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CONFEDERACAO
NACIONAL DOS

SERVIDORES
PUBLICOS CONTAS ABERTAS

ANTEPROJETO DE PROPOSTA DE EMENDA
A CONSTITUICAO N° |, DE 2016

(PEC do Padrao Minimo para Controle Nacional
da Politica Fiscal com Custo Fiscal Zero)

Altera os arts. 24, 59, 72 e 75 e acrescenta o art.
73-A da Constituicdo Federal e o art. 101 do Ato
das DisposicGes Constitucionais Transitorias para
estabelecer padrdo nacional de organizacdo e
funcionamento dos Tribunais de Contas da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
onde houver, com vistas ao controle mais efetivo
da politica fiscal, e da outras providéncias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Os arts. 24, 59, 72 e 75 da Constituicdo Federal passam

a vigorar com as seguintes alteracdes, renumerando-se o paragrafo Gnico dos
arts. 59 e 75, para § 1°:



XVII — organizacdo e funcionamento dos Tribunais de Contas e
normas gerais sobre processo de contas na esfera de controle
externo, observado o disposto nos arts. 22 e 73.

8 2° As proposicOes de que trata o caput, quando acarretarem
aumento de despesa obrigatoria ou renincia de receita, deverao
ser instruidas com a estimativa do impacto orgamentério e com o
exame de sua compatibilidade com a politica fiscal. (NR)

8 3° O Tribunal encaminhard a Comissdo, periodicamente,
relatorio de avaliacdo de fatos e indicios de irregularidade que
possam comprometer as financas publicas, em especial o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas, observadas as
disposicOes das leis complementares referidas nos arts. 163, 1, e
165, § 9°.

8 4° O relatorio periodico de que trata o paragrafo anterior,
elaborado pelo 6rgdo de Auditoria de Controle Externo que
integra o Tribunal, sera registrado em sistema eletrénico
especifico, ao qual serd dado acesso a Comissdo, as Consultorias
Institucionais das Casas Legislativas do Congresso Nacional e ao
Ministério Publico, independentemente de deliberacdo dos 6rgaos
colegiados do Tribunal.

AT 75,

§ 2° E vedada a criagdo de mais de um Tribunal de Contas no
ambito do Estado Federado. (NR)”

Art. 2° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do

seguinte artigo:

“Art. 73-A. Observado o art. 73, lei complementar disporéa sobre
normas gerais de organizacao e funcionamento dos Tribunais de
Contas, que versardo, no minimo, sobre:

| - os requisitos adicionais e critérios para comprovagao objetiva
do cumprimento de idoneidade moral, reputacdo ilibada,
formacdo académica, notdrios conhecimentos e experiéncia
profissional para os fins previstos no art. 73, 8§ 1° e 2°;



Il - as atribuicdes dos Ministros e Conselheiros, titulares e
substitutos, dos Auditores de Controle Externo e, no que couber,
dos membros do Ministério Publico de Contas referido no art.
130;

Il - 0 6rgdo permanente de auditoria de controle externo que
integra a estrutura do Tribunal, constituido, exclusivamente, por
Auditores de Controle Externo de carreira e demais servidores do
quadro permanente de pessoal concursados para o exercicio de
atividades finalisticas de controle externo;

IV - os critérios de escolha, pelo Presidente do Tribunal, do
dirigente maximo do 6rgdo de auditoria de controle externo,
dentre os Auditores de Controle Externo concursados para
exercer, privativamente, a titularidade das atividades
indissociaveis de planejamento, coordenacdo e execucdo de
auditorias, inspecOes, instrucbes processuais e demais
procedimentos tipicos de controle externo de que trata o art. 71,
assegurada a participacdo dos respectivos pares em atividade;

V — independéncia e demais prerrogativas institucionais dos
agentes investidos nos cargos mencionados no inciso Il deste
artigo, assim como hipoteses de suspeicdo, impedimento e
vedacOes a condutas que possam gerar conflito de interesses com
0 exercicio da funcéo de controle externo.

8§ 1° A Unido instituira e manterd portal nacional de
transparéncia e visibilidade dos Tribunais de Contas e dos
Ministérios Publicos de Contas para registro de:

| - relatdrios, instrucGes processuais, pareceres e deliberacoes
referentes a processos de controle externo;

Il - reclamacdes junto a Corregedoria e processos disciplinares
contra membros dos Tribunais;

I11 - informacgdes pormenorizadas sobre a gestdo administrativa e
financeira dos Tribunais e dos Ministérios Publicos de Contas,
sem prejuizo do cumprimento das normas gerais de financas
publicas e de transparéncia.

§ 2° O funcionamento do sistema eletrénico centralizado sera
definido em lei federal, assegurado o compartilhamento imediato,
com o Ministério Publico competente, de informacdes referentes
a processos de controle externo, disciplinares e de
reclamac6es, independentemente de autorizacdo ou deliberacéo,
com a finalidade de garantir a observancia dos prazos para os fins
previstos nos arts. 37, §§ 4°e 5°, 102, I, “c” e 105, I, “a”.

Art. 3° O Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias
passa a vigorar acrescido do seguinte artigo:



“Art. 101. O Tribunal de Contas da Uni&o, no prazo de cento e
oitenta dias, encaminhard ao Congresso Nacional projeto de lei
complementar dispondo sobre organizacgéo e funcionamento dos
Tribunais de Contas e projeto de lei especifica referente ao codigo
de processo de contas na esfera de controle externo.

8 1° Para os fins previstos na Constituicdo Federal e legislacéo
concernente, é considerado Auditor de Controle Externo o agente
publico que tiver ingressado no quadro permanente de pessoal do
Tribunal de Contas, até a promulgacdo desta Emenda
Constitucional, mediante concurso publico especifico para o
exercicio de atribuicGes de natureza finalistica, de complexidade
e responsabilidade de nivel superior, relativas a titularidade das
atividades indissociaveis de planejamento, coordenagdo e
execucdo de auditorias, inspecdes, instrucbes processuais e
demais procedimentos de fiscalizacdo da competéncia do
Tribunal.

§ 2° E assegurada, no que couber, a norma prevista no paragrafo
anterior aos inativos e pensionistas que cumprirem 0S mesmos
requisitos.

8§ 3° S& nulos de pleno direito atos legislativos ou
administrativos, lavrados a partir de 5 de outubro de 1988, de que
resultem ascensdo, transposicdo com aproveitamento indevido,
transformacé@o ou qualquer outra forma analoga de provimento
derivado de cargo publico no &mbito dos Tribunais de Contas que
possa implicar o exercicio de atribuicdes finalisticas de controle
externo, de complexidade, responsabilidade e peculiaridades
diversas em relacdo ao concurso publico especifico para o qual o
servidor tenha sido aprovado, sem prejuizo do disposto no art. 37,
I1, da Constituicdo Federal e nos arts. 18 e 19 deste Ato.”

Art. 4° Esta Emenda entra em vigor na data de sua publicacéo.

JUSTIFICACAO

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos constitucionais de controle
externo essenciais e indispensaveis para a consolidacdo e aperfeicoamento
do Estado Democratico de Direito, mediante fiscalizacdo independente da
aplicacéo dos recursos publicos.

A presente proposta tem 0 objetivo de efetivar alteragbes na
Constituicdo da Republica para estabelecer as condi¢es juridicas com vistas
a edicdo de normas gerais que garantam um padrdo minimo nacional de
organizacdo e funcionamento dos Tribunais de Contas da Unido, dos



Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, estes ultimos onde houver, tal
como ocorre com 0s 6rgaos do Poder Judiciario e do Ministério Publico.

Esta iniciativa constitui uma das a¢des para materializacdo, por
parte do Brasil, da Resolugdo aprovada, em 2011, pela Assembleia Geral da
Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU) com finalidade a buscar o “Fomento
da Eficiéncia, Eficacia, Rendimento de Contas e Transparéncia da
Administracdo Publica através do Fortalecimento das Entidades
Fiscalizadoras Superiores”, medida essencial para aumentar a eficiéncia das
politicas publicas e aplicacdo dos recursos publicos em prol do interesse dos
cidadaos.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é a Entidade de
Fiscalizacdo Superior que representa o Brasil na Organizacédo Inter-
nacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), entidade
autdbnoma e apolitica que congrega Entidades de Fiscalizacdo Superiores de
mais de 190 Paises, com status consultivo no Conselho Econémico e Social
das Nacdes Unidas (ECOSOC). Nos dias 10 e 11 de novembro de 2015, o
TCU foi eleito, como referéncia do controle externo brasileiro, para presidir
0 Comité de Normas Profissionais (PSC) da Intosai, que orienta as
atividades finalisticas de controle externo.

Se por um lado a vitéria - com 83% dos votos - representa o
reconhecimento da qualidade e da lideranca do controle externo brasileiro
realizado pelo TCU, por outro a escolha impde ao Pais o desafio de
estabelecer, urgentemente, padrdo minimo de governancga para a organizacao
e o funcionamento ndo apenas para 0 TCU, mas para os 34 Tribunais de
Contas do Brasil, sob pena de as assimetrias e fragilidades institucionais
ainda verificadas comprometerem a imagem do Brasil no plano internacional
em matéria referente ao exercicio do controle externo.

Concebida com o proposito de estabelecer esse padrdo minimo
nacional com custo fiscal zero, a presente iniciativa contribui ndo apenas
para a melhoria da eficacia do controle da politica fiscal, mas sobre todas as
politicas publicas executadas na Federacéo.

A politica fiscal - cuja eficiéncia do controle passa por
aperfeicoamentos institucionais das Cortes de Contas - constitui um dos
componentes da politica econdmica que se refere, de um lado, as receitas
publicas, de outro as despesas dos trés Poderes e Orgdos com poder de
autogoverno, 0s quais se sujeitam a regras constitucionais de elaboracdo e
execucdo do orcamento publico.

Sob essa vertente, a politica fiscal abrange dois componentes
distintos: um relativo a politica tributaria, concernente a receita publica,



outro diz respeito a despesa publica. Nesse sentido, a conducdo responsavel
da politica fiscal pressupde o cumprimento dos principios e regras
constitucionais e legais norteadores das finangas publicas, de forma que as
politicas de desenvolvimento social sejam conjugadas com a pratica de uma
gestdo fiscal pautada pelas normas gerais de financas publicas.

A implementacgéo da Lei de Responsabilidade Fiscal agregou o
desafio da padronizacdo de procedimentos contabeis e de relatérios na
Federacdo, tornando urgente, de um lado, a instalacdo do Conselho de Gestéo
Fiscal nos moldes previstos no artigo 67, de outro a padronizagdo dos 34
Tribunais de Contas.

Revela-se precéria a tentativa de remediar a aprovagdo de
emenda constitucional que preveja a edicdo do Estatuto Nacional dos
Tribunais de Contas do Brasil com a introducéo de dispositivos apenas em
leis federais que ndo tém o cond@o de dispor sobre padrdo minimo de
organizagdo e funcionamento dos 34 Tribunais de Contas autdnomos
existentes na Federacéo.

Frise-se que a assimetria na organizacao e funcionamento dos
Tribunais de Contas esta na raiz de boa parte dos problemas no controle da
politica fiscal, que decorre de interpretacfes assimétricas e legitimacao de
praticas criativas para escapar das disposi¢Oes da Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo apenas na Unido, mas em diversos entes da Federacdo, conforme
noticiado nos veiculos de comunicacao.

Para garantir um controle mais efetivo sobre a conducdo da
politica fiscal e demais politicas pablicas relevantes, as instituicdes de
controle externo devem se organizar e funcionar de forma simétrica em toda
Federacdo, com a devida neutralidade politico-partidaria e independéncia em
relacdo aqueles que serdo fiscalizados.

Assim, ao tempo em que se exige gestdo em conformidade com
a legalidade, legitimidade e economicidade, mantém-se um estado de alerta
contra 0 perigo dos desvios, da ineficiéncia, da ineficacia e da falta de
efetividade e de equidade na aplicacdo dos recursos dos contribuintes-
cidad&os.

O controle preventivo a geracdo de despesas também constitui
importante avango, com regras para controle especifico da compatibilidade
das proposicdes legislativas com a politica fiscal, quando acarretarem
aumento de despesa obrigatdria ou rendncia de receita.

Para tanto, busca-se instituir mecanismos de transparéncia e
participacdo social sobre o funcionamento dos Tribunais de Contas, além de



integrar as Cortes de Contas com as Casas Legislativas e os Ministérios
Publicos competentes para atuarem no controle da politica fiscal, de forma
a assegurar a tempestividade prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal, em
especial no que se refere a subsidiar as audiéncias publicas na Comissao
Mista de Orgamento prevista no artigo 9° da Lei Complementar em questédo
para fins de avaliacdo das metas fiscais.

Essa integracdo cria um circulo virtuoso que aumenta a
efetividade do controle da politica fiscal, em especial por ocasido das
audiéncias publicas realizadas pela referida Comissdo para avaliagcdo das
metas fiscais.

Outro beneficio fiscal da proposta € a vedacdo a criacdo de
mais de um Tribunal de Contas no ambito de cada Estado-Membro.
Iniciativas nesse sentido se proliferam pela Federacdo, o que pode acarretar
impacto fiscal desastroso no campo das finangas publicas, com prejuizo a
prestacdo de servicos essenciais aos cidadaos.

Isso porque, pelo artigo 20, § 4° da Lei de Responsabilidade
Fiscal, a criacdo de mais de um Tribunal de Contas no &mbito do Estado
impbe a reducéo de 0,4 pontos percentuais do limite da despesa com
pessoal do Poder Executivo, que em varios Estados enfrenta dificuldade.

Com efeito, tem-se reduzida a capacidade de prestacdo de
servigos publicos essenciais tais como educacgéo, saude, saneamento basico
e seguranca publica, cuja implementacdo das politicas publicas passa pela
manutencdo de um quadro de pessoal que absorve boa parte do limite de
pessoal do Poder Executivo.

Nesse sentido, ndo é razoavel, em meio a crise fiscal por que
passa o Pais, reduzir limite de pessoal do Executivo para criagdo de novos
Tribunais de Contas na estrutura dos Estados.

Recentemente, 0 Estado da Paraiba discutiu a criacdo de mais
um Tribunal de Contas estadual para fiscalizar apenas os Municipios,
ficando o atual Tribunal de Contas com a fiscalizagdo tdo somente dos 6rgaos
e entidades estaduais.

O Relatorio de Gestdo Fiscal do Poder Executivo do Estado da
Paraiba do 2° quadrimestre de 2015 evidencia uma Receita Corrente Liquida
de aproximadamente R$ 7,6 bilhGes, enquanto a Despesa Liquida com
Pessoal ultrapassou a casa de R$ 3,8 bilhdes, montante que corresponde a



mais de 51,15% da RCL, ultrapassando o limite maximo fixado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal de 49% da respectiva receita®.

Nesse cenario, ndo € possivel que o Poder Executivo do Estado
da Paraiba tenha seu limite de pessoal reduzido em 0,4 pontos percentuais
da RCL (reduzindo o limite maximo de 49% para 48,6%) de forma a
ceder limite-percentual para criacdo desnecessaria de novo Tribunal de
Contas na esfera estadual.

A falta de razoabilidade e o risco da proposta constituem fatores
criticos que levaram o Presidente do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba
(TCE-PB), Conselheiro Arthur Cunha Lima?, assim como as associa¢des de
classe e organizacédo da sociedade civil que contribuiram com a formulacgéo
desta proposta, a se posicionarem contra a criacdo de mais um Tribunal de
Contas na estrutura do Estado.

Atualmente, tanto os Orgéos Colegiados quanto o Orgéo de
Auditoria de Controle Externo que integram a estrutura dos 34 Tribunais
de Contas do Brasil funcionam sob bases que resultam em injustificaveis
assimetrias, comprometendo a credibilidade das agfes finalisticas desses
orgdos de controle externo, atualmente lancados a prépria sorte em termos
de organizacéo e funcionamento.

Cada Tribunal funciona com sua lei organica especifica, o que
acaba por prejudicar o controle efetivo da politica fiscal, que pressupbe a
padronizacdo de procedimentos e a salutar profissionalizacdo dos agentes
que atuam no processo, em todas as suas fases. Sem essa padronizacao,
instaura-se ambiente propicio para tratamentos assimétricos que resultam na
falta de isonomia e injusticas na relacdo federativa.

Sob uma perspectiva mais alargada, a fixacdo de padrdo minimo
para 0s Tribunais de Contas também visa a concretude do principio
constitucional do devido processo legal na esfera de controle externo, de
forma a garantir que os gestores, em qualquer esfera de governo, tenham suas
gestdes fiscalizadas por Auditores de Controle Externo concursados para
essa finalidade especifica e suas contas julgadas por membros com notorio
saber e experiéncia profissional plenamente comprovados de forma objetiva,
reputacdo ilibada e idoneidade moral, detentores ndo apenas das mesmas
prerrogativas da Magistratura Nacional, mas sujeitos aos mesmos
impedimentos.

"http://www.jusbrasil.com.br/diarios/101025745/doepb-27-09-2015-pg-2
2 http://www.polemicaparaiba.com.br/politica/arthur-cunha-lima-afirma-que-tcm-nao-contara-com-apoio-do-tce-nem-servidores-nem-predios/
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Os temas bradados pelas multiddes durante as manifestacdes de
junho de 2013, em sua quase totalidade, tém conex&o direta com a atividade
dos Tribunais de Contas. Tais 0rgaos, para que efetivamente desenvolvam
as suas atividades de fiscalizacdo, devem ser 0s mais isentos possiveis.

E para que tal isencdo se efetive, entende-se necessario
aperfeicoar os requisitos de investidura e de prevencdo a conflitos de
Interesses por ocasido da aposentadoria ou exoneracdo desses agentes de
Estado, de forma que a composicdo heterogénea das Cortes de Contas
garanta a participacdo dos principais especialistas no processo de contas,
quais sejam, os Ministros e Conselheiros Substitutos, os Auditores de
Controle Externo e os Procuradores de Contas, todos concursados, 0 que
merece ser tratado na lei organica nacional mediante lei complementar.

O exercicio da Magistratura, inclusive na esfera de controle
externo, exige conduta compativel com os preceitos do Codigo e do Estatuto
da Magistratura, norteando-se pelos principios da independéncia, da
imparcialidade, do conhecimento e da capacitagdo, da transparéncia, do
segredo profissional, da prudéncia, da diligéncia, da integridade profissional
e pessoal, da dignidade, da honra e do decoro.

A integridade de conduta do Magistrado de Contas contribui
para uma fundada confianca dos cidadaos no julgamento de contas daqueles
responsaveis pela aplicacdo de recursos publicos. A exigéncia de
conhecimento e de capacitacdo permanente dos referidos Magistrados e dos
Auditores de Controle Externo tem como fundamento o direito dos
jurisdicionados e da sociedade em geral a obtencdo de um servico de
qualidade na auditoria de controle externo e judicatura de contas.

N&o se tem a crenca de que a solucdo para os desafios dos
Tribunais de Contas possa resultar da visdo maniqueista que polariza
“Membros Concursados” versus “Membros Politicos” para a composi¢ao
das Cortes de Contas. Esse deve ser um tema a ser tratado na lei organica
nacional, com a fixacdo de critérios objetivos padronizados para indicacéo e
escolha dos membros.

Para além do controle da legalidade dos atos, as entidades de
classe e organizacdo da sociedade civil que contribuiram com a formulacao
desta proposta consideram que os Magistrados de Contas despontam como
atores capazes de afetar, substancialmente, a trajetoria da acéo
governamental, sendo necessario compreender que as instituicdes com poder
de julgamento e as preferéncias dos julgadores constituem, de forma
articulada, fatores determinantes na aplicacdo de politicas publicas.
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Harmonica com o0s anseios populares, a proposta que ora se
apresenta da um passo indispensavel no sentido de resgatar a padronizagédo
do 6rgdo permanente de Auditoria de Controle Externo dos 34 Tribunais de
Contas do Brasil, preterido pelo constituinte originario ao formular os artigos
73e75.

O referido 6rgdo, que congrega as competéncias de auditoria,
Inspecdo, instrucdo processual para julgamento de contas e demais
procedimentos de fiscalizagédo, foi lancado a sorte infraconstitucional da
autonomia federativa.

Isso resulta na falta de padronizacédo dos procedimentos de
fiscalizagdo que constituem a funcéo de investigacao na esfera de controle
externo, com risco de prejuizo a independéncia funcional, a isencao politico-
partidaria, a qualidade, a eficacia, a eficiéncia, a efetividade e a
profissionalizacdo da atuacdo desse importante 6rgdo e dos correspondentes
agentes publicos de fiscalizagdo e de instrucdo processual para fins de
julgamento de contas, regidos — indevida e geralmente — por principios
tipicos das unidades administrativas que estdo sujeitas a fiscalizacdo na
esfera de controle externo, inclusive no ambito do préprio Tribunal.

A despeito da relevancia da funcdo tipica de controle externo,
diversos Tribunais de Contas tém sido negligentes na organizacdo e
funcionamento do 6rgdo de Auditoria de Controle Externo incumbido pela
funcdo de investigacdo referente a auditorias, inspecgdes, instrucdes
processuais e demais procedimentos de fiscalizacao.

N&o sdo raros os casos em que se verificam formas precérias de
atuacdo dos agentes designados para realizar tais procedimentos de
fiscalizacdo na esfera de controle externo, a exemplo de agentes
comissionados, servidores concursados para atividades menos complexas
e/ou de natureza administrativa em flagrante desvio de funcéo, designacao
de agentes terceirizados e servidores cedidos de orgaos jurisdicionados do
Tribunal de Contas.

O descumprimento da regra constitucional do concurso publico
especifico para o exercicio das atividades exclusivas de Estado referentes as
auditorias, inspecdes, instrucdes processuais e demais procedimentos de
fiscalizacdo na esfera de controle externo é fator critico para a credibilidade
dos Tribunais de Contas e coloca sob suspeita a validade de suas decisdes,
questionadas pelos gestores em razdo da flagrante violacdo as garantias
processuais asseguradas aos gestores nos termos do artigo 73 c/c artigo
96, inciso I, ‘a’ da Constituicao Federal.
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Ajurisprudéncia pacificada no Supremo Tribunal Federal (STF)
é no sentido de rechacar a criacdo de cargos em comissao para 0 exercicio
de atividade que ndo demandam relacdo de confianca entre o servidor
nomeado e 0 seu superior hierarquico, tais como os cargos de Perito Médico-
Psiquiatrico, Perito Médico-Clinico, Auditor de Controle Interno, e, é claro,
o Auditor de Controle Externo dos Tribunais de Contas (ADI n° 3.602-GO).

Nesse viés, o STF declarou, em sede da ADI n® 4.125, a
inconstitucionalidade de dispositivos legais por entender, dentre outros
fundamentos, que a criagdo de cargos em comissdo para 0 exercicio de
atribuicbes que dispensam a confianca pessoal da autoridade publica no
servidor nomeado fere de morte o artigo 37, inciso V, da Constituicdo da
Republica, além de atentar contra os principios da proporcionalidade e da
moralidade administrativa.

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
também questionou dispositivos de Lei Estadual, declarados
inconstitucionais por unanimidade do Plenéario do STF, que criavam cargos
em comissdo para o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
(ADI n° 3.706).

Além de superar - sem impacto fiscal - as fragilidades
institucionais histéricas que constituem fatores criticos da atuacdo dos
Tribunais de Contas, a proposta induz a inexoravel estruturacao das carreiras
que atuam diretamente no processo de contas na esfera de controle externo,
0 que contribuira para harmonizar o devido processo legal na Federacdo e
assegurar as garantias processuais as partes.

A exigéncia de um quadro permanente de pessoal com cargos
efetivos decorre da necessidade de se garantir, na estrutura dos Tribunais de
Contas, um corpo técnico organizado e bem preparado para realizar a
atividade de Estado referente a fiscalizacdo na esfera de controle externo
com isencdo, imparcialidade e independéncia funcional. Tal exercicio
abrange a titularidade das atividades indissocidveis de planejamento,
coordenacéo e execucdo das auditorias, inspecdes, instrucdes processuais e
demais atividades finalisticas de controle externo previstas no artigo 71 da
Constituicdo Federal.

Esse é 0 ambiente adequado e necessario para se exercer a
defesa da legalidade e da constitucionalidade em todos os contextos de
fiscalizacdo dos 6rgdos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario jurisdicionados ao Tribunal de Contas, notadamente para exigir o
cumprimento de normas balizadoras da politica fiscal.
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E o carater efetivo do provimento do cargo, mediante concurso
publico especifico, que assegura os requisitos minimos de qualificacdo e
independéncia funcional, além de impessoalidade e tecnicalidade com os
quais a elevada funcdo de investigacdo na esfera de controle externo deve
ser exercida, o que afeta, substancialmente, direitos subjetivos dos gestores
de todos os Poderes sujeitos a jurisdicdo do Tribunal de Contas.

A lacuna da Constituicdo de 1988 constitui retrocesso
injustificavel em relagdo a Constituicdo de 1967, que previu explicitamente,
em seu artigo 73, 8 5° o0 orgéo de auditoria financeira e or¢camentaria,
estabelecendo marcos claros entre as distintas funcbes de auditoria e
julgamento de contas a cargo da mesma institui¢cdo de controle externo, qual
seja, o Tribunal de Contas.

Sob outra perspectiva, o funcionamento do 6rgao de Auditoria
de Controle Externo a margem das garantias processuais que a Constituicdo
Federal assegura aos gestores coloca em xeque a credibilidade das Cortes de
Contas, alem de reduzir a efetividade do Estado em razdo da desconstituicao
de suas decisdes - seja na esfera de controle externo, seja na esfera judicial-
, 0 que, consequentemente, constitui desperdicio inaceitavel de dinheiro
publico com aumento da sensacdo de impunidade no Pais.

O resgate da clara definicdo do 6rgdo permanente de Auditoria
de Controle Externo na estrutura dos Tribunais de Contas e dos agentes
publicos legitimados para o exercicio das auditorias, inspec¢des, instrucdes
processuais e demais procedimentos de fiscalizacdo a cargo dos Tribunais de
Contas alinha-se as reivindicacdes dos cidaddos apresentadas durante as
manifestacbes de junho de 2013, ocasido em que a sociedade civil organizada
coletou mais de 2,3 milhdes de assinaturas e protocolou na Camara dos
Deputados o Projeto de Lei Complementar de Iniciativa Popular n°® 321. No
Projeto, milhdes de signatarios exigiam mais transparéncia e garantia de
correta aplicacdo dos recursos publicos destinados a saude.

A correta aplicacdo dos recursos da saude, que na Unido
ultrapassam a casa de R$ 100 bilhdes, e de todos os demais recursos
publicos, passa pela edicdo de normas gerais que garantam um padrdo
minimo de funcionamento dos Orgéos Colegiados e de Auditoria de Controle
Externo dos Tribunais de Contas.

Para o alcance dos objetivos pretendidos, a proposta também
avanca no sentido de definir, de forma padronizada, as atribuicdes dos
agentes de Estado do quadro de pessoal do TCU e demais Tribunais de
Contas incumbidos da titularidade das atribuicdes de natureza finalistica de
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controle externo referentes a auditoria, inspecdo, instrucdes processuais e
demais procedimentos de fiscalizacéo.

Trata-se de medida essencial para assegurar o respeito a regra
constitucional do concurso publico especifico e inibir desvios de funcédo e
praticas de provimento derivado que comprometem a credibilidade das
decisdes das Cortes de Contas com questionamentos judiciais.

Cada vez mais esses desvios sdo questionados na Justica pelos
gestores que se sentem atingidos em sua dignidade diante da falta de cuidado
por parte dos Tribunais de Contas, que insistem em designar agentes —
servidores e ndo-servidores — sem habilitacdo legal por meio de concurso
publico especifico para realizarem atividades de alta complexidade e
responsabilidade no ambito da fiscalizagcdo das contas publicas.

Os desvios sdo frequentes na Federacgéo, 0s quais sobrecarregam
0 Judiciario com ag0es diretas de inconstitucionalidade para fazer valer o
principio constitucional do concurso publico especifico, o qual vem sendo
vilipendiado de diversas formas, para nao dizer “jeitinhos”, a exemplo do
caso questionado na ADI n® 5.128, ajuizada pelo Procurador-Geral da
Republica em atendimento ao pleito da Associacdo Nacional dos Auditores
de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil (ANTC).

E o Ministro Marco Aurélio, do Supremo Tribunal Federal,
quem reconhece que o funcionamento do quadro de pessoal dos Tribunais
de Contas afeta direito subjetivo de terceiros protegido pelas garantias
processuais exigidas pelo artigo 73, caput, c/c artigo 96, inciso |, alinea ‘a’,
da Lei Fundamental, nos seguintes termos de seu Despacho, que admitiu a
ANTC na condicdo de amicus curiae na ADI n° 5128:

“A Associagao Nacional dos Auditores de Controle Externo dos
Tribunais de Contas do Brasil (ANTC) postula a admissdo, na
qualidade de terceiro, no processo em referéncia, no qual se
pretende a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 3° da
Lei Complementar n°® 232/2013, que implicou a reestruturacdo
do quadro de pessoal do Tribunal de Contas do Estado de
Sergipe, ...

2. Versando o tema de fundo questdo relativa a
reestruturacdo do quadro de pessoal do Tribunal de Contas
do Estado do Sergipe, alcancando, de forma direta, a
respectiva estrutura organizacional e os direitos subjetivos
dos gestores de 6rgéos e entidades da administracéo publica,
surge a conveniéncia de ouvir a requerente.

3. Admito-a no processo, vindo a recebé-lo no estagio em que se
Encontra” (grifo nosso).
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O alerta também foi dado aos Ministros do Tribunal de Contas
da Unido pelo representante da Advocacia-Geral da Unido (AGU), Dr.
Rafaelo Abritta, Diretor do Departamento de Assuntos Extrajudiciais da
Consultoria-Geral da Unido (DEAEX-CGU), durante sessdo plenaria
realizada em 2014, conforme noticia divulgada na pagina oficial daquele
6rgdo nos seguintes termos:

“AGU assegura validade de decisdo do TCU que evita desvio de
funcéo de servidores do préprio Tribunal.

Abritta também alertou 0s ministros para os riscos que o préprio TCU
correria caso permitisse aos ATAs [servidores administrativos]
desempenhar as mesmas funcdes que os auditores da area de controle
externo....Os senhores sabem os problemas causados para a
Administracdo quando ocorre um desvio de func¢do, porque 0s
atos passam a ser questionados judicialmente”, afirmou o diretor do
DEAEX, mostrando que fiscalizacdes realizadas por servidores do
TCU que ndo foram aprovados em concurso especifico para a
atividade seriam muito vulneraveis do ponto de vista juridico.”

(grifei)

A tentativa de passar a ideia equivocada da possivel existéncia
de cargo Unico no quadro permanente de pessoal do TCU eivou de vicio o
Edital do ultimo concurso publico de Auditor de Controle Externo realizado
em 2015. A ANTC ingressou com Mandado de Seguranca n® 1005682-
11.2015.4.01.3400 e o Juizo da 52 Vara da Justica Federal, Secdo Judiciaria
do Distrito Federal, confirmando todos os argumentos da Associacao
Nacional, concedeu, em 29/3/2016, a liminar nos seguintes termos:

“Com efeito, ha flagrante ilegalidade das disposicdes do edital
questionado no tocante a descri¢cdo incorreta das nomenclaturas
das especialidades e atribuicGes relativas ao cargo ofertado no
certame, uma vez que esta em total descompasso com a Lei n°
10.356/2001 e Resolucdo TCU n° 154/2002, que dispdem sobre a
carreira no Tribunal de Contas da Uniao.

Os impetrados ndo deveriam confundir as atividades e cargos
pertencentes as cateqorias diversas, misturando finalidade
finalistica com atividade administrativa, alterando _competéncias
previstas na Constituicdo Federal e em lei especifica.

Ademais, na presente hipdtese, a competéncia para legislar sobre
atribuicdes de cargos publicos é exclusiva da Unido (art. 22, XVI, da
CRFB), ndo competindo ao gestor publico modificar a natureza
juridica das atribuicfes dos cargos, ou habilitacbes reguladas em lei.

Portanto, acolho os embargos declaratorios para que esta decisdo seja
integrada na decisdo recorrida, e retifico apenas a parte do dispositivo
anterior da decis@o que deferiu a liminar, para que passe a contar:

Ante o exposto, DEFIRO o PEDIDO LIMINAR, para determinar que
os impetrados retifiquem o Edital n® 6/2015, para que conste de maneira
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clara e objetiva a nomenclatura correta ou denominacéo prépria do
cargo em disputa, de Auditor Federal de Controle Externo — Area
Controle Externo, de acordo com o disposto no artigo 4° da lei
10.356/2001, com a alteracdo trazida pelo artigo 4° da Lei n°
11.950/2009, e atribuicdes respectivas, excluindo-se a especialidade
profissional. A ré devera fazer constar no edital as atribuicdes do cargo
conforme previsto no art. 4° caput, e 9° caput, da lei mencionada,
observadas aquelas descritas no art. 6° da Resolugdo TCU n° 154/2002,
alterada pela Resolugdo TCU n° 227/2009.”

Recentemente, o Ministério Publico de Contas do Tribunal de
Contas do Estado de Sergipe acolheu o pedido de nulidade da auditoria
apresentado por gestor que teve as contas julgadas irregulares, porque o
procedimento de fiscalizagdo ndo foi realizado por servidores efetivos
legalmente competentes, por meio de concurso publico especifico, para o
exercicio dessa atividade exclusiva de Estado. A noticia foi amplamente
divulgada na Revista Veja? e outros veiculos de comunicacéo®:

“Corte sergipana pode perder autoridade para julgar
corruptos

O Tribunal de Contas de Sergipe tem tantos cargos
comissionados que politicos com as contas rejeitadas podem
conseguir anular seus julgamentos

Por: Kalleo Coura 01/11/2015 as 10:44 - Atualizado em
01/11/2015 as 10:44

Processado 14 vezes pelo MPF, o ex-prefeito de Capela Manoel
Messias Sukita tenta anular o julgamento de suas contas pelo
Tribunal de Contas de Sergipe (Reproducdo/Facebook)

Politicos denunciados por corrup¢do e que tiveram suas contas
reprovadas pelo Tribunal de Contas do Sergipe podem conseguir
anular as decisbes por causa de uma falha estrutural do
Tribunal. O argumento é que as contas deles ndo foram
auditadas por técnicos com a competéncia legal para fazé-los,
mas por apadrinhados dos conselheiros, todos ex-politicos.

O Tribunal de Contas do Estado do Sergipe possui 306
funcionarios comissionados, uma gquantidade superior até a dos
que prestaram concurso, que somam 240. A proporgdo entre
concursados e apadrinhados é uma das piores do pais. No
Tribunal de Contas de Pernambuco, considerado referéncia por
ter na presidéncia um técnico de seus quadros, ndo um ex-politico,
a relacdo entre concursados e comissionados também é bem

3http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/um-tribunal-desmoralizado/

4TCE/SE: agora na berlinda nacional. Tribunal to desmoralizado quanto Sukita. “O jornalismo € o exercicio diario da inteligéncia e a pratica
cotidiana do carater.” Claudio Abramo. Disponivel em: http://www.infonet.com.br/claudionunes/ler.asp?id=179183



http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/um-tribunal-desmoralizado/
http://www.infonet.com.br/claudionunes/ler.asp?id=179183
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diferente: sdo 700 servidores que fizeram concurso, contra apenas
100 indicados.

Um dos casos que mais chamam a atencdo é o do ex-prefeito de
Capela Manoel Messias dos Santos, conhecido como Sukita. Ele
ja chegou a ser preso pela Policia Federal sob suspeita de lavagem
de dinheiro e é alvo de doze processos por improbidade
administrativa e irregularidades eleitorais, além de responder a
outras duas acgdes criminais.

O tribunal havia rejeitado suas contas de 2009 na prefeitura, mas
ele recorreu em marco do ano passado. No inicio do outubro deste
ano, o Ministério Publico de Contas concordou com a tese da
defesa, que pediu a nulidade do julgamento, devido a
incompeténcia legal de quem as auditou.

"Por mais que estejam comprovados desvios e malversacéo de
recursos, os corruptos, infelizmente, neste caso, estdo com a
razdo™, diz Lucieni Pereira, presidente da Associacao
Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de
Contas do Brasil. O Tribunal de Contas de Sergipe esta tdo - ou
mais - desmoralizado quanto Sukita.”

O Ministério Publico do Estado de Sergipe® e a Procuradoria
Regional Eleitoral® ja externaram preocupacdo com o risco de
questionamentos das decisdes do Tribunal de Contas do Estado de
Sergipe baseados em fiscalizacOes realizadas por agentes sem a competéncia
legal para exercer as atividades exclusivas de Estado proprias do controle
externo, o que pode comprometer as acdes do Ministério Publico Eleitoral’
no que tange as eleicdes de 2016. Com efeito, tem-se reduzida a eficicia da
Lei da Ficha Limpa, Lei de Iniciativa Popular que constitui uma das maiores
conquistas da sociedade brasileira.

As auditorias, inspecdes, instrucdes processuais e demais
procedimentos de fiscalizacdo podem resultar em aplicacdo de sancdes e
restri¢cOes a direitos dos gestores, prevista a possibilidade de inelegibilidade
por oito anos em funcéo da Lei da Ficha Limpa em caso de julgamento de
contas irregulares, afastamento do gestor do cargo, aplicacdo de multa e
declaracéo de inidoneidade por 5 anos de empresas envolvidas em fraude.

Esses possiveis desdobramentos, por si s, sao suficientes para
exigir que os 34 Tribunais de Contas do Brasil dispensem 0 mesmo cuidado
possivel com a organizacdo e funcionamento do quadro permanente de
pessoal, mediante a definicdo clara das atribuicdes de natureza finalistica

Shttp://www.controleexterno.org/?secao=noticias&visualizar _noticia=486
Shttp://www.controleexterno.org/?secao=noticias&visualizar _noticia=485

"http://a8se.com/tv-atalaia/je2/video/2015/11/867 18-procurador-do-mpf-mostra-preocupacac-com-a-polemica-do-inchaco-de-cargos-
comissionados-no-tce.html



http://www.controleexterno.org/?secao=noticias&visualizar_noticia=486
http://www.controleexterno.org/?secao=noticias&visualizar_noticia=485
http://a8se.com/tv-atalaia/je2/video/2015/11/86718-procurador-do-mpf-mostra-preocupacao-com-a-polemica-do-inchaco-de-cargos-comissionados-no-tce.html
http://a8se.com/tv-atalaia/je2/video/2015/11/86718-procurador-do-mpf-mostra-preocupacao-com-a-polemica-do-inchaco-de-cargos-comissionados-no-tce.html
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de controle externo, que devem ser exercidas exclusivamente por agentes
concursados especificamente para tal finalidade, e controle rigido no
funcionamento para evitar desvio de funcdo que afronta as garantias
processuais asseguradas constitucionalmente aos gestores.

O registro do Ministro Marco Aurélio ndo € mera formalidade
e requer maior atencdo dos Tribunais de Contas no funcionamento do
guadro permanente de pessoal. Pedidos de nulidade dos procedimentos de
fiscalizacdo realizados pelo Tribunal de Contas do Estado de Sergipe
podem ser verificados em pareceres do Ministério Publico de Contas que
atua junto ao referido Tribunal. Merecem citacdo os Pareceres n®
722/2015 (Processo 3356/2013); 06/2016 (Processo 309/2015); 654/2015
(Processo 565/2011); 656/2015 (Processo 283/2013); 36/2016 (Processo
514/2014), dentre outros.

O clamor por esse aperfeicoamento estd consignado na 92
Diretriz mais votada do Caderno que retne as 80 propostas selecionadas na
12 Conferéncia Nacional de Transparéncia e Controle Social
(CONSOCIAL), evento que mobilizou diretamente mais de 150 mil
cidadaos representados por cerca de 1,2 mil delegados na etapa
nacional, que ocorreu em Brasilia entre 18 e 20 de maio de 2012. A Diretriz
se refere a ‘Preven¢ao da Corrupgdo’, por meio da qual os cidadaos pedem
o fortalecimento dos orgdos de controle mediante mudancas de critérios
para a indicacdo de conselheiros dos tribunais de contas da Unido e dos
estados.

O atendimento desses anseios sociais passa, sem sombra de
duvida, pela previsdo de regras minimas de aplicacdo imediata para os 34
Tribunais de Contas e da criacdo de condicdes juridicas para a edicdo de
normas nacionais que padronizem ndo apenas a organizacdo e O
funcionamento dos referidos oOrgdos, inclusive a edicdo do codigo de
processo de contas, mas também objetive a avaliagdo do cumprimento dos
requisitos de idoneidade moral, reputacdo ilibada, comprovacdo da
qualificacdo técnica e, acima de tudo, estabeleca condicionantes que
previnam conflitos de interesses que tenham o potencial de abalar a
credibilidade das decisdes decorrentes do exercicio da Magistratura de
Contas.

Para além do aperfeicoamento do controle oficial, a
padronizacao da organizacao e funcionamento dos Tribunais de Contas cria
pardmetros que permitem a comparacdo e a fiscalizacdo pelos cidadaos e
segmentos especializados da sociedade civil sobre a politica fiscal, o que
contribui para o aprimoramento da contabilidade social no Brasil.
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A iniciativa tem o potencial de expandir o exemplo de controle
social exercido pela Associacdo Contas Abertas, que identificou as
‘pedaladas fiscais’ e denunciou ao Ministério Publico junto ao TCU.
Tamanha foi a repercussao nacional e internacional, que o tema foi discutido
em reunido sobre transparéncia fiscal promovida pelo Fundo Monetario
Nacional (FMI) e o Banco Mundial, conforme noticiado pela entidade:

“Pedaladas foram descobertas pelo Contas Abertas - As
pedaladas foram divulgadas pelo Contas Abertas no inicio do ano
passado. No dia 17 de janeiro do ano passado, a entidade
encaminhou denudncia ao Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas da Unido, com o intuito de que a Corte de Contas pudesse
quantificar o real superavit primario de 2013 e tomar as medidas
cabiveis em relacdo as manobras orcamentarias que o governo
federal realizou no final do ano passado.

Transparéncia fiscal é fundamental para credibilidade dos
governos, afirma diretora do FMI

A diretora-geral do Fundo Monetario Internacional (FMI), Christine
Lagarde, se posicionou contra a manipulagéo de dados para produzir
resultados fiscais positivos. A declaracdo foi dada ontem (8) em
reunido da sociedade civil com o Banco Mundial e o FMI, em
Washington.

A proposta que ora se apresenta tem como elemento essencial a
participacdo social, um dos marcos dos direitos humanos que apresenta
conexdo com os eixos da Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento,
de 1986, no sentido de que o desenvolvimento € um processo econémico,
social, cultural e politico abrangente, que visa o constante incremento do
bem-estar de toda a populacéo e de todos os individuos com base na sua
participacao ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na distribuicao
justa dos beneficios dai resultantes.

Para tanto, prevé a instituicdo de Portal Nacional de
Transparéncia e Visibilidade dos Tribunais de Contas e dos Ministérios
Plblicos de Contas do Brasil, a ser regulamentado por lei federal, cuja
modelagem deve assegurar a instituicdo de um Comité de Controle Social,
representado por organizacdes da sociedade civil especializadas, com vistas
a apresentar as demandas dos cidad@os quanto ao funcionamento do Portal e
prevé formas simples de acesso as informacdes centralizadas em um Unico
Portal.

Medida nesse sentido constitui um dos novos modelos
institucionais de partilha e de exercicio direto da cidadania, compondo um
quadro mais alargado do processo democratico em direcdo a sociedade civil,



19

como se verifica nas democracias contemporaneas.

Além de ampliar a participacdo social, o funcionamento do
Comité de Controle Social tem o potencial de ampliar a visibilidade da
gestdo dos Tribunais de Contas, 0s quais ndo podem, por razdo de oficio, se
desgovernar, se desmandar, se descontrolar em suas préprias gestoes.

A sociedade civil ndo quer se preocupar apenas com temas
sociais, mas, sobretudo, quer se debrucar sobre o funcionamento e a agenda
das instituicOes republicanas que constituem a engrenagem do sistema de
freios e contrapesos brasileiro, cujo amplo debate é essencial para
avancarmos no processo de consolidacdo da democracia.

Essa mobilizagéo social tem sido permanente porque, ndo raras
vezes, candidatos indicados aos cargos vitalicios de Ministro e Conselheiro
dos Tribunais de Contas ostentam em suas biografias uma ficha que os
incompatibiliza para o exercicio da funcdo judicante, que desempenha a
complexa e elevada misséo de julgar as contas de todos agentes que aplicam
recursos publicos.

Para dar um basta nesse estado de coisas, entidades de classe e
organizagdes da sociedade civil realizaram Campanhas ‘Conselheiro
Cidadao’ em diversos Estados, que culminaram na apresentacao de proposta
para democratizar o processo de indicacdo e escolha dos candidatos ao cargo
vitalicio de Magistrado de Contas.

Finalmente, registre-se que a presente proposta foi formulada
pela Associacdo Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais
de Contas do Brasil (ANTC), associacdo de classe afiliada a Confederacao
Nacional dos Servidores Publicos (CNSP), entidade maxima de terceiro grau
no sistema confederativo com sede em Sao Paulo, representativa de mais de
700 mil servidores publicos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
nos niveis federal, estadual e municipal, sua afiliada Associacdo da Auditoria
de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido (AUD-TCU), assim
como da Associacdo CONTAS ABERTAS que realiza importante controle
social das politicas publicas e do funcionamento dos Tribunais de Contas do
Brasil.

Assim, em face da relevancia da matéria para os direitos
humanos, o controle da politica fiscal e da politica econdmica nacional, bem
como os reflexos do julgamento de contas na justa distribuicdo e aplicagéo
dos recursos publicos e da implantagdo de politicas publicas, os signatarios
solicitam o apoio dos nobres Senadores da Republica no sentido de acolher
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a presente proposta para no mérito aprova-la em prol do desenvolvimento
econdmico e social do Pais.

Brasilia, 7 de junho de 2016.
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