PARECER N° , DE 2019

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 2, de 2018, que altera os arts. 73
e 84 da Constituicdo Federal para modificar a
forma de composi¢do do Tribunal de Contas da
Unido, dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal e dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Relator: Senador RANDOLFE RODRIGUES

I - RELATORIO

Vem a analise da Comissao de Constituicao, Justica ¢ Cidadania
(CCJ) a Proposta de Emenda a Constituicao n° 2, de 2018, que prefende a
profissionalizacdo do controle de contas publicas pelos Tribunais de Contas
e orgdos correlatos, eliminando as indicacoes politicas, tendo sido

despachada apenas para esta Comissao.

A proposi¢ao constitui-se de cinco artigos. O art. 1° modifica o
art. 73 da Constituicdo Federal para estabelecer novos critérios para a
composicdo dos Ministros do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Resumidamente, substitui-se o modo de escolha de sete dos nove ministros
da Corte: antes, selecionados livremente, desde que respeitados os demais
critérios constitucionais; agora, selecionados em concurso publico de provas

e titulos especifico.
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O art. 2° restringe a competéncia do Presidente da Republica
apenas a nomeacdao daqueles Ministros de sua escolha — um vinculado a
carreira de auditor (Ministro-Substituto) do proprio Tribunal e outro

vinculado a carreira do Ministério Publico junto ao TCU.

O art. 3° estabelece que o preenchimento das vagas se dara a

medida que vagarem os respectivos cargos.

O art. 4° estabelece a clausula de vigéncia na data dapublicagao.

O art. 5° revoga o art. 130 da Constitui¢ao.

Nao foram apresentadas emendas at€¢ 0 momento.

II - ANALISE

Nos termos do art. 356 do Regimento Interno do Senado
Federal, compete a CCJ pronunciar-se sobre a admissibilidade e o mérito da

proposta.

Nao ha dbices de regimentalidade. Quanto a juridicidade, nao
vislumbramos obstaculos a regular tramitagdo. As mudangas sdo propostas
pormeio do apropriado instrumento legislativo, uma PEC, que ¢ dotada do
atributo de generalidade, inova o ordenamento juridico e possuipotencial de
coercitividade. Quanto a boa técnica legislativa, a PEC coaduna coma Lei

Complementar no 95, de 26 de fevereiro de 1998.

Nesse mesmo sentido, constitucional a presente Proposta.

Quanto ao mérito, hd que se elogiar a iniciativa da Senadora

Rose de Freitas (Podemos-ES), que realmente pretende um primeiro passo
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no sentido de profissionalizacdo do controle de contas publicas pelos
Tribunais de Contas e orgdos correlatos, eliminando, pura e simplesmente,
as indicacgoes politicas. Nenhuma miciativa poderia sermais louvavel do que
aquela que pretende “moralizar” os critérios de escolha de Ministros do
6rgao de controle externo das contas publicas — o fiscal deve ser imparcial,

técnico, capacitado e independente.

Nos termos do art. 71 da Constituigdo, o TCU auxilia este
Congresso Nacional no controle externo, competindo ao 6rgdo: elaborar
parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica; julgar contas de
admiistradores de dinheiros publicos; a fungdo registral de legalidade dos
atos de admissdo de pessoal e de concessodes de aposentadorias € pensoes;
realizar auditorias técnicas; fiscalizar contas nacionais de empresas
supranacionais; acompanhar os recursos publicos repassados pela Unido;
repassar informagdes ao Congresso; aplicar sangdes aos responsaveis;
determinar o cumprimento exato dalei; sustar execucao de atos impugnados;

e reportar ao Poder competente irregularidades observadas.

Inobstante a boa iniciativa, alguns pontos merecem
aprimoramento, que sao abordados no substitutivo apresentado a seguir.

Passa-se a breve exposicao dos topicos alterados.

Em primeiro lugar, o esquema desenhado pela autora da
Proposta previa que, dos 9 Ministros do TCU, 2 seriam escolhidos pelo
Presidente da Republica por meio de listas triplices elaboradas pelo proprio
Tribunal — ora com membros da carreira de auditor (Ministro-Substituto),
ora com membros da carreira do Ministério Publico junto ao TCU — e 7

seriam selecionados por concurso publico.
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No atual cenario constitucional, esses 7 sao de livre escolha,
sendo que 3 cabem ao Senado Federal, 3 a Camara dos Deputados € 1 ao
Presidente da Republica. Claro, desde de atendidos os critérios estabelecidos

no art. 73, § 1°, da Constituigao.

Pois bem. De um lado, o critério da livre escolha permite a
oxigenagao do Tribunal, dando-lhe certa legitimidade democratica. De outro
lado, acaba por realmente inundar a Corte das mais nefastas pressdes
politicas — varias sdo as noticias de pretensos esquemas de corrupgao que
também envolvem os Ministros daquele Tribunal;, e isso ¢ ainda mais

verdade no ambito dos Tribunais estaduais.

Partindo disso, pensa-se que extinguir a possibilidade de
escolhas minimamente livres ao Executivo e ao Legislativo ndo seria bom
para a sociedade — mesmo que se possadiscutir a necessidade de oxigenagao
em uma Corte puramente técnica. Embora o concurso publico seja o
instrumento mais democratico ¢ imune a fraudes que hoje temos para a
selecao dos funcionarios publicos, ele acaba ndo sendo sensivel a eventuais
demandas sociais, que exigem o minimo alinhamento entre autoridade-

sociedade.

Portanto, a grande dificuldade € tentar buscar o equilibrio entre
o mais estrito nivel de tecnicidade e moralidade e alguma representatividade

social minima das autoridades julgadoras.

Na seara do direito comparado, ndo hd como se furtar de
conhecer os preceitos mais basilares estampados na Declaragdo de Lima
sobre Preceitos de Auditoria. Veja-se alguns aplicaveis as entidades

fiscalizadoras superiores (EFS):
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11l.

1v.

VL

As EFS devem ser independentes, mas essa independéncia
encontra limites, pelo fato de as mstituicdes fazerem parte
do Estado como um todo. De todo modo, as EFS devem
gozar da independéncia funcional e organizacional

necessaria para desempenhar suas tarefas.

O estabelecimento de EFS e do grau necessario de
independéncia que devem gozar deve estar previsto na
Constituicdo. Todavia, pode haver detalhamento na

legislacdo infraconstitucional.

A independéncia das EFS esta inseparavelmente vinculada a
independéncia de seus membros, que deve ser garantida pela

Constituigao.

Os procedimentos para a destituicdo de um membro de seu
cargo devem estar previstos na Constituigdo ¢ ndo devem

prejudicar a independéncia dos membros.

As EFS devem gozar de independéncia financeira, dispondo
dos recursos financeiros necessarios para desempenhar suas

tarefas.

A independéncia das EFS, prevista na Constituicdo e na
legislagdo, deve também garantir um grau muito elevado de
miciativa e autonomia para elas, mesmo quando estiverem
atuando como um agente do Parlamento e estiverem fazendo

auditorias seguindo suas instrugdes.
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vil. A relagdo entre a EFS e o Parlamento devera estar prevista
na Constituicdo, de acordo comas condigdes e requisitos de

cada pais.

viil.  Os poderes basicos de auditoria de EFS deverdo estar
previstos na Constituigio. E admitido o detalhamento na

legislagao infraconstitucional.

E justamente nessa linha de dar maior independéncia e
composi¢cao técnica as entidades fiscalizadoras que os paises avangaram.
Com efeito, percebe-se que uma preocupagdo comum a paises de matriz
juridica da common law — notadamente o Remo Unido, os Estados Unidos e
a Nova Zelandia (pais por vezes apontado como o menos corrupto do mundo)
— ¢ o perfil extremamente técnico daquele que chefiard as respectivas
entidades fiscalizadoras superiores (EFS). Talvez por esse motivo, nao haja
norma taxativa, naqueles paises, que afaste politicos dos cargos. Esse
afastamento € corolario da maturidade politica e institucional das respectivas
sociedades, bem como da seriedade com que se encara a missao a ser
exercida pelo titular da EFS. Ser ou ter sido politico ndo ¢ relevante.
Importantes sdo a integridade moral e a capacidade do profissional escolhido
para levar abom termo sua missdo e a da entidade que capitaneara. No Brasil,
contudo, ainda ndo parece ser o caso, infelizmente, de se acreditar nessa

maturidade institucional, o que justifica a aprovacao da presente PEC.

Na Alemanha, o Bundesrechnungshof ¢ enxergado como um
6rgdo mais técnico ¢ mais bem protegido contra pressdes politicas do que,
por exemplo, o patrio Tribunal de Contas da Unido. E, ainda que nao haja
vedagao expressa a indicagao de ex-ocupante de cargo eletivo como membro

do Tribunal de Contas, as condi¢cdes exigidas do indicado praticamente
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eliminam essa possibilidade. E justamente nesse sentido que se deseja

encaminhar o modelo brasileiro.

Em Portugal, os juizes do TC sao recrutados mediante concurso
curricular, realizado perante um jiri constituido pelo Presidente do Tribunal,
que preside, pelo vice-presidente, pelo juiz mais antigo e por dois professores
universitarios, um de Direito e outro de Economia, Finangas, Organizagao e
Gestdo ou Auditoria, designados pelo Governo (art. 18°, 1, da LOPTC).
Podem ser abertos concursos especiais para sele¢do dos juizes das secgdes
regionais (art. 18°, 3, da LOPTC).

Na Espanha, observados os demais requisitos, estdo habilitados
a serem eleitos Conselheiros: servidores do Tribunal, magistrados, fiscais,
professores de universidades e funciondrios integrantes de corpos funcionais
para cujo ingresso exija-se titulacdo académica superior, como advogados e

economistas.

Repete-se a circunstancia de nao haver impedimento taxativo a
que ex-ocupantes de cargos eletivos integrem a corte de contas, mas as
exigéncias denatureza técnico-académica denotam grande preocupagao com
a profissionalizacao dos imtegrantes do colegiado, em detrimento de escolhas

politicas, nao obstante sejam eleitos pelas casas legislativas.

Por sua vez, a magistratura de contas francesa ndo esta infensa
a indicagoes politicas, mas, por ser organizada em carreira, que se inicia bem

antes de alguém se tornar magistrado, a contaminagao ¢ muito mais dificil.

Por fim, apesar de enxergarmos na Itdlia a possibilidade deuma
maior ingeréncia politica na indicacdo de membros da Corte de Contas,

prevalecem critérios técnicos para uma pessoaser escolhida, pois a maioria
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dos cargos de magistrado sdo providos por meio de concurso publico. De
toda sorte, ndo hd proibicdo a que ex-ocupantes de cargos eletivos integrem

o Tribunal.

Assim, ap6s muita reflexdo, chegou-se a um critério que
aparentemente ¢ o mais correto para a escolha dos demais 7 Ministros do
Tribunal: estabelecer que Senado, Camara e Presidéncia deverdo escolher
Ministros dentre servidores de carreira do TCU, auditores (Ministros-

Substitutos) do TCU e procuradores do MP junto ao TCU.

A maior razoabilidade da proposta decorre de trés razoes
autonomas: (1) de um lado, estabelece igualdade formal no leque de
possibilidades de escolha entre o Presidente, a Camara e o Senado, pois todos
respeitardo a mesma baliza; (i) de outro lado, também respeita,
indiretamente, o critério da admissao por concurso publico, pois todos os
Ministros terdo sido aprovados em concursos (seja para auditor, procurador
ou servidor de carreira do 6rgao); e, (iii) por fim, também permite certo nivel
de oxigenacdo no Tribunal, pois amplia o leque de escolha dos
constitucionalmente responsaveis por fazé-la. Afinal, de acordo como portal
da transparéncia do TCU!, hoje ha 2.508 servidores em exercicio, dentre

Auxiliares, Técnicos ¢ Auditores de Controle Externo.

Ou seja, ndo obstante eliminemos a selegdo direta de ministro
por meio de concurso publico, as escolhas serdo técnicas e, indiretamente, o
principio do concurso publico seré respeitado. Na redacao seminal da PEC
nao havia previsao de nenhuma escolha livre. Isso ¢ mantido, mas tanto o
Presidente da Republica quanto o Congresso Nacional estardo jungidos a

escolher ministros dentre auditores do TCU, membros do MPjTCU e

I TCU. Gestdo de Pessoas. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/transparencia/gestao-de-pessoas/>.
Acesso em 16/12/2019.
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servidores do quadro de pessoal efetivo da Corte. Todos eles antes
selecionados por meio de concurso publico, e ainda com capacidade

profissional aprimorada por anos de atuacdo no controle externo.

Em segundo Ilugar, busca-se modificar os arts. 51 e 52 da
Constituigao para que prevejam que a escolha dos Ministros por uma das
Casas do Congresso deve ser devidamente aprovada pela outra. Embora tal
procedimento ja se encontre previsto no Decreto Legislativo n® 6, de 22 de
abril de 19932, que regulamenta a escolha de Ministros do Tribunal de
Contas da Unido pelo Congresso Nacional, pensa-se que ¢ a oportunidade

de positiva-lo no texto constitucional.

Em terceiro Ilugar, também se acredita ser uma boa
oportunidade para se positivar no texto constitucional a necessidade de que
o provimento do cargo de Ministro-Substituto do TCU se dé por meio de
concurso publico especifico — embora essa ja seja a pratica recorrente, nos
termos da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispoe sobre a Lei

Organica do Tribunal de Contas.

Em quarto lugar, enamesma toada, também se acredita ser uma
boa oportunidade para expressar no texto constitucional o fato de que o chefe
do Executivo estadual tem a prerrogativa de nomear 3 dos 7 Conselheiros de

Contas, o que ja ¢ devidamente estipulado na Sumula/STF n°® 653.

2 Segundo o Decreto Legislativo n® 6, de 22 de abril de 1993, que regulamenta a escolha de Ministros do
Tribunal de Contas da Unido pelo Congresso Nacional, a iniciativa da escolha cabera, alternadamente, a
Comissdo de Assuntos Economicos do Senado Federal (CAE) e a Comissdo de Finangas e Tributagdo da
Camara dos Deputados (CFT). A comiss@o a que couber a iniciativa submeterd, & apreciagdo do Plenario
da respectiva casa, projeto de decreto legislativo (PDL) aprovando a escolha do novo ministro. O PDL
seguird para o Plenario apo6s o colegiado fraciondrio haver arguido e aprovado, em sessdo publica, o
candidato a vaga. A argui¢@o do candidato, que ¢ indicado pelas liderangas da casa legislativa, ocorre apenas
perante a comissao iniciadora do processo.A comissdo encaminhard, junto com o PDL, parecer contendo
relatorio sobre o candidato e elementos informativos necessarios ao esclarecimento do Plenario, que,
também em sessdo publica, apreciard a indicacdo. O candidato aprovado pelo Plendrio de uma casa ¢
submetido a aprovagdo da outra, mais uma vez em sessdo publica.
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Alias, apesar de a Sumula/STF n° 653 referir-se exclusivamente
ao tribunal de contas estadual, sua melhor leitura leva-nos a concluir pela
adocdo damesma metodologia na indicacdo de conselheiros para os tribunais

de contas dos municipios e para os tribunais de contas municipais.

Nesse sentido, de posse desses aprimoramentos julgados
convenientes a Proposta e de outros ajustes terminologicos, entende-se que
a ratio € extremamente positiva € meritoria, razao por que merece ser

aprovada e devidamente referendada pelos nobres Pares.

Urge frisar que todas as alteragdes aqui propostas ndo afrontam
a ideia inicial de privilegiar escolhas técnicas para ministros e conselheiros
dos tribunais de contas, que primem pelo reconhecimento do mérito
administrativo e do preparo académico e profissional dos indicados,

eliminando-se opg¢des exclusivamente politicas.

Por fim, entendeu-se por bem estabelecer um “critério de
transi¢ao” ndo previsto na redacdo origmal da Proposta. Com referido
critério, busca-se especificar que o Presidente da Republica deve indicar para
aqueles cargos que previamente indicou, respeitando a origem da respectiva
indicacdo, e que a Camara e o Senado devem respeitar a ordem estipulada

para os cargos que previamente indicaram, a ser futuramente replicada.

De modo esquematico, e considerando o atual quadro de
Ministros do Tribunal e que as vacancias surjam exclusivamente pelo

atingimento daidade de 75 anos (aposentadoria compulsoéria), a situagao sera

a seguinte:
Nome do (')rg?m que Orlg'e{n do
. . Idade ] Proximo
Ministro Indicou? .
Indicado?
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Min. Ana Arraes

72

Céamara dos
Deputados

Camara dos

Deputados,

membro do
MPjTCU

M. Ramundo
Carreiro

71

Senado Federal

Senado Federal,
Ministro-
Substituto do
Tribunal de
Contas da Unido

Min. José Mucio
Monteiro

71

Presidéncia da
Republica (livre
escolha)

Presidéncia da
Reptblica,
servidor do

quadro efetivo

de pessoal do
Tribunal de
Contas da Unido

Min. Aroldo
Cedraz

68

Camara dos
Deputados

Camara dos
Deputados,
Ministro-
Substituto do
Tribunal de

Contas da Unido

Min. Augusto
Nardes

67

Camara dos
Deputados

Camara dos
Deputados,
servidor do
quadro efetivo
de pessoal do
Tribunal de
Contas da Unido

Min. Benjamin

Zymler

63

Presidéncia da
Republica
(auditor)

Presidéncia da
Republica,
Ministro-
Substituto do
Tribunal de
Contas da Unido

Min. Walton
Alencar
Rodrigues

57

Presidéncia da
Reptublica
(MP;TCU)

Presidéncia da
Republica,
membro do

MP;TCU

Min. Vital do
Régo

56

Senado Federal

Senado Federal,
membro do
MP;TCU
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Min. Bruno
Dantas

41

Senado Federal,
servidor do
quadro efetivo

de pessoal do
Tribunal de
Contas da Unido

Senado Federal

Dessa forma, pensa-se que a dinamicidade da composicao sera

mais acertada e coerente. E, além disso, a metodologia estabelecida no texto

alternativo para a PEC sob estudo se presta a impedir dissencdes

mterpretativas e interpelagdes judiciais.

I - VOTO

Pelas razdes expostas, o voto é pela APROVACAO da

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 2, de 2018, nos termos da seguinte

emenda substitutiva:

EMENDA N°

— CCJ (Substitutivo)

(a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 2, de 2018)

Altera a Constituicdo Federal, para
modificar a metodologia para indicacdo de
ministros € conselheiros do Tribunal de
Contas da Unido, dos Tribunais de Contas
dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais de Contas dos

Municipios, e adota outras providéncias.
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As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos

termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte

Emenda ao texto constitucional:

alteracoes:

Art. 1° A Constituicao Federal passaa vigorar com as seguintes

ATt ST. oo

VI - aprovar previamente, por voto secreto, apoOs arguicdo publica, a
escolha de Ministros do Tribunal de Contas da Unido indicados pelo
Senado Federal.” (NR)

CATE S2u oo

b) Ministros do Tribunal de Contas da Unido indicados pelo
Presidente da Republica e pela Camara dos Deputados;

CATE T3u oo

§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos
da seguinte forma:

I - trés pelo Presidente da Reptiblica, com aprovagdo pelo Senado
Federal, sendo um dentre Ministros-Substitutos do Tribunal de
Contas da Unido de que trata o § 4° deste artigo, um dentre membros
do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido e um
dentre servidores do quadro efetivo de pessoal do Tribunal de Contas
da Unido;

IT - trés pela Camara dos Deputados, com aprovacao pelo Senado
Federal, sendo um dentre Ministros-Substitutos do Tribunal de
Contas da Unido de que trata o § 4° deste artigo, um dentre membros
do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido e um
dentre servidores do quadro efetivo de pessoal do Tribunal de Contas
da Unido;

II - trés pelo Senado Federal, com aprovacdo pela Camara dos
Deputados, sendo um dentre Ministros-Substitutos do Tribunal de
Contas da Unido de que trata o § 4° deste artigo, um dentre membros
do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido e um
dentre servidores do quadro efetivo de pessoal do Tribunal de Contas
da Unido.
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§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas
garantias, prerrogativas, immpedimentos, subsidios e vantagens dos
Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-lhes, quanto
a aposentadoria e pensdo, as normas constantes do art. 40.

§ 4° Os Mimistros-Substitutos do Tribunal de Contas da Unido
substituem os Ministros em suas auséncias e impedimentos, devendo
a lei definr o numero de Ministros-Substitutos e suas demais
competéncias.

§ 5° O Ministro-Substituto do Tribunal de Contas da Unido, quando
em substituicdo a Ministro, terd as mesmas garantias e impedimentos
do ftitular e, quando no exercicio das demais atribuicoes da
judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal

§ 6° O provimento do cargo de Ministro-Substituto do Tribunal de
Contas da Unido se da por meio de concurso publico de provas e
titulos no qual sejam aferidos notdrios conhecimentos juridicos,
contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica.”

(NR)
CAIE 75, oo

Pardagrafo unico. As Constituicdes estaduais e a Lei Organica do
Distrito Federal dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos,
que serdao itegrados por sete Conselheiros, sendo trés escolhidos
pelo Governador.” (NR)

Art. 2° A metodologia para composicao do Tribunal de Contas
da Unido estabelecida por esta Emenda Constitucional sera aplicada com a
sua promulgagao e a medida em que ocorrerem as vacancias dos cargos de

Ministro, devendo ser obedecidos os seguintes critérios:

I - o Presidente da Republica indicard para os cargos vagos
anteriormente ocupados por Ministros de sua escolha, respeitando a origem
dos cargos de Ministros-Substitutos do Tribunal de Contas da Unido e de

membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido;

IT - a Camara dos Deputados indicard para os cargos vagos

anteriormente ocupados por Ministros de sua escolha, deve ser indicado:
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a) para a primeira vaga que lhe compete, um membro do

Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido;

b) para a segunda vaga que lhe compete, um Ministro-Substituto

do Tribunal de Contas da Unido; e

c) para a terceira vaga que lhe compete, um servidor do quadro

efetivo de pessoal do Tribunal de Contas da Unido.

IIT - o Senado Federal indicarda para os cargos vagos

anteriormente ocupados por Ministros de sua escolha, deve ser indicado:

a) para a primeira vaga que lhe compete, um Ministro-

Substituto do Tribunal de Contas da Uniao;

b) para a segunda vaga que lhe compete, um membro do

Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido; e

c) para a terceira vaga que lhe compete, um servidor do quadro

efetivo de pessoal do Tribunal de Contas da Unido.

Pardgrafo uUnico. A partir da décima vaga surgida apos a
promulgacdo desta Emenda Constitucional, observar-se-a a sua origem na
determinacdo do ente competente para proceder a indicagcdo e dos habilitados

a serem indicados.

Art. 3° As escolhas de Conselheiros dos Tribunais de Contas

dos Municipios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro seguirdo, no que couber, a
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metodologia estabelecida por esta Emenda Constitucional, cabendo ao

respectivo Prefeito indicar trés deles.

Art. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de

sua publicacao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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