INSTITUICOES PARALELAS DE CONTROLE
EXTERNO X EFICIENCIA DO ESTADO

O Brasil precisa de novas Autoridades Fiscais
Independentes?

Por Lucieni Pereira e Gléria Merolal

O anuncio da apresentacdo da proposta de emenda constitucional para instituir
uma Autoridade Fiscal Independente (AFI), 6rgdo do Congresso Nacional, é mais uma
daquelas invengdes que surgem em meio a crises. No Brasil, ndo é raro os governantes
inovarem com estruturas paralelas na ilusdo de que resolverdo problemas de eficiéncia
das instituicOes existentes.

Ao invés de enfrentar os desafios com responsabilidade e qualidade fiscais - o que
pressupde fazer mais e melhor com os recursos disponiveis -, 0s problemas aqui sdo
agravados com sobreposicdo de instituicOes que custam caro ao contribuinte sem
qualquer garantia de eficiéncia do aparato estatal.

O Brasil inauguraré figurino sui generis de controle externo no mundo, com a duplicagéo
de esforcos e gastos publicos para manter uma instituicdo de fiscalizacdo independente
nos moldes do padrdo anglo-saxdo (a exemplo do Government Accountability Office -
GAO americano e o National Audit Office - NAO inglés) em paralelo a instituicdo
colegiada com poder de julgamento e sancionador (Tribunal de Contas), cujo modelo é
adotado por diversos Paises referenciados pelo Direito Romano, como Brasil (TCU),
Franca, Espanha, Portugal, Italia, etc.

Esse modelo de duas instituicdes de controle concorrentes cria ambiente de instabilidade
nas organizacgdes publicas e de inseguranca juridica sem precedente, pois 0s gestores
ficardo a mercé de dois vetores de fiscalizacdo que poderdo ter entendimentos divergentes
sobre o0 objeto da fiscalizacdo. Tal confusé@o institucional compromete a eficiéncia
fiscalizatdria e tem consequéncia inversa ao que se pretende com a proposta ventilada:
aperfeicoar o controle das finangas publicas.

Ao conceber o controle externo brasileiro, o constituinte previu o TCU a titulo de
Entidade de Fiscalizacdo Superior (EFS) para exercer, de forma privativa e distante
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de influéncias politico-partidarias que sdo préprias da dindmica das Casas Legislativas,
a fiscalizacao sobre todos os Poderes e 6rgaos autbnomos que integram a Administracdo
Publica Federal e entidades privadas que aplicam dinheiro publico.

Para tanto, o constituinte assegurou ao TCU colegiado decisorio composto por nove
Magistrados de Contas cujos titulares detém as mesmas prerrogativas, direitos e
impedimentos dos Ministros do Superior Tribunal de Justica e a mesma organicidade dos
Tribunais do Poder Judiciario. Merece destaque a competéncia privativa para elaborar seu
regimento interno com observancia das normas de processo e das garantias
processuais das partes em simetria com o Poder Judiciario, aspecto fundamental da
democracia para evitar assimetrias e injusticas na responsabilizacdo e imposicdo de
restricdes a direitos.

N&o ha razéo, pois, para conferir tratamento anti-isonémico aos gestores do Poder
Executivo em relacéo aos demais Poderes e 6rgdos. Todos tém direito a imparcialidade
por ocasido das fiscalizacGes a que estdo submetidos, cujo resultado pode acarretar
sancOes pesadas e graves restri¢cdes de direito, tais como aplicacdo de multa, afastamento
do cargo, julgamento de contas irregulares com a consequente repercussdo eleitoral com
a inelegibilidade de 8 anos fixada pela Lei da Ficha Limpa.

O TCU, para o desempenho de sua missdo institucional, dispde de duas importantes
estruturas jurisdicionais na esfera de controle externo: o Orgdo de Instrucéo,
responsavel pelas fiscalizacdes; e os Orgaos Colegiados, responsaveis pelo julgamento
de contas e apreciacdo de todas essas fiscaliza¢des, inclusive sobre o cumprimento da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) e demais normas legais.

Para completar o devido processo legal, o constituinte previu o Ministério Publico de
Contas que atua junto ao TCU, com vistas a assegurar a imparcialidade dos 6rgaos
julgadores (Plenéario e Camaras) na aplicacdo da lei, constituindo essa mais uma garantia
dos gestores sujeitos as fiscalizacbes na esfera de controle externo.

O Orgao de Instrucéo é integrado de pouco mais de 1.550 Auditores de Controle Externo
concursados especificamente para o exercicio, em todo Pais, das atividades de Estado
referentes a auditorias, inspecdes e demais procedimentos fiscalizatorios previstos no
artigo 71 da Constituicdo de competéncia exclusiva do TCU.

O figurino de controle externo adotado pela Unido é replicado nos 26 Estados, no Distrito
Federal e nos Municipios do Rio de Janeiro e Sdo Paulo por forca constitucional,
perfazendo 34 Tribunais de Contas no Brasil.

A decisdo de criar um modelo hibrido de controle externo brasileiro - com Autoridade
Fiscal Independente no Legislativo e Tribunal de Contas para exercerem em concorréncia
as mesmas funcbes - certamente se replicarda nos Estados e em mais de 5,5 mil
Municipios, aumentando, sobremaneira, os gastos dos 6rgaos do Legislativo em todo
Pais.

A criacdo de institui¢cbes constitucionais independentes para o exercicio do controle da
gestdo publica é medida que exige cautela redobrada, sob pena de criar dbices para a
efetividade do controle externo e aumentar o indice de percep¢do da impunidade que
impera no Pais.



Ao dispor sobre as competéncias dos Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério
Publico (CNJ e CNMP), o Congresso Nacional ressalvou expressamente que as
respectivas atuacoes de natureza administrativo-disciplinar, no que tange a verificacdo da
legalidade dos atos administrativos, devem ser exercidas sem prejuizo da competéncia
privativa do TCU na esfera de controle externo nos termos dos artigos 103-B e 130-A
da Constituicdo.

Tal previséo revelou-se oportuna para dirimir conflitos de competéncia entre 0 TCU e 0
CNJ, conforme se verifica do teor do Acordéo n° 289/2008-TCU/Plenario. A criacdo de
uma Autoridade Fiscal Independente no ambito do controle externo, para atuar em
concorréncia com o TCU na mesma esfera, criara obstaculos infinitamente maiores para
o0 exercicio do controle, o que pode dificultar, ainda mais, a persecucdo da correta
aplicacdo da LRF.

Espaco para aperfeicoamento do funcionamento das instituicdes de controle externo
sempre h& e 0 momento revela-se oportuno. Carece de aperfeicoamento, por exemplo, a
regulamentacdo das audiéncias publicas quadrimestrais pelo Congresso Nacional e
demais Casas Legislativas para o Poder Executivo demonstrar e avaliar o cumprimento
das metas fiscais, em cumprimento ao artigo 9°, § 4° da LRF.

Essa € uma funcdo conferida ao Congresso Nacional de extrema relevancia, que ha 15
anos ndo se da a devida importancia ao instrumento de controle pablico e social. As
famosas ‘pedaladas fiscais’ poderiam ser combatidas nao apenas pela Representacao do
Ministério Publico de Contas e a inspecao realizada pelo TCU, mas pelo amplo debate
sobre o tema nessas audiéncias publicas quadrimestrais fundamentadas pelos relatdrios
elaborados pelo TCU.

Formalizada a Representacao das ‘pedaladas fiscais’ pelo Ministério Publico de Contas
em agosto de 2014, o tema ndo ganhou destaque na audiéncia publica de setembro,
tampouco na de fevereiro deste ano realizada pelo Congresso Nacional. Somente apds a
imprensa repercutir amplamente a apreciacdo da matéria pelo Plenario do TCU, em abril
de 2015, o tema foi tratado na audiéncia publica de maio, com questionamentos feitos a
autoridade monetaria. Isso significa que a fiscalizacdo a ser feita pela suposta Autoridade
Fiscal Independente iria sofrer o mesmo tratamento dado aos relatérios do TCU, ou seja,
nenhum.

Nesse sentido, revela-se oportuno regulamentar a participacdo nas audiéncias publicas de
especialistas do TCU, do Ministério Publico de Contas e do Ministério Publico Federal
para que tais instituicdes exponham as fiscalizacbes e demais procedimentos
investigatorios realizados no periodo, além de estimular a participacdo de organizacGes
especializadas da sociedade civil.

Por outro lado, se o argumento para criacdo da Autoridade Fiscal Independente é
imprimir agilidade no acompanhamento da politica fiscal, a solugéo se afigura facil e
econbmica, sem gastos adicionais para o contribuinte: bastaria prever na lei de
diretrizes orcamentarias, para as fiscalizacdes referentes a politica fiscal, sistematica
semelhante a adotada para fiscalizagdo de obras publicas em que o TCU, para
cumprir demanda do Congresso Nacional, encaminha periodicamente Relatorio
das Obras com Indicios de Irregularidades (FISCOBRAS) para atender a urgéncia do



processo orcamentario que, de outro modo, ficaria na dependéncia de que se concluisse
cada processo de julgamento pelo Colegiado do TCU.

Também contribuira para o fortalecimento institucional a regulamentacdo do Conselho
de Gestdo Fiscal (CGF) com representacdo multipla das trés esferas de governo, tal como
previsto no artigo 67 da LRF. Diferentemente do figurino concorrente de instituicbes
independentes de controle externo que se pretende inaugurar, 0 CGF somara esfor¢os com
0s Orgdos de controle interno e externo na medida em que contribuira para a padronizagdo
da aplicagdo das normas gerais de financas publicas na Federacéo.

Ainda com objetivo de aperfeicoar a fiscalizagdo da politica fiscal, carece de defini¢do a
metodologia de apuracgdo do resultado fiscal, hoje objeto de diversas Oticas, e a fixacao
de limites das dividas mobiliaria federal e consolidada da Unido. Trata-se de iniciativas
da competéncia constitucionalmente assegurada ao Congresso Nacional e ao Senado
Federal que, igualmente, aguardam deliberagdo had 15 anos, a despeito das propostas
encaminhadas em 2000 pelo Poder Executivo e dos alertas feitos pelo TCU acerca do
risco moral que essa lacuna acarreta para a conducdo da politica fiscal.

Outro desafio a ser superado diz respeito as dificuldades de integracdo entre Tribunais de
Contas, Casas Legislativas, imprensa e demais segmentos da sociedade civil. Merece
aperfeicoamento, por exemplo, a regulamentacdo da emissdo de ALERTAS FISCAIS
(sinal amarelo) sempre que houver risco de descumprimento dos limites fiscais ou fatos
que comprometam o0s custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdo orcamentaria, conforme competéncia privativa assegurada aos
Tribunais nos termos fixados pelo artigo 59, § 1° da LRF.

Como se nota, ha espaco para aperfeicoar a sinergia entre 0 TCU, o Congresso Nacional
e a sociedade. A solucdo para superar os desafios, todavia, ndo justifica a criacdo de
instancias paralelas de controle e todo seu aparato.



