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RESUMO

O presente artigo traz uma reflexdo sobre a importancia do controle externo sobre a
gestao governamental em duas frentes: para a gestido do dinheiro e do patriménio ptblico, bem
como em relagdo a democracia. Para tanto, traz primeiramente a discussido acerca do sentido
de controle, de suas modalidades e descreve o sistema de controle no Brasil. Na sequéncia foca
a discussao no papel dos tribunais de contas, trazendo sua evolucéo institucional como foco
nas suas atribui¢oes, bem como a centralidade do seu corpo dirigente na tomada de decisdes
dessas instituigoes que sio chaves para a afirmagao dos principios republicanos e na efetivacdo

dos valores democraticos.
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ABSTRACT

This article offers a reflection on the importance of external control over government
management in two aspects: for the management of public funds and assets, as well as in relation

to democracy. To this end, it first discusses the meaning of control, its modalities, and describes

1 Professor e coordenador do Mestrado Profissional em Gestéo e Politicas Piiblicas (MPGPP) da FGV EAESP, onde desenvolve
pesquisas sobre controle e democracia. Escreve este artigo como convidado especial da revista Cadernos da Escola Paulista de
Contas Publicas.
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the control system in Brazil. It then focuses the discussion on the role of the courts of accounts,
highlighting their institutional evolution with an emphasis on their responsibilities, as well as
the centrality of their governing body in decision-making within these institutions, which are

key to affirming republican principles and realizing democratic values.

KEYWORDS: Control; Courts of Accounts; Democracy.

INTRODUCAO: CONTROLE, DINHEIRO PUBLICO E
DEMOCRACIA

A palavra controle assume diversas conotagdes imprecisas quanto aos seus significados
e implicagdes: dominacgdo, direcao, limitacgao, fiscalizacao, vigilancia, verificagio e registro
(Martins Jr., 2002), e também pode ser definida, resumidamente, como o ato ou o poder de con-
trolar alguma coisa quer seja em relacdo ao alcance de um objetivo ou em relagdo aos limites
impostos pela regra do jogo para aqueles que dele participam. A realizacdo do controle requer,

no minimo, a existéncia de dois agentes (o controlador e o controlado).

Carlos Estevam Martins (1989, 1994), ao propor uma ampla discussdo sobre a dimensio
e implicagbes politicas em torno da palavra controle, afirma que o debate académico em torno
dos 6rgaos de controle e suas conexdes com a democracia tardou a chegar ao Brasil em decor-
réncia do histérico de instabilidades do sistema politico brasileiro, que trouxe para a dimenséao
da interpretacdo da palavra controle um significado muito mais préximo das relagdes com o
autoritarismo, submissao e dominagao, tipicos da acdo do governo em periodos como o Estado
Novo (1937-1945) e o Regime Militar (1964-1982).

Corroborando com Martins, Speck (2000) registra que até o final dos anos 1980 as
pesquisas sobre controle da administragao publica e 6rgaos de controle de maneira geral se
concentravam mais na area do direito discutindo a efetividade das decisdes e na administracdo
e economia com o debate sobre eficiéncia das politicas ptiblicas relacionando-as com as audito-
rias realizadas pelos diferentes 6rgaos. Somente dos anos 1980 em diante € que as pesquisas
chegam a ciéncia politica e as discussdes comecam a alcangar a dimensido da importancia dos
mecanismos de controle para a garantia de que as relagdes entre Estado e sociedade se pautem

por valores democratico-liberais e republicanos.
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Porém, a importancia do controle vai além de seu nobre papel para consolida¢do do Estado
Democrético de Direito. Também existem outras razoes que justificam a necessidade de se fortale-
cer o papel das institui¢des de controle sobre a administragdo ptiblica. Speck destaca que, além das

questdes que visam impedir que os gestores ptiblicos transgridam os limites do exercicio do poder:

Qualquer governo deveria estar duplamente interessado em um controle efetivo sobre a administracdo
dos seus recursos: para melhorar o desempenho de seus projetos politicos e para evitar escindalos
envolvendo os seus integrantes. A primeira preocupacio se baseia no célculo econémico de custos e
beneficios. Um governo que consegue controlar o desvio ou a m4 aplicagdo de verbas publicas tem mais
recursos disponiveis para os seus projetos ou poderd realizd-los com menos impostos (Speck, 2000).

Em seu argumento, Bruno Speck joga holofotes para a importancia das instituicoes de
controle em relagdo aos gastos publicos. Destaca tal quesito de natureza gerencial ao enfatizar
que o maior interessado na eficiéncia dessas instituicoes seria o préprio governo, na medida
em que evitar desvios de finalidade do dinheiro ptiblico pode representar maior quantidade de
recursos a serem destinados as politicas sociais e aos projetos de desenvolvimento socioeco-
noémicos, sem que para isso precise recorrer a instrumentos impopulares como o aumento de

impostos ou a criagdo de novos tributos.

Entretanto, o sistema de controle também tem custo, € quanto mais complexas forem
a estrutura e a agdo do Estado, mais investimentos na profissionalizagao e na sofisticacao
tecnoldgica do aparato de controle serdo necessdrios. Diante disso, faz-se fundamental que o
gasto ptiblico com o sistema de controle produza como beneficio acoes efetivas voltadas para
a preservacgio da integridade do patriménio publico. Mais do que isso, é preciso lembrar que
a agao das instituigdes de controle tem impacto direto no fortalecimento da democracia e das
instituicbes democraticas, na medida em que controla os limites das acdes das autoridades

eleitas e da burocracia a partir de regras preestabelecidas.

Para melhor compreender como se constitui o sistema de controle sobre a administra-
¢ao publica no Brasil, faz-se necessdrio recorrer a O’'Donnell (1998) com o objetivo de trazer
o debate para o campo especifico dos controles democraticos sobre os governantes eleitos € a
burocracia ptblica. Desse modo, torna-se importante uma melhor compreensio sobre quais
mecanismos e instituicoes sdo responsaveis por promover a dupla dimensao do controle: o

vertical e o horizontal, como sera visto na préxima sessao.

1. O CONTROLE BIDIMENSIONAL

Guillermo O’Donnell (1998) divide o sistema de controle sobre a administracao piblica

em duas dimensodes, a vertical, que ele classifica como sendo as diferentes modalidades de
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controle exercidas pela sociedade, suas organizagdes por pressao direta ou por atuagio junto
aos canais formais de participacdo junto as estruturas do Estado, notadamente dos governos

quando se fala em politicas ptiblicas.

A segunda € a horizontal, que se refere a separacio de poderes e sdo os controles mituos
exercidos por eles no Ambito externo a estrutura governamental — Poder Legislativo, Sistema
de Justica e Tribunais de Contas — e, no 4&mbito interno, a estrutura governamental tendo como
exemplo as controladorias, corregedorias, auditorias internas ou instrumentos especificos de
autocontrole mantidos pelas organizagdes. Na proxima sessao serd feita uma descricdo dessas
duas dimensodes de controle.

1.1 Controle vertical

O controle vertical refere-se as agoes que se dao fora da estrutura do estado e, portanto,
sio formas de controle desempenhadas pela sociedade. E caracterizado pela capacidade que as
mais variadas formas de organizagio e mobilizacido social tém de se relacionar com o Estado,
notadamente o governo, com vistas a influenciar suas decisoes, cobrar demandas, denunciar

mal-feitos, ou mesmo sugerir agdes por parte de suas liderangas.

Entre os mecanismos de controles incluidos na dimensao vertical estdo: o processo
eleitoral que oferece ao cidadao o veto ou a permanéncia de governantes e representantes poli-
ticos; plebiscitos e referendos que decidem sobre questdes fundamentais para a vida ptblica; a
atuacdo dos diversos conselhos setoriais de politicas publicas que foram criados apés a Cons-
tituicdo Federal de 1988 (CF/88), com o objetivo de promover o controle social destas, em um
percurso que geralmente comega com a elaboragcdo e o monitoramento das politicas publicas
e pode chegar até o controle dos recursos nelas aplicados, além dos orgamentos participativos,
audiéncias publicas e outras formas de protagonismo social.

Indagando acerca da eficiéncia do sufragio como instrumento de controle sobre as auto-
ridades eleitas, O’'Donnell faz o seguinte alerta:

O que pode ser definido como o canal principal de accountability vertical, as eleicdes, ocorre apenas
de tempos em tempos. (...) Andlises recentes introduzem uma nota cética quanto ao grau em que
as eleigdes sdo verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores podem punir ou premiar
candidatos (O’'Donnell, 1998, p. 28-29).

Przeworski (1998, p. 63) considera fundamental que os eleitores disponham de
diversos mecanismos para julgar os politicos, entre estes, os de informagdes e os institu-

cionais. Porém, considera que as eleicdes acabam se transformando em um “instrumento
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grosseiro de controle: os eleitores tém de avaliar todo o pacote de politicas governamentais
em apenas uma decisdo”. Argumenta que, na avaliagdo de um governo, os cidaddos acabam
se contentando apenas com os resultados, muitas vezes produzidos em condi¢des que os
proprios eleitores desconhecem e que podem esconder diversos tipos de negociacdes que
contrariam o interesse ptiblico. Conclui que “a regra do voto retrospectivo sé contribui para
assegurar o controle se os cidadaos conhecerem nao sé o resultado obtido, mas também
os outros resultados possiveis”.

O fortalecimento do controle vertical estd diretamente vinculado com o aperfeicoamento
do controle horizontal. Nao se pode prescindir de informagoes fidedignas sobre como foi aplicado
o dinheiro ptblico. Tais informagodes sio produzidas e se encontram disponiveis nas agéncias
estatais de controle, e o desafio é ndo apenas torné-las ptiblicas, mas, sobretudo, fazer com que
sejam compreensiveis para a maioria dos cidadaos e que estes consigam leva-las em conside-
raciao no momento de votar.

1.2 Controle horizontal

Ao enfatizar a importancia da promocao do controle horizontal para a democracia, O'Don-
nell (1998) destaca o indispensavel papel das atividades de controle mtituo (checks and balances)
em que os poderes do Estado devem exercer uns sobre os outros. Para o autor, a relevincia dos
trabalhos das agéncias estatais de controle reside no fato de que essas:

Tém o direito e o poder legal e que estao de fato dispostas e capacitadas a realizar agoes,
que vao desde a supervisdo de rotina a sangoes legais ou até o impeachment, contra agoes
ou omissoes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
delituosas.

Os mecanismos de promogao do controle horizontal podem ser identificados de duas
maneiras distintas: nas acoes realizadas pelas instituigdes de controle interno e nas que sio
desempenhadas pelas de controle externo. Para melhor compreenséio acerca das especificida-
des de cada uma dessas formas de controle, sera feita na sequéncia, uma breve descricido das
atividades que desenvolvem.

1.2.1 Controle interno

Por instituicdes de controle interno podem ser compreendidas as organizagdes intra-
governamentais ou intrapoderes, como as corregedorias, as controladorias e as auditorias que

monitoram o cotidiano das atividades da estrutura da qual fazem parte. No caso do governo
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federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) se enquadra formalmente nesse exemplo, na
medida em que monitora a destinacdo dos recursos da Unido para a administragio direta e
indireta, assim como a dos recursos descentralizados para os estados, os municipios e as a¢oes
de parcerias que sio realizadas com diversas organizagoes. Vale ressaltar que todo 6rgéo ptblico

tem seu préprio mecanismo de controle interno.

No estado de Sao Paulo, a Controladoria Geral do Estado (CGE) desempenha a fungéo
de instituicdo de controle interno em todas as unidades vinculadas ao governo estadual paulista
e exerce a fiscalizagao sobre os recursos do governo do Estado que sdo aplicados na adminis-

tracdo direta, indireta ou por meio de parcerias.

Convém destacar a importancia do controle interno na medida em que esse estd inse-
rido no cotidiano da administracédo ptblica e tem maior capacidade de identificar algum tipo
de erro ou de desvio no decorrer do desenvolvimento da politica ptiblica, possibilitando, assim,
que se evitem prejuizos maiores ao interesse ptblico ao poder realizar correcdo de rota em
politicas ptiblicas no momento em que essas ainda estido sendo conduzidas. Os mecanismos
de controle interno devem mobilizar os de controle externo toda vez que identificarem algum

tipo de irregularidade, sob pena de ser responsabilizado por omissao.

Porém, a valorizacao dos instrumentos de controle interno estd muito associada a vontade
politica, ou seja, depende muito da conviccdo do governante acerca de sua importancia. No Brasil,
a CGU tem sido a tinica institui¢cao de controle interno com grande visibilidade ptblica. Os traba-
lhos da CGU ganharam mais organicidade e agilidade, sobretudo, quando o 6rgao passou a ser

vinculado diretamente ao gabinete da Presidéncia da Reptiblica, ganhando status de ministério.

Alertando sobre a fragilidade politica da maioria das instituigdes de controle interno
nos estados e nos municipios, e realcando a necessidade de estudos mais aprofundados sobre
importantes instrumentos de controle de recursos da administracdo publica, Fonseca, Sanchez

e Antunes (2002, p. 46) afirmam que:

A histérica fragilidade dos controles internos no Brasil pode ser atestada por diversos fatores:

a) ndo sao institucionalizados, em razao de sua dependéncia do perfil de quem esteja no poder, pois
ndo possuem autonomia para o controle das acoes das autoridades encarregadas de arrecadar e
gastar os recursos publicos, sobretudo os agentes politicos;

b) atuam com o objetivo de, principalmente, realizar a contabilidade ptiblica — que pode ser facilmente
maquiada — e ndo propriamente os controles;

c) as respectivas literaturas referentes, sobretudo a administracao piblica e a ciéncia politica, con-
ferem importancia secunddria ao tema.

Esses argumentos realgam a necessidade de fortalecimento dos mecanismos de controle
interno em razao da agilidade com que podem responder aos problemas identificados. Por

isso, os autores fazem a recomendacdo de que os sistemas de controle interno também sejam
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“pensados em termos de freios e contrapesos no interior de cada poder, muito além, portanto,

do exercicio de mera contabilidade ptblica” (Fonseca; Sanchez; Antunes, 2002).

1.2.2 Controle externo

O controle externo sobre o Poder Executivo é desempenhado por instituigdes do Estado,
mas que estao fora da estrutura governamental, como o Poder Legislativo, o Poder Judicidrio e o
Ministério Publico, e também por instituigdes que foram criadas com a finalidade especifica de
acompanhar a execugio orcamentdria dos governantes, ndo apenas no que se refere a legalidade
dos seus atos, como também em relacdo a contratagio de pessoal, as obras e aos servicos, como
sao os casos dos Tribunais de Contas (TCs) no Brasil e em diversos paises, assim como o das

auditorias-gerais, cujas experiéncias mais conhecidas sao as dos Estados Unidos e Inglaterra.

Abordar o controle financeiro da administragdo ptblica € o objetivo central deste texto,
por isso nao serao tratadas neste estudo as formas de controles realizadas especificamente
pelos Poderes Judiciario e Legislativo e Ministério Publico. Na sequéncia, sera feita uma breve
descricao sobre o desenvolvimento das instituigdes de controle de contas e posteriormente
serd abordado, especificamente, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no que se refere ao

desenvolvimento institucional e suas atribuigoes.

2. INSTITUICOES DE CONTROLE DE CONTAS: ORIGENS
E DIVERSIDADE

Apesar de ja se registrar a existéncia de instituicoes de controle de contas desde o século
XVI, como é o caso do Tribunal de Contas da Espanha, criado ainda em 1549, Speck (2000)
destaca que apenas com a chegada do Estado Moderno se desenvolveram, pelo mundo afora,
diferentes instituicbes com graus de autonomia distintas para controlar o uso de recursos

ptblicos pelos governantes.

Desse processo histdrico, foram gerados, basicamente, dois modelos de instituicoes de
controle de contas piblicas: a corte de contas (tribunais de contas) e as auditorias-gerais, cujas
principais referéncias sido o General Accounting Office (GAO) nos Estados Unidos e o National
Audit Office (NAO) na Inglaterra (Pessanha, 2003).

Entre os TCs e as auditorias existem algumas diferencas de carater institucional que sio

importantes. A primeira € que, no caso das cortes de contas, todas as decisbdes se originam da
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reunido de seu colegiado de dirigentes, tanto no aspecto da apreciacdo das contas quanto em
relacdo a gestdo e ao planejamento dos rumos do 6rgiao. Com relagdo as auditorias, o auditor-ge-
ral responde pela instituicdo em todos os aspectos, inclusive, no que se refere as decisoes sobre
a apreciacao de contas. Nos Estados Unidos, o auditor-geral é nomeado pelo chefe do Executivo

para um mandato de 15 anos, com a devida aprovagio do Senado Federal (Pessanha, 2003).

Na préxima sessdo daremos énfase aos tribunais de contas, organizagbes fundamentais
para o controle das contas e patrimonio ptiblico no Brasil, bem como estratégicas para a demo-
cracia do pais na medida em que também agem para conter abusos de quem porventura tenha

a prerrogativa de decidir sobre a alocagao de recursos publicos.

2.1 O desenvolvimento institucional dos tribunais de contas
brasileiros no Brasil pos-1988

Desenhado como 6rgao de auxilio ao Poder Legislativo na fiscalizagao financeira da
administracao ptblica, os Tribunais de Contas (TCs) ndo pertencem a nenhum dos poderes do
Estado. Entre tantas atribuigdes, os TCs emitem parecer acerca da gestido orgcamentdria dos
chefes do Executivo, para posterior julgamento do Legislativo; julgam diretamente a conduta
dos demais gestores do dinheiro e do patriménio publico, bem como realizam auditorias e
emitem pareceres sobre contratos e aposentadorias por iniciativa prépria, ou por demanda

do Legislativo.

As atividades dos Tribunais de Contas podem melhorar a eficiéncia do gasto ptblico,
reduzir o risco de corrupgéao e, consequentemente, aumentar a disponibilidade de recursos
para serem alocados em politicas piblicas. Em suma: sdo érgidos voltados para o controle
orcamentdrio de todas as institui¢cdes publicas, inclusive a dos préprios TCs. No artigo 71 da
Constituigdo Federal de 1988, foi reafirmado o papel de auxiliar o Congresso Nacional no
exercicio do controle externo sobre a gestdo financeira da administracao publica. Porém, a
expressao “auxiliar” deve ser entendida no sentido de prestar apoio ou subsidiar e de maneira
alguma pode ser interpretada como havendo qualquer tipo de subordinagéo direta com o
Congresso Nacional, ou nos casos dos entes subnacionais com as assembleias legislativas

ou cAmaras municipais

Tomando o TCU como exemplo, mas lembrando que isso se aplica aos demais tribu-
nais de contas, essa autonomia, em relagdo ao Congresso Nacional fica ainda mais eviden-
ciada na medida em que o 6rgao é quem administra seu préprio orgamento, possui corpo
de funciondrios em regime estatutdrio, € € o responsdvel pelo regimento interno € pela lei

organica que organizam seu funcionamento e o exercicio das atividades. Seu colegiado
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de dirigentes — os ministros — usufruem de garantias semelhantes as do alto escalao da

magistratura federal.

Dito isso, € possivel afirmar que o érgdo de controle de contas possui instrumentos
institucionais que lhe garante independéncia no desempenho de suas fungdes. As atribuicdes
adquiridas pelos tribunais de contas no periodo posterior apds o processo de redemocratizacdo

mais recente do Brasil estdo resumidas no quadro 1.

1 Apreciar as contas anuais do chefe do Executivo;

2 Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores ptblicos;

3 Apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal e de concessao de aposen-
tadorias, reformas e pensoes civis e militares;

a Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitagdo do
Legislativo;

5 Fiscalizar as contas nacionais das empresas ptblicas;
Fiscalizar a aplicagao de recursos oriundos de repasses;

7 Prestar informacgdes ao Poder Legislativo sobre as fiscalizagoes realizadas;

8 Aplicar sangoes e determinar a correcido de ilegalidades e irregularidades em atos
€ contratos;

9 Sustar, se ndo atendido, a execugdo de ato impugnado, comunicando a decisdo ao
Poder Legislativo;

10 Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissao do Poder Legisla-
tivo sobre despesas realizadas sem autorizagao;

n Apurar dentincias apresentadas por qualquer cidadio, partido politico, associacdo
ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicagao de recursos federais.

Quadro 1 - Sintese das principais competéncias privativas dos tribunais de contas
Elaboragao prépria.

Apesar de a énfase do controle financeiro exercido pelos tribunais de contas recair sempre
sobre suas atividades em relagdo ao Poder Executivo, vale lembrar que também cabe ao érgdo
fiscalizar, auditar, se for o caso, e emitir parecer sobre a gestao financeira do Poder Legislativo
e do Sistema de Justica e sobre onde houver destinacdo de dinheiro piblico do ente federativo

ao qual estd vinculado.
Como visto no Quadro 1, os tribunais de contas elaboram parecer técnico sobre a tomada

de contas do Chefe do Executivo e realiza auditorias nas entidades fiscalizadas. No caso da Unido,

o TCU tem a responsabilidade de apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
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Reptiblica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento (art. 71, I, da CF/88).

Nesse caso, o Tribunal emite seu parecer conclusivo ao Legislativo correspondente. Caso
o parecer conclua pela irregularidade — o que seria uma condenacéo a gestao financeira do ano
em apreciacdo —, cabe ao Poder Legislativo, como érgao soberano do controle afirmado pela
Constituicdo Federal, aceitar ou ndo. Caso rejeite o parecer, as contas sdo consideradas aprovadas
contrariando o posicionamento do Tribunal. Caso aceite, a posigdo do Tribunal sera validada, e o

7

chefe do Executivo sera “politicamente” condenado por sua gestao financeira, o que pode torna-lo

inelegivel caso ndo haja uma deciséo judicial que suspenda os efeitos da rejeicdo de contas.

No Brasil, ndo houve desde 1934 qualquer rejeicdo das contas anuais do Poder Executivo
pelo TCU. No Estado de Sdo Paulo também néo se registra rejeicao de contas pelo Tribunal
Estadual. Na capital, o Tribunal de Contas do Municipio (TCM) jd rejeitou contas da ex-prefeita
Luiza Erundina e do ex-prefeito Celso Pitta, mas ambos ndo chegaram a ser cassados porque

ou derrubaram o parecer na Justica ou a CAmara Municipal rejeitou o veto vindo do TCM.

No caso dos demais tomadores de despesa — conforme consta do item 2 do Quadro 1 —,
diferentemente do que ocorre com o chefe do Executivo, os tribunais julgam as contas e nao pre-
cisam envid-las para decisao final do Legislativo, o que reforca novamente seu grau de autonomia.
Os que sdo condenados por gestdo irregular em carater irrecorrivel, além de poderem responder
criminalmente em acao a ser encaminhada pelo Ministério Puiblico de Contas, terdo seus nomes
encaminhados a Justiga Eleitoral que, ap6s apreciagdo do mérito, pode considera-los inelegi-
veis por oito anos. A possibilidade de inelegibilidade em razio de condenacéao pelo Tribunal de

Contas estd prevista na Lei Complementar n° 64/1990.

Ha que se destacar que o fato de haver julgamento direto dos servidores tem provocado
o chamado “apagao das canetas”, situagao tida como o medo de promover inovacoes ou assi-
nar projetos que possam ser interpretados como irregulares pelos tribunais de contas, o que
implicaria que o servidor ptblico teria que custear sua defesa judicial no Ambito de um eventual
processo. Todavia, cabe também destacar que os tribunais de contas vém assumindo um papel
pedagdgico e colaborativo com os servidores na compreensao de situacoes mais controversas,

o que tem gerado mais seguranga no desempenho de suas atribuigdes.

E preciso enfatizar a existéncia de avancos no campo das auditorias em beneficio das
politicas publicas e, em muitos casos, promovendo maior interagdo com os cidadaos no pro-
cesso de monitoramento destas. As auditorias de natureza meramente contdbil, que ndo mais
dao conta de garantirem a efetividade e o bom resultado das politicas ptiblicas, vém sendo
substituidas pelas auditorias de natureza operacional (ANOP), que se dividem em duas moda-
lidades: i) auditoria de desempenho operacional, cujo objetivo € verificar se os gestores estiao

cumprindo os dispositivos legais e as metas previstas no projeto original da politica ptiblica em
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desenvolvimento; e ii) auditoria de avaliagdo de programas, com o intuito de verificar se estes

ganharam efetividade, eficdcia e equidade.

Também se destaca, como ganho nessa nova fase pés-1988 dos Tribunais de Contas,
o fato de os TCs estarem cada vez mais abertos ao didlogo com diferentes organizagdes da
sociedade por meio de audiéncias publicas, eventos, atividades itinerantes abertas ao ptiblico
em unidades regionais, também pela escola de contas de cada tribunal, que promove cursos
e eventos ndo s para capacitar servidores, mas também abertos ao ptiblico externo, além de

relacbes de troca de conhecimento que desenvolve com universidades.

Essa aproximacdo também permite, por diferentes canais de acesso, apurar dentincias
que podem ser apresentadas por qualquer cidadao, partido politico ou organizacdo da sociedade
civil. Assim, apesar de os tribunais de contas desempenharem o papel constitucional de érgao
auxiliar do Legislativo no controle externo da administragao publica, suas atividades mantém
didlogo direto com os cidadaos e as entidades da sociedade civil, o que acaba contribuindo para
o fortalecimento, legitimacido e autonomizacao das suas agdes enquanto 6rgao de fiscalizagio

do governo e de outras entidades estatais.

As ouvidorias dos tribunais de contas tém se constituido no principal instrumento de
contato mais direto com cidadao individual por meio de multiplas portas de entrada. O acesso
pode ser feito por telefone (geralmente um 0800), por formuldrio eletr6nico ou mesmo por meio
de atendimento fisico. Alguns tribunais organizam ouvidorias itinerantes em suas unidades

descentralizadas com ampla divulgagao prévia para atrair os cidadéos.

2.2 O colegiado dirigente dos tribunais de contas

Uma mudancga importante introduzida durante a elaboragao da Constituigao de 1988
refere-se a forma de recrutamento dos dirigentes de tribunais de contas, ministros no TCU e
conselheiros nos demais TCs. Tomando a Unido como exemplo, o grande ganho da redemo-
cratizagao recente foi que o Executivo perdeu o monopdlio do recrutamento dos dirigentes dos
tribunais de contas, passando a indicar apenas um terco deles, enquanto o Legislativo ficou
responsdvel pela indicacdo dos outros dois ter¢os, mantendo-se a necessidade de sabatina e
aprovacio de todos os dirigentes pelos parlamentares. Foram mantidas também a vitaliciedade
e as mesmas garantias oferecidas ao alto escaldo do Poder Judicidrio, questbes importantes

para a garantia da autonomia institucional.

Como caso ilustrativo, o TCU é dirigido por um colegiado formado por nove ministros,

sendo 6 indicados pelo Legislativo e trés pelo Executivo. Para cada trés membros dos tribunais
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de contas indicados pelo chefe do Executivo, um deve ser recrutado entre os auditores de
carreira do préprio tribunal e outro entre representantes do Ministério Pidblico de Contas. Na
pratica, a livre escolha do chefe do Executivo recai sobre apenas um nome. Nos outros dois, o
oriundo da carreira de auditor substituto e o vindo do Ministério Piiblico de Contas, a escolha
do Executivo se da com base numa lista triplice previamente elaborada pelas casas de origem
dos candidatos. Tal mudanga trazida pelo novo ambiente democratico foi importante na medida
em que possibilitou buscar equilibrio entre a discussio politica e o parecer técnico no Ambito
do corpo dirigente do 6rgao, o que contribui para minimizar dirigismos de quaisquer naturezas

nas decisOes das instincias superiores dos TCs.

Vale lembrar que, apesar de os trabalhos de auditoria e fiscalizacdo terem natureza
eminentemente técnica e produzirem relatérios com base em aspectos voltados para a andlise
da regularidade, da legitimidade e da economicidade, o corpo dirigente do Tribunal de Contas
€ soberano quanto a decisao final, podendo inclusive contrariar o parecer inicial dos técnicos.

Porém, obviamente, estdo obrigados a justificar as razdes da decisido que foi tomada.

Origem Cargo que ocupava Quantidade
Ministério Publico de Contas Procurador de carreira 1
Tribunal de Contas da Uniao Auditor Substituto de carreira 1

Poder Executivo Ex-Ministro de Estado 1

3 ex-deputados, 2 ex-senadores

Congresso Nacional
g e 1 ex-consultor do Senado

Tabela 1 — Origem profissional dos atuais ministros do TCU (2024)
Elaboragao prépria

Na Tabela 1, é possivel verificar o cumprimento da obrigagio constitucional de parti-
lhar nomeacgodes de ministros com o recrutamento de auditores de carreira e de membros do
Ministério Pidblico de Contas. No atual corpo de ministros do TCU, existem dois ministros que
chegaram ao cargo nessa condi¢do (Procurador do Ministério Piblico de Contas e Auditor
Substituto de Conselheiro).

Todavia, faz-se muito importante destacar que no corpo dirigente do TCU nao se registra
a presenca de nenhuma mulher. Alids, Ana Arraes, a segunda ministra do 6rgdo em cerca de
130 anos de existéncia, aposentou-se em 2022 e foi substituida por um Deputado Federal no
exercicio do mandato, sem que um debate sobre a questao de género fosse sequer colocado.
Essa é uma questio chave: como a indicacéo politica prevalece na composicao de tais 6rgaos,
as assimetrias e clivagens sociais do sistema politico brasileiro acaba refletindo na composicdo

do corpo dirigente da maioria dos tribunais de contas.
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Além disso, é importante aprofundar esse debate no sentido de buscar mais equilibrio
entre as dimensoes técnicas e politicas na composigao do colegiado de dirigentes dos tribunais
de contas brasileiros. Apesar da previsibilidade constitucional, o atual critério parece néo ser
suficiente ja que mais de 70% dos dirigentes dos tribunais de contas foram recrutados quase que
exclusivamente por critérios politicos, o que pode ser comprovado com a simples visualizagao
da tabela 1 tomando o TCU como exemplo. E o tipico caso em que se cumpre a legalidade, mas

a legitimidade da perpetuacido dessa regra precisa ser questionada.

Os nomes que vao ocupar vagas nos TCs — independentemente de pertencerem a cota
do Executivo ou do Legislativo — acabam sendo discutidos muito mais em fung¢do da negocia-
¢do de apoio politico ao Executivo do que da contribui¢cdo que tais nomes possam trazer para o
orgao. No que se refere aos requisitos para se tornar ministro, a CF/88 manteve a idade minima
de 35 anos, além de exigir idoneidade moral e reputagao ilibada do candidato, algo cuja anélise

tem sido mais subjetiva do que objetiva.

Uma mudancga importante trazida pela atual Constituicdo de 1988 foi a fixacdo de 65
anos como idade mdxima para se tornar Conselheiro ou Ministro dos tribunais de contas. Esta
medida tornou-se significativa em razao de os dirigentes dos tribunais de contas terem que se
afastar compulsoriamente aos 70 anos de idade para se aposentar. Tal idade minima passou a
ser 70, uma vez que a idade para aposentadoria compulsdria passou a ser de 75 anos, apds a

aprovagdo da Emenda Constitucional n® 88/2015.

Antes disso, era comum haver indicagdo bem préxima da idade maxima, o que se confi-
gurava, praticamente, em um prémio para o final de carreira. Por exemplo, em pesquisa sobre
o perfil de 81 ex-ministros que passaram pelo TCU desde a fundacio do 6rgéo, Speck (2000, p.
204) constatou que 34 (42%) permaneceram no cargo menos de cinco anos. Uma possivel expli-
cacao estd no fato de o ministro ter direito a aposentaria integral em cargo cuja remuneragio é
préxima da que € percebida pela alta corte da Justiga do pais. Passou-se, também, a exigir pelo
menos dez anos de exercicio em atividade profissional que permita ao candidato a ministro adqui-
rir conhecimentos juridicos, contdbeis, econémicos, financeiros ou da administracéo publica.

Nesse caso, fala-se em conhecimento de forma muito genérica e ndo em formacdo académica.

CONCLUSAO

O presente texto se prop0ds a discutir a centralidade dos tribunais de contas brasileiros
para a boa gestao do dinheiro e patrimonios ptiblicos €, consequentemente, para a democracia.
Para se perseguir o alcance de tais objetivos foram discutidos os sentidos da palavra controle e,

a partir disso, se demonstrou porque o debate sobre o sistema de controle no Brasil demorou a
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ganhar a dimensao que se tem na atualidade, o que prejudicou a consolidagao do papel sobre-
tudo dos 6rgaos de controle de contas, bem como seu conhecimento e relagdo com a sociedade,
a quem de fato tais érgaos prestam seus principais papeis em termos de resultados dos seus

trabalhos, apesar da posigdo constitucional como auxiliares do Poder Legislativo.

A consolidacdo do sistema de controle da administracdo publica brasileira, em que os
tribunais de contas desempenham papel central, se deu concomitantemente a redemocratizacdo
e contribuiu para a consolidagao do Estado democratico de direito no Brasil com o aperfeicoa-
mento dessas atividades e a abertura cada vez maior para a sociedade e a incorporagdo dos mais

diferentes atores sociais como parceiros nas atividades de controle em suas mais variadas fases.

Também foi feito neste artigo uma ampla descrigdo do sistema de controle sobre a
administragio publica brasileira com énfase no controle dos governos tendo como foco o papel
dos tribunais de contas destacando o desenvolvimento institucional de tais 6rgaos, assim como
sintetizando algumas de suas principais atribui¢cbes desde a tomada de contas do Executivo a
realizacdo de auditorias, bem como enfatizando a ampliacdo dos mecanismos de relagdo dos

TCs com a sociedade.

Por fim, fez-se a problematizacdo em relagao aos critérios de recrutamento para a com-
posicéo do corpo dirigente com o objetivo de obter mais avangos do que os jd verificados na
transicdo do regime militar para a democracia com a Constituicao de 1988, ndo com o objetivo

de defender um 6rgéo de cardter eminentemente técnico.

E crucial numa sociedade complexa como a nossa, em que as diferencas sociais influen-
ciam na implementacédo de politicas publicas, por mais que o desenho obedeca a um padréo, que
o julgamento de contas, bem como as auditorias e fiscalizagdes, considere varidveis que fogem
a previsibilidade burocratica da regularidade e incorpore andlise de eventos ndo previsiveis.
A esfera politica vivencia isso no cotidiano e conhece bem tais questoes. Um maior equilibrio

entre técnico e politico no corpo dirigente talvez seja o caminho mais adequado.
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