Ayres Britto, deixou a obra incompleta, ao ndo definir com
mais precisao capitular o Tribunal de Contas. Momento histérico? Auséncia de maior compreensao
politica? Sabedoria do legislador que contou com o tempo para o devir ideal? O fato é que ndo se
destinou um capitulo especifico para o Controle Externo, deixando-o no capitulo reservado ao
Legislativo. Dai a incompreensdo de se pensar o Tribunal de Contas da Unido como parte deste
Poder, ao passo que a mesma Constituicdo resumiu, como 6rgdos do Congresso Nacional,
exclusivamente o Senado Federal e a Camara dos Deputados.

Decorre dai, também, a confusdo de se pensar que o Ministério Publico de Contas seja
6rgao do Ministério Publico tradicional, porque a menc¢do a este estd no capitulo que trata das
FuncGes Essenciais a Justica. Se o Tribunal de Contas “é drgdo” do Legislativo, entdo o MP Especial
de Contas “integra” o MP tradicional, deduz-se alhures. Puro equivoco.

O artigo 128 da Constituicdao Federal diz que o Ministério Publico abrange, exclusivamente,
0 Ministério Publico da Unido — composto pelo Federal, do Trabalho, Militar, do DF e Territérios - e
os Ministérios Publicos dos Estados. Neste caso, a Constituicdo é tacita, como o é quando diz que
integram o Congresso Nacional apenas Senado e Camara Federal. Porém, aos membros do

Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, reza o artigo 130, aplicam-se as disposi¢cdes
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pertinentes aos direitos, vedacdes e forma de investidura do MP tradicional. Observe-se, o texto

constitucional ndo o divorcia do seu DNA, o Tribunal de Contas.

DA EVOLUCAO

Meu segundo aforismo: - a existéncia do ente publico exige clareza constitucional.

A consolidacdo do sistema brasileiro de controle externo concorre pela consagracdao de um
capitulo destinado ao Controle Externo, com a reorganiza¢do da atual Sec¢ao IX do Capitulo I, que
trata da Fiscalizacdo Contdbil, Financeira e Orcamentaria. Manter-se-iam integralmente os artigos,
especialmente o 70 e o 71, pois o titular do Controle Externo é o Poder Legislativo, ao qual
compete a avaliacdo politico-institucional do gasto publico pelo titulares de cargos eletivos. O
Tribunal de Contas o auxilia, principalmente, emitindo pareceres sobre contas de governo do
Presidente da Republica, governadores e prefeitos, e abastecendo-o com informacgdes técnicas.

Mas ao Tribunal de Contas compete o julgamento das contas dos administradores e demais
responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade que resulte em prejuizo ao erario.

Observe-se que a Constituicdo determina o julgamento das contas de quem administra ou é
responsavel pelo dinheiro, bens e valores publicos, ou seja, quem ordena despesas e também é
responsavel por arrecadacdo de impostos. Entre estes, obviamente, se incluem todos os prefeitos
gue preservam a condicao de ordenadores. Eles ndo podem ser confundidos com o presidente da
Republica, o governador de Estado e mesmo com os prefeitos em cujas unidades administrativas
ocorre delegacao dessas atribuicdes para Ministérios, Secretarias ou 6rgdaos municipais.

Para os prefeitos que ordenam despesas devem ser ensejados dois processos distintos de
contas. Um processo para contas de governo, com emissao de parecer técnico para decisao
legislativa posterior. Neste, municiado pelo parecer prévio, o Legislativo avaliara o cumprimento
das obrigacGes constitucionais, programaticas, orcamentarias. O outro processo é para contas de
gestdo, com emissdao de acdrdao, no qual o Tribunal julgard os atos dos gestores relacionados a
administracdo de dinheiro, bens e valores publicos.

Esse tema precisa ser pacificado pelo Supremo Tribunal Federal, distinguindo a natureza
dos dois processos e reconhecendo a aplicabilidade do preceito constitucional que obriga o

julgamento a qualquer um que ordene despesas.



DAS CONDICOES DE TRABALHO

Para cumprir essa ampla missdo e trilhar a caminhada visando a consolida¢do do sistema
nacional de controle externo, as varias frentes de batalha precisam ser empreendidas nos cendrios
interno e externo. No primeiro cenario, naquilo que depende dos préprios Tribunais de Contas, em
especial dos Presidentes e dos Membros do Pleno, devemos avangar na estruturagdao do papel e
das condigdes de trabalho dos conselheiros substitutos e dos procuradores de contas.

No caso dos conselheiros substitutos, é preciso uniformizar a atuacdo. Entendo que o
paradigma esta no Tribunal de Contas da Unido, no qual ja existe a distribuicdo cotidiana de
processos para os ministros substitutos. Eles analisam processos e apresentam propostas de voto
aos ministros titulares. Também os substituem nas suas auséncias, com todas as prerrogativas de
julgador.

A funcdo do conselheiro substituto exige e obriga a estruturacdo. Se um ministro ou
conselheiro substituto recebe carga igual de processos, deve-lhe ser assegurada a estrutura de
assessoria necessdria. Ndo é concebivel uma “euquipe”. Nao se pode ver a funcdo publica de
ministro ou conselheiro substituto como de assessoramento ao titular, ou apenas acessério ao
Tribunal de Contas. Ela ndo o é, e nem nunca o foi. E é tragico que exista quem pense assim.

No caso dos procuradores do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, advogo uma
compreensdo mais minuciosa e, aderentemente, mais urgente ainda. E preciso assegurar
infraestrutura, em um certo grau de mobilidade. Devemos ajustar essa sintonia, sem ferir, todavia,
a Constituicao Federal que ndo previu o MPC como um novo ou segundo érgao no mosaico do
controle externo. O Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou que o MPC faz parte da intimidade
estrutural do Tribunal de Contas. Ele exerce o0 munus sem independéncia administrativa, pois ndo
existe sem a existéncia do ente.

Porém, para ter a estatura de Ministério Publico mesmo que no plano interno, exercer
plenamente o oficio de fiscal da aplicacdo e observancia da Lei no ambito da jurisdicdo do Tribunal
de Contas, é fundamental que o procurador de contas tenha a estrutura necessaria e fundamental
para o seu exercicio. Somente assim se preservard, na pratica, o preceito estatuido no artigo 130
da Constituicdo Federal — que estende para os procuradores de contas os direitos, vedacbes e
forma de investidura pertinentes ao que se regra para os membros do Ministério Publico
tradicional.

Para o Ministério Publico de Contas, também entendo que o paradigma esta no Tribunal de



Contas da Unido, no qual o MPC tem estrutura compativel e todas as condi¢des de funcionamento.
Mas, se se quiser avangar no campo da organizag¢do interna, pode-se tomar como exemplo alguns
Tribunais de Contas onde os préprios integrantes do Ministério Publico de Contas elegem por
mandato temporal o seu procurador-geral — fato que ndo ocorre no TCU. No campo processual,
buscar o modelo de outros Tribunais, nos quais o MPC oficia em todos os processos que tramitam
na Casa.

As questdes acima abordadas sao elementares e ébvias, bem sei, mas precisam ser tratadas
a clareza solar, porque se de um lado sdo evidentes, de outro, em muitos Tribunais de Contas nao
estdo 100% resolvidas e sdo objeto de distensdes e fissuras. Em determinado Estado da Federagao
ensejaram até mesmo medidas como a criacdo de um segundo érgdo de controle externo, o
Ministério Publico de Contas independente. Essa independéncia, se levada a cabo, dispensa o
Tribunal de Contas para realizar auditoria, fiscalizar a gestdo dos recursos publicos, ajustar
condutas, etc. Por que ndo fazé-lo autonomamente, se se é independente?

Em resumo, essas questdes relacionadas a estruturagdo precisam ser enfrentadas,
comecando pelos Presidentes de Tribunais de Contas, que tém a responsabilidade de garantir
plena capacidade de funcionamento para as fun¢des de conselheiros substitutos e de procuradores
do Ministério Publico Especial. Essa obrigacdo é dos dirigentes dos Tribunais de Contas e ndo de

terceiros.

DO CONSELHO NACIONAL

Encerro esta reflexdo retomando a defesa da criagdo do Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas, o CNTC. Recentemente, em debate no ultimo Congresso dos Procuradores de Contas, em
Teresina (P1) ouvi criticas e recriminacdo a proposta sob a alegacdo de que o CNTC teria o mesmo
DNA dos Tribunais de Contas. Além disso, a defesa de que somente iguais devem julgar iguais,
como argumentacdo para excluir os procuradores do leque do Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas.

Em primeiro ponto, qual DNA deveria ter o nosso Conselho sendo o Tribunal de Contas?
Ora, no Conselho Nacional de Justica, esse DNA tem como base o Judiciario, mas fazem-lhe parte
dois representantes do Ministério Publico, dois advogados e dois cidaddos indicados pelo
Congresso Nacional. Dos 15 membros, menos de dois tercos tem o DNA da Justica. E, importante,
mais de um terco ndo lhe é igual.

No Conselho Nacional do Ministério Publico, esse DNA tem como base o Ministério Publico
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tradicional, mas fazem-lhe parte dois juizes, dois advogados e dois cidaddos indicados pelo
Congresso Nacional. Dos 14 membros, bem menos que dois tercos tem o DNA do Ministério
Publico tradicional. E, observa-se, mais de um tergo nao lhe é igual.

No Conselho Nacional de Justica ainda oficia o procurador-geral da Republica e atua o
presidente da Ordem dos Advogados do Brasil. No Conselho Nacional do Ministério Publico oficia o
presidente da OAB.

Pela PEC 282007, da lavra do entdo deputado federal e atual senador Vital do Rego, o
Conselho Nacional dos Tribunais de Contas teria como composicdo nove membros, sendo dois
ministros do TCU, dois conselheiros de TCE e TCDF, um conselheiro de TCM, um ministro ou
conselheiro substituto, um procurador do MPC do TCU ou demais Tribunais de Contas, e dois
representantes indicados pelo Congresso Nacional, um pelo Senado Federal e outro pela Camara
dos Deputados. Perante o CNTC oficiaria um procurador da Republica e o presidente da OAB.

A trés observacoes fui confrontado no evento citado, organizado pelos procuradores de
Contas: 1) se realmente precisamos da fiscalizacgdo de um Conselho Nacional; 2) por que nao
serem, os conselheiros, fiscalizados pelo CNJ e, os procuradores, pelo CNMP; 3) se ndo esta
desproporcional e mal concebida a composi¢cdao do CNTC.

Sobre o primeiro ponto, insisto que sim, precisamos do Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas, tanto como érgdo central de planejamento estratégico e focado na harmonizacdo e
organizacdo dos Tribunais de Contas, cumprindo-lhes, ainda, a fun¢do correicional. Sera ele que
nos levara a consolidacdao do sistema nacional de controle externo e fiscalizara a efetividade na
atuacdo dos Tribunais de Contas, com a observancia de prazos, metas, etc. Sera ele também que
fiscalizard as condutas no exercicio das funcdes e das carreiras, no caso de as Corregedorias dos
Tribunais ndo funcionarem ou terem dificuldades para atuar.

Sobre o segundo: ja temos manifestacGes contundentes e suficientes de que ministros e
conselheiros e os procuradores de Contas ndao pertencem aos quadros dos Poderes Judiciario,
Legislativo e Executivo. O CNJ e o CNMP, por sua vez, também ja se manifestaram que ndo nos
guerem, pois somos-lhes totalmente estranhos. O Tribunal de Contas é érgdo da sociedade,
independente, e que precisa, para essa mesma sociedade, se organizar a altura. Precisamos, de
uma vez por todas, ter a coragem, a dignidade e a capacidade de nos organizar sem a tutoria de
outras instituicoes - que ja tém os seus préoprios problemas para resolver e dilemas para enfrentar.

Quanto a composicdo do CNTC, entendo que a melhor maneira de defini-la, notadamente

guando a PEC 28 chegar no Senado Federal, é a unido dos ocupantes das trés func¢des para a
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conclusdo do texto final. Devemos fazer isso até mesmo para nos prepararmos para o didlogo com
a representacdo externa ao sistema. Importantes instituicdes, como a Ordem dos Advogados do
Brasil e Conselho Federal de Contabilidade, vao trabalhar para integrar o Conselho Nacional, sob o
argumento de que , a exemplo do CNJ e CNMP, um ter¢co da composicdao deve ser de conselheiros
gue nao integram o sistema de controle externo — algo como 7 membros do sistema e 4 da
sociedade organizada. Devemos, enfim, nos unir para buscar a composicdo justa, na coeréncia de
gue justo é resultado do que for acordado.

E preciso, em derradeiro, deixar de ficar vendo assombracdes e observar a experiéncia do
CNJ e do CNMP, cujas composi¢gdes nao levam em conta a proporcionalidade na representagao. Os
magistrados e os procuradores e promotores estaduais representam, respectivamente, cerca de
70% da base do Judiciario e do Ministério Publico nacional e, mesmo assim, contam somente com
dois representantes em cada Conselho. Percebe-se que, nem sempre, uma grande representagdo é
contemplada com igual participacdo na composicdo do drgdo fiscalizador. Mas isso foi uma
decorréncia da falta de unidade interna na busca da composicdo ideal quando da aprovagao da
Emenda 45.

O Conselho Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC nascerd, seja como resultado da nossa
capacidade de articulacdo, seja a revelia das nossas expectativas. O certo, e o fato, é que ndo existe
mais ambiente para ilhas no contexto do controle externo. Insistir nesse pensamento é ir contra o

interesse publico.

Conselheiro Antonio Joaquim

Presidente da Atricon



