& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

TCU deve se submeter a controle derepresentantes eleitos

Tratar do controle das contas publicas implica em questionar o papel do Tribunal de Contas da Uni&o e,
em linha direta, a propria eficiéncia do Estado: 0 que garante ao cidaddo que o governo federal estgja
desempenhando suas fungdes de forma adequada e regular?

A Constituicéo conferiu ao Tribunal de Contas o papel de auxiliar o Congresso Nacional no controle do
Executivo. E funcdo do TCU apreciar efiscalizar as contas do presidente da Repuiblica e dos 6rgéos e
empresas ligadas a administracéo publicafederal, dentre outras atribuicdes. Mas o controle sobre a acéo
dos 6rgéos publicos ndo implica apenas em avaliar a aplicacdo de recursos, ainda que esta seja uma
guestdo fundamental. Quando se fiscaliza uma licitagéo esta em jogo o interesse da sociedade de zelar
pelo bom uso da coisa publica. E nesse momento que s3o testados os i nstrumentos que disciplinam as
relaghes entre a esfera privada e o Estado.

Na medida em que se redefine o papel do Estado brasileiro, atendéncia € que esse controle se torne mais
complexo. No ambito interno, € parte do embate a discussdo sobre o projeto de governo que 0s
brasileiros amgjam — o quanto tera de liberal, social ou socialista, e como este Estado se relaciona com
a sociedade. Ao mesmo tempo, o contexto internacional coloca questes urgentes — vide a Ultimacrise,
gue tornam necessario reformular o modo como o poder Executivo interfere na economia.

Do ponto de vista do controle e fiscalizagdo das contas publicas, a Constituicdo contém normas que
expressam caracteristicas de um “ Estado burocrético” e outras que denotam aspectos de um “ Estado
gerencial”. O primeiro estdmais atrelado aos tramites e procedimentos. O Estado gerencial visa articular
0S varios interesses e recursos presentes na sociedade, focando em resultados. Desde areforma
constitucional de 1998, os model os burocrético e gerencial coexistem.

Em vista da dupla natureza do Estado no Brasil, em qual medida o controle deve incidir sobre os
procedimentos e os resultados? V ejamos: no nlcleo estratégico, que é onde se definem as diretrizes
politicas do Estado, séo relevantes a correcdo formal das decisdes tomadas e a garantia de seu
cumprimento. Ja no setor dos denominados “ servicos publicos ndo-exclusivos de Estado” — cultura,
educacdo, salde etc. —, ligados a satisfacéo das necessidades fundamentais dos cidaddos, em que o
Estado pode atuar tanto como executor direto quanto como fomentador da execucao por instituicoes
privadas, tem maior importancia a eficiéncia.

O mesmo deveriavaler para as empresas estatais — que necessitam de um regime mais flexivel, em
vista do ambiente de extrema competitividade em que atuam. E urgente que as empresas estatais sejam
excluidas do regime de controle da administracdo publica direta e do regime burocrético daLei de
LicitagOes. N&o se trata de eliminar os mecanismos de controle, mas de substituir os atuais modelos por
normas gue privilegiem os resultados finais, € ndo a mera preval éncia dos procedimentos formais.
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Diga-se que a propria Constituicéo prevé a edicdo de lei relativa ao estatuto juridico das empresasestatais
gue realizam atividade econémica. A busca da eficiéncia justifica aimplementacdo deinstrumentos
consensuais mais ageis, flexiveis e rapidos, bem como parcerias com o setor privado, quemuitas vezes se
situam fora do regime estabelecido pela Lel de LicitagOes.

Nas Ultimas décadas, uma série de transformagdes pautou a redefinicéo do papel do Estado e das
atividades executadas diretamente pelo Poder Publico: descentralizacdo, privatizacdo de empresas e
terceirizacdo de servicos; aumento do papel regulatorio; necessidade de diminuir custos, ter mais
flexibilidade e agilidade. A crise atual, por outro lado, demanda um papel mais efetivo do Estado na
economia e na promocao das politicas sociais. HA maior cobranca por transparéncia e eficiéncia das
politicas publicas.

O desempenho do TCU

Diante da redefinicéo do papel do Estado e das atividades executadas pelo Poder Publico, a questdo que
se apresenta € 0 desenho institucional do TCU e seu historico de desempenho déo conta de suas
responsabilidades nesse novo ambiente?

A relevanciado seu papel ingtitucional € inegavel. A critica de fundo que se faz a atuacéo do TCU é
extensiva aos demais 0rgaos de controle da administracéo federal: o emperramento da maquina estatal e
aprevaléncia de um ambiente de inseguranca juridica para a agdo dos gestores publicos.

Hoje, o controle sobre os atos administrativos esta baseado, de modo geral, na verificagdo se foram ou
n&o cumpridos os procedimentos estabel ecidos em lel ou regulamento. Em realidade, do ponto de vista
técnico inexiste andlise do ato em vista dos resultados, nem sob o prisma de sua conex&o com as
politicas do Estado. Ademais, afiscalizagdo, principa mente no TCU, € de indole sancionadora: aplica
multa ou rejeita as contas do agente publico.

Aqui se delineia um problema de cultura das institui ¢Bes republicanas. Os procedimentos
administrativos instaurados e previstos na Constitui¢do ndo tém, a priori, 0 carater sancionador que
adquiriram com a aplicagao do texto constitucional.

O TCU, por exemplo, € encarregado de verificar a destinacéo correta dos val ores empregados na
execucdo de politicas pablicas, contratos administrativos, convénios ou quaisquer outros repasses. O
problema comega quando o controle incide sobre a opcao eleita pelo administrador dentre possibilidades
legalmente previstas. Ou, entdo, numa interpretacdo rigida, restrita e inaplicavel a objetos que guardam
certa singularidade como aquel es promovidos por uma contratagéo na area da ciéncia e tecnol ogia.

E preciso criar condigdes institucionais para que o Tribunal de Contas melhore seu desempenho no
controle de gestéo. O caminho paraimplantar um controle mais atento aos resultados é construir
ferramentas especificas para cada uma das modalidades institucionais — n&o é por outra razéo que o
Tribunal de Contas estd autorizado a criar unidades técnicas e de fiscalizacdo a partir daidentificacéo de
matérias especificas.

A par da adequacdo daforma de controle aos diversos entes da atividade publica, o TCU também pode
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acompanhar a execucdo de contratos mediante a criagdo de indicadores ou a adog&o de critérios
finalisticos, com verificacfes periodicas.

Relacionamento com o Congresso

Um ponto importante do relacionamento do TCU com o Congresso diz respeito a mudanca, na
Constituicéo, em relacdo a forma de indicacdo de seus integrantes. O Congresso ganhou atribuicdo de
indicar 2/3 dos membros do Tribunal, limitando o poder do Executivo, que indica somente 1/3 de seus
integrantes. Todos os indicados devem ser confirmados pelo Congresso Nacional. Entretanto, o poder
atribuido ao Congresso ndo significa uma dependénciado TCU. Asregras, inclusive a questionavel
vitaliciedade dos seus conselheiros, garantem a autonomia do 6rgéo.

Existe ainda uma limitacdo ao rol dos candidatos sugeridos pelo presidente da Republica: dos trés
indicados, dois devem integrar os quadros profissionais do proprio TCU. O novo critério de
profissionalizacéo esta adequado aideia de um Orgédo técnico profissional, embora se restrinja a duas
vagas apenas.

Outro ponto importante diz respeito a aprovagdo do relatorio sobre as contas do governo. E de tradicio
republicana que essa aprovagao sejafeita pelo Legislativo, com uma claradivisdo de tarefas entreo TCU
e Congresso. Compete ao primeiro a apuracdo analitica do balanco oferecido pelo governo, e ao segundo
aavaliacdo politica das informagdes produzidas.

A andlise do relatério é uma passagem na qual a capacidade técnica do Tribunal de Contas poderia ser
melhor aproveitada pelo Congresso — e ndo apenas has CPIs. Trata-se de um momento decisivo para
avaliar a conformidade das préticas governamentais em relacéo ao ciclo orcamentario — plano
plurianual, lei de diretrizes orcamentérias e lel orcamentériaanual. O TCU poderia contribuir com
avaliagoes para uso dos parlamentares, ampliando assim o papel dos congressistas no controle das
politicas publicas durante todo seu mandato.

Além das afinidades, existe uma claratensdo politicaentre o TCU e o Congresso. No Brasil, a estrutura
de poder esta concentrada no Executivo e 0 TCU é o 6rgéo fiscalizador de transferéncia de recursos da
Unido para os municipios. Na medida em que os deputados e senadores aspiram a conquista do poder
nas esferas Estadual e Municipal, surge um antagonismo na base da agéo politica. Se conseguirmos fazer
com que parte dos impostos fique nos municipios, a tensdo tende adiminuir. Ademais, € mais fécil para
o cidaddo controlar a aplicacao desses recursos na sua localidade do que cuidar da coisa publicaem
Brasilia, longe da vista. Seguramente teriamos uma eficacia muito maior na educacéo, salde e outras
politicas publicas.

Da escolha dos integrantes

Tem sido muito criticada a forma de escolha dos nove integrantes do TCU. Criticos mais severos ligam
algumas indicagdes a privatizag&o dos recursos publicos. Trata-se de questdo estrutural que merece
reflex&o e reforma.
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Em primeiro lugar, a vitaliciedade dos integrantes tem mostrado a sua inconveniéncia ao perenizar a
jurisprudéncia, entre outros aspectos. Uma renovacéo é sempre saudavel, a entrada em cena de novos
membros possibilita um debate produtivo sobre aforma de o Estado atuar.

Valelembrar que o direito ndo pode ser aplicado ou interpretado distante darealidade. O
condicionamento social muda até mesmo a natureza de algumas categorias juridicas. O entendimento
procedimental dos Conselheiros sobre um ato administrativo pode ter se mostrado adequado ha quinze
anos, num regime mais centralizador, mas néo em um momento em que existem outros mecanismos de
andlise das politicas publicas, como o controle por resultados.

Um estudo comparativo pode contribuir para o aperfeicoamento do sistema, seja visando uma maior
competéncia técnica, seja buscando um equilibrio entre o técnico e o politico. A Corte de Contas da
Bélgica € nomeada pela Camara dos representantes a cada periodo de sei's anos, com possibilidade de
renovacgao do mandato; em Portugal, o Tribunal de Contas € composto por um presidente, nomeado pelo
presidente da Republica e 16 juizes concursados para um mandato de quatro anos; na Espanha os 12
consel heiros de contas tém mandato de nove anos, sendo seis escol hidos pelo Congresso dos Deputados
e seis pelo Senado. Nos Estados Unidos o Fiscal de contas publicas € nomeado para um mandato de 15
anos e conta com uma assessoria técnica, com forte competéncia interdisciplinar. Andlise aprofundada
da experiénciainternacional contribuird para uma escol ha adequada a nossa realidade.

Efetividade das acbes

Existe um sentimento difundido de que as acdes do TCU carecem de efetividade. Esta percepcdo advem
em parte da divulgacdo ampla, pelos meios de comunicagdo, de obras publicas inacabadas, com um
enorme desperdicio de dinheiro, e que ndo geram sancdes penais.

E necessario distinguir alguns aspectos ligados a essas dentincias: de um lado uma certa superficialidade
na divulgacdo de nimeros, valores e outros dados, em que se deixa de aprofundar as informacdes.
Muitas obras ficam inacabadas por problemas orcamentérios. Nestes casos, a solucdo esta no re-
equilibrio contratual, sempre um foco de incertezas e disputas entre o Poder Publico e as empresas
contratadas. Esse tipo de problema néo tem relacéo com as atividades do TCU — readlidade que o grande
publico desconhece. As acdes das auditorias e 0s exames de contas do Tribunal tém sido feitas, na
maioria das vezes, com competéncia.

O que deveria ser separado € a constatacéo de irregularidades advindas com a continuidade das obras,
como o superdimensionamento dos pregos pactuados. E exemplar a solucio dada para a obra inacabada
do Tribunal Regional do Trabalho de S&o Paulo. A presidéncia da Republicatomou uma atitude
inovadora e nomeou uma comissao de notavels paraindicar uma solucéo para 0 caso. Rapidamente,
concluiu-se pela necessidade de concluir as obras. Foram feitos novos arranjos contratuais, sem prejuizo
da apuracéo das irregularidades e responsabilizagéo pela Justica.
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O que o pais precisa parater um controle efetivo do gasto publico federal ?

O nosso ordenamento juridico politico abriga inimeros mecanismos de controle, além do trabalho do
TCU. Esses mecanismos podem ser classificados em internos e externos, abrangem ndo s os 6rgaos
publicos, como também as entidades privadas que sdo parceiras do Estado.

Nas parcerias da area social, sdo varios 0s mecanismos de controle interno das entidades: Conselho de
Administracéo, Ouvidoria, Conselho Fiscal e divulgacéo dos regulamentos para a contratacdo de obras,
Servigos e compras. Quanto aos mecanismos de controle externo, destacam-se: auditoria externa,
comissfes de avaliacéo, acompanhamento pel os ministérios e secretarias, fiscalizacdo do Tribunal de
Contas e do Ministério Publico, controle social, publicacéo dos relatérios financeiros e de execucéo dos
contratos e convénios celebrados.

A listagem denota que o modelo de controle hierarquico e monocratico foi substituido por uma difuséo
de mecanismos. A burocracia responde hierarquicamente para 0 Seu superior, mas presta contas ao
Legidativo. Instituicdes mediadoras como Ministério Publico e as ouvidorias dirigem-se diretamente ao
administrador, responsabilizando-o por seus atos. A midia cobrainformagdes e providéncias da
administragdo. Além disso, importante trabalho vem sendo desenvolvido pela Controladoria Geral da
Unido. Vale destacar também as pesquisas de satisfacdo do usuario do servigo publico.

Diante de tantos mecanismos de controle, por que a opini&o publica permanece perplexa e sente-se

mani pulada? Por que a disseminagao do sentimento de impunidade, como se ndo existissem mecaniSmos
para o controle e fiscalizacdo dos atos publicos? Na verdade, os mecanismos séo multiplos, o que faltaé
a suaintegragcao num sistema articul ado.

Quem controlao TCU?

Um exempl o recente serve de mote para compreender o alcance do debate: embora embasados em
preceitos legais, os atos dos dirigentes das institui¢coes federais de ensino superior foram impugnados
pelo TCU. Essa posicédo gera um ambiente de inseguranca juridica para a atividade do administrador
publico e dos particulares que contratam com o Estado brasileiro: mesmo atuando em conformidade com
alel, suas agbes podem ser contestadas pelo TCU como comportamento irregular.

As declaragdes de inconstitucionalidade feitas pelo TCU estdo em confronto com as normas
constitucionais que traduzem o principio da legalidade. E urgente arevisio da Simula 347 do Supremo
Tribunal Federal, de 1963, invocada parajustificar aimpugnacéo, na esteira das decisdes dos ministros
Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes.

Cabe ao Poder Judiciario — que ndo pode agir por impulso proprio, devendo sempre ser provocado — a
capacidade de invalidar qualquer decisdo do Tribunal de contas. Como orgéo vinculado do Congresso
Nacional, o TCU deve se submeter ao controle social exercido pela sociedade em geral por meio de seus
representantes eleitos.

O Tribunal de Contas da Uni&o &, em tese, um Org&o técnico e ndo politico. Mobiliza recursos materiais
e pessoais para fazer seu trabalho de fiscalizagao, seus pronunciamentos e pareceres. Por isso, deve ser
fiscalizado na mesma medida de todos os 6rgdos da administracdo publica.
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