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Oficio n° 030/2020-AUD-TCU/PR Brasilia/DF, 15 de setembro de 2020

A Sua Exceléncia o senhor EDUARDO BARRETO D AVILA FONTES
Procurador-Geral de Justica do Ministério Publico do Estado de Sergipe

Assunto: Pedido de informag6es sobre os Inquéritos Civis 17.17.01.0012 e 17.17.01.0073 —
MP/SE (Irregularidades nas ocupagdes de cargos no TCE/SE)

Excelentissimo Procurador-Geral,

A ASSOCIACAO DA AUDITORIA DE CONTROLE EXTERNO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO | AUD-TCU, pessoa juridica de direito privado de
carater homogéneo representativa de Auditores Federais de Controle Externo-Area de
Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, vem, a presenca de Vossa Exceléncia,

eXpOr e requerer o que se segue.

Chegou ao conhecimento desta entidade que persistem as irregularidades
atinentes aos cargos publicos no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe —
TCE/SE, cuja lesividade impacta ndo somente nas Despesas com Pessoal do referido
Tribunal, mas também acarretam vicios processuais decorrentes da atuacdo de servidores
ocupantes de cargos exclusivamente em comissdo em unidades técnicas finalisticas de
controle externo, incumbidas de atividades de auditoria e instrucdo processual, implicando

elevado risco institucional que alcanca, afeta e repercute na credibilidade e acreditacdo de
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todo o sistema Tribunais de Contas do Brasil, e que o controle externo brasileiro ndo merece

suportar.

Em apertada sintese, a atuacdo de um coordenador de unidade técnica do
TCE/SE comissionado sem vinculo, arvorando-se em competéncia que ndo possuem 0s
ocupantes de cargo exclusivamente em comissdo (divergir e debater mérito em processos de
controle externo, em atividades tipicas de instrucéo processual), levou a Associacdo Nacional
dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil — ANTC, fundada em
seus preceitos estatutarios, a intervirl em defesa da dignidade, da inviolabilidade, da
independéncia e das competéncias dos Auditores de Controle Externo, bem como da
regularidade de atuagéo nas atividades finalisticas de auditoria e instrucédo do TCE/SE.

Em sequéncia, dada repercussdo nacional e os riscos que referida situagédo
persistente no TCE/SE acarreta no sistema Tribunais de Contas, também foi constituida uma
Comisséo Nacional2 de especialistas no assunto para atuar em conjunto com a Diretoria da
ANTC (Portaria ANTC-PR n° 005/2020).

A referida Comissdo Nacional em Defesa do Quadro Proprio de Pessoal
conta com 2 (dois) integrantes do Tribunal de Contas da Unido, sendo motivo de grande
preocupacao que as graves disfuncdes do TCE/SE possam refletir nas auditorias e instrucdes
processuais do TCU, notadamente em razdo de cooperacdes e atuacBes conjuntas ou

coordenadas com a Corte sergipana.

Cite-se, a titulo de exemplo, o processo de controle externo (TC 014.129/2017-

5) referente a auditoria realizada na Secretaria de Satde do Estado de Sergipe e na Secretaria

de Saude do Municipio de Aracaju, apreciada pelo Acdrdéo n° 7454/2018 — TCU — Segunda

Cémara, a qual foi referenciada - e naturalmente induzida - por trabalhos realizados por

equipe de fiscalizacdo do TCE/SE, conforme se extrai dos seguintes trechos do Relatorio que
sustenta o Voto e a decisdo mencionada:

“8. Em face desse cendrio, a partir de trabalhos desenvolvidos no ambito

da denominada ‘Rede de Controle’ (Focco), composta pela
Superintendéncia da Controladoria Regional da Unido no Estado de

! https:/ /www.antcbrasil.org.br/comunicacao/notas-publicas/1094-nota-publica-desagravo-aos-auditores-de-controle-
externo-do-tce-se

2 https:/ /www.antcbrasil.org.br/comunicacao/noticias-da-antc/1095-portaria-antc-pt-n-005-de-31-de-agosto-de-2020
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Sergipe (CGU), Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (TCE/SE) e
Tribunal de Contas da Unido (TCU), com o apoio do Ministério Publico
Federal (MPF) e do Ministério Publico Estadual (MPE), foi proposta
fiscalizagao conjunta com o seguinte escopo: a) atuacdo da FBHC na area
de oncologia; b) atuacdo do Huse na area de oncologia; e c) outras
questbes sistémicas relativas, principalmente, a aquisicdo de
equipamentos radioterdpicos e contracdes para realizacdo de
procedimentos radioterapicos fora do estado.

55. O problema da quebra do aparelho de radioterapia da FBHC se mostra
mais relevante em virtude da insuficiéncia do nimero de aparelhos do
género na rede de assisténcia do estado de Sergipe, conforme consta do
Relatério de Auditoria Coordenada na Oncologia, elaborado pelo
TCE/SE (peca 40, p. 104-105), conforme segue:

‘No estado de Sergipe, segundo dados do Sistema de Cadastro
Nacional de Estabelecimentos de Salde e a verifica¢do in
loco, s6 existem 2 aceleradores nucleares: um no setor de
radioterapia da UNACON do HUSE e outro no setor de
radioterapia da UNACON da FBHC. O equipamento da
FBHC é um Acelerador Linear de F6tons modelo Clinac
6/100, com data de fabricacdo de 1978, segundo dados
fornecidos pelo fisico médico responsavel pelo setor de
radioterapia. O equipamento do Huse é um Acelerador Linear
MEVATRON M2/PRIMUS M - MEVAT Série 3221, fabricante
SIEMENS, de data de fabricacé@o de 2001. Observa-se que 0s
equipamentos sdo antigos e em quantidade insuficiente para
atender as demandas de casos novos e de manutencdo dos
tratamentos oncologicos ja iniciados’.

149. Ainda acerca do Contrato 3/2016, a equipe de fiscaliza¢ao do TCE/SE
constatou que, em alguns processos de pagamento, ndo havia documentos
comprobatérios das despesas nem relatorios de fiscalizagdo. 150. Os
pagamentos com recursos do SUS repassados pela Unido, nos quais se
identificou 0 achado supra, constam na tabela a seguir (...) 151. A equipe
de fiscalizagdo do TCE/SE verificou também deficiéncia na fiscalizacao
do Contrato 3/2016 e 30/2016. Sobre o0 assunto, cabe acrescentar que a
equipe de auditoria deste Tribunal solicitou a SES/SE que enviasse 0s
relatdrios pertinentes a fiscalizagdo dos contratos em comento (peca 9, p.
19). Em resposta, todavia, aquela Secretaria informou que ndo encontrou
em seus arquivos os referidos relatorios (pega 14, p. 1). 152. Em vista das
irregularidades mencionadas anteriormente, a equipe de fiscalizacdo do
TCE/SE sugeriu encaminhar determinacdes a SES-SE (pega 40, p. 135).”

(grifei)
A auditoria mencionada resultou na determinacdo de realizacdo de audiéncia

para que gestores apresentassem razdes de justificativa, além de diversas determinacfes e
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recomendacdes e no encaminhamento a esse Ministério Publico e a Procuradoria da

Republica nesse Estado, nos seguintes termos:

“9.8. determinar que a unidade técnica envie a copia deste AcOrdao,
acompanhado do Relatério e da Proposta de Deliberacdo que o
fundamenta, ao Tribunal de Contas do Estado de Sergipe, ao Ministério
Publico do Estado de Sergipe, a Procuradoria da Republica no Estado de
Sergipe e a Superintendéncia da Controladoria-Geral da Unido no Estado
de Sergipe, para ciéncia e eventuais providéncias, e a todos 0s
responsaveis e interessados listados nos itens 9.1 a 9.7 deste Acdrdao, para
subsidiar as correspondentes manifestacOes nestes autos. ” (grifei)

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, as atividades finalisticas de
controle externo, seja no Orgdo de Fiscalizagdo e Instrucdo, seja no assessoramento Nnos
Gabinetes dos Ministros, sdo exercidas exclusivamente pelos auditores de controle externo
concursados, sem a participacdo de agentes cedidos, comissionados ou qualquer outro
estranho ao quadro proprio de pessoal, em cumprimento a exigéncia do art. 73 da
Constituicdo de 1988.

Nesse sentido, ndo é concebivel aceitar que a atuacdo do TCU — e de seus
auditores de controle externo - seja maculada em virtude de uma eventual atuacéo coordenada
com um Tribunal de Contas que funciona em bases irregulares que afrontam a simetria
constitucional, descumprindo a uma das mais elementares regras processuais, como € a regra

de competéncia.

1. DOS FATOS
1.1. Situacdo do Quadro de Pessoal do TCE/SE

Antes de mais nada, é imprescindivel destacar que o TCU, com jurisdicdo sobre
todo o territorio nacional, possui apenas 28 cargos de provimento em comissiao em toda sua
estrutura, em obediéncia ao preceito constitucional da existéncia de que tenha um quadro proprio
de pessoal (art. 73), assim regulamentado pelo art. 110 da Lei Organica do TCU (Lei n® 8.443, de
1992), padrdo constitucional que deve ser observado pelos demais Tribunais de Contas por forca
do art. 75 da Constituicdo da Republica, que determina simetria a organizacdo, composicdo e

fiscalizacdo dos demais Tribunais de Contas brasileiros.
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E que diferentemente dos Tribunais do Judiciario, cuja funco tipica € julgar, os
Tribunais de Contas tém competéncia para investigar, acusar e julgar. Assim, para garantir o
devido processo legal de controle externo, além de prever um Ministério Publico atuante junto a
eles, a Constituicdo Federal determinou a existéncia de um quadro proprio de pessoal — na
Unica passagem em que o Constituinte faz uso dessa expressdo —, estabelecendo uma estruturacédo
capaz de viabilizar o tripé essencial ao exercicio das fun¢bes controladoras e a observancia do
sistema acusatério ndo puro: funcdo de auditoria (funcdo de investigacdo e instrucdo processual
na esfera de controle externo), funcdo de parquet (procuradores de contas) e funcéo judicante

(ministros e conselheiros).

No ambito do TCE/SE, porém, de acordo com o ultimo levantamento da
ANTC, ocorrido em marco do corrente ano, constatou-se, segundo informac6es extraidas do
Portal da Transparéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe, a existéncia de um total
de 244 cargos de provimento efetivo e 314 cargos de provimento em comissao (referéncia:

marco/2020), o que se passa a detalhar.

Dos 244 cargos efetivos, 72 (setenta e dois) sdo cargos de Auditor de Controle
Externo, que titulariza as atividades finalisticas do Tribunal de Contas (auditorias, inspecdes e

instrucdes processuais) e que, no TCE/SE, sdao denominados Analistas de Controle Externo I1.

Dentre os 314 cargos de provimento em comissdo, 211 (duzentos e onze) sdo

ocupados por agentes sem vinculo com o0 TCE/SE:
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Composicaodo TCE/SE - mar/2020(832)

Conselheiros Procuradores

(8 Titularese 3 Analistas de
Substitutos) do ;wc Controle
11 0.5% Externo II
1,3% r (Auditores de
oot I Controle
Comnssn'onados Externo)
sem vinculo 72
211 8,7%
25,4%
Outros
Servidores
Efetivos do TCE
o 172
Cedldo_s ao TCE 20,7%
(Civise \
Militares) \
67
8,1%
N&do computados os Policiais Terceirizados
do BESP (+ou-13) 295 .
35,5% Grdfico 1

Fonte: Portal da Transparéncia do TCE/SE

A simples leitura do grafico anterior revela a desproporcionalidade da quantidade
de cargos comissionados no TCE/SE, tanto em nimeros absolutos (314 cargos comissionados,
sendo 211 ocupados por pessoas sem vinculo com o TCE/SE), quanto em nimeros relativos, pois
existem 244 servidores efetivos no quadro, situacdo que configura uma quantidade de cargos de
livre nomeacdo na Corte de Contas Sergipana na proporcéo de 86,47% (oitenta e seis virgula
quarenta e sete por cento) da quantidade total de cargos efetivos, colocando o TCE/SE nas
primeiras posi¢cbes com mais servidores comissionados entre os Tribunais de Contas
brasileiros, em manifesta violagdo aos principios republicanos da moralidade, impessoalidade e
eficiéncia. Tal cenario se agrava ao considerar, ainda, a existéncia de mais 67 cedidos e mais 295

terceirizados no Tribunal, visto que também ndo integram o quadro do TCE Sergipe.

Em termos financeiros, o fato é que os valores remuneratdrios dos servidores
comissionados do TCE/SE estdo também entre as maiores do pais, perfazendo o exorbitante gasto
mensal de R$ 1.713.477,04 (um milh&o, setecentos e treze mil, quatrocentos e setenta e sete reais
e quatro centavos), o que projeta um gasto anual estimado de R$ 22.840.648,90 (vinte e dois
milhdes, oitocentos e quarenta mil, seiscentos e quarenta e oito reais e noventa centavos), somente

com essa natureza de vinculo precario.
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Acrescente-se isso, ainda, que a quantidade de servidores cedidos de outros
orgdos e Poderes, 67 (sessenta e sete) no total, perfazem a despesa total mensal de mais R$
329.263,57 (trezentos e vinte e nove mil, duzentos e sessenta e trés reais e cinquenta e sete
centavos), e a situacdo tem o conddo de se agravar ainda mais quando se analisa também o
quantitativo de 295 (duzentos e noventa e cinco) funcionarios terceirizados, objeto de contrato
de terceirizacdo que gera o custo mensal de R$ 1.519.656,65 (um milh&o, quinhentos e dezenove

mil, seiscentos e cinquenta e seis reais e sessenta e cinco centavos):

Despesa com Cedidos, Comissionados semvinculoe
Terceirizados - TCE/SE, mar/2020 (R$ 3.562.397,26)

Cedidos ao TCE
(Civis e Militares)
R$ 329.263,57
9,2%

Servidores
Comissionados
sem vinculo*
RS 1.713.477,04
48,1%

Terceirizados _—
R$ 1.519.656,65
42,7%

A

* Incluidas as Obrigacbes Patronais (INSS) - R$ 235.474,27 Grdfico 2

Fonte: Portal da Transparéncia do TCE/SE

O quadro a seguir sintetiza as quantidades e respectivos valores mensais (ref.
mar/2020) dos 278 (duzentos e setenta e oito) agentes sem vinculo com o TCE/SE que se
encontram na instituicdo na condicdo cedidos ou ocupantes de cargos em comissdo, cuja
projecdo anual revela o total de R$26.518.170,17 (vinte e seis milhdes, quinhentos e dezoito

mil, cento e setenta reais e dezessete centavos):

TCE/SE — Agentes que ndo Integram o Quadro Préprio de Pessoal — Ref. Mar/2020
Cedidos | Comissionados Total | CustoMensal | CustoAnual 13° Salério 1/3 Férias | Custo Anual
Sem vinculo (12 meses) Total
67 211 278 | 1.807.266,34 | 21.687.196,08 | 1.268.487,87 | 422.829,29 | 23.378.513,24
Encargos Patronais sobre cargos em
comissio sem vinculo 235.474,27 | 2.825.691,24 235.474,27 78.491,42 3.139.656,93
TOTAL 2.042.740,61 | 24.512.887,32 | 1.503.962,14 501.320,71 | 26.518.170,17

*No custo mensal ndo estdo inclusos os ressarcimentos dos servidores cedidos ao TCE/SE
**Total do 13° salério = custo mensal deduzido do valor de R$ 538.778,47 (ref. auxilio alimentac&o e salde)



R

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU

Os elevados custos mensais dos agentes que ndo integram o quadro préprio de
pessoal do TCE/SE, alusivos a folha e encargos patronais de cargos em comissdo sem vinculo
(R$ 1.713.477,04) e servidores cedidos de outros 6rgédos e poderes (R$ 329.263,57), somados ao
custo mensal com terceirizacdo de servicos (R$ 1.519.656,65)°, sem ddvida alguma, vém
comprometendo a capacidade fiscalizatdria do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe.

Para se ter uma ideia do que isso representa, as despesas somente com 0s cargos
em comissao sem vinculo com o TCE/SE, projetada em R$ 22.840.648,90 (vinte e dois
milhdes, oitocentos e quarenta mil, seiscentos e quarenta e oito reais e noventa centavos) ao
ano, supera todo o orcamento anual de Sergipe destinado a Cultura (funcéo 13) no ano de
2020, que totaliza R$ 19.447.932,00 (dezenove milhdes, quatrocentos e quarenta e sete mil,
novecentos e trinta e dois reais), conforme informacdes extraidas da Lei Orcamentaria Anual*
(Lei n° 8.646, de 08 de janeiro de 2020).

Os dados levantados revelam que o TCE/SE, ha meio seculo, infringe a
determinac&o constitucional de manutencao de quadro préprio de pessoal - exigéncia que remonta
a Constituicdo de 1946 (art. 76, 8 2°), mantida no texto da Constituicdo de 1967 (art. 73, 8 1°) e

na de 1988 (art. 73, caput), nunca observados pelo TCE-SE desde sua criagdo, ha 50 anos®.

Esse estado de coisa inviabiliza o exercicio da constitucional da funcéo de controle
externo da Administracdo Publica sergipana, além de expor a alto de risco de ofensa a direitos
subjetivos daqueles que prestam contas ao TCE/SE - com reflexos nos 6rgdos da Unido -, aos

quais assiste o direito de terem as suas contas auditadas por agentes publicos legalmente

competentes, dotados da qualificacdo adequada, dos pressupostos da independéncia e
imparcialidade, atributos ndo alcangaveis por meio de agentes demissiveis ad nutum, cujo vinculo
precario sujeita sua atuagdo funcional aos interesses da autoridade nomeante ou “indicante”, que

dispde de sua exoneracdo, tal qual decidiu sobre sua nomeacao.

Alids, os cargos em comissdo do TCE/SE sequer possuem suas atribuicdes legais
e respectivas estruturas remuneratorias previstas em lei, conforme ja representado ao
Ministério Publico do Estado de Sergipe (Inquéritos Civis 17.17.01.0012 e 17.17.01.0073 —

3 1/12 do valor anual dos contratos de terceirizacdo
* http://arquivos.setc.se.gov.br/L OA/2020/L ei%20n%ba%208.646%20%20-%20Anexo.pdf
5 https://www.tce.se.gov.br/SitePages/noticia.aspx?postID=1103
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MP/SE), o que revela total descompasso com os principios da legalidade, razoabilidade e
proporcionalidade, ofendendo o disposto nos arts. 37, 1 e V e 39, §1° da CRFB/88.

Todos esses fatores denotam situacdo de inconstitucionalidade nos termos da tese
de Repercussdo Geral fixada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Recurso
Extraordinario n° 1.041.210°, que reafirmou sua jurisprudéncia no sentido de serem
inconstitucionais cargos em comissao cujas atribuicdes ndo estdo descritas na prépria lei que 0s
criou, de forma clara e objetiva; cuja quantidade ndo guarda proporcionalidade com as
necessidades que visam suprir e com o nimero de cargos efetivos do ente; que ndo se prestem a
funcdes de direcdo, chefia e assessoramento, mas atividades burocraticas; ou que ndo pressupdem

necessaria relacdo de confianca entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado.

1.2. Da Provocacgéo ao Ministério Publico Estadual

Ao integrar Comissdo instalada pela ANTC, a AUD-TCU tomou conhecimento
dos fatos expostos e que a Promotoria de Justica de Defesa do Patrimdnio Publico de Sergipe
instaurou os supracitados Inquéritos Civis n° 17.17.01.0012 e 17.17.01.0073, ambos oriundos
de Representagdes ANTC, questionando ilegalidades em relacéo aos comissionados e servidores
cedidos ao TCE/SE.

No oficio n°® 599/2017, de 01 de setembro de 2017, o MP/SE reconheceu

expressamente que as irregularidades noticiadas configuram ato de improbidade administrativa,

passiveis, também, de responsabilizacdo na esfera penal, conforme se vé:

“Pois bem. Como é possivel observar, existem flagrantes ilegalidades no
tocante aos servidores comissionados e cedidos do TCE/SE, algumas dessas
ilegalidades, alias, reconhecidas pela Administracao Superior desta Corte de
Contas nos expedientes de resposta ao Ministério Publico Estadual, passiveis
de questionamento em agdes judiciais de obrigacao de fazer e de improbidade
administrativa, além de representacdo ao Procurador-Geral de Justica para
apuracdo de responsabilidades no @mbito criminal de agentes com foro por
prerrogativa de funcdo.” (grifei)

Na oportunidade, em 2017, o TCE/SE foi questionado sobre o interesse em firmar
Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta — TAC com o parguet, objetivando a

regularizacdo das cessdes de servidores (PROEJ n°17.17.01.0012), a elaboracdo e envio de

6 http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5171382
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projeto de lei para reestruturar os cargos comissionados, prevendo legalmente suas remuneracoes

e atribuicOes, dentro dos parametros constitucionais (PROEJ n° 17.17.01.0073).

Por serem as instituigdes incumbidas do controle externo da Administragdo
Publica, a regularizacdo das préprias irregularidades deveria ser assunto de interesse inconteste
do Tribunal de Contas, independentemente de provocagao.

Contudo, uma rapida consulta aos citados procedimentos investigativos prévios do
MP/SE, em vista dos expedientes encaminhados ao TCE/SE e da auséncia de respostas deste
desde 2017, ndo permite ter divida do desinteresse da Corte de Contas sergipana na cessagao
dos efeitos lesivos que vém sendo gerados das ocupacgdes inconstitucionais de cargos

publicos, com manifesta recusa do TCE/SE de cumprir o mandamento constitucional.

Em 05/06/2018, alids, o MP/SE prorrogou o Inquérito Civil, que permaneceu
parado até 05/12/2018, quando foi lavrada Certiddo com o seguinte teor:

“Certifico para os devidos fins que, até a presente data, ndo houve resposta
ao Oficio n°® 344/2018, direcionado ao Presidente do Tribunal de Contas do
Estado de Sergipe, solicitando informac6es sobre o oficio n° 88/2018. Deste
modo, consoante o Despacho de f. 376/V, reitere-se o Oficio n° 344/2018. O
referido é verdade, ao que dou fé. ” (grifei)

Ocorre, porém, que, transcorridos quase 3 (trés) anos, em vista do reconhecimento,
pelo proprio MP/SE, de que tais irregularidades configuram improbidade administrativa e sdo
passiveis de responsabilizacdo na esfera penal, as pesquisas ndo permitem identificar se foram
ajuizadas acOes judiciais relacionadas aos objetos valorados pelos Promotores de Justica em

atuacdo na Curadoria do Patriménio Publico.

Acrescente-se, alias, que o objeto investigativo desses Inquéritos instaurados por
esse douto Parquet sergipano coincide com o recente julgado do Superior Tribunal de Justica
(REsp 1.511.053), que consolidou entendimento no sentido de “reconhecer que a contratacao

de comissionados para cargo técnico € ato de improbidade administrativa”.

2. DOS FUNDAMENTOS

A quantidade de cargos em comissao ocupados por agentes sem vinculo com o
TCE/SE, além de expor a negligéncia da referida instituicdo estadual de controle externo para

com o dever de observancia de critérios meritocraticos e profissionais para a sua ocupacéo,
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revela-se, ainda, manifestamente inconstitucional, conforme a tese de repercusséo geral fixada

pelo STF no julgamento do RE n° 1.041.2107, que ora se transcreve:

“a) A criacdo de cargos em comissdo somente se justifica para o exercicio de
funcdes de direcdo, chefia e assessoramento, ndo se prestando ao desempenho
de atividades burocraticas, técnicas ou operacionais;

b) tal criacAo deve pressupor a necessaria relacdo de confianca entre a
autoridade nomeante e o servidor nomeado;

¢) o nimero de cargos comissionados criados deve guardar proporcionalidade
com a necessidade que eles visam suprir € com 0 nimero de servidores
ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os criar; e

d) as atribuicBes dos cargos em comissdo devem estar descritas, de forma clara
e objetiva, na propria lei que os instituir.”

Sobre o julgamento, convém ressaltar que o relator, Ministro Dias Toffoli, quanto
aos efeitos da omissdo das atribuicdes na lei que criar o cargo, reforcou que “urge que as
atribuigdes dos cargos estejam previstas na propria lei que os criou, de forma clara e objetiva,
ndo havendo a possibilidade de que sejam fixadas posteriormente” e que ‘“somente com a
descricdo das atribuigcdes dos cargos comissionados na propria lei que os institui é possivel
verificar o atendimento do art. 37, inciso V, da CF/88”, ou seja, que se referem a chefia, a dire¢éo

OU ao assessoramento.

A Emenda Constitucional n° 19, de 1998, conhecida pela Reforma Administrativa
com vistas a eficiéncia do Estado, ao dar nova redagéo ao § 1° do art. 39 da CRFB, estabeleceu
0s critérios constitucionais a serem considerados para a fixacdo dos padrdes de vencimento
e demais componentes do sistema remuneratério dos cargos publicos, quais sejam: a
natureza, o grau de responsabilidade e complexidade, os requisitos para investidura, e,
ainda, as peculiaridades do cargo (incisos I, 11 e 111), o que fez visando que a contraprestacdo
pecuniaria pelos servigos prestados ao Estado fosse definida com base justa e compativel com as
caracteristicas cargo, tendente ao devido equacionamento sem perder de vistas a necessidade de
otimizacdo do recurso publico e o alcance da sustentabilidade fiscal na atividade financeira do
Estado, que ja ndo se presta a atender interesses pessoais dagqueles que o integram, mas se volta

ao atendimento de toda a gama de interesses da coletividade.

7 http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5171382
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Pelo exposto, se 0s cargos comissionados sdo criados sem que sequer as

respectivas atribuicdes sejam fixadas em lei, resta inviabilizada a afericdo das variaveis

constitucionais definidas 8§ 1° do art. 39, de modo que a fixacdo da remuneracio desses cargos

passa, por isso, a ter cardter arbitrario, esvaziada de critérios aptos a justifica-la e permitir-lhe

afericdo, o que ndo se coaduna com os principios da impessoalidade, da legalidade, da moralidade

e da eficiéncia.

Oportuno acrescentar que no Ultimo dia 28 de agosto, o Procurador-Geral da
Republica emitiu parecer no &mbito da ADI n°® 6440-PA, ajuizada pela ANTC sobre a criacdo de
cargos em comissdo do TCE/PA, e, dentre outros apontamentos relacionados a
inconstitucionalidade da lei questionada, reiterou expressamente que um dos “objetivos do
Supremo Tribunal Federal, ao exigir a descri¢cdo das atividades dos cargos em comisséo, €
evitar a usurpacao das funcdes exclusivas dos servidores efetivos, notadamente daqueles que

trabalham na atividade-fim da instituicdo”.

Para além disso, cumpre mencionar que o PGR reiterou “a impossibilidade de que
atividades técnicas, finalisticas e burocraticas sejam desempenhadas por ocupantes de cargos
em comissao, restritos a atividades de direcdo, chefia e assessoramento”, e nestes casos apenas
quando houver o pressuposto da relacdo de confianca entre a autoridade nomeante e o servidor
nomeado (RE n° 1.041.210), o que ndo é o caso das fungdes de auditoria de controle externo e
instrucdo processual, atividades tipicas de Estado que, além de ndo pressuporem confianca de
autoridade nomeante, com ela seria totalmente incompativel, comprometendo a independéncia e

a imparcialidade, que sdo garantias processuais das partes.

O interesse publico que recai sobre a eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos
depende da regular ocupacéo dos cargos publicos, mormente quanto as atividades exclusivas de
Estado previstas no artigo 247 da CRFB, como é o caso da Auditoria de Controle Externo, cuja
flexibilizacdo impacta, incontestavelmente, nos servicos prestados a coletividade mantenedora

do aparato estatal e destinataria direta desses servicos.

Pensar diferente seria como admitir a possibilidade de alguém que nédo é Delegado,
Promotor de Justica ou Auditor Fiscal, por exemplo, ser nomeado para a Policia Judiciaria,
Ministério Publico ou Receita Federal, e passar a relatar inquéritos, oferecer dendncias, fiscalizar

tributos de empresas, aplicar multas, divergir e sobrepor manifestacdes técnicas de agentes
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publicos que sdo titulares das funcOes tipicas de Estado, usurpando as competéncias legais
daqueles que ingressaram por concurso publico especifico para essas finalidades e possuem
vinculo institucional com o Estado. Ou seja, aqueles que dispdem de prerrogativas necessarias a
independéncia para resistir a pressdes e influéncias, diversamente de quem detém vinculo
precario, nomeavel e demissivel a critério da vontade e do humor da autoridade nomeante. Néo é
demais registrar que sdo nulos atos lesivos ao patrimdnio pulblico praticados em vicio de
competéncia (art. 2°, ‘a” da Lein® 4.717, de 1965).

Ora, se no &mbito do RE n° 126467 o STF entendeu ser inconstitucional servidor
comissionado ou em funcdo de confianca exercer cargo de controlador interno, por maior razéo
ndo se amolda ao ordenamento juridico conceber que comissionados possam exercer funcdes
tipicas de auditoria e instrucdo processual na esfera de controle externo, cujas conclusdes, por
expressa previsdo legal, sdo parte essencial das decisbes do TCE/SE (art. 1°, 8§ 3°, | da Lei
Orgénica do TCE/SE, trecho replicado da Lei Orgéanica do TCU), e podem alcancar direitos

subjetivos daqueles que manejam recursos publicos.

N&o é demais comentar que o proprio Ministro Marco Aurélio, na ADI n° 5128/SE,
ajuizada pela PGR em atendimento a representacdo da ANTC, ja se manifestou que a estrutura
do quadro de pessoal do Tribunal de Contas afeta direitos subjetivos dos gestores de 6rgaos

e entidades da administracao publica.

Oportuno também retomar o ja mencionado REsp n° 1.511.053 (no qual o STJ
reafirmou o entendimento de que a contratacdo de comissionados para cargo tecnico € ato de

improbidade administrativa), para colacionar trecho do voto do Ministro Benedito Gongalves:

“O agravado nomeou servidores para o0 desempenho de fungdes
comissionadas, 0s quais, na verdade, exerciam atividades cujos cargos
deveriam ser providos por meio de regular concurso publico. Portanto, ao
assim proceder, o agravado empreendeu verdadeira burla a regra esculpida no
inciso Il do artigo 37 da Constituicdo Federal e consequentemente violou 0s
principios da Administracdo Publica, previstos no artigo 11 da Lei.
8.429/1992" (Min. Benedito Gongalves, REsp 1.511.053)

Na&o foi por acaso que a Constituicdo da Republica exigiu um quadro proprio
de pessoal para os Tribunais de Contas, na Unica passagem em que o texto constitucional

faz uso dessa expressao. 1sso se da porque os Tribunais de Contas sdo instituicGes cujo exercicio
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das competéncias constitucionais pode ensejar responsabilizagdes e restricdes a pessoas fisicas e
juridicas, com possibilidade, inclusive, de refletir em direitos politicos.

Por expressa previsdo constitucional, os Tribunais de Contas devem observancia
as normas de processos e garantias processuais das partes, o que depende de regularidade,
legitimidade, independéncia e imparcialidade na condugéo do processo de controle externo, em
todas as suas fases (instrucdo e julgamento), sob pena de ndo somente deixarem de cumprir sua
missdo constitucional, mas ainda imprimirem danos a coletividade e serem altamente corrosivas

a democracia.

A exigéncia de quadro proprio de pessoal prevista no art. 73 da CRFB, ao versar
sobre “‘composi¢cao, organizacao e fiscalizacdo” do TCU, constitui mandamento de replicagdo
simetrica obrigatoria aos demais Tribunais de Contas brasileiros (principio da simetria
constitucional previsto no art. 75), conforme assentado pelo STF:

“O art. 75, caput, da Constituicdo da Republica contempla comando expresso
de espelhamento obrigatério, nos Estados, no Distrito Federal e nos
Municipios, do modelo nela estabelecido de controle externo da higidez
contabil, financeira e orcamentaria dos atos administrativos, sendo
materialmente inconstitucional a norma de regéncia da organizacdo ou
funcionamento de Tribunal de Contas estadual divorciada do modelo federal

de controle externo das contas publicas.” (ADI 5323-RN. Relatora Ministra
Rosa Weber)

Porém, sequer se faz necessaria a invocacdo do principio da simetria
constitucional, visto que a exigéncia do quadro préprio de pessoal também esta expressa ao

Tribunal de Contas do Estado de Sergipe, encravada no art. 70 da Constitui¢ao estadual sergipana.

Nessa linha, inclusive, a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do

Brasil (Atricon) — que representa os Conselheiros dos 33 Tribunais de Contas do Brasil e cujas

diretrizes sdo seguidas pelo TCE/SE —, na Resolugdo n° 13/2018° rechaga a atuacdo, nas

instrucdes processuais, de agentes que nao integram o quadro proprio de pessoal do Tribunal,
sobressaindo os comissionados sem vinculo:

“8 Os Tribunais de Contas do Brasil se comprometem a aprimorar seus

regulamentos, procedimentos, ferramentas e praticas relacionadas a gestéo de
pessoas, observando, no que couber, as diretrizes descritas nos itens seguintes.

8 http:/ /portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asprincidente=4780124
9 http:/ /www.atricon.org.btr/normas/tesolucao-atricon-no-132018/
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23 Assegurar que as atividades de direcdo, coordenagdo, chefia e
assessoramento das areas de fiscalizagdo, auditoria e instrugdo processual
sejam desempenhadas exclusivamente por ocupantes de fungdes de confianca,
cujas designacdes sejam atribuidas aos servidores publicos concursados das
carreiras finalisticas de controle externo integrantes de seu guadro proprio

de pessoal.”
A misséo constitucional de exercer o controle externo de todos os Poderes e 6rgaos

autbnomos confiada aos Tribunais de Contas é um dos pilares da democracia e da Republica. Para
tanto, essas instituicbes devem funcionar de modo a assegurar as garantias processuais na esfera
de controle externo, cujo processo decorre de duas fungdes concentradas na mesma instituicao
autdbnoma: a funcao de auditoria — que reune todas as atividades de investigacéo - e a funcéo de
julgamento de contas, junto as quais atua o Ministério Publico de Contas.

Assim sendo, eventuais atuacOes irregulares em qualquer uma dessas fungdes,
permeadas por interesses conflituosos ou que ndo se coadunem com o interesse publico, apartam
o Tribunal de Contas do dever de imparcialidade, podendo vir a afastar bons gestores da vida
publica, contribuir para perseguir inimigos e favorecer amigos, influenciar decisivamente em
processos eleitorais, desequilibrando alicerces democraticos, desvirtuando os fins do 8 5° do art.
11 da Lein®9.504, de 1997, c/c art. 1°, I, “g” da Lei 64/90, alterada pela Lei da Ficha Limpa.

O ordenamento juridico posto € a bussola que sustenta as relacdes do Estado, ndo
estando franqueado ao gestor — mesmo nos Tribunais de Contas - proceder como Ihe aprouver,
em matéria de Administracdo Publica, de modo que, antes mesmo da adocdo das medidas
constitucionais e legais estabelecidas para reger situacdes regulares, 0 momento se revela
oportuno para que instituices puablicas revisitem suas estruturas de cargos e respectivas
ocupacdes que porventura ja estejam eivadas de irregularidades, saneando tais situacdes, em
homenagem a legalidade, a impessoalidade, a eficiéncia e a seguranca juridica, primando pela
protecdo da confianca que os cidaddos devem manter nas instituicdes publicas e que compete ao

Estado tutelar.

O enfretamento a pandemia mundial decorrente do novo coronavirus - em arido
ambiente fiscal tanto nos Estados quanto na Unido - reforca a necessidade de controles fortes e
regulares, com énfase na verificacdo da eficiéncia na alocacdo do recurso publico. Partindo da

premissa de que as medidas de enfrentamento ao momento de crise devem se dar a partir de saidas
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juridicamente admissiveis, € imprescindivel que antes mesmo de se aplicar a medida
constitucionalmente estabelecida de reducdo das despesas com cargos em comisséo, tal qual reza
o art. 169, § 3° | da CRFB, que se opere a imperiosa regularizagdo da situacdo irregular

robustamente denunciada.

A situacgo posta no TCE/SE viola indiscutivelmente preceitos fundamentais,
na medida em que constitui ébice intransponivel ao exercicio pleno da ampla defesa, que tem
como um dos vetores o direito dos gestores de terem as suas contas auditadas por agentes publicos
dotados dos atributos da competéncia legal, qualificacdo adequada e imparcialidade, como dito
adrede, o que se extrai do artigo 73 c/c 96, 1, “a”, que imp0de aos Tribunais de Contas o dever de
respeito as normas de processo e garantias processuais das partes, sob pena de grave ofensa ao
devido processo legal na esfera de controle externo, de positivacdo constitucional expressa nos

incisos LIV e LV do art. 5° que integram o Titulo 1l — Dos Direitos e Garantias Fundamentais.

Essa auséncia de imparcialidade no agir funcional e institucional e
comprometedora do dever de lealdade as instituicdes, por partes dos agentes publicos
comissionados sem vinculo, ficou evidenciada em investigacdo que culminou no afastamento de
Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, onde servidores comissionados
eram utilizados como instrumentos para a concretizacéo de crimes, conforme relatado em estudo

publicado pela USP, a partir de dados coletados na investigacao:

“Segundo a delacdo premiada de representantes das empresas citadas —
Andrade Gutierrez, Carioca Engenharia e Odebrecht —, além dos conselheiros
beneficiados, atores em diversos postos da organizacdo participavam como
intermediarios ou operadores do escandalo que inicialmente prendeu, e
subsequentemente afastou, todos (exceto um) (d) os conselheiros do TCE-RJ
(PGR, 2018). Ainda segundo as investigagdes, um servidor do TCE-RJ
recebia os pagamentos diretamente das empresas e, em seguida, repassava 0s
valores ao conselheiro presidente — ou, em casos especiais, diretamente nos
domicilios de outros conselheiros envolvidos. Os servidores citados como
intermediarios variavam conforme o gabinete e o presidente do tribunal. Cada
gabinete de conselheiro envolvido tinha um servidor de confianca para
auxiliar nos recebimentos; sendo que todos os citados nas investigacdes eram
membros comissionados dos gabinetes dos conselheiros do TCE-RJ (PGR,
2018). Apenas um gabinete ndo participava do esquema denunciado. Segundo
o0 jornal O Dia (2017), cada gabinete de conselheiro no TCE-RJ tinha 20
funcionarios, sendo que o chefe e dois assessores recebiam salarios
superiores a R$ 30 mil, valor superior & média dos auditores do corpo
instrutivo. A dentncia da PGR (2018) analisada tem por foco a atuagéo dos
conselheiros e ndo inclui terceiros envolvidos — ou seja, servidores do TCE-RJ
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—, de modo que as informagdes sobre participagdo de outros membros da
organizacdo ficam prejudicadas. Cabe ressaltar que uma matéria da revista
Veja (2008) apresentou evidéncias de uma investigagdo em que uma empresa
de consultoria supostamente pagou para que as contas de municipios que eram
seus clientes fossem aprovadas. Segundo as evidéncias, foram beneficiados o
presidente do TCE-RJ, quatro conselheiros e alguns assessores de gabinetes™®.

Mas ndo é s6. Em ambientes com um quadro de pessoal disfuncional, como o do
TCE/SE, resta inviabilizada a efetividade plena do dever de prestar contas que emerge do art. 34,

VII, “d” e “e”, principios constitucionais sensiveis.

Reconhecendo o relevante papel confiado ao Ministério Publico pela Lei Maior,
reitera-se a confianca na adocéo de medidas para contribuir com a imediata cessacdo dessas
graves e anacronicas situacoes de irregularidades no TCE/SE, que geram abalo a confianca
do cidad&o e, sobretudo, as cooperacdes entre 0 TCE/SE e 0 TCU nas agdes de controle externo,
tendo em vista que vao na contramao do ordenamento juridico posto, da impessoalidade, da boa-
fée e do esforco dos orgdos publicos para entregarem a sociedade respostas mais eficientes,

sobretudo nesse cendrio atipico de criticidade institucional.

3. CONCLUSAO:

Levando-se em conta esses aspectos, importante sintetizar, inclusive com base no
Oficio MP/SE n° 599/2017, de 01 de setembro de 2017, destinado ao TCE/SE, que:

a) A nomeacdo e manutencdo de agente comissionado para exercicio de funcdo de
direcdo, chefia e assessoramento em unidades técnicas de controle externo do
Tribunal de Contas, para exercicio de atividades que sdo, de forma inequivoca,
extensdo das atribuicdes do cargo efetivo de natureza finalistica de controle
externo, demonstra-se em atrito com a logica e com a regra insculpida no art. 73 da
Constituicdo da Republica, que exige quadro préprio de pessoal para os Tribunais
de Contas, exatamente para garantir independéncia funcional dos Auditores de
Controle Externo (Analista de Controle Externo Il no TCE/SE) e imparcialidade
institucional no exercicio do controle externo, evitando questionamentos por parte

10 LINO, André Feliciano; e AQUINO, André Carlos Busanelli. “Praticas nio adequadas nos Tribunais de contas”.
p. 12. Acessivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/81164/77502.
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dos préprios jurisdicionados sobre a legitimidade das fiscalizacbes e respectivas
decisdes;

b) A discussdo posta ndo gravita em torno apenas do excesso de cargos em
comisséo, mas em torno da sua inconstitucionalidade, tendo em vista que alguns
sequer foram criados por meio de leis, e, quando criados, as leis ndo descrevem
as atribuicdes, ou as atribuicdes ndo sao de direcédo, chefia e assessoramento, em
direta ofensa ao disposto no art. 37, I, Il e V da Constituicdo da Republica, vide
repercussdo geral fixada pelo STF (RE 1.041.210), o que coloca em xeque as
cooperagdes institucionais entre o Tribunal de Contas do Estado de Sergipe e 0
Tribunal de Contas da Unido para realizagédo de fiscaliza¢bes coordenadas, em
razdo dos riscos apontados no item anterior e pela inobservancia das garantias
processuais asseguradas constitucionalmente ao Presidente da Republica, aos
Ministros de Estado e gestores de demais Orgdos e entidades federais
jurisdicionados do Tribunal de Contas da Unido;

c) O fatode as leis que criaram os cargos em comissao mantido pelo TCE/SE né&o terem
definido o respectivo rol de atribuigcdes legais tem possibilitado que ocupantes de
cargo exclusivamente em comissdo exercam atividades técnicas, finalisticas e
exclusivas de Estado, usurpando competéncias de cargos publicos efetivos,
incorrendo nos vicios e problemas apontados nos itens precedentes;

d) Se os cargos comissionados do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe ndo foram
criados por lei e/ou ndo tem atribuicdes definidas, como definir sua remuneracgéo, se
ndo se sabe sequer a que se destinam esses cargos? Isso afronta claramente o disposto
no 81° do art. 39 da Constituicdo da Republica.

4. DO PEDIDO:

Tendo em vista todo o conjunto ja detectado e consignado pelo Ministério Publico do Estado
de Sergipe no bojo dos Inquéritos Civis n° 17.17.01.0012 e n° 17.17.01.0073 — MP/SE, e 0s
argumentos trazidos neste expediente, com o intuito de contribuir com o deslinde da situacgdo, esta
Associacdo de ambito Federal, com o devido acatamento, REQUER, com fundamento na Lei de

Acesso a Informagcdo (Lei n® 12.527, de 2011), informacGes acerca:
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a) doandamento dos Inquéritos Civis n® 17.17.01.0012 e n® 17.17.01.0073 — MP/SE;

b) dos nimeros e andamentos das a¢des judiciais porventura ajuizadas em face das
irregularidades reconhecidas pelo Ministério Publico do Estado de Sergipe, nos
termos do Oficio n® 599/2017.

Em virtude do risco potencial corrente, reitera-se a urgéncia da presente demanda, cuja
resposta subsidiara a formalizacao de acOes desta Associagdo de &mbito federal junto ao Tribunal de
Contas da Unido, visando resguardar a regularidade de suas atividades finalisticas de controle
externo em eventuais atuacoes coordenadas ou conjuntas das quais participa o Tribunal de Contas

do Estado de Sergipe.
Cordialmente,

()
LUCIENI PEREIRA
Auditora Federal de Controle Externo-Area de Controle Externo do TCU

Diretora da Confederacdo Nacional dos Servidores Publicos — CNSP
Presidente da AUD-TCU

(s
[
DEBORA COSTA FERREIRA
Auditora Federal de Controle Externo-Area de Controle Externo do TCU
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