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RESUMO

Através do presente trabalho, pretende-se demomstraspectos do controle da
Administracdo Publica, dando énfase ao controlerestexercido pelo Tribunal
de Contas na defesa dos interesses da coletivisdadeenario contemporaneo.
Como tratado no estudo ora realizado, os Tribude@i€ontas apresentam como
principios basilares de sua atuacéo os da legalidiegitimidade e economicidade
dentre outros existentes no texto constitucional drgdo, em seu aspecto
constitucional, visa possibilitar o exercicio da®itlos fundamentais elencados na
Constituicdo Federal, desempenhando papel relevaase relacdes publico-
privadas. Autbnomo, a ele compete fiscalizar agidaies desenvolvidas pelo
Poder Publico, o que o leva a verificar a contdhdie de receitas e despesas, a
execugao orcamentaria, os resultados operaciorssvariagdes patrimoniais do
Estado, sob os aspectos da legalidade, eficiéaiic@cia e efetividade. O estudo
ora demonstrado permitiu extrair algumas conclysdestre as quais se destaca a
natureza juridica das decisdes dos Tribunais déaSpas quais ndo gozam de
tutela jurisdicional, bem como o seu papel de Bl&x importancia como
guardido dos fundamentais principios da corretaragiracdo dos bens e valores
publicos, garantidor dos interesses sociais. Aotgug foi apresentado, buscou-se
enfatizar o controle da Administracdo Publica enfeske dos interesses da
coletividade, exercido atraves, principalmenteingéituicdo Tribunais de Contas,

enfocando sua funcéo social.

Palavras-chave: Tribunal de Contas; Controle ErteAdministracdo Publica;
Funcéo Social; Legitimidade; Fiscalizacao.



ABSTRACT

The present dissertation aims to indicate somecsspéthe public administration
control, emphasizinghe external control exercised by the Account Goimtthe
defense of collective interests nowadays. As thidysshows, the Account Courts
proceed based on the principles of legality, letpity and economic among other
constitutional principles. In its constitutionalrppective, this institution aims to
enable the exercise of the constitutional subjedblip rights, acting a very
important part in public-private relations. The Aaat Courts are independent
institutions and they are in charge of to inspdicth@ activities developed by the
Public Administration, verifying the accountancy wofcomes and expenses,
budget execution, operational results and chandegsublic assets, under the
aspects of legality, efficiency and efficacy. Thgbuthis dissertation it follows
that the decisions of Account Courts don’t havesglictional tutelage and they
have an important function as guardian of the @brigublic administration
principles and custodian of the collective intese3thus, this paper tried to focus
the public administration control in the defensecollective interests, performed

by the Account Courts, focusing its social function

Keywords: Account Courts; External Control; Pubkdministration; Social

Function; Legitimacy; Supervision.
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Através do presente estudo, visamos focalizar pscéss de controle
da administracdo publica em defesa dos interesaesodiedade no Estado
Democrético de Direito, ressaltando a importancta phpel da instituicdo
Tribunal de Contas, quando da realizagédo de sabslfios, tendo por base a
protecao dos interesses da coletividade.

Desse modo, ha de se demonstrar a importancia stauicao
Tribunal de Contas, buscando competéncias constitaimente a ele definidas.

Ainda ser&a importante mensurar sua importanciaesempenho de
seu papel constitucional de 6rgdo autbnomo, téamiespecializado no controle
externo da Administragéo Publica.

Ademais, sua vertente de defensor dos interessesociadade,
aplicando tal controle a todos os gestores dosedivd) bens e valores publicos,
de forma independente, técnica, rigorosa e sistematbjetivando salvaguardar
o Estado Democratico de Direito.

Através das competéncias disciplinadas aos Trisut@iContas pela
Constituicdo Federal de 1988, verifica-se efetivarontrole da Administracao
Publica, tendo como sustentaculo primordial a ofdsmia dos principios e das
normas constitucionais, em todo universo de atuadaanistrativa, o qual deve
estar sempre focada na satisfacdo do interesséc@uigue reflete fator de
protecdo nao s para os cidadaos, como tambémapam@pria Administracao
Publica.

Ha de ser ressalvado que o presente trabalho didtivem oito
capitulos, com o intuito de melhor elucidar diversonceitos que envolvem o
tema, dando inicio com aspectos gerais referentesrrole da Administracéo,
finalizando com enfoque ao papel do Tribunal de t&orem defesa dos
interesses sociais. Assim, depara-se no capitisocdm o conceito dos aspectos
de controle no sistema constitucional brasileiieseltando sobre suas diversas
espécies e sua ligacdo com a Administracao Publica.

J& no capitulo trés, tratamos da origem, evolucéongosicdo dos
Tribunais de Contas, dando continuidade ao estuaapitulo quatro com
destaque aos principios constitucionais aplicaagitis instituicées, bem como,

no capitulo cinco destacando as competéncias e Odancdefinidas
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constitucionalmente as Cortes de Contas.

Dando sequencia, demonstramos no capitulo seisgéidusocial do
controle realizado pelos Tribunais de Contas, tiddaainda, no capitulo sete da
natureza juridica de suas decisdes, finalizandesepte estudo no capitulo oito
tratando das sanc¢des apliciveis por tais instiégicd

Desta feita, os aspectos de controle da admingirggiblica em
defesa dos interesses da sociedade no Estado Caimocle Direito, ressaltando
a importancia do papel da instituicdo Tribunal dmi@s e a funcdo social que
desempenha, tendo como foco suas atividades ensadelies interesses da

coletividade, mostra-se como grande objetivo desmésbalho.

2 ASPECTOS DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO
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2.1 Conceito

Muito embora ndo seja um tema tdo novo, verificgts® a estrutura
organizacional do nosso Estado ainda nédo impleraerdaetamente o controle
efetivo sobre os atos da Administracao Publica.

Ainda é de suma importancia destacar que os coscgitidicos de
controle ndo adquiriram a profundidade dos queridpaenas com o Direito.

Etimologicamente, a conceituacdo do termontrole pode ser
definida de varias formas, como, por exemplo, seéinigdo contidas em
Dicionarios, que afirma ser “vigilancia e verifiéacadministrativa. Fiscalizacao
financeira. Ato ou poder de dominar, regular, goiarestringir™*

Nas licdes de Fabio Konder Comparato, verifica-geonsentido a
palavra controle passando a ser utilizado significado com maidoreatao,
dando entendimento de fonte de dominacdo, e namaspeale poder
regulamentador ou fiscalizatorio.

Assim, o autor retro mencionado acaba justificaselo entendimento
diverso do que anteriormente era empregado ao tewndrole “Alias, a
definicdo legal dos centros de poder, no Direit@laiparece coincidir, raramente
com a realidade do poder. A declaracao constitatide que todo poder emana
do povo e em seu nome é exercido, por exemploséeapresentado mais como
enunciado de principio, de valor programatico, dee qcomo disposicao
efetivamente vinculante na pratica politica, ondeogdo de ‘povo’ se revela
essencialmente abstrafa.”

Alice Gonzales Borges, utilizando os ensinament$/dntesquieu,
afirma que este pensador ja afirmava no século IXViémos a experiéncia
eterna de que todo homem que tem em maos o paieng@re levado a abusar
dele, e assim ira seguindo, até que encontre algoite. E, quem o diria, até a

prépria virtude precisa de limite3". Ora, para que tal ndo acontecesse,

! AULETE, Caldas.Dicionario Contemporaneo da Lingua Portugue&io de Janeiro: Delta,
2006. v. 2.

2 COMPARATO, Fabio KonderO Poder de Controle na Sociedade AndnifRa de Janeiro:
Forense, 1983. p. 9.

¥ BORGES, Alice Gonzales. O controle jurisdicionalatiministracdo public®evista de Direito
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recomendava, sera preciso que pouvoir arréte lepouvoir® (que o poder
detenha o poder).

A concepcéao da existéncia do Estado de Direita@paravel da idéia
de controle, ou seja, havendo Estado de Direitegidaconcomitantemente
instituicbes e mecanismos hébeis para garantibmissdo a lei. A finalidade,
portanto, do controle é a de assegurar que a Adtragéo atue em consonancia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordensmjuridico, como, por
exemplo, os principios da legalidade, moralidad@alitlade publica,
publicidade, motivagdo, impessoalidade, economigda razoabilidade,
legitimidade, muitos deles plasmados expressameatg@ropria Constituicao
Federal. Em certas circunstancias, o controle gleraambém os aspectos de
oportunidade e conveniéncia, ou seja, 0s aspeotdgps ou discricionarios do
ato. Tais principios logo adiante serdo objetoateentarios em capitulo préprio.

A grande verdade € que administrar é atividadeipuwacdo Estado,
sempre de acordo com uma finalidade racionalmeetessaria. Nos Estados
Democréticos, os controles sao instituidos parendkfr os interesses da
coletividade, aplicando-se a todos os gestoresdaideiros publicos, de forma
rigorosa e sistematica.

Dentro desse contexto, Evandro Martins Guerra ddjircontrole da
Administracdo Publica como “a possibilidade de fiea¢ao, inspecao, exame,
pela propria Administracdo, por outros poderes ou qualquer cidaddo, da
efetiva corregcdo na conduta gerencial de um pa@tggo ou autoridade, no
escopo de garantir atuacdo conforme os modelogadesee anteriormente
planejados, gerando uma afericdo sistematicaa-Betna verdade, de poder-
dever de fiscalizacdo, ja que, uma vez determiramolei, ndo podera ser
renunciado ou postergado, sob pena de responsghitizpor omissao do agente
infrator.”

Destacamos, também, o entendimento do termo centredlizado
por Vicenzo Rodolfo Cazulli, o qual tal termo, nagbagem técnico-juridica
“esta a denotar uma atividade de reexame que uanisrgo exercita sobre a

Administrativg Rio de Janeiro, v. 192, p. 51, abr./jun. 1993.
* GUERRA, Evandro MartinsOs controles externos e internos da administracélolipa. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 23.
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atividade precedentemente consumada por outroisrmgannao necessariamente
subordinado ao primeiro, podendo ser de naturezars#, e com 0 escopo de
averiguar se os atos editados estdo conformes sgrarmas e 0s principios que
lhe disciplinam a atividade. Tal revisdo as vezetergle-se, embora mais
frequentemente prescinda, ao juizo de mérito saboportunidade ou sobre a
conveniéncia do ato, com a consequéncia final ddagntornando-a nao

executdria, a decisdo que ndo seja reconhecidiaragiu conveniente.

Ainda, ha de ser ressaltado que, para que se teafeivo exercicio
do controle da Administracdo Publica, € importaie seja estabelecido seus
fundamentos juridicos, ou seja, sua base legallegitma o seu exercicio.
Dentre tais fundamentos, ressaltando os de ligegdoo campo social junto a
Administracdo Publica do Estado Brasileiro, é mecinicialmente, que se situe
este controle no contexto politico-juridico do Hsta

Em nossa atualidade, nossa doutrina tem modificadoonceito
juridico dado ao Estado, utilizando-se nesse novdeto 0s conceitos de Estado
de Direito e de Estado Democratico, criando o 'tisfaemocratico de Direito”,
e inaugurando umsociedade democratica qual seja a que instaure VE3SO
de efetiva incorporacdo de todo o povo nos mecassio controle das
decis@es, e de sua real participacdo nos rendinsedéoproducédpsendo que tal
preceito consiste erfsuperar as desigualdades sociais e regionaisseaurar
um regime democratico que realize a justica s6dial

De acordo com José Antonio da Silvao Estado de Direito,
originalmenteera um conceito tipicamente liberal; dai falar-sen eEstado
Liberal de Direito.Tinha como caracteristicas basicas a submissaoio da
lei, a divisdo de poderes e enunciar e garantidiositos individuais. Esta
concepcao classica, puramente formal e abstragaseniu de apoio aos direitos
humanos,convertendo os suditos em cidadéos livresnou-se insuficiente,
porque a postura individual e neutra do Estado ralb@rovocou imensas

injusticas sociais. A partir dai, o Estado de Mireivoluiu, enriquecendo-se com

®> Apud GUALAZZI, Eduardo Lobo BotelhoRegime Juridico dos Tribunais de Cont&io

Paulo: Revista dos Tribunais, 1992. p. 24-25.

® SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv&&o Paulo: Malheiros, 1994.
p. 108.

1d. Ibid., p. 99.
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um novo conteldo, incluindo entre os seus objetivimalizacdo da justica social
e passando a ser expresso como Estado Social eéiéoDiodavia, este Estado
Social de Direito foi incapaz de assegurar, nhamape realizacdo da justica
social, assim como a auténtica participacdo derticar@opular no processo
politico.

Dando continuidade ao entendimento de José Afonsopesmo
afirma que o Estado de Direito, quer enquanto dudoeEstado Liberal de
Direito, quer enquanto concebido como Estado SdedDireito, nem sempre se
caracterizou como Estado Democrético, que se fuadam'no principio da
soberania popular que impde a participagédo efetisperante do povo na coisa
publica", visando a realizacéo do "principio dematico como garantia geral dos
direitos fundamentais da pessoa humé&na".

Dai a concepcdo do Estado Democratico de Direite, gonforme
ressalta José Afonso, nao significa a simples uioi@oal dos conceitos "Estado
de Direito" e "Estado Democratico”, mas uma novan# de frradiar a
democracia"sobre todos 0s elementos constitutivos do Estadmbém sobre a
ordem juridica.

J4 o conceito de "Estado Democréatico de Direitoih teido
modernamente acolhido nas doutrinas portuguesanksfa e alema, como
assinala J.J. Gomes CanotihdComo todo conceito novo, vem suscitando
discussbes, que, em geral, resultam numa ampldg@bordagem do contetdo
preponderantemente juridico do "Estado de Direitatrescendo-se-lhe o0s
enfoques social e econémico, mais proprios do Bdisanocratico.

Elias Diaz° citado por José Afonso, vislumbrou o Estado
Democréatico de Direito como uma nova formula insittnal em que, num
futuro préximo, poderia vir a se concretizar noscpssos de convergéncia das
concepcbes de democracia. E, em 1977, o mesmo defoiu o Estado

Democrético de Direito como "a institucionalizaghm poder popular ou, como

81d. Ibid., p. 103-104

® CANOTILHO. José Joaquim GomeBireito Constitucional Coimbra: Livraria Almedina, 1989.
p. 153.

Y DjAZ, Elias.Estado de Derecho y Sociedad Democratiadri: Editorial Cuadernos para el
Dialogo, 1973ApudJosé Afonso da Silva, p. 99.
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digo, a realizacdo democratica do socialisio.Por isso que José Afonso
ressalta que este conceito novo de Estado nadisigai simples unido formal
dos conceitos "Estado de Direito" e "Estado Denimord mas traduz uma
transformagao nstatus quado conceito de Estado.

Tércio Ferraz Juanior afirma que, quando se usapeessao "Estado
Democrético de Direito”, nela estdo presentes "@maptes que tendem a fazer
da liberdade ao mesmo tempo liberdade-autonomitzesdade-participacdo. De
um lado, isto vem marcado pelo modo como se estemsedireitos politicos a
sua maxima universalidade, aliados a plena extemkf#o direitos sociais,
econdmicos e culturais. De outro, pelo empenhoesgviar que, no modo como
se adquirem numa sociedade pluralista tais dirertersha o seu exercicio cingir-
se e esgotar-se no mero jogo de classes domin&#as. efeitos, assim, nao
devem se produzir apenas frente ao Estado, maglagéo aos particulares; na
relevancia da sociedade civil deve-se ver o recontento de que o controle nédo
€ a expressdo de uma fiscalizacdo puramente oegdnas também uma tarefa
comum, que deve fazer da Constituicdo uma pratit@esomente um texto ao
cuidado dos juristas; a participacao, ndo apendsdslativo, do Executivo, do
Judiciario mas também do cidadao em geral, na etimacdo e na efetivacdo dos
direitos, é uma peca primordial do seu contextoateatico-social legitimo™

Nos ensinamentos de Celso Ribeiro BdStarifica-se que o mesmo
se refere ao Estado Democratico de Direito comolteege de dois principios
acolhidos pela nossa Constituicdo: o Estado Derioorégue representa um
conceito dindmico, em constante aperfeicoamentode sado perseguidos certos
fins, e observados certos valores) e o Estado d@t@ivelho e formal, que se
resume na submissdo das leis, sejam elas quarms,féngo dos movimentos
burgueses revolucionarios).

Ribeiro Bastos critica a expressao "Estado de DItgjuestionando a

sua procedéncia. Assim, se é o Estado quem criaeitd) como poderia ele

' |dem Legitimidad-Legalidad en el Socialismo Democréatidadri: Editorial Civitas, 1977.
ApudJosé Afonso da Silva, p. 106.

12 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. DINIZ, Maria Helef@EORGAKILAS, Ritinha Alzira
StevensonConstituicdo de 1988: legitimidade, vigéncia e &fia, supremaciaSao Paulo:
Atlas, 1989. p. 57.

13 BASTOS. Celso RibeiraCurso de Direito ConstitucionaP2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p.
146.



17

estar ao Direito subordinado, ja que sdo os sefprips 0rgdos que estao
incumbidos de aplicar o direito e sancionar aqueleso descumprem? nao seria
mais logico que o Direito se prestasse apenas &ndoao dos "suditos” e ndo a
submissdo do proprio Estado? Dai a necessidadeediramizar o Estado,
langando-lhe outros fins, como o cumprimento deféarsociais.

Na andlise de Tércio Ferraz, partindo da concem@oEstado
Democratico de Direito, e fazendo uma analise riadesBrasileiro, reconhece o
autor que a Republica ndo é constituida pelo Estads ela se constitui em
Estado. E o faz por um conjunto de fundamentosymeEds no conceito
abrangente de cidadania, e compreendidos na dagida pessoa humana, na
soberania, nos valores sociais do trabalho e da iciativa, e no pluralismo
politico. “O Direito e o Democratico estdo presemta propria Constituicdo que
legitima a cidadania como o poder que ‘a todosuinelninguém absorve’, na
medida em que se refere, em seu art. 1° que ‘Taalmder emana do povo’ (0
que seria diferente, se estivesse escrito que ‘pmdier emana do povo’, pois
aqui o poder nao seria um so6, abrangente). Dabrsgdu que, de acordo com a
Constituicdo Federal de 1988, vigente, a Repulfiederativa do Brasil se
constitui num "Estado Democratico de Direifb”

Ha de ser mencionada ainda a relacéo existenteot®mpbder, a qual
e vista, doutrinariamente, sob diferentes enfoques.

Ribeiro BastoS reconhece, como objeto fundamental da
Constituicdo, a regulacao juridica do poder, pasiamaior ou menor afetacao,
0S controles aos quais estd sujeito e as garadias seus destinatarios
conformardo o Estado e a sociedade. Esta premisselgpestabelecida decorre
do pensamento de Lowenstein, segundo quem o pader @os trés incentivos
fundamentais que dominam a vida do homem em salgeelaao lado da fé e do
amor, e com eles unidos e entrelacados, rege &sd@tacdes humanas.

Roberto Aguial’, numa obra em que aborda o tema sob o enfoque do

poder, questiona onde deve ser exercitado o cen&obiz que a primeira

1 FERRAZ JUNIOR, Tércio Ferrafp. Cit. p. 37.

1*BASTOS, Celso Ribeirdp. cit p. 12.

® AGUIAR, Roberto Armando Ramos dBireito, Poder e Opressad®ao Paulo: Editora Alfa-
Omega, 1980. p. 94.
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evidéncia que surge é a de que o poder subsistptmolar a infra-estrutura da
sociedade.

A este Estado cabera administrar o exercicio gexter, preservando
a democracia e os direitos fundamentais. Paraléaz& desempenhar funcoes,
cuja complexidade originara, também, uma compleldderescente do proéprio
Estado, que se traduz na multiplicidade de Orgaageates, com competéncias
proprias e especificas - que aqui se denominaraddenistracdo Publica, que,
por estarem todos envolvidos com o exercicio deepoé@cessitam de alguma
forma de controle, um controle que verifique, fieeae registre as acées dos
orgaos estatais.

Atuando sobre os proprios 6rgaos estatais, o denttesempenha
importante papel nas relacbes Estado-Sociedade,orgribui, de modo
significativo, para a garantia do regime democoétita medida em que uma
sociedade se organiza, surgem necessidades que dg@repreenchidas sem
comprometer os direitos e liberdades individuais,seja, € preciso que esta
sociedade, também, promova as garantias destegoglire liberdades. O
exercicio do controle se constitui num dos meiogydeantir estes direitos e
liberdades, razdo porque, pode-se inversamentmafique estes direitos e
liberdades individuais, de certa forma, se corstittno fundamento maior do
controle da Administracao Publica.

O controle que aqui se estuda tem o0 seu fundamieg@a na
Constituicdo Federal, é correto deduzir que estérae estd fundamentado no
contexto politico-administrativo de um Estado Deratico de Direito.

Estabelecido o fundamento do exercicio do contralddministracéo
Pulblica, para se caracteriza-lo com precisdo, éssacio que se apontem seus
elementos identificadores, que se constituem reretitiacdo de orgdos e de
vontades (o 6rgao controlador é sempre diverscodtralado), e a existéncia de
um elemento precedente (um comportamento, um ate)sgja submetido a
reexame. Ou seja, 0 exercicio da atividade comtooda pressupbe, sempre, a
existéncia de um controlador, de um controlado, execucdo de um ato

caracteristico de controle.
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2.2 Administragdo Publica e Controle

Com acima ja visto, sob a ¢tica do Estado Demacrate Direito, a
Administracdo Publica age de acordo com normasslegee fixam competéncias
dos seus 6rgaos, delimitando o seu campo de ateaedtabelecendo controles
aos quais deve se sujeitar; isto significa que péde agir com absoluta
independéncia, praticando atos ndo autorizado®ieensem objetivar o interesse
ou fim publico.

Dentro desse contexto, para que sejam observasks marmas, € que
se faz necessario, objetivamente, o exercicio ddrale da Administracéo
Plblica, que é assim definido por Odete Medauantfoe da Administracéo
Plblica é a verificacdo da conformidade da atuagésta a um canone,
possibilitando ao agente controlador a adocédo ddidaeou proposta em
decorréncia do juizo formadd’™

Assim, pode-se afirmar que, para 0 seu exercici@pmtrole da
Administracdo Publica pressupde a existéncia dema®r e de agentes
controladores que irdo utilizd-las para conferiataacdo dos seus agentes
publicos, os controlados.

O exercicio dos controles na Administracdo Puldimanporta varias
classificacbes. Em geral, os juristas preferem-flagz@&le acordo com a natureza
dos organismos controladores, ou, em outras paladeaacordo com o Poder
gue os exerce, em decorréncia do sistema tripartildis Poderes. Lucia Valle
Figueiredd®, por exemplo, refere-se a quatro tipos de contratentrole interno
pela prépria administracdo, controle interno comntigipacdo do administrado,
controle externo pelo Legislativo e Tribunais dentas e controle externo pelo
Judiciario. J& Hely Lopes Meirelfésem varias oportunidades em que se refere
aos controles da Administracdo Publica, classifi®acomo administrativo,

judicial e parlamentar.

" MEDAUAR, Odete.O Controle da Administracdo Public&4o Paulo: Revista dos Tribunais,
1998. p. 22.

¥ FIGUEIREDO, Licia Valle.Controle da Administracdo Publics840 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1991.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. A Administracdo e seu CoterRevista do Tribunal de Contas do
Distrito Federal Brasilia, n. 02, 1975.
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O controle interno é proprio dos o6rgdos da Admiagsto, 0 que
significa que, em certo sentido, a Administracabliea exercita, também, as
funcdes de controle.

J& quando se cuida de controle externo, e, ent@ananistracao
Publica passa a ser identificada como o personagemrolada, e érgéos
estranhos ao seus quadro sdo encarregados dareatiantrole, isto €, o 6érgao
controlador.

A Administracdo esta sujeita, ainda, a uma formaatgrole que é
diversa dos controles internos e externos, masgnerente ao proprio Estado
de Direito; trata-se do controle judicial. Ou seja,controle que é exercido pelo
Poder Judiciario, de forma objetiva, com a finaleleessencial de proteger o

individuo em face da Administracédo Publica.

2.3 Controle interno

O controle interno é reconhecido como controle dtadio sobre si
mesmo.

Assim, o controle interno ou administrativo € cdesado como o
controle que a Administracdo Publica realiza sobse atos que praticam,
buscando uma tutela de legitimidade e mérito.

A atividade de controle interno esta prevista ngppa Constituicdo
Federal, que estabelece que sera mantido, de fotegrada, pelo Legislativo,
Executivo e Judiciario.

E, pois, interno, o controle que o Executivo realsobre os atos
praticados pelos seus agentes, como interno sewatmle que o Legislativo ou
o Judiciario realizem sobre seus 0rgaos na prédticaatos administrativos que
Ihes couberem.

Meirelles, numa visao administrativista, refereasecontrole interno
como administrativo e assim o conceitua: "Conteaministrativo é todo aquele
que o Executivo e os orgaos de Administracdo dosade Poderes exercem

sobre suas proprias atividades, visando mantédasral da lei, segundo as
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necessidades do servico e as exigéncias técnicasadealizacdo, pelo que é um
controle de legalidade e mérito. Sob ambos espestas pode e deve operar-se
0 controle administrativo, para que a atividadelipabem geral se realize com
legitimidade e eficiéncia, atingindo a sua finatidgplena que € a satisfacdo das
necessidades coletivas e atendimento dos direitodividuais dos
administrados®

Enquanto José Afonso, nhuma visédo constitucionalistda o controle
interno como um “controle de natureza administegtiexercido sobre os
funcionarios encarregados de executar 0s prograomgamentarios e da
aplicacdo de dinheiro publico, por seus superidresarquicos: Ministros,
diretores, chefes de divisdo, etc., dentro dasutestis administrativas de
qualquer dos Poderes 2",

A Administracao realiza o controle interno antes gofra a agao do
controle externo, com o objetivo de criar condicibekispensaveis a eficicia do
controle externo e assegurar a regularidade daaeab da receita e da despesa,
possibilitando o acompanhamento da execucdo donerga, dos programas de
trabalho, e a avaliacdo dos respectivos resultadogorme afirma Meirelles, e
acrescenta’'E, na sua plenitude, um controle de legalidade vedi@ncia,
oportunidade e eficiéncl&?

Bandeira de Mello chama o controle internotutela e diz que "é o
poder de que dispde o Estado, exercitavel atrapgdjdos da Administracao,
de conformar o comportamento das pessoas auxilaras aos fins que |he
foram legalmente atribuido&® e ressalva que as implicacdes e extensdo desse
controle variam de pais para pais, dependendo desligridades de cada
legislacdo, o que reflete relagBes rigidas ou diseentre controladores e
controlados.

Diogenes Gasparini se refere ao controle intermoocautocontrole,
que é exercido pelos orgaos dos trés Poderes sabee proprias atividades,

visando ratifica-las ou desfazé-las, conforme segamndo legais, oportunas,

21d. Ibid., p.569.

2L SILVA, José Afonso daDp. cit p. 626.

22 MEIRELLES, Hely LopesOp. cit p. 601-602.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de€urso de Direito Administrativol7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 35.
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convenientes e eficientes. E afirma que € “interpofque "tanto o 6rgdo
controlador como o controlado integram a mesmanizga&o'*

O controle interno pode ser exercido de varias &stnSegundo
Meirelles®, séo trés:

a) os controles exercitados pelos proprios Orgadsrnios da
Administracdo, quando se estabelecem as formakdadexames prévios dos
atos administrativos para adquirirem eficacia eapadade;

b) os exercitados pelos Orgaos externos incumbddogulgamento
dos recursos, a exemplo de conselhos e tribunamnedrativos (sucessivos),
guando se acompanha a formacéo dos atos;

c) os exercitados pelos 6rgaos correicionais inedosbdas apuracdes
de irregularidades funcionais (corretivos), quansio corrigidos 0s atos
defeituosos.

Licia Valle Figueired® também faz um ordenamento dos controles
internos. Assim, fala em controles internos ex@<idela propria Administracao
gue seriam os atos de homologacao, aprovacao,ag&o@ invalidacao dos atos
administrativos; e o0s controles internos exercidosr provocagao dos
administrados, sob a forma de recursos adminbstie procedimentos
sancionadores e disciplinares.

Disso se depreende que os controles internos maant@ortancia
apenas em si mesmo, mas no proprio papel que desbamp nas relagbes
Estado-sociedade. Isto porque o descontrole, @eltrEstado, decorrente da
incapacidade de realizacdo do controle interno e, gm Ultima analise se
constitui no controle do Estado sobre si mesmo ¢cqmr exemplo da
fiscalizagdo das autoridades superiores sobre fasioies, e a prestacédo de
contas dos recursos publicos) - prejudica ndo sdntrole da sociedade sobre o
Estado (o controle externo) como, até mesmo, oraentjue deve realizar o

Estado sobre a sociedade (que se faz necessamedida em que a sociedade

2 GASPARINI, Di6genesDireito Administrativo 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 108.
% MEIRELLES, Hely LopesOp. cit.p. 603.

% FIGUEIREDO, Lcia ValleControle da Administracdo Public&&0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1991, p. 87.
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também burla o Estado, no cumprimento de suas afirgs sociais, como
pagamento de impostos, etc.).

Por isso, o0 sistema de controle interno necessitacahstante
aperfeicoamento, em decorréncia do grande desaéi@frenta a Administracao
Publica, na implementacdo de suas politicas o efiete, diretamente, na postura
assumida pelo controle externo, de forma a queassepalém do controle da
quantidade e dos gastos, meramente numérico, fazendambém, um controle
de qualidade dos atos administrativos, ou sejaprdara@le de eficacia desses

resultados, em confronto com as politicas impleauay.

2.4 Controle externo

De acordo com Lucia Valle Figueiredp“o controle externo deve ser
feito ndo mais visando apenas ao que chamamosgdédide formal, mas
também no que respeita a legitimidade, economieidadrazoabilidade; de
conseguinte, ao controle apenas formal sucede eriadat

O controle externo é levado a efeito por organisih@rso, nao
pertencente a estrutura do responsavel pelo atootamto, como, por exemplo, o
controle que o Poder Judiciario realiza sobre os da Administracdo Publica,
como também o controle exercido pelo Congressoddatie, ainda, o efetuado
pelo Tribunal de Contas.

Celso Antonio Bandeira de Meffbao apresentar um panorama do
controle da Administracdo Publica, assenta que raiidtracao Direta, Indireta
ou Fundacional, sujeitam-se ao controle externadseeste o efetuado por
orgdos alheios a Administracdo, como, por exemglaontrole parlamentar
direto, o controle exercido pelo Tribunal de Comtascontrole jurisdicional.

De acordo com o sistema de fiscalizacdo contabignteira e

orcamentaria adotado em nossa Constituicdo, o atenéxterno esta sob a

2" FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativaSao Paulo: Malheiros. 2001. p.
343.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de&Curso de direito administrativol7. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004. pag. 92.
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responsabilidade do Poder Legislativo (art. 70,C#g, entretanto, com a sua
execucdo sendo destinada a um O6rgdo que possua @etonomia e

independéncia de atuacdo sobre os trés Poderesst@aloE realizando a
fiscalizacdo com competéncias proprias, excluswaadelegaveis (art.71), o
Tribunal de Contas.

2.4.1 Controle judicial

De acordo com Hely Lopes Meirelles, “0s meios detrcbe
judiciario ou judicial dos atos administrativos gealquer dos Poderes sao as
vias processuais de procedimento ordinario, sunt@riespecial de que dispde o
titular do direito lesado ou ameacado de lesdo @atexr a anulacéo do ato ilegal
em acdo contra a Administracdo Publica. Essa esjéaexcepcionada pela acao
popular e pela acéo civil publica, em que o audmr eefende direito proprio mas,
sim, interesses da coletividade ou interesses adifue pela acdo direta de
inconstitucionalidade e pela declaratéria de carstinalidade™®

Ja para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o contrpldicial constitui,
juntamente com o principio da legalidade, um dag&mentos em que repousa o
Estado de Direito. De nada adiantaria sujeitar-8drainistracao Publica a lei se
seus atos ndo pudessem ser controlados por um dogado de garantias de
imparcialidade que permitam apreciar e invalidar ates ilicitos por ela
B30

praticados™
Importante mencionar o principio da inafastabilelashsculpido no
art. 5., inciso XXXV, da Magna Carta FedetalE levado a efeito pelo Poder
Judiciario sobre os atos do Poder Executivo e dairastracdo dos demais
orgaos do Estado, bem como da congruéncia dos leggslativos com a

Constitui¢ao.

2 MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro 32. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p. 673.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgadaliegbilidade as decisées do Tribunal de
Contas da UniddRevista do Tribunal de Contas da Uni@8yasilia, p. 640, out./dez. 1996.

31 BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bradirasilia:

Senado, 1988.Art. 5°,...,inciso XXXV- a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiaari
lesdo ou ameaca de direito”
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Sobre a importancia do mencionado preceito coestital,
preleciona Eduardo Canifi“(...). Mais especificamente, pode-se afirmar que
garantia constitucional da inafastabilidade daayteisdicional (art. 5.2 XXXV)
torna ilegitimas todas as restricdes ao exerci@goditeitos processuais atinentes
a lamentacgéo das situacdes de lesdo ou de amebgsfide ao poder de exigir a
respectiva tutela jurisdicional. Logo, o direito acesso a ordem juridica justa
implica (i) o direito a preordenacdo dos instrurnenprocessuais capazes de
promover a efetiva tutela dos direitos e (ii) oedo a remocdo de todos os
obstaculos (econémicos, sociais, psicoldgicos gte)obstem o acesso efetivo a
justica”.

E arremata: “Desse modo, uma lei processual queagdes de fato
ou de direito, inviabilize o acesso a ordem juddjasta, gracas a obstaculos
desarrazoados e injustificados, deve ser considénadnstitucional (...},

Inimeros sdo os meios colocados a disposicdo dizglams para
buscar, provocar o controle dos atos da Adminidtragor parte do Poder
Judiciario.

Os remédios acima aludidos, a guisa de noticiaprdram-se
consignados no proprio texto constitucional ou egislagdo ordinaria, a saber:
mandado de seguranca individual e coletivo (aor,t.L5(IX, LXX, da CF/88 e Lei
n. 1.533, de 31.12.51); acdo popular (art, BXXIIl, da CF/88 e Lei n. 4.717,
de 29.6.65); acdo civil publica (art. 129, Ill, @F/88 e Lei n. 7.347, de
24.7.85); mandado de injuncéo (arf, BXXI, da CF/88);habeas corpu@art.sf’,

LXVIIl, da CF/88); habeas datart. 5., LXXII, da CF/88); acdes direta de
inconstitucionalidade por acédo (art. 102, |, aartc 103, ambos da CF/88), por
omissao (art. 103, §%da CF/88) e acao declaratoria de constitucioadédart.
102, 1, a c/c art. 103, §%4da CF/88), dentre outros.

Juarez Freitas, a0 comentar sobre a necessidadeAdeinistracéo
Publica acatar as decisdes judiciais iterativasma@fipadas, assevera que: “em
Carta pautada pela referida unicidade de jurisdighéddministracdo Publica

32 CAMBI, Eduardo.Direito Constitucional A Prova no Processo Ciido Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001, vol. 3, p.105.
%1d. Ibid., p. 105.
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precisa, vez por todas, exemplarmente acatar osipcamentos irrecorriveis do
Poder Judiciario, sob pena de fazer perecer abiliddde do proprio sistema de

controle, dele subtraindo o halito vital do respeiutuo e da independéncia

harménica (arts. 2e 60, § £, Ill da CF)"3

2.4.2 Controle social

O controle deve ser realizado por alguém, poderdaeslizado de
forma institucional ou social, sendo que o contiokitucional é aquele cuja
competéncia, interna, recai sobre os préprios psd@statais. E o Estado
fiscalizando as atividades do proprio Estado, peiordo principio da reparticao
de poderes.

Ja no que pertine ao controle social, verificars¢at de controle
realizado por alguém gque nédo seja agente publicexeocicio da funcdo ou
orgao do Estado.

Dentro desse contexto, verifica-se que o controt@ak é realizado
por um particular, por pessoa estranha ao Estadwjdualmente, em grupo de
pessoas ou através de entidades juridicamenteitadoess, sendo que neste caso
ndo ha necessidade de serem estranhas ao Estalbamacessidade de pelo
menos uma parte de seus membros serem eleitosquédaade. Citamos, como
exemplo de pessoas juridicas de carater publicdC@selhos de Saude e a
Ordem dos Advogados do Brasil, os quais foramtirigibs por lei. Citamos,
como exemplo de entidades de carater privado gdenpdazer o controle social,
todas as organizacdes ndo governamentais conasitb&@mais de um ano, desde
que tal finalidade conste de seus estatutos sociais

A Constituicdo prescreve no artigo 1°, paragrafwajnque: “Todo
poder emana do povo, que O exerce por meio de sepentes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigao.”

% FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os principioadamentais S&o
Paulo: Malheiros, 1999. p. 19-20.
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O poder ao qual a Constituicdo se refere desd@&brars dois
aspectos: 1- o poder politico, isto é, o direittitpo de participar das decisdes
referentes a formacdo dos atos normativos do Estadm direito publico
subjetivo de fazer controle da execucdo das decipdéticas, tanto aquelas
constituidas diretamente pelo povo, quanto aquadastituidas por meio dos
representantes eleitos.

Ao poder politico, denominaremos participacédo papudo direito de
controle das atividades do Estado, denominaremosrote social. Tanto a
participacdo popular, quanto o controle social s&ercicios da soberania
popular.

Citamos, como exemplo de participacdo popular,to,vm plebiscito,
o referendo, a iniciativa popular de projetos d® ke participacdo na composicao
dos conselhos de politicas publicas, a participagdo elaboracdo da lei
orcamentaria.

Carlos Ayres de Brito leciona que a “Participacapuyar, entao,
somente pode existir com a pessoa privada (indwichw associadamente)
exercendo o poder de criar norma juridica estataé € norma imputavel a
autoria e ao dever de acatamento de toda a coleiei E igual dizer: com a
pessoa privada influindo constitutivamente na fadwada vontade normativa do
Estado, que assim é que se desempenha o podagabfift

Enquanto a participacdo popular colabora paramdg@o das normas
juridicas estatais, a finalidade do controle soéiautra; isto €, aproveitar as
regras previamente elaboradas para submeter o oEstadma posicdo de
submisséo ao cidadao controlador de seus atos.

O controle social tem a finalidade de verificamsalecisdes tomadas,
no ambito estatal, estdo sendo executadas, confagmi® que foi decidido e se
as atividades estatais estdo sendo realizadas romnfoos parametros
estabelecidos pela Constituicdo e pelas normaacmfistitucionais.

O artigo 31, paragrafo 3° da Constituicdo, por gdemembora se
refira apenas aos Municipios, diz que as contasaipais ficardo a disposicao

% BRITTO, Carlos Ayres. Distincéo entre “Controlecb do Poder” e “Participacédo Popular”.
Revista de Direito Administratiy®io de Janeiro, n. 189, p. 114-122, jul./set.2199
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de qualquer contribuinte para exame e apreciac@oantt sessenta dias,
anualmente, o qual podera questionar-lhes a laduite.

Ja a Lei Complementar n.101/2000, conhecida como dee
Responsabilidade Fiscal, reservou uma secdo conbjeiiv@ de garantir a
transparéncia, o controle e a fiscalizagéo da gdstéal do Estado, cujas normas
estdo dispostas em seus artigos 48 a 59. Estaplkesar das criticas pela forma
como foi imposta aos diversos Poderes da RepUblaias entes da Federacao, é
mais ampla, no aspecto da transparéncia das quinbéisas, que o artigo 31,8 3°
da Constituicdo, conforme podemos deduzir do arttfh “As contas
apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo fiadisggmniveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e ncaorggcnico responsavel pela
sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pafaslacs e instituicbes da
sociedade.”

O paragrafo 2° do artigo 74 da Constituicdo, garandireito de
qualquer cidadao, partido politico, associacaalisato apresentar denuncias de
eventuais irregularidades ou ilegalidades relathsasontas da Unido ao Tribunal
de Contas, o qual, por analogia, podera ser apliéadcontas dos Municipios e
dos Estados.

O direito ao exercicio do poder, tanto a participapolitica e ao
controle dos atos das atividades do Estado, ndengera qualquer um do povo,
mas tdo-somente aos brasileiros, natos ou naom asensiderados pela
Constituicdo e que estejam em pleno gozo dos akirpibliticos e civis.

Todavia, o artigo 31, 8 3° ao referir-se as contamicipais,
colocam-nas a disposicdo para o controle de qualgaatribuinte. Neste
aspecto, ndo importa se a pessoa é fisica ougayiske brasileira ou estrangeira,
basta comprovar a condi¢cdo de contribuinte docrartinicipal, uma vez que a
Constituicdo néo faz distingdo entre as pessoas a,nao faz a distincdo, nao
cabe ao intérprete fazé-lo.

Ja no artigo 74, no caso das contas da Unidonmwtatilizado para
designar quem podera fazer o controle é mais ammdg, cinge-se apenas aos
brasileiros, pois se refere a pessoas fisicascidagdos e as pessoas juridicas,

contribuintes ou nao.
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O artigo 1°, Il afirma que a cidadania € um dosd&mentos da
Republica Federativa do Brasil, a qual se conséimi Estado Democratico de
Direito.

O artigo 103 da Constituicdo enumerou o rol dasgeesque podem
propor acdo de inconstitucionalidade de lei ounatonativo federal ou estadual.
Este artigo dispbe que controle institucional dmistitucionalidade é feito pelo
Presidente da Republica, pela Mesa do Senado, m@ar@dos Deputados, das
Assembléias Legislativas, Governadores de EstadosPeocurador-Geral da
Republica. Ja o controle social da inconstituciciaale € feito através do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasligs Confederacbes
sindicais ou entidades de classe de ambito nacenartidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional.

Realizadas as alegagcbes acima mencionadas, podsEmosituar a
expressao controle social como: ato realizado iddat ou coletivamente pelos
membros da sociedade, por meio de entidades jandinte organizadas ou nao,
através dos diversos instrumentos juridicos coloeaddisposicdo da cidadania
para fiscalizar, vigiar, velar, examinar, inqueicolher informagdes a respeito de
algo.

O controle social da funcdo administrativa do Esteem, assim, a
finalidade de submeter os agentes que exercemduad@inistrativa junto aos
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario ao muletda sociedade.

Enquanto no controle institucional os agentes pablitém o poder e
o dever legal de fiscalizar, controlar os atos atasdades estatais, sob pena de
responsabilidade politica e criminal; no controteial o cidaddo ndo possui
nenhuma obrigacéo legal de fiscalizar e controtas tem a faculdade garantida
pela Constituicdo de adentrar na intimidade da Adtracdo Publica para
fiscaliza-la, comanimus sindicandie submeté-la a soberania popular. O cidadao
apresenta apenas o dever civico e de consciénlitegp@ cidada de fazer o
controle, como membro da polis, mas ndo tem oldimggridica de fazer o
controle social.

O controle social, além de submeter 6rgéos estgtaiera, também,

submeter entidades privadas: Por exemplo, nosurasti&s, ndo raro, existem
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comunicados, em decorréncia de leis municipais elg@rminacéo da vigilancia

sanitaria, com os seguintes dizeres : “visite nesginha’. E uma interferéncia

do particular no privado, um controle de um patéicsobre um ato privado para
saber se a alimentagdo estd ou ndo sendo realatdfarme os padrdes

estabelecidos pela vigilancia sanitéria. Isto drote Caso o particular encontre
alguma irregularidade na cozinha do restaurante,pebdera ou néo solicitar

providéncias primeiro ao 6rgao administrativo, depela via do Judiciario. No

caso, 0 controle da cozinha podera ser realizatto gegrticular, que seria o

controle social, ou pela vigilancia sanitaria, geea o controle institucional. O

Poder Judiciario jamais iria controlar a cozinharestaurante sem provocacao
do interessado, enquanto o particular e a vigidasanitaria poderiam fazer o
controle sem provocacao alguma; sendo que o plartifaria o controle social e

a vigilancia, o controle institucional, enquantovele de oficio. E, ainda, o

cidadao poderia verificar se a vigilancia sanit&rapriu o seu dever de oficio,
fiscalizando devidamente a cozinha do restauragtee seria o cidadao

controlando a Administracao Publica.

O nosso conceito de controle social é a sociediadiéyidual ou
coletivamente, fiscalizando, controlando as atideta as acdes do Estado.
Porém, a definicdo de controle social gera contss@é alguns poderdo entender
de maneira oposta aquilo que estamos propondog¢jstoEstado controlando a
sociedade, como limite do agir individual na soatsl Assim, deparamo-nos
com um paradoxo muito grande.

O controle social esta classificado na categorsadi@itos e garantias
individuais, mas nédo visa atender somente ao s#eréndividual das pessoas
enquanto tais, mas ao interesse publico, ao bemurognao interesse da
sociedade, da coletividade, da cidadania e dagipsdfinalidades do Estado. O
interesse finalistico do controle social €, naipaato controle das acfes dos
governos, dos agentes da Administracao Publicdptenmo interesse maior o
objetivo de fiscalizar as autoridades administestido Estado para saber se estéao
agindo conforme as normas constitucionais, espeerde as do artigo 37 da

Carta Magna.
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2.4.3 O Controle legislativo

A funcdo legislativa é a funcéo do Estado respaig#ela elaboracao
das leis; isto é, das normas gerais, abstratapessoais que inovam no mundo
juridico, segundo os critérios e os limites esedidbs pela Constituicao.

Contudo, o conceito de lei vem sofrendo profundéeragdes nos
Gltimos tempos, conforme demonstra Maria Liicia CAfaral Pinto Corref&:
“(...). A idéia da generalidade e da abstracdo leigsconstitui um dos valores
mais firmes deste pressuposto comum. Que a lei slEgvaorma, e que a fungao
legislativa se deve exercer através da prescrigdcegras de conduta gerais e
abstractas, é principio recorrente de todo o peessenfiloséfico que sempre
associou a nocao de lei as nog¢bes de justica,beedéide e de proibicdo do
arbitrio; e a teoria geral do direito, por seu ¢yrmo abordar a lei no contexto do
sistema geral de fontes, acabou por eleger astedsticas da generalidade e de
abstraccdo das normas em tema essencial de estudo.”

“Mas uma outra idéia ha, ainda, que influencioufygrdamente o
pensamento juridico neste dominio. Referimo-no&aiaceito dualistico de ler’,
enunciado por Paul Laband em meados do séculodmssgue acabou por fixar
as nocoOes de lei em sentido formal e lei em semtidi@rial. Poucos conceitos da
juspublicistica terdo tido um destino tdo priviedp quanto este. Nascido num
contexto historico Unico e com 0 objectivo de gemim propdsito bem
determinado, veio a sobreviver a sua época e aiueistancia com uma energia
e uma longevidade impressionantes: a ele regreasata hoje todos os debates
que se tecem a respeito da natureza da funcadategisdo Estado. A ele
regressou também o debate da doutrina portuguasahap deixou de organizar
0S seus topoi argumentativos em torno das categianiena de lei e (ou) matéria
de lei. Além das idéias da ‘generalidade’ e da tfalbbgsdo’, é pois nestas
categorias que residira o que de fundamental esispposto no conceito de lei.”

A nossa Constituicdo, na Secao VIII, do Titulo G4pitulo I, artigos

59 a 69, regulamenta o processo legislativo noilBraatre outras normas,

% CORREIA, Maria Lucia C. A. Amaral PintResponsabilidade do Estado e Dever de Indenizar
do LegisladorCoimbra: Coimbra, 1998. p. 239, 249-250.
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informa a competéncia para a origem ou iniciatidasprojetos, determina o
quorum minimo para deliberacdo de Emendas a Cuagéiit e leis
complementares, o tramite do processo legislafvartigo 59 estabelece que o
processo legislativo compreende emendas a Cogétituleis complementares,
leis ordinéarias, leis delegadas, medidas provispridecretos legislativos e
resolucdes.

A funcdo legislativa é exercida, primordialmenteglop Poder
Legislativo, o qual elabora as normas gerais, atastre impessoais, as leis, mas
em colaboracdo com a populagéo, por meio da iniaiggopular, plebiscito e
referendo e com os demais poderes, especialmdaxeautivo, uma vez que 0
Executivo, além de iniciativas exclusivas, em diesrcasos, tem o poder de veto
e de sancdo em praticamente todos os atos legisati

Uma das func¢des néo legislativas exercidas pelerasislativo é o
controle institucional externo dos atos do Podeeddkvo, com o auxilio do
Tribunal de Contas. Esta funcéo fiscalizadora edarpelo Poder Legislativo
esta enunciada nos artigos 31 (no caso dos Muosji 49, V, X, 71 da
Constituicdo (no caso da Unido). J& a funcao fismddra dos Legislativos dos
Estados e do Distrito Federal, sera exercida cordoas determinacfes das
respectivas Constituices estaduais e a Lei Orgémec Capital da Republica,
levando-se em consideracao as prescricoes da oyt Federal.

Esta atribuicdo que a Constituicdo prescreve aerasislativo é de
suma importancia para a protecdo da coisa puhlica, vez que o Legislativo
representa, formalmente, a pluralidade ideolégmesaciedade e a vontade do
povo. Por isso, tem o dever de zelar pelo patrim@nablico, em sentido amplo,
exercendo a funcdo de controle institucional extedos responséveis pela
funcdo administrativa do Estado.

O Congresso Nacional tem a incumbéncia de julgarc@stas
apresentadas, anualmente, pelo Presidente da Rep@adnforme consta do art.
49, inciso IX da Constituig&o.

Evidentemente, o Senado Federal faz o julgamentticoodo mérito
das questdes a ele submetidas, mas este julganaestemplo dos julgamentos

realizados pelo Judiciario, esta subordinado asasjjuridicas constitucionais e
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infraconstitucionais, pois, obviamente, o Judicid@&o pode avaliar o mérito das
decisbes do Senado, mas podera, sim, analisar,dguanovocado, 0s
procedimentos de tais julgamentos por forca day@rh®, inciso XXXV da
Constituicdo ou do principio da inafastabilidadguiesdic&o.

O Legislativo também participa da constituicdo deéras Poderes,
atravées do Senado Federal, quando aprova, aposcagin escolha dos
membros dos Tribunais Superiores do Poder Judicialos membros do
Tribunal de Contas, dos governadores dos Terrgpraos diretores e do
presidente do Banco Central, do Procurador-Ger&tataiblica e de titulares de
outros cargos que a lei determinar, conforme a®igolll, “a”, “b”, “c”, “d”,
“e”, “f” da Carta Magna.

O objetivo destas interferéncias mutuas € o equalégntre os Poderes
da Republica, a garantia da pluralidade ideologa=sinstituicbes, especialmente
nos Tribunais Superiores, a limitacdo de poderesgarantia de legitimidade
para estas instituicdes, tendo em vista que osarparitares representam,

formalmente, a vontade popular e a pluralidadel@dgca do povo.

2.4.4 O Controle Exercido pelos Tribunais de Contas

Quando se trata do controle exercido por um éréénico, tal qual é
o Tribunal de Contas, se trata da forma de contralgual se insere o controle da
eficacia, isto €, que permite ndo sO examinar alilbmpe, legitimidade,
razoabilidade e economicidade dos atos da Admagistr.

J& vimos que a Administracdo Publica esta sujeiaris tipos de
controle. Ja falamos do controle interno, que émtrole exercido por toda a
administracao e intrinseco a cada um dos Podesa@lizado pelo proprio 6rgao
ou responsavel pela atividade controlada, e queptanobjetivo a verificacdo da
legalidade, da oportunidade e da eficiéncia da agéministrativa. Ja
mencionamos, também, o controle judicial, que éoiteelo quando existe leséo
(ou ameaca de lesdo) de direitos, provocada pelaimstracdo Publica ou

contra ela.
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Agora examinaremos o0 controle que esta a cargo dderP
Legislativo, exercido pelos Tribunais de Contasna@receitua a Constituicdo
Federal em seu artigo 71.

Trata-se de controle financeiro, tendo naturezaidag profissional,
por abranger aspectos contabeis, financeiros, @mgi@mos, operacionais e
patrimoniais. E, assim, a espécie de controle deta airetamente o dia-a-dia
das entidades e orgéaos fiscalizados.

Segundo os termos do art. 70 da Carta Magna, lariitade sobre o
controle externo pertence ao Poder Legislativo. dbldstante, naquelas fungcbes
elencadas no art.71, o exercicio desse controleeosempre com a participacéo
de um Orgdo constitucionalmente autbnomo e espsdal, possuidor de
competéncia exclusiva para exercé-lo, o Tribunaldetas.

O papel destinado aos Tribunais de Contas foi deravelmente
ampliado na Constituicdo de 1988, na Secdo IX “Dscdiizacdo Contabil,
Financeira e Orcamentéaria”, compreendendo func@iwidades distintas. Essas
funcdes, aléem da autonomia e independéncia emarelagqualquer Poder ou
orgdo, tornam os Tribunais de Contas do Brasilagge suma importancia na
organizagdo estatal, contando com excelentes di@xligara atuar no exercicio
do controle externo

Costuma-se discutir, tanto a importancia, quantmatureza do
controle realizado pelo Tribunal de Contas. Eduddalazzl’, entende que se
trata de um controle que “abrange tanto a legithaéd como a supervisdo
politico-administrativa, com preponderancia progihoo-orcamentaria e realce
para o controle de mérito e resultados”

José Afonso utiliza as palavras de Alfredo Cedilipes para dizer
que o exercicio do controle externo, consubstancia fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, patrimonial e operaciodatoerente com o Estado
Democrético de Direito: " somente quando vigem rrscfpios democraticos em
todas as suas conseqiéncias - e entre elas dagnpaitsantes é a consagracao
da divisdo de poderes - e € o0 orcamento votado pao através de seus

legitimos representantes, € que as financas, denafor se tornam

3" GUALAZZI, Eduardo Lobo BotelhdOp. cit.p. 34.
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substancialmente publicas, e a sua fiscaliza¢c&apasonstituir uma irrecuséavel
prerrogativa da soberani&."

Na mesma linha de pensamento, Meiréfleslestaca como
fundamental, entre as funcdes tipicas do Poderslatigio, com o auxilio dos
Tribunais de Contas, o exercicio da fiscalizacdaoatrole dos atos da
Administracdo em geral com fundamento em Mario Aodei, cuja citacado
segue transcrita: “funcdo de controle politico-espntativo da atuacdo do
Executivo”, funcdo essa que, no dizer de Andredmdio € uma faculdade
inferior ou adjacente a de editar leis; pelo caitr& fundamental e necesséria a
propria elaboragdo das leis, a fim de que o Leagisiaonheca como funcionam
0S outros 0Orgaos, sobretudo do Executivo, em relagh qual exerce amplo
controle”*

Como, no Estado Brasileiro, esse sistema de fmgzp e controle
externo estdo a cargo dos Tribunais de Contas sgumnstituem em Orgaos
autbnomos e de atuacdo independente, porém vimsulaabs Poderes
Legislativos das varias esferas de governo: fedesthdual e municipal -, os
registros de inoperancia do controle atingem, maigerto, esta instituicao.

Justamente por isto, e porque 0s motivos destapéndmcia do
controle” devem ser analisados para que se pogssaonaliza-lo”, € que se
torna indispensavel o conhecimento deste 6rgéaoctratador por exceléncia,

desde a sua criacdo, até os dias atuais.

2.5 O controle externo aplicado aos o0rgéos e entdies da Administracédo

Publica

O controle externo em sentido estrito, como entendesse estudo, é
aquele exercido pelo Poder Legislativo, diretamelnéen como aquele a cargo
de 6rgao técnico especializado — o Tribunal de &prdobre as Administracdes

direta e indireta dos demais Poderes.

B SILVA, José Afonso daDp. cit p. 627.

%9 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiro. Op. cip. 599.

4 ANDREOZZI, Manuel. Facultades Implicitas de Investigacion Legislatiya Privilegios
ParlamentariosBuenos Aires: 1943, p. 12pudHelly Lopes Meirelles.
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As competéncias para o exercicio dessa espécienttole, contidas
na Carta Constitucional de 1988, abarcam todos lesjugpessoa fisica ou
juridica, publica ou privada) que, embora ndo camhpo a estrutura da
Administracdo Publica, utilizem, arrecadem, guardemerenciem ou
administrem dinheiro, bens e valores publicos daspquais o Estado responda
ou, em nome deste, assumam obrigacdes de natwenaidria.

Com efeito, j& de plano, podemos perceber ser i@ rég grande
amplitude, alcancando largo universo de pesscasp@smo o particular que, por
exemplo, celebre contrato com a Administracdo Rablecebendo transferéncia
de recursos.

Entdo, verificamos que todas as entidades da Adtragio direta e
indireta do Estado, assim como 0s outros respoiss@ee dinheiro, bens ou
valores publicos, estdo sujeitos ao controle egtestercido pelos Tribunais de
Contas.

2.5.1 Controle Externo sobre a Administragéo Direta

O caputdo art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 exanesste
dispde que a fiscalizagcdo contabil, financeira,amentaria, operacional e
patrimonial sera exercida sobre as entidades dairstnacdo direta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicad@® subvencdes e renuncia de
receitas.

O controle externo exercido pelo Tribunal de Corttagera recair
sobre todos os 6rgaos integrantes da Administrdigéta, ou seja, 0s que atuam
nas atividades meio e fim do Poder Executivo, al@ueles que executam as
atividades meio dos Poderes Judiciario e Legislativ

Os orgaos da Administracdo direta fazem parte da sénpessoa
juridica, de um sé6 corpo, o ente ao qual pertencamacterizando-se, destarte,

por deter tdo-somente um sistema contabil e patimhoComo é sabido de

todos, 6rgdos ndo possuem personalidade juridicaagenas componentes do
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ente estatal, criados visando a desconcentracdoPalder, sdo centros

despersonalizados de competéncias estatais.

2.5.2 O Controle Externo sobre a Administracao Indeta

Também se encontram expresso gaput do mesmo art. 70 da
Constituicdo o poder-dever de fiscalizacdo e ctatdm Tribunal de Contas
sobre as entidades componentes da Administrac&aetsdo Estado.

A Administragdo indireta é aquela decorrente daelgsalizacdo dos
servicos estatais, formada pelas autarquias, eagpnedblicas, sociedades de
economia mista e fundacdes instituidas pelo Poalelid®.

Relativamente a essas entidades, sejam regidadipeitm publico
ou pelo privado, ndo se discute o cabimento dacéierdo controle externo.

Com efeito, mesmo as entidades constituidas solormaf de
sociedade anbnima, exploradoras de atividade edoapuiotadas, portanto, de
personalidade tipica de direito privado, estéo itageao controle externo

exercido pelas Cortes de Contas.

2.5.3 Concessionérias e Permissionérias de ServRablico

As concessionarias e permissionarias, por exercesenvicos
publicos, devem estar sujeitas ao controle estdaggurando-se o cumprimento
dos principios inerentes a Administragdo e aos i@V prestados aos
administrados, mormente no que toca ao principimetzssaria continuidade
desses servicos. Tal sujeicdo envolve, necessariamepor expressa
determinacao da Carta Maior, paragrafo unico dor@rta fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial

Como apresentado, resta caracterizado constituoiente a
competéncia da aplicacao do controle externo ed@gelos Tribunais de Contas

sobre todas as pessoas fisicas ou juridicas ghanehgacdo com bens e ou
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valores publicos, verificando grande abrangénciatnacao fiscalizatoria de suas

atividades.

3 A ORIGEM, EVOLUCAO E COMPOSICAO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

3.1 Origem e Evolucdo dos Tribunais de Contas no s$&¢ma Juridico

Brasileiro
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Inicialmente, é de bom alvitre ressaltar que, hisamente, ha
registros da existéncia de iniciativas de contdaleAdministracdo Publica desde
a Antiguidade.

Segundo Luiz Manoel Gomes Judpro Cédigo de Manu, na india,
ja trazia normas de administracao financeira, steafizacdo e regulamentacéo da
coleta de rendas publicas”.

O mesmo autor ainda destaca que “na Grécia conemsnidnados
legisperitossurgiria 0 embrido dos atuais Tribunais de CorEas.Atenas, em
especial, as contas dos administradores publics @ulgadas por uma corte
composta de dez lojistas, que eram escolhidos gmlo, com jurisdicdo sobre
todos que atuavam em funcdes administrativas. EmakR@ Senado, com o0
auxilio dos questores, fiscalizava a utilizacdomasirsos do Tesours”

Entretanto, ainda conforme preleciona Luiz Manoein®@s Junior, €
com o surgimento dos Estados modernos que o cendias financas publicas
passou a ser executado de maneira sistematicaieaéem razao da instituicao
de 6rgaos especializados.

“Na Itélia, em 1864, foi instituido um organismontmlador, com a
funcao de fiscalizar a Fazenda PUblica, denomiGatt dei Cont”*3.

“Na Franca, foi criada @hambre des ComptesaCourdes Compter,
que com Napoledo alcancou destaque considerandpremsogativas e 0s
privilégios da magistratura que restam asseguradsseus integrantes, tendo a
Constituicdo Francesa de 1947 realcado sua immiatah

Assim, nos dias atuais, principalmente nos Estatkaocraticos,
tanto os Parlamentos como os Governos contam ca@uxiio de um 6érgéo
especializado para poderem fiscalizar adequadamantguacdo do Poder
Publico.

Importante frisar que o Brasil, em face da robustiaéncia ibérica

em sua formacado e do prestigio que 0os meios ittiscfranceses desfrutavam

“I GOMES JUNIOR, Luiz ManoeTribunal de contas: aspectos controvertidB$o de Janeiro:
Forense, 2003. p. 1-2

“2|d. Ibid., p. 2.

“d. Ibid., p. 2.

“d. Ibid., p. 2.
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no século XIX, tendeu a adotar 0 modelo de TribwelContas desde a sua
independéncia, em 1822. Entretanto, somente camctamacédo da Republica, é

que foi criado o Tribunal de Contas da Unido, end®nhovembro de 1890, pelo

Decreto 1. 966-A, por iniciativa do entdo Ministro da Fazend&ui Barbosa,
figurando, em 1891, pela vez primeira em uma Cungéio brasileira.

Desde entéo, esta presente em todas as Consttuigdrasil, tendo
alargadas ou restringidas suas competéncias, coaformomento politico em
que se encontrava o pais.

Em verdade, como refere Luiz Manoel Gomes Jihisempre se
entendeu necessario realizar a fiscalizagdo, memmes de conceber-se um
organismo especialmente designado para tal firddidalas atividades dos
demais 6rgaos e agentes publicos, principalmeraetquao aspecto financeiro.

Conforme ainda menciona o autor supracitado, ceddara
independéncia, passou-se a defender a criacdo denstramento técnico e
formal de controle.

No primeiro reinado, a idéia de instituicdo de ummaé de controle
foi defendida pelos Senadores Visconde de Barba&atisberto Caldeira Brant
e José Inacio Borges. No entanto, ndo logrou @tarazdo da firme oposicao
levada a efeito por Visconde de Baependi, citadmhra de Alfredo Cecilio
Lopes, que argumentava: “(...) se o Tribunal deisé®v de contas, que se
pretende estabelecer, se convertesse em tribunbadizacdo das despesas
publicas antes de serem feitas em todas e quaisgparticdes, poder-se-ia
colher dele proveito; mas sendo unicamente destigadexame das contas e
documentos, exame que se faz no Tesouro, paraseadea, salvo novidade do
sistema e aumento da despesa com os nele empredados

“No segundo reinado, buscou-se a criacdo de unuiaibde Contas
com a feicdo de ‘tribunal administrativo’, cuja é&o seria a de ‘julgar’ as contas
de todos os responsaveis pelo manuseio de dinhgilbos, independente do
ministério ao qual estivesse o agente vinculadopri@cipal defensor dessa

proposta foi o entdo Ministro do Império Manoel édvBranco. Essa proposta

“1d. Ibid., p. 2.
46 ApudGOMES JUNIOR. Luiz ManoeDp.cit, p. 3.
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também foi rejeitadd”.

Cabe destacar varios outros defensores, no Immimstituicdo do
Tribunal de Contas, tais como Pimenta Bueno, Jesg&lehcar, Silveira Martins
e Visconde de Ouro Preto.

Com a proclamacédo da Republica, e por obra e giea¢tui Barbosa,
institui-se o Tribunal de Contas.

Entretanto, o Tribunal de Contas ndo chegou a rssituido, em
razdo da inexisténcia de executoriedade do Decret®66-A, o gue somente

veio a ocorrer com a edi¢ao do Decretolnl66, de 17 de dezembro de 1892.

Como menciona Luiz Manoel Gomes Juffiofcom o advento da
Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas adquina delimitagéo mais clara
e precisa de suas funcdes”.

Pela vez primeira foi fixada na Constituicdo da Ubdiga a
necessidade de registro prévio da despesa e adendssparecer prévio com
referéncia as contas do Presidente.

A Carta Politica de 1937, inseriu o Tribunal de asmo capitulo
que tratava do Poder Judiciario, embora néo fizéske parte, atribuindo- lhe a
missdo de acompanhar a execucdo orcamentaria gar'jas contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e dalidlede dos contratos
celebrados pela Unido".

A Constituicdo de 1946 contemplou ao Congresso ddati a
competéncia para fiscalizar a administracao fineaca Unido, especialmente a
execucdo do orcamento, inserindo o Tribunal de &onbmo 6rgdo auxiliar,
cujos contornos juridicos foram ampliados e defisjpermitindo-lhes examinar
as contas das autarquias, a legalidade dos cantdministrativos, das
aposentadorias, reformas e pensoes.

A Constituicdo de 1967 e Emenda Constitucional In de 1969
mantiveram a disciplina do Tribunal de Contas npitaéo dedicado ao Poder
Legislativo, reforcando a sua funcdo de oOrgdo muxilfixando, que a
fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unidéasexercida pelo Congresso

“71d. Ibid., p. 3.
“8d. Ibid., p. 5.
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Nacional, mediante o controle externo, e peloeias de controle interno do
Poder Executivo, introduzindo os conceitos de cbatrinterno e externo,
abolindo o controle prévio e instituindo as denaadas auditorias.

A Magna Carta Federal de 1988, hoje em vigénciasigoou o
Tribunal de Contas na Sec¢do IX, do Capitulo I, dwld IV, que trata da
organizacdo dos Poderes, mantendo-o junto ao Redelativo. A fiscalizacéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional atrimonial da Unido e dos
orgaos e entidades integrantes da administracétadirindireta € exercida pelo
Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal det@sda Uniao.

Com efeito, a matéria adrede ao Tribunal de Coritesndo suas
competéncias, atribuicbes e composi¢cdo encontpgasenada nos arts. 70 a 75,
gque serdo objeto de aprofundamento em capitul@mpastieste estudo, em que
se buscara demonstrar o seu grau de importancieodémordenamento juridico
brasileiro.

Portanto, neste pouco mais de um século, contaglasia criacao,
verifica-se que o Tribunal de Contas granjeou ugnificativo alargamento em
sua misséo, passando, em 1988, com a edi¢céo doctdtitucional atual, a ndo
mais exercer o controle contébil, financeiro e orgatario exclusivamente sob a
Otica da legalidade. Conferiu-se, sim, a Corte dmt& competéncia para
fiscalizar aspectos operacionais e patrimoniais;lugive no tocante a
legitimidade e & economicidade das despesas reatiza

Dessa forma, a instituicdo Tribunal de Contas élatente, no
ordenamento juridico patrio, o organismo maximo aexilio ao Poder
Legislativo no exercicio do controle externo da Aasiracdo Publica.
Autdnomo e independente, a ele compete fiscalizatadidade das atividades
realizadas pelo Poder Publico, o que o leva aigarif contabilidade de receitas
e despesas, a execucao orcamentaria, os resutipdoacionais e as variacoes
patrimoniais do Estado, sob os aspectos da legalid@ompatibilidade com o
interesse publico, economia, eficiéncia, eficacidetividade.

Cabe sublinhar, no afd de demonstrar a relevamrc(aodte de Contas

no cenario juridico brasileiro, e com o escopo deceder efetividade as suas

decisdes, a importancia consagrada no art. 71, &3onstituicdo Federal, que
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reconhece expressamente as decisdes do Tribun@lod&as de que resulte
imputacdo de débito ou multa a eficacia de titidecativo, matéria essa que
mais adiante sera devidamente descortinada, astels® 0 seu conteudo e reais

desdobramentos.

3.2 Composicao dos Tribunais de Contas no Brasil

Os Tribunais de Contas no Brasil sdo 6rgaos atedialo Poder
Legislativo (constitucionalmente assim definidodg atividade autonoma e
execucao independente. Embora a Constituicdo aselegfira como "6érgaos
auxiliares" nao tém subordinacédo a qualquer dogfesd Judiciario, Executivo
ou mesmo Legislativo. A sua atividade, preponderaetnte, consiste no exame
da realizacdo de auditorias operacionais e acorapafito de execucdes
financeiras e orcamentarias do Estado.

A instituicdo Tribunal de Contas € encontrada n&dmos Estados
e Municipios.

As Cortes de Contas estaduais e municipais forgadas de forma
concomitante ao modelo federal, Tribunal de Cod&dJnido, de acordo com
cada regido do pais, diante da permissividadegieend Texto Constitucional.

Em cada Estado, a criagdo da Corte de Contasoeae de acordo
com a promulgacgéao da respectiva Constituicao Eatadu

Como anteriormente ressaltado, na Carta da Repuihic1988, art.
75, consta o chamado principio da simetria conim@ntimpondo a utilizacdo do
modelo federal, disposto em toda a se¢éo dedicdidaadizacdo financeira, no
que couber, quanto a organiza¢do, composicado aifiacdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, assinoaws tribunais e conselhos
de contas dos Municipios, onde houver. No entangaragrafo unico do mesmo
artigo faz distingdo entre os dois modelos no qeieedere ao ndmero dos
membros que os integram, sendo nove ministros ihofal de Contas da Uni&ao

e sete conselheiros nos demais.
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A escolha dos ministros e conselheiros deveramreohre brasileiros
de idoneidade moral e reputacdo ilibada, de nadcmnhecimentos juridico,
contabeis, econdmicos e financeiros ou de admag&tr publica.

Importante frisar que, no Brasil, apenas aos Mpiusi do Rio de
Janeiro e de Sado Paulo possuem um Tribunal de €pné@rio, criados sob a
égide da Constituicdo de 1967, que permitia ao Mpit com populacédo
superior a dois milhdes de habitantes e rendaténiBuacima de quinhentos
milhdes de cruzeiros novos institdiribunal de Contasnunicipal A Carta de
1988, no 81° do art. 31, recepcionou tais Cortedando, no 8§ 4° do mesmo
dispositivo, a criagdo de outros tribunais, corselbu orgdos similarese.,
destinados ao controle de apenas um Municipio.

Diferentemente das supracitadas Casas, ha lugads além do
Tribunal de Contas estadual, foi criada também conie especifica para exercer
o controle sobre os Municipios do Estado, sdo o®rdamadosTribunais de
Contas dos Municipigsexistentes nos Estados da Bahia, Ceara, Goiasée P
Resta pacificado o entendimento de que ndo é peodcriacdo desta espécie de
orgdo, desde que exista previsdo na Constituiciulia, de forma originaria ou
através de ementfa

Sendo cada Tribunal de Contas 6rgédo autbnomo,diger, Unico em
sua jurisdicdo, ndo havendo grau de hierarquia extrtrinta e quatro Cortes de
Contas do pais, como exposto, podemos destacastérexa de cinco espécies
distintas, quais sejam, Tribunal de Contas da Uri&dribunal de Contas do
Distrito Federal: 1; Tribunais de Contas estadu2és: Tribunais de Contas dos
Municipios : 4; Tribunais de Contas municipais: 2.

Os Tribunais de Contas, conforme acima ja mencmnastdo
inseridos no capitulo da Constituicdo Federal ag mkspectivas Constituicdes
Estaduais - que se refere ao Poder Legislativeeodfgmmente, na Secdo que
cuida da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orgaan&, cujas competéncias

sao definidas com o objetivo de realizar o contesterno.

9 FERNANDES, Jorge Ulisses JacoHyibunais de Contas do Brasijjurisdicdo e competéncia.
Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 583.
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As fungbes que hoje lhes sdo atribuidas diferem, atcance e
amplitude, daquelas que primeiro delinearam a satreza juridica e
institucional.

Por isso, é importante que se faca uma breve i@cura Historia dos
Tribunais de Contas, porque, sendo 0s 0rgaos reépeis, por assim dizer, pelo
exercicio do controle, € necessario que se comgaearsua origem e evolucéao,
para que se possa, afinal, compreender como se ifribunal de Contas no
exercicio do controle nos dias atuais.

Odete Medaua? comenta que a Constituicdo de 1891, a rigor, n&o
inseriu o Tribunal de Contas em nenhum dos capitidlativos a organizacdo e
funcionamento dos poderes, atribuindo-lhe apenaturagdes de liquidar as
contas da receita e despesa e verificar sua legalid

Entretanto, na Constituicdo Federal de 1934, buhal de Contas
foi incluido no capitulo intitulado "Dos 6rgdos @moperacdo nas Entidades
Governamentais”, onde também tratou do MinistédbliPo, e, ja ai, utilizou a
expressédo "julgard” ao se referir as suas comgattam seu art. 99: "Art. 99 - E
mantido o Tribunal de Contas que, diretamente, mudelegacdes organizadas
de acordo com a Lei, acompanhara a execuc¢ao ortamaee julgara as contas
dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos.”

E acrescentou, no paragrafo unico do art. 100, qué&ribunal de
Contas teria, quanto a organizacdo do seu Reginretietmo e da sua Secretaria,
as mesmas atribuicdes dos tribunais judiciariogjue, ainda de acordo com
Medauar’, seria uma pretenséo de identificar a ausénaimtigeza jurisdicional
do orgao de contas.

Para o efetivo exercicio dessa atividade de canted técnicas de
fiscalizagcdo tém-se aperfeicoado, com a realizaggoauditorias formuladas
através do engajamento das Cortes de Contas coragaima administrativa
estatal que, cada dia mais complexa, integradenaltegia e com imenso volume
de recursos financeiros mobilizados, necessitdomea igual, de controle cada
vez mais complexo e integrado a tecnologia, camazettatar os resultados

Y MEDAUAR, Odete Op. cit.p. 128.
*11d. Ibid., p. 128.
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sociais alcancados com a aplicacdo e gestdo dassosce investimentos
publicos.

Cabe observar que a palavra auxilio deve ser ddeencbmo
colaboracdo funcional e nado subordinacdo hieraaqudc administrativa.
Colaboragéo funcional que o Tribunal de Contastpremm verdade, aos trés
Poderes, entre os quais se encontra situado, irnmmdodavia, que mantenha
independéncia como 6rgdo e funcdo. O contrarica seegar sua natureza e
destino de instituicdo autbnoma.

Sem essa independéncia, que é de sua proépria rstibstéle nao
poderia atingir suas finalidades.

Embora a titularidade do controle externo estejacentrada no
Poder Legislativo, o Tribunal de Contas néo intégsaa estrutura administrativa
nem de qualquer outro Poder constituido, sendo idenaglo Orgdo
constitucionalmente independente e autdnomo.

A independéncia do Tribunal de Contas é de tamardgnitude que
Aristoteles, em “A Politica”, trés seculos antesGhesto, ja assim asseverara:
"Mas como certas magistraturas, para nao dizersfottim o manejo dos
dinheiros publicos, é forcoso que haja uma outri@rilade para receber e
verificar as contas sem que ela propria seja eegatia de qualquer outro
mister">?

Essa independéncia conquistou relevo ainda mararacaova ordem
constitucional introduzida a partir da promulgadaoCarta Constitucional de 05
de outubro de 1988. Segundo Ives Gandra Martinadaipor Flavio Régis
Xavier de Moura e Castregrbis: Com a superveniéncia da nova Constituicao,
ampliou-se de modo extremamente significativo @&rastle competéncia dos
Tribunais de Contas, os quais foram investidosatieges juridicos mais amplos,
em decorréncia de uma consciente opcao politicta feelo legislador
constituinte a revelar a inquestionavel essenadéddessa Instituicdo, surgida
nos albores da Republica. A atuacdo dos Triburmi€ahtas assume, por iSso
mesmo, importancia fundamental no campo do conéxierno e constitui como

natural decorréncia o fortalecimento de sua acasitucional, tema de

2 ARISTOTELES.Politica: Texto integralS&o Paulo: Martin Claret, 2001. p. 67.
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irrecusavel relevanci&s0

Nessa linha de importancia, ficou consignado quBsealizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacionalagimonial da Administracédo
Publica, quanto a legalidade, legitimidade, ecoeaade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, serd exerdm®gpaer Legislativo, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle ioteta cada Poder, devendo
prestar contas de seus atos qualquer pessoadisjcaidica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou admenginheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a entidade politica respood que, em nome desta,
assuma obrigagfes de natureza pecuniaria.

Conforme licbes de Helio Saul Mileski: “Assim, em&o
organicamente participe do Poder Legislativo, peaa autonomia e
independéncia fixada constitucionalmente, tendo eomta competéncias
especificas que sdo exercidas sobre os trés Paitetestado, pode-se dizer que
o Tribunal de Contas sem ser Poder ficou com o mpddefiscalizar o Poder,
agindo em nome do Estado em favor da sociedadeentido de preservar a
regularidade da aplicacdo dos dinheiros publicos) atendimento do interesse
publico”>*

Corroborando com a afirmativa acima referida, LociaFerraz
dispde que: “Estruturalmente (do ponto de vistaoigp), o Tribunal de Contas
integra o Poder Legislativo, situando-se constiln@imente, no Titulo | — Da
Organizacdo dos Poderes, Capitulo | — Do Poderslatiyio, Se¢do IX — Da
Fiscalizacdo Contabil, Financeira, Orcamentariatrdianto, ndo ha entre o
Tribunal de Contas e o Parlamento vinculo de hieiar— o Legislativo néo
pode avocar ou alterar, via ato interno ou leiaodnstitucional, competéncias
gue o constituinte outorgou diretamente a CorteCdetas. Do ponto de vista
funcional, ao Tribunal de Contas é assegurada amglnomia, aplicando-se-
Ilhe, no que couber, as normas relativas aos Taibuludiciais e deferindo aos

seus membros as garantias da magistratdra.”

>3 MARTINS, Ives GandraComentarios & Constituicdo do BrasB&o Paulo: Saraiva, 1996. v.
4,t. 2. p. 178-179.

> MILESKI, Helio Saul.O controle da gestdo public&ao Paulo: RT, 2003. p. 205.

FERRAZ, Luciano de Araujo.Controle da administracdo publica: elementos para a
compreensao dos tribunais de cont@slo Horizonte: Mandamentos, 1999. p. 77.
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Nas palavras de Eduardo Lobo Botelho Guatdzz doutrina
administrativa realca que a autonomia ou indepesidédos organismos de
controle externo se baseia sobre a nocao de lidberéan relacdo ao 6rgao ou ao
ente controlado. Tal liberdade administrativa fundata-se, por sua vez, em
dois angulos: a) um de carater enddgeno (fonta)éti} um de carater exdgeno
(fonte juridica). Dessa forma, a autonomia ou iedel@ncia do orgdo de
controle ndo deflui somente de normas juridicas t@aabém de normas morais,
atinentes aos membros supremos dos orgaos deleamterno.

Ao analisar com acuidade a autonomia e indepenaéosi Tribunais
de Contas como instrumentos juridicos fundamempiaia o exercicio efetivo do
controle externo, Eduardo Lobo Botelho Gualazznede os seus principais
propdsitos, com o0s quais se cerram fileiras, arsabe

a) resguardar o 6rgdo de controle em relagdo ajueralngeréncia,
instrucdo ou recomendacdo, proveniente de quaéyeardos Poderes Executivo
ou Legislativo;

b) assegurar a autonomia econémico-financeira gaocdde controle
externo, quase sempre a nivel constitucional, firese o poder-dever do
Parlamento em prover tal 6rgdo com dota¢gBes miniamamis;

C) assegurar aos 0rgaos de controle externo arngaactbnariedade,
no tocante aos modos, prazos e procedimentos d®lepiem como em relacao
a freqléncia ou a extensao das interven¢des adratiias de controle;

d) assegurar poderes e prerrogativas precisagirgées de controle
externo, em face dos 6rgaos controlados;

e) assegurar ao 6rgéo de controle externo o dsaletivo de dispor
de quadro préprio de pessoal, recrutado tambénmeaticamente;

f) assegurar que todos os integrantes do érgdmuleote externo,
sobretudo os titulares maximos, sejam dotados edecimentos teoricos e
praticos de administracdo financeira, procedimentygabeis e gestdo publica,
além de saber juridico e reputacao ilibada;

g) assegurar aos membros dos 6rgdos de controdgnext os

agentes publicos de controle externo — independémeiterial e pessoal, no

* GUALAZZI, Eduardo Lobo BotelhdOp.cit, p. 44.
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sentido de torna-los virtualmente imunes a qualgeewvolvimento ou
interferéncia externa, depois de empossados nogosare funcdes
controlatérios’’

Acredita-se que, respeitando-se e observando-se cmnaa
referenciado, a sociedade sempre tera nos Tribdea@ontas um 6rgao que lhe
conceda a tranquilidade e seguranca necessariasentmlo de saber que os
parcos recursos financeiros colocados sob a gesticca serdo aplicados em
seu beneficio. Caso contrario, 0os responsaveisbpos, dinheiros e valores
publicos serdo responsabilizados administrativwal ei penalmente pelos seus
atos, conforme a situagao concreta vivenciada.

Ainda, ao falar sobre a competéncia dos Tribunai€dntas, cabe
lembrar que o Tribunal de Contas da Unido fiscabsadrgaos e entidades
federais, e aos Tribunais Estaduais compete fmraliodos os organismos
estaduais e municipais, excecdo feita apenas acscidios que em 1988,
possuiam Tribunal préprio, uma vez que a Conséituide 1988, garantiu a
existéncia dos que haviam sido criados anteriorepeptoibindo os demais
Municipios de os instituirem.

Convém ressaltar, também, que o artigo 75 da Qoigstd Federal
estabelece que a organizacdo, a composicao e aizZi#g@o exercida pelos
Tribunais de Contas Estaduais devem seguir as sodafigorescritas para o
Tribunal de Contas da Uniéo.

A Constituicdo estabelece, também, que o numenmetabros dos
Tribunais de Contas - Estadual e Municipal - é plenas sete; seu cargo tem a
denominacdo de Conselheiro e se equipara, em @erarntrerrogativas,
impedimentos, ao de Desembargador do Tribunal ste;au

Enquanto o governo se altera a cada eleicdo e snuéaes ha
mudancas nas diversas politicas publicas, o TrlbdeaContas é o 6rgéo
permanente, que nao tem vinculo de hierarquia cauverno e se credencia,
assim, para analisar com imparcialidade as quegtigtss e indicar caminhos
gue permitam corrigir rumos, possibilitando um roeld mais adequado controle

social.

*"1d. Ibid., p. 47.
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A elevacdo atual da pertinéncia tematica refereaefenémeno
“Orgaos constitucionais autbnomos”, onde se inall@orte de Contas, trazida
pelas mudancas sociais, ocasionou a retomada t@éedeacerca da natureza
juridica desses Tribunais, a vista da prementeabpsc um modelo ideal de
controle da Administracéo Publica.

Em virtude do tratamento diferenciado dispensadoTatunais de
Contas pela Constituicdo de 1988, além de sua thmma largamente
reconhecida, é que alguns autores passaram dasatémo “0rgaos de destaque
constitucional®®

Algumas caracteristicas peculiares podem ser alasca

1. sdo orgados hibridos, com funcbes de carater técrd@co
jurisdicional;

2. possuem molde unico, tendo como paradigma o Tribdea
Contas da Uniao;

3. possuem linha hierarquica propria e independemtartada dos
Poderes;

4. gozam de autonomia administrativa e funcional, lascalo
inclusive a sua direcao;

5. possuem composi¢cdo multidisciplinar, contando coembros
detentores de notdrios conhecimentos juridicos,tabems, econdmicos e
financeiros ou de administragdo publica;

6. seus membros possuem garantias constitucionaieesmamolde
daquelas dedicadas aos do Poder Judiciario;

7. tém iniciativa legislativa prépria e competénciarmativa

reguladora especifica.

Dentro desse contexto, conclui-se tratar os Trilsuda Contas de
Oorgaos publicos constitucionais, detentores de nantica administrativa e
financeira, mantendo relacdo de colaboragdo comderPLegislativo, no que
toca ao exercicio do controle externo a cargo desggecificamente naquelas

8 PARDINI, Frederico.Tribunal de Contas da Unidargdo de destaque constitucional. 1997.
Tese (Doutorado em Direito Publico) — FaculdadeDdeito, Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, p. 230.
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hipoteses elencadas no art. 71, |, IV e VII do détior, sem, no entanto, haver
relacédo de subalternidade.

Dentro desse contexto, destaca Evandro Martins r&tiealguns
“apontamentos que podem ser ressaltados para @opiona melhor
interpretacéo do sistema:

1. as dotacdes orcamentarias destinadas aos TrbuleaiContas
resultam de proposta prépria,e, ap0s ocorrer aszapéo do orcamento, por forca
de preceito constitucional, serdo repassadas etasorensais;

2. no exercicio de suas competéncias, as Cortes aga< tém
jurisdicdo em todo o territorio nacional, no casoTdibunal de Contas da Unido
(art.73,caput, Constituicdo de 1988) ou em seus respectivosdeas, no caso
das Cortes dos Estados e Municipios, competindo-#ferir a legalidade, a
legitimidade, a economicidade e a razoabilidadeados administrativos de que
resulte receita ou despesa, cabendo-lhes, aindficare dentro de sua area de
competéncia, 0s atos que impliguem em renunciaastas;

3. a fiscalizacdo € exercitada no ambito de todos defes do
Estado, incluidas as entidades integrantes daseatsgs administracdes
descentralizadas, bem como aquelas mantidas dwidas pelo Poder Publico;

4. todos aqueles que tiverem sob sua guarda ou redphbdade
dinheiros, bens, ou valores publicos, por qualqueriodo de tempo, estardo
sujeitos a prestar contas ao Tribunal;

5. exercendo seu papel fiscalizador, o Tribunal de t&orpode
tomar, por iniciativa prépria, medidas necessasi@sesguardo do patrimonio
publico, podendo valer-se da realizacdo de audgaru inspecdes em 6rgéos e
entidades que Ihe sejam jurisdicionados;

6. ademais, tem a competéncia de exercer o0 poder-ddger
fiscalizacdo provocado por solicitacdo do Poderidlativo ou de qualquer de
suas respectivas comissdes (art. 71, inciso VIICdastituicdo Nacional), bem
como por qualquer pessoa do povo, partido politassociado ou sindicato,
todos com legitimidade para denunciar (observadasiewvidas formalidades

*¥ GUERRA, Evandro Martin®©p. cit, p. 166-168.
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legais) irregularidades ou ilegalidades que tenteparcussao na area de atuagao
da Corte de Contas”.

No que tange a autonomia do Tribunal de Contasgr fat
preponderante a execucdo das eminentes tarefaslhguesdo destinadas
constitucionalmente, esta deflui das normas diggast art. 73 e paragrafos da
Constituicdo Federal, em que consta a forma detitigdo do o6rgdo, a
competéncia de atuacdo e organizacdo, as premagat as garantias a seus
membros.

A Constituicéo estabelece garantias para que osnesrdo Tribunal
de Contas possam manter sua independéncia e exefomcdo fiscalizadora
com dignidade e imparcialidade.

As relevantes funcdes do Tribunal de Contas saociees por
pessoas que integram a instituicdo e atuam emasea.besse modo, possuindo
o Tribunal de Contas competéncia para exercer alizacdo da atividade
financeira estatal, alcancando os atos de gestaodeira dos trés Poderes do
Estado, com poderes para impugnar atos, determdienolucdo de valores e
recomposicdo de prejuizos, aplicar multas e procedeulgamentos em
prestacdes de contas, nota-se que a Corte de Gmtéamvestida de forte poder
estatal. Por consequéncia, quem passa a integrabunal de Contas também
fica investido de tais poderes.

Na atual composi¢do constitucional (art. 73, 8, 2ffjuve um
aprimoramento na forma de indicagédo dos componetdsibunal, verificando-
se uma saudavel evolucdo, em face do sistema gakava anteriormente.

O Tribunal de Contas da Uniéo &, atualmente, iatigpor nove (9)
Ministros, cuja escolha se dara: a) um terco peésieente da Republica, com
aprovacao do Senado Federal, sendo dois alternatiardentre Auditores e
membros do Ministério Publico junto ao Tribunaljicados em lista triplice pelo
Tribunal, segundo os critérios de antiguidade eemerento; b) dois tercos pelo
Congresso Nacional.

Como se V&, a escolha dos membros do Tribunal aea€@volui
para um aspecto de natureza democratica, comipadgio do Executivo e do

Legislativo, cabendo ao Parlamento, de forma justagnaior numero de



53

indicagles, por ser este, na qualidade de repedentle todos os segmentos
sociais, o detentor do controle externo.

Contudo, h4 também um indubitavel realce do catatrico, uma
vez que a escolha deve ocorrer entre Auditoresnebmoess do Ministério Publico,
profissionais qualificados, com ingresso mediardacarso publico; ou entre
pessoas que sejam detentoras de formacdo profitsholequada e possuam
experiéncia comprovada no exercicio dessas atiegjatbnforme os seguintes
requisitos exigiveis no artigo 73, § 1.° da Conigtito Feder4f.

Consoante o art. 75 da Carta Magna, os TribunaisCdetas
Estaduais e Municipais compdem-se de sete menisagjais sdo denominados
de Conselheiros e devem preencher os mesmos tequestigiveis para 0s
Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o.

Dessa forma, acaba por decidir o Supremo Tribuedefal, através
de sua Sumula n.° 653: “No Tribunal de Contas HEstaccomposto por sete
Conselheiros, quatro devem ser escolhidos pelan#{dsea Legislativa e trés
pelo Chefe do Poder Executivo, cabendo a esteandim dentre Auditores e
outro dentre membros do Ministério Publico, e urodio a sua livre escolha”.

Assim, ndo se pode negar que 0s critérios estatbesepara o
provimento dos cargos de membros do Tribunal detaSosejam harmonicos
com o0s principios democraticos, contendo exigéndsfeicdo técnica, no
sentido de compatibilizar o conhecimento e a egpera profissional com as
atribuicdes que deveréo ser exercidas pelo queser nomeado.

Ressalta Hélio Saul Mileskj que “a autonomia de organizacéo
administrativa € um dos fatores de garantia ingthal do Tribunal de Contas,
compreendendo a possibilidade de proceder, conpémdi€ncia, a estruturacao e
ao funcionamento de seus o6rgdos. Justamente pmr asConstituicdo lhe

conferiu as mesmas garantias dadas aos Tribundigahos, no que couber, o

% BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bradrasilia:
Senado, 1988. “art. 73,..., 8 1.° da CF: | — maisrithta e cinco anos e menos de sessenta e cinco
anos de idade; II- idoneidade moral e reputac@adh; Ill — notdrios conhecimentos juridicos,
contabeis, econémicos e financeiros ou de admagi&tr publica; IV — mais de dez anos no
exercicio de funcdo ou de efetiva atividades psufisal que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior.”

1 MILESKI, Helio Saul.Op. cit, p. 219-220.
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que significa a aplicabilidade do disposto no &®, com adaptacdo as
peculiaridades institucionais do Tribunal de Contasno se relaciona:

| — eleger seus Orgaos diretivos e elaborar sagimeatos internos,
com observancia das normas de processo e gargmbasssuais das partes,
dispondo sobre a competéncia e o funcionamento rdepectivos 6rgaos
jurisdicionais e administrativos;

[I- organizar as suas secretarias e servicos atedlie os dos juizos
que lhe forem vinculados, velando pelo exercicio ai@idade correicional
respectiva;

[Il — prover, na forma prevista na Constituicdo,casgos de Auditor
e de membro do Ministério Publico especial,

IV — prover, no concurso publico de provas, ou de/@s e titulos,
obedecido o disposto no art. 169, paragrafo Uniso,cargos necessarios a
administracao da fiscalizacdo, exceto os de cogdiassim definidos em lei;

V — conceder licencga, férias e outros afastameaiesseus membros,
Auditores, membros do Ministério Publico Especiaeevidores que Ihe forem
imediatamente vinculados;

VI — propor a alteragdo do numero de Auditores enbres do
Ministério Publico Especial;

VIl — propor a remuneracdo de seus membros, Awgditermembros
do Ministério Publico Especial;

VIII — propor a criagdo e a extingdo de cargosrenauneragédo dos
Seus servicos técnicos e auxiliares;

IX — propor a alteracdo da organizacdo e divis&sdicional e
administrativa”.

Essa autonomia e independéncia de organizagédo, dbtido
reconhecimento judicial em decisdes do SupremoumabFederal, mediante a
ndo admissdo de interferéncia de outros Poderesuttmomia da Corto de
Contas.

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao, m&i8443/1992,
fixa a estrutura administrativa e jurisdicionalsiis 6rgaos, estabelecendo a sua

forma de funcionamento. O seu Regimento InterngplRedo Administrativa n.°
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15/1993, regulamenta tanto o processo de fiscdlzagispondo sobre os

procedimentos de auditorias e prestacdo de caqiasto os procedimentos da
acdo administrativa e de julgamento das contagoddo sobre os 0rgaos criados
para o atendimento dessas finalidades fiscalizadora

Nos termos dessa legislacao organizacional do ifalbde Contas da
Unido, destaca Hélio Saul Mile§ki que “sua estrutura de funcionamento esté
assentada, basicamente, nos seguintes 6rgaos:

a) o Tribunal Pleno, composto pela totalidades dosigitios, com
competéncia que envolve as atribuicbes mais relesancargo do Tribunal,

b) as Camaras, como Orgaos fracionarios, deliberame somatéria
gue nado é da competéncia privativa do Plenario;

c) o Presidente, eleito por um ano, permitida a regg#al por igual
periodo, tem a competéncia de dirigir o Tribunaincpoder de representacao
externa da Corte, para expedir ato de naturezanetmativa, incluindo os
relativos a posse, nomeacdo, admissdo, direito rtkag@ns dos Ministros,
Auditores, membros do Ministério Publico Especiadezvidores dos servicos
auxiliares, bem como para movimentar, diretameniepor delegacdo, as
dotacdes e os créditos orcamentarios proprioatear os atos de administracao
financeira, orcamentaria e patrimonial necessamms funcionamento do
Tribunal;

d) o Vice-Presidente, também eleito para o periodauma ano,
renovavel por igual periodo, possui atribuicdeswsstituir o Presidente em suas
faltas e impedimentos, bem como para exercer gdé&snde corregedoria,

e) os Ministros que possuem a funcédo de julgadoresiamanos
Tribunal Pleno e nas Camaras;

f) os Auditores possuem as atribuicbes de substituigas
Ministros e, quando nao estiverem convocados pabstituirem Ministros,
presidem a instrucdo dos processos que lhe foretnibdiidos;

g) o Ministério Publico Especial, com atuacao juntoTaibunal de

Contas da Unido, com atribuicbes de promover asdetla ordem juridica,

®21d. Ibid., p. 220-221.
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manifestando-se, verbalmente ou por escrito, emstod assuntos submetidos a
decisao do Tribunal;

h) a Secretaria, possuindo a incumbéncia de presdpoio técnico
e a execuc¢ao dos servigos administrativos do Taibde Contas da Unido, com a
possibilidade de manter unidades nos Estados Fedgra

Os Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, m@ maneira
geral, mantém a mesma estrutura organizacionatm@dnamento, com leves
modificacbes de adequacéao as peculiaridades lo@medida em que, por forca
do regramento contido no art. 75 da CF, devem se at composic¢ao,
organizacao e fiscalizagao fixadas pelo TribunaCdatas da Uni&o.

A titulo de exemplo, o Tribunal de Contas do Estdddrio Grande
do Sul, a similitude do modelo federal, tem comegnantes de sua estrutura
organizacional: O Tribunal Pleno; as Camaras; ass€lbeiros; a Presidéncia; a
Vice-Presidéncia; a Corregedoria-Geral; a Audit@rias Auditores Substitutos
de Conselheiro; o Corpo Técnico e 0s Servigos Aares.

Ministros e Conselheiros dos Tribunais de Contass-Ministros,
conforme j& aludido, refere-se & composi¢éo no tanfederal, componentes do
Tribunal de Contas da Unido. Conselheiro é a demagdb constitucional
dirigida aos componentes dos Tribunais de Contasl@gis e municipais.

A Constituicdo estabelece garantias em favor dasistios e, em
decorréncia, dos Conselheiros, para que possamceexecom plena
independéncia as suas fungbes, sem se sujeitaraualguer espécie de
submissédo a qualquer dos Poderes.

Tais garantias podem ser agrupadas em duas cakegayigarantias
de independéncia; b) garantias de imparcialidade.

Conforme destaca Hélio Saul Mile¥ki “sdo garantias de
independéncia a vitaliciedade, a inamovibilidadeaeirredutibilidade de
vencimentos”.

J4 as garantias de imparcialidade sdo as vedag@esvigam
resguardar a independéncia do fiscal — Ministr@€Coaselheiro -, proibindo que

estes membros dos Tribunais de Contas possam Exe&icela que em

%3d. Ibid., p. 222.
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disponibilidade, outro cargo ou funcdo, salvo uneandagistério; receber a
qualquer titulo ou pretexto custas ou participagéo processo; dedicar-se a
atividade politico partidaria, além de outras dlikeadas nas Leis Organicas dos
Tribunais de Contas.

Essas garantias e vedagOes dirigidas aos Ministwosribunal de
Contas da Unido, sdo também, com leves variacogsedgdiaridades locais,
incorporadas pelos Conselheiros nas respectivas Qeganicas dos Tribunais

Estaduais e Municipais.

3.2.1Auditores

Conforme preleciona Hélio Saul Mile&i“como os Ministros do
Tribunal de Contas da Unido sdo apenas nove eotéerde sete os Conselheiros
dos Tribunais de Contas estaduais e municipaisgssgam 0s mesmos de
substitutos legais para as suas férias, faltasgdmpentos e vacancia do cargo,
no sentido de que n&o haja solucao de continuidasi¢rabalhos de fiscalizacao,
em face de inexisténcia de pessoa habilitada pageccicio das atribuicbes
fiscalizadoras do Tribunal de Contas”.

Esses substitutos sdo os Auditores, profissiondismante
qualificados e preparados intelectual e pessoatmemtra o exercicio da
atribuicdo de substituicdo de Ministros e Consetiseinvestidos no mencionado
cargo publico mediante concurso publico de provatis, observada a ordem
de classificagao.

Como o Auditor integra a organizagdo do TribunalGitmtas, por
forca do art. 75 da CF, também devem os TribunaisCdntas estaduais e
municipais providenciarem, em suas legislacbesnicgd, a regulamentacao
pertinente, inclusive no que tange a realizacA@areurso publico. Contudo,
referente ao nimero de auditores que devem congma €ribunal, este fica
sujeito ao critério decorrente das peculiaridadesais, porém ndo sendo logico

nem razoavel que este numero ultrapasse o de Mimigtt Conselheiros.

®1d. Ibid., p. 223.



58

Outro fator relevante dessa figura importante ngamizacdo do
Tribunal de Contas sdo as garantias asseguradasditor para o exercicio de
suas atribuicdes. Nesse sentido, o paragrafo 4xtd@3 da CF fixa: O auditor,
quando em substituicdo a Ministro, terd as mesraeengas e impedimento do
titular e, quando no exercicio das demais atrimsgda judicatura, as de juiz de
Tribunal Regional Federal

Como o Auditor é substituto de Ministro — de Cohegb no ambito
estadual e municipal -, evidentemente tém de |hens@asseguradas as mesmas
garantias, impedimentos e vencimentos do titularqye também necessita
dessas garantias, para que o exercicio da funcsisbdétuicdo ocorra autonomia
e independéncia, ndo sujeitando o substituto aqgasaltipo de pressdo ou
ameaca.

Quando ndo convocado para substituir Ministros oms€lheiros,
apresenta o Auditor competéncia para presidir @uc&o dos processos que lhe
forem distribuidos, relatando-os com proposta desde a ser votada pelos
integrantes do Plenério ou da Camara para a gunredesignado.

Possui também os Auditores vitaliciedade, s6 pelalencargo por
sentenca judicial transitada em julgado e sujetas®l as mesmas vedacdes e

restricbes fixadas para os Ministros ou Conselkeiro

3.2.2 Ministério Publico

Como ensina Hélio Saul MiledRj “tendo em conta que o sistema de
fiscalizac@o das contas publicas tem a sua estratarum organismo de controle
chamado de Tribunal de Contas, constituido de famarificar a regularidade
dos atos de gestdo financeira praticados pela Asimragdo Publica, com
atribuicdes de julgamento das contas que devemrestadas por todos aqueles
gue possuem a responsabilidade de gerenciar disheios bens publicos, na
organizacdo dessa Corte de Contas, com a finaldiageomover a defesa da lei

e dos interesses da sociedade, atua o MinistéhlcBil

%d. Ibid., p. 227.
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“A existéncia de um Ministério Publico junto aosiblmnais de
Contas € uma tradicdo, constante de todas as Gutesundo, desde os seus
primordios, inclusive no Brasil”.

No entanto, embora o Ministério Publico junto adbilinal de Contas
seja especial, aplicando-se-lhe principios cortdtinais préprios a atividade —
unidade, indivisibilidade e independéncia funcionah sua estrutura integra a
intimidade do Tribunal de Contas, por isso, ndegrd a estrutura institucional
do Ministério Publico de carreira, muito menos aotoia administrativa e
financeira, nem quanto a escolha, nomeacdo e we&ttde seu titular, ndo
tendo, por conseqiéncia, a iniciativa de sua leiogganizacdo, conforme
orientacdo mantida em solida jurisprudéncia do &uaprTribunal Federal.

Desse modo, o Ministério Publico especial junto Tadbunal de
Contas da Unido, composto de um Procurador-Ger@s, $ubprocuradores-
Gerais e quatro procuradores (art. 80 da Lei 84}3/€ntara com o apoio
administrativo e de pessoal da Corte, aplicandess seus membros,
subsidiariamente, no que couber e no pertinente iraitod, garantias,
prerrogativas, vedacgdes, regime disciplinar e fowheainvestidura no cargo
inicial da carreira, as disposi¢cdes da Lei OrgamloaMinistério Publico da
Unido (arts. 83 e 84 da Lei 8443/92).

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contasesmo sem
autonomia administrativa e financeira, possui iemei@ncia de acdo na funcao
de guarda da lei e fiscal da sua execucdo, comadidade de acompanhar a
regularidade do exercicio do controle externo padid sobre a Administracao
Pudblica, tendo, para tanto, as seguintes competereiatribuicdes, na forma
estabelecida pela Lei Organica do Tribunal de GodéaUniao:

| — promover a defesa da ordem juridica, requerepaoante o
Tribunal de Contas da Unido, as medidas de intereds justica, da
Administracdo e do Erario;

Il — comparecer as sessdes do Tribunal e dizeirditag verbalmente
ou por escrito, em todos os assuntos sujeitos &s&bedo Tribunal, sendo

obrigatoria sua audiéncia nos processos de tomagmestacdo de contas e nos
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concernentes aos atos de admisséo de pessoabeassio de aposentadorias,
reformas e pensoes;

[l — promover junto & Advocacia Geral da Unido eonforme o
caso, perante os dirigentes das entidades jumsdidas do Tribunal de Contas
da Unido, as medidas previstas no inciso Il do 28t.(cobranca judicial da
divida) e art. 61 (medidas necessarias ao arrestdeths dos responsaveis
julgados em débito) da Lei 8443/92, remetendo-laedocumentacdo e as
instrucdes necessarias;

IV — interpor os recursos permitidos em lei.

Por simetria constitucional, em face da determioagitida no art.
75 da CF, referentemente a composicao e a orgaoizag Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas, no que couber, comdateento das peculiaridades
locais, as normas do ambito federal, em suas linkestras, tém aplicacdo aos
demais entes federativos — Estados e Municipiogverdtio constituir érgao
especial, com a funcéo dastos legistendo a finalidade de promover, completar
a instrucao processual e requerer no interesseddandstracdo, da Justica e da

Fazenda.

3.2.3 Orgéos Técnicos e Auxiliares

Por fim, leciona Hélio Saul Milesi que, “para a realizacdo dos
servicos de fiscalizacdo que estdo a cargo do faibule Contas, ha a
necessidade de um grupo de servidores que comstibu€orpo Técnico e 0s
Servigos Auxiliares, no sentido de serem executadaarefas de apoio técnico,
mediante a realizacdo de auditorias e inspecdabses técnicas, procedimentos
relativos a instrucdo processual e a execucao elvscaes administrativos da
Corte”.

Os servidores do Tribunal de Contas, quando nongesseho das
funcdes de auditoria, inspecoes e diligéncias sgpraente determinadas pelo

Tribunal ou por sua Presidéncia, tém livre ingreess 6rgdos e entidades

%d. Ibid., p. 230.
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publicas jurisdicionadas, acesso a todos os dodmser informacdes

necessarios a realizacédo de seu trabalho e coro@epara requerer, nos termos
regimentais, informacdes e documentos necessarwa p instrucdo dos

processos. No desempenho dessas suas tarefasjidorselevera manter um

comportamento de independéncia, serenidade e irafdade. Todavia, jamais

descurando de uma postura educada e respeitoseciadsente com as

autoridades fiscalizadas, independentemente do dealPoder ou entidade
federada.

Para o exercicio das suas atribuicdes, o Corpoide@cie Servigcos
Auxiliares terdo organizacdo apropriada em unidagestrabalho, na forma
estabelecida no Regimento Interno ou em Resolugdedela pelo Tribunal. Na
criacdo das unidades, serdo consideradas a congienidos servicos e a
eficiéncia e rapidez da fiscalizagao.

Em face ao supra-expendido, algumas consideracikssrgem,
resultando em aparente silogismo:

1. os Tribunais de Contas do Brasil sdo Orgdonauntos,
constitucionalmente construidos, desvinculados dealqger relacdo de
subordinagdo com os Poderes, prestando auxilionatiegreza operacional e
apenas em algumas situacdes especificas, ao Pegislativo;

2. a Constituicdo da Republica Federativa do Bpasivé funcdes de
natureza varia as Cortes de Contas: fiscalizadoaaretiva, opinativa e
jurisdicional especial;

3. as Cortes de Contas possuem natureza juridecadificil
apreenséo, enquadrando-se nos chamados “Orgadsumnisais autbnomos” ou
“de destaque constitucional”, encontrando-se pasados por entre as esferas do
Poder ou ao lado destas, porquanto a evolugcao dedade e do Direito ndo
mais admitem a teoria tripartite como estanqueselata;

4. o Tribunal de Contas exercem competéncia danginalmente
definidas quando julga as contas dos administradememais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, ndo havendailfibtdade de revisdo de
mérito pelo Poder Judiciario, salvo quando houyenéga ao devido processo

legal ou manifesta ilegalidade.
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4 RELEVANCIA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS APLICAV EIS
AOS TRIBUNAIS DE CONTAS
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Os 6rgaos e as entidades que integram a Admirastiagblica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, diaglés do Distrito Federal e
dos Municipios, quando buscam realizar suas afiiles| estas sdo regidas por
normas proprias, especificas ou genéricas, comasiderse a matéria envolvida
ou o setor de sua atuacdo. Sao, portanto, osmoeaio Direito Administrativo.

Celso Antonio Bandeira de Mello define principio mm o
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro edicelele, disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes nors@apondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreens@tebgéncia, exatamente por
definir a logica e a racionalidade do sistema n@moano que lhe confere a
ténica e lhe da sentido harmonfto.

Se o0s principios constitucionais insculpidos no i#&p VII da
Magna Carta Federal, que trata da Administracadidajlzonstituem um sistema
de valores colocados acima de qualquer norma, ode @ Julgador limitar-se a
apreciacdo apenas da legalidade formal dos atosniathativos, de sua
compatibilidade com o ordenamento juridico-positiibeve investigar a
legitimidade, a impessoalidade e do atendimeninadidade do bem comum e a
publicidade que, além de tornar possivel o conhaiondos atos pelo cidadao,
torne publicos e transparentes os motivos de fal® direito que os ditaram. Por
altimo, cabe a apreciacdo da moralidade adminigirabssim entende Alice
Gonzéles Borgé&

Principios, segundo Miguel Reale, consistem em rfeagdes
normativas de valor genérico que condicionam entara a compreensdo do
ordenamento juridico para sua aplicacdo e integrac@ara a elaboracdo de
novas normas®

José Cretella Junior conceitua os principios de agi@acia como
sendo "as proposi¢cbes basicas, fundamentais, digiea condicionam todas as

estruturacbes subsequentes. Principios, nestedserdfo os alicerces da

®” Apud SANTOS, Jair LimaTribunal de Contas da Unido & controles estatal axial da
Administracao PublicaCuritiba: Jurua, 2003. p. 94.

8 BORGESOp.cit, p. 52.

% REALE, Miguel.LicBes preliminares de direit®&0 Paulo: Saraiva, 1974. p.45.
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ciencia"’®

Para Karl Larenz, os principios revestem-se dedippsitiva ao se
considerar a influéncia que exercem na elaborag@on@mas e decisdes
sucessivas, na atividade de interpretagéo e irgadgrdo direito; atuam, assim, na
tarefa de criacdo, desenvolvimento e execucao réttale de medidas para que
se realize a justica e a paz social; sua funcaativagsignifica a rejeicdo de
valores e normas que os contraridm.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o princijpridico pode ser
definido como norma indicativa, uma vez que suacyal finalidade é apenas a
de indicar um valor ou um fim, que devam ser geaenente alcangcados, nao
importa em que grau satisfativo, por todas as(peiceitos ou regras juridicos),
normas concretamente preceptivas, que deles sedef

Os principios, segundo Romeu Felipe Bacellar Faltiwoam como
critério interpretativo e integrativo do texto ctngional. Nem seria legitimo
falar em sistema constitucional sem admitir estaifinalidade. Afinal, sistema é
mais do que conjunto de normas, €é conjunto quatibic pelo inter-
relacionamento e ordenacdo. Por consequénciagattis principios, as regras
constitucionais sdo costuradas umas as outras fmraar um sistema
constitucional.

E arremata: “Os principios constitucionais possuoegnca distintiva,
embora atuem conjugadamente, complementando-sedicaprando-se e
modificando-se em termos reciprocos. Tudo porgueassentam em base
antropolégica comum: a dignidade da pessoa hunfana.”

Como é notdrio, o elenco dos principios do Dirdigministrativo
ndo é igual na doutrina. H& principios de maioaa@éncia e outros de aplicacao
setorizada. Ha principios expressos na Constitlke@ieral, outros implicitos.

" CRETELLA JUNIOR, JoséCurso de direito administrativaRio de Janeiro: Forense, 2003. p.
03.

" ApudMEDAUAR. Controle da Administracdo Publica. Op..ci.59.

2 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddCurso de direito administrativol2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2002. p. 74.

3 BACELLAR FILHO, Romeu FelipePrincipios constitucionais do processo administrati
disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 148.
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Os principios fundamentais de estatura constitatiomorteadores
das relacbes da Administracdo Publica no Brastpminam-se plasmados de
modo geral de forma expressa no texto da Constauic

Referidos principios gozam de eficacia juridicant&or ou menor
intensidade, normalmente experimentando a necelssidan escala movel, da
mediacdo concretizadora por meio de normas pardoguem alcancar aquela
densidade minima capaz de oferecer ao ordenamensisténcia e legitimacao.
Possuem eficacia juridica imediata e direta.

De acordo com Juarez Freita sistema juridico em geral necessita
ser visto, controlado e aplicado como uma redel@gima e hierarquizada de
principios, de normas e de valores juridicos, twjgdo é a de dar cumprimento
aos principios e objetivos fundamentais do Estagim@ratico de Direito, assim
como se encontram consubstanciados, expressa odicitampente na
Constitui¢ao.

Neste ponto cabe destacar os principios que comduze acdes
primaciais do Tribunal de Contas, que se enconpi@smados ngaputdo art.
70, da Magna Carta Federal, quais sejam, o daidegal, legitimidade e
economicidade, dentre outros apliciveis ao procgsedscalizacdo que serdo a

seguir comentados.

4.1 Principio da legalidade

O principio da legalidade, para Juarez Fréitasta no fato de que a
subordinagéo da Administracéo Publica ndo € apeteisDeve haver o respeito
a legalidade sim, mas encartada no plexo de caisitas e ponderacdes que a
qualificam como razoavel. A razoabilidade requebaervancia cumulativa dos
principios em sintonia com a teleologia constitoaio

Segundo Alexandre de Mord&so administrador publico somente

poderéa fazer o que estiver expressamente autoreradei e nas demais espécies

" FREITAS, JuarezOp. cit.p. 49.
®1d. Ibid., p. 60-61.
" MORAES, Alexandre déDireito constitucional administrativaSdo Paulo: Atlas, 2002. p. 99.
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normativas, inexistindo incidéncia de sua vontadgbjediva, pois na
Administracdo Publica s6 é permitido fazer o guei @utoriza, diferentemente
da esfera particular, em que sera permitida azaegp de tudo que a lei ndo
proiba. Para Odete Medauar, o principio da legddidmaduz-se na simples
férmula: "A Administracdo deve sujeitar-se as nasnegais"’

Celso Antonio Bandeira de Melfbassevera que o principio da
legalidade em nosso pais significa que a Admimg&tarada pode fazer senéo o
que a lei determina.

Romeu Felipe Bacellar Filho entende que o princ@@olegalidade
"expressa a idéia da lei como instrumento maispai@do para definir o regime
de certas matérias (principio da prioridade e péexcsa da lei, principio da
reserva da lei)”

Evandro Martins Guerra afirma que o principio dgalelade: "impde
absoluta sujeicdo da Administracdo ao direito, lenao a restricdo imposta ao
livre-arbitrio do administrador publico, posto quele € concedido, tdo-somente,
fazer aquilo expressamente permitido em&i".

Para Helio Saul Mileski, o controle da legalidademdos principios
constitucionais dirigido ao sistema de fiscalizag@ontabil, financeira e
orcamentaria e possui uma acepc¢ao ampla, na mediidpe envolve ndo s6 um
mero exame de adequacao do ato a lei, mas se @standém a uma analise de
conformidade aos demais principios constituciorais) vistas a preservacao da
seguranca juridica como fator de seguranca dogadireindamentais, que sao
corolarios do principio maior da legalidatfeo

Importante depreender-se dos pensamentos acimaiados, que a
acdo dos Tribunais de Contas ndo esta jungida oterte ao controle
documental e burocrético dos atos levados a gfeitnadministrador publico, no
sentido de compatibiliza-los com a lei. Mas simifiear se o atendimento da

norma legal dentro de um contexto social alcan¢sufims colimados pelo

" MEDAUAR, Odete.Direito administrativo modernaSao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
p. 144.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira d@p. cit, p. 95.

" BACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit.p. 156

8 GUERRA, Evandro Martin®©p.cit, p. 106.

8L MILESKI, Hélio Saul.Op. cit, p. 247.
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interesse publico, considerando-se a pléiade decipios informadores da
Administracdo Publica.

Segundo Jorge Ulisses Jacoby Ferndfidesrincipio da legalidade,
“como informativo da jurisdicdo e do processo adstiativo e judicial, que, a
propésito, alguns preferem denominar de legalidaltjetiva, significa que a
jurisdicéo so6 pode ser exercida conforme express@npeevista em lei”.

O principio da legalidade, norma basica da CongéituFederal, atua
tanto na esfera da definicdo da jurisdicao, sob¥egéo, como sobre o processo,
tanto na perspectiva formal como material.

O principio da legalidade, atuando como princip# jdrisdigéo,
delimita o poder de aplicar o direito objetivo. Aparticdo desse poder € a
competéncia.

Como vetor da jurisdigdo tem as seguintes consegigpraticas:

» definicdo objetiva do 6rgdo ou poder que a exerce

« definicdo da exclusdo dos demais 6rgaos. Issgupoiao contrario
do que ocorre com a competéncia legislativa, é gsipel existir jurisdicao
concorrente. Se um Orgao €, outro necessariamaaté;n

 obrigatoriedade do exercicio do poder-dever glig&. Exemplo
classico dessa Uultima perspectiva € o instituto rdelamacdo, ao qual
expressamente se refere a Constituicdo Federaldqualude ao Supremo

Tribunal Federaf®

4.2 Principio da seguranca juridica

Esse é um principio que guarda estreita relagcdo @amncipio da
legalidade possui a importante eficacia de darcateddos a conviccdo de que
determinadas relacfes ou situagOes juridicas mao seodificadas por motivos

circunstanciaié?.

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacolp. cit.P. 576.

8 Art. 102, inc. I, alinea "i.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AdministratiPrestacdo de Contas. Ac6rddo n°.
276/2002 — Plenéario. Processo n°. TC-650.158/199Relator: Ministro Marcos Vinicios.
Brasilia, 31 de julho de 200Riario Oficial da Uniaq Brasilia, DF, 13 ago. 2002, secao 1, p.
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O Direito, como ciéncia humana, procura estabelasedimensdes
juridicas da seguranca, na busca de satisfazerdamaecessidades basicas do
ser humano. De fato, o principio da seguranca igaidsta situado entre as
garantias fundamentais do estado de direito.

Os principios da seguranca juridica e da legalidiad&os ao Estado
Democréatico de Direito, tém, em nosso ordenameniddigo, status
constitucional, ndo havendo que se falar em prega&e um sobre o outro. Em
verdade, esses dois principios se complementaimodi® que ndo ha como se
conceber o da seguranca juridica dissociado degaddidiade.

O principio da legalidaddatu sensu repousa na subordinacdo de
todos, cidaddos e Estado, aos comandos da lemAssjue, em um Estado de
Direito, a Lei € o principal instrumento de quepdism as pessoas sujeitas ao
império estatal para evitar a arbitrariedade gusiiga.

A seguranca juridica, por sua vez, pode ser erdarmimo a certeza
de que essa mesma lei, que deve, tanto quanto/@lossEr clara e estavel, sera
efetivamente aplicada dentro do seu limite tempdealvigéncia, permitindo
assim aos cidaddos prever as consequéncias jgridasa atos que pretendam
praticar.

Esses dois principios, seguranca juridica e legddid estdo, pois
indissociavelmente ligados.

Conforme ensina Luis Roberto Barrd%o“a seguranca encerra
valores e bens juridicos que ndo se esgotam napresarvacdo da integridade
fisica do Estado e das pessoas: acambarca em s#audom conceitos
fundamentais para a vida civilizada, como a comdemle das normas juridicas, a
estabilidade das situagfes constituidas e a cguedica que se estabelece sobre
situacBes anteriormente controvertidas”. E, no rdi#e Elody Nass&f, "Em
nome da seguranca juridica, consolidaram-se itsitudesenvolvidos

historicamente, com destaque para a preservacaadian®s adquiridos e da

140. Aplicacéo do principio da seguranga juridie@apos casos de admisséo de professores
estrangeiros ocorridos anteriormente ao permissivstitucional, abonando a manutencédo da
situacdo pelo tempo

% BARROSO, Luis Robertdemas de Direito Constitucional. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p.49.

8 NASSAR, Elody.Prescricdo na Administracéo PublicGao Paulo: Saraiva, 2004. p.18.
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coisa julgada". Agregando-se a esse conceito verorga imperiosa da
acomodacdo fatica por via da consolidacdo dos takreexercidos e nao
disputados que se origina no instituto da preserigale dizer, a estabilizacao
das situacdes juridicas potencialmente litigiosagqr¢a do decurso do tempo.

A seguranca ndo € apenas a protecdo da vida, alanmdade fisica
ou do patriménio, mas também € principalmente ars@ga juridica.

Em resumo, se por um lado a Administracdo, paraewidd
atendimento a suas finalidades precipuas, é rdaedé poderes e prerrogativas
proprias e se relaciona com o administrado em @osde exercer sejus
imperium por outro lado é igualmente verdade que tal aegaia de poderes é
mitigada pelos direitos fundamentais dos individugse ela ndo pode
desrespeitar, sob pena de eivar de nulidade inshséa atuacdo. Dentre os
principios garantidores do Estado Democrético deifdi que necessariamente
informam a conduta estatal, o principio da segw@rajugidica ocupa lugar
destacado como consectario da dignidade da pessoanh e da secular

necessidade de estabilidade nas relagbes sociais.

4.3 Principio do juiz natural

Segundo o art. 5°, inc. XXXVII, ndo haverd juizo tribunal de
excegao. Para a jurisdicdo dontrole significa que, verificada a ocorréncia do
pressuposto da jurisdicdo - no caso de ser o jaiashdo pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecagigarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos qualsidao responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza peaunidravera o império
inafastavel do julgamento das contas pelo TribdedaContas.

O principio do juiz natural tem corolarios que gaean o Estado
Democrético de Direito, como a imparcialidade dggdor, e regras previamente
estabelecidas para a defini¢cdo de qual seré o fulgfalor.

Ainda, ha de salientar que tal principio foi indtio para vedar a

criacao de tribunais de excecéao.
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Na expressdo tribunais de excecdo, compreende-s® ta
impossibilidade de criagdo de tribunais extraomisdapos a ocorréncia de fato
objeto de julgamento, como a consagracao congiitatde que so € juiz o0 0rgao
investido de jurisdicao.

Tribunal de excec¢do é aquele designado ou criada@deracao
legislativa ou nao, para julgar determinado casoha ele ja ocorrido ou nao,
irrelevante a ja existéncia do tribunal.

O principio do juiz natural, especialmente no gaage a este
primeiro aspecto, visa coibir a criagdo de tribardeé exce¢do ou de juizos ad
hoc, ou seja, a vedacao de constituir juizes pdgarj casos especificos, sendo
que, provavelmente, terdo a incumbéncia de julgam discriminacéo,
individuos ou coletividades.

Ainda ha de se destacar que o principio do juizrahtprotege a
coletividade contra a criagdo de tribunais que n&@o investidos
constitucionalmente para julgar, especialmenteuwtgnge a fatos especiais ou
pessoas determinadas, sob pena de julgamento gmxt@spolitico ou
socioldgico.

O segundo aspecto do principio do juiz natural éekqgcontido no
inciso LIIl, do artigo 5° da Constituicdo Federahde prevé a garantia de
julgamento por autoridade competente.

Este aspecto do principio do principio do juiz ratuesta
intimamente ligado a previsdo de inexisténcia iggao de tribunais de excecao.
O principio esta calcado na exigéncia de precomngdid do 6rgéo jurisdicional
competente, entendendo-se este como o0 agente do PBadiciario, politica,
financeira e juridicamente independente, cuja caeémoea esteja previamente
delimitada pela legislagdo em vigor.

O inciso LIl do artigo 5° da Constituicdo Fededlasdobra-se numa
garantia ampla, ja que ai se veda, tanto 0 process® 0 sentenciar.

Com isso, exprime-se a garantia constitucional des s
jurisdicionados serdo processados e julgados pguéal legitimamente
integrante do Poder Judiciario.

Ha de se mencionar, ainda, que 0s integrantes siegsseos ou
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Tribunais, devam ter se juizes de uma forma legitiou seja, na forma da
Constituicao Federal e das leis infraconstituci®icamplementares desta.

Portanto, em sintese, o principio do juiz naturakvg a
impossibilidade de criacdo dos tribunais de exces@odo que o individuo
somente podera ser julgado por 6rgdo preexisteptr enembros deste 6rgao,
devidamente investido de competéncia.

Desta feita, vé-se a consagracdo do principio @onatural no que
pertine a competéncia dos Tribunais de Contasyésrdas Sumulas 6, 7 e 347

do Supremo Tribunal Fedetal

4.4 Principio do devido processo legal

Também é principio com raiz constitucional. Assaguart. 5°, LIV,
a garantia de que ninguém sera privado da liberdadde seus bens sem o
devido processo legal.

O principio teve origem na Inglaterra, no séculdl,Xlo reinado de
Jodo Sem Terra, e tinha duas conotagdes: a pringeirantir a aplicacao das leis
da terra e a segunda, o direito de defesa. Quatilitado pelos americanos,
passou a significar a garantia da justica da paoleii e, para os italianos, que
adaptaram a expressao anglo-saxomiaa,process of laywm comprometimento
da jurisdicdo com a Justica.

A rigor, a expresséo ndo tem sentido fixo, deteaohin como ensina
Maria Chaves de Mell$ sendo oriunda de duas emendas, a de n° 5 e a 14, a
ConstituicAo americana. No sentido processual, cqmiacipio, garante ao
individuo um procedimento judicial justo, com dioeidle acesso aos mais amplos

meios de defesa e liberdade.

8 Sumula n.° 6“a revogacédo ou anulagdo, pelo Poder Executivopdseatadoria, ou qualquer
outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, ndaymrcefeitos antes de aprovada por aquele
Tribunal, ressalvada a competéncia revisora doci&udi’; Sumula n.° 7 “sem prejuizo de
recurso para o Congresso, ndo é exequivel corddatonistrativo a que o Tribunal de Contas
houver negado registro”; Simula n.° 347: “o Tridwe Contas, no Exercicio de suas funcdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis eatiissdo Poder Publico”.
% MELLO, Maria Chaves deDicionario juridico portugués-inglés, inglés-poriugs — Law
Dicitionary Portuguese-English, English-Portuguegeed. Rio de Janeiro: Elfos, 1998. p 308-
309.
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No Brasil, o sentido de principio-garantia tem apréado a
conotacdo de um desenvolvimento regular e leggbrdoesso. Assim, a parte
submetida a jurisdicdo sabe de antemao que tezifodir defesa, ao recurso, com
prazos previamente definidos. Ndo s6 acatamerd @dmo o desenvolvimento
sem surpresas e atos inopinados ou arbitrarios.

Por forca desse principio, o Tribunal de Contaando no exercicio
de sua competéncia constitucional, deve observdo @rocessual definido em
lei, de tal modo que os envolvidos na relacdo m®ead saibam, previamente,
qual é o alo seguinte. Nao ha, pois, surpresasetanaio aos atos processuais,
nem julgamento sem observancia das garantias tarnstiais.

E em funcdo desse principio, por exemplo, que & sabe que esta
sendo processada, quando sera ouvida, quando ¢ewedr&ir provas e quais 0s
meios de prova admitidos, quando sera julgada,dguarcomo podera ocorrer e
guando se torna definitiva a deciséao.

Corolario do principiodue process of lawe a regularidade da

publicidade e comunicacdo dos atos processuagstadite defesa e de recurso.

4.5 Principio do contraditorio e da ampla defesa

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 assegosditigantes em
processo judicial ou administrativo, e aos acusatogieral, o contraditorio e a
ampla defesa, com os meios e recursos a eles iesf&n

Ana Lucia Berbert de Castro Fontes "entende quensérucao
contraditéria e o direito a ampla defesa com osirses e meios inerentes
resultam da concretizacdo do principio do devidegsso legal® Portanto, por
ser relativo ao Estado Democratico de Direito, posdservancia obrigatoria
expressa em norma constitucional (ar?, fmciso LV, CF), dirigida ao processo
administrativo.

Carlos Ari Sundfeld pondera que: na esfera admatigf, o devido

8 BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bradirasilia:
Senado, 1988. Art.5°, LV.
% ApudBACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit, p. 199.
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processo também se realiza, nos termos do citad6art inc. LIV, da
Constituicao, através da garantia do contradi®iiia ampla defesa aos litigantes
e acusados em geral. Em decorréncia dela, a ajphickgsancdes administrativas
deve ser antecedida de procedimento onde se assagaportunidade para
manifestacdo do interessado e para producdo dagpr ele requeridas, bem
como o direito ao recurso, €tc.

Egon Bockmann MoreiPa esclarece que o principio do contraditério
significa a participacdo do administrado na intkdagle do processo
administrativo, sendo garantia de cientificacaotut® que nele ocorra, como
direito dos integrantes da relacdo processual, @aadefesa, como fundamento
l6gico do contraditorio, configura direito subjetipublico, no sentido de que é
outorgado em abstrato a todos os cidaddos e setwcia@ae funda-se
imediatamente no texto constitucional.

O principio do contraditorio, comumente resumidantiga parémia
latina -audiatur et altera pars, consiste na obrigacdo do juiz, em razdao do seu
dever de imparcialidade, de ouvir a outra parteesso sobre as alegagdes
deduzidas por uma parte. Também é chamado deppdruz audiéncia bilateral.
Tal axioma da sustentacdo a teoria geral do processsua inobservancia
acarreta a nulidade do ato, ressalvadas as excegpesssamente admitidas em
lei, como a medida liminar sem oitiva da parte askeque, por iSSO mesmo,
constitui-se em instrumento restrito.

Desafio relevante consiste em avaliar como ostdgailecorrentes
desse principio afetam os diversos tipos de prosegse estdo submetidos ao
plexo de competéncias dos Tribunais de Contas.

O tema desafia a inteligéncia porque exige profwadiecimento da
natureza das diversas funcbes que essas Corteemxercomo, quando e em

favor de quem devem ser concretizados tais priogipi

*11d. Ibid., p. 199.
%2 MOREIRA, Egon BockmannProcesso administrativoprincipios constitucionais e a Lei n°.
9.784/99. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 225-226.
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4.6 Principio da motivagéo

Segundo as licbes de Romeu Felipe Bacellar Filh@ motivacao
decorre do principio da publicidade, do contradit@& da ampla defesa; b) esta
na base constitucional do Estado Democratico deitDjr comungando dos
mesmos fundamentos orientadores da motivacdo dws jatisdicionais a
expressar relevante aspecto da efetividade do ggocadministrativo; c) é
corolario da boa administracdo (na Constituicadiaha) e, entre nds, da
legalidade, impessoalidade e moralidade da Admagidd no exercicio da
competéncia disciplinar. Por tudo isto, a faltadeteito grave na motivagéao gera
nulidade por vicio de elemento essencial do"ato.

E arremata com arrimo em Onorato Sepe que: “A abég de
motivar configura a melhor garantia para o cidaoi@mue leva a Administracao
a externar as causas da propria determinacdo. Avagab expressa
transparéncia e clareza e impde a AdministracA@ralgzacdo no seu agir,
obstaculizando justificacdes fundadas a partimderiezas ou elocubracdesc)
interpretativas®*

Como o processo administrativo chegando ao seubusza alcancar
uma finalidade juridica, por suposto, a decisdofquéomada nesse sentido tem
gue apresentar os fundamentos da decisédo adotada.

A motivacdo da deciséo lancada pela Administragédi¢a tem de
ser explicita, clara e congruente, nos termos @y 8 1°, da Lei n’ 9784/99,
com o proposito de expressar as razdes técniagisa) juridicas e legais que
foram utilizadas para formar o convencimento de nguedecidiu,
conclusivamente, sobre o fato analisado. Assim, prosessos de fiscalizagao
envolvendo o Tribunal de Contas, que busca produnia avaliacdo sobre o
comportamento do homem publico na gestdo dos dosebens e valores
publicos, a decisdo pelo bom ou mau gerenciamenmto que apresentar 0s
fundamentos de sua procedéncia técnica e juridica.

% BACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit, p. 192.
*1d. Ibid., p. 192.
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4.7 Principio da moralidade

Juarez Freitas sintetiza, o principio da moralidade campo
administrativo, como nao ha de ser entendido csimgelo conjunto de regras
deontologicas extraidas da disciplina interna danidtstracdo. Na realidade, €
extremamente mais: diz com os padrbes éticos dedeteaminada sociedade, de
acordo com os quais ndo se admite a universalizie&caximas de conduta que
possam fazer perecer os liames sociais.

E verdade que um controlador arguto, a base da iomeua
submissdo do administrador ndo apenas a lei, madirado, ja conseguiria
alcancar resultado idéntico. Igualmente é certo que principio da
proporcionalidade, ampliada a sua acepcéo, condesuitados semelhant®s.

O principio da moralidade deve ser observado naessn de
fiscalizacdo, considerando que o0 mesmo deve tesoo@mcia ndo s6 com a lei,

mas também com a moral administrativa e o inteng8kkco.
A definicdo apresentada na Lel" 19.784/99, que versa sobre o

processo administrativo ao nivel federal, afirnta, seu art. 2, § Unico, inciso
IV, que o principio da moralidade € "atuacdo segupddrdes éticos de
probidade, decoro e boa-fé".

Para Romeu Felipe Bacellar Filho, o principio daratdade
"configura principio ético com ampla abrangénciabreo a atividade
administrativa. Importa a analise da sua incidémcigorocesso administrativo

disciplinar que se dé, sobretudo, pela lealdadmaed'?®

% FREITAS, JuarezOp. cit, p. 69.
% BACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit, p. 180.
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4.8 Outros principios constitucionais aplicaveis aoTribunais de Contas

4.8.1 Principio da economicidade

O principio da economicidade disciplina que o adstriador publico
tem o compromisso indeclinavel de encontrar a $&olugnais adequada
economicamente na gestdo da coisa publica, ou aejajucdo Otima, termo
modernamente empregado.

Pode-se entender que este principio se encontmilado ao da
proporcionalidade. A proporcionalidade, segundo t®©deledauar, consiste,
principalmente, no dever de ndo serem impostas,iradigiduos em geral,
obrigacbes, restricbes ou sancdes em medida sup&guela estritamente
necesséria ao atendimento do interesse publicaindegcritério de razoavel
adequacao dos meios aos fins. Aplica-se a todagiagbes administrativas para
que sejam tomadas decisdes equilibradas, refletidas avaliacdo adequada da
relacdo custo-beneficio, af incluido o custo sdéial

Da observancia do principio da economicidade decdanto a
rigorosa prioridade para a conclusdo de obras li@@zes como o combate as
aquisicdes de produtos com precos acima de merpatto Administracédo
Plblica, a par da imposicdo de projetos basicosei® e em condicbes de
supedanear a execucdo de obras e de servigos,uads [ de constar um
orcamento detalhado em planilhas.

A economicidade para Evandro Martins Gu®rradetermina a
observancia da relacdo custo/beneficio, isto éd@&mp controle da despesa em
face dos recursos disponiveis; a parcimbnia, cgéteou moderagcdo nos gastos;
a auséncia de desperdicio na execug¢do dos progranfs, determina o
necessario respeito aos interesses econémicosvip gu@e se encontram sob a
protecao juridica do Estado. Portanto, é o dispéddis escassos recursos na
quantia necesséaria, no momento adequado, a co@secdgs objetivos
anteriormente propostos em lei.

E de bom alvitre mencionar, ainda, que eficaciarélacdo entre o

" MEDAUAR, Odete Op. cit, p. 152.
% GUERRA, EvandroOp. cit, p. 105-106.
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que foi planejado e o que foi efetivamente alcaogaslos projetos, programas
ou pelas atividades governamentais, ou seja, eésanardo dos resultados
obtidos, verificando se estdo situados nas metagsfabelecidas para 0s
programas de governo.

J4, a eficiéncia visa a obtencdo do mais alto rdeeprodutividade
com o minimo de recursos possivel, revelando urendesnho satisfatorio na
producao de servicos de qualidade a custos opaeasiceduzidos.

Nas palavras de Helio Saul Mileski, o controle den®micidade
tornou-se relevante no direito constitucional madedirecionando-se para um
controle da eficiéncia na gestdo financeira e nacwd@o orcamentéria,
consubstanciada na minimizacdo de custos e gaghdi€qgs e na maximizacao
da receita e da arrecadacédo. Transcende o0 menmmleoda economia de gastos,
entendida como aperto ou diminuicdo de despesaapoange também a receita,
na qual aparece como efetividade na realizaciertesdas orcamentarids.

Portanto, o gasto efetuado deve guardar uma priopaicade de
custo compativel com o servico, material ou oleadd em conta o beneficio
decorrente, ao qual os 6rgdos de controle deventateespecial atengdo, no
sentido de evitar o desperdicio ou o indevido pitmaento gerador do

Su perfatu ramento.

4.8.2 Principio da legitimidade

Agora, quanto ao principio da legitimidade Evaniftartins Guerra
assevera que: significa, no que tange ao exerdiprocedimento de auditoria
governamental, observar se o administrador pubfiadptalidade de suas a¢fes
administrativas, orcamentarias, financeiras, caisab operacionais, sujeitou-se,
além do cumprimento das normas, leis e regulameques se lhe impunha
submeter, aos fins inicialmente previstos e a mgéw oferecida para a execucao
100

do ato.

Helio Saul Mileski aduz que o controle de legitiadeé tem o sentido

% MILESKI, Hélio Saul.Op. cit, p. 251.
1% GUERRA, Evandro Martin©p. cit, p. 106-107.
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de justica, de racionalidade no exercicio da andfinanceira. O aspecto da
legitimidade, por conseguinte, engloba o0s prinsipiconstitucionais
orcamentarios e financeiros, derivados da idéiaselguranca juridica ou de
justica, que sd@o principios informativos do comroldeterminado
constitucionalmente. Assim, o controle efetuado sibconformagcdo da
legitimidade do ato fiscalizado significa procedemvestigacdo dos elementos
ideoldgicos e teleologicos do ato praticado pelmiadstrador, possibilitando a
identificacdo de eventuais desvios de finalidaddepoder, de fraude a lei ou de
acdes contrarias aos principios do diréito.

Assim, o principio da legitimidade ou da veracidadembém
cognominado por principio da presuncdo de legadfidamhracteriza-se pela
existéncia de uma presuncfois tantum relativa, portanto, de veracidade e
legalidade de todos os atos praticados pelo PatdicB. Dessa maneira, como
bem acentua Alexandre de Moraes, "os atos, condudasisoes administrativas,
por serem considerados verdadeiros e legais, séredeicdo imediata, e podem
criar deveres e obrigacbes para o particular, edd@gntemente de sua
aceitacdo™?

O exame da legitimidade dos atos administrative® deao fundo da
finalidade apresentada e da motivacdo oferecidégrdea a ndo compactuar, de
modo algum, com a ilegitimidade das mesmas, oy egjae se quer é vedar o
escudo do formalismo, gracas ao qual foram consetid@meras violacdes
impunes das maximas conducentes a realizacdo el@sse publico, conforme

bem asseverou Juarez Freit¥s.
4.8.3 Principio da igualdade
No processo de fiscalizacdo, a igualdade visa arefiscia de um

tratamento isondmico em relagdo aos particularssin®y nesse processo deve

haver entre o Tribunal de Contas e os administesmderdemais responsaveis por

191 MILESKI, Hélio Saul.Op. cit, p. 249-250.
192 MORAES, Alexandre deOp. cit., p. 124.
193 FREITAS, Juarez d@©p. cit, p. 87.
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dinheiros, bens e valores publicos, um tratameat@daldade perante a lei, 0s
regulamentos e a forma processual.

O principio da igualdade, ou da isonomia, é corshgrenfatica e
repetidamente na Constituicdo Federal. Estd no pe2émbulo como
compromisso de assegurar a igualdade e a justigguaidade é o primeiro dos
direitos e garantias fundamentais (CF, art. 5%p$osdo iguais perante a lei.
Repete o seu primeiro paragrafo: homens e mulhsiesiguais em direitos e
obrigacGes. Mas ha mais, é proibida qualquer discacao fundada em motivo
de sexo, idade, cor ou estado civil (CF, art. XX

O art. 5° da Constituicdo Federal, ndo sé declédgaadade de todos
perante a lei, como também garante essa igualdele&@s de outros principios no
proprio artigo. Enfim, a propria Constituicdo Fed@riou mecanismos que visam
assegurar a igualdade das pessoas perante a lei.

O principio da igualdade, por forca da isonomiastiturcional de
todos perante a lei, impde que ambas as partesdelgpbssam desfrutar, na
relacdo processual, de iguais faculdades e devasujséar a iguais 6nus e
deveres.

Tratamento isonémico as partes significa trataaligente os iguais e
desigualmente os desiguais, na exata medida deles@sialdades.

Porém, o que se busca é a efetiva igualdade enfartes, aquela de
fato. Busca-se a denominada igualdade real ouasutat, onde se proporcionam
as mesmas oportunidades as partes.

A igualdade juridica ndo pode eliminar a desigudddaconémica, €
por essa razado que na conceituacao realista densanbusca-se a igualdade
proporcional. Em sintese, essa igualdade propaktiéro tratamento igual aos
substancialmente iguais.

Existem diversos institutos no Cédigo de Processd, Que visam
garantir a isonomia das partes. Um dos exemplosasaegras no que tange a
excecdo de suspeicdo e incompeténcia do juiz, adénevitar que um dos

litigantes, presumivelmente, tenha favorecimentopaote do 6rgéo jurisdicional.
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Porém, ha de se mencionar que o principio da igdaldlas partes
nado assegura ao juiz igualar as partes quando pripréei estabelece a
desigualdade.

No que tange as desigualdades criadas pela prigpria titulo de
exemplo, pode-se mencionar aquele tratamento dadtireito do consumidor:
onde o art. 4° reconhece a fragilidade ou a delsigda do consumidor perante o
fornecedor, estabelecendo a inversédo do 6nus &a,daxe a maior possibilidade
do fornecedor produzir a prova.

Ainda, exemplificando, pode-se mencionar as pratregs do
Ministério Publico e da Fazenda Publica no que daags prazos, conforme
disposto no artigo 188 do Cddigo de Processo Civil.

O fundamento para tais desigualdades seria o &atud se tratam de
interesses publicos, portanto, com supremacia sobmteresse privado. Na
mesma fundamentacdo, diz que os advogados temuklldde de escolher as
causas que pretendam patrocinar, ao passo que stéim Publico deve
funcionar em todas as causas que houver a neassidaua intervencao.

Em sintese, a substancia do principio da isonamsizulpida no caput
do artigo 5° da Constituicdo Federal, resume-seatar igualmente os iguais e

desigualmente os desiguais.

4.8.4 Principio da publicidade

Para Juarez Freitas, o principio da publicidades gt entendido:
“na comunicacao transparente a sociedade doscatasatos e procedimentos da
Administracdo Publica e funciona, no mais das vezeso requisito para a
geracdo de efeitos juridicos plenos em face dadade. E requisito de eficacia
e, por indisputavel, encontra-se associado a nda#i, apenas se admitindo o
sigilo em casos extremos de seguranca nacionalnoisigiacdes em que a
divulgacdo prévia possa eliminar a viabilizacdongedidas justificaveis. Em
funcao disso, deve a Administracdo Publica zelk plenitude da transparéncia

em seus atos, contratos e procedimentos, excetoipaeses em que o impedir
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0 interesse publico ou outro principio topicamemiFarquizado como superior
pelo préprio sistema?*

A publicidade visa preservar o Poder Publico doorida corrupcgao.
Como observa o Ministro Celso de Mello: “o novoaésto politico brasileiro —
gue rejeita o poder que oculta e néo tolera o pqderse oculta — consagrou a
publicidade dos atos e das atividades estatais o@iuw constitucionalmente
assegurado, disciplinando-o, com expressa respahaaas situacdes de interesse
publico, entre os direitos e garantias fundamehtais

Pela publicidade, os atos administrativos pratisadpela
Administracdo Publica alcancam eficacia. Sendo mgssio processo de
fiscalizacéo, os atos processuais levados a gfeitoTribunal de Contas deverao
ser publicados, merecendo destaque os atos deo,imde intimacdo dos
interessados e o decisorio.

Agora € de bom alvitre frisar que para dar cumpnimeo principio
ora em comento e no afa de oportunizar o devidogsso legal, o Tribunal de
Contas quando da publicacdo de seus atos devawidualizar 0s processos,
neles indicando o nimero dos autos, o tipo de psoceas partes envolvidas e
seus respectivos representantes legais, casotafhst, e 0 resumo da decisédo
proferida. S6 assim a parte ou 0 seu procuradéo teondicbes de exercitar 0
contraditorio e a ampla defesa na sua plenitudeo Cantrario, a publicidade
efetuada ndo cumprird com o seu objetivo de prodiigitos licitos e resguardar

a seguranca das relacges juridicas.

4.8.5 Principio da eficiéncia

A eficiéncia, com a reforma administrativa corpicetla na Emenda
Constitucional h 19/98 alcancou @tatus de principio, uma vez que Nnovos
paradigmas estavam sendo forjados, no afd de taredministragcdo Publica

mais competente, agil e buscando um rendimentauadecgo interesse publico.

194 FREITAS, JuarezOp. cit, p. 70.
195 ApudBACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit, p. 184.
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Hely Lopes Meirelles faz referéncia, ha muito tempm que
denominou dever de eficiéncia, ora erigido a catagte principio norteador da
atividade administrativa, com a redacéo dadaagutdo art. 37 da CF pela EC
19, como bem lembrado por Carvalho Simas, corresp@o 'dever de boa
administracdo' da doutrina italiana, o que ja $&e@& consagrado, entre nds, pela
Reforma Administrativa Federal do Dec.-lei 200-8F submeter toda a atividade
do Executivo ao controle de resultado (arts. 15,eV3, fortalecer o sistema de
mérito (art. 25, VIII), sujeitar a Administracaodireta a supervisdo ministerial
quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, lll)recomendar a demissdo ou
dispensa do servidor comprovadamente ineficientesidioso (art. 100f°

Portanto, no processo administrativo, como de restprocesso de
fiscalizacdo empreendido pelo Tribunal de Contgsjrcipio da eficiéncia pode
ser compreendido nos fatores processuais de caleridimplicidade, finalidade,
economia e efetividade, conforme licdes de EgorkBemn Moreird®’

4.8.6 Principio da oficialidade

O principio da oficialidade visa, independentemedgeprovocacao
ou requerimento da parte interessada, impor umrdevaministracdo Publica
de conduzir o processo, ndo sendo licito a sudigsgao por inércia, uma vez
que a solugéo do objeto processado é questaoedesse publico.

Para Romeu Felipe Bacellar Fiffi$) o principio da oficialidade pode
ser apontado como manifestacdo do principio dalidegee no campo
procedimental, compreendendo tanto a impulsdo @&oafomo a instrugdo de
oficio, que pressupde a participacdo do acusadwin@ipio ndo significa que a
Administracdo Publica tem a possibilidade de raalia instrucdo sem o
contraditério ou a ampla defesa, mas que a ingiruéd competéncia
administrativa a ser exercida nos moldes legamstitucionais.

Assim, no processo de fiscalizagcdo instaurado @elbunal de

1% MEIRELLES, Hely LopesOp. cit, 15. ed., p. 104.
197 MOREIRA, Egon BockmanrOp. cit.p. 261.
198 BACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit, p. 174.
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Contas, adrede a sua atividade de controle, est atdotar todas as medidas
necessarias ao Sseu prosseguimento, até que sejcada uma decisdo em
relacédo ao fato ou ato, considerando que a avalidgdegularidade da atividade
financeira da Administracdo Publica tem de produnir resultado de interesse

da coletividade envolvida.

4.8.7 Principio do duplo grau de jurisdicao

A Lei Federal n 9784/99 assegura o0 duplo grau de jurisdicao
mediante a possibilidade de interposicdo de recdirsgido & autoridade que
proferiu a decisdo, a qual, ndo reconsideranderdeancaminhar a consideragéo

da autoridade superior, conforme preceitua o seu5ar 8 1°, limitando o
trdmite do recurso por, no maximo, trés instanaasninistrativas, salvo
disposicéo diversa.

Dessa forma, no processo de fiscalizacdo, a panteicisdo tomada
pelo Tribunal de Contas, através de seus Conseth&m se tratando de Estados
e Municipios, ou Camara, pode ser entendida comisé@is de primeiro grau,
tendo de ser assegurado o direito de recurso @o &geriorin casuo Tribunal
Pleno, podendo ser denominado de juizo de seguado g

Todo procedimento acima mencionado, deve, aindguirseas
competéncias e funcdes definidas as Cortes de €emanossa Constituicdo

Federal, conforme passaremos a discorrer a seguir.



5 COMPETENCIAS E FUNCOES CONSTITUCIONAIS DEFINIDAS AOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Do ponto de vista juridico, os Tribunais de Cons@® 0Orgaos
técnicos estatais, com atribuicbes e competéneifasidas constitucionalmente,
com a finalidade de auxiliar as atividades fis@dbria e controladora a cargo do
Poder Legislativo.

Conquanto sejam referidos, na Constituicdo Fedecetho "6rgaos
auxiliares", é, justamente, aos Tribunais de Cogtescabe efetivar o exercicio
do controle externo, para comprovar a probidade Adbministracdo, a
regularidade dos gastos e do emprego de bensesaatinheiro publicos e a fiel
execucgao do orcamento.

O art. 71 prevé que o controle externo, a cargoCamgresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribural@bntas da Unido e elenca

as competéncias deste Tributfal.

19%BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicido da Republica Federativa do Bradirasilia:
Senado, 1988. Art. 71. O controle externo, a cd@@ongresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual pete:
| - apreciar as contas prestadas anualmente pekidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta diagax de seu recebimento;
Il - julgar as contas dos administradores e demesgponsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, irddsi as fundagbes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contaselies que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo aneepiblico;
Il - apreciar, para fins de registro, a legalidatbs atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administracdo direta e indireta, inchdcas fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cangmvmento em comissdo, bem como a
das concess@es de aposentadorias, reformas e pers®alvadas as melhorias posteriores que
nao alterem o fundamento legal do ato concessorio;
IV - realizar, por iniciativa propria, da Camarasddeputados, do Senado Federal, de Comissdo
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditoriagalereza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades adminigastdos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no initiso
V - fiscalizar as contas nacionais das empresasagapionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termodratado constitutivo;
VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursggassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneigstaao, ao Distrito Federal ou a Municipio;
VIl - prestar as informag6es solicitadas pelo Ceago Nacional, por qualquer de suas Casas,
ou por qualquer das respectivas Comissdes sobréscalifacdo contabil, financeira,
orcamentaria operacional e patrimonial e sobre emiltados de auditorias e inspecdes
realizadas;
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Convém ressaltar, também, que o artigo 75 da Coigsitd Federal
estabelece que a organizacdo, a composicao e aizZi#g@o exercida pelos
Tribunais de Contas Estaduais devem seguir as sodafigorescritas para o
Tribunal de Contas da Uni&o.

Em sendo assim, algumas discussfes em nossos digljanforam
travadas, como a seguir transcrevemos: “TribunalCdeitas dos Estados:
competéncia: observancia compulséria do modelord&d@constitucionalidade
de subtracdo ao Tribunal de Contas da competéndisighmento das contas da
Mesa da Assembléia Legislativa - compreendidasreaigiio do art. 71, Il, da
Constituicdo Federal, para submeté-las ao regimatdd@l, c/c. art. 49, I1X, que
€ exclusivo da prestacéo de contas do Chefe da Bsdeutivo. I. O art. 75, da
Constituicdo Federal, ao incluir as normas fedawlaivas a "fiscalizacdo" nas
gue se aplicariam aos Tribunais de Contas dos @&stadtre essas compreendeu
as atinentes as competéncias institucionais do T@klquais é clara a distin¢cao
entre a do art. 71, | - de apreciar e emitir parpoévio sobre as contas do Chefe
do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislatie a do art. 71, Il - de
julgar as contas dos demais administradores e meapeis, entre eles, os dos
orgaos do Poder Legislativo e do Poder Judicifirid\ diversidade entre as duas
competéncias, além de manifesta, € tradicionalpeemestrita a competéncia do
Poder Legislativo para o julgamento as contas getai responsabilidade do
Chefe do Poder Executivo, precedidas de pareceiopt@ Tribunal de Contas:
cuida-se de sistema especial adstrito as cont&hdfe do Governo, que nao as
presta unicamente como chefe de um dos Poderes;onas responsavel geral
pela execucdo orcamentaria: tanto assim que a agiovpolitica das contas

presidenciais nao libera do julgamento de suasasagpecificas 0s responsaveis

VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ileigale de despesa ou irregularidade de contas,
as sancoes previstas em lei, que estabelecerg, arttas cominasses, multa proporcional ao

dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidadéeaa® providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do atognguo, comunicando a decisdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irradatdes ou abusos apurados.
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diretos pela gestdo financeira das inUmeras unsgdadgamentérias do préprio
Poder Executivo, entregue a decis&o definitivaroufial de Contas**°

“Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: wuvhseia
compulsoria do modelo federal: inconstitucionalelale subtracdo ao Tribunal
de Contas da competéncia do julgamento das comimdViésas das Camaras
Municipais - compreendidas na previsdo do art.llfda Constituicdo Federal,
para submeté-las ao regime do art. 71, c/c art.I¥49que € exclusivo da
prestacdo de contas do Chefe do Poder Executiva (@F, art. 31, § 2°):
precedente (ADIn 849, 11.2.99, Pertence): suspecaételar parcial dos arts.
29, §2°e 71, | e Il, da Constituicdo do Estad&sipirito Santo™*

As atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido eoeamdos demais
Tribunais de Contas, respeitando-se a competénasa edferas estadual e
municipal, se incluem, nos termos do artigo 71 dadfituicdo, os quais
passaremos a comentar.

Antes, ha de se destacar que competéncia é o deixaribuicoes
reservadas a determinado 6rgdo, entidade ou senpdapiciando a estes a
titularizag&o do poder e a consequente capacidadgeatcer suas fungoes.

Em outras palavras, € a aptiddo prevista, em pamaiano pela
Constituicdo e, em segundo, pela lei, para a abudgdEstado, mediante seus
orgaos, entidades ou agentes publicos.

Os Tribunais de Contas sdo oOrgaos fundamentais pmara
desenvolvimento e consolidacdo da democracia nosilBrgor serem
responsaveis pela garantia de zelo as coisas aorpegiiante o controle externo,
exercido através das competéncias que |he foraorgadas pela Carta Magna.
Seu perfil normativo ressai da Constituicdo. Nestaputdo art. 71 dispbe que
o controle externo, a cargo do Congresso Naci@ea$ exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Uniéo, listando ainda oneisos, onde séo descritas,
pormenorizadamente, suas competéncias originarias.

O constituinte definiu com bastante precisdo odaé exclusivas
competéncias destinadas aos Tribunais de Contds, Aéleva dizer, quando a

Constituicdo determinou as competéncias a essksnhis ndo reservou espaco

10 ADIN 849 / MT - MATO GROSSO.
11 ADIN 1964 MC / ES - ESPIRITO SANTO.
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para preenchimento por lei, isto é, o constituistervou para si a representacao
do controle externo, ndo permitindo que fosse rattana matéria por via
legislativa.

Entre tais competéncias, algumas revestem-se decaubsidiario,
visando colaborar e apoiar os atos de fiscalizagé&antrole exercidos pelo Poder
Legislativo. Noutras, a maioria delas, a Const#aiglencou as hipéteses de

execucao diretamente pelas Cortes de Contas.

5.1 Competéncias de auxilio ao Poder Legislativo

5.1.1 Apreciacao das contas anuais do Chefe do Exteo

Uma das principais competéncias destinadas aoangib de Contas
reside nesse primeiro inciso, isto €, apreciarcdas prestadas pelo chefe do
Poder Executivo.

Apreciar é dar apreco, avaliar; examinar, estimansiderar, analisar
a prestacdo de contas apresentada, mediante parége, elaborado por um
relator e levado a sessao plenaria para decisaoolégiado.“O relatorio do
Tribunal de Contas devera ser exaustivo, minuciosmpleto e devera abranger,
de maneira integral, todo o exercicio financeirceerado”.**

Ressalte-se que as contas sao apreciadas pelandiride Contas,
mas julgadas pelo Congresso Nacional, no caso f@aaefederal, consoante
artigo 49, IX da CF/88: “E da competéncia exclusilca Congresso Nacional
julgar anualmente as contas prestadas pelo PrésidarRepublica e apreciar os
relatérios sobre a execucgédo dos planos de governo”.

Esse parecer prévio é uma peca técnica, instrunteni@preciacao
das contas que dard suporte para o julgamento delasPoder Legislativo.
Como sabido, o Parlamento é formado pelos repr@sest eleitos pelo povo.
Sucede que esses mandatarios sdo ecléticos, nfoinums em sua maioria,

conhecimentos técnicos que possibilitem a analisecdntas publicas. Ai entra a

12 MIRANDA, Pontes deComentarios & Constituicéo de 1967: com a Emend@ln®de 1969.
2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1878. p. 224-225.
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competéncia atribuida ao Tribunal de Contas: cofalbmm os representantes do
povo, ao oferecer opinido fundamentada e espeai@izacerca das contas
globais apresentadas pelo chefe do Poder Executivo.

Assim, o Poder Legislativo julga as contas do mefenunicipal,
amparadas pelos pareceres elaborados pelos Tsbhdm&ontas, salvo naqueles
Estados onde foram constituidos Tribunais de Codtess Municipios e nos
Municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, gusysn, cada qual, um
tribunal proprio.

No parecer prévio emitido, as Cortes de Contas @@ioar pela
aprovacgaopela aprovagao com ressalvas, quando sao elenasgaevidéncias
necessarias ao saneamento das irregularidadesadpsnbu peleeprovacéaodas
contas. Claro, por essa competéncia, o TribunaCdetas atua de maneira
opinativa, quer dizer, colaborando, ajudando, slidnsdo, auxiliando o Poder
Legislativo em sua misséo constitucional de julgaimeas contas.

Assim sendo, recebido o parecer pelo Poder Leiyiglatsse devera
proceder ao julgamento das contas do chefe do Ewxecwecidindo pela
regularidade ou irregularidade das mesmas.

Ha, no que tange ao julgamento realizado na egsfaraicipal,
excepcional particularidade, visto que, nos terdmg§2°, do art. 31 da Carta da
Republica, o parecer prévio emitido pelo Tribunal @ontas s6 deixara de
prevalecer por decisao de dois tercos dos membr&achara Municipal.

Nesse ponto, entendem alguns, a peca técnica éapedds Tribunais
de Contas nao pode ser considerada como simplesgoamas, sim, trata-se de
principio de julgamentoposto que deixard de prevalecer tdo-s6 por maioria
qualificada de dois tergos.

Com efetio, transcrevemos o entendimento de Evamdastins
Guerra acerca da questao: “O procedimento de jgtordas contas, por ser da
competéncia exclusiva do Poder Legislativo, ndoepbdser colocado em
segundo plano, ndo se admitindo disposi¢cdes legmspretendam o chamado
julgamento ficto das contas por decurso de prato &, o Parlamento ndo podera
deixar de proceder ao julgamento sob nenhuma lEpotdevendo sempre

observar as regras Constitucionais vigentes, mderaquelas insculpidas no art.
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59, LV, propiciando a aplicacdo dos principios dmtcaditorio e da ampla
defesa™*?

Por fim, conforme preceitua Luiz Manoel Gomes Jarfissim, na
hipotese do inciso | do art. 71 da CF-88, a matat&® do Tribunal de Contas,
lancada como parecer, ndo possui qualquer efeittiga enquanto ndo analisada
pelo Poder Legislativo competente, ou, na pior liipsteses decorrido prazo

para tal atividade™*

5.1.2 Realizagéo de inspec¢des e auditorias

Inspecdo € o instrumento de fiscalizacdo e contabiduido ao
Tribunal de Contas no escopo de suprir omissoetareser fatos, comprovar
declaracfes prestadas ou apurar denuncia relatia praticado no ambito de
suas atribuicoes.

Ja a auditoria € o exame analitico e pericial, rdedeido pelas
Cortes de Contas, que se segue ao desenvolvimergooperagdes. E o
procedimento voltado a verificagdo e avaliagédo slskemas adotados, visando
minimizar os erros ou desvios cometidos na geréteizoisa publica.

No posicionamento aqui pretendido, as inspecOead@osias sao
levadas a cabo pelos Tribunais de Contas a patisalicitacdo de 6érgdo do
Poder Legislativo, possuindo carater instrutéristo i€, visam subsidiar os
trabalhos de controle exercidos no ambito desseerPodote-se que a
competéncia das Cortes de Contas, na situacdo ilespeexaure-se com a
finalizacdo do procedimento através da emissaeld#rio técnico e a prestacao
das informacdes solicitadas, conforme competénengia no item VII.

113 GUERRA, Evandro Martin€p. cit.p.175.
114 GOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit.p. 31.
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5.1.3 Prestacao de informagdes ao Poder Legislativo

A competéncia-dever prevista no inciso VIl diz egp a devida
colaboracdo que deve existir entre os 6rgdos qevaih conjuntamente o
controle externo, no desenvolvimento de suas ness@stitucionais. Os
Tribunais de Contas deverdo prestar, quando salast informacdes que
possuam, versadas sobre matérias afetas, aléemlamgesultantes das inspecdes
e auditorias realizadas por iniciativa do Poderi¢lagvo, por suas Casas ou

comissoes.

5.2 Competéncias exclusivas dos Tribunais de Contas

5.2.1 Julgamento das contas dos administradores etms responsaveis

Cabem, aqui, algumas consideracbes que dizem tespduncao
administrativa de controle. E que propugnam osufdis de Contas, para si, 0
carater de instancia Unica de analise do méritocdatas dos responsaveis por
dinheiro ou bens publicos; ou seja, entendem qeepid de examinado o
conteudo, que se traduz no mérito das contas gessfaelos responsaveis por
valores publicos (onde se analisam os critériosaieeniéncia e oportunidade
do gasto), nem mesmo o Poder Judiciario, no exerdéccontrole jurisdicional,
pode rever este mérito, ficando adstrito, apenasexame dos critérios de
legalidade e legitimidade, o que significa que eisd® dos Tribunais de Contas,
a respeito do mérito das contas de responsaveidiploeiro publico faz "coisa
julgada" (isto é, ndo permite nova revisao do @esmo pelo Judiciario).

Quando, em colegiado, a Corte de Contas efetudgamento das
contas dos administradores publicos, incluidos dod8 responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos de toda a Aditnagdo direta e indireta do
Estado, além das empresas estatais, esta exectdmefioque lhe é peculiar, de
origem constitucional.

O Tribunal de Contas esta, no plano axioldgico, eavigo da
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verificacdo da regularidade das contas e da lemigdidlas despesas. E o Unico
orgao especializado no julgamento de contas.

Bandeira de Mello, alias, foi explicito quando, gralestra que
realizou, respondendo a uma questdo sobre o assafitmou que: "Essa
expressao ‘julgar’ reportada ao Tribunal de Corgapfe, a meu ver, um exame
caracterizado pela absoluta imparcialidade sigaifio que o Tribunal de Contas
nao € parte naquelas questdes postas perantevsi.aBsumir a posicdo de um
terceiro desinteressado apenas na guarda da otdlihtg, mas ndao considero
gue haja definitividade nas conclusdes a que chedpieanolde a configurar a
chamada ‘coisa julgada’. Entendo que poderdo switadas perante o Poder
Judiciario"™*

Tais consideracdes levam ao entendimento de queaspeaos
Tribunais de Contas cabe o julgamento do méritoimdirativo das contas
prestadas pelos responsaveis por dinheiro, bersloges publicos. E assim,
sendo o Tribunal de Contas um 6rgdo eminenteméoigcb e especializado na
apreciacao das contas publicas, com a prerrogdéivexercer o controle externo
deferida constitucionalmente, tem reconhecida, pefgria Constituicdo, essa
funcao, que sobreleva a generalidade das funcdeisiatrativas.

Dentro desse contexto, ha de se destacar a Sumidlal®@ Supremo Tribunal
Federal , a qual diz que: “O Tribunal de ContasEmercicio de suas funcoes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis eattissdo Poder Publico”

Demais disso, e em defesa do préprio exerciciootrale externo,
entendemos que, se assim nao for, ficardo os Taibuwe Contas instados a
comparacao com meros 6rgaos administrativos qualivErsamente, € a propria
Constituicdo quem reconhece a sua existéncia atzalae "Tribunais".

Destarte, o Poder Judiciario possui a forca derragedecisdes do
Tribunal de Contas no plano formal, observando sewdo processo legal foi
respeitado, como também direitos e garantias iddais.

Sem embargo, o0 mérito da decisdo, proprio da CaeteContas,
envolvendo sua fungcdo precipua, isto €, o contooetabil, orcamentario,

financeiro, operacional e patrimonial, dizendo secantas sdo regulares ou

15 MELLO, Celso Anténio Bandeirduncao do Tribunal de Contd®evista de Direito Publico
V. 72, p. 149-150, 1983.
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irregulares, ndo podera ser apreciado pelo judicitgndo em vista o carater de

exclusividade disposto ao 6rgdo constitucionalesabmatéria.

5.2.2 Apreciacdo das admissbes de pessoal e das cessbes de

aposentadorias, reformas e pensoes

Em sentido amplo,admissdo € a providéncia da autoridade
competente para contratar cidadao para traballto fuAdministracéo, provendo
0 cargo ou concedendo ao mesmo uma funcdo pul@licservico publico é
acessivel aos brasileiros que preencham os rexpiiss$tabelecidos em lei,
dependendo a investidura em cargos, empregos Qdsampublicas de aprovacao
prévia em concurso de provas, ou de provas e gjtobssalvadas as nomeacdes
para cargo em comissao declarado em lei de livmieeagéo e exoneragao.

Esta regra constitucional tem sabor de novidadeigente Carta
Magna. Antes, o Tribunal de Contas apreciava apen&galidade dos que
deixavam os cargos publicos, geralmente por meiapdsentadoria, reforma e
pensdes. Agora, a apreciacao é feita desde a &inaies cargos publicos.

Todaadmissdaem de decorrer em obediéncia as leis ordinarias e
regras juridicas constitucionais. Se ferem a Cunglio, constituem admissées
inconstitucionais e, pois, ilegais. O Tribunal den@s aprecia a legalidade dos
atos de admissao de pessoal a qualquer titulofiparde registro. Sendo legal a
admisséo, registre-se. Sendo ilegal, nega-se stregirata-se de admissfes na
Administracdo direta e indireta, incluidas as fugd#s instituidas e mantidas
pelo Poder Publico.

Faz-se mister ressaltar que as nomeacdes para @argmvimento
em comissdo estdo fora da alcada de fiscalizacks geibunais de Contas,
mesmo porque € cargo demissiadlnutume, portanto, de carater provisorio ja
que é de confiancga.

J& a apreciacdo da legalidade das outorgas indga@posentadorias,
reformas e pensdes ja fora previstas nas Congisigde 1967 e 1969

respectivamente. As aposentadorias, reformas éeergeverdo ser de acordo
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com a Carta Politica de 1988 e com as leis ordis&m vigor, tendo plena
competéncia os Tribunais de Contas para aprecsasesés modalidades de
afastamento.

Concluindo, transcrevemos o entendimento de EvarMeaotins
Guerra acerca da questd®@endo apurada irregularidade no ato sob exame, o
relator da matéria abre vista ao 6rgdo originaassinando prazo para o
saneamento de falhas formais ou para a devidawdrsea da lei, propiciando
ampla defesa no transcurso do processo. Inobstadehavendo possibilidade
de regularizacédo do feito, as Cortes de Contagrdgtem a sustacdo do ato,
além do ressarcimento ao erario dos valores pelogl@m razdo de ato viciado
(art. 71, X, CR/88). A devolucdo desses valoressafia devida no caso de haver
sido efetivada a prestacéo dos servicos, vistat@rzar-se o proveito da Admi-
nistracdo com a forca laboral do servidor, em liés@® principio geral que
proibe o enriquecimento sem cati$&®

Ademais, ainda ressalta-se a Sumula n.° 6, do BwprEribunal
Federal, a qual prescreve “A revogacdo ou anulgggélo, Poder Executivo, de
aposentadoria, ou qualquer outro ato aprovado pelunal de Contas, ndo
produz efeitos antes de aprovada por aquele Trpressalvada a competéncia
revisora do Judiciario”.

A negativa de registro referente as admissdes skopkpor parte dos
Tribunais de Contas, apds observada a possibilidadeaneamento, ensejara a
nulidade do ato e a consequente punicdo da aufericesponsavel, conforme

determinacao do 82° do art. 37 da Constituicaoef@iRlica.

5.2.3 Realizagéo de inspec¢des e auditorias

Além de realizar inspecdes e auditorias solicitgueles 6rgdos do
Poder Legislativo, como anteriormente dito, as €ortle Contas poderéo
também efetud-las por iniciativa prépria, vale diz#m nenhuma interferéncia

externa em seus trabalhos.

118 GUERRA, Evandro Martin®©p. cit p. 180.
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As inspecdes sdo chamadas ordinarias ou extradedinde acordo
com o ato administrativo que as origina e fundame@trdinarias sdo aquelas
regulares, periodicas, costumeiras, que visam amp&nhamento dos atos de
despesa, verificando a legalidade, a legitimidadeeeonomicidade, assim como
a conformidade com o0s planos e metas de governtvadedinarias sao as
excepcionais, especiais, singulares, que sé ocogemdadas circunstancias
imprevistas, sendo determinadas para apuracaoifeagiio do caso concreto,
seja por iniciativa do préoprio Tribunal no cumprim® de sua missao
institucional, ou por provocagdo de terceiros asasle denuncia ou represen-
tacdo, sempre que houver indicios de atos de gestgalares ou prejudiciais ao

erario.

5.2.4 Fiscalizacao das contas nacionais em empresapra nacionais

A competéncia estabelecida no inciso V prevé aaliisacdo das
empresas formadas com a participacdo de duas osl magbes, visando a
protecdo dos dinheiros com os quais a Unido paaticiEste dispositivo é
decorrente do controle exercido pelos TribunaisCdatas sobre as empresas
publicas'’

Empresas supranacionais sao aquelas que se entatmma das
instituicbes de Estado, onde tém sua sede. Se & Umb caso de se tratar de
esfera federal, participar, de forma direta ourgtdi, do capital social dessas
empresas, nos termos do tratado constitutivo, @beCongresso Nacional,
exercendo sua atribuicdo de controle externo diadaipelo Tribunal de Contas
da Unido, fiscalizar asontas nacionaisja que se trata de valores brasileiros.
Essa atribuicdo ndo encontra correlacdo nas aagées estaduais ou leis

organicas municipais.

170 Tribunal de Contas da Uni&o, nos autos do psoce$ 003.064/93-0, relatado pelo Ministro
Homero Santos em 21.06.1995, entendeu que nao ipogspeténcia para fiscalizar a
Hidrelétrica de Itaipu, em vista da submisséo dastgime de Direito acional.
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As transferéncias correntes e de capital e dengpasses séo
passiveis de verificacdo pelos Tribunais de CordaBm de fiscalizar a fiel

aplicacao e legalidade dos mesmaos.

5.2.5 Fiscalizacao da aplicacéo de recurso transido

O item VI trata dos recursos que a Unido repaskmtariamente aos
demais entes federativos. Em sua grande maiorssupa como instrumento 0s
convénios, pelos quais as partes manifestam vahtemievergentes, isto é, os
interesses sdo 0s mesmos na busca do objeto pdetend

Convénio é um dos instrumentos de que se utiliZzasiado para
associar-se com entidades publicas ou privadasredifiando-se do contrato
guanto as vontades das partes. No contrato h&$stEs contrapostos, ao passo
que no convénio os mesmos sdo convergentes, reaspro

A fiscalizacéo recaira sobre o ente repassadoeclgsos, Unido ou
Estado, sobre seus 6rgdos ou entidades. Nao ahstantTribunais poderéao
fiscalizar também os agentes receptores dos regunawendo responsabilidade

pessoal na gestao fraudulenta ou causadora de @ampario.

5.2.6 Aplicacéo de sancdes

Trata-se de importante mecanismo de controle &tigbuaos
Tribunais de Contas, visando fortalecé-los, portuanediante instrumentos
sancionadores sdo alcancados os resultados digegasdnédio e longo prazos.
A sancdo é a pena com a qual o Estado busca gasaetiecucdo de uma
obrigacéo.

Com efeito, a Lei n° 8.443/92 (Lei Organica do Unhl de Contas
da Unido), arts. 1°, IX; 19; 23, lll, “a” e “b"; 2@7; 42, §2°; 43, paragrafo Unico;

45, 81°, Ill; 57 a 61 e 104, 81°, tratou das sas@@@icaveis aos responsaveis

118 D| PIETRO, Maria Sylvia ZanellaParcerias na Administracdo Public&8o Paulo: Atlas,
2002. p. 189.
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por ilegalidade de despesa ou irregularidade d&ason

A gradacdo das penas pecuniarias foi remetida agsnentos
internos das Cortes de Contas, buscando-se, asdgender as diversas
peculiaridades econdmico-financeiras de cada rdgagileira.

As sancOes previstas em lei sdo de ordem adminstraivil ou
penal. Tendo em vista a falta de jurisdicdo dobvuirais de Contas de ordem
civil e penal, a pena serd administrativa, devergligndo for o caso, 0s
Tribunais de Contas encaminharem aos 6rgaos comegtdo Judiciario para as
providéncias necesséarias a outras san¢des. Osna&isbde Contas, em geral,
aplicam multas proporcionais ao dano causado aimera

A Carta Politica prestigia as decis6es emanadass pgeibunais de
Contas de tal forma que a imputacdo de débito dtarthe confere eficacia de
titulo executivo, podendo ser procedida a penherdahs do devedor que ndo
saldo o débito no prazo assinado pela Corte dea€o6t Estado podera executar

a divida.

5.2.7 Fixacao de prazo para saneamento de ilegaldia

A fixacdo de prazo vem a partir da verificacdo d#sténcia de
ilegalidade, ensejando a impugnacédo, isto é, aade@o de que o ato, ou
contrato, estéa sob exame do Tribunal de Contag@leer saneado. Trata-se de
competéncia pertinente a funcao corretiva dos nalsude Contas.

Assim, restando verificada a ilegalidade, as Cordes Contas
determinardo prazo para que o responsavel pelo dwgaentidade tome as
medidas indispensaveis ao pleno cumprimento daelehinando a macula
apurada. Havendo o devido saneamento, no praz@adware Tribunal fazessar
a impugnacédo. Caso contrario, como corolario dasgaiicdo, em se tratando de
ato, tem-se a possibilidade de sustacdo do meseto, ppoprio Tribunal de

Contas, sem prejuizo da aplicacdo de multa e op¢nealidades legais cabiveis.
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5.2.8 Sustacgao da execugéao de ato impugnado

O Tribunal de Contas, determinando as providénuez®ssarias ao
saneamento do ato, e ndo sendo atendido na ssdalewd prazo fixado, devera
sustar a execucao do mesmo, comunicando sua @ellmeao Poder Legislativo.
Desta forma, ha uma primeira etapa, em que a Caperando ilegalidade,
determina prazo para a sua correcdo. Vencido oaengrcado, suspende-se o

ato que fora impugnado, devendo ser comunicadaisade

5.2.9 Representacao sobre irregularidade ou abuso

Dentro do exercicio do controle externo, o TributalContas devera
representar o poder competente quando apurar laretades ou abusos
praticados no ambito da Administracdo Publica. dapositivo deve ser
aplicado, principalmente, no que pertine as maeémme escaparem as
competéncias das Cortes de Contas, almejando ptemo das atividades do
Estado.

5.2.10 Impugnacéo e sustacao de contrato

Verificando ilegalidade em determinado contrato,Tigbunal de
Contas estabelece prazo para sua correcdo. Naadwwvedevido saneamento,
diferentemente do que acontece com os atos adrathiss, porquanto esses
podem ser sustados pela prépria Corte de Contasstacao dos contratos cabera
ao Poder Legislativo, que solicitara, de imediatoPoder Executivo, as medidas
cabiveis.

Entretanto, caso o Poder Legislativo ndo soligtenadidas ao Poder
Executivo, ou este ndo adote as medidas pertinentesndximo em noventa
dias, competird ao Tribunal de Contas decidir gea#s, ou seja, podera

determinar a sustagcédo do contrato, conforme pres@&2° do art. 71 do Texto
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Maior.

Dentro desse contexto, tal competéncia tambéem dfinida pelo
Supremo Tribunal Federal, em sua Sumula n°® 7, & ppemeitua que “sem
prejuizo de recurso para o Congresso, nao é exaqidatrato administrativo a
que o Tribunal de Contas houver negado registro”.

5.3 Funcdes das Cortes de Contas

Feitas as consideracfes acerca das competénciaams a analise
das suas funcdes, ou seja, da atividade dos TitueaContas propriamente
dita, a comecar por uma leitura dos dispositivogstitucionais, tentando
englobar ndo sé o Tribunal de Contas da Unido, msagribunais de Contas
Estaduais e Municipais, até porque o art. 75 daB&lEestabelece que, no que
couber, é claro, as normas relativas ao TCU selitadas as Cortes Estaduais e
Municipais.

Funcdes sdo as acgbes proprias, as atividades fesgedipicas de
determinado 6rgdo ou entidade, compostas de umanaia competéncias,
formando a esséncia, a substéncia, a razéo déreistlo ser estatal.

Examinando os dispositivos Constitucionais, temaes a@s Tribunais
de Contas possuem atribuic6es préprias e outraquaas atuam em subsidio ao
Parlamento. Sendo diversas as sua atividades, pedemgrupadas de acordo
com a natureza especifica de cada uma delas, fdovanprincipais funcdes no
exercicio do controle externo.

O art. 71 da Constituicdo Federal de 1988 trazunedes do TCU
gue, pelo principio da simetria, sdo as mesma<addaes estaduais. Neste ponto
optamos destacar essas atribuicdbes agrupando-assegasntes categorias,
seguindo a classificacdo didatica apontada por dteaMartins Guerrd®
fiscalizadora, judicante, sancionadora, consultivaformativa, corretiva,

normativae ouvidoria.

119 GUERRA, Evandro Martin®©p. cit, p. 117.
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5.3.1 Fiscalizadora

Consiste na realizacdo de inspetorias e auditerra®rgaos e entes
da administracéo direta e indireta. Dentro degstgda, é examinada a legalidade
dos atos de admissdo e de aposentadoria, por exebgph como, a aplicacao
das transferéncias de recursos federais aos miasicgpcumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal (principalmente no quegandespesa com pessoal), do
endividamento publico e ainda os editais de liéitacatos de dispensa e
inexigibilidade.

Uma das principais caracteristicas relativas a &ssgho tipica diz
respeito a sua amplitude, pois toda matéria adtratiga resta abrangida pela
acao de controle das Cortes de Contas.

Como bem elucida Evandro Martins Guefta: fiscalizacao através
de inspecdes e auditorias exerce importante papdledas atividades de controle
externo a cargo do Tribunal de Contas, por diveraaées. Primeiro, ndo ha
limitacdo constitucional ou legal acerca do exévalesta competéncia; segundo,
visa a apuracdo imediata de ilegalidades e irrédaldes, agindo de forma
preventiva; terceiro, permite uma acdo pedagogicasentido de instruir os
fiscalizados sobre a melhor forma de execucéo teslales e correcdo de
eventuais falhas; quarto, causa forte presséo iddina, visando coibir a acéo

de atos ilicitog ?°

5.3.2 Judicante

O titulo atribuido a esta funcdo gera algumas owétsias. E
importante destacar que os Tribunais de Contas e&rcem funcao
jurisdicional. Quando a Constituicdo de 1988 dispfm seu art. 71, Il, que
compete aos Tribunais de Contas julgar as contasadministradores e demais

responsaveis por dinheiro, bens e valores publougey, dizer que os Tribunais de

12014, Ibid., p. 128.
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Contas devem apreciar, examinar, analisar estams;oaté porque exercem,
neste exame, funcdo eminentemente administrafiva.

Como bem assevera o Evandro Martins Guerra, “oterardo
julgamento realizado pelo Tribunal de Contas re$erexclusivamente as contas,
OuU seja, estas serdo ou ndo encerradas e liquidadaspasso que a
responsabilidade do gestor podera vir a ser dd&utio ambito do Poder
Judiciario”*?

Contudo, mesmo a tal apreciacao pelo Tribunal deaScesta sujeita
ao controle do Poder Judiciario em casos de vieidedalidade, ndo tendo o
carater definitivo que qualifica os atos jurisdiags.

Essa funcdo, aqui chamada de judicante, é qudix&lbi imposicao

de sancdes aos autores de irregularidades.

5.3.3 Sancionadora

Esta fungéo é crucial para que o Tribunal posddrimregularidades
e garantir o ressarcimento ao erario. Consoanteitmirumento juridico posto a
disposicéo do Tribunal de Contas, no sentido deegte bem realize o controle
das contas publicas, um dos mais importantes gpeit® ao poder de sancéao.

Dentro desse contexto, afirma Hélio Saul Mile¢ski&io houvesse a
sancao, o sistema de controle restaria esvaziadfgee da falta de um elemento
que impusesse ao administrador as determinacfe3ridonal de Contas.
Somente por meio de sancédo penalizadora o Orgaoomkeole se impde na
exigéncia do cumprimento das disposi¢cdes legaisrggem a Administragéo
Publica. Nao havendo sancao, na pratica, qualqemsab do 6rgdo de controle
resultaria em mera recomendat&d’

Entre as penalidades normalmente aplicadas estéiogxemplo, a

12INo julgamento destas contas sera sempre observadaadpio do contraditério, bem como o
da ampla defesa. Neste ponto, vale ressaltar qiefesa podera ser apresentada, inclusive,
oralmente. Infelizmente, no Estado do Rio de Janes advogados ndo tém se utilizado deste
direito, perdendo uma excelente oportunidade detanaom contato direto com o0s
Conselheiros, em Plenério.

122 GUERRA, Evandro Martin®p.cit p. 121.

123 MILESKI, Hélio Saul.Op. cit.p. 328.
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aplicacdo de multa proporcional ao débito imputadlolta por infracdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal, afastamento do cargo dgenlie que obstrui a
auditoria, decretacdo de indisponibilidade de lpgmsaté um ano, declaracéao de
inidoneidade para contratar com a administracadiqailpor até cinco anos,
declaragéo de inabilitacéo para o exercicio dedomg confianca, dentre outras.

Note-se que a Constituicdo de 1988 prevé que asoesc do
Tribunal de Contas que importarem em imputacdo @gta ou multa terdo
eficacia de titulo executivo (art. 71, 83°), o dem gerado certa celeuma quanto
a competéncia para sua execuc¢do. Ha vozes susterfae as mesmas deveriam
ser executadas pelo préprio Tribunal de Contasice pelas Procuradorias de
cada unidade federativa (e, no caso da Unido Hegela Advocacia-Geral da
Unido), como é feito hodiernamente, em funcdo dpadito nos artigos 131 e
132 da CR/88. O Supremo Tribunal Federal ja tevepartunidade de se
manifestar sobre o tema e, em maio de 2002, nor&edtxtraordinario n°
223.037-1,decidiu, por unanimidade, em sentido raoot a promocdo da
execucao judicial pela Corte de Contas, por auaé@eiprevisao expressa sobre
a matéria.

Apesar deste precedente, acredita-se nao ser esda decisdo
definitiva, principalmente em funcdo da mudanca coenposicdo da Corte
Suprema iniciada no ano de 2003.

Voltando a questdo da imposi¢cdo de sancdes pele GerContas,
faz-se oportuno frisar que nao fica inviabilizadapdicacédo de penalidades em
outras instancias como a civel, criminal e eleit@asim, por exemplo, a Justica
Eleitoral pode tornar inelegiveis aqueles admiadkires que tiveram suas contas
julgadas irregulares nos cinco anos anteriores ladop independente da
aplicacdo de multa ou imputagéo de débito.
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5.3.4 Opinativa

Consiste na elaboracao de pareceres préevios selomntas do Chefe
do Executivo, dos demais Poderes e do Ministérldi€n] a fim de subsidiar seu
julgamento pelo Poder Legislativo.

Contudo, mister salientar que se encontra eviddacEm noSso
Texto Constitucional a importancia da realizacagalecer prévio pela Corte de
Contas, haja vista que o Poder Legislativo, comm Isalienta Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes, “s6 pode tomar a Conta Gerabtiml& mediante parecer do
Tribunal de Contas***

5.3.5 Consultiva

Esta funcdo consultiva engloba as respostas aslltmndeitas por
determinadas autoridades sobre assuntos relatsyasrapeténcias do Tribunal
de Contas, mostrando-se uma competéncia de sunoatémgpia.

Em regra, como bem preleciona o llustre Doutrinabtoge Ulisses
Jacoby Fernande$:As maximas autoridades dispdem de 6rgao de consulto
juridica e de controle interno que podem prestaervico especializado nessas
areas. Ocorre que, dada a especificidade da acaocowmiwole externo e a
complexidade da matéria, por vezes, a propriagrgéascdo da norma ou da tese,
torna-se extremamente recomendavel.Em termos ciérefla da Administracao
Pulblica, nada melhor para aqueles que lidam coandas publicas do que ter
previamente a interpretacdo do 6rgdo de controlerrex Para esses, a acao
preventiva resultante tem mais largo alcance, momjucontrole orientador é

muito mais eficiente do que o repressivd®

124 FEERNANDES, Jorge Ulisses Jaco®p. cit.p. 318.
1251d. Ibid.. p. 337.
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5.3.6 Informativa

Esta funcao é desempenhada mediante trés atividadas ao Poder
Legislativo de informacdes sobre as fiscalizacGeslizadas, expedicdo dos
alertas previstos pela LRE& manutencdo de pégina na Internet contendo dados
importantes sobre a atuacao do Tribunal, as cqutsigcas, dentre outros.

Segundo os ensinamentos de Hélio Saul Mileski, stpre
informacfes ao Poder Legislativo € um dever camgtihal do Tribunal de
Contas, de cumprimento inescusavel, que esta naadatsob duas ordens: uma

é quando s&o solicitadas as informacées e outeaeéahminhamento reguldr®

5.3.7 Corretiva

Engloba dois procedimentos que se encontram erdeslga que
estdo nos incisos IX e X do art 71 da Constituiééderal de 1988): a fixacao de
prazo para a adogao de providéncias que visem prauento da lei e a sustacao
do ato impugnado quando nao forem adotadas asd@rmias determinadas. Em
se tratando de contratos, a matéria devera seretidanao Poder Legislativo. Se

este ndo se manifestar em 90 dias, o Tribunal d¢aS@odera decidir a questao.
5.3.8 Normativa
Decorre do poder regulamentar conferido pela Lega@ica, que

faculta a expedicao de instrucdes, deliberacoegresoatos normativos relativos

a competéncia do tribunal e a organizacéo dos gsosejue Ihe sdo submetidos.

126 MILESKI, Hélio Saul.Op. cit.p. 320.
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5.3.9 Ouvidoria

Consiste no recebimento de denuncias apresentadascpntrole
interno, por qualquer cidadao, partido politicgoasacdo ou sindicato.

A apuracdo destas denuncias sera sigilosa, a fireederoteger a
identidade do denunciante e a propria honra e imad@s envolvidos, até que
seja tomada uma deciséo.

Como observa Hélio Saul Mileski:Com essa possibilidade de
receber denudncias, o Tribunal de Contas assumefumgdo equiparada a do
Ombudsman dos paises nérdicos, que tem a misséanttelar a administracéo
do Estado, a fim de garantir que quem exerca aatupgiblica a desempenhe
com o méximo de responsabilidade e eficacfa

Assim, essa funcdo para apurar denuncias retrata fooma de
ouvidoria do Estado, entretanto, com uma diferéagdamental no que se refere

ao poder de controle e sancdo ostentada pelo otgéaor,o Tribunal de Contas.

5.4 Procedimentos basicos utilizados no exerciciasifuncdes

No desempenho de suas atribuicbes o Tribunal adoi@ro
procedimentos bésicos: tomada de contas, tomadacaigas especial,
fiscalizagGes e monitoramentos.

A tomada de contas é uma acdo desempenhada parar apu
responsabilidade de pessoa fisica, 6rgao ou estidqae der causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resultgpossa resultar dano ao erario,
sempre que o responsavel ndo prestar as contasdmraga ou, ainda, quando
nao obrigado a prestar contas.

A tomada de contas especial é acdo determinadd pblmal ou por
autoridade responsavel pelo controle interno confinalidade de adotar
providéncias, em carater de urgéncia, nos casossfoe pela legislacdo em

1271d. Ibid., p. 319.
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vigor, para apuracdo dos fatos, identificacdo @spansaveis e quantificacéo
pecuniaria do dano.

As fiscalizacdes sdo as inspecfes e auditoriadisBalizacdes, no
ambito do Estado do Rio de Janeiro, podem ser dnids) especiais e
extraordindrias.

As inspecdes ordinarias obedecem a um cronograno&ago pelo
Presidente da Corte no inicio de cada ano, e tebjetivo de verificarin loco, a
legalidade, legitimidade e economicidade de atosamiratos nas unidades dos
Poderes do Estado, dos Municipios e, ainda, dadaees da Administragdo
Indireta.

As inspecdes especiais sdo realizadas em cadaexasdficiq por
determinacdo do Presidente da Corte ou a requeonam Conselheiro, do
Ministério Publico ou do Secretario-Geral de Coetr&xterno, sempre que
houver necessidade de esclarecer fato determircadietar dados, verificar a
execucdo de contratos, dirimir davidas ou supriissffes nos processos em
tramite pelo Tribunal.

Por fim, as inspec¢fes extraordinarias sdo autagagelo Plenario
em casos onde a relevancia ou gravidade dos fatsexame mais detido e
aprofundado.

O ultimo procedimento de que se valem os Tribudai£ontas é o
monitoramento. Por monitoramento entende-se o aaohgmento do
cumprimento de duas deliberagbes, bem como dosltagss obtidos.
Juntamente com as sanc¢des aplicadas, é uma forassegurar a efetividade das
decisdes da Corte.

Sao estas, em sintese, as fun¢des que devem sempaedhadas pelos
Tribunais de Contas.

Como decorre de quase todo texto de lei, as atdbai
constitucionalmente definidas para os Tribunai€detas estabelecem uma série
de controvérsias doutrinérias, que envolvem desddlaeza da instituicdo, até a
abrangéncia de cada uma de suas fungodes, discessassque, pela minudéncia

de detalhes, podem se constituir em temas espece pesquisa.
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Assim, discute-se, por exemplo, a efetividade dass gulgados, o
carater jurisdicional da verificacdo da legalidadles atos aposentatorios, a
natureza juridica do parecer prévio emitido quad@a@preciacdo das contas do
chefe de governo, etc.

A rigor, entendemos que os Tribunais de Contas eéédeveriam
exercer uma funcdo exclusivamente técnica, na raedid que as funcbes
politicas ficam restritas ao ambito das Casas lagias, e, por se tratar de
funcdes técnicas, nestas ndo podem existir aspealitisos, sob pena de se estar

maculando a esséncia da institui¢ao.

5.5 Consideracdes acerca da realizacdo das func@eslos Tribunais de

Contas

Como se Vvé, sdo muitas as controveérsias identdgae instituicao
Tribunal de Contas.

Com isto se quer dizer que os Tribunais n&do témcebe de modo
pleno, uma avaliagdo do desempenho governameataledida em que realizam
auditoria apenas de legalidade e legitimidade ffgando o fim publico e o
conteudo do ato implicito na norma legal) e, demBrmuito incipiente,
embrionéria, a auditoria operacional, (isto é,izaah uma avaliacdo ligada ao
controle da exatidao formal dos resultados e daesnsilizados para atingi-los,
ou quando muito, fazem uma rasa e passageira@udaligficiéncia desses atos).

Justamente por isso, encontra coro, na sociedadasistente
pretensdo de muitos, no sentido de que se extirmmi@ortes de Contas no
Brasil, que, alias, ja é antiga.

Entretanto, em um Estado que concebeu os fundamedotdstado
Democrético de Direito em sua Constituicdo, e gelama a existéncia do
controle como um dos elementos preservadores daalaam, é de se estranhar
que o desejo de extincdo dos Tribunais de Contgso$ que justamente séo
incumbidos de realizar o controle, vem deixando seleuma discussao atipica

nos meios politico-administrativos, para, inversai@ese constituir num assunto
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cada dia mais presente entre politicos e cidadéosicos e leigos, a ponto de
estar inquietando a propria instituicdo, e, dedéla se tornar freqiente a adocéo
de medidas que modifiquem culturas que lhes estamadas.

Por isso, pode-se observar, mais amiude, - emt@vaanum nivel
satisfatorio - a preocupacédo de técnicos, auditer€snselheiros dos Tribunais
de Contas com a implementacdo de técnicas admabisis e auditorias, e, de
outros, com a divulgacao dessas providéncias.

Busca-se, assim, a implementacdo dessa nova pivapate
auditoria, perfeitamente inserida no contexto dtugonal das atribuicoes,
competéncias e func¢des dos Tribunais de Contadeopara além do controle
da legitimidade, legalidade dos atos administrativoas para a economicidade,
eficiéncia, e também eficacia, ou seja, para umtrglen e avaliacdo dos
resultados sociais das politicas publicas, quefikima analise, se constituiria
numa avaliacdo da relacdo custo-beneficio dos gastaicosversus fim social.

Cristina Busquets e Maria Beatriz Martins reclam#mmbém, essa
modernizacao da instituicdo Tribunal de Contas,aempode ver: "Nos dias de
hoje ja ndo se admite que o Tribunal de Contaswsa como organismo que
analisa contas em atraso. Ele ndo terminou suagiml Obrigado a resolver as
dificuldades que Ihe acarretam as incessantes fagada Administracao,
precisa constantemente diversificar seus métodes guapta-los aos controles
que Ihes séo atribuidos. Precisa ele estar a famteeu tempo, antevendo as
tentativas ilicitas de fraude ao erario com a nmdggBio de instrumentos aptos,
entre eles as sancgbes, a coibir a corrupcdo quesrseagravando em noSSo
pais"lzs

Pelos mesmos motivos, Bolzan e Mileski assinaladescompasso
dos Tribunais de Contas com a atual realidade ogdddica do Estado, e
reclamam uma postura compativel: "Portanto, € graadresponsabilidade
conferida e a confianca depositada pela sociedeal&ldira, através de seus
representantes constituintes, na funcdo do Tribud@l Contas. Foram
asseguradas as condi¢des necessarias a execugédo abmtrole eficiente, com

BUSQUETS, Cristina Del Pilar e MARTINS, Maria Qe Prata R.Borges. A Moralidade na
Administracdo Publica e os Tribunais de ConRevista do Tribunal de Contas do Estado de Séo
Paulo,Sé&o Paulpn. 73, p. 30, out. 1993.
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instrumentalizacao juridica propria. Resta agoradas os Tribunais de Contas
do Brasil, os quais de uma maneira geral ja possuepo técnico qualificado,
exercerem de forma efetiva as suas competénciatitcaionais**°

Sem duavida, se os Tribunais de Contas ndo se emggnhde uma
forma mais eficaz, na efetivacdo do controle quemg@anhem o processo de
modernizacdo administrativa, com a elaboracdo deosanstrumentos e
técnicas, o controle que realizam néo podera sactegizado como um dos
elementos que integram a formulacdo das politicabligas no Estado
Democratico de Direito.

Os Tribunais de Contas precisam racionalizar dsetionamento, e
substituir os valores tradicionais de fiscalizag@onpativeis com as formulas de

controle exigidas pelas expectativas sociais.

129 BOLZAN, Romildo e MILESKI, Hélio Saul. Aspectos Rizos da Funcéo do Tribunal de Contas.
Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio @Geado SulPorto Alegre, v. 6, n. 9, p. 99-
102, dez. 1998.



6 FUNCAO SOCIAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Neste capitulo, ha de se destacar a importanc@ulivole externo
exercido pelos Tribunais de Contas, a fim de couitripara que 0s recursos
gastos pelo Poder Publico, na execugcdo de seusaprag sejam aplicados
garantindo-se o atendimento das demandas da sdeieda

O controle social da funcdo administrativa do Estad
consequéncia logica, necessaria e imediata doipigncepublicano, o qual
alicerca nosso sistema constitucional.

Em um pais onde 0s recursos sdo escassos, namtebsta
elevada a carga tributaria, a sociedade reivindad&stado acdes que visem
melhorar a qualidade de vida de todos.

Destarte, os Tribunais de Contas devem se preoqfzampenas
com a regularidade das contas publicas, focandcestemo aspecto legal-
contabil-financeiro-orcamentario-patrimonial, masmbém com os resultados
alcancados pela administracdo publica, avaliandooaomicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade na execuc¢éo de seus progtama

Comumente, a sociedade vislumbra o Tribunal de &otmo um
orgao para onde se pode encaminhar as denun@psesentacdes, quando sao
verificados abusos por parte de gestores na agbadgs recursos publicos.

Essa visdo, entretanto, ndo deve ser a Unica,l aireciedade
também pode exercer o controle social através dbariais de Contas.

Outro ponto a ser ressaltado é que, para o corsoalal ser efetivo,
faz-se necessaria a divulgacdo dos trabalhos dalifiacdo realizados pelos
Tribunais de Contas, aumentando a visdo da so@ednd relagcdo a esses
orgdos, de modo que estes sejam vistos como Omg@@smuito podem
colaborar, fazendo com que a administracdo puhlideze os recursos de
forma econdmica, eficiente, eficaz e efetiva.

Desse modo, faz-se necessério demonstrar os meiaordrole
social existentes, como instrumento de controléatezercido pela sociedade

através dos Tribunais de Contas.
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A Administragdo Publica existe para atender acsrésses do seu
cliente, qual seja a comunidade.

Desse modo, para Garcia de Entéffjasendo “a Administracdo
uma organizagao subalterna a servico da comunidaldedeve se subordinar
aos critérios estabelecidos nos principios e regpastitucionais”, os quais
trazem, na esséncia de seus conteudos, normasitagpé implicitas a serem
seguidas pelos agentes estatais, que devem tem cwrico objetivo, a
realizacdo do interesse publico.

O controle social das fungbes do Estado € direi&sildr,
mencionado na Constituicdo Federal de 1988 e é cwnatante luta da
humanidade. Até o fim da ditadura militar, ndoaava em controle social por
uma razdo evidente: autoritarismo e participaca@ulam sdo termos
diametralmente opostos. Apenas com o inicio dogssir de redemocratizacéo
do pais, a partir do fim do governo militar, em dwsada década de 80, é que a
expressao “controle social” passou a ser aclamada.

A maior parte das pessoas acredita que o contoali@l senvolve
tanto a participacdo da sociedade nas politicacpgbdo governo quanto o
seu acompanhamento.

Para Siraqué? as duas coisas ndo se misturam, pois a palavra
controle se diferencia do termeparticipacdo A participacdo da sociedade,
coletiva ou individualmente, é exercicio de poddftigo, consubstanciado na
soberania popular, no plebiscito, no referendoyato, na iniciativa popular de
lei entre outros. E partilha de poder entre os gavges e a sociedade para a
deliberacédo de interesse publico.

Além disso, o controle também pode significar fiscalizagéo,
sindicalizacao, investigacdo e o acompanhamengxeeucao daquilo que foi
decidido e constituido por quem tem o poder politic a competéncia legal de
tomar decisdes de interesse da coletividadeor@role sociak direito publico

subjetivo dos cidadaos em fiscalizarem as ativisiadeEstado.

1% Apud SIRAQUE, VanderleiControle social da fungéo administrativa do estapossibilidade
e limites na Constituicdo de 1988. Dissertacdo {Mde em Direito). Pontificia Universidade
Catolica de S&o Paulo, 2004.

131 CANOTILHO, José Joaquim Gome3p. cit.p. 170-198.

132 SIRAQUE, VanderleiOp. cit.p. 112.
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O controle social da fungdo administrativa do Estad
consequUéncia imediata e inseparavel do republitenisonsubstanciando-se
no alicerce de nosso sistema constitucional. Es opae isso, advém da prépria
idéia de soberania popular, que determina que anitrador responda por
seus atos e omissfes perante o Legislativo, o idddiee o Executivo, e,
principalmente, perante a propria sociedade — deidatitular dares publica.

Os meios de controle social ttm como coluna deestzido a
fiscalizacdo das acdes publicas, existindo algumaseiras de concretiza-lo,
seja pela legitimacdo ou pela necessidade popelarid@r seus proprios meios
fiscalizatdrios. Desta maneira, o controle soc@dgadvir de monitoramento
legal ou de monitoramento auténomao.

No contexto ora exposto, ha de se destacar osnrgibule Contas
como meio legal e instrumento de controle sociglia pode ser utilizado pela
sociedade.

Como ja dito, os Tribunais de Contas séo orgaosianes do Poder
Legislativo (Congresso Nacional, Camara LegislatAssembléia Legislativa
e Camara Municipal) ao qual compete a fiscalizac@ntabil, financeira,
or¢camentaria,operacional e patrimonial da Unido, Estados e Municipios,
autarquias e demais entidades da administracéa @iri@direta, nos trés niveis
de governo.

Independentemente de uma a¢éo da sociedade atl@denincias
e/lou representacdes, os Tribunais de Contas deyetiaraa sociedade a
exercer o controle social, executando fiscalizagbes

A realizacdo de tais instrumentos de controle @durental para
que se averigle a atuacdo dos gestores na exea@sioprogramas
governamentais, assegurando que 0s recursos [®ilsiigam empregados de
forma econdmica, eficiente e eficaz.

Além disso, pode-se verificar também se realmesifgrogramas de
governo estdo atingindo seu objetivo precipuo, geg o de beneficiar toda a
sociedade.

O novo ambiente organizacional da administracadiqajbadvindo

do modelo gerencial, busca atender ao clamor dadamte pela boa geréncia
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da coisa publica pelos gestores publicos, demanddad 6rgaos de controle
governamental informacbes mais claras objetivasresaispectos como
eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividades @peracdes financiadas
com recursos publicos.

Para Moreira Netd® “(..) os 6rgdos de contas alcancaram
indubitavelmente sua maturidade e maxima prestadeigzando de ser apenas
orgaos do Estado para serem também oOrgaos daaweiad exercicio de suas
funcdes de controle externo, em auxilio da totdkddos entes e dos 6rgaos
conformadores do aparelho do Estattimo diretamente a sociedagmr sua
acrescida e nobrkuncdo de canal de controle sogia que os situa como
orgaos de vanguarda dos Estados policraticos e atatitms que adentram o
século XXI".

Desta forma, os Tribunais de Contas possuem coieateldireto,
ndo somente o Poder Legislativo, mas a proprisedade, que depende da
atuacao desses Orgaos para garantir a “eficiéeamélhor forma da aplicacéao
de recursos publicos.

A andlise dos resultados soécio-econbmicos dos amuag de
governo pelos Tribunais de Contas é tematica madem se tratando do
exercicio do controle externo.

Ainda, a analise dos resultados sociais e econ@naigse programas
governamentais no Brasil tem como abordagem (antrale dos produtos da
acao governamental, tendo em vista a avaliacAoalefgiéncia e eficacia, ou
seja, a analise dos resultados em sentido rest(lipa avaliacdo do impacto da
acdo do Poder Publico na economia ou no conjuntsodedade, ou analise
dos resultados em sentido amplo.

O Tribunal de Contas, através da andlise dos asmdt dos
programas “(...) se preocupa, também, em procediem da fiscalizacdo da
regularidade, de carater legal-orcamentéario-cohfiflainceiro, ou seja, de
ordem formal, ao controle de execug¢do das politmaslicas. Em assim
fazendo, o Tribunal de Contas da visibilidade aqqile (...) exprime-se pela

abstrata linguagem dos algarismos. A exibicdo oilra resultados da acéo

133 MOREIRA NETO.Op. cit.p. 78.
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governamental pelo controle externo torna visiveidgnteligiveis para a
sociedade os produtos da aplicacdo dos recursodicgaibou seu
desperdicio}®*

N&o obstante, ainda conforme o referido autor,) “é.andlise dos
resultados ndo se esgota na verificagdo dos prod@i@dos pelos programas
de governo. Para além desse controle, impendeaavaliimpacto desses
programas na economia e no conjunto da socieddde.”

Segundo o Conselheiro Jodo Fédmud Gomes®™ “(...) os
Tribunais de Contas devem se preparar para cuomparnova fungao: sugerir.
Sim, em face dos achados ou das descobertas, tquaoms vém dos préprios
manuais, a missdo da auditoria é apresentar segestd informes para
melhorar a eficiéncia, a economia e a efetividade.”

Para que o controle social, realizado por meio W&cao dos
Tribunais de Contas, seja realmente efetivo, ésséc® que o resultado das
auditorias seja remetido ao Poder Legislativo éotamdivulgado a sociedade
civil de um modo geral.

Dessa maneira, a visdo da populacdo em relacadriomais sera
ampliada, ou seja, os Tribunais passardo a s@svisto somente como 0rgaos
aos quais se pode encaminhar dendncias e reprgdesitanas como 0rgaos
que colaboram com a sociedade fazendo com quecossos publicos sejam
utilizados pelas administracdes de forma eficiegfieaz, econ6mica e efetiva.

Ainda é de suma importancia ser ressaltado queribsinkis de
Contas vém incorporando, ao longo dos ultimos atwmx;eitos e metodologias
adequadas a consecucéo de seus trabalhos, coafidafile de se aproximar da
sociedade, que é o seu maior cliente, realizandiorna@vulgacdo de seus
trabalhos realizados, propiciando um aumento dar@lensocial por parte do

cidadao.

134 GOMES, Adhemar Martins Bent@p. cit.p. 71.
1351d. Ibid., p. 74.
13%1d. Ibid.. p. 72.



7 A NATUREZA JURIDICA DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS - LIMITES DA REVISIBILIDADE

Como preleciona Luiz Manoel Gomes Junior, “ndo émée o
debate, na doutrina, sobre a natureza juridicaldeisdes de lavra no Tribunal
de Contas”.

A confusédo, se € que assim pode ser intituladeioutise com o
decreto n°® 392, de 08 de outubro de 1986, poigidefdexto normativo
explicitava que o Tribunal de Contas atuaria comsoaf da administracéo
financeira e como Tribunal de Justica com jurisalicantenciosa e graciosa
com a funcéo de julgar as contas.

Houve assim quem entendesse que a utilizacdo daesskes
jurisdicdo’ e ‘julgar’ autorizaria o entendimentle que se tratava de fungao
jurisdicional®®’

Conforme ja dito, os Tribunais de Contas no Brasio
considerados 6rgdos independentes, autdbnomos, itaomstalmente
construidos, desvinculados de qualquer relacdo ut®rdinacdo com os
poderes.

Destarte, o Tribunal de Contas como 0rgdo exedaldocontrole
externo, para realizar a fiscalizacdo contabil,arfiteira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Administracdo Publican competéncia sobre os
trés Poderes do Estado, necessita, para o0 exeddctdo nobre missao, de
garantias constitucionais de autonomia e indepeamémclusive no que diz
respeito a estruturacéo e ao funcionamento de@gées. Por isso, nos termos
dos artigos 73 e 75, com aplicabilidade do art. &6,Constituicdo, possui
poderes para se organizar, ter quadro proprio dsopé e jurisdicdo em sua
oOrbita de competéncia territorial.

A autonomia de organizacdo administrativa € um fdtsres de
garantia institucional do Tribunal de Contas, caepdendo a possibilidade de
proceder, com independéncia, a estruturacdo e @awohamento de seus

orgaos, conforme comando do art. 73, da Constiuigileral158. Justamente

137 GOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit.,p. 2.
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por isso, a Constituicdo |he conferiu as mesmaanggas dadas aos Tribunais
Judiciarios, no que couber, o que significa a aplicddade do disposto no art.
96, com adaptacéo as peculiaridades instituciamiiibunal de Contas.

No exercicio de sua missdo constitucional de erayceontrole
externo da Administracdo Publica, o Tribunal de t@@sncomo ja visto
anteriormente, possui inumeras competéncias (ar€F), vindo a decidir a
respeito das matérias colocadas sob o seu controle.

Agora, no que tange a natureza juridica de sudsdds; esta tem
acarretado por parte da doutrina e da jurisprudémpdtria acaloradas e
conflitantes discussbes, no afa de saber-se seeamas sdo de natureza
administrativa ou judicial, ou seja, se suas desisa0 passiveis de revisdo por
parte do Poder Judiciario e, em caso positivo, gueadtensao desse controle.

Dentro desse contexto, realizaremos uma abordagemtaa do

assunto.

7.1 Natureza jurisdicional

Alguns sao os doutrinadores que entendem que eematjuridica
das decisdes dos Tribunais de Contas apresentagad jurisdicional.

Como destaca Luiz Manoel Gomes Juhifbr‘Roberto Rosas é o
gue defende a posicdo mais radical. No seu entemtiima natureza judicante
das decisbes do tribunal de Contas estaria presentgreciacdo das contas
dos responséaveis por dinheiros ou bens publicosmesmo quando da
apreciacdo dos contratos, aposentadorias, refoenpeEnsoes: A Constituicéo
de 1967 conferiu ao Tribunal de Contas funcéo dicisnal, desde a fixacao
de sua jurisdicdo em todo o territério nacional judigamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bensoevgublicos (art. 71,
81°); o julgamento da regularidade das contas dosimstradores (art. 71,
849); a ilegalidade de qualquer despesa (art. B3); & ilegalidade das

concessoes iniciais de aposentadoria, reformassdps (art. 73, 88°).

1381d. Ibid., p. 24.
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(...). A Constituicdo, o Decreto-lei n® 199, outlass esparsas,
inclusive a jurisprudéncia, atribuem ao TribunalQimtas funcéo jurisdicional
no exercicio de seus atos privativos, desde a addgasistema de controle
or¢camentario por um 6rgao colegiado, de feicdacjada até ares Judi cata em
suas decisdes”.

Conforme ensina Victor Nunes Leal, citado por Raidw de
Menezes Vieir&®, a disposicdo constitucional de que "a lei nacepbexcluir
da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesadird&o individual" ndo e
obstaculo a esse entendimento, porque, no casalugdo de competéncia do
Judiciario resulta da Constituicdo, e ndo da lei.

Nas palavras de Raimundo de Menezes Vieira, “A texatn
necessidade de propositura da acdo de cobrancadesgdrtua a funcéo
judicante da Corte de Contas, porque em tal hipoégegustica ordinaria
funciona tdo-somente como instrumento sdactio juris emanada daquele
orgado. A justica comum é simples executora da decimao possui
competéncia para investigar a caudabendi e consequentemente da
condenac&o, nem para modificaf&”

Jorge Ulisses Jacoby Fernandésfirma que ao Poder Judiciario
cabe apenas o "patrulhamento das fronteiras déidada”, vedado o exame
quanto a conveniéncia e oportunidade. Nao podezopjetender examinar
uma questdo se nao ficar evidenciada cristalin@oleés ordem juridica. Em
nome da harmonia — ndo dos Poderes, mas do Diegitdio se admite o
exercicio da aplicacado concreta da Lei com o afsstéo da competéncia da
autoridade administrativa.

E mais, segundo o supracitado autor, julgar é &rec mérito;
portanto, mesmo que a Constituicdo n&o utilizasggessamente o termo
julgar, ainda assim uma decisao dessa Corte segdanetravel para o Poder

Judiciario. O juiz também deve conter sua atuagddimites da lei, e foi a Lei

139 VIEIRA, Raimundo de Menezes. O Tribunal de Contador de suas deciséeRevista de
Informacao LegislativaBrasilia, ano 27, n. 106, p. 105, abr./jun. 1990.

1401d. Ibid., p. 105.

1“1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Limites a reiliddde judicial das decisbes dos
Tribunais de ContasRevista do Tribunal de Contas do Estado de MinasaiGe Belo
Horizonte, v. 27, n. 2, p. 71, abr./jun. 1998.
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Maior que deu a competéncia para julgar as contamaCorte, devidamente
instrumentalizada e tecnicamente especializada.

Sendo assim, mesmo que o julgamento das Cortea@snao
fosse um ato jurisdicional tipico, mas apenas wradministrativo, seu mérito

nao poderia ser revisto pelo Poder Judiciério.

A disposicéo do art. B.XXXV, da Constituicdo Federal tem por
destinatario o legislador infraconstitucional, ma&o veda que a propria
Constituicdo, em dispositivo a ser coordenado, ithpoo exercicio da funcao
jurisdicional a outro Orgdo nao-integrante do Podadiciario ou, mais
contundentemente, estabeleca que um determinadadépquestdo nao seja
objeto de apreciacao judicial.

Castro Nunes, lembrado por Jorge Ulisses JacobyaRdes™
asseverava que o Tribunal de Contas "é um instgutogeneris, posto de
permeio entre os Poderes politicos da nacédo, clagigo e o Executivo, sem
sujei¢cdo, porém, a qualquer deles".

A fungéo que exerce é, como ensina o Ministro Ikan, citado
por Jorge Ulisses Jacoby Fernandes de "jurisdiggzalfe judicante, por
soberana decisdo constituciorial”

Em reforco ao ja asseverado, Jorge Ulisses Jacelmafdes diz
gue “Os atos administrativos em geral ndo poderars@tamente revistos pelo
Poder Judiciario; as questbes estritamente petéisenao binémio
conveniéncia-oportunidade e ao mérito fogem ao exagodicial. O
fundamento dessa licdo consagrada pela doutrin@yiak@ unissona, reside no
respeito a competéncia e harmonia do Direito queeda ao juiz se substituir
ao administrador®.

Assim, verifica-se que as decisdes dos TribunaiSalgas, quando
adotadas em decorréncia da matéria que o Constitiestabeleceu na

competéncia de julgar, ndo podem ser revistas g@anmérito.

1421d. Ibid., p. 83.
131d. Ibid., p. 86.
1441d. Ibid., p. 89-90.
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7.2 Natureza administrativa

Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, citado por Luiz MeinGomes
Junio™*®, argumenta que ndo obstante o Tribunal de Contaisa eum
“veredicto administrativo”, ndo exerce uma jurisgigem seu aspecsiricto
sensuque é privativa9 do Poder Judiciario, apesdede ferenda defendgue
a manifestacdo daquele seja definitiva, invocand@é de José Luiz de
Anhaia Mello:**®“(...) de fato, de nada adianta um corpo de atetta fazer
exames de contabilidade, a acompanhar a execug@mnentaria, a visar
balancos e balancetes, se esses procedimentos enésanmstrutivos e
interlocutorios ndo ensejarem por parte do Tribwmaha decisdo definitiva e
operante”.

Odete Medauaf’ integra a corrente doutrinaria que entende que as
decisdbes do Tribunal de Contas possuem naturezanertemente
administrativa.

No mesmo sentido José Afonso da Sift’eentendendo tratar-se de
uma atuacao com carater politico, sendo que asdecdo Tribunal de Contas
“(...) sdo administrativas, ndo jurisdicionais” ev@aldo Aranha Bandeira de
Mello:**°“(...) o Tribunal de Contas é érgdo administrativado judicante, e
sua denominacdo de Tribunal e a expressédo julghasuséo equivocas. (...).
Apura fatos. Ora, apurar fatos ndo é julgar”.

José Cretella Junior, por sua vez entende que 'eCle Contas
nao julga, ndo tem funcbes judicantes, ndo é Oigtegrante do Poder
Judiciario, pois todas as suas fungbes, sem exces@® de natureza
administrativa®.

Funcéo jurisdicional, segundo o autor acima merdon é a

aplicacao da lei ao caso concreto, em decorrémcgtulacdo contenciosa. Nao

145 Apud GOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit, p. 26.

146 0 Tribunal de Contas — Pesquisa e Atuac&o. Sao:Faréfica do TC/SP, 1984, p.38.

147 Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal @entas. Brasilia: Imprensa Nacional,
Revista de Informacé&o Legislativi990, p. 124-125.

18 5ILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional PositivOp. cit.p. 627.

199 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira derincipios Gerais de Direito AdministrativdRio de
Janeiro: Forense, 1969, v. 2, p. 172.

1% CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisbes dbufial de ContasRevista de
Informacao LegislativaBrasilia, ano 24, n. 94, p. 183-189, abr./jur87.9
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€ a aplicacdo da lei de oficio. No Poder Judicjddentraliza-se toda a
jurisdicdo, que nao lhe pode ser retirada nem p&gria lei, uma vez que é
outorgada por mandamento constitucional expresso.

Citando Hely Lopes Meirelles, este asseverou qudfiBunal de
Contas da Uni&o tem uma posi¢céo singular na Adtmagi&o brasileira, pois
esta instruido constitucionalmente como 6rgdos ddeP Legislativo, mas
desempenha atribuicdes jurisdicionais adminis@ativrelacionadas com a
fiscalizacdo da execucao orcamentaria, com a galicdos dinheiros publicos,
com a legalidade dos contratos, aposentadoriassdes’.

E conclui, afirmando que, “N&o exercendo func¢Oesgslativas,
nem judiciais, o Tribunal de Contas s0 pode sessdiaado como 0Orgao
administrativo independente.Todos os Poderes eosrgdercem jurisdicao,
mas somente o Poder Judiciario tem o monopoliadsdjcao judicial, isto €,
de dizer o direito com forca de coisa julgada. Eipso que a jurisdicdo do
Tribunal de Contas € meramente administrativandstauas decisdes sujeitas
a correcéao pelo Poder Judiciario, quando lesivatirdeo individual”.

Continua a afirmar José Cretella Junior que “Nerdnagias tarefas
ou atividades do Tribunal de Contas configura dége jurisdicional, pois, nao
se vé, no desempenho dessa Corte de Contas, nem aem réu, nem
propositura de acdo, nem provocacao para obtetapées jurisdicional, nem
inércia inicial, nem existéncia de 6rgao integratdePoder Judiciario, nem
julgamento de crimes contra a Administracao.

Ao contrario, as atividades do Tribunal de Contgscamente
administrativas, sdo a apreciacdo da legalidadecdasessfes iniciais de
aposentadoria, para fins de registro, a aprecidadegalidade das reformas e

pensbes, a apreciacdo das contas do Chefe do Exeeut. ™",

Pondera Odete Medauar, com base no ar, BXXV, da
Constituicdo Federal que “nenhuma lesdo de dimttera ficar excluida da
apreciacdo do Poder Judiciério; qualquer decisaoTiounal de Contas,
mesmo no tocante a apreciacdo de contas de aduauloisds, pode ser

submetida ao reexame do Poder Judiciario se cesgado considerar que seu

311d. Ibid., p. 195-196.
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direito sofreu lesdo; ausente se encontra, nas@ecdo Tribunal de Contas, o
carater de definitividade ou imutabilidade dos teki inerente aos atos
jurisdicionais™>?

O principio da unidade de jurisdicdo sofre abraretdam pela
propria Constituicdo, que admite a competénciaagivia das Cortes de Contas
para julgar as contas dos administradores e deraggnsaveis por bens e
valores publicos.

Essa competéncia privativa diz respeito ao mértquibamento,
fato que deve admitir a verificacdo do acatamewt@rihcipio constitucional
do devido processo legal, que consiste no exammssto dos atos decisorios
das Cortes de Contas, como, por exemplo, da congat@ara julgamento, da
forma definida em lei, da observancia do principia ampla defesa e
contraditério, nos termos da lei especifica deGtates.

As deliberac¢des do Tribunal de Contas consistenjués acerca
da exatiddo das contas e de atos submetidos axaaeeElas fazem coisa
julgada administrativa, o que impede sua revisdorea seu cumprimento
obrigatério nessa esfera, e ndo podem ser quedéisrsendo por mandado de
seguranca junto ao Supremo Tribunal Federal.

E mais adiante assenta que definitivamente, ass@eci dos
Tribunais de Contas, no Brasil, por ndo se reamstile natureza judicial, ndo
produzem coisa julgada, nem formal, nem materi@dggzem, no maximo, a
coisa julgada administrativa.

Os Tribunais de Contas, dessa forma, pronuncianvenmedito e
nao exercem a jurisdicdo; exatamente como acomiecduri, em que 0S
jurados séo juizes de fato — ficando o juiz de iRireinculado ao seu
pronunciamento, ndo podendo altera-lo — tambémribsifais de Contas séo
soberanos nos seus veredictos.

Efetivamente, ndo se pode dizer que as funcdesritboinBl de
Contas sejam de natureza jurisdicional, com o mesarater judicial de
definitividade, expressando coisa julgada, na needith que as suas decisdes

sao passiveis de revisdo pelo Poder Judiciaritaftor mesmo quando a Corte

152 MEDAUAR, Odete Controle da administracdo public®p. cit, p. 142-143.
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de Contas procede ao julgamento das contas dosnEseis por bens e
valores publicos, exercendo uma competéncia caogtital propria, exclusiva
e indelegavel, ainda assim, ndo ha como negarwaezat administrativa de
suas fungoes.

Portanto, via de regra, sua jurisdicdo € de caedearinistrativo,
mas com a qualificacdo do poder jurisdicional adstviativo, que deriva de
competéncia constitucional expressamente estabtialexdm a delimitacdo do
poder de conhecer e julgar as contas prestadas aéoinistradores publicos.
Todavia, tratando-se de jurisdicdo administrativ@ possuem o carater de
definitividade, por isso, sujeitam-se ao reexam@udtciario.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Piettd) “a decisdo do Tribunal
de Contas é final no ambito administrativo, uma gez ndo se iguala a
decisdo jurisdicional, porque esta também sujeitaoatrole pelo Poder
Judiciario, também néo se identifica com a funcA@mmente administrativa.
Ela se coloca a meio caminho entre uma e outra. t&ia fundamento
constitucional e se sobrepde a decisdo das aulesdadministrativas,
qualguer que seja o nivel em que se insiram narijgia da Administracédo
Publica, mesmo no nivel maximo da Chefia do Podectivo. A decisdo do
Tribunal de Contas faz coisa julgada, ndo s6 nbdgeassinalado para a coisa
julgada administrativa (preclusdo da via administaa por ndo cabimento de
qualquer recurso), mas também e principalmententde de que ela deve ser
necessariamente acatada pelo 6rgdo administratimtrotado, sob pena de
responsabilidade, com a Unica ressalva para abplatsile de impugnacao
pela via judicial”.

Ao Poder Judiciario é vedado apreciar, no exerdiciocontrole
jurisdicional, o mérito dos atos administrativosab€-lhe examina-los, tao-
somente, sob o prisma da legalidade. Este € oelidut controle, quanto a
extensao.

Em Direito Administrativo, mérito tem sentido digerdaquele que
em geral lhe empresta a técnica processual. E bstasiciado no bindémio

oportunidade e conveniéncia. E a zona franca em a@ueontade do

133 D| PIETRO, Maria Sylvia ZanellaCoisa julgada: aplicabilidade as decisdes do
Tribunal de Contas da Unido. Op. ¢ip. 31-36.
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administrador resolve sobre as solucdes mais adag@ interesse publico. E
a sede do poder discricionario do administradog, $piorienta por critérios de
utilidade.

Por sua vez, a legalidade do ato administrativoobservancia da
lei que vincula a manifestagcdo de vontade do adinador, estabelecendo
nexos entre o resultado do ato e a norma juri@cato administrativo precisa,
antes de tudo, ser legal, isto €, estar de acaydoatexto da lei, preencher
todos os requisitos de ato juridico perfeito, elt@m os requisitos do ato
administrativo, ja que é espécie daquele.

O mérito esta no sentido politico do ato admintistoa E o sentido
dele em funcdo das normas da boa administracamoatras palavras, é o seu
sentido como procedimento que atende ao intere§skc@ e, ao mesmo
tempo, o ajusta aos interesses privados, que tedademadministrativa tem de
levar em conta. Por isso, exprime um juizo comparat

Compreende os aspectos, nem sempre de facil pameginentes
ao acerto, a justica, utilidade, equidade, razmknie, moralidade etc. de cada
procedimento administrativo.

A analise da legalidade tem um sentido puramenmiei¢o. Cinge-
se a verificar se os atos da Administracdo obedsteérs prescricoes legais,
expressamente determinadas, quanto a competénwaitestacdo da vontade
do agente, quanto ao motivo, ao objeto, a finabdad forma.

Assim, como conclui Luiz Manoel Gomes Jumigr
“especialmente pelo fato de que, no Brasil, ndcstexum contencioso
administrativo que outorgue o carater de defirdiade as decisbes de lavra da
Administracdo Publica, incluindo as do Poder Lexgigb ao qual aquele érgdo
encontra-se vinculado”, certo é que as decisfes Tdiminais de Contas

possuem carater eminentemente administrativo.

134 ApudGOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit, p. 28.
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7.3 Os Limites de Atuacao dos Tribunais de Contasresuas Decisfes.

Como ensina Luiz Manoel Gomes Juhigr“sempre se entendeu
que o mérité>® do ato administrativo estaria imune ao controtésglicional.
Seria esse (mérito) o nucleo do ato administrajue contém os elementos
valorativos utilizados pelo administrador ao optatre os varios caminhos
autorizados pela norma que lhe outorgou a competépara decidir,
exteriorizando a sua percepc¢do quanto a conveniéoportunidade e justica
da sua pratica”.

Assim, cristalino mostra-se o entendimento de quengao de
administracdo ndo cabe ao Poder Judiciario, quseddiliza da sua atividade
fim, qual seja julgar.

Assim, nao é admissivel substituir critérios potisi de decisdo do
Poder Executivo, desde que legitimos, pelo quendetenais conveniente o
Poder Judiciario, sob pena de vulneracdo ao Prinadp Separacdo dos
Poderes.

Desta feita, verifica-se que os limites imposto$?ader Judiciario
para a revisdo dos atos administrativos servematizainento, também, da
atividade desenvolvida pelo Tribunal de Contas.

Da mesma forma que ndo é autorizado que o Podéciahal
invada o mérito do ato administrativo, tal limigantbém é imposto ao Tribunal

de Contas.

1%51d. Ibid.., p. 43-46.

1% Como ponderado pela doutrina: “(...). O méritoate Administrativo, conquanto ndo se posa
considerar requisito de sua formacdo, deve serciapi® neste tépico, dadas as suas
implicacbes com o motivo e o objeto do ato e, cgilertemente, com as suas condi¢cdes de
validade e eficacia.“O conceito de mérito administo € de facil fixacdo, mas podera ser
assinalada sua presenca toda vez que a Administdegidir ou atuar valorando internamente
as conseqliéncias ou vantagens do ato. “O méritinedrativo consubstancia-se, portanto, na
valoracdo dos motivos e na escolha do objeto dofeitas pela Administracdo incumbida de
sua pratica, quando autorizada a decidir sobrenaec®@ncia, oportunidade e justica do ato a
realizar. Dai a exata afirmativa de Seabra Fagudeegie “0 merecimento € aspecto pertinente

apenas aos atos administrativos praticados no ieieme competéncia discricionaria (...)”

(Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Bréesiro, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999,

p. 137).
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7.4. O Questionamento Judicial das Decisdes do Ttbal de Contas

Assim como ocorre com as decisdes administrati@asiecisdes
emanadas pelos Tribunais de Contas poderdo safestignamento judicial,
principalmente no que tange a sua legalidade, bemocao respeito dos
principios constitucionais, sem gue isso seja taniaado como usurpacao das
funcdes do Tribunal de Contas

Assim, como cita Luiz Manoel Gomes Junior, “na digde Caio
Tacito™” /(...) a primeira condicdo de legalidade é a cadmsa do agente.
N&o ha, em Direito Administrativo, competéncia derste. Nao ha, em direito
Administrativo, competéncia geral ou universaleagdreceitua, em relacéo a
cada funcdo publica, a forma e o momento do exerdas atribuicdes do
cargo. Nao é competente quem quer, mas quem pedendo a norma de
direito. A competéncia €, sempre, um elemento Vauny objetivamente
fixado pelo legislador™.

“Pontes de Miranda® defendia a impossibilidade de revisdo dos
julgamentos de lavra do Tribunal de Contas, emesxa exegese restritiva:
‘Hoje, e desde 1934, a funcdo de julgar as cond&® elarissima, no texto
constitucional. Nao haveremos de interpretar qlidlunal de Contas julgue e
outro juiz as re-julgue depois. Tratar-se-ia deusads bis idem. (...). Tal
jurisdicdo exclui a intromissao de qualquer juizapgeciacdo da situagdo em
gue se achanex hypothesios responsaveis para com a Fazenda Publica’.”

Contudo, como ensina Luiz Manoel Gomes Jdniprndo ha

como aderir a tais opinides® O Principio da Inafastabilidade da Tutela

157 ApudGOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit, p. 47.

138 Apud Comentérios a Constituicdo de 1946. Rio de Jankivoaria Boffoni, 1947, vol. II, p.
95.

159 Apud GOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit, p. 48-55.

180 Especialmente frente ao atual texto constituciqiaal. 5°, inciso XXXV da CF-88), nos
precisos termos invocados em precedente do Supfeinonal Federal: “Impde-se observar,

neste ponto, por necessario, que o exame das agdsl deduzidas na presente sede
mandamental justifica — na restrita perspectivgpdicipio da separacdo de poderes- algumas
reflexdes previas em torno das relevantissimast@eepertinentes ao controle jurisdicional do
poder politico e as implicacbes juridico-institu@es que necessariamente decorrem do
exercicio do judicial review. “Como sabemos, o megidemocratico, analisado na perspectiva
das delicadas relacdes entre o Poder e o Diredto,tem condi¢cdes de subsistir, quando as
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jurisdicional é claro no sentido de permitir umale®, pelo Poder Judiciario,
de qualquer lesdo ou ameaca a direito.

Segundo Zaiden Geraige N&b “Como ja é possivel notar, o
principio da infastabilidade do controle jurisditéd se situa no tempo antes de
gualguer movimento processual efetivo, estandccémgente situado anterior
ao proprio principio dodue processo of laywque passa a existir, efetivamente,
com o inicio do processo. Isto &, o principio mEvNno inciso XXXV do artigo
5° da Constituicdo da Republica € garantia queedee@ todos 0s outros
principios, atribuindo-lhes seguranca e efetividadiemonstrando ao
jurisdicionado a consciéncia de que vive em umaado Estado de Direito,
onde, em juizo, podera até ndo atingir um resulesperado, porém, tera a
garantia de um processo justo (=devido), conforne@aionada licdo de J.J.
GOMES CANOTILHO. ‘Diante desse quadro, € de semgu@ 0 principio da

instituicBes politicas do estado falharem em seermdée respeitar a Constituicao e as leis, pois,
sob esse sistema de governo, ndo podera jamailgrer & vontade de uma s6 pessoa, de um
s6 estamento, de um sé grupo ou, ainda, de unmestthicdo”. “Na realidade, imp&e-se, a todos
os Poderes da Republica, o respeito incondiciongalvalores que informam a declaracdo de
direitos e aos principios sobre os quais se es#rutonstitucionalmente, a organizacdo do
Estado”. Delineia-se, nesse contexto, a irrecusémgbrtancia juridico-institucional do Poder
Judiciario, investido do gravissimo encargo derfazevalecer a autoridade da Constituicdo e de
preservar a forca e o império das leis, impedigdsse modo, que se subvertam as concepcdes
gue dao significado democréatico ao Estado de Direm ordem a tornar essencialmente
controlaveis, por parte de juizes e tribunais, tos astatais que importem em transgressao a
direitos, garantias e liberdades fundamentaisgasados pela Carta da Republica”.

81 0 Principio da Inafastabilidade do Controle juggzhal (inciso XXXV, at. 5° da Constituicdo
Federal) e alguns temas polémicos. S&o Paulo: iigée (Mestrado em Direito) PUC-SP —
inédita, 2001, pp. 72/73. “(...). Lapidar, sobdapecto, o magistério, erudito e irrepreensivel, de
PEDRO LESSA (“Do Poder Judiciario”, pp. 65/66, 19Fsancisco Alves): “Em substancia:
exercendo atribuigBes politicas, e tomando reselipdliticas, move-se o poder legislativo num
vasto dominio, que tem como limites um circulo degemso diametro, que é a Constituicao
Federal. Enquanto ndo transpde essa periferia, rré€sso elabora medidas e normas, que
escapam a competéncia do poder judiciario. Desdailftapassa a circunferéncia, os seus atos
estdo sujeitos ao julgamento do poder judicianm, gleclarando-os inaplicaveis por ofensivos a
direitos, Ihes tira toda a eficacia juridica.”. pr essa razdo que a jurisprudéncia constitucional
do Supremo Tribunal Federal jamais tolerou quevadacdo da natureza interna corporis do ato
emanado das Casas legislativas pudesse constitair ilegitimo mando protetor de
comportamentos abusivos e arbitrarios do Poderslayio. “Dai a precisa observacao de
PONTES DE MIRANDA (Comentarios a Constituicdo dé62%om a Emenda n°® 1, de 1969,
tomo 111/644, 32 Ed., 1987, Forense), cujo magistérembora acentuado a incognoscibilidade
judicial das questdes politicas atinentes a opmlagie, a conveniéncia, a utilidade ou ao acerto
do ato emanado do 6rgéo estatal — registra ade@téque cumpre ndo ignorar: “Sempre que se
discute se é constitucional ou ndo, o ato do pexecutivo, ou do poder judiciario, ou do poder
legislativo, a questdo judicial estd formulada,lemento politico foi excedido, e caiu-se no
terreno da questdo juridica” (grifei)” (STF — MS.@82, rel. Min. Celso de Mello, j. 26.09.2001
— DJU 03.10.02001 — decisao monocratica).
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inafastabilidade do controle jurisdicional estasprde, ja surtindo efeitos,
antes mesmo do caso concreto existir (...)".

A grande questdo € que os atos emanados pelosnaisbde
Contas, podem sim sofrer o controle jurisdicional.

O que se verifica é que, sendo consideradas dscisbe
administrativas, as decisdes do Tribunal de Cqmdem ser impugnadas.

Desse modo, entendendo que os atos do Tribunal aigas
sujeitam-se ao controle jurisdicional, qual o lenpara atuacdo do Poder
Judiciario?

Conforme demonstra Luiz Manoel Gomes JfifprEduardo
Lobo Botelho Gualazzi faz uma diferenca. Segundo eetendimento, a
verificacdo administrativa da execucéo financeig@mentaria, no ambito da
competéncia constitucional do tribunal de Contas admite revisédo judicial
no que se relaciona as matérias de fato e/ougagdjue lhe sejam reservadas.
Em suas palavras, ‘(...) a apuracao objeexafactq efetivamente ndo pode ser
revista pelo Poder Judiciario, mas a imputacaoesibj de jure, pode ser
sempre revista pelo Poder Judiciario, porque pefitiva ou potencialmente,
acarretar lesdo a direito subjetivo, publico owano, matéria de cognicéo
judiciéaria, privativa, no Brasil, consoante a atGahstituicdo da Republica de
1988,

Dentro desse contexto, denota-se que da mesmarmane se
respeita o mérito das decisdes da Administracadidajldeve também ser
respeitado o mérito da decisdo do Tribunal de Gonta

Ademais, € de suma importancia a apreciacdo doxipios
Constitucionais da Razoabilidade e da Proporcidad&, conforme preceitua
Luiz Manoel Gomes Junibf: “A exigéncia de atendimento ao postulado da

162 Apud GOMES JUNIOR, Luiz ManoeDp. cit, p. 200.

1634(__.). Num dltimo ponto, a fungdo administrativaedece ao principio geral do devido processo
legal, baseando-se no principio da razoabilidadadwinistracdo ndo pode ficar inibida na sua
atividade, admitidas restricdes administrativaggéposempre obedecendo ao devido processo
legal. “Levanta-se possivel objecdo ao exame jaiddn ato acoimado de ndo-razoavel, como
intangivel quanto ao mérito, nos limites da libeielde decidir. Essa liberdade é a legal, dentro
da lei, e segundo seus parametros. “Importante spar objetividade, invocamos Augustin
Gordillo, sobre a medida néo-razoavel: “(...) quara) ndo de os fundamentos de fato ou de
direito que a sustentam ou b) nédo leve em confatos constantes do expediente, ou publicos e
notérios, ou se funde em fatos ou provas inexisgmu ¢) ndo guarde uma propor¢cao adequada
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razoabilidade e proporcionalidade tem sido recadhegelo magistério
jurisprudencial do Supremo Tribunal Fedéfil'A validade das manifestacdes
do Estado, analisadas estas em funcdo de seu dontefrinseco —
especialmente naquelas hipoteses de imposi¢cOattivastincidentes sobre
determinados valores basicos — passa dependancedsente, da observancia
de determinados requisitos que pressupdem ‘naolegitanidade dos meios
utilizados e dos fins perseguidos pelo legisladoas também a adequacéo
desses meios para consecucao dos objetivos praer(di.) e a necessidade de
utilizagéo (...)", de tal modo que ‘Um juizo defimd sobre a proporcionalidade
ou razoabilidade da medida ha de resultar da rsgoqmonderacdo entre o
significado da intervencdo para o atingido e ostolgs perseguidos pelo
legislador (...) (GILMAR FERREIRA MENDES, “A propoionalidade na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”, in &&rio IOB de
Jurisprudéncia, n® 23/94, p.475)".

“(...). Dai a adverténcia de CAIO TACITO (RDP 10D/12), que,
ao relembrar a licdo pioneira de SANTI ROMANO, deat que a figura do
desvio de poder legislativo impde o reconhecimem¢o que, mesmo nas
hipéteses de seu discricionario exercicio, a ki legislativa deve
desenvolver-se em estrita relacdo de harmonia cioter@sse publico (...)*?°

Assim, clarividente mostra-se a possibilidade destjonamento
judicial das decisbes dos Tribunais de Contasamdst demonstrado o seu

carater eminentemente administrativo.

entre 0os meios que emprega e o fim que a lei dedegmcar, ou seja, que se trate de uma
medida desproporcionada, excessiva em relacdo eceajguer alcancar”. “A Constituicdo do
Estado de S&o Paulo imp6e a Administracdo Pubbealiéncia ao principio da razoabilidade
(art. 111). “A proporcionalidade é tomada na ragadinalidade do interesse publico, isto é, o
ato administrativo é valido na sua extensdo e cegefio proporcionais. “O limite da
discricionariedade administrativa esta submetidcazoabilidade e a proporcionalidade dos
meios, ndo podendo estes ser imoderados (...)"g®mlRosas. Improbidade Administrativa.
Devido Processo Legal — Cassio Scarpinella Buerayrd® Paulo de Rezende Porto Filho
(coord.), Improbidade Administrativa. Questdes Rudas e Atuais, Sdo Paulo: Malheiros,
2001, pp. 346-347).

4 STF — Adin. n°. 1.407 — 2 — DF — Rel. M. Celsa\uigllo — j. 07.03.1996 — DJU de 24.11.2000.

185 “Como expde Konrad Hesse, para o direito alemgwpporcionalidade expressa uma relagéo
de duas grandezas variaveis. Ndo devem ir mais di#rque é necessario para produzir a
concordancia de ambos os bens juridicos, e insstelacdo entre concessdes e restricdes de
liberdade, sendo determinada no sentido de umanpgés inicial a favor da liberdade (Konrad
Hesse, Elementos de direito constitucional da Regaul-ederal da Alemanha, Fabris, 1998,
p.67) (...)" (Roberto Rosas. Devido Processo LeBatiporcionalidade e Razoabilidade, Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, vol. 783/12-13)
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7.5 Eficacia das Decisdes do Tribunal de Contas

Importante frisar que as decisdes do Tribunal dat&ode que
resulte imputacédo de débito ou multa ao gestoreaes,bdinheiros e valores

publicos terdo eficacia de titulo executivo, confercomando constitucional

insculpido no 8§ 3, art. 71, o que concede efetividade e exequiloiédaas

atividades de controle levadas a efeito, fazendm coue o administrador
publico busque aplicar corretamente os dinheirdsligns colocados a sua
disposicdo. Caso contrario, gracaria um regime at@l timpunidade e
desmando o que subverteria a ordem social.

Entretanto, € de bom alvitre aclarar que o modeje hdotado —
execucao judicial por promocao das instituicbesog @rgaos de Advocacia
Publica do Executivo, como bem ponderou SergioaZ€fi83, afronta os
principios da razoabilidade, da moralidade, da sepalidade, da igualdade, da
boa-fé e da seguranca juridica, aléem de favoree@dlagédo da efetividade da
acdo repressiva dos Tribunais de Contas, o quetasutiss intoleravel
contumélia ao principio da eficiéncia; e submetacdo concreta de uma
instituicdo estatal independente — as Cortes detaSon aos humores de
instituicdo subordinada a um dos poderes estefais?ersdo clara aos préprios
alicerces do regime federativo e da concepcdo dad&sDemocratico de
Direito.

A solucdo estaria em consagrar expressamente o@mcgetpara
que os Tribunais de Contas promovessem a exececsizas proprias decisoes,
que impliqguem imputacdo de débito ou multa.

Informa o autor acima citado que, no Estado dodRidaneiro, a
Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas tem coémwegt para cobrar
judicialmente os débitos e as multas, apurados plicados em decisdo

definitiva do Tribunal de Contas, e ndo saldadatenmpo devido.

1% FERRAZ, SergioA execucdo das decisdes dos Tribunais de Coatgsmas observacdes. O
novo Tribunal de Contas: 6rgdo protetor dos disefimdamentais. Belo Horizonte: Férum,
2003. p. 126-128.
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Informou, ainda, que no Estado de Sergipe, a Qaitsto local,
elencou dentre as atribuicbes do Tribunal de Caatdes cobrar judicialmente
0S seus deébitos. Entretanto, quando da execucaodetenminado prefeito

sustentou a ilegitimidade do Tribunal de Contas @apromocéo da execucéo,

o que foi acatada pelo Supremo Tribunal FederatyRe Extraordinario n.
223.037-1, julgado em 02.05.02, em sessdo plengona, unanimidade).
Cumpre ponderar que essa decisdao ndo significa tomada de decisdo
incontroversa, que pudesse ser peremptoriamenteads.

Com efeito, existem diversas modalidades de desisésbendo
destaque nesse momento as de natureza condena#si@uais se buscara

abordar a execucéo daquelas decisbes que implioadegacdo de natureza

pecuniaria, conforme disposto no art. 71, % da Magna Carta Federal e
possibilitando aos Tribunais de Contas atribut@gpos do Poder Judiciario.

E bom lembrar que o objetivo da execugdo é a capdecdos
efeitos que seriam produzidos pela satisfagdo véianda obrigacdo pelo
proprio obrigado.

Segundo Enrico Tullio LiebmafY, execucéo forcada constitui um
"conjunto de atos estatais através dos quais, coseim 0 concurso da vontade
do credor (e até contra ela), invade-se seu pationpara, a custa dele,
realizar-se o resultado pratico desejado concretemeelo direito objetivo
material”.

E de se notar que a existéncia de um crédito gieat ndo €,
porém, suficiente para que possa pedir-se a execliga@inda necessaria a
existéncia de uma sentenca legalmente pronuncieidicando esse fato e
condenando o devedor.

Diversamente dos titulos executivos judiciais, eme cha a
participacdo do Judiciario na sua formacéo, ooHtaxecutivos extrajudiciais
encontram-se elencados no art. 585 do Cdédigo deegso Civil, cabendo
destacar o consignado no inciso VI, o qual deteanque "todos os demais

titulos a que, por disposicéo expressa, a leiwatribrca executiva”. A outorga

167 Apud FERNANDES, Bruno Lacerda Bezerralribunal de contas: julgamento e
execugadCampinas: Edicamp, 2002. p. 9-10.
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de executividade ao titulo ndo apenas permite aiate busca da tutela de
execucao, como também atribui presungéis tantumde certeza da obrigacao
nele representada; torna eventual e ndo necessdmocesso de cognicdo e
imp0Oe inversao do 6nus da prova ao devedor, coeftigdes de Teori Albino

Zavascki®® O principio da proporcionalidade deve ser umesator constante
do legislador, de modo que se desvie do risco der@co comprometimento

absoluto de um valor juridico em nome de outro.

Para os fins deste estudo, interessa apenas deowtiart. 71, 8 3.
da Constituicdo Federal, que determina que "ass@esido Tribunal de que
resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficdeiditulo executivo". Este
titulo submete-se ao controle jurisdicional, no qaeefere aos seus requisitos
de legalidade, seja por meio de embargos, sejagaémr anulatéria, mediante os
quais o Judiciario podera deter-se no exame dankegade do procedimento
administrativo e dos atos que resultaram na criagdotitulo, podendo,
inclusive, negar validade e eficacia executiva gae nao apresentem 0s
indispensaveis requisitos exigidos pela respettivautorizadora.

E bom lembrar que inexiste a obrigatoriedade detasgento da
instancia administrativa para que a parte possssac® Judiciario, uma vez
que a CF/88 afastou a necessidade da chamadaigaasdondicionada ou
instancia administrativa de curso forcado, pois g& decidiu pela
inexigibilidade de exaurimento das vias administeet para obter-se o
pronunciamento jurisdicional.

Entretanto, seguindo-se a via administrativa, p#ssadas as fases
recursais que suspendem o curso do processo, almemossibilidade de
executar judicialmente o responsavel, pois a dedigf Tribunal de Contas,
que resulte imputacdo de débito ou cominacéo déantorna a divida liquida
e certa e tem eficacia de titulo executivo. Sengking o0 responsavel sera
notificado para efetuar e comprovar o recolhimerqae caso efetuado
acarretard a expedicdo de quitacdo do débito otamelo Tribunal.

Sao, portanto, como ja referido, titulos executigrgajudiciais as

decisbes proferidas pelos Tribunais de Contas daolJdos Estados ou dos

1881d. Ibid., p. 63.
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Municipios que impliqguem condenacgdo de naturezarp&da, de sorte que 0
Judiciario podera se deter no exame da legitimiddde procedimento
administrativo e dos atos que resultaram na criagdotitulo, podendo,
inclusive, negar validade e eficacia executiva gae nao apresentem 0s
indispensaveis requisitos exigidos pela respedéivautorizadora, bem como
aos que ndo se conformem dentro da nocdo de radadbi e
proporcionalidade.

Bruno Lacerda Bezerra Fernandes sustenta posicentardiverso
de Sergio Ferraz, ao asseverar que “a legitimidiedira do titulo executivo,
tem-se que aos Tribunais de Contas ndo toca qualggéimacdo para
promover a execucdo da condenacdo, haja vistaxastiéiecia de interesse
material, j& que ndo € o beneficiado do titulo,panto possui legitimagao
extraordindria para tanto. Sendo as condenacdesipeas impostas em favor
das Fazendas Publicas (Unido, Estados e Municjpiabg a tais entidades a
legitimidade para promover a execugia”

Assim, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal a@gulo RE
223037 - SE — TP — Rel. Min. Mauricio Corréa — NRJ08.2002 — p. 61, nos
seguintes termos: RECURSO EXTRAORDINARIO — TRIBUNADE
CONTAS DO ESTADO DE SERGIPE - COMPETENCIA PARA
EXECUTAR SUAS PROPRIAS DECISOES - IMPOSSIBILIDADE -
NORMA PERMISSIVA CONTIDA NA CARTA CONSTITUCIONAL -
INCONSTITUCIONALIDADE — 1. As decisdes das cortes @ontas que
impdem condenacédo patrimonial aos responsaveisrggularidades no uso
de bens publicos tém eficacia de titulo execut®f, (artigo71, § 3). Nao
podem, contudo, ser executadas por iniciativa @pr Tribunal de Contas,
seja diretamente ou por meio do Ministério Publipee atua perante ele.
Auséncia de titularidade, legitimidade e interdssediato e concreto. 2. Agcao
de cobranca somente pode ser proposta pelo enfequieneficiario da
condenacdo imposta pelo Tribunal de Contas, poernmédio de seus
procuradores que atuam junto ao Orgao jurisdici@moahpetente. 3. Norma

inserida na Constituicdo do Estado de Sergipe, ppumite ao Tribunal de

1%91d. Ibid., p. 168.
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Contas local executar suas proprias decisdes (@0 8, XI). Competéncia
nao contemplada no modelo federal. Declaracdo denstitucionalidade,
incidenter tantum por violacdo ao principio da simetria (CF, artigb).
Recurso extraordinario ndo conhecido. O legitimadiinério, portanto, para
executar judicialmente a condenacdo pecuniéria stappelos Tribunais de
Contas é o proprio ente politico a que se enderddalo executivo, que € o
titular do direito de ter seu erario recomposto.

Outrossim, por tratar-se de execucéo de divida atfo-tributaria,
somente a Unido, Estados, Distrito Federal, Mpiosi e respectivas
autarquias é que sao legitimadas para promovedi@de execucao fiscal (art.
1. da Lei n” 6830/80).

Agora, caso haja a inércia da Fazenda Publica demiee estaria o
Ministério Publico legitimado, em razdo da inac@sgivelmente calcada na
incuria ou na falta de vontade politica do entedare para promover o
ajuizamento da execucdo decorrente da decisdo matddi@-pecuniaria
proferida pelo Tribunal de Contas, dado o caratdisponivel do erario, que
nao pode ficar a mercé de interesses politicos.

A execucdo das decisbes de cunho condenatoriodgeicun
proferidas pelos Tribunais de Contas, uma vez d¢ue forca de titulo
executivo extrajudicial, enquadrando-se, por issEsmo, como divida ativa
nao-tributaria, tem o seu deslinde orientado pateias contidas na legislacao
especial extravagante (Lei de Execucéo Fiscalemthwse retirar da referida
norma legal as diretrizes necessarias para a ptorasdesenvolvimento e
finalizacdo de referido procedimento judicial.

A competéncia territorial para a acéo de execuc&alfsegue uma
ordem de preferéncia, sendo inicialmente competerfteo do domicilio do
réu, depois o foro de sua residéncia e, ainda,ro émde o devedor for
encontrado.

Cumpre mencionar com arrimo no posicionamento dgielme
Grossi Fernandes Carvalho que: "A decisdo devbuatrresponsabilidade a
alguém, identificando nominalmente o responsaveb Ebito, seja este

resultante de imposi¢cdo de multa ou obrigacdo slgareimento por prejuizo
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causado ao erario.

Deve o Tribunal determinar com clareza o objetecaladenacéo, a
fim de se dar ao condenado possibilidade de curogufgado, e ao credor a
possibilidade de executd-lo judicialmente depois derificado o
inadimplemento da obrigacdo na via administrafi{fa”

Deve, ainda, mencionar o montante do débito, giizamdo-o, isto
€, mencionando o valor em moeda corrente naciang@leomitir sua definicao
através de simples calculo aritmético, medianteoraversdo em espécie do

indice oficial previsto em lei, como parametroxafido do débito.

10 CARVALHO, Jaqueline Grossi Fernandes de. O tiadecutivo como instrumento de eficacia
as decisdes do Tribunal de Contasvista do Tribunal de Contas do Estado de MinasiGe
ano 12,n. 1, p. 168, 1994.



8. DAS SANCOES APLICAVEIS PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Consoante todo o instrumental juridico posto a adigg@o do
Tribunal de Contas, no sentido de que este berizeealcontrole das contas
publicas, mediante uma fiscalizacdo contabil, foeéa, orcamentaria,
operacional e patrimonial, um dos mais importadii@srespeito ao poder de
sanc¢ao. N&ao houvesse sancéo, o sistema de caestdea esvaziado, em face
da falta de um elemento que impusesse ao admavstes determinacdes do
Tribunal de Contas. Somente por meio de sancaolipeth@ara o 6rgdo de
controle se impde na exigéncia do cumprimento dggodicdes legais que
regem a Administracdo Publica. Nao havendo sangdopratica, qualquer
deciséo do 6rgao de controle resultaria em mewarendacao.

Diante dessa importancia da sancéo para o sistentardrole, a
Constituicao e as leis previram varias formas dédministrador ser penalizado
pelo Tribunal de Contas. Sdo essas san¢des o algetsstudo do presente

capitulo.

8.1 Aplicag&o de multa

Em decorréncia do controle efetuado pelo sistemésdalizacéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional arimonial, mediante o
exercicio das competéncias que lhe séo fixadadittamsnalmente, o Tribunal
de Contas pode aplicar trés espécies de multaula mroporcional ao dano
causado ao erario; b) multa por infracdo admirtiggacontra as leis de
financas publicas e c¢) multa por infracdo as nordeagdministracéo financeira
e orcamentaria.

a) Multa proporcional ao dano causado ao erario peralidade
esta prevista no art. 71, VIII, da Constituicaoe gietermina competéncia para

o Tribunal de Contas aplicar aos responsaveis,aso de ilegalidade de des-
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pesa ou irregularidade de contas, “as san¢fessfas\em lei, que estabelecerd,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dansado ao erario”.

Do dispositivo constitucional ressaltam duas pecdades
fundamentais para a aplicacdo desse tipo de padalidPrimeiro, a norma € de
eficacia contida, em face da exigéncia de lei pasaa aplicabilidade. Assim,
torna-se impreterivel que seja editada norma leggulamentadora da
aplicacdo da multa. Sem lei, impossivel a sua @plidade. Segundo, para a
aplicacdo da multa, também deve estar caracterdano ao erario, na medida
em que a multa € proporcional a esse dano, cupoprionalidade tem de estar
determinada em lei. Nao havendo dano, inexisteilpbdade de aplicagédo da
multa. Também ndo ha que se confundir dano a Adtréigdo com dano ao
erario. Dano a administracdo é qualquer espéciesd®, independentemente
da sua natureza. Dano ao erério é de naturezaémarou patrimonial.

Para o Tribunal de Contas da Unido, a Lei 8.4431@167.1992
(Lei Orgéanica do TCU), no seu art. 57, estabelepesaibilidade de aplicacéo
de multa de até 100% do valor atualizado do dansacib ao erario. No
ambito dos Estados e Municipios tem de haver lealloegulamentando a
penalidade, para ser possivel a sua aplicacao.

Segundo Helio Saul Mileski, “duas caracteristicasdbmentais se
fazem necessérias para a sua aplicacao. Primeioyrea € de eficacia contida,
em face da exigéncia de lei para a sua aplicaddidaAssim, torna-se
impreterivel que seja editada norma legal regulaadema da aplicacdo da
multa. Sem lei, impossivel a sua aplicabilidadegugdo, para a aplicacdo da
multa, também deve estar caracterizado dano am.er@ medida em que a
multa é proporcional a esse dano, cuja propordiedé tem de estar
determinada em lei. Nao havendo dano, inexisteilpbdade de aplicagéo da
multa. Também ndo ha que se confundir dano a Agtraigdo com dano ao
erario. Dano a administracdo € qualquer espéciesd®, independentemente
da sua natureza. Dano ao erario é de naturezaéimarou patrimoniaf”*.

b) Multa por infracdo administrativa contra as ldis finangas
publicas — a Lei 10.028, de 19.10.2000, que pradaiteracdes no Caodigo

1 MILESKI, Hélio Saul Op. cit.,p. 329.
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Penal, na Lei 1.079, de 10.04.1950, e no Dec.dé&j 8e 27.02.1967, no sen-
tido de estabelecer severas penalidades de natoriezaal e administrativa
para os gestores fiscais que violassem as normdseit® financeiro contidas
na Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsaluigd-iscal —, fixou no
seu art. 5° que constitui infracdo administratieamta as leis de finangas
publicas: deixar de divulgar ou enviar ao Poderidletivo e ao Tribunal de
Contas o relatorio de gestao fiscal, nos prazasdi¢cdes estabelecidos em lei;
propor lei de diretrizes orcamentarias anual queauitenha as metas fiscais
na forma da lei; deixar de expedir ato determinanmddacédo de empenho e
movimentagéao financeira, nos casos e condigcbebadstados em lei; e deixar
de ordenar ou de promover, na forma e nos praztes,daexecucao de medida
para a reducdo do montante da despesa total caogbegie houver excedido
a reparticdo por Poder do limite maximo.

Para a pratica de qualquer desses atos que saaeradss
infracéo as leis de financas publicas, como peaddédé prevista uma multa de
30% dos vencimentos anuais do agente que lhe dsa,ceom o pagamento da
multa sendo de sua responsabilidade pessoal &dt.c6°), cuja infracdo sera
processada e julgada pelo Tribunal de Contas acqo®etir a fiscalizacao
contabil, financeira e orcamentaria da pessoa igaridie direito publico
envolvida (8 2° do art. 5°).

¢) Multa por infracdo as normas de administrag@aniteira e orca-
mentéria — esta multa, nos termos da autorizagétideono art. 71, VIII, da
Constituicdo, tem de estar prevista em lei e possoibjetivo de penalizar o
administrador pela préatica de ato que, embora Bfo causador de dano ao
erario, posto se tratar de falha ou irregularidddenatureza formal, revele
procedimento violador das normas de administraig@méeira e orcamentaria,
causando prejuizos a regularidade da administrfagdioceira ou ao exercicio
do controle externo determinado constitucionalmemissim, visando a
protecao da regularidade da administracao finaacaipenalidade busca evitar
a continuidade de falhas ou irregularidades quaéamrem seu prejuizo.

Para o Tribunal de Contas da Unido, a penalidaidepesvista em

sua Lei Organica (Lei 8.443/92), com o art. 58 lesdcendo valor atualizavel
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por Portaria da Presidéncia do Tribunal, que, naligiade, pode ser de até R$
21.822,02 (Portaria 58, de 29.01.2002). Para dsumais de Contas estaduais e
municipais aplicarem o mesmo tipo de multa, tamBénecessaria a previsao

em lei local, o que ocorre em todos os Tribunai€detas nacionais?

8.2 Glosa de despesa e fixacédo de débito

A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢camentarigeracional e
patrimonial, por meio do controle externo executpdm Tribunal de Contas,
tem por objetivo assegurar a regularidade e aitlegi# da aplicacdo dos
dinheiros, bens e valores publicos, verificandm&e ha desvio de finalidade
no cumprimento do plano de governo estabelecidanme@tariamente, no
sentido de evitar a malversacgéo e o uso indevidoeursos publicos.

Todavia, a Constituicao (art. 71, VIII), na fornegél determinada,
autoriza a Corte de Contas, quando, via procedonel®@ auditoria ou
julgamento de contas, esta constatar pratica dejugoresulte em utilizacao
indevida de bens e equipamentos ou ilegalidadeedpedas, com prejuizo ao
erario, a proceder a glosa da despesa, mediantagimapdo dos valores
apurados, com fixacdo do débito ao responsavém adé que este promova a
devolucdo dos valores glosados, em recomposicaprejoizo causado ao
erario.

Essa providéncia constitucional autorizativa sggucipio basico
de direito de que todo aquele que causa dano aralgeve reparar 0 prejuizo.
Quando esse dano se da no ambito publico, envalveesponsabilidade
administrativa por gerenciamento de dinheiros, kewnslores publicos, com
muito mais razéo deve ocorrer a recomposicdo do dansado, porque este
atinge toda coletividade. Assim, sendo o TriburelGbntas o sindicante das

contas publicas, com a competéncia de apurar eaisrdanos ao erario, cabe a

172 A Lei Organica do Tribunal de Contas do EstadoRio Grande do Sul (Lei 11.424, de
06.01.2000), estabelece no seu art. 67 que “aaciids as leis e regulamentos relativos a
administracdo contébil, financeira, orcamentariperacional e patrimonial sujeitardo seus
autores a multa de valor ndo superiora 1.500 (umentguinhentas) Unidades Fiscais de
Referéncia, independentemente das sancfes discgdiaplicaveis”.
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ele glosar os valores impugnados e fixar o débite sponsaveis, fazendo
que realize devolucéo dos valores debitados aosscpiiblicos.

E 0 que a norma do art. 19 da Lei 8.443/92 regata p Tribunal
de Contas da Unido: “Quando julgar as contas itaegs, havendo débito, o
Tribunal condenara o responsavel ao pagamento \ddadatualizada mo-
netariamente, acrescida dos juros de mora devidakendo, ainda, aplicar-lhe
a multa prevista no art. 57 desta Lei, sendo orunsnto da decisédo
considerado titulo executivo para fundamentar pecs/a acao de execucao”.

Providéncia legal de mesma natureza é adotada petmsais de
Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Npin&’>, no sentido de
preservarem o erario dos eventuais danos que possansausados pelos

responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos

8.3 Fixacdo de prazo para adocdo de providéncias sustacdo de ato

impugnado

Consoante a obrigatoriedade estabelecida no ih€ido art. 71 da
Constituicado, cuja norma € de carater geral, pgo eEbrangente de todo o
procedimento de controle efetuado pelo TribunaCdatas, deve ser assinado
prazo para que o 0rgdo ou a entidade adote asdprmias necessarias ao
exato cumprimento da lei, sempre que verificadgaiidade.

Assim, nos procedimentos de auditoria, de emissqatecer
prévio, de julgamento de contas ou de apreciacalegiidade, quando for
constatada ilegalidade que enseje modificacéo stagio de ato, mesmo que
resulte em decisdo com fixacdo de débito e aplicdgdmulta, o Tribunal de
Contas tera de assinar prazo para que sejam adot&laprovidéncias
determinadas pela decisdo, no sentido de ser edstada a legalidade

rompida.

78 A Lei Organica do Tribunal de Contas do RS adoéulacio assemelhada a fixada para o TCU:
“Das decisfGes das Camaras e do Tribunal Plenongprgtarem débito e/ou multa, as quais terdo
eficacia de titulo executivo, serdo intimadas a&spas de que trata o artigo 34 desta lei para, no
prazo de 30 (trinta) dias, recolherem a importanoiaespondente, corrigida monetariamente e,
no caso de débito, acrescida de juros de mora"g@ma Lei 11.424/2000).
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Caso ndo sejam adotadas as providéncias determinaela
Tribunal de Contas para o exato cumprimento dar&ando-se de ato passivel
de sustacédo - por exemplo: admissdes, aposentada@iarmas e pensdes -, 0
Tribunal deve sustar a execucdo do ato impugnaougicando essa deciséo
ao Poder Legislativo (art. 71, X, CF). Tratandoeke ndo atendimento de
decisdo com fixacdo de débito e aplicacdo de mplva, essa decisdo ter
eficacia de titulo executivo (art. 71, 8§ 3°, CFJribunal devera comunicar o
orgao competente (Procuradoria do Estado ou Muojcpara ser efetuada a
execucao do débito ou da multa.

Hélio Saul Mileski, ao comentar o tema, assevera tuos
procedimentos de auditoria, de emissao de pareégiop de julgamento de
contas ou de apreciacao de legalidade, quandoofstatada ilegalidade que
enseje modificacdo ou sustacdo de ato, mesmo gudereem decisao com
fixacdo de débito e aplicacdo de multa, o TribudealContas tera de assinar
prazo para que sejam adotadas as providénciasmiedelas pela deciséo, no

sentido de ser restabelecida a legalidade romfftia”

8.4 Sustacéao de contrato

Quando a sustacdo de ato envolver contrato, a céastaera
adotada diretamente pelo Congresso Nacional, gistad@, de imediato, ao
Poder Executivo as medidas cabiveis (art. 71, £EY, Se o Congresso Na-
cional ou o Poder Executivo, no prazo de novens,dndo efetivarem as
medidas de sustacdo, cabera ao Tribunal de Com@dirda respeito da
sustacao do contrato (art. 71, 8§ 2°, CF). O mesrooegdimento, por forca do
art. 75 da Constituicdo, deve ser adotado no anaitfiscalizacéo realizada
pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Digtatteral e dos Municipios.

A forma constitucional adotada para a sustagaoathzs negociais
juridicos bilaterais em que seja parte o Poderi@ubt contrato — tem sido

alvo de muitas discussdes desde que, na Constitded 967, modificou-se a

174 MILESKI, Hélio Saul Op. cit.,p. 332.
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maneira de averiguar a regularidade legal dessalépnstrumento juridico.

Sob a égide da Constituicdo de 1946 (art. 7688I11° e 2°), todos
0S contratos submetiam-se a julgamento e regisévigpdo Tribunal de Con-
tas. O registro prévio tinha a condicdo de validadexecutabilidade do
contrato, com o Tribunal de Contas possuindo, nartopidade de sua
avaliacdo e julgamento, competéncia para procedrraaanulacdo e a con-
sequente sustacdo de sua execucao.

Com a Constituicdo de 1967, alterou-se profundamersistema
de controle das contas publicas, com ado¢do dedasdinovadoras para a
fiscalizagdo da atividade financeira do Estado. Gdrandono do sistema de
registro prévio e implantacdo do sistema de aud#gofinanceiras e or-
camentarias, a verificacdo de legalidade dos dmstessumiu novos contornos
e a possibilidade de sua sustacao inverteu-sepp@ssa o0 Legislativo. Fosse
constatada a ilegalidade do contrato, o Tribuna& dietas deveria assinar prazo
razoavel para serem adotadas as providéncias Baeesssao exato
cumprimento da lei, e, no caso de ndo ser atendmlaitar ao Congresso
Nacional a sustacdo de execucdo do contrato impgogn@ Congresso
Nacional, no prazo de trinta dias, tinha de dedibesobre a solicitagdo de
sustacdo. Nao havendo deliberacdo no prazo detmtmira impugnacédo do
Tribunal de Contas era considerada insubsistente.

Portanto, se o registro prévio apresentava incaakess para a sua
manutencdo, a nova sistematica também deixavaegade® que era para ser
um exame eminentemente técnico-juridico — examieghdidade — passava
a ser um exame de critério politico. Pior aindaféto de, caso ndo houvesse o
pronunciamento politico no prazo determinado, aliag&o juridica com
impugnacao por ilegalidade, absurdamente, tornarssdsistente.

Todavia, considerando que o regime politico viganépoca desen-
volvia-se em periodo de excecdo democratica, coRPoder Politico con-
centrado no Poder Executivo, é de entender-se goé@amente, fossem
estabelecidos limites & competéncia do Tribun&aetas para sustar contrato.

Restabelecida a democracia plena no pais, foi dgaa a Consti-

tuicdo de 1988, com manutencdo da técnica de dentlm administracéo
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financeira voltada para o procedimento de audsgori@as com aprimoramento
dos seus aspectos reguladores. No caso dos cenfmatmantido o poder de
sustacdo no Poder Legislativo, mas com retiradaingabsisténcia de
impugnacao por decurso de prazo.

Assim sob a justificativa de que o controle extepsstence ao
Poder Legislativo, em que se inclui a competéneipuljamento das contas do
Chefe do Poder Executivo, os contratos que formaips negocios juridicos
da Administracédo, no que tange a sua sustacadegatidade, também devem
permanecer na Orbita de competéncia do Legislati@ontudo, como
aprimoramento do sistema, o prazo do Poder Lewysldbi alargado para
noventa dias, e, caso transcorra esse prazo segdcade medidas, a matéria
retorna a competéncia do Tribunal de Contas, ad cpapetira decidir a

respeito da sustacdo do contrato.

8.5 Providéncias de natureza criminal e eleitoral

Quando o Tribunal de Contas realiza julgamentoesabrcontas os
responsaveis por bens e valores publicos, impugndespesas e determinando
a sua devolucdo, com decisdo pela irregularidade abmtas, ha ilicito
administrativo que também pode ensejar penalizalgimatureza criminal.
Todavia, como o Tribunal de Contas nédo tem compgtéoara proceder a
exame de matéria criminal, nem o poder de dararao processo penal, ao
tomar conhecimento de atos ou fatos que indiguexisiéncia de crime, nao
pode ficar simplesmente inerte. Como 6rgao de otentla atividade financeira
do Estado, tem o dever de adotar providénciaseperl a apuracdo dos fatos
delituosos.

A providéncia a ser adotada pelo Tribunal de Couase ser
consentanea a legislacdo penal. Por isso, quantidbonal de Contas, em
procedimentos de auditoria, de processos de julg@siede apreciacédo de
legalidade ou de documentos que examine, verificaxisténcia de crime ou

fortes indicios de crime, conforme o determinado pe. 40 do Codigo Penal,
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deve remeter ao Ministério Publico as cOpias eamsithentos necessarios ao
oferecimento da denuncia, no sentido de ser apusadasponsabilidade
criminal, independentemente da responsabilidadengstnativa.

Para o Tribunal de Contas da Unido, consoante poslis no art.
18, § 2°, da Lei 8.443, de 16.07.1992, é deternuinacth caso de julgamento
pela irregularidade das contas dos responsaveigediata remessa de copia da
documentacéo pertinente ao Ministério Publico deétjrpara ajuizamento das
acOes civis e penais cabiveis. De uma maneira,gestd € uma medida
normativa adotada por todos os Tribunais de Cdmtasileiros, como é o caso
do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, queépessa providéncia no
paragrafo unico do art. 99 do seu Regimento Interno

A suspensao de direitos politicos dos administesla@a demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores pubhéosé propriamente uma
penalidade aplicavel pelo Tribunal de Contas, mas lma consequéncia
juridica que decorre do julgamento irregular detasn

A Lei Complementar 64, de 18.05.1990, considerkegieeis, para
qualquer cargo, “0s que tiverem suas contas ralte exercicio de cargos ou
fungBes publicas rejeitadas por irregularidade nagal e por decisdo
irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se a quaetdiver sido ou estiver
sendo submetida a apreciacdo do Poder Judicidai@a, @s eleicbes que se
realizarem nos 5 (cinco) anos seguintes, contaduesta da data da deciséo”
(art. 1°, 1, g).

Assim, havendo inelegibilidade por julgamento itdeg de contas,
0 O0rgdo competente para considerar o cidaddo iwveleggem andlise de ar-
glicdo de inelegibilidade, € o Tribunal Supericeiteral, quando se tratar de
candidato a Presidente ou Vice-Presidente da Riepfilribunais Regionais
Eleitorais, quando se tratar de candidato a Senpdadovernador e Vice-
Governador de Estado e do Distrito Federal, Deputaederal, Deputado
Estadual e Deputado Distrital; e Juizes Eleitogusndo se tratar de candidato
a Prefeito, Vice-Prefeito e Vereador (art. 2°, gea#o unico, I, Il e lll, da Lei
Complementar 64/90).

Dessa forma, embora ndo seja da competéncia danBfitde
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Contas estabelecer os casos de inelegibilidade,@évgao de controle, até em
protecao da validade e da exequibilidade das s@saes, adotar medidas que
visem a buscar a satisfacdo das consequénciagcqsrique elas produzem.
Nesse caso, sempre que houver decisdo definitilea ipegularidade das
contas, o Tribunal devera, imediatamente, comunicdato ao Ministério
Publico Eleitoral, encaminhando as coOpias de dootwseque se fizerem
necessarias, no sentido de que este promova ac@ogide inelegibilidade
perante o Juizo Eleitoral competente, a fim de @se& decida pela
inelegibilidade alegada.
Portanto, mesmo néo se tratando de uma penaligdidada pelo

Tribunal de Contas, a suspensdo parcial de dir@tdisicos, que considera
inelegivel, por cinco anos, para qualquer cargajrainistrador ou responsavel
gue teve contas julgadas irregulares pelo Tribumalela uma importante e
séria consequéncia que resulta da acao fiscalaadmrTribunal de Contas,
envolvendo o sagrado direito politico do cidadaceldger e ser eleito para o

exercicio de cargo publico.



CONCLUSOES

Através do presente estudo, buscou-se demonstrarestente
exigéncia social no controle externo da Administea¢ublica, visando um
Estado capaz de atuar rapida e proficuamente ng&wolde problemas e no
atendimento das demandas sociais.

Patente mostra-se a preocupac¢ao da sociedade riei@mamento
de mecanismos, de métodos, de instrumentos deolmmtrserem aplicados
sobre aqueles que, por opcdo ou imposicao normatwaos responsaveis pela
gestéo de dinheiros, bens e valores publicos.

A necessidade de um controle efetivo sobre os asimsidores de
bens e recursos publicos, nos Estados Democratedsreito, com o objetivo
de salvaguardar os interesses da coletividade,ulevacriagdo por nossa
Constituicdo de um 6rgédo autdbnomo, técnico e eslmalo, os Tribunais de
Contas.

No ordenamento juridico constitucional brasileiropmo ja
salientado, instituiu-se uma secao propria (IX)read fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentaria (arts. 70 a 75), fixasel@s pessoas, 0s 6rgaos e as
entidades que estdo obrigadas a prestar contake dae utilizem, arrecadem,
guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, besdoges publicos.

Nessa mesma secdo ficaram consignadas as atribuiede
competéncias do Tribunal de Contas, o modo detiovea de seus membros e
0S requisitos a serem preenchidos para o desempleste nobre e importante
funcdo publica, como também a natureza juridicsuds decisoes.

Cabe destacar, ainda que, tdo importante quantst&mcia de um
Tribunal de Contas, autdnomo, independente e edpeco na realizacdo de
sua missao de auxiliar técnico do Poder Legislatva previsdo constitucional
expressa (art. 74) de um sistema de controle imteqne devera realizar suas
atividades de forma integrada entre os Poderes ufixec Legislativo e

Judiciario.
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Sendo assim, a criagdo e estruturagao do conir@mo, mediante
orgaos ou entidades especificas para esse fim,imdependéncia e pessoal
qualificado, € fundamental para a correta aplicagés recursos publicos,
considerando que o seu acompanhamento serd coanterat execucao do ato,
0 que podera evitar, impedir ou minimizar a regizade acbes nocivas e
contrarias ao interesse publico, corrigindo-as lecamdo-as no rumo que a
sociedade anseia.

Controle interno e externo afinados mostra bomcatdio de
desenvolvimento de nosso pais.

Como foco principal de nosso trabalho, cabe mensqte,
inobstante as dificuldades vividas e enfrentadé&sspEribunais de Contas no
exercicio cotidiano do controle externo da Admmaigio Publica, resta
clarividente seu papel de relevante importancia ccoguardido dos
fundamentais principios da correta administracao lmems e valores publicos,
garantidor dos interesses sociais.

Tendo o objetivo de estabelecer ligacdo com a dades o
constituinte originario disciplinou que qualquedarido, partido politico,
associagdo ou sindicato é parte legitima para da@nuirregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas, devetelpslacdo propria

disciplinar a matéria, quanto ao seu processamento.

Assim, tal preceito constitucional contido no a@d, 8 2° fomenta,
possibilita, legitima sobremaneira a participacapysar no acompanhamento
da execucdo dos planos de governo, o cumprimenteuds metas e a
realizagdo de despesas criando um canal abertostaote de comunicagao
com o 6érgéo técnico de controle.

Desse modo, acredita-se que, com uma sociedadeizada e
participativa, um controle interno bem estruturagizalificado e devidamente
integrado entre os trés Poderes e a posicdo fidwgja e tecnicamente
apropriada dos Tribunais de Contas, participandsuens acdes de controle em
conjunto, quando possivel, o Estado de Direito,atgético, sobretudo, estara

garantido para as futuras geracoes.
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Ante ao que foi apresentado, buscou-se enfatiZangéo social
exercida pelos Tribunais de Contas.

O controle externo, exercido pelo Poder Legislatom o auxilio
dos Tribunais de Contas, desempenhando importaped pas relagdes Estado
X Sociedade, contribuindo para a garantia do esladwcratico.

Na época atual, onde a sociedade esta mais estéaeeconsciente
de seus direitos, ndo se admite mais que o cordeokedministracdo publica,
realizado pelos Tribunais de Contas, se reduzacdragnte ao exame da
conformidade e da regularidade dos gastos publaeisando de avaliar os
aspectos da economia, eficiéncia, eficacia e édetie, quando da execucédo
dos programas governamentais.

Um dos muitos desafios do controle externo é ocodenpanhar as
inovagdes propostas para a reforma do Estado,nideele elevar os niveis de
transparéncia, torna-lo mais permeavel a partiéipag ao controle dos
cidadaos e mais eficaz e agil no atendimento daséas da sociedade.

Deve-se operar no sentido de que a sociedade Gehagonheca
a qualidade do trabalho das instituicdes de canteodterno. Tal condicéo
somente sera implementada caso esse controle $e mtils seja tempestivo e
promova as mudancas necessarias para que as ap@@sagnentais sejam

efetivas.
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