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RESUMO

O controle externo, no Brasil, ¢ atribuicdo constitucional do poder legislativo, com o auxilio
dos Tribunais de Contas e tem como finalidade fiscalizar a administracdo publica quanto a
legalidade, impessoalidade, moralidade. Esse tipo de controle pressupfe uma gestdo publica,
em todos os ambitos, proba e eficiente, que atenda os anseios da sociedade. As noticias atuais
sobre investigacdo de corrup¢do na administragdo publica brasileira indicam que ha falhas no
controle externo realizado pelos Tribunais de Contas. Este artigo pretende investigar as causas
dessa ineficiéncia e as alternativas que se apresentam para corrigi-la.
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PUBLIC CONTROL UNDER SUSPECT: A REFLECTION ON THE STRUCTURE
OF COURTS OF AUDIT AND THE EFFICIENCY OF EXTERNAL CONTROL ON
THE PROBITY OF PUBLIC ADMINISTRATION

ABSTRACT:

The external control in Brazil is constitutional attribution of the legislative power, with the
assistance of the Courts of Accounts and aims to oversee the public administration regarding
legality, impersonality, morality. This type of control presupposes a public management, in all
areas, proba and efficient, that attends to the yearnings of the society. The current news about
corruption investigations in the Brazilian public administration indicates that there are flaws
in the external control carried out by the Audit Courts. This article intends to investigate the
causes of this inefficiency and the alternatives that present to correct it.

Keywords: Courts of Audit; External control; institutions; administrative improbity;
supervision; public administration

Introducéo

A dificuldade secular dos administradores em separar o espa¢o publico do privado e
de entender que o Estado ndo é uma ampliacdo do circulo familiar € atribuida por alguns a um
fendmeno cultural. Para Holanda (1995), essa indistincdo fundamental entre as duas formas

(Estado e familia) € prejuizo roméantico que teve os seus adeptos mais entusiastas durante o
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século XIX.

Quando o poder publico e privado se confundem, cabem as instituicdes impor 0s
limites dessas duas areas, de maneira que o patriarcalismo ceda o lugar a burocracia que, na
concepcao dada por Weber (1999), é uma forma de dominagdo ordenada mediante regras (leis
ou regulamentos administrativos).

Dai a importancia de marcos regulatorios eficientes delimitando inequivocadamente
tais espacos. Como nas regras de um jogo, as instituicdes, sejam elas informais ou formais
(constituicOes, leis e direitos de propriedade) contornam o0s comportamentos humanos e
equilibram as satisfagdes das necessidades individuais e as coletivas.

No Brasil, 0 marco regulatério para estabelecer a distingdo fundamental entre os
dominios do privado e do publico tem como ponto de partida o artigo 37 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil - CRFB (BRASIL, 1988), quando determina a obediéncia aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e outros.

Contudo, impor limites ndo é suficiente; faz-se necessario certificar se tais limites
estdo sendo respeitados. Weber (1999) lembra que os dirigentes da administracdo tem que
resolver continuamente problemas politicos e, por isso, controla-los nessa area é a primeira
tarefa fundamental do Parlamento.

Nesse contexto, a CRFB estabeleceu em seus artigos 70, 71 e incisos, que o controle
sobre da administracdo publica relativo a verificagdo do cumprimento dos principios
constitucionais € competencia do Poder Legislativo de cada esfera, com o auxilio dos
Tribunais de Contas respectivos, a quem cabe fiscalizar, julgar, sustar ato impugnado e editais
licitatorios, aplicar sancGes e imputar débito aos responsaveis pelas unidades sob a sua
jurisdicdo, tendo as suas decisfes nesse sentido, a eficacia de titulo executivo.

Dessa forma, os Tribunais de Contas de todas as esferas sdo legitimados pela
Constitiucdo Federal para serem poderosos guardides do erario e atuarem ostensivamente no
controle externo da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia de toda a

administracao publica de maneira a coibir a pratica de improbidade administrativa.

Por outro lado, as noticias amplamente divulgadas na midia, indicam que ha uma
corrup¢do sistémica de longa data na administracdo publica do pais, que vem motivando
inimeras operac¢des investigatdrias com desdobramentos na esfera judicial federal e estadual.

Paradoxalmente, observa-se que 0s investigados nessas operagdes sdo gestores que
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tiveram as contas relativas aos mesmos periodos dos fatos denunciados, aprovadas pelos
respectivos Tribunais de Contas, levando a conclusdo de que, inegavelmente, o controle
externo sobre a administracdo publica estabelecido na Constituicdo Federal, ndo esta
funcionando como pretendido. A dimensdo da ineficiéncia dos Tribunais de Contas e as
causas que contribuem para isso, constituem o problema a ser investigado neste trabalho.

Um sistema de controle externo pautado em instituicdes fortes e em capacidade
técnica elevada de seus integrantes deveria garantir que recursos publicos fossem
corretamente aplicados, 0 que seguramente ndo é o que vem ocorrendo em nosso pais. Por
isso, a hipoOtese a ser investigada é de que a organizacdo atual dos Tribunais de Contas
estruturada nas instituicGes vigentes, prejudica a sua funcao tutelar do erario.

Diversos aspectos das normas atuais indicam imperfeicdes que podem afetar o
desempenho daquelas entidades fiscalizadoras na sua misséo constitucional, fazendo com que
0 elevado valor alocado no orcamento publico anual destinado ao funcionamento dos
Tribunais de Contas, ndo tenha contrapartida equivalente dos servicos por eles prestados, ou
seja, a relacdo custo-beneficio resulta desfavoravelmente a sociedade.

Esse panorama indica que € preciso rever o marco regulatorio que trata do controle
externo na administracdo publica, no sentido de torna-lo mais efetivo e menos oneroso pois,
conforme defendido por North (1990), instituicdes eficientes e organizacbes desenvolvidas a
partir dessas instituic6es, reduzem os custos de transacao.

Para investigar a problematica aqui delineada, este trabalho tem como objetivo
examinar o grau de eficiéncia do atual modelo Tribunal de Contas, identificar os principais
pontos criticos do marco regulatério atual daquelas entidades, avaliar as consequéncias dessas
ineficiéncias institucionais para o desenvolvimento do Pais e delinear as alternativas para
restabelecimento daquele controle.

A questdo tratada neste trabalho representa tema de suma relevancia, tanto pelo
carater atual, como também porque o desenvolvimento do nosso Pais depende de um controle
eficiente que saiba tragar com seguranca uma verdadeira “linha vermelha” delimitando 0

espaco publico, do privado.

Analisar as melhores alternativas para corrigir as falhas no controle externo aqui

demonstradas, € uma medida urgente, ndo s6 pelas ocorréncias aqui sintetizadas, como
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também pelo fato de que tramita nas Casas do Congresso Nacional duas PEC’s que tratam de
alteracdes estruturais Tribunais de Contas.

Para tanto, a metodologia utilizada inicialmente foi um exame na bibliografia que
trata sobre a andlise das relagdes existentes entre instituicbes juridicas e a formulacdo de
politicas publicas e, ainda, no marco regulatério brasileiro sobre o assunto.Também foi
utilizada como ferramenta metodoldgica a analise de noticias de corrup¢do na administracdo
publica veiculadas na midia, as pesquisas realizadas por entidades ligadas ao tema e
levantamento de dados nas paginas da internet dos Tribunais de Contas do Estado do Mato
Grosso e do Rio de Janeiro, selecionados na amostra.

1. Breve Revisdo de Literatura

A analise do grau de eficiéncia do marco regulatério que trata sobre os Tribunais de
Contas requer, preliminarmente, um exame na literatura a respeito das instituicbes, que
possibilite ume reflexdo da sua importancia para o desenvolvimento econémico de um Pais.

North (1990), um dos fundadores do programa de pesquisa da Nova Economia
Institucional — NEI, introduz um novo componente no desenvolvimento de um pais quando
afirma que as Instituicdes afetam o desempenho da economia pelo efeito que tem sobre os
custos de mudanga e de producdo.

Por isso, uma evolugdo institucional pode ser mais importante para o
desenvolvimento econémico, do que avancos tecnologicos (NORTH; DAVIS, 1971).

A ascencdo do mundo ocidental, especialmente a Europa Ocidental e Estados
Unidos, pode ser explicada, em grande parte, na evolucdo das instituicdes durante a transicdo
do feudalismo para o capitalismo no fim da Idade Média, capazes de levar esses paises a um
crescimento econdmico sem precedentes (NORTH; THOMAS, 1973).

Paises como a Holanda e Inglaterra foram capazes de desenvolver arranjos
institucionais para estimular atividades produtivas durante os séculos XVI a XVII,
fundamentais para a criacdo de mercados modernos e eficientes que possibilitaram o
crescimento econémico.

Especialmente na Holanda, North (1991) destaca que uma politica de imigracédo
aberta atraiu empresarios e métodos eficientes de financiamento do comercio desenvolvidos

reduziram os custos de subscri¢do desse mercado.
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Por outro lado, a Espanha e a Franga, na mesma época, ndo alcancaram a mesma
escala nas atividades economicamente produtivas, porque as leis e as organizacfes criadas
naqueles paises ndo favoreciam o seu crescimento. 1sso explica, na concepcao de North, o que

ele denomina de “crescimento erratico” na América latina;

Os caminhos divergentes estabelecidos pela Inglaterra e Espanha no Novo Mundo ndo
convergiram apesar dos fatores mediadores de influéncias comuns ideoldgicas. No primeiro,
desenvolveu-se um quadro institucional que permite uma troca impessoal complexa,
necessaria a estabilidade politica, bem como para capturar os potenciais beneficios
econbmicos da tecnologia moderna. No ultimo, relagGes personalistas continuam a ser a
chave para muitas das mudancas econdmicas e politicas. Elas sdo a conseqiiéncia de uma
estrutura de envolvimento institucional que tem produzido um crescimento econdmico
erratico na América Latina, mas nem estabilidade politica, nem econdmica, nem a realizagao
do potencial de tecnologia moderna. (NORTH, 1991, p.111).

O exercicio de poder no qual o publico e o privado se confundem representa, na
visdo de Weber (1999), uma dominagdo tendente ao patrimonialismo, onde o direito dos
associados, converte-se em seu direito proprio, apropriado por ele da mesma forma (em
principio) que um objeto possuido de natureza qualquer.

Corroborando essa teoria de relagdo personalista predominante no quadro
institucional na Ameérica latina, Holanda (1995) lembra que essa caracteristica representa um
traco marcante no Brasil, herdado de seu Pais colonizador.

Nas palavras do Autor, “justamente a repulsa firme a todas as modalidades de
racionalizacdo e, por conseguinte, de despersonalizacdo tem sido, até os nossos dias, um dos
tracos mais constantes dos povos de estirpe ibérica” (HOLANDA, 1995, p. 133).

Ao interpretar 0 nosso passado sob a dtica da histdria social, Holanda destaca o
carater pessoal nas transacbes feitas por muitos comerciantes de outros paises, com
portugueses e castelhanos, nas quais 0s primeiros sempre exaltaram a conveniéncia de
estabelecer com os segundos, vinculos mais imediatos do que as relagbes formais que

constituem norma ordinaria nos tratos e contratos:

N&o ha davida que, desse comportamento social, em que o sistema de relagfes se edifica
essencialmente sobre os lagos diretos, de pessoa a pessoa, procedam os principais obstaculos
que na Espanha, e em todos os paises hispanicos — Portugal e Brasil, inclusive -, se erigem
contra a rigida aplicacdo das normas de justica e de quaisquer prescri¢des legais. (Ibid., p.
134).

Essa necessidade de conferir uma conotacao pessoal em todos os tipos de relagdes,
especialmente no ambito da administracdo publica, termina por representar um sistema no
qual os dententores das posi¢cGes publicas tem dificuldade de compreender a distin¢do
fundamental entre os dominios do privado e do publico, caracterizando-se o que Weber

(1999) define como dominagdo patrimonial, na qual a gestdo publica apresenta-se como
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assunto de seu interesse particular.

Em sentido inverso, uma moderna administracdo burocratica € definida por aquele
Autor como a acgdo social de uma formacgdo de dominacdo baseada numa relagdo associativa
racional.

Holanda (1995) enfatiza que, ao longo da histdria no Brasil, muito excepcionalmente
houve um sistema administrativo puramente burocréatico, dedicado a interesses objetivos.

Ao contrario, observa aquele Autor que na histéria politica do nosso Pais sempre
prevaleceu um sistema onde ha o predominio constante das vontades de particulares e no qual
a escolha dos homens que irdo exercer funcdes publicas faz-se de acordo com a confianca
pessoal e muito menos de acordo com a competéncia.

Trazendo o assunto para um contexto atual, verifica-se que o terreno politico no
Brasil ndo estd muito diferente do sistema predominante no passado. Embora oficialmente
exista um sistema burocratico baseado numa relacdo social regido por regras, leis e
regulamentos administrativos, os eventos que vem ocorrendo nos ultimos tempos, marcados
por operacdes que investigam atos de corrupcdo praticada no ambito da administracéo
publica, reforcam a conclusdo de que o exercicio do poder em diversas esferas do Pais, ndo se
reveste da impessoalidade necessaria.

Necessario lembrar o importante papel desempenhado pelos 6rgdos criados num
quadro institucional forte. North (1990) enfatiza que ndo séo apenas as instituicdes que afetam
0s custos de uma economia, mas também as organizagdes, assim entendidas como 0s 0rgéos
politicos, econémicos, sociais e educacionais.

Contudo, pouco adiantaria a economia de um Pais possuir leis e estrutura
organizacional eficientes, se ndo houver um controle sobre o cumprimento dessas leis.

A preocupacdo em controlar a gestdo publica vem de longa data e mais
recentemente, a Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores —
INTOSAI®, ao estabelecer as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI 100) definiu os postulados basicos da fiscalizacdo publica e, dentre eles, a necessidade

do gestor prestar contas de forma eficiente.

3 International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI. Organizagdo autdnoma, criada para fomenter o
intercdmbio de ideias e experiéncias de auditoria governamental entre as Entidades Fiscalizadoras Superiores dos paises
membros. Tem sua sede em Viena, Austria e é composta de 190 paises membros, dentre os quais, o Brasil, representado pelo
Presidente do Tribunal de Contas da Uni&o.
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Prever em lei a obrigagdo do gestor de prestar contas € um dos mecanismos

disponibilizados ao cidaddo para ele exercer o controle sobre a administragdo publica.

O exame dessa questdo e a titularidade do controle externo da administracéo publica,
aplicada na esfera brasileira, sera objeto da proxima secéo.

2. Restri¢des institucionais da administracao publica brasileira

Em linhas gerais, os atos do gestor publico estdo limitados pela obediéncia os
principios fundamentais exigidos no artigo 37 da CRFB (BRASIL, 1988):

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Com sentido amplo e direto, o caput desse dispositivo constitucional nos parece
perfeito, pois reune todos os mandamentos que devem preceder quaisquer atos
administrativos, de forma concomitante, isto €, um principio néo elide o outro e todos devem
ser observados ao mesmo tempo.

Outras legislacdes também tratam de delimitar mais especificamente a gestdo
publica, detalhando procedimentos, caracterizando os diversos tipos de infracdes, tipificando
0s crimes e estabelecendo as penas deles decorrentes.

Além da exigéncia relativa aos principios constitucionais acima referidos, uma outra
restricdo da gestdo de recursos publicos estabelecida institucionalmente no Brasil diz respeito
a obrigatoriedade de prestacdo de contas, como consta claramente estabelecida no dispositivo

da CRFB (Ibid.), abaixo transcrito:

Art. 70 [...]

Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigaces de natureza
pecuniéria. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 19/1998).

Por sua vez, a competéncia do controle externo sobre a administracdo publica,
incluindo julgar a prestacdo de contas, cabe ao Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais

de Contas respectivos, como estabelecido nos dispositivos daquela Lei Maior (Brasil, 1988):

Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, or¢gamentéria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencbes e rendncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (destacou-se)
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Nesse ponto, surge a primeira imperfeicdo relativa ao marco legal que dispGe sobre o
6rgdo que auxiliard o Poder Legislativo na fiscalizacdo da administragdo publica.

N&o ha, nesse dispositivo e nem nos seguintes, nenhuma referéncia ao Poder ao qual
os Tribunais de Contas se inserem. E essa condi¢do excepcional de sua constituicdo, pode ser
observada desde a sua origem.

No texto da mensagem enviada em 07 de novembro de 1890 pelo entdo Ministro da
Fazenda, Rui Barbosa, ao Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo
Provisério da Republica dos Estados Unidos do Brasil, percebe-se claramente a intengdo de
que a entidade de fiscalizacdo autdbnoma fosse inserida entre os Poderes Executivo e

Legislativo, e ndo em algum deles:

[...] e a medida que vem propor-vos é a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermediaria a administragdo e a legislatura, que, colocado em posicdo
autdnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias — contra quaisquer
ameacas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional, sem risco de
converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e indtil. (BARBOSA, 1999:254) — Destacado

Hodiernamente, também ndo h& um consenso dentre os doutrinadores no mundo
juridico a respeito do Poder ao qual pertence o Tribunal de Contas.

Em decorréncia da sua funcdo de auxiliar o Poder Legislativo no controle externo
alguns doutrinadores defendem ser o Tribunal de Contas integrante desse poder.

Discordando desse entendimento, Britto (2005) assim se expressa:

Feita a ressalva, comeco por dizer que o Tribunal de Contas da Unido ndo é 6rgdo do
Congresso Nacional, ndo é 6rgdo do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar € a
Constituicdo 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” (negrito a parte). [...] O TCU se posta é como 6rgéo da pessoa juridica da Unido,
diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés Poderes Federais. (BRITTO, 2005:60-62).

Para o Tribunal de Contas da Unido (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2013?), o entendimento majoritario € no sentido de ser o Tribunal um 6rgdo de extracdo
constitucional, independente e autdnomo, que auxilia 0 Congresso Nacional no exercicio do
controle externo.

Em que pese diferentes posicdes e a omissdo da Constituicdo Federal sobre o
assunto, a Carta Magna € muito incisiva quando estabelece a existéncia de, tdo somente, trés
Poderes na Unido.

Nesse sentido, ndo ha como considerar excludente de algum desses poderes,
nenhuma Entidade do Pais, nem mesmo o Tribunal de Contas, principalmente quanto a

obrigacdo de respeitar os principios constitucionais estabelecidos no artigo 37 daquela Lei
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Maior, reproduzido anteriormente.

Né&o entender o Tribunal de Contas, e da mesma forma o Ministério Publico, como
integrantes de alguns dos Poderes, significa afirmar que essas institui¢ces, igualmente
autbnomas, ndo necessitam obedecer os principios elencados naquele dispositivo
constitucional, o que corresponderia a um desproposito.

De toda a forma, a falta de clareza quanto a esse aspecto jA demonstra que as
imperfeicoes institucionais relativas aos Tribunais de Contas reportam desde a sua concepcao.

Para identificar os demais fatores responsaveis por comprometer a eficiéncia do
controle na administracdo publica, proposta deste trabalho, deve-se comecar conhecendo a
estrutura e a composicao dos Tribunais de Contas previstas em lei, 0 que sera feito a seguir.

3. Composicéo dos Tribunais de Contas x independéncia e legitimidade da atuagdo

Conforme levantamento realizado por Sakai e Paiva (2014), da ONG Transparéncia
Brasil®, com dados de maio/2014 atualizados em outubro/2015, estdo na ativa 238 integrantes
de 34 Tribunais de Contas do pais, sendo: Tribunal de Contas da Unido - TCU; 26 Tribunais
de Contas Estaduais e 01 do Distrito Federal; 04 Tribunais dos municipios, na Bahia, Ceara,
Goias e Pard; 02 Tribunais de capitais estaduais, Rio de Janeiro e Sao Paulo.

Anualmente sdo alocados nos orcamentos de cada esfera, recursos destinados aos
Tribunais de Contas respectivos e, de acordo com o levantamento ja mencionado, o valor em
2015 variou de 0,3% a 1,9% do total do orcamento do Estado respectivo, sendo que dois
Estados reservaram quase 2% em seus orcamentos, para 0s Tribunais: Roraima e Mato
Grosso.

Quanto a composicdo dos Tribunais de Contas, assim estabeleceu a CRFB (BRASIL,
1988):

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no
que couber, as atribuicdes previstas no art. 96.

§ 1° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que
satisfacam os seguintes requisitos:

| - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;

Il - idoneidade moral e reputacéo ilibada;

Il - notdrios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de
administragdo publica;

4 Entidade N&o Governamental, representante da Sociedade Civil. Disponivel em:
http://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/TBrasil%120-%20Tribunais%20de%20Contas%202016.pdf. Acesso
em: 12/4/2017
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IV - mais de dez anos de exercicio de fungéo ou de efetiva atividade profissional que exija os
conhecimentos mencionados no inciso anterior.

§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo serdo escolhidos:

I - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal,
indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antigiiidade e merecimento;

11 - dois tercos pelo Congresso Nacional.

A autonomia dos Tribunais de Contas esta assegurada no caput do artigo 73 c/c o
artigo 96 daquela Lei e abrange executar seus orcamentos, eleger seus 6rgdos diretivos,
elaborar seus regimentos internos, organizar sua estrutura interna, prover o seu quadro proprio
de pessoal e propor a criacdo e extincdo dos cargos e a remuneracdo de Seus Servigos
auxiliares.

Contudo, € justamente na forma de compor o 6rgdo deliberativo dos Tribunais de
Contas estabelecida no dispositivo constitucional acima transcrito, que reside a primeira
fragilidade do seu funcionamento como se ver4, a seguir.

Contraditoriamente ao previsto no inciso Il do art. 37, a investidura no cargo publico
de ministros e conselheiros do Tribunal de Contas ndo depende de aprovagdo prévia em
concurso publico e sim de livre escolha do Congresso Nacional/Assembleia legislativas
estaduais e do chefe do poder executivo de cada esfera, com estabelecido no § 2° do artigo 73
da CRFB, obedecendo os frageis critérios estabelecidos no 8§ 1° do mesmo dispositivo.

Essa modalidade de investidura confere aos representantes dos Poderes Executivo e
Legislativo a liberalidade de decidir, de acordo com 0s seus interesses pessoais e em
detrimento do interesse publico, quem vai integrar, em carater vitalicio, o corpo deliberativo
dos Tribunais de Contas. E nem mesmo a determinacdo contida no § 2° do artigo 73 da
Constituicdo Federal, de que um terco da escolha sob a responsabilidade do chefe do poder
executivo recaia entre 02 auditores e procuradores de contas, que sdo investidos naqueles
cargos por concurso publico, impede a discricionariedade da indicacdo, pois estar na lista
triplice prevista naquele dispositivo, recai uma vez mais no campo de interesses pessoais.

A prerrogativa de escolha assegurada por aquele dispositivo constitucional, aléem do
carater personalista, também possibilita negociagcbes corruptas das vagas, como denunciado
na Acdo Civil Pablica proposta pelo Ministério Publico do Estado do Mato Grosso — MPE-
MT, apontando que em 2009 houve um esquema fraudulento na compra, por 12 milhdes, de
vaga de Conselheiro no TCE-MT indicado pela Assembleia legislativa, envolvendo
conselheiros, deputados estaduais, secretarios e governadores.

As investigacGes naquela Acdo Civil Pablica culminaram no afastamento imediato,
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pela Justica, de Sérgio Ricardo, conselheiro que assumiu a vaga denunciada e, ainda, o
bloqueio de bens no valor de R$ 4 milhGes dele e de outros réus, entre eles o Ministro da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Blairo Maggi (SOARES, 2017).

A discricionariedade conferida pela Constituicdo Federal aqueles Poderes, também
coloca em suspeigdo a independéncia e isen¢cdo dos membros dos Tribunais de Contas, na
medida em que eles serdo juizes das contas de quem os escolheu e das contas dos inimeros
“apadrinhados” distribuidos em diversos érgdos da administracdo publica direta e indireta.

Esse grau de dependéncia fica bastante visivel quando se examina as decisdes
proferidas pelo pleno daquelas entidades fiscalizadoras sobre as contas de governo estaduais
que sdo, em geral, favoraveis a sua aprovacgdo, e que, tradicionalmente, sdo mantidos pela
Assembleia Legislativa respectiva, a quem cabe o julgamento final daquelas contas.

Exemplos bastante ilustrativos da parcialidade daquelas Entidades Fiscalizadoras,
nas apreciacdes das contas do Poder Executivo, podem ser obtidos em levantamento feito na
pagina eletrénica do TCE-MT (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO
GROSSO, 2017a), selecionado na amostra desta pesquisa.

Fazendo um recorte temporal de 2004 a 2015, verifica-se naquele canal que todos os
pareceres previos emitidos pelo pleno daquele Tribunal sobre as contas do Governo do Estado
do Mato Grosso daquele periodo, foram favoraveis as suas aprovacgdes, abrangendo, inclusive,
toda a gestdo do Governador Silval da Cunha Barbosa - 2010 a 2014, contrariando em alguns
deles o parecer do Ministério Publico de Contas, como foi o caso da gestdo 2014 - Processo n.
8176-0/2014, cujo Conselheiro Relator do processo, Anténio Joaquim, votou pelo parecer
favoravel a aprovacdo, sendo acompanhado pelo pleno - Parecer Prévio n. 04/2015.

Paradoxalmente as decises favoraveis do TCE-MT exaradas naqueles pareceres, 0
mesmo ex-governador Silval Barbosa, que estd preso preventivamente desde setembro de
2015 foi alvo da operagdo “Sodoma” deflagrada pela Delegacia Especializada em Crimes
Fazendarios e Contra a Administracdo — DEFAZ, que investiga, dentre outras, desvio de
dinheiro publico em fraudes na concessdo de beneficios fiscais ocorridas nos anos 2012 e
2013 e ainda, trés desapropriacdes milionarias pagas pelo governo estadual durante o ano de
2014 no valor total de R$ 31.715.000,00, nos quais aquele ex-Governador é apontado como
chefe dessa organizacdo criminosa (SECRETARIA DE SEGURANCA PUBLICA DO
ESTADO DE MATO GROSSO, 2016).

Mesmo descompasso pode ser verificado em relacdo a apreciacdo, por aquele TCE-

Revista de Direito Administrativo e Gestdo Publica | e-ISSN: 2526-0073 | Brasilia|v. 3| n. 1| p.
83 —-104 | Jan/Jun. 2017.
93



Maristella Barros Ferreira de Freitas & Gladstone Avelino Britto

\@/
E

MT, das gestdes 2011 a 2014 da Agéncia Estadual de Execucdo dos Projetos da Copa do
Mundo do Pantanal - AGECOPA, sucedida em 2012 pela SECOPA.

Como o6rgdo da administracdo publica estadual responsavel pela execugdo e
fiscalizacdo das agBes pertinentes a Copa do Mundo 2014 em Cuiaba, uma das cidades
escolhidas para sede daquele evento, a AGECOPA/SECOPA teve as suas gestbes 2011 a
2013 submetidas a apreciacdo dos Tribunais de Contas e julgadas regulares com
determinagdes e recomendacg0es; as contas 2014 ndo foram apreciadas e estdo sobrestadas
naquela Entidade”.

Em contraste aquelas decisbes, a Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI
instaurada em 2015 na Assembleia Legislativa daquele Estado - ALMT apresentou em
outubro de 2016 a Mesa Diretora, o relatério das investigaces que conclui pelo desvio de R$
541 milhGes nas obras da Copa 2014, pedindo o indiciamento de 96 agentes publicos, de
dirigentes de 16 empresas e sete consorcios, do ex-governador Silval Barbosa, do ex-
presidente da ALMT, José Geraldo Riva e dos ex-secretarios da Agecopa/Secopa (CPI, 2016).

Inegavel, portanto, as discrepancias entre aqueles julgamentos da gestdo publica
estadual realizados pelo TCE-MT e a dendncia de desvios de recursos publicos praticados
pelos gestores no ambito da administracdo publica do Estado do Mato Grosso, no mesmo
periodo.

Na Unido, a tendéncia na apreciacdo das contas de governo da Presidéncia da
Republica segue a mesma tradicdo. Em consulta a pagina da internet do Tribunal de Contas da
Unido - TCU® verifica-se que as contas do Chefe do Poder Executivo daquela esfera de
governo, relativas aos exercicios 2004 a 2008, obtiveram o parecer prévio favoravel a
aprovacao.

Apenas as contas do exercicios 2014 - Relator Min. Augusto Nardes e 2015 - Relator
Min. José Mucio Monteiro, € que tiveram pareceres prévios aprovados pelo pleno no sentido

de que elas ndo estavam em condicbes de serem aprovadas pelo Congresso Nacional e

5 Gestdo 2011 (Acordéo 706/2012 — Proc. 13123-7/2011, Cons. Rel. Antonio Joaquim), gestdo 2012 (Acord&o n. 5845/2013
— Proc. n. 127914/2012, Rel. Cons. Ant. Joaquim), gestdo 2013 (Acordao 2815/2014 — Proc. n. 7144-7/2013, Rel. Cons.
Substituto Jodo Batista Camargo), gestdo 2014 (Proc. n. 2993-0/2014, Relator José Carlos Novelli, sobrestado em 6/11/2015
até o término da da instrucdo do Relatério de Obras, Processo n° 15.677-9/2015 e execucdo dos termos de ajustamento de
gestdo - TAG celebrados entre este Tribunal de Contas, a Secretaria de Estado de Cidades, a Controladoria Geral do Estado e
respectivas empreiteiras, objetivando a concluséo de obras vinculados ao evento Copa do Mundo FIFA 2014).

® N&o foi possivel obter informacdes dos Pareceres Prévios das contas do Governo da Presidéncia da Reptblica do periodo
2009 a 2013, porque ndo estavam disponiveis na pagina da internet do TCU. As demais estavam disponibilizadas em:
http://portal.tcu.gov.br/contas/contas-do-governo-da-republica/. Acesso em: 24 Abr. 2017.
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recomendavam a sua rejeicao.

Portanto, fica demonstrada que a forma de investidura dos membros dos Tribunais de
Contas prevista na CRFB prejudica a imparcialidade e independéncia necesséarias ao
julgamento justo da gestdo publica.

Um segundo aspecto da fragilidade institucional refere-se aos critérios da escolha de
seus membros, elencados nos incisos Il e 1l do § 1° do artigo 73 da CRFB (transcrito
anteriormente), os quais ndo estabelecem a forma de aferir a idoneidade moral e reputacéo
ilibada dos candidatos as vagas, resultando em alguns Tribunais integrados por juizes com
moral e reputacdes bastante questionaveis.

N&o obstante a existéncia de conselheiros e ministros com condutas irrepreensiveis e
com conhecimento especializado, integrando alguns Tribunais, o levantamento feito pela
ONG Transparéncia Brasil sobre a vida pregressa dos membros dos 34 Tribunais de Contas
do Pais aponta para um resultado preocupante (SAKAI; PAIVA, 2014).

De acordo com aquela pesquisa, dos 238 integrantes dos Tribunais de Contas, 53
possuem 104 citacfes ou condenagdes na Justica - algumas originadas de periodos anteriores
a investidura nos cargos dos Tribunais e outras durante e também nos Tribunais de Contas,
sendo que a maioria dos processos se concentra em conselheiros/ministros com historicos de
cargos politicos e apenas 6% se referem a aqueles que nao tem tradicdo politica.

A pesquisa aponta, ainda, que o tipo de acdo mais comum é o de improbidade
administrativa. S&o 44 acdes que envolvem violagbes aos principios administrativos, dano ao
erario e enriquecimento ilicito, atingindo 26 conselheiros, seguida do peculato - 12 agdes,
acOes de nulidade da nomeacéo ao cargo de conselheiro - 8 acBes cada, corrupcao passiva -7
acOes, formacdo de quadrilha e lavagem de dinheiro - 6 acdes cada.

Dos 34 Tribunais de Contas, apenas 6 ndo tém nenhum conselheiro com cita¢do. Os
Tribunais de Goias e Amapa sdo 0s que tém mais conselheiros com pendéncias na Justica (4
de 7), seguidos por Sergipe, Roraima, Goids, Mato Grosso e Rio de Janeiro, com 3 dos 7
conselheiros com pendéncias.

A constatacdo de que a maioria dos crimes diz respeito a ma utilizacdo de recursos
publicos reveste-se da maior gravidade pois coloca em duvida a legitimidade dos Tribunais de
Contas para controlar e fiscalizar atos de improbidade praticados por outros gestores. Espera-
se que a conduta de quem fiscaliza fique sempre acima de suspeitas que afetem sua

credibilidade e, na pratica, ndo é o que esta ocorrendo.
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Dessa maneira, em que pese o elevado nivel do quadro técnico de auditores/analistas,
grande parte deles com especializagdes, mestrado e doutorado, a fragilidade da norma que
trata da composicdo do 6rgdo deliberativo das entidades fiscalizadoras, aqui demonstrada,
resulta no comprometimento da independéncia e legitimidade das atuagdes de seus membros

e, consequentemente, na ineficécia do controle externo.
4. O Controle sobre o Controlador

De acordo com o artigo 70 da CRFB (BRASIL, 1988), a fiscalizacdo da
administracdo publica, incluindo os érgdos da administracdo direta e indireta, € competéncia
do Congresso Nacional, com o auxilio dos Tribunais de Contas, a quem cabe o controle
externo e julgamento da gestéo de todos 0s Orgaos.

Por outro lado, naquela mesma se¢do constitucional ndo ha especificacdo sobre qual

Orgao tem competéncia para fiscalizar os Tribunais de Contas.

Para corrigir essa omissdo, as Constituicdes de cada Estado estabeleceram que o
Tribunal de Contas prestara suas contas anualmente a Assembleia Legislativa, no prazo de
sessenta dias da abertura da sessdo legislativa. 1sso significa que, teoricamente, a Assembleia
Legislativa fiscaliza o Tribunal de Contas.

Ocorre que a Assembleia legislativa também se insere na jurisdicdo do Tribunal de
Contas e, nessa condicdo, presta contas a essa Entidade Fiscalizadora, sujeitando-se ao
julgamento e a todas as medidas sancionatdrias originadas daquele Tribunal e garantidas pela
Constituicdo Federal.

Essa dinamica criada institucionalmente, na qual o fiscal fiscaliza o fiscalizado que,
por sua vez, fiscaliza o fiscal, culmina em prejudicar a isencdo e independéncia necessarias
num controle externo e, consequentemente, no julgamento da gestdo, ferindo o principio de
segregacdo de funcdes, tdo exigido pelo TCU durante o exame da legalidade de gestdo dos
entes sob a sua jurisdicdo.

O prejuizo na efetividade do controle externo, nesse caso, fica bastante evidente
qguando se examina as decisGes daqueles Tribunais a respeito das contas anuais prestadas
pelas Assembleias legislativas de seus respectivos Estados.

E o caso do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, que aprovou as contas
das gestdes 2005 a 2009 da Assembleia Legislativa (Acdrdaos n. 3126/2006, 1578/2007,
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1103/2008, 3136/2009, 3822/2010) e, logo em seguida, noticias recentes veiculadas na midia
informaram que tramita na 72 Vara Criminal de Cuiabd investigacdo do desvio de R$ 62
milhdes no &mbito daquela Assembleia Legislativa ocorrido no mesmo periodo (2005 a 2009)
envolvendo 34 parlamentares, dentre eles o ex-governador Silval Barbosa e 02 que assumiram
o cargo de Conselheiros no Tribunal de Contas (EX-PRESIDENTE, 2017).

De acordo com o depoimento de um dos réus, o ex-deputado José Geraldo Riva, 0
dinheiro do duodécimo repassado pelo Estado do Mato Grosso para 0s deputados, era
desviado mediante a simulacdo de compra de utensilios para a Assembleia Legislativa, cujos
materiais ndo eram entregues, ilegalidade essa possivel de ser identificada pelo Tribunal de
Contas durante a fiscalizacdo das gestdes daquele 6rgédo, no periodo. Todavia, tal ndo ocorreu.

Em contrapartida, os pareceres prévios favoraveis a aprovacao das contas daquele
Tribunal referentes as gestdes dos mesmos exercicios acima (2005 a 2009) emitidos pelo seu

Pleno, foram mantidos na Assembleia Legislativa daquele Estado, aprovando as contas.

Corrobora a ineficiéncia do controle externo nesse modelo “Controlador x
Controlado x Controlador”, a situa¢do do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
onde 5 conselheiros foram alvos da Operacdo Quinto do Ouro que investiga esquemas de
corrupc¢do, dos quais o presidente da Assembleia Legislativa do Rio, Jorge Picciani (PMDB),
¢ apontado como organizador dos pagamentos de propina.

De acordo com matéria veiculada na midia (AFFONSO et. al., 2017), aquela
Operacdo investiga 0 recebimento, por cinco conselheiros do Tribunal de Contas daquele
Estado de, no minimo, R$ 1,2 milhdo em propina e trés esquemas de corrup¢ao nos quais o
presidente da Assembleia Legislativa do Rio é apontado como organizador dos pagamentos
de propina.

Na delacdo do ex-Presidente daquela Corte foi declarado que, mediante acordo da
maioria dos seus membros, recursos do Fundo de Reaparelhamento e Modernizacdo dos
Tribunais de Contas foram transferidos ao SEAP — Secretaria de Estado de Administracao
Penitenciaria do Rio de Janeiro e, em troca, paga propina a esses Conselheiros.

O tal Fundo mencionado na delacdo representa um ponto fragil na gestdo de recursos

publicos no ambito da administragdo dos Tribunais de Contas. Os Fundos de
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Reaparelhamento e Modernizagdo foram criados com a finalidade de apoiar os programas e
projetos de desenvolvimento e especializagdo dos recursos humanos do Tribunal de Contas, e
ampliar sua capacidade instalada, cujos recursos ali previstos sdo, dentre outros, a arrecadagédo
de multas aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado ao gestor publico. Assim ocorre nos
Tribunais de Contas do Estado de Mato Grosso - Lei n. 8411/2005, do Rio de Janeiro - Lei n.
6113/2011 e de S&o Paulo - Lei n. 11.077/2002 e outros.

Contudo, ndo ha nenhuma previsdo legal da forma e da periodicidade da prestacéo de
contas da aplicacdo dos recursos daqueles Fundos, tornando wvulnerdvel os seus
gerenciamentos.

Alguns Tribunais de Contas, como o do Estado de Mato Grosso, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, incluem nos seus demonstrativos contabeis anuais,de forma genérica, 0 montante das
despesas realizadas com os recursos desse Fundo. No entanto, os documentos comprobatorios
da arrecadacdo, das despesas realizadas e 0s extratos bancarios, ndo sdo efetivamente
analisados e contestados em nenhuma instancia.

Todas essas abordagens indicam que ndo ha controle externo sobre os atos do
controlador, ou seja, as gestdes dos Tribunais de Contas ndo sdo efetivamente auditadas por

nenhum 6rgdo competente e, mais uma vez, essa omissdo ocorre por uma falha institucional.
5. O custo da ineficiéncia das Instituicdes

As instituicdes, juntamente com as organizacdes, sdo responsaveis por definir os
custos de transacdo (transaction costs) e, nessa condicdo, influenciam o desempenho
econémico das sociedades ao longo do tempo (NORTH, 1990).

Conforme demonstrado, as instituicfes atuais que tratam sobre o controle externo nas
administracdes publicas brasileiras apresentam falhas graves nos seus textos, o que tem como
consequéncia imediata um custo enorme para o Pais.

O primeiro custo da ineficiéncia das leis que dispde sobre a estrutura dos Tribunais
de Contas pode ser identificado nos bilhGes de reais desviados dos cofres publicos pelos
mesmos gestores que estdo sob a jurisdicdo dos Tribunais de Contas, cuja fiscalizacdo
ineficiente ndo impediu a pratica da corrupcao.

N&o obstante o elevado grau de capacitacdo do corpo técnico e as modernas
ferramentas disponiveis a fiscalizagdo dos auditores publicos, os achados por eles detalhados

nos relatorios sdo, em diversas situacoes, ignorados pelo corpo deliberativo dos Tribunais de
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Contas, que preferem emitir um juizo politico sobre a gestdo auditada.

Ainda ndo ha dimensdo exata dos custos dessa omissdo, 0 que podera ser apurada ao
final das operagdes de investigacbes em curso nas justicas das esferas respectivas.

Um outro aspecto do custo da ineficiéncia das instituicbes que permeiam oS
Tribunais de Contas, refere-se ao elevado gasto que a sua manutengdo representa a sociedade.

Além do custeio com material de consumo e servigos necessarios ao funcionamento
daquelas entidades, as despesas realizadas com o pagamento de subsidios e verbas de
gratificacdo aos seus membros também oneram significativamente erério.

Tomando como exemplo o TCE-MT, entidade integrante da amostra selecionada
nesta pesquisa, os dados 2017 informam que a remuneracdo mensal dos Conselheiros é
composta do subsidio de R$ 30.471,22, acrescido de gratificacdo de direcdo, auxilio moradia
e auxilio alimentacdo, todos amparados por leis e resolucdo que, somados, representam R$
38.643,87 por més a cada um e R$ 69.115,09 a cada semestre, pois a verba para aquisi¢do de
obras técnicas no valor de um subsidio é paga semestralmente, ultrapassando, e muito, o teto
constitucional que é de R$ 33.736,00 (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO
GROSSO, 2017b).

Além desses subsidios e gratificacBes, sdo também pagas aos conselheiros daquele
TCE-MT e aos seus servidores efetivos, verbas indenizatorias que, por sua natureza, deveriam
indenizar os seus beneficiarios dos gastos por eles realizadas no desempenho de suas fungdes.

Contudo, o exame das legislacdes que regem a criacdo da tal verba, denota que elas
possuem natureza remuneratdria, como ficara demonstrado, a seguir.

Visando sintetizar a pesquisa, a analise neste trabalho recaira apenas sobre a verba
indenizatOria paga a estrutura deliberativa do TCE-MT que, desde 2015 esta composta por 06
conselheiros titulares (porque 01 renunciou depois de se tornar réu em acdo de improbidade
administrativa), 07 conselheiros substitutos e 04 procuradores de contas.

A verba indenizatéria paga aos conselheiros titulares daquele TCE foi instituida
através da Lei n. 8402/2005 e, posteriormente, pelas Leis 9493/2010, 9626/2011 e 9866/2012.
Conforme esses textos legais, a tal verba é paga mensalmente aos membros dos érgdos do
poder legislativo, significando que abrange, além dos Conselheiros, também os deputados
Estaduais, como uma forma compensatOria as despesas inerentes as suas atividades.

Atualmente, os valores mensais das verbas indenizatérias a que eles tem direito
estdo previstos em, até, R$ 65.000,00 (Decreto legislativo n. 42/2015). No TCE-MT a
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Decisdo Administrativa n. 09/2015 do TCE-MT definiu o valor dessa verba em 67,32% do
subsidio dos conselheiros titulares, correspondendo a R$ 20.511,83 e, ainda, 66,47% aos
conselheiros substitutos e 67,52% aos procuradores de contas.

Ocorre que nao ha nas legislacGes que criaram e aumentaram a tal verba, nenhuma
previsdo da obrigatoriedade de prestacdo de contas e, muito menos, da forma como isso deve
ocorrer. Por isso, ndo hd nenhuma comprovacdo de que os valores recebidos por esses
membros do corpo deliberativo do TCE-MT tiveram como finalidade indenizar gastos
realizados no exercicio das suas funcdes.

Importante lembrar que a auséncia da prestacdo de contas fere frontalmente o

disposto no Paragrafo unico do artigo 70 da CRFB (BRASIL,1988) que diz:

Art. 70 [...]

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigages de natureza
pecuniaria.  (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) — Destacou-se.

Nesse caso, ndo havendo prestacdo de contas, aquela verba representa remuneracéo
recebida pelos membros do TCE-MT disfarcada de verba indenizatoria e, nessa condi¢éo, ndo
incide imposto de renda prejudicando a arrecadacdo do Estado, ndo sofre retencdo de parcela
previdenciaria e, ainda burla a verificacdo do limite de gasto com pessoal (L.C. n. 101/2000).

Para se ter uma idéia do que representa 0 montante gasto com o pagamento das
verbas indenizatorias aos integrantes do corpo deliberativo do TCE-MT, fez-se um
levantamento dos valores, tomando como base o exercicio 2015 e obteve-se o montante anual
de R$ 5.558.228,009.

O mais grave é que essa despesa ocorre sem nenhuma prestacao de contas que viesse
justificar a natureza indenizatoria daquela verba, levando a concluir que, embora legal (criada
por lei), é imoral. Contudo, ndo havendo controle na gestdo dos Tribunais de Contas, como
demonstrado na secdo anterior, a avaliacdo da moralidade desse gasto segue inexistente.

Todos os aspectos aqui abordados denotam que a estrutura dos Tribunais de Contas,

apoiada nas instituic@es vigentes, representa um elevado custo para a sociedade brasileira.

Conclusao

A anélise nos principais marcos regulatorios que tratam da estrutura e atuacdo dos

Tribunais de Contas no Brasil, como proposta nesta pesquisa, demonstrou diversas
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imperfeigdes daquelas instituicdes que refletem diretamente na ineficiéncia do controle
externo dos recursos publicos e contribuem, em grande parte, na ocorréncia dos desvios e
corrupcdes rotineiras que vem sendo divulgados na midia atual.

N&o h& davida de que as regras atuais que estruturam os Tribunais de Contas
representam um modelo obsoleto para os padrdes de um Estado moderno e eficiente exigido
pela sociedade, confirmando assim a hipétese levantada no inicio desta pesquisa.

O exame dos dispositivos constitucionais que regulam o tema, descrito na se¢do 3
deste trabalho, evidenciou diversos pontos criticos demonstrados neste trabalho. Atribuir a
investidura dos cargos vitalicios de conselheiros/ministros, a livre escolha de representantes
do poder legislativo e do chefe do poder executivo, além de ir na contramdo da regra geral de
concurso para preenchimento de cargos publicos, anula a independéncia dos membros dos
Tribunais de Contas tdo necessaria na fiscalizacdo da coisa publica.

Da mesma forma, os frageis critérios de escolha dos candidatos ao cargo, elencados
nos incisos do § 1° do artigo 37 da CRFB, eliminam qualquer tentativa de assegurar retiddo de
carater de seus ocupantes. Sem parametrizacdo, ndo ha como garantir moral idonea e
reputacdo imaculada daqueles que irdo julgar gestdes pablicas e o resultado € o envolvimento
de alguns membros do Tribunal de Contas em operacdes investigatorias na justica, como
abordado naquela secéo 3, abalando a credibilidade do 6rgéo.

O outro ponto critico institucional relacionado a estrutura dos Tribunais de Contas
diz respeito a auséncia de controle sobre a gestdo daquelas entidades. Como abordada na
secdo 4 desta pesquisa, a gestdo administrativa dos Tribunais de Contas ndo se submete a uma
efetiva fiscalizacdo por um 6rgéo isento e independente e corresponde a mais uma anomalia
institucional.

Essa imperfeicdo estrutural revela-se da maior gravidade diante de despesas com
pagamentos de verbas indenizatdrias aos membros do TCE-MT, descritas na se¢do 5 e que
mereciam uma avaliacdo criteriosa a luz do principio constitucional de moralidade.

Confirmando a teoria de Douglass North, as imperfei¢Ges institucionais no segmento
do controle da administracdo publica demonstrada neste trabalho tem como consequéncia um
elevado custo a Nacéo, quer pelos desvios de recursos facilitados pela ineficiéncia de atuacao
dos Tribunais de Contas, como também pelo elevado valor destinado a manutencdo da
estrutura daquela entidade fiscalizadora, demonstrado na secéo 5.

Essa percepcao leva a refletir também sobre a relagdo custo/beneficio dos Tribunais
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de Contas e indagar se o retorno dos valores aos cofres publicos originados das suas atuacfes
punitivas (restituicdo de valores, multas aplicadas) e preventivas, compensa o elevado custo
da sua estrutura, onerado especialmente por verbas extras de remuneracdo, instituidas e
tratadas equivocadamente como indenizagdes.

A banalizacdo da prética de corrupcao em diversos 6rgdos de todas as esferas do pais
corrobora essa tese e demonstra que, definitivamente, a gestdo dos recursos publicos saiu do
controle dos Tribunais de Contas. Vale afirmar que o elevado nivel de capacitacdo do corpo
técnico daquela entidade fiscalizadora garante a exceléncia das auditorias por eles realizadas;
mas ndo assegura a mesma qualidade na ponta, onde o julgamento da gestdo se da. Pode-se
dizer que ha eficiéncia na fiscalizacdo, mas ndo ha no controle da administracdo publica.

Se as escolhas no passado influenciam o presente e mudangas institucionais afetam a
trajetéria de um pais (NORTH, 1990), entdo € imperiosa uma agenda de inovacao
institucional sobre o controle da administracéo publica, de maneira a coibir definitivamente as
relacGes personalistas e dar lugar a impessoalidade no trato da coisa publica.

E mais, é preciso ousar, a luz da experiéncia brasileira atual. As inovagdes
institucionais que se esperam exigem mudancas profundas no sistema de controle externo e
ndo devem se restringir ao estabelecimento de rito para a escolha dos ministros e conselheiros
dos Tribunais de Contas no ambito do poder legislativo, como defendida na campanha
“Conselheiro Cidadao” apoiada pelo TCE-MT. A impessoalidade da escolha daqueles
integrantes somente pode ser garantida se a investidura for através de concurso publico.

As mudancas nesse tema devem ir muito além e considerar, inclusive, a extingdo dos
Tribunais de Contas como 6rgdo deliberativo administrativo. Nesse caso, a fiscalizacdo da
administracdo publica permaneceria a cargo do corpo técnico hoje ali existente, que detém o
conhecimento necessario para auditar as gestbes dos oOrgdos; e o julgamento da gestdo
auditada caberia a instancia superior competente, ja existente na estrutura federal e estadual.

Algumas mudancas institucionais sobre o tema constam em Propostas de Emendas
Constitucional — PEC tramitando na Camara dos Deputados, como a PEC 329/2013 que
sugere algumas alteracdes no artigo 73 da CRFB e a PEC 40/2016, que padroniza a auditoria
de controle externo; contudo, as alteracdes ali propostas ndo nos parecem suficientes para
elidir os erros na trajetoria dos Tribunais de Contas até aqui.

Por fim, os pontos criticos do controle externo da administracdo publica identificados

neste trabalho exigem mudancas institucionais efetivas, a fim de que os Tribunais de Contas
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ndo se convertam numa “instituicdo de ornato aparatoso e inutil”, como temia o patrono

daquelas Entidades, Rui Barbosa.
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