Luiz Bernardo Dias Costa

O Tribunal de Contas no Estado

Contemporaneo

DISSERTACAO DE MESTRADO

Programa de Pos-Graduacdo em

Direito Econdmico e Social

Curitiba, abril de 2005

CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS



Livros Gratis

http://www.livrosgratis.com.br

Milhares de livros gratis para download.



Luiz Bernardo Dias Costa

O Tribunal de Contas no Estado

Contemporaneo

Dissertacdo de Mestrado

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
graduacao em Direito Econbmico e Social da
PUC/PR, como requisito parcial para obtencéao
do titulo de Mestre em Direito Econdmico e
Social.

Orientador: Prof. Romeu Felipe Bacellar Filho

Curitiba
Abril de 2005



Luiz Bernardo Dias Costa

O Tribunal de Contas no Estado
Contemporaneo

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
graduacdo em Direito Econémico e Social da
PUC/PR como requisito parcial para obtencao
do grau de mestre em Direito Econdmico e
Social. Aprovada pela Comissao Examinadora
abaixo assinada.

Prof. Dr. Romeu Felipe Bacellar Filho

Orientador
Mestrado em Direito PUC/PR

Prof. Dr. Luiz Alberto Blanchet

Profd. Dra. Angela Cassia Costaldello

Curitiba, 16 de maio de 2005



Todos os direitos reservados. E proibida a repi@aldgtal ou
parcial do trabalho sem autorizacdo da universidddeautor e
do orientador.

Luiz Bernardo Dias Costa

Graduou-se em Direito pela Universidade CatolicaPdoana.
Especialista em Ciéncias Juridicas: Ecologia e o0so
paradigmas do pensamento juridico, pela Universidaduti do
Parana. Assessor juridico do Tribunal de Contag&stado do
Parana. Professor de Direito Administrativo do Gurde
Ciéncias Juridicas da Universidade Tuiuti do Parafémbro
fundador do Instituto Paranaense de Direito Adnraiso.

Ficha Catalografica

Costa, Luiz Bernardo Dias

O Tribunal de Contas no Estado Contemporaneo/Luiz
Bernardo Dias Costa; orientador: Dr. Romeu Felipe Bacellar
Filho. — Curitiba: PUC, Centro de Ciéncias Juridicas e
Sociais, 2005.

v., 139 f.:il. ; 29,7 cm

1. Dissertagcdo (mestrado) — Pontificia Universidade
Catolica do Parana, Centro de Ciéncias Juridicas e Sociais.

Inclui referéncias bibliograficas.

1. Introducédo. 2. Origem e evolucao do Tribunal de Contas.
3. Os principais modelos de Tribunal de Contas no Direito
Comparado. 4. Conceito de controle. 5. Sistemas de controle.
6. Formas de controle. 7. Classificacdo das funcdes do
Tribunal de Contas. 8. Insercdo constitucional do Tribunal de
Contas no Brasil. 9. Natureza juridica do Tribunal de Contas.
10. Principios informadores da atuacao do Tribunal de Contas.
11. Competéncias do Tribunal de Contas. 12. Natureza juridica
das decisdes do Tribunal de Contas. 13. Formas de julgamento
proferido pelo Tribunal de Contas. 14. Eficacia das decisdes do
Tribunal de Contas. 15. Imposicao de sancdes pelo Tribunal de
Contas. 16. Concluséo.

I. Bacellar Filho, Romeu Felipe. IlI. Pontificia
Universidade Catélica do Parana. Centro de Estudos de
Ciéncias Juridicas e Sociais. Ill. Titulo.




Para meus queridos e honrados pais, Joaqaimgmoriame Yara,
pelo inestimavel apoio e confianca depositadosrgol de minha vida.

A minha amada esposa Cibele, fonte inesgotaveléas que
forjaram um relacionamento solido e prazeroso ge@aossibilitaram
alcancar este momento impar de alegria e realizacao

A minha filha Isabele, por ter me concedido aquienea a plena
felicidade de ser chamado de pai.

A Deus, pelo dom da vida.



Agradecimentos

Ao meu orientador Professor Dr. Romeu Felipe BacEilho, pelo constante estimulo,

empreéstimo de seu cabedal de saber e parceria pEatizacéo deste trabalho.
Ao amigo e professor Edgar Guimaraes, por todmmapaciéncia e compreensao.

Aos professores do Programa de Poés-Graduacdo emitoDIEcondmico e
Social da Pontificia Universidade Catolica do Pargrelo compartilhamento de

seus conhecimentos.

A colega e bibliotecaria do Tribunal de Contas doaRa Alice Soria Garcia, pelo
auxilio pronto, inestimavel e fundamental nas pssguque possibilitaram a

concretizacdo desta dissertacao.

Aos meus colegas do mestrado que me devolveramegriaaldo convivio

académico na agradavel condic¢éo de aluno.
As funcionarias Eva e Isabel, pela importante ajumdia-a-dia do mestrado.

A todos os amigos e familiares que de uma maneirdeooutra me estimularam

ou tiveram a paciéncia de me ouvir.



Resumo

Costa, Luiz Bernardo Dias; Bacellar Filho, Romeligée O Tribunal de
Contas no estado contemporanedCuritiba. 2005. 139 p. Dissertacdo de
Mestrado — Centro de Ciéncias Juridicas e Sodvaistificia Universidade
Catolica do Parana.

Pretendeu-se com o estudo efetuado demonstraraténpia da instituicao
Tribunal de Contas, no cenario contemporaneo, ceemalo um dos principais
pilares do controle externo da Administracdo P@&bkc organismo crucial na
fiscalizacdo da aplicacdo dos dinheiros, bens ereslpublicos, tendo como
fundamento de sua atuacdo os principios da legaljddegitimidade e
economicidade dentre outros plasmados no textaitumisnal, como também os
elaborados pela boa doutrina. O Tribunal de Cooteso parceiro concreto da
sociedade visa possibilitar o exercicio dos diseitondamentais elencados na
Constituicdo Federal, desempenhando papel relevaage relacdes publico-
privadas. Em pouco mais de um século, o TribunalCdatas granjeou um
significativo alargamento em sua missdo. Dessa im@neatualmente, €
considerado o 6rgdo maximo de auxilio ao Poderdlagio no exercicio do
controle externo da Administracdo Publica. Autonpmele compete fiscalizar as
atividades desenvolvidas pelo Poder Publico, o qudeva a verificar a
contabilidade de receitas e despesas, a execugamaemtaria, 0s resultados
operacionais e as variacdes patrimoniais do Estnps aspectos da legalidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade. O estudo e8ativ permitiu extrair algumas
conclusdes, dentre as quais destaca-se a naturédiag dos Tribunais de Contas,
considerados 6rgéos independentes e autbnomositwcinsalmente construidos,
exercentes do controle externo, desvinculados digjger relacdo de subordinagéo
com os Poderes, prestando auxilio, de naturezacééespecializada, ao Poder
Legislativo, onde suas decisdes ndo gozam de tiafiliade jurisdicional. E a de
que as decisdes por ele prolatadas de que resytedcdo de débito ou multa ao
gestor de bens, dinheiros e valores publicos tefé@cia de titulo executivo

extrajudicial, sendo que a decisdo deve atribugparsabilidade a alguém.



Controle interno e externo atuando em parcerialigativo de melhores dias para
o desenvolvimento do Brasil, considerando que #amZ do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual e a execuca@ugramas de governo e dos
orcamentos serdo realizadas de maneira integradatiga, evitando desvios e

desperdicios dos recursos publicos.

Palavras-chave
Tribunal de Contas, controle externo, Administraga@dblica, financas
publicas, legalidade, legitimidade, economicidaitelo executivo extrajudicial,

orgao auxiliar e fiscalizagéo.



Riassunto

Costa, Luiz Bernardo Dias; Bacellar Filho, Romelipee La Corte dei
Conti nello Stato Contemporaneo Curitiba. 2005. 139 p. Dissertazione di
Master — Centro de Ciéncias Juridicas e Sociaistifieta Universidade
Catolica do Parana.

Si e voluto dimostrare con questo studio effettliatgortanza dell'istituzione
Corte dei Conti, nel panorama contemporaneo, camedei principali sostenitori
del controllo esterno della Pubblica Amministrasan organismo decisivo per la
fiscalizzazione dell'applicazione dei soldi, benivaori pubblici, avendo come
fondamento della sua attuazione i principi deliglga, legittimita e economicita tra
I'altro plasmati nel testo costituzionale, inokpeelli elaborati dalla buona dottrina.
La Corte dei Conti come partner concreto dellaetadcierca di agevolare I'esercizio
dei diritti fondamentali elencati nella Costituzéoi-ederale, svolgendo un ruolo
rilevante nelle relazioni pubblico-private. Concairdi un secolo, la Corte dei Conti
ha conquistato un significativo aumento nella sussione. E cosi, attualmente, é
considerato I'ente massimo di ausilio al Poteradlatiyo all'esercizio del controllo
esterno della Pubblica Amministrazione. Autononth,easa spetta fiscalizzare le
attivita svolte dal Potere Pubblico, fatto che d¢at@ a verificare la contabilita delle
entrate e uscite, I'esecuzione del preventivosultati operazionali e le variazioni
patrimoniali dello Stato, sotto gli aspetti dellegalita, efficienza, efficacia e
effettivita. Lo studio effettuato ha permesso #aalcune conclusioni, fra le quali si
rileva la natura giuridica delle Corte dei Contonsiderate organi indipendenti e
autonomi, costituzionalmente costruiti, eserceatiabntrollo esterno, svincolati da
ogni rapporto di subordinazione con i Poteri, reweausilio, di natura tecnica
specializzata al Potere Legislativo, dove le sugsdmi non godono di definitivita
giurisdizionale. E quella di che le decisioni daseproferite che da cui risulti
imputazione di debito o multa al gestore di beenato e valori pubblici avranno
efficacia di titolo estragiudiziale, dove la decis deve attribuire responsabilita a
qualcuno. Controllo interno e esterno attuandoemsi e indicativo di migliori

giorni per lo sviluppo del Brasile, considerande tdnvalutazione dell'adempimento



delle mete previste nel piano pluriannuale, I'ezene dei programmi di governo e
dei suoi preventivi sara realizzata di manieragrata ed effettiva, evitando cosi,
digressioni e spreco delle risorse pubbliche.

Parole Chiave
Corte dei Conti, controllo esterno, Pubblica amstiazione, finanze pubbliche,

legalita, legittimita, economicita, titolo esecutigstragiudiziale, organo ausiliare e

fiscalizzazione.
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1
Introducéo

A Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadad,7@®, ja continha, no
seu art. 15, o seguinte enunciado: "A sociedadeotéireito de pedir conta a todo
agente publico de sua administragédo".

Do acima afirmado, acredita-se ser de interesse¢ atestudo do controle da
Administracdo Publica, em especial quanto ao clntexterno exercido pelo
Tribunal de Contas, em auxilio do Poder Legislattvom este trabalho ndo se tem
a pretensdo de esgotar o tema, mas despertar @tpag@ 0 assunto, propiciar
reflexdo a seu respeito e, quica, colaborar paramgtmor encaminhamento da
problematica contextualizada no Brasil. Aspecto&ri¢es, situacOes praticas,
instituicbes nacionais e organismos estrangeiroseeceedo referéncia, com o
propésito de melhor expressar as multiplas faata®ma Tribunal de Contas no
Estado contemporaneo.

Sendo assim, o0 presente estudo pretende, aindetirref demonstrar a
importancia da instituicdo Tribunal de Contas no&® atual, buscando suas
origens, tradicdes e competéncias ao longo dosagnigto para compreender por
que se constitui em um dos principais pilares dmtrote externo da
Administracdo Publica e fiel escudeiro, verdadaiefensor dos interesses da
sociedade, aplicando tal controle a todos os gestiws dinheiros, bens e valores
publicos, de forma independente, técnica, rigoresaistematica, objetivando
salvaguardar o Estado Democratico de Direito.

As competéncias do Tribunal de Contas, plasmad&sxim constitucional de
1988 (art. 71), visam efetivar o controle da Adstigicdo Publica. Esse controle é
proprio dos Estados de Direito e, principalmengéenaocraticos, e tem o propésito de
se proceder a verificagdo, quanto a observanciapdosipios e das normas
constitucionais, em todo universo de atuacdo adtrativa, a qual deve estar
sempre focada na satisfacdo do interesse publieoreflete fator de prote¢do nao
s6 para os cidaddos, como também para a proprienistiracdo Publica.
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E importante destacar, desde logo, que no iniciorganizacdo do homem
em sociedade, fosse em vilas, aldeias, comunasidades, percebeu-se a
necessidade de concentragéo de certos poderagmestais nas méaos de alguns
de seus integrantes, com o objetivo de geriremtesesses da coletividade. Como
de bom senso, aqueles que outorgaram o poderaexgiestacio de contas.

Com efeito, essa gestdo, essa acdo de adminidasde os primordios,
embora de modo incipiente, é atividade precipuipieat do Estado, sempre em
consonancia com uma finalidade racionalmente nédassNesse gerenciamento
dos dinheiros, bens e valores publicos, desde siljpadade de arrecadacéo e
conservacdo até a sua efetiva distribuicdo e g@licade acordo com metas
previamente estabelecidas, é que atua o contideahdo evitar o desvirtuamento
nas destinacdes prefixadas nas normas de pland@amen

Sendo assim, com o0 passar dos tempos mecanismastremientos de
controle foram criados e aperfeicoados, com o mibpode permitir o
desenvolvimento equilibrado das sociedades, asmedpira mantenca de seus
costumes e tradi¢cdes, da correta prestacdo ddsaepdblicos, da arrecadacgéo de
impostos, da guarda e conservacao dos valorexpsgptia distribuicdo de géneros
de primeira necessidade aos menos favorecidosigoada propriedade.

Com isso fortalece-se a idéia da instituicdo e eleesséaria estruturacdo de
organismos independentes, autbnomos e especiaipana procederem ao controle
no ambito das sociedades, garantindo o seu desgngnto sustentado e equilibrado.

Nasce, assim, o germe do Tribunal de Contas gaebgto de descortinamento

do seu conteldo, a partir dos proximos capitulos.
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2
Origem e evolucao do Tribunal de Contas

E bom que se observgtima facie,que a fiscalizacdo adequada da atuacio
do Poder Publico ndo é uma novidade dos Estadosrmusl Historicamente, ha
registros da existéncia de iniciativas de contdaléddministracdo Publica desde a
Antiguidade.

No Egito, 3.200 anos antes de Cristo, como na &ésha Fenicia, a
arrecadacdo de tributos ja era controlada porhescriO Codigo de Manu, na
india, ja trazia normas de administrac&o financeieafiscalizacéo e regulamentacgéo
da coleta de rendas publicas, 1.300 anos antesigte.@a China, de acordo com
0 pensamento politico decorrente de Confucio, airadiracao financeira e as
demais atividades do Estado deveriam ser efetivadasbeneficio do povo,
dessarte, as rendas publicas ndo podiam ser coaagebens de uso privativo dos
reis, como também estavam submetidas a uma rigdiesalizacdo para nao
sofrerem desvios, desgastes prejudiciais ao poadsiécia com os denominados
legisperitossurgiria 0 embrido dos atuais Tribunais de CorEs. Atenas, em
especial, as contas dos administradores publicas gulgadas por uma corte
composta de dez lojistas, que eram escolhidos p®lo, com jurisdicdo sobre
todos que atuavam em fungcbes administrativas. EmaRa@ Senado, com o
auxilio dos questores, fiscalizava a utilizacdomasirsos do Tesouro.

Entretanto, € com o surgimento dos Estados modemeso controle das
financas publicas passou a ser executado de masisieanmatica e técnica, em
razao da instituicdo de orgaos especializadostalia,lem 1864, foi instituido um
organismo controlador, com a funcao de fiscalizRazenda Publica, denominado
Corti dei Conti Na Franca, foi criada @hambre des Comptes a Cour des
Compter,que com Napoledo alcancou destaque consideranuterasgativas e 0s
privilégios da magistratura que restam asseguradsesseus integrantes, tendo a
Constituicao Francesa de 1947 realcado sua immoatan

Assim, nos dias atuais, principalmente nos Estal@msocraticos do globo

terrestre, tanto os Parlamentos como os Governosmocom o auxilio de um
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orgao especializado para poderem fiscalizar adeguexte a atuacdo do Poder
Publico.

Importante frisar que o Brasil, em face da robusflaéncia ibérica em sua
formacdo e do prestigio que os meios intelectuarsecéses desfrutavam no século
XIX, tendeu a adotar o modelo de Tribunal de Cod&sle a sua independéncia,
em 1822.

Entretanto, somente com a proclamacdo da Repuldicpe foi criado o
Tribunal de Contas da Uni&o, em 07 de novembra386,Ipelo Decreto h966-A,
por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rurld®sa, figurando, em 1891,
pela vez primeira em uma Constituicdo brasileirasd® entdo, esta presente em
todas as Constituicobes do Brasil, tendo alargadas restringidas suas
competéncias, conforme o momento politico em guensentrava o pais.

Em verdade, como refere Luiz Manoel Gomes Jéngampre se entendeu
crivel realizar a fiscalizacdo, mesmo antes de elmgrese um organismo
especialmente designado para tal finalidade, deslades dos demais 6rgaos e
agentes publicos, principalmente quanto ao aspiectoceiro.

Declarada a independéncia, passou-se a defendagaocde um instrumento
técnico e formal de controle.

No primeiro reinado, a idéia de instituicdo de urgddé de controle foi
defendida pelos Senadores Visconde de Barbacehsbdfo Caldeira Brant e
José Inacio Borges. No entanto, ndo logrou éxitorerpdo da firme oposicao
levada a efeito por Visconde de Baependi, citadolma de Alfredo Cecilio

Lopes, que argumentava:

(...) se o Tribunal de reviséo de contas, que etermuie estabelecer, se convertesse em
tribunal de fiscalizagdo das despesas publicass afgeserem feitas em todas e
quaisquer reparticbes, poder-se-ia colher dele efimvmas sendo unicamente
destinado ao exame das contas e documentos, exanse ¢az no Tesouro, para nada
servira, salvo novidade do sistema e aumento gesiesom os nele empregados.

No segundo reinado, buscou-se a criacdo de umngilie Contas com a
feicdo de "tribunal administrativo”, cuja funcéaisea de "julgar" as contas de

todos os responsaveis pelo manuseio de dinheirbiicps, independente do

1GOMES JUNIOR, Luiz ManoeTribunal de contas aspectos constitucionais. Rio de Janeiro: Forense
2003. p. 2.

2Apud Gomes Junior, op. cit., p. 3.
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ministério ao qual estivesse o agente vinculadopridcipal defensor dessa
proposta foi o entdo Ministro do Império Manoel édvBranco. Essa proposta
também foi rejeitada.

Cabe destacar varios outros defensores, no Impdeojnstituicdo do
Tribunal de Contas, tais como Pimenta Bueno, Jes&ehcar, Silveira Martins e
Visconde de Ouro Preto.

Com a proclamacdo da Republica, e por obra e gilac®ui Barbosa,
institui-se o Tribunal de Contas. Adotou-se o smstebelgd, uma vez que esse
orgao ficaria responsavel pela fiscalizacdo daitee®despesa, sem prejuizo de
analisar todos os demais atos que pudessem origesgesas ou mesmo que
interessassem as financas da RepuUblica, incluiraiost os responséaveis,
independentemente do ministério a que estivesseaulaidos, com a outorga de
quitacdo, com a possibilidade, ainda, de ordermagamento do que fosse devido,
isso acaso fosse verificados desvios ou ilegalidade

Entretanto, o Tribunal de Contas nédo chegou anstituiido, em razdo da
inexisténcia de executoriedade do Decrel®86-A, o que somente veio a ocorrer
com a edicdo do Decretd’n..166, de 17 de dezembro de 1892.

Com o advento da Constituicdo de 1934, o TribupaCdntas adquiriu uma
delimitacdo mais clara e precisa de suas func@esndo as mesmas consignadas
expressamente nos arts. 99 a 102. Pela vez prifoeifiaada na Constituicao da
Republica a necessidade de registro prévio da saespea emissdo do parecer
prévio com referéncia as contas do Presidente.

A Carta Politica de 1937, no art. 114, inseriu éddmal de Contas no
capitulo que tratava do Poder Judiciario, embocefim@sse dele parte, atribuindo-
lhe a missdo de acompanhar a execucdo orcamertdjidgar as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e dalidade dos contratos
celebrados pela Uniéo".

A Constituicdo de 1946 contemplou no seu art. 2Z@aiagresso Nacional a
competéncia para fiscalizar a administracao fineaaa Unido, especialmente a

execucao do orcamento, inserindo o Tribunal de &otmo 6rgao auxiliar, cujos

30 sistema belga é um dos trés sistemas classicosni®@le, 0os outros sdo o italiano e o francés.
O belga é considerado intermediario, ou de fisaglip preventiva, com veto limitado, ou seja,
com possibilidade de consumacdo do ato, conquamjpugnado pelo 6rgdo fiscalizador
independente, por conta e risco da autoridade gquanala executar.
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contornos juridicos foram ampliados e definidos, $&cdo VI, inserida no
Capitulo Il, destinado ao Poder Legislativo, peimdiv-lhe examinar as contas das
autarquias, a legalidade dos contratos adminigbsatdas aposentadorias, reformas
e pensodes, consignando-o nos arts. 76 e 77.

A Constituicdo de 1967 e Emenda Constitucionallrde 1969 mantiveram
a disciplina do Tribunal de Contas no capitulo dedid ao Poder Legislativo,
reforcando a sua funcdo de 6rgao auxiliar, fixaseloro art. 70 e seguintes, que a
fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Uniddasexercida pelo Congresso
Nacional, mediante o controle externo, e pelossias de controle interno do
Poder Executivo, introduzindo os conceitos de obatinterno e externo, abolindo
o controle prévio e instituindo as denominadastatids.

A Magna Carta Federal de 1988, hoje em vigénciasigoou o Tribunal de
Contas na Secao IX, do Capitulo I, do Titulo IVeduata da organizacdo dos
Poderes, mantendo-o junto ao Poder Legislativasdalizacido contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unidalos 6érgdos e entidades
integrantes da administracdo direta e indiretaskctda pelo Congresso Nacional
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

Com efeito, a matéria adrede ao Tribunal de Cofitasndo suas competéncias,
atribuicbes e composi¢cao encontra-se plasmadartsoF@a 75, que serao objeto de
aprofundamento em capitulo posterior deste estrdajue se buscara demonstrar o
seu grau de importancia dentro do ordenamentadaridasileiro.

Portanto, neste pouco mais de um século, contalesia criacao, verifica-se
entre idas e vindas que o Tribunal de Contas granjen significativo alargamento
em sua misséo, passando, em 1988, com a edicaatdaonstitucional atual, a ndo
mais exercer o controle contabil, financeiro e mgatario exclusivamente sob a 6tica
da legalidade. Conferiu-se, sim, a Corte de Cootaspeténcia para fiscalizar
aspectos operacionais e patrimoniais, inclusivetauante a legitimidade e a
economicidade das despesas realizadas.

Dessa forma, a instituicdo Tribunal de Contas élatente, no ordenamento
juridico patrio, o organismo maximo de auxilio amd@r Legislativo no exercicio
do controle externo da Administracdo Publica. Aotén e independente, a ele
compete fiscalizar a totalidade das atividadeszads pelo Poder Publico, o que
o leva a verificar a contabilidade de receitas spdsas, a execu¢do orcamentaria,

0s resultados operacionais e as variacdes patm@sotd Estado, sob os aspectos
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da legalidade, compatibilidade com o interesse ipoibleconomia, eficiéncia,
eficacia e efetividade.

Cabe sublinhar, no afd de demonstrar a relevarwi€atte de Contas no
cenario juridico brasileiro, e com o escopo de edac efetividade as suas decisoes,
a importancia consagrada no art. 71,°, 8la Constituicio Federal, que reconhece
expressamente as decisfes do Tribunal de Contagedesulte imputacdo de débito
ou multa a eficacia de titulo executivo, matérizaegiue mais adiante sera

devidamente descortinada, avaliando-se o seu amiereais desdobramentos.

4Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresacidtal, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagidédito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo.
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3
Os principais modelos de Tribunal de Contas no Dire ito
Comparado

Importante trazer a lume para uma melhor compreetis&ontrole externo,
0s principais e classicos modelos de Tribunal daet&oexistentes na Europa
Continental, sem se olvidar do sistema adotadongkaterra de Controladoria e
Auditoria Geral.

O critério bem aceito pela doutrina para identifiea peculiaridades do
controle externo e distingui-las diz respeito agéérencarregado de exercita-lo;
existe, de um lado, a fiscalizacdo efetuada pdsuhais de Contas, organismos
colegiados, e, de outro, a fiscalizacédo atribuidagg@io singular, como ocorre no
ordenamento juridico da Inglaterra e dos Estadadddn

Outro ponto a destacar prende-se ao fato de gaslesamentos juridicos do
mundo ocidental séo distintos, de acordo com aremdudas entidades de contas,
sendo que uns possuem natureza jurisdicional esoidm natureza administrativa.

Sendo assim, e por estarem entre os primeirosspaisaplantar Tribunais
de Contas como entidade incumbida em fiscalizativadade financeira da
Administragdo, comentar-se-8o brevemente aspechoe ss Tribunais de Contas

da Bélgica, da Franca e da Italia, bem como deugalre Espanha.

3.1
O Tribunal de Contas na Bélgica

Considerando que o modelo belga tornou-se tipcsicldsde atuacdo de
Tribunal de Contas faz-se importante mencionar $ishss mestras. E 6rgdo
colegiado, composto por Presidentes, Conselhei8eceetarios, que sdo nomeados
pela Camara dos Representantes, a cada periogsames, com possibilidade de
renovacdo de mandato (sem limitagdo do numerorae/agdes), mas igualmente
com possibilidade de revogagé&o antecipada.

A Corte biparte-se em duas Camaras e, por suacada, Camara em duas

Secles, cada secdo € composta por um presiderdip quonselheiros e um
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secretario. A sua composicdo € alterada periodicemeendo em vista a
rotatividade dos conselheiros. A Corte exerce tralenpreventivo, desempenhando
atribuicdes administrativas e jurisdicionais.

Entre as acGes administrativas, merece destagedagao da prestacdo de
contas geral do Estado, reunindo as prestacdesntizsade todos os Ministros. Em
conjunto com a prestacdo de contas € elaboradada ano, um caderno de
observacgfes, no qual a Corte registra suas craiggstao financeira. Essa conta
geral do Estado € previa a votacao, pelo Parlaméatiei de contas, que abrange as
receitas e despesas do Estado efetivamente reaizhgtante o ano anterior;
referidas leis s@o votadas as vezes com certmatragie Ihe retira todo o interesse.

O Tribunal exerce, ainda, a fiscalizacdo sobrevatas das empresas estatais,
que lhe séo enviadas pelo Ministro de Financasenmimla Corte realizar auditoria
contabil nos locais de funcionamento das entidadesblicar as contas fiscalizadas
nos seus cadernos de observagao.

De acordo com Perin,

a principal atribuicdo administrativa da Corte dmtas Belga é o visto que apde a
ordem de pagamento do tesouro para os ordenaderésspesas, que na Bélgica
sao os Ministros responsaveis ou seus funciondelegiados; em principio todas as
pessoas sdo submetidas ao visto da Corte de Caitpsnas despesas ficam
isentas do visto, justamente em virtude de suagierdade, mas, toda deciséo,
mesmo individual, submete-se, na origem, a um vat€@orte de Contas, sobretudo
em matéria de fixacdo de vencimentos ou de per&sd@prte de Contas néo

compete apreciar o mérito da despesa: recusa @ sestfor ilegal; em caso de

recusa, 0 processo retorna a autoridade de origem,0s motivos da Corte; o

Conselho de Ministros pode nédo fazer caso da reeusa@enar o pagamento da
despesa, sob sua responsabilidade; entdo, a Gerteodtas aponta o fato ao
Parlamento.Qours de Droit Publicvol. I, 1970, pp. 308-309).

As decisfes da Corte de Contas podem ser objeteedame pela Corte de
Cassacao, podendo esta por motivo de direito aauacisdo do Tribunal de Contas,
submetendo a matéria a uma comissao formada pelar€&@le Representantes, que

julgara em ultima instancia.

SApud MEDAUAR, OdeteControle da administraco publica Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p. 122.
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3.2
O Tribunal de Contas na Franca

Como bem leciona Eduardo Lobo Botelho GuakazziTribunal de Contas é
uma tradicional instituicdo, cujos antecedentesordgam a Idade Média; a Corte
de Contas GQour des Comptg¢smantem-se, nos dias de hoje, como a principal
jurisdicdo administrativa especializada de Fradgadecisdes finais da Corte de
Contas séo passiveis de reexame pelo Conselho tddoEsgssim como o sao
as decisdes dos Tribunais Administrativos de Frampganeira instancia do
contencioso administrativo.

Os membros que integram a Corte de Contas sachekolpor meio da
Escola Nacional de Administracao.

Vedel assevera que a: "Corte de Contas tem at@esigao jurisdicionais de
carater consultivo para as quais ndo esta, evichemte, submetida ao controle do
Conselho de Estado: pareceres, declaracdes dermiadoe, relatério anual”.
E mais: "Como jurisdi¢cdo, a Corte de Contas é @i@alireito comum das contas
dos contadores publicos No exercicio dessa atribuicdo, a Corte de Contga p
regularidade objetiva das contas, ndo a culpadiidaubjetiva do contador.
Portanto, ndo é competente para apreciar os asogrdenadores de despesa.

Esclarece Helio Saul Mileski que:

A fiscalizacdo exercida pela Corte de Contas freacé a posteriorj com
atribuicbes administrativas e jurisdicionais. Asnaustrativas ocorrem sobre o0s
ordenadores. As jurisdicionais sobre os contadongs,sdo os pagadores. Por esse
fator de fiscalizacdo resulta um principio de cbitigade publica: a autoridade que
ordena a execucdo da despesa nado pode ser a mesgfatga 0 pagamertto.

Abordando as peculiaridades do sistema juridiceés, Jean Raynaud disse:

...Na execucdo do orcamento, ou seja, em seu fummiento quotidiano, a
administracdo esta manietada por uma rede de tligegulamentos que delimitam
as condi¢bes nas quais pode receber receita ou gagpesa. E o conjunto das
regras de contabilidade publica, das quais um dasipios basicos € o principio
da desconfianca: a separa¢do do ordenador e dadcore o controle do contador

6GUALAZZI, Eduardo Lobo BotelhoRegime juridico dos Tribunais de Contas S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992. p. 59.

"Apud MEDAUAR, Controle da administrac&o publicg op. cit., p. 123-124.

8MILESKI, Helio Saul.O controle da gestdo publicaS4o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
180-181.



24

sobre as decisdes financeiras do ordenador. O alderou seja, aquele que decide
pagar uma despesa, jamais tem o direito de exepoitasi proprio esta despesa, de
assinar um cheque. Ele deve transmitir a ordemadarpento ao contador publico,
juramentado, o Unico que pode subscrever os tildopagamento e transferir os
créditos do Estado a seus diferentes credoresimPoesta atividade quotidiana, o
contador publico, ao contrario do contador privatiEsempenha papel muito mais
dilatado: deve velar porque as ordens de pagamqué ele recebe sejam
justificadas de acordo com a nomenclatura assentadavez para todos e, por
intermédio desta nomenclatura, ele pode verificarcasreto funcionamento
administrativo dos servigcos ordenadores. O contéddassim, conduzido a controlar
a regularidade das decis6es do orden&dor.

Importante destacar que dentre as competéncias aite Ce Contas
encontram-se o exame da qualidade e eficiénciaalzacdo dos gastos publicos,
ndo se quedando, portanto, s6 na analise da clfaadlei publica quanto ao

aspecto formal.

33
O Tribunal de Contas na Italia

O Tribunal de Contas italiano compreende em suatash magistrados e
agentes administrativos.

Segundo Eduardo Lobo Botelho Gualazzi,

O pessoal da Magistratura da Corte de Contas li didrange um Presidente, um
Procurador-Geral, 20 Presidentes de Sec¢des e Stxel@eiros, Vice-Procuradores-
Gerais, Primeiros Referendarios e Referendariés) de um nuamero indeterminado
de Magistrados especiais, que exercem funcoes orassbes de Controle sobre os
atos das Regifes com estatuto ordinario e das €¥egiin estatuto auténorHb.

O sistema de fiscaliza¢do adotado pela Corte déa€@trange trés espécies
de funcbes, a saber: de controle, jurisdicion@drainistrativas.

Nos termos da Constituicdo da Italia, o TribunalCamtas possui jurisdicao
nas matérias de contabilidade publica e em outeasgbas em lei, dentre as quais
pode-se destacar: o controle sobre pensdes, setetwielo para todas as relagdes

o conceito de contabilidade publica,

9Apud GOMES JUNIOR, op. cit., p. 17.
10GUALAZZI, op. cit., p. 78.
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inclusive aquelas de responsabilidade por danaelagdo interna de emprego ou
de simples servico, conexas a gestao financeiratrémonial desenvolvida pela
Administracdo do Estado ou de qualquer outro etitdign, com excecéo dos entes
publicos econémicos,

conforme acentuou Eduardo Lobo Botelho Gual&zzi.

Para Helio Saul Mileski,

o Tribunal de Contas italiano exerce fungdes ddralensobre os atos do Poder
executivo, assim como pratica atos jurisdicionaisneatéria contabil e de pensdes,
com atribuicBes consultivas e administrativas ivdsr procedendo a um controle de
carater preventivo e sucessivo. O preventivo eexifa regularidade dos atos
praticados no decorrer da execug¢do orcamentarigjaeto o sucessivo oa
posteriorié efetuado sobre as contas do exercicio finaneaterradd?

Ainda, quanto as atribuicbes da Corte de Contdigritg Bruno Moretti,

Adriano Mastelloni e Enio Mancuso asseveram que:

...entre as atribuicbes da Corte em geral, estdispoe que esta fard o
contrasteamento das despesas do Estado, istorée exeontrole sobre todas as
despesas a cargo do Estado. E, pois, especificanio ceve ser exercido tal
contrasteamento (controle) com a norma segundaabsgio apresentados a Corte
de Contas, para que aponha o visto (...) e tod@sossde nomeagao, promogao ou
transferéncia de empregados; e aqueles com quensedem estipéndios, pensfes
ou outras assinacdes a cargo do Estado; vem deotid disposto que devem ser
sujeitos ao controle da Corte os atos com 0s geaassume o empenho juridico: tal
é, com efeito, o sentido dos decretos que autordespesas’

3.4
O Tribunal de Contas em Portugal

Nos dias de hoje, o Tribunal de Contas portugu&sangbu o status
constitucional, uma vez que a Constituicdo portague 1976 incluiu o Tribunal
de Contas entre os Tribunais, encontrando-se wmaald como organismo
supremo de fiscalizacdo da legalidade das despébdisas e de julgamento das

contas que a legislacao determina submeter-lhe.

11GUALAZZI, op. cit., p. 102.
12MILESKI, op. cit., p. 183.
13Apud GOMES JUNIOR, op. cit., p. 14-15.
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Dentre as suas competéncias, cabe destacar a tilepam@cer sobre a conta
Geral do Estado, incluindo a da seguranca socidas regides autbnomas, e
responsabilizar os agentes por infracdes finargeira

Verifica-se, assim, que em Portugal o Tribunal dat&s integra o Poder
Judiciario, mas no que diz respeito a Conta Gerdtstado, seu parecer carece de
manifestacdo por parte da Assembléia da Repuhliativando a sua aprovacao
ou rejeigao.

Tem Sede em Lisboa, possuindo cinco Secdes espadad, sendo trés na
Sede e duas Secdes Regionais de competéncia gersaio uma na Regido
Autdnoma dos Acores e outra na Regido Autdbnoma aideMa.

Em sua Sede, a Corte de Contas é composta por esid€hte e dezesseis
juizes. Em cada uma das Secdes Regionais € integradum juiz. Merece
destacar que a nomeacao e exoneracao do Presiteftédounal de Contas € de
competéncia do Presidente da Republica, para undatmmde quatro anos,
prorrogavel. J4, os juizes sao contratados porucsa@ublico e nomeados pelo
Presidente do Tribunal de Contas.

Conforme licbes de Alfredo José de Souza, nos aliasis, em Portugal,
tem-se privilegiado mais do que um controle fingnocaima analise da qualidade

da gestéao financeira. E esclarece que para a adeg&e entendimento:

..foi fundamental que o sistema de controlo deeade se reportar & mera
legalidade das receitas e das despesas e passesséirasobre a qualidade da
gestdo financeira. O controlo financeiro ndo paohitdr-se a mera verificacdo da
legalidade em sentido estrito — a conformidade auex ordem juridica em sentido
mais amplo — mas tem de ir mais longe, apreciaraldah gestdo financeira,
segundo critérios objectivos de economicidadeaeiice eficiéncia da despéda,

inclusive com a adocgao do sistema de auditorias.

3.5
O Tribunal de Contas na Espanha

Inicialmente, cumpre-se aclarar que, na Espandaravb principio da dualidade

jurisdicional, como bem lembrado por Eduardo Lobtelho Gualazzi, onde:

14apud GOMES JUNIOR, op. cit., p. 16.
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ao lado do Poder Judiciario comum (civil e pertad) putra ordem judicante, formal
e materialmente autdbnoma, em relacdo ao Poder idoliccomum e a

Administracdo ativa, que € o contencioso admirtistraA justica administrativa

espanhola — o contencioso administrativo — apraseatém da jurisdicdo

administrativa geral (Salas do Contencioso das @&aias Territoriais), também as
jurisdicdes administrativas especiais, entre agsqgaafribunal de Contas e as
Comissdes de Contas.

A Constituicdo espanhola de 1978 tratou do TribwealContas no Titulo
dedicado a Economia e Financas, ndo o incluinddamo, no Titulo referente ao
Poder Judiciério. O art. 136 da Constituicdo firngme o Tribunal de Contas € o
orgado supremo fiscalizador das contas e da gest@wdmica do Estado, como
também do setor publico. Entretanto, € dependargtachente das Cortes Gerais
(Parlamento) e exercera suas funcdes por delegaséas na analise e comprovacao
da Conta Geral do Estado. O Tribunal de ContasteeateParlamento informacdes
anuais, comunicando possiveis infragcdes ou respitidedes havidas no periodo
em que, a seu juizo, tiver incorrido. Os membroJdounal de Contas gozam da
mesma independéncia e inamovibilidade e se encon&dstritos as mesmas
incompatibilidades dos juizes.

O Tribunal de Contas espanhol ndo € 6rgao juristhti e o texto constitucional
ressalta sua dependéncia direta do Parlamento.

A Corte de Contas é composta por doze Conselhdgo€ontas, os quais
séo designados pelas Cortes Gerais (Parlamentajp s®is pelo Congresso dos
Deputados e seis pelo Senado, para um periodovdeanos. Entre os Conselheiros
eleito o Presidente, nomeado pelo Rei, para um atardke trés anos. Junto ao
Tribunal funciona um Secretéario Geral, ContaddBdisjais e pessoal administrativo.

Ramén Martin Mateo aduz que:

Atualmente cabe-lhe com plena independéncia o exxaommprovacdo das contas
referentes aos atos realizados na execucdo daoL&rghmento, assim como as
contas de todos os organismos oficiais que recedjeata ou subvencdo com
recursos orcamentarios do Estado e dos organisub@scamos.

E remata: "na pratica o controle realizado pelddmal de Contas produz
efeitos pouco importantes, pelo que necessita déalizacdo, possivel ante o

novo marco constituciondf na Espanha.

15GUALAZZI, op. cit., p. 128.
16aApud MEDAUAR, Controle da administracéo publica op. cit., p. 127-128.
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Percebe-se dos breves comentarios enunciados &itoedps Tribunais de
Contas europeus uma preocupacdo para que 0s memnbam assento
constitucional para com isso conceder maior endergano controle dos bens,
dinheiros e valores publicos, como também vislursierade forma geral uma
constante preocupacdo com a eficiéncia e efetigidadgestao por parte do Poder
Publico dos recursos colacados a sua disposic@o,mas se prendendo téo-
somente ao cumprimento da lei. Com isso evoluieserd controle burocratico ,
formal para um controle de resultados, o que érdevmositivo para as sociedades

modernas.

3.6
Orgé&o de Contas na Inglaterra

O controle financeiro externo na Inglaterra comgetédmara dos Comuns,
gue o realiza por meio da Comisséo de Contas Rsblic
Conforme licdes de Eduardo Lobo Botelho Gualazzi:

o0 Controlador e Auditor Geral, 6rgdo unipessoahogneado pela Coroa. Apesar
disso, € 6rgdo independente, porque sua remogdts gue proveniente da propria
Coroa, que 0 nomeou, somente pode ocorrer antieigxgolicitacdo do Parlamento,
do qual ndo pode, precisamente por este motiver faarte, assim como nao pode
acumular o cargo de Controlador e Auditor Geral apmalquer outro cargo ou

funcdo, na area publiéa.

Mais adiante o supracitado autor esclarece que:

O controle externo, levado a efeito pelo Controtaéuditor Geral, é preventivo e
sucessivo. O controle preventivo € exercido pelat@tador sobre as ordens do
Tesouro, atinentes as transferéncias de fundosgaaté Pagador Central, a cargo
do Fundo Consolidado, sendo certo que nenhuma igqupatuniaria pode ser
liberada aos Ordenadores do tesouro se o titulwizattdrio ndo for previamente
subscrito pelo Controlador e Auditor Geral. Poré@méalise especifica de controle
preventivo geralmente ndo € realizada em casos pdepréacdo pelo Fundo
Consolidado, proveniente do Tesouro, de quantiatindglas a servicos fixos,
engquanto exame mais aprofundado, preventivo owssivee € realizado em casos
de ordens de apropriacdo atinentes a somas destinanlitros servigos, a servicos
diversos, ndo rotineiros ou fixos.

O controle sucessivo é exercido a fim de fiscal@agsponsabilidade de gestdo dos
Administradores, dos Ordenadores e dos ContadBreéxipais e Subalternos), em
relacé@o as contas diarias de caixa, as contasioeathais, aos ingressos e dispéndios

1IGUALAZZI, op. cit., p. 127.
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a cargo do Fundo Consolidado, bem como as contsisarseja as relativas aos
servicos a cargo do Fundo, seja as relativas gossigsns e despesas publicas.
E encerra afirmando que o controle externo, préx@mu sucessivo, é exercido

BN

somente no tocante a legitimidade, pelo ControladoAuditor Geral, por
intermédio de prepostos, que atuam junto as admsiges controladds.

Esse modelo de controle externo como visto podexsercido de maneira
preventiva ou sucessiva, centrado na figura do rGadlor que possui
independéncia para avaliar as ordens de pagamentdedouro adredes as
transferéncias de recursos, ndo podendo ser lbemadlquer quantia sem a sua
autorizacdo. E mais, o controle sucessivo objatiigcalizacdo concomitante da
gestdo dos bens, dinheiros e valores publicos e plos administradores o que
concede maior seguranga ndo s6 ao executor dassdsspnas também aqueles

gue receberdo os beneficios.

No presente estudo ndo se pretende tracar um lpagalee os dois sistemas
de controle, no afa de saber-se qual é o melhorais eficaz, mas sim busca-se
apresentar, mesmo que de maneira breve, a formandele levada a efeito nos
principais paises europeus, 0 que visa possibiitaa melhor compreensao do

modelo de Tribunal de Contas adotado no Brasil.

18GUALAZZI, op. cit., p.128.
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4
Conceito de controle

Alice Gonzales Borges trazendo a baila os ensintsete Montesquieu,
lembra que este pensador ja afirmava no séculolX¥émos a experiéncia eterna
de que todo homem que tem em maos o poder é séevpad a abusar dele, e
assim ird seguindo, até que encontre algum lirkifequem o diria, até a propria
virtude precisa de limiteg® Ora, para que tal ndo acontecesse, recomendaaa, se
preciso quelé pouvoir arréte lgpouvoir”" (que o poder detenha o poder).

A idéia de Estado de Direito, desde os seus prim®r@ inseparavel da
idéia de controle. Para que haja Estado de Diréitmdispensavel que haja
instituicbes e mecanismos habeis para garantirbenisgdo a lei. A finalidade,
portanto, do controle € a de assegurar que a Adiragéo atue em consonancia
com o0s principios que Ihe sdo impostos pelo ordengmjuridico, como, por
exemplo, os principios da legalidade, moralidanflitlade publica, publicidade,
motivacao, impessoalidade, economicidade, razdat#i, legitimidade, muitos deles
plasmados expressamente na propria ConstituicarateBm certas circunstancias,
o controle abrange também os aspectos de oportienigla@onveniéncia, ou seja,
0S aspectos politicos ou discricionarios do atés pancipios logo adiante serao
objeto de comentarios em capitulo proéprio.

Em verdade, administrar é atividade precipua dadestsempre de acordo
com uma finalidade racionalmente necessaria. Ngesenciamento dos bens,
valores e dinheiros publicos, desde a possibiliddarrecadacao até a sua efetiva
distribuicdo, de acordo com metas sociais, é que diiar o controle, evitando o
desvio nas destinagdes prefixadas nas leis dejphaarto.

Nos Estados Democraticos, 0os controles sdo irdsgupara defender os
interesses da coletividade, aplicando-se a todgesteres dos dinheiros publicos,

de forma rigorosa e sistematica.

19BORGES, Alice Gonzales. O controle jurisdicional adhministracdo public&Revista de Direito
Administrativo , Rio de Janeiro, v. 192, p. 51, abr./jun. 1993.
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Evandro Martins Guerra define o controle da Adniaggio Pablica como sendo

a possibilidade de verificacdo, inspecao, examia pepria Administracdo, por
outros poderes ou por qualquer cidadao, da efetir@cdo na conduta gerencial de
um poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de gaedanticdo conforme os modelos
desejados e anteriormente planejados, gerando ferigda sistemética. Trata-se,
na verdade, de poder-dever de fiscalizacéo, jauqua,vez determinado em lei, ndo
podera ser renunciado ou postergado, sob penaensabilizacdo por omisséo do
agente infrato#?

Ha divergéncias sobre a etimologia da expressaatride”, merecendo
credibilidade a explicacdo atribuida a Massimo 8e@annintl, segundo a qual
teria o vocébulo origem no "latim fiscal medieval".

Massimo Severo Giannini consignou que:

O termo é do Latim fiscal medievatgntra rotulum— em Francésontre-role —
contréle, no qual indica o exemplar do catalogo (dos dowmitntes, dos censos, dos
foros anuais) com base em que se verifica a opergdxator. Porém, ingressa
rapidamente na linguagem juridica geral e a ulgsgapara assumir significados
totalmente diversos, como, por exemplo, o de prégionfcontrole da situacao), o
de dominio (controle dos mares), que por vezesiaeflpara a ordem juridico-
conceitual. Tem significado preciso, porém, apeeas Direito Administrativo
(controle-direcao e controle-verificacdo), que arnras setores do Direito tendem a
confundir-se2?

Vicenzo Rodolfo Cazulli disp6s que o termo control@ linguagem

técnico-juridica:

esta a denotar uma atividade de reexame que ummismga exercita sobre a
atividade precedentemente consumada por outro isrganndo necessariamente
subordinado ao primeiro, podendo ser de naturezersdi, e com 0 escopo de
averiguar se os atos editados estdo conformes €omoranas e os principios que lhe
disciplinam a atividade. Tal reviséo as vezes dstase, embora mais frequentemente
prescinda, ao juizo de mérito sobre a oportunidadsobre a conveniéncia do ato,
com a consequéncia final de anular, tornando-aemé@outéria, a decisdo que nao
seja reconhecida legitima ou conveniente, ou dentat a responsabilizacdo de
guem a houver assentatfo.

20GUERRA, Evandro MartinsOs controles externos e internos da administraciodplica e os
Tribunais de Contas Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 23.

21GIANNINI, Massimo Severdiritto Amministrativo . Milano: A. Guiffre, 1970. p. 55.
22Apud GUALAZZI, op. cit., p. 21-22.
23Apud GUALAZZI, op. cit., p. 24-25.
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Nesse passo entende-se pertinente, uma vez maier ta lume o0s
ensinamentos de Eduardo Lobo Botelho Gualazzidgfiae controle com arrimo

na doutrina e no direito positivo como:

0 principio administrativo material, tutelar e dutelar, de contrasteamento, supervisdo
e gestdo integral da Administracdo, por meio deeres horizontal de coordenacéo

central, com o escopo de vigilancia, orientacdoreecdo, prévia ou posterior, de atos
administrativos e de atos, decisdes e atividadésriaia de administrac&é.

Nao é demais fixar que o termo controle é a fadaldke vigilancia, orientacéo
e correcdo que um Poder, 6rgao ou autoridade es@loce a conduta daqueles que no
exercicio de suas atividades guardem, gerencierarregadem dinheiros, bens e
valores publicos.

A palavra controle possui multiplos significadosmo bem mencionou Jodo

Cancio de Mello Juni@?, quais sejam:

- Dominacéo: a que se associam as idéias de soboédi, centralizacéo,
monopolizacdo. E o sentido mais forte do termogimaindo, como
corrupgdo, as idéias de forca e mesmo abuso. BEkotar um partido
politico, um banco, uma sociedade an6nima.

- Direcao: Comando, gestao, significa ter a direfétva; exercer influéncia
determinante; ser o senhor numa situacao. Ex.otans producéo.

- Limitacdo: Idéia de regulamentacédo, proibicd@zTsubjacente o aspecto
negativo, restritivo ou inibidor. Ex. controlariagortacoes, o cambio.

- Vigilancia ou fiscalizacdo: Idéia de supervisdonspecdo, censura.
Ex. controlar as financas, a gestdo de um gerente.

- Verificagdo: Exame, constatagéo. Ex. controlaraugamento. Implica a
idéia de finalidade: controla-se para descobriem&deiro.

- Registro: Identificacdo, equivaléncia, autenficacE o sentido originario

do termo controle e designa a mais fraca intensidachto de controle.

24GUALAZZI, op. cit., p.26.

25\ELLO JUNIOR, Jodo Cancio dé funcio de controle dos atos da administracdo plick
pelo ministério publico. Belo Horizonte: Lider Cultura Juridica, 2001.4¥.1148.
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Importante destacar que o Decreto-l1€i200, de 25 de fevereiro de 1967, que
tratou da organizagcdo da Administracdo Federabbelgtcendo diretrizes para a
Reforma Administrativa da época, previu em seul&to controle das atividades da
Administracéo Federal, determinando o seu exereitidodos 0s niveis e em todos
0s orgaos, dando énfase principalmente a idéiamkeote sob o viés de limitacédo e
vigilancia para com a realizacdo dos gastos phliaexecucdo dos programas de
governo e a observancia das normas atreladasé® giastoisa publica.
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5
Sistemas de controle

Objetivando o controle dos atos administrativode &e ressaltar que o sistema
constitucional vigente ndo mais alberga os corgnsleramente formalistas, mas sim
encontra-se voltado para uma dimensao do graulidagim de principios, normas e
valores em relacéo a situacéo concreta.

Segundo Juarez Freitas,

o critério decisivo para estimar uma adequada atuagontroladora reside,
justamente, no zelo pela integra dos principiosmeg da Administracao Puablica,
sobretudo quando se mostrar justificavel a prepé@mdéa episddica de um, sem
exclusdo ou supressdo reciproca dos demais. Ardugzacdo de um principio
como superior nunca deve implicar a eliminacdo ouiebra de outros principios,
tdo-somente uma relativizacdo mutfa.

E remata:

A compreensdo do papel do controlador sistematicoatios administrativos, com

énfase para os principios, nada mais representqudoa adequada ciéncia do
sistema juridico, que somente existe se tal érffaseespeitada. Pressupbe-se o
saber de que, subjacente as exigéncias formaista-@eu invariavelmente uma

teleologia que requer, para ser desvendada, dgérela ponderada para bem
operar a juncdo dos principios e das norfhas.

Joado Cancio de Mello Juni8rassevera que a importancia do controle junto
ao Poder Publico é medida pelo grau de necessifladeia existéncia e da sua

satisfatéria sistematica. Cita Goodnow, quandanimd do século XX ensinou:

a elaborac@o de um sistema de controle que dé axigmrantias, é tdo dificil
quanto necessario; isso se prende, em parte, @&dade dos interesses a
salvaguardar, em parte, a diversidade e a multipliie dos atos administrativos a
controlar. E acrescentou que, para a organizag&sedeontrole, devem ser
considerados os interesses perseguidos pela |anisthativa que séo:

26FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os principiofundamentais S&o
Paulo: Malheiros, 1999. p. 19-20.

27FREITAS, op. cit., p. 20.
28\IELLO JUNIOR, op. cit., p. 153.
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1.°) a eficiéncia governamental: o controle deve sérutirado de modo que os
0rgados governamentais o exercam de iniciativa @opr

2.°) preservacdo dos direitos individuais: o contéwe garantir aos individuos
recurso quando entendam haver sido violado diseitis;

3.°) bem-estar social: o controle deve obrigar a Adstiacdo Publica a promover
0 bem-estar social do modo expresso na lei.

O sistema de controle externo nas palavras de Wigges Jacoby Fernandes
pode ser conceituado como "o conjunto de acdesod&ote desenvolvidas por
uma estrutura organizacional, com procedimentogdaties e recursos proprios,
nao integrados na estrutura controlada, visandalimcéao, verificacao e correcao
dos atos? Do estudo levado a efeito, percebe-se a existéectois sistemas de
controle, como descrito a seguir:

O primeiro sistema de controle, de origem angl@&sdenomina-se sistema
de controladorias ou sistema de auditorias-ger@ése modelo possui como
caracteristicas basicas: o regime de mandato; wot®rde carater opinativo ou
consultivo, destituidos de poderes jurisdicionaisrcitivos; vinculagdo a algum
dos poderes que possam gerar a forca coercitivjoprinancia da deciséo
monocratica; uso prioritario de técnicas e proceditos de auditoria proOXimos aos
de empresas privadas do ramo. E modelo utilizado Estados Unidos e na
Inglaterra, aqui ja objeto de breve comentariofréeputros paises afins.

J4, o segundo sistema de controle, de origem rdgeEmuanico, denomina-se
sistema dos Tribunais de Contas. Este modelo poc®sw principais caracteristicas: o
processo decisorio resolvido por colegiado; viielade de ministros e
conselheiros; poderes jurisdicionais (na instaadministrativa); poder coercitivo;
grande grau de autonomia ante os Poderes; contigheimistrativos judicialiformes;
procedimentos de fiscalizacdo formais, burocratieosminentemente legalistas.
E modelo utilizado na Franca, em Portugal, na Bélgha ltalia e no Brasil

dentre outros.

29FERNANDES, Jorge Ulisses Jacolyibunais de Contas do Brasil jurisdicio e competéncia.
Belo Horizonte: Forum, 2003. p. 50.



36

Conforme entendimento de Renato Jorge Brown Ripeiro

0 modelo de Tribunal de Contas desenvolvido e impi¢gado no Pais é Unico no
mundo. N&o corresponde ao Modelo Tradicional deunel de Contas, uma vez que
assume funcdes fiscalizadoras que seriam tipicasrieoladoria, bem como procura
assumir papel de ouvidoria e 6rgédo consultivo.uss gstruturas organizacionais e seus
processos decisorios sdo um misto dos processwmast de decidir do Legislativo e
do Judiciario. Esse hibridismo e adaptabilidadecs@iacteristicas bem tipicas do Brasil
e das instituigdes brasileiras, e o0 que pode fasaraduras e perernés.

Essa impreciséo ou esse hibridismo é que levanutain® e a jurisprudéncia
patria a um ndo consenso quanto a natureza jurddisalecisées emanadas pelas

Cortes de Contas, como sera explorado e demonstragapitulo posterior.

30RIBEIRO, Renato Jorge Brow@.ontrole externo da administracio publica federal o Brasil.
Rio de Janeiro: América Juridica, 2002. p. 94.
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6
FORMAS DE CONTROLE

O ordenamento juridico brasileiro contempla inGmenaneiras de exercicio da
atividade de controle, as quais encontram respeiddaroprio texto constitucional ou
em outros diplomas legais.

E bem verdade que a doutrina no Brasil ainda né&anebu um modelo
definitivo e unissono de classificacdo, quanto @ssiveis formas de controle.
Inobstante o ora aludido e levando-se em consideracseu grau de utilidade,
buscou-se agrupar com arrimo doutrinario as ciaagfies mais aceitas, visando
facilitar o seu estudo.

Sendo assim, apresenta-se para fins didaticoguanse classificacdo muito
bem sistematizada por Luciano Feftaz

1. Quanto ao 6rgdo ou autoridade que o exercitatrale parlamentar,

administrativo e judiciario;

2. Quanto ao posicionamento dos orgados controladcomtrolador:

controle interno e externo;

3. Quanto ao momento em que se efetiva: contr@eigrconcomitante e

posterior;
Quanto a forma de instauragéo: controle deatinipor provocacéo;
Quanto a extensao do controle: controle de itaydd, de mérito e de

resultados.

6.1
Controle parlamentar

O controle parlamentar ou Legislativo € o efetupdlm Poder Legislativo,

sendo considerado fundamentalmente de naturezcpolNo entanto, ndo se

3IFERRAZ, Luciano de AratjcControle da administragéo publica elementos para a compreens&o
dos tribunais de contas. Belo Horizonte: Mandan®eri899. p. 77.
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pode olvidar que em algumas circunstancias ocouantqQ aos aspectos de
natureza financeira. Em consonancia com a classiparticdo dos Poderes
efetuada por Montesquieu e adotada em nosso oréetanuridico, a cada um
dos Poderes foi destinada uma funcdo primacial:clika, Legislativa e
Judiciaria, sendo que tais Poderes devem convivethhamonia, limitando-se
reciprocamente, mas sem ser absolutamente sepa&aeos 0 escopo de paralisar
uns aos outros, no afd de que a unidade do potalesdo se rompa, em razéo
dessa circunstancia.

Dessa forma, como bem ponderou Helio Saul Mileski:

no regime constitucional da separacdo dos Podéres d¢ontrole do poder pelo
poder, mas com o dever de ser salvaguardada etagspe independéncia de cada
um, tendo-se em conta a harmonia que deve exiatintnacdo funcional dos
Poderes do Estad8.

Portanto, em consonancia com o exercicio dessa®dan respeitando a
independéncia e harmonia entre os Poderes, é duegislativo procede ao seu
controle sobre a Administracdo Publica, respeitadadelimitacdes impostas pela
Constituicdo da Republica.

Segundo Hely Lopes Meirelles, o controle parlanmerdieacteriza-se como um
"controle eminentemente politico, indiferente aastds individuais dos administrados,
mas objetivando os superiores interesses do Es@acomunidadés

J& Ramon Leal adverte a respeito do controle parigamn

dado seu carater politico e a influéncia do regitaepartidos, esse controle da
Administracdo esta falhando muito e nunca poddévécar, de forma sistemética,
as necessidades de uma grande administracdo mpdeijaacomplexidade e
tecnicismo escapam a competéncia e possibilidagldsabdalho dos parlamentares,
absorvidos por sua atividade legislativa e polfifca

As dificuldades geradas pelo tecnicismo do contrdée Administracao
mereceram observacéo de Debb&scjue menciona também a enorme massa de atos

administrativos a fiscalizar, exigindo a atuacdoegtensa maquina burocratica de

32VILESKI, op. cit., p. 143.

33MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 673.

34Apud MEDAUAR, Controle da administracéo publicg op. cit., p. 90.
35Apud MEDAUAR, Controle da administrag&o publica op. cit., p. 90.
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controle, o que representaria verdadeira admig&trgparalela; no seu entender, o
controle politico, valido para ambitos limitadogicdmente pode ser generalizado.
Entende-se oportuno trazer a colagdo alguns exsndpl@ontrole politico e

financeiro executado pelo Poder Legislativo, a sgiveceder a sustacao de atos e
contratos do Poder Executivo; proceder a convocdeauinistros e requerimentos
de informacbes e representacdes dos cidaddos eocamd@o de qualquer
autoridade ou pessoa para depor; instalar Comid3@damentares de Inquérito
para apurar irregularidades; proceder ao julgamdasocontas do Presidente da
Republica; suspender ou destituir o Presidente ©unmistros; aprovacdes e
autorizacbes de decisdes do Executivo; fiscalizdg@anceira e orgamentaria,;
exercer o controle externo da Administragdo Pubtlcata e indireta, com o

auxilio do Tribunal de Contas.

6.2
Controle administrativo

Controle administrativo nas licbes de Helio Sauleski

€ 0 poder de fiscalizacdo e correcdo que a AdmagEd Publica — em sentido
amplo — exerce sobre a sua propria atuacdo, qaamst@spectos de legalidade e
meérito, por iniciativa propria ou por provocacgaisando a manter a sua atuacdo de
acordo com a exigéncia constitucional, no que d&peito ao atendimento dos
principios da legalidade, impessoalidade, moraéidauublicidade e eficiéncia,
com vista ao atendimento do seu primordial objetigoe é o de satisfazer as
necessidades coletivéfs.

Esse controle dessume-se do principio da autotutslgporificado na

Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal, que determi

A Administragdo Publica pode anular os seus prépatws, quando eivados de
vicios que os tornem ilegais, porque deles ndaigamam direitos, ou revoga-los
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, readei direitos adquiridos e
ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacao Judicia

36MILESKI, op. cit., p. 142.
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Hely Lopes Meirelles define o controle administratcomo sendo

todo aquele que o Executivo e os Orgaos de admaigisi dos demais Poderes
exercem sobre suas proprias atividades, visandanééaas dentro da lei, segundo
as necessidades do servico e as exigéncias téenaamomicas de sua realizagéo,
pelo qué é um controle de legalidade e de méfito.

O controle administrativo pode se operacionalizadiante fiscalizacao
hierarquica e recursos administrativos na Admiaggto direta e pela supervisdo
na Administracéo indireta, conforme estatuido mts. 49 a 26, do Decreto-Lei
n.° 200/67.

6.3
Controle judiciario

Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que:

O controle judicial constitui, juntamente com ongipio da legalidade, um dos
fundamentos em que repousa o Estado de Direitmada adiantaria sujeitar-se a
Administracdo Publica a lei se seus atos ndo padeser controlados por um
orgdo dotado de garantias de imparcialidade qumitzen apreciar e invalidar os
atos ilicitos por ela praticadés.

Importante mencionar que o controle Judiciério éssento na regra insculpida
no art. 52, XXXV, da Magna Carta Fede?l E levado a efeito pelo Poder Judiciario
sobre os atos do Poder Executivo e da administidgsialemais orgdos do Estado,
bem como da congruéncia dos atos legislativos cGonatituicao.

Inimeros sdo os meios colocados a disposicdo diesldams para buscar,
provocar o controle dos atos da Administracéo potrepdo Poder Judiciério.

37MEIRELLES, op. cit., 15. ed., p. 644.

38D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgada: iepbilidade as decisdes do Tribunal de
Contas da Uniddrevista do Tribunal de Contas da Unido 70Brasilia, p. 640, out./dez. 1996.

39A lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judi@sdo ou ameaca a direito.
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De acordo com Hely Lopes Meirelles

Os meios de controle judiciario ou judicial dossaadministrativos de qualquer dos
Poderes sdo as vias processuais de procedimermarardsumario ou especial de
que dispde o titular do direito lesado ou ameacdie@séo para obter a anulacdo do
ato ilegal em acdo contra a Administragdo Publitssa regra estéa excepcionada
pela acdo popular e pela acéo civil publica, em quaitor ndo defende direito
préprio mas, sim, interesses da coletividade arésses difusos, e pela acéo direta
de inconstitucionalidade e pela declaratéria destitnicionalidade?

Os remédios acima aludidos, a guisa de noticiagrgram-se consignados
no préprio texto constitucional ou em legislacadimdria, a saber: mandado de
seguranca individual e coletivo (art?, 4. XIX, LXX, da CF/88 e Lei rf. 1.533, de
31.12.51); agdo popular (art’5LXXIl, da CF/88 e Lei f.4.717, de 29.6.65);
acao civil pablica (art. 129, Ill, da CF/88 e Lel n.347, de 24.7.85); mandado de
injuncéo (art. 5, LXXI, da CF/88);habeas corpugart.5°, LXVIIl, da CF/88);
habeas datdart. 5°, LXXII, da CF/88); acGes direta de inconstitucilitade por
acdo (art. 102, |, a c/c art. 103, ambos da CFf&&),omissdo (art. 103, §°2da
CF/88) e acdo declaratoria de constitucionalidade {02, 1, a c/c art. 103, §°4.
da CF/88), dentre outros.

Juarez Freitas, ao comentar sobre a necessidaaddministracdo Publica

acatar as decisdes judiciais iterativas e pacifisadssevera que:

em Carta pautada pela referida unicidade de jgasdia Administracdo Publica
precisa, vez por todas, exemplarmente acatar osipc@mentos irrecorriveis do
Poder Judiciario, sob pena de fazer perecer ahiliddde do proprio sistema de
controle, dele subtraindo o halito vital do regpemituo e da independéncia
harmonica (arts. 2e 60, § 4, Il da CF)41

6.4
Controle interno

Controle interno da Administracdo Publica é a figegdo que a mesma
exerce sobre os atos e atividades de seus org#as atividades descentralizadas
que lhe estdo vinculadas. Essa nocédo aplica-se tmtcontrole interno da

Administracdo Publica nos Estados Unitarios quaaxocontrole interno nos

40MEIRELLES, op. cit., 15. ed., p. 687-688.
41FREITAS, op. cit., p. 173.
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Estados Federais ou Estados dotados de entes muatnpois nestes cada nivel de
poder politico é dotado de aparelhamento admitigdraréprio, com mecanismos
préprios de controle.

Berti e Tumiati, ao tecerem comentarios sobre otrotn interno,
asseveraram que: "Tais controles tendem a corded@dos 6rgdos no ambito da
competéncia de cada um, a estimular a propria ag@ananté-la nos limites da
legalidade e dos principios de boa administraéao”.

Para Hely Lopes Meirelles, o controle interno

€ todo aquele realizado pela entidade ou o6rgaoomedpel pela atividade
controlada, no ambito da propria Administracdo. ilssqualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ountageé considerado interno,
como interno sera também o controle do Legislatuodo Judiciario, por seus
6rgaos de administracdo, sobre seu pessoal eaditonistrativos que pratigde.

Merece destacar que a Magna Carta Federal de 288®pitulo referente a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentar@signa, em seu art. 74, que 0s
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario mamed® forma integrada, sistema
de controle interno, com a finalidade de: | - aald cumprimento de metas
previstas no Plano Plurianual, a execucdo dos @moag de governo e do
orcamento da Unido; Il - comprovar a legalidadevaiar os resultados quanto a
eficacia e a eficiéncia da gestdo orcamentariantiaira e patrimonial dos érgaos
da administracdo federal, bem como da aplicacdaredarsos publicos por
entidades de direito privado; exercer o controle ajaeracdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da UiNée apoiar o controle
externo no exercicio de sua missao institucionatne seus 88 1e 2°, prevém,
respectivamente, a responsabilizacédo solidariarekonsaveis por esse controle
quando tomarem conhecimento de irregularidadedegalidades (com relacao
aos gastos publicos) e ndo a levarem ao conhe@nmeadiato do Tribunal de
Contas, como também legitima o controle social a@#b, partido politico,
associacdo ou sindicato) a denunciar irregularslamle ilegalidades perante o

Tribunal de Contas.

42Apud MEDAUAR, Controle da administrag&o publicag op. cit., p. 41.
43\IEIRELLES, op. cit., 15. ed., p. 641.
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Luciano Ferraz buscando definir o controle intemaa a lume o pensamento
de Conti: "a fiscalizacdo que a Administracdo exesobre seus proprios atos,
incluindo os 6rgdos que compdem a Administraca@t®icontrole céntrico) e
também aqueles que integram a Administracdo ladifebntrole excéntrico)”,
objetivando verificar "a regularidade dos atosizadbs e controlando as operacdes
financeiras, além de prestar auxilio ao controterew quando necessarits".

Helio Saul Mileski, com o intuito de apresentar gonceito de controle

interno, fixa-o quanto a fiscalizacéo contabilaficeira e orcamentaria como

aguele efetuado pelos 6rgédos administrativos, Hmtéma propria Administracédo, sob
o0 comando de um 6rgao central e, por isso, orgémida forma sistémica, no sentido
de atuar de maneira integrada em todos os Poderestado, buscando comprovar a
legalidade dos atos praticados pelos administraderavaliar os resultados da acéo
governamental, verificando o seu grau de eficiéa@ficacia, com prestacdo do devido
apoio ao controle externo no exercicio das sugdadies constitucionafs.

Importante frisar que ndo s6 o Poder Executivo,acctambém o Legislativo,
o Judiciario, o Ministério Pudblico, o Tribunal deoitas e as entidades da
Administracdo Indireta deverdo manter organismapaesaveis pelo controle
interno de suas respectivas administracoes.

Assim, o sistema de controle interno deve agiraimé interativa entre os
sistemas mantidos pelos trés Poderes, juntamenteososistemas que integram
todas as atividades administrativas do Poder Rybliom o propdsito de bem
cumprir com as funcdes que |he sdo concebidas ittarighalmente. O que

sabidamente na pratica, infelizmente, ndo ocorre.

6.5
Controle externo

Celso Antonio Bandeira de Melt6,ao apresentar um panorama do controle
da Administrac@o Publica, assenta que a Admin&tr&yiblica, direta, indireta ou
fundacional assujeita-se ao controle externo, sarsie o efetuado por érgéos

4FERRAZ, L. de A., op. cit., p. 97.
45MILESKI, op. cit., p. 160.

46MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de direito administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2004. p. 827.
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alheios a Administracdo, comag. o controle parlamentar direto, o controle
exercido pelo Tribunal de Contas e o controle glicisnal.

De acordo com Lucia Valle Figueiredibp controle externo deve ser feito
nao mais visando apenas ao que chamamos de legafmfanal, mas também no
que respeita a legitimidade, economicidade e ralmbadle; de conseguinte, ao
controle apenas formal sucede o material. Trazl@ac&o o pensamento de Hely
Lopes Meirelles que: "Nao é, pois, a natureza da@ou da pessoa que a obriga a
prestar contas; € a origem publica do bem adméwistou do dinheiro gerido que
acarreta para o gestor o dever de comprovar oedele co0m emprego”.

O controle externo é levado a efeito por organisimerso, ndo pertencente
a estrutura do responsavel pelo ato controladopcpor exemplo, o controle que
o Poder Judiciario realiza sobre os atos da Admnag&o Publica, como também
o controle exercido pelo Congresso Nacional e, aindefetuado pelo Tribunal
de Contas.

De acordo com o sistema de fiscalizagdo contédbdnteira e orcamentaria
adotado em nossa Constituicdo, o controle extestiosmb a responsabilidade do
Poder Legislativo (art. 70, da CF), entretanto, eogua execucdo sendo destinada
a um 0Orgao que possui plena autonomia e indepeiad@aatuacao sobre os trés
Poderes do Estado, realizando a fiscalizacdo conpet@ncias proprias, exclusivas
e indelegaveis (art.71). Esse organismo € o Trikm&ontas.

6.6
Controle prévio

O controle prévio ocorre quando antecede a redldg ato administrativo,
com o objetivo de evitar procedimento contrarimesdenamento juridico.

Sao inumeros os exemplos de controle prévio pavista Constituicdo
Federal, como também na legislacdo infraconstihatjoa saber: exigéncia de
prévio procedimento licitatorio, objetivando a ¢tebgdo de contratos de obra,
prestacdo de servicos ou fornecimento de matgltiaisn.’ 8.666/93); exigéncia
de prévio empenho para a realizacdo da despeséattei n° 4.320/64); no caso
de o Presidente necessitar de autorizacdo do GmagMacional para ausentar-se

47"FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 343.
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do pais, por periodo superior a 15 dias (art. 49da CF) e no caso de Estados e
Municipios necessitarem de autorizacdo do Senader&le com o proposito de
realizarem operacédo de crédito no exterior (artVs52ia CF).

6.7
Controle concomitante

O controle concomitante ou sucessivo é exercidanomento em que se
realiza o ato administrativo, quando se busca aaeoimgr a regularidade da acao
empreendida pela Administracdo Publica, com o esa® evitar distor¢des e
proceder a corre¢fes imediatas, com o propositmatger a atuacdo publica em
consonancia com o desenvolvimento de procedimeetpsares.

Como exemplos de controle concomitante pode-saa#sd acompanhamento
da execucado dos contratos celebrados pela AdnaiggirPublica no que tange ao
seu exato e fiel cumprimento; a realizagdo de auddg, a respeito da execugao
orcamentaria (art. 71, IV, da CF); o acompanhametds véarias fases do
procedimento licitacional, com o objetivo de prgaera formalidade prevista, a

publicidade dos atos e a igualdade entre os ligitan

6.8
Controle posterior

O controle posterior ocorre apos a efetivacdo dopatticado em face da
atividade administrativa desempenhada, com o objetle proceder a uma
abrangente avaliacdo quanto a sua legalidade,nidgide e economicidade,
visando promover a sua aprovacao; de reves, eacololse falhas, vicios e erros
devem ser adotadas medidas que visem sanea-lodogpassivel ou se proceder
ao seu desfazimento.

A guisa de exemplos de controle posterior, citassexame da legalidade
dos atos de admissédo de pessoal e das concessapssamtadorias e pensodes
efetivados pela Administracao (art. 71, lll, da Cé&)ulgamento das contas dos
responsaveis por bens e valores publicos (artll,7tla CF); o controle judicial

exercido sobre o ato praticado por autoridade palgart. 109, VI, da CF) etc.
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6.9
Controle de oficio

Controle de oficio € o que se procede independamtamde provocacao
do cidaddo ou de qualquer outro 6érgdo ou entidadiegrante da estrutura
da Administracdo Publica. O mesmo pode ocorrerotamd cumprimento das
competéncias dos organismos de controle quantexpoessa imposi¢cdo normativa
gue determine sua instauracao.

Como exemplo traz-se a colacdo a figura do TribwealContas quando
realiza sponte propriainspe¢cfes e auditorias, conforme 0s precisos tertoo
art. 71, IV, da CF/88).

6.10
Controle por provocacgédo

O controle por provocagcdo € aquele que se inicia ipermédio de
apresentacao de pedido formulado por qualquer pess@or integrante de 6rgéo
ou entidade detentor de legitimidade para tal ifilagle. Como exemplo, pode-se
mencionar o controle jurisdicional realizado petw® Judiciario, quando instado

a manifestar-se sobre assunto evolvendo a Adnag#strPublica.

6.11
Controle de legalidade

De acordo com Helio Saul Mileski,

O controle de legalidade decorre da obrigatoriedd®lecumprimento do principio
constitucional da legalidade dirigido a Adminisiia¢Ublica, sendo este especifico do
Estado de Direito e, no dizer de Celso Antonioriacipio basilar do regime juridico-
administrativo: 'é justamente aquele que o qualdique lhe da identidade proptia’.

Assim, encontrando-se o Poder Publico obrigadoiradagacordo com a lei,
torna-se fundamental que ocorra uma avaliacdo ssbetos editados, no afa de se
apurar se os mesmos foram lancados com desvioaliddide legal consignada.

48\IILESKI, op. cit., p. 146.
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Salienta, ainda, Helio Saul Mileski que:

0 objetivo do controle de legalidade é constatacoaformidade dos atos e
procedimentos administrativos a lei, sendo estgpeeemdida em sentido genérico,
abrangendo todo o sistema normativo, com inclug#o dicretos, regulamentos,
portarias e instrugdes normativas, inclusive prendd ao exame no que diz
respeito a adequacdo desses instrumentos legaisleadderarquia superior. O
controle de legalidade pode ser exercido tanto f@elecutivo, quanto pelo
Legislativo e Judiciario, apenas alterando-se oaved abrangéncia do contréfe.

Importante destacar, com arrimo nas licdes de bockaerraz que:

a compreensdo do verdadeiro sentido do principioledalidade extrapola a
antiquada idéia de subsuncéo, pura e simples,td@afaorma. Assume, no Estado
de Direito democrético, o carater de sistema dereal (éticos, sociais, etc.),
principios que se entrelagam em um todo harmonidessa linha de raciocinio,
destacam-se os ensinamentos do lusitano Antorfsmdea Franco,

que asseverou:

...para a legalidade ndo ser uma realidade meranferhal mas se configurar
como a ordem ética de um Estado de Direito, eladiecolher — de harmonia com
critérios que, em outra dimenséo preceptiva, hasetles do préprio legislador —
perspectivas, pontos de vistas, eventualmente esbiemtificos ou técnicos que se
situam fora do Direito, mas sé@o apenas juridicameglevantes, sendo também, em
muitos casos, juridicamente determinanffes.

Saliente-se, ainda, que ao Tribunal de Contasxergieio de suas competéncias,

encontra-se autorizado a apreciar a constitucttaci de leis ou atos normativos

aplicaveis a casos concretos, a luz do que disfSierala 346 do Supremo Tribunal

Federalverbis "O Tribunal de Contas, no exercicio de suaswgiies, pode apreciar

a constitucionalidade das leis e dos atos do pdw#ico".

Controle de mérito

Entende-se oportuno, antes de avaliar o controlenégto propriamente

dito, tecer breves consideracdes a respeito dedasaignificativas distingbes que

se faz entre os atos administrativos, considerddasaior relevo a que os separa

em atos vinculados e discricionarios.

49MILESKI, op. cit., p. 147.
S0FERRAZ, L. de A., op. cit., p. 100.
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Nas licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello, atnsulados

seriam aqueles em que, por existir prévia e olgetipificacdo legal do Unico
possivel comportamento da Administracdo em facsitdacao igualmente prevista
em termos de objetividade absoluta, a Administraa@éoexpedi-los, ndo interfere
com apreciacdo subjetiva algufia.

Agora, quanto aos atos discricionarios, 0 suprarid autor assevera que:
"seriam os que a Administracdo pratica com certagema de liberdade de
avaliacdo ou decisédo segundo critérios de conveiai@oportunidade formulados
por ela mesma, ainda que adstrita a lei reguladtexpedicdo dele§?.E remata:

A diferenca nuclear entre ambos residiria em que praneiros a Administracao
ndo dispde de liberdade alguma, posto que a leégalou antecipadamente em
todos os aspectos o comportamento a ser adotadoamn nos segundos a
disciplina legal deixa ao administrador certa lilaele para decidir-se em face das
circunstancias concretas do caso, impondo-lhe altsineamente facultando-lhe a
utilizacéo de critérios proprios para avaliar ouidie quanto ao que lhe pareca ser o
melhor meio de satisfazer o interesse publico querma legal visa a realizat.

Entende-se, dessa forma, que o Tribunal de Cordasxarcicio de suas
atribuicbes ndo pode substituir-se ao administradan o propoésito de discernir
sobre 0 que € mais conveniente e oportuno, comasiderque essa avaliacao é de
competéncia exclusiva da autoridade legalmente titwiole. Ao Tribunal de
Contas cabe avaliar além da legalidade e econcadieidda despesa a sua
legitimidade, isto €, verificar se a despesa falizada em consonancia com 0s
projetos governamentais previstos no Plano Plualanu

Sendo assim, o controle de mérito visa avaliasoltaElo da acdo administrativa
na consecucao dos fins do Estado, buscando aqualafciéncia, a eficacia e a
economicidade dos atos praticados, levando-se emidszacdo a legitimidade

dos mesmos.

SIMELLO, Curso..., op. cit., p. 394.
S2\IELLO, Curso..., op. Cit., p. 394.
S3MELLO, Curso..., op. cit., p. 394.
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Ao analisar o controle de mérito, Eduardo Lobo Baté&sualazzi refere ser

oportuno e conveniente realcar-se que 0 juizo détangdo se atém a critérios
I6gicos, rigidos e preordenados, como ocorre comizn de legitimidade; com
efeito, no juizo de mérito verifica-se ocorrer, add, o elastério da denominada
discricionariedade técnica, que consiste na anmplisdiberdade de opgédo do
controlador de mérito, no escolher os padrdesdéerientificos de analise, atendo-
se somente a observancia dos principios de compemta, gerais e co-naturais ao
ordenamento juridico, de 'boa administracdo’, igassubstancial’ e 'moralidade
administrativa®*

Portanto, o controle de mérito tem por escopo icarifa eficiéncia da
Administracdo Publica, avaliando se foram alcangaametas programadas para
o atendimento das necessidades publicas; se e&taaagninistrativa, além de
eficiente, foi também eficaz, isto é, se a agcdoreemlida produziu resultado
compativel, satisfatorio e de resolucdo das nedadss coletivas; se estes atos da
Administracdo, mais do que eficientes e eficazampbem foram realizados com
economicidade, que é a busca da solucdo econéraisaadequada a circunstancia.
E bom frisar que a economicidade exprime a idéiprdporcionalidade entre fins
e meios, notadamente na relacdo custo-beneficiemAi, € deveras relevante
gue na acao administrativa se busque o melhortagsubelo menor custo.

Nessa linha percebe-se que ndo por acaso que aneicaitade, na
Constituicdo Federal, alcangou o grau de princgoiostitucional, cabendo aqui

mencionar a adverténcia de Juarez Freitas, nalseti que:

nosso Pais insiste em praticar, em todas as semserdicios ignominiosos de

recursos escassos. N&o raro, prioridades ndo sApridas. Outras tantas vezes,
pontes restam inconclusas, enquanto se principi#nas questionaveis. Tragados
de estradas sdo feitos em desacordo com técnicisadae engenharia. Mais

adiante, escolas sao abandonadas e, ao lado, iaauge novas. Hospitais sdo

sucateados, mas se iniciam outros, que acaban@p@enem concluidos. Materiais

sao desperdicados acintosamente. Obras apreserngtop basicos que discrepam

completamente dos custos finais, em face de eleowatares. Por tudo isso, torna-
se conveniente frisar que tal principio constitnalcesta a vedar, expressamente,
todo e qualquer desperdicio dos recursos publioossoolhas que ndo possam ser
catalogadas como verdadeiramente comprometidasacbusca da otimizacdo ou

do melhor interesse publiéb.

S4GUALAZZI, op. cit., p. 53.
SSFREITAS, op. cit., p.86.
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Em suma: como adverte Luciano Ferraz "O controlmdgto visa aferir se
a acdo do administrador publico alcangou o resulpadtendido da melhor forma

€ com menos custos para a Administragéo".

6.13
Controle de resultados

Com a Reforma do Estado ocorrida no final da déceda990 buscou-se
permitir que a Administracdo Publica tornasse-sés reficiente e oferecesse ao
cidadao mais servicos, com melhor qualidade.

Em realidade, a transformacao do Estado brasigieoculminou na reforma
corporificada na Emenda Constituciondl 19/98 passou pela critica ao modelo
weberiano de organizacdo formal — a burocracianati

A busca pela maior eficiéncia a ser alcancada ppkrato estatal deve
passar também por uma redefinicdo dos mecanismasrdeole convencionais,
voltados para o controle de processos, burocratizadeficaz, redirecionando-os
para a avaliacdo de resultados.

Luiz Carlos Bresser Pereira na qualidade de mmisgis Ministério da
Administragcdo Federal e Reforma do Estado, ao ctamarreforma do Estado dos

anos 90, mais propriamente quanto aos mecanismamtiele asseverou que:

O principio geral é o de que serd preferivel o misozo de controle que for mais
geral, mais difuso, mais automéatico. Por isso aadw € o melhor dos mecanismos
de controle, ja que através da concorréncia ob&nes principio, os melhores
resultados com os menores custos e sem a necessidatcso do poder, seja ele
exercido democratica ou hierarquicamente. Pordgsgra geral é a de que, sempre
que for possivel, o mercado devera ser escolhidmenecanismo de contrdlé.

Hoje, portanto, encontramo-nos, conforme o setoEskado, diante de um
modelo hibrido — burocratico-gerencial — de Admmigdo Publica. O modelo
gerencial estd presente quando se constata a muarr@a descentralizacdo da
Administracdo Publica, mediante a implantacdo déneigs autbnomas e de

S6FERRAZ, L. de A., op. cit., p. 104.

STPEREIRA, Luiz Carlos BresseA reforma do estado dos anos 90dgica e mecanismos de
controle. Brasilia: Ministério da Administracéo Eeal e Reforma do Estado, 1997. v. 1. p. 37.
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organizacdes sociais, controladas por contratoed&ig, no qual o importante é o
resultado alcancado, e quando este n&o ocorrendssebuscados 0s motivos que
dificultaram ou impediram o atingimento das metasppstas inicialmente,
devendo-se revisitar o planejamento previamentieag®. O Tribunal de Contas
deve estar apto a avaliar essas situacoes.

Eduardo Lobo Botelho Gualazzi procura diferenci@ontrole de mérito do

denominado controle de resultados da seguinte naanei

...0 controle de resultados significa um alargameotcontrole de mérito, no tocante
a avaliacao critica da atividade administrativacddtrole de resultados ultrapassa o
controle de mérito: 0 de mérito conecta-se apenas paimeiros momentos de
execucdo da atividade (assim permanecendo em hipetético, quanto aos
resultados finais), ao passo que o controle ddta€ss abrange a totalidade dos
frutos finais e definitivos da execucdo administegtja caracterizada e encerrada.
Em termos logico-formais de extensao, o controleegiéimidade apresenta extensao
minima, o de mérito extensdo média e o de resudtgiBmsio maximes

Joao Bosco Lodi aduziu que:

A hierarquia, cuja origem é magica e religiosaspasa ser burocratica quando foi
organizada de maneira racional, constituindo umeente de func¢des arranjadas
numa relacdo escalar com o poder superior sobmediatamente inferior. Nessa
corrente, cada cargo é constituido como um peqgsistema de direitos e deveres
em situacdo de interacdo com os demais cargosja@see inferiore8?

Esse modelo ndo mais se adequa a sociedade magieendusca uma
Administracdo Publica agil, eficiente, de resulgdportanto, que preste ou
permita que se forneca um servico publico adeqaadmas reais necessidades.

Conforme ensinam Benigno Lldarraz, Alberto Zarzanbégue e Claudio

Martin Viale:

Los controles de eficacia y eficiéncia: aca la néedetiene en los resultados, que
deben ser medidos de acuerdo a indicadores obgetine permitan determinar
rapidamente los rendimientos. Destacar la necesiiada eficiencia y de eficacia
en el accionar de la AP responde a que el Estadaresrealidad que hoy se
encuentra sometida a una profunda mutacion, doodpublico y lo privado, lo
nacional y la supranacional, que fueran vectorelsEi#ado que conocimos, hoy se
entremezclan de manera tal, que exigen nuevas migapermitan ideologias mas
universales y menos sectoriales.

S8GUALAZZI, op. cit., p. 210.
S9Apud FERRAZ, L. de A., op. cit., p. 105-106.
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E rematam:

Lo importante es saber que el control es una fungide, como el fin del Estado, es
multiple, variable, compleja, y que puede manifsstgunto con otras funciones o
aisladamente y supone sujetos interactuantes; foigee las categorias deben ser
determinadas a partir de los medios, que seranotagtdiversos como la fuerza y
dinamica del hecho social requief@.

Dessarte o controle de resultados deve assentaraseanalise das
necessidades sociais de uma comunidade em relacétedidas tomadas pela
Administracéo Publica, no sentido de atendé-lamelhior maneira, ou seja, deve-
se alcancar a solucdo 6tima, caso contrario menasisle controle deverdo ser
lancados para avaliar os motivos que ndo permitigm dificulataram o
atingimento das metas previamente fixadas pelorHaldico, ou quando estas se
encontram estabelecidas em contratos de gestace quarderia firmados com

entidades integrantes do terceiro setor.

60_LDARRAZ, Benigno; MENSAQUE, Alberto R. Zarza; VIAE, Claudio Martin. Derecho
constitucional y administrativo. 2. ed. Cérdoba: Ediciones Eudecor, 2001. p. 610.
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7
Classificacdo das funcdes do Tribunal de Contas

Ao compulsar os trabalhos dos mais renomadosgsristasileiros percebe-
se que nado existe uma total harmonia quanto a®dégsng serem exercidas pelo
Tribunal de Contas.

A Corte de Contas, no sistema de freios e contogpestituido pela Magna
Carta Federal, € considerada uma ferramenta téamitspensavel e altamente
qualificada colocado a disposi¢cdo do Congressoddaticomo também de toda a
sociedade brasileira.

Com efeito, o desdobramento e o alargamento dadades governamentais
com o passar dos tempos ensejaram uma mudancaradigpzas quanto ao
efetivo controle a ser empreendido pelo Poder lagis. Impotente para
fiscalizar cada uma das parcelas da despesa er gguEs recursos financeiros
foram gastos para o fim colimado e devidamenteraaido ou se porventura o
Poder Executivo o desviou para fim diverso. Dessarirgiu a necessidade de ser
criado um organismo para controlar a execuc¢ao ¢inoento de sorte que o Poder
Legislativo ndo seja ludibriado pelo Poder Exeautiv

Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, analisando o inté@or do art. 71 da
Constituicdo Federal de 1988, entendeu que o Talbde Contas possui as

seguintes fungdes:

a) consultivas (incs. | e lll); b) verificadorasdi Il); c) inspetivas (inc. IV);
d) fiscalizatorias (incs. V e VI); e) informativéisc. VII); f) coercitivas (inc. VIII);
g) reformatdrias (inc. 1X); h) suspensivas (inc; Xdeclaratérias (inc. XI§1

Entretanto, para o presente estudo, entende-se apartuno optar pelas

licoes de Evandro Martins Gueftague classificou as fungbes em:

61GUALAZZI, op. cit., p. 193.
62GUERRA, op. cit., p. 35-36.
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Opinativa, consultiva ou informadora: art. 71dd,CF, em que se apreciam
as contas do Chefe do Poder Executivo, emitindecparprévio, estando
laborando em prol do Legislativo, visto ser estitwdar do julgamento
politico das contas anuais. Esta funcdo também séndelvida nos
Tribunais de Contas de Portugal, Italia, Alemankeaaca.

Jurisdicional ou contenciosa: art. 71, Il, da {tilga e liquida as contas
dos administradores publicos e demais responspeeidinheiros, bens
e valores publicos, além das contas daqueles qaendsausa a perda,
ao extravio ou a outra irregularidade de que regukjuizo ao erario.
Corretiva: art. 71, VIII, da CF, possibilita a apcdo, quando for
constatada ilegalidade de despesa ou irregularidiede contas, as
sancdes previstas em lei, podendo fixar multa poi@eal ao dano
causado, além de outras cominacdes, visando a pesigio do erario.
Fiscalizadora: art. 71, IV, V e VI, da CF, postidiampla atuacdo seja
na area contabil, financeira, orcamentaria, openatiou patrimonial,
guando serdo verificados os aspectos da legalidadéimidade e

economicidade dos atos administrativos.
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8
Insercéo constitucional do Tribunal de Contas no Br asil

Em 1890 Rui Barbosa apresenta alentada e felidigasiva para a criacéo

de um Tribunal de Contas:

by

...corpo de magistratura intermediaria a Adminggica e a Legislatura que,

colocado em posicdo autdbnoma, com atribuiges \dsdie e julgamento, cercado
de garantias contra quaisquer ameacas, possa texaras funcdes vitais no

organismo constitucional, sem risco de converteese instituicdo de ornato

aparatoso e inutil.

(...) convém levantar, entre o Poder que autorez@ogicamente a despesa e 0
Poder que periodicamente a executa, um mediadepémtlente, auxiliar de um e
de outro, que, comunicando com a Legislatura,exvimdo na Administragéo, seja
ndo s6 o vigia, como a méao forte da primeira sabreegunda, obstando a
perpetracdo de infracdes orcamentarias por umogiiuno aos atos do executivo,
que direta ou indireta, proxima ou remotamente;rdigm da linha rigorosa das
leis de financa83

Sendo assim, em 07 de novembro de 1890, como @amemte ja
referenciado, por intermédio da tenacidade e lacae Rui Barbosa, no periodo
do Governo Provisorio de Deodoro, cria-se o Tribbute Contas, mediante a
edicdo do Decreto h966-A.

Cai a talho reproduzir as palavras de Inocénciaesietlo Correa, proferidas
em 1893 sobre a instituicdo do Tribunal de Coritasticito o Pais e a republica
pelo estabelecimento de uma Instituicdo que seeitia de boa administracdo e o
maior embarago que poderdo encontrar oS govern@s gaisos no que diz
respeito a dinheiros publicog*.

Nao distante do pensamento esposado acima pod8kwzEorrea, mas, quica,
buscando alertar a sociedade e seus representanfesder Legislativo, Aliomar
Baleeiro, nos relembra: "N&o basta instituir ou t@amum Tribunal de Contas.

E indispenséavel que este 6rgdo, por suas atrimiigémndicdes de independéncia,

630p. cit., p. 56-57.
640p. cit., p. 47.
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esteja a salvo de qualquer presséo das autoridgagiEtas constitucionalmente a
sua inspegad
Seguindo essa linha de raciocinio, Carlos AyreBrite assim disserta:

o Tribunal de Contas possui regime juridico comsititnal, o recorte de sua silhueta
nasce das pranchetas da Constituicdo. Assim, n@msestas casas 0rgdos do
Poder Legislativo e quem diz isso é a propria Gminsdio, quando, no artigo 44,
prescreve que o Poder Legislativo é exercido pelegésso Nacional, composto
da Céamara dos Deputados e do Senado Federal. @ Begislativo € formado
exclusivamente por suas casas legislativas e afallde Contas, definitivamente,
ndo se inclui entre el&8.

Os Tribunais de Contas no Brasil sdo 6rgaos autdspmmdependentes,
constitucionalmente construidos, desvinculados dgalgger relacdo de
subordinacdo com os poderes, prestando auxiliojatiereza operacional e em
algumas situacdes especificas, ao Poder Legislativo

Sendo assim, o Tribunal de Contas é uma das garainmtitucionais da
liberdade, pois garante os direitos fundamentamsfazdo de sua singularidade no

quadro institucional do pais. Ernst Rudolf HGheitado por Ricardo Lobo Torres,

atribuiu ao controle de contas a caracteristicgagigntia institucional da Constituicao,
por se basear em trés principios juridicos: ayaitkade, que o vincula exclusivamente
a lei; b) independéncia, que o separa do Executjajséncia de lacuna, que proibe os
espacos livres de controle.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ao proferir pakesio Encontro Luso-
Brasileiro de Tribunais de Contas, em marco de 28@3cidade portuguesa de
Estoril, manifestou-se no sentido de que:

Quanto a insercdo do Tribunal de Contas como im&tntio juspolitico ndo so esta
perfeitamente compativel como é indispensavel a wdds sociedades livres e
pluralistas de nosso tempo, bem como ao conceitcsiado Democratico de
Direito e, destarte, a realizacao dos valores dquavejam.

Apb6s a Segunda Guerra Mundial, a Carta ltalianal®8 e a alemd de 1949
outorgaram a suas respectivas cortes de contasautconstitucional, postando-as
como oOrgaos constitucionais de soberania. No mesmiido Portugal, na Carta de
1976 assegurou a sua Corte de Contas o mesahgdos demais tribunais, todos
considerados 6rgaos soberanos, gozando de independésujeitos apenas a lei.

65Apud FERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 43.
66Apud GUERRA, op. cit., p. 60-61.

67Apud SANTOS, Jair LimaTribunal de Contas da Unido & controles estatal e axial da
administragdo publica. Curitiba: Editora Jurua, 2003. p. 87.
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No Brasil, a Carta Politica de 1988 instituiu oblinal de Contas da Unido, como
padrdo para os O0rgdos congéneres estaduais e paisicjozando das mesmas
prerrogativas de autonomia constitucional assegsrags tribunais do Judiciério,
de modo enfatico, no elenco de suas atribui¢cdestibacionais dispostas, satisfaz
concomitantemente a todos os critérios que iguakneidentificam e o distinguem
como uma das estruturas politicas da soberanidesempenho de diversas funcdes
de protecédo de direitos fundamentais de sede tanetial.

Primeiro, a de ser 6rgdo constitucional subord#mamntma vez que lhe séo
cometidas doze funcdes constitucionais (art. 71 2°,8da CF) que permitem
evidenciar relacdes de supervisdo e ordenacdocnués funcdes de outros 6rgdos
ou de conjuntos organicos do Estado independentes.

Segundo a de ser 6rgdo constitucional essenciatlggempenhar fungdes politicas,
assim entendidas as que s&o expressdes imediatasbdeania, uma vez que:
aprecia a legitimidade e ndo apenas a legalidadecdatas; julga as contas de
administradores publicos, com excec¢do das contaShede do Poder Executivo;
fiscaliza aplicacdo de recursos repassados pel@oUabs demais entes da
Federacdo; aplica sangbes pecuniarias a agentexdinos; susta a execucao de
atos financeiramente impugnados de todos os poderdscide a respeito de
contratos se o Poder Legislativo ndo tomar medidaspeito depois de provocado.
Terceiro, por ser 6rgdo garantidor dos valorestipoitonstitucionais do Estado
Democréatico de Direito, uma vez que exerce func@edispensaveis ao
funcionamento dos principios republicano e demmoaho tocante a um dos mais
delicados aspectos de qualquer complexo juspqlitice €, desde a Magna Carta, a
gestao fiscal®

Apoés as judiciosas licbes de Diogo Figueiredo Mardileto, € de bom
alvitre repisar que, em todos os Estados demoosatdo mundo, os Parlamentos
contam com o0 auxilio de um Orgdo especializado pgarderem fiscalizar
adequadamente a atuacdo do Poder Publico.

No ordenamento juridico brasileiro, o controle aexteé funcdo do Poder
Legislativo com o auxilio indispensavel e impredoinel do Tribunal de Contas,
ficando expressamente assentada tal situacécapot dos arts. 7/ e 71, da
Constituicdo de Republica.

Importante frisar que esse auxilio ndo tem o cadgeimpor relagbes de
subordinacéo entre a Corte de Contas e 0 Legiglathas sim € necessario ao

efetivo controle a ser desempenhado sobre a Admaigé Publica.

68MIOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento saiedade como destinatarios do
trabalho dos Tribunais de Contas. In: ENCONTRO LUBRASILEIRO DE TRIBUNAIS DE
CONTAS. Estoril: 19-21 de marco de 2003. p. 80986-

697 fiscalizacdo contabil, financeira, orcamenta@eracional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, guantegalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencgdes e renlncia de receitasexercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle iotelencada Poder.
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Cabe fixar, portanto, que este auxilio ndo é dealserinidade, mas de
necessariedade. Ndo ha como exercer o controlenexsem a indispensavel
participacdo das Cortes de Contas, que sado orgéosdamente preparados para
essa atividade estatal.

Na mesma linha de raciocinio posicionou-se Odeteaar:

A Constituicdo Federal, em artigo algum, utilizaexpressao "6rgdo auxiliar”;
dispbe que o controle externo do Congresso Nacemral exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas; a sua funcao, portanto, éxdecer o controle financeiro e
orcamentario da Administracdo em auxilio do podesponsavel, em dultima
instancia, por essa fiscalizacao.

E remata:

Tendo em vista que a propria Constituicdo asseguieribunal de Contas as mesmas
garantias de independéncia do Poder Judiciarimdsipel considera-lo subordinado ao
Legislativo ou inserido na estrutura do Legislati®e a sua funcéo é de atuar em
auxilio ao Legislativo, sua natureza, em razaqdgarias normas da Constituicao, € a
de d6rgao independente, desvinculado da estrutuqaalguer dos trés poderes. A N0sso
ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas cordignstituicdo estatal independefite.

Celso Antonio Bandeira de Mello asseverou que: 8D &gao auxiliar
ndo configura, por si sé, a integracdo em um dadfuoto organico (...) O Tribunal
de Contas, em verdade, ndo é subordinado ao Pedgslativo, nem esta sob a
tutela dele'?

Afigura-se que, se um 0Orgao auxiliar, devesse raendido como subalterno
ou integrado, ndo poderia apreciar as contas da Miedoder Legislativo, como
tem reiteradamente reconhecido o Supremo Tribusdéral.

As Cortes de Contas auxiliam a todos os Poderedoglas os orgaos e
entidades constitucionalmente autdbnomos, estendsadoauxilio até a outros
entes da Federacdo (art. 31, Belart. 161, § Unico, CF). No sistema brasileiro as
Corte de Contas, ndo importa o nivel federativocgra se encontrem, é érgéo
constitucional cooperador plural e onimodo de tadadministracdo financeiro-
orcamentaria, ndo se subsumindo a qualquer um dderés do Estado no

desempenho de sua atuacéo.

7OMEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 140-141.
"IApud MOREIRA NETO, O parlamento..., op. cit., p. 107.
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Ricardo Lobo Torres afirmou que:

O tribunal de contas, a nosso ver, é érgdo auxibarpoderes legislativo, executivo
e judiciario, bem como da comunidade e de seusnsérda participacdo politica:
auxilia o legislativo no controle externo, fornededhe informagdes, pareceres e
relatérios; auxilia a administracdo e o judiciani@ autotutela da legalidade e no
controle interno, orientando a sua acao e contrlolas responsaveis por bens e
valores publicos. Rui Barbosa ja Ihe indicava esagacteristicas ao defini-lo como
"um mediador independente posto de permeio entrpoder que autoriza
periodicamente a despesa e 0 poder que quotidiam@mexecuta, auxiliar de um e
outro, que, comunicando com a legislatura e imeivina administracdo, seja nao
s6 o vigia, como a mao forte da primeira sobregarsda, obstando a perpetracdo
das infragbes orgcamentarias por um voto oportun@' imersa a doutrina, assim
brasileira que estrangeira, favoravel a colocagétridunal de contas como 6rgéo
auxiliar dos poderes do estado, principalmente aipslativo e do executivo.
Demais disso, o tribunal de contas auxilia a pedpomunidade, uma vez que a
constituicdo federal aumentou a participacdo doopaw controle do patriménio
publico e na defesa dos direitos difusos. O tribdeacontas, por conseguinte, tem
0 seu papel dilargado na democracia social e fatica e ndo se deixa aprisionar
no esquema da rigida separagéo de podétes".

Cabe observar que a palavra auxilio deve ser edgemodmo colaboracéo
funcional e ndo subordinacéo hierarquica ou adinatiga. Colaboracéo funcional
gue o Tribunal de Contas presta, em verdade, assPwderes, entre 0s quais se
encontra situado, impondo-se, todavia, que mantemlegendéncia como 6rgao e
funcdo. O contrario seria negar sua natureza endedé instituicdo autbnoma.
Sem essa independéncia, que € de sua prépriarstiast@le ndo poderia atingir
suas finalidades.

Segundo Flavio Régis de Moura e Ca&tro Tribunal de Contas atua como
guardido de um principio republicano, qual sejadep prestacdo de contas,
consagrado no art. 34, VII, "d", da CF. Citandseqtiéncia de seu raciocinio José

Afonso da Silva este assevera que este princigpukidicano)

S0 tem eficacia de principio do Estado democr&iwuanto as demais instituicdes
de apuracdo dessas contas gozarem de autonomest@ipr para cumprimento
dessa elevada missdo, do contrario tudo ndo paskarénero exercicio de
formalidades vazias de resultados préticos.

72Apud MOREIRA NETO, O parlamento..., op. cit., p. 108.

73CASTRO, Flavio Régis de Moura \¢is&o sistémica das leis organicas dos TribunaiSafgas dos
estados e municipios do Brasil. In; ENCONTRO LUSRASILEIRO DE TRIBUNAIS DE
CONTAS. Estoril: 19-21 de marco de 2003. p. 59.
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Embora a titularidade do controle externo estejacentrada no Poder
Legislativo, o Tribunal de Contas ndo integra aesteutura administrativa nem de
qualquer outro Poder constituido, sendo considetagéo constitucionalmente
independente e autbnomo.

A independéncia do Tribunal de Contas é de tamanhgnitude que
Aristételes, em A Politica, trés séculos antes dst@; ja assim asseverara: "Mas
como certas magistraturas, para nao dizer todas,oténanejo dos dinheiros
publicos, é forcoso que haja uma outra autoridaat@ peceber e verificar as
contas sem que ela propria seja encarregada dgugualutro mister?™

Essa independéncia conquistou relevo ainda maiar aonova ordem
constitucional introduzida a partir da promulgad@Carta Constitucional de 05
de outubro de 1988. Segundo Ives Gandra Martitegjaipor Flavio Régis Xavier
de Moura e Castro (2003, 129&rbis:

Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampg@ule modo extremamente
significativo a esfera de competéncia dos TriburBisContas, os quais foram
investidos de poderes juridicos mais amplos, enord&acia de uma consciente
opcao politica feita pelo legislador constituinte ravelar a inquestionavel

essencialidade dessa Instituicéo, surgida nosedhaest Repulblica. A atuacdo dos
Tribunais de Contas assume, por isso mesmo, immuiatdundamental no campo

do controle externo e constitui como natural deéowaria o fortalecimento de sua
acdao institucional, tema de irrecusavel relevaffeia.

Nessa linha de importancia, ficou consignado quiis@lizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimatsalhdministracdo Publica, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicadds subvencdes e renuncia de
receitas, serd exercida pelo Poder Legislativo,iantsl controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder, devprekiar contas de seus atos
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ouaggidy que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valoréige8 ou pelos quais a entidade

politica responda, ou que, em nome desta, assuigagiies de natureza pecuniaria.

7TAARISTOTELES.Politica: Texto integral. Sdo Paulo: Martin Claret, 2005.7p

SMARTINS, Ives GandraComentéarios & Constituicdo do BrasilSdo Paulo: Saraiva, 1996. v. 4,
t. 2. p. 178-179.
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Conforme licdes de Helio Saul Mileski

Assim, embora organicamente participe do Poderslaggio, pela sua autonomia e
independéncia fixada constitucionalmente, tendo eonta competéncias

especificas que sdo exercidas sobre os trés Pattetestado, pode-se dizer que o
Tribunal de Contas sem ser Poder ficou com o pdediscalizar o Poder, agindo

em nome do Estado em favor da sociedade, no safgigweservar a regularidade
da aplicacéo dos dinheiros publicos, com atendiongatinteresse publicG.

Corroborando com a afirmativa acima referida, Logi&erraz dispde que:

Estruturalmente (do ponto de vista organico), dural de Contas integra o Poder
Legislativo, situando-se constitucionalmente, ntuldil — Da Organizagdo dos

Poderes, Capitulo | — Do Poder Legislativo, Seg¢éie- IDa Fiscalizacdo Contébil,

Financeira, Orcamentaria. Entretanto, ndo h& eotréribunal de Contas e o

Parlamento vinculo de hierarquia — o Legislativo péde avocar ou alterar, via ato
interno ou lei infraconstitucional, competénciase qo constituinte outorgou

diretamente a Corte de Contas. Do ponto de visteidnal, ao Tribunal de Contas é
assegurada ampla autonomia, aplicando-se-lhe, eaccouber, as normas relativas
aos Tribunais Judiciais e deferindo aos seus menatsrgarantias da magistrattfa.

Nas palavras de Eduardo Lobo Botelho Gualézaidoutrina administrativa
realca que a autonomia ou independéncia dos orgasisle controle externo se
baseia sobre a nogéo de liberdade, em relacdaéo 6u ao ente controlado. Tal
liberdade administrativa fundamenta-se, por sua &grz dois angulos: a) um de
carater enddgeno (fonte ética); b) um de caratégeno (fonte juridica). Dessa
forma, a autonomia ou independéncia do 6rgdo deatemao deflui somente de
normas juridicas, mas também de normas moraigraés aos membros supremos
dos érgédos de controle externo.

Ao analisar com acuidade a autonomia e indeperaléosi Tribunais de Contas
como instrumentos juridicos fundamentais para acéxie efetivo do controle
externo, Eduardo Lobo Botelho Gualazzi elenca as péncipais propositos, com

0s quais cerram-se fileiras, a saber:

a) resguardar o 6rgdo de controle em relacdo ajegralngeréncia, instrugdo ou
recomendacdo, proveniente de qualquer area dosreRodexecutivo ou
Legislativo;

b) assegurar a autonomia econdmico-financeira gi@odde controle externo, quase
sempre a nivel constitucional, fixando-se o podsfed do Parlamento em
prover tal 6rgdo com dotacbes minimas, anuais;

78MILESKI, op. cit., p. 205.
"TFERRAZ, L. de A., op. cit., p. 141.
T8GUALAZZI, op. cit., p. 44.



62

c) assegurar aos 6rgdos de controle externo angaecibnariedade, no tocante
aos modos, prazos e procedimentos de controle, dmmo em relacdo a
freqiéncia ou & extensédo das intervengfes adnaisis de controle;

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

e) assegurar ao 0rgao de controle externo o diseitjetivo de dispor de quadro
proprio de pessoal, recrutado também automaticanent

f) assegurar que todos os integrantes do orgamuteote externo, sobretudo os
titulares maximos, sejam dotados de conhecimergdscbs e praticos de
administracdo financeira, procedimentos contabegestdo publica, além de
saber juridico e reputacao ilibada;

g) assegurar aos membros dos 6rgaos de contr@mext os agentes publicos de
controle externo — independéncia material e pessmalsentido de torna-los
virtualmente imunes a qualquer envolvimento ourfaténcia externa, apos
empossados nos cargos e fungdes controlattrios.

Acredita-se que, respeitando-se e observando-seinta aeferenciado, a
sociedade sempre terd nos Tribunais de Contas géo Gque |he conceda a
tranquilidade e seguranca necessarias, no sergidgalter que 0s parcos recursos
financeiros colocados sob a gestdo publica sergmadps em seu beneficio. Caso
contrario, 0s responsaveis por bens, dinheiros Bres publicos seréo
responsabilizados administrativa, civil e penalragmtlos seus atos, conforme a

situacao concreta vivenciada.

7T9GUALAZZI, op. cit., p. 47.
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9
Natureza juridica do Tribunal de Contas

Entende-se importante reprisar que o modelo daiflalbbde Contas pensado,
desenvolvido e implementado no Brasil € Unico naaou Nao corresponde ao
Modelo Tradicional de Tribunal de Contas, uma ver cassume funcdes
fiscalizadoras que seriam tipicas de controladdy&an como procura assumir
papel de ouvidoria e 6rgdo consultivo. As suasuestis organizacionais e seus
processos decisérios sdo um misto dos processogrnead de decidir do
Legislativo e do Judiciario.

E possivel afirmar que remonta as suas origens,18d0, a imprecisa
identificacdo da natureza juridica do Tribunal dai@s, como visto nas palavras
de Rui Barbosa, citado por Osvaldo Rodrigues dez&oentdo ministro da
Fazenda, ao justificar a proposta de criacdo daocdfgderal, quando disse que a
instituicao seria

um corpo de magistratura intermediaria a admirgdvae a legislatura, nao

pertencendo, portanto, hem a uma, nem a outra, cobado em posicao

autdbnoma, com atribuicdo de revisdo e julgamergeozaclo de garantias contra
quaisquer ameac8s.

Em sua memoravel obra, Eduardo Lobo Botelho Gudéfazpresenta o
pensamento de inumeros juristas de nomeada, codwegaor Visconde de
Uruguay, em 1865, passando por Rui Barbosa, Mam@sddgao, Castro Nunes,
Themistocles Branddo Cavalcanti, Alfredo Buzaidls@€eAntonio Bandeira de
Mello, Michel Temer, José Cretellla Junior e erexedio com Hely Lopes Meirelles,
em 1987, dentre outros ndo menos importantes nmeadis, que se debrucaram

sobre o0 estudo da natureza juridica dos TribureiSahtas no Brasil.

80SOUZA, Osvaldo Rodrigues da. forca das decisdes do Tribunal de ContasBrasilia: Brasilia
Juridica, 1998. p. 7-8.

81GUALAZZI, op. cit., p. 174-185.



64

Cotejando as consideracdes doutrinarias examinadagor entendeu que a

maioria reconhece no Tribunal de Contas os seguattdutos essenciais:

a) autonomia funcional; b) colegialidade; c) nataredministrativa; d) funcdes
administrativas; e) edicdo de atos administrativ)s;realizacdo de atividades
administrativas de controle externo; g) perfil derporacdo administrativa autbnoma”,
que verifica e julga, mas ndo exerce a jurisdigéeativa do Poder Judiciarfs.

Destarte, definiu o Tribunal de Contas, no Brasimo

orgdo administrativo parajudicial, funcionalmentgéaomo, cuja fungdo consiste
em exercer, de oficio, o controle externo, faticguedico, sobre a execucao
financeiro-orcamentaria, em face dos trés Poderdssthdo, sem a definitividade
jurisdicional83

Nas palavras de Evandro Martins Guerra, os Trilsud@iContas

possuem natureza juridica de dificil apreensaajagtigndo-se nos chamados 6rgaos
constitucionais autbnomos ou de destaque constiiciencontrando-se posicionados
por entre as esferas do poder ou ao lado destgsignto a evolugcéo da sociedade e do
direito ndo mais admitem a teoria tripartite costaeque e absoluta.

Ja, Jair Lima Santos entende que:

Desse modo, demonstra-se razoavel a linha de ememtd que acolhe a tese de
que os Tribunais de Contas séo 6rgdos autbnomjasjwisdicdo e competéncia
advém diretamente do texto constitucional, mas qwercem tanto fungbes
jurisdicionais propriamente ditas quanto fungcGesamente administratives.

Segundo Celso Mello, quando da analise da natjuerica do Tribunal de

Contas entende que:

como o Texto Maior desdenhou designa-lo como Paglenitil ou improficuo
perguntarmo-nos se seria ou ndo um Poder. Bastamasconclusdo, a meu ver
irrefutavel: o Tribunal de Contas, em nosso sistegnaim conjunto organico
perfeitamente auténon¥s.

82GUALAZZI, op. cit., p. 185-186.
83GUALAZZI, op. cit., p. 187.
84GUERRA, op. cit., p. 65.
855ANTOS, J. L., op. cit., p. 63.

86Apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacodymada de contas especiaprocesso e procedimento
nos Tribunais de Contas e na administracdo pulfficed. 3. tiragem. Brasilia: Brasilia Juridica,
2004. p. 26.
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Muito comum € a mencdo do Tribunal de Contas comgdaddauxiliar do
Poder Legislativo, como ja tratado no item antermrque acarreta a idéia de
subordinagéo. Confunde-se, desse modo, a funcd@cwtureza do 6rgdo. A sua
funcéo, portanto, é de exercer o controle finanaeiorcamentario da Administracao
em auxilio ao Poder responsavel, em ultima instapar essa fiscalizacao.

Como assevera Odete Medauatr:

Se a sua funcgéo € de atuar em auxilio ao Legislasiva natureza, em razéo das
préprias normas da Constituicdo, é a de 6rgdo ambgnte, desvinculado da
estrutura de qualquer dos trés poderes. O Tritdma&ontas configura instituicdo

estatal independent@.

José Afonso da Sil¥§ ao abordar o controle externo, demonstra que o

7

mesmo € efetuado por um Orgdo de natureza pol{@camgresso Nacional),
defluindo dai que se contamine de inegavel teoitipml que é amenizado pela
participacdo do Tribunal de Contas, 6rgao de natui&cnica.

Destaca José Afonso da Silva que o controle extdnao de ser
fundamentalmente de natureza técnica ou numérgal;lecomo preleciona

Ramirez Cardona, cedendo a ele a palaxgdis

ja se trate de um controle técnico ou de uma vigit meramente politica, seu
fundamento repousa no fato principal de que cooredp a coletividade, como
cidadania ou como contribuinte, ndo sé aprovar taabém vigiar a execucdo do
plano prospectivo de ingressos e gastos na sa&@tsidgs necessidades publicas e
regula¢éo econdmica e social através da atividadedeira.

E remata:

Do Congresso, a quem compete o controle politiotan@a também o controle
técnico ou numérico-legal, que, em realidade, éads rdecisivo. Dada a indole
politica que define a composicao e funcdes do Hagislativo do poder publico, o
controle técnico ndo pode exercitar-se de moddaljyer ele ou pelo Parlamento.
Para isso instituiu-se um organismo especializels@ne-se-lhe Corte de Contas ou
Controladoria-Geral, com independéncia do Poderci® de modo que se
garanta a necessaria imparcialidade nesta classeigil@éncia da execucao
orcamentaria por parte daquéte.

87MEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 140-141.

88S|LVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 738.

89SILVA, J. A. da, op. cit., p. 738.
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Portanto, do acima exposto pode-se dizer que dmiffais de Contas, no
Brasil, sdo 6rgdos independentes e autbnomos,itcaimtalmente construidos,
exercentes do controle externo, desvinculados diejger relacdo de subordinagao
com os Poderes, prestando auxilio, de naturezacééespecializada ao Poder
Legislativo, onde suas decisdes ndo gozam de tifilaide jurisdicional.

Esse auxilio, repita-se uma vez mais, ndo € deltsutidade, mas de
necessariedade, como bem ponderou Flavio Régisalgave Castd. Nao ha
como exercer o controle externo sem a indispenggaricipacdo das Corte de
Contas, que sdo 6rgaos tecnicamente preparadosgsaratividade estatal.

Importante destacar que a nao definitividade jiusisdal das decisdes do
Tribunal de Contas é motivada pelo fato de quedsioatureza administrativa,
considerando que no Brasil vigora o sistema dedigéo Unica, pertencendo ao
Poder Judiciario o monopolio da tutela jurisdicipn&uja competéncia
constitucional esta expressa no ar, ficiso XXXV, da Magna Carta Fede¥al
Isto quer dizer que decisbes terminativas, comsiié@rem julgado, sé seréo
alcancadas diante da manifestacdo dos tribunagrarites do Poder Judiciario.

Essa matéria sera aprofundada em capitulo proprio.

90CASTRO, F. R. de M. e, Visdo..., op. cit., p. 57.

91Art. 5.° - omissis
XXXV — a lei ndo excluird da apreciacdo do Podeliclario lesdo ou ameaca a direito.



67

10
Principios informadores da atuac&o do Tribunal de C  ontas

Os orgaos e as entidades que integram a Admirasir®gblica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dosl&stao Distrito Federal e dos
Municipios, quando buscam realizar suas atribuigésas sdo regidas por normas
proprias, especificas ou genéricas, consideran@orsatéria envolvida ou o setor
de sua atuacéo. Sao, portanto, os principios dat@dministrativo.

Celso Antonio Bandeira de Mello define principioramo

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro@@icle, disposicdo fundamental
gue se irradia sobre diferentes normas, compore-th espirito e servindo de
critério para sua exata compreensao e inteligéegasamente por definir a I6gica e
a racionalidade do sistema normativo, no que liméece a tonica e lhe da sentido
harmoénico?2

Se os principios constitucionais insculpidos noitbép VIl da Magna Carta
Federal, que trata da Administracdo Publica, caesti um sistema de valores
colocados acima de qualquer norma, ndo pode odhridiaitar-se a apreciacéo
apenas da legalidade formal dos atos administsati® sua compatibilidade com
o ordenamento juridico-positivo. Deve investigaegitimidade, a impessoalidade
e do atendimento a finalidade do bem comum e aquiétle que, além de tornar
possivel o conhecimento dos atos pelo cidadaoe tpablicos e transparentes 0s
motivos de fato e de direito que os ditaram. Ptmdal cabe a apreciacdo da
moralidade administrativa, assim entende Alice GewBorge®.

Principios, segundo Miguel Reale, consistem em neiagdes normativas
de valor genérico que condicionam e orientam a ceemsao do ordenamento

juridico para sua aplicacdo e integracao e palabamcado de novas normas".

92Apud SANTOS, J. L., op. cit., p. 94.
93BORGES, op. cit., p. 52.
94REALE, Miguel.Licdes preliminares de direita S&o Paulo: Saraiva, 1974. p.45.
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Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o princjpradico pode ser definido

como norma indicativa, uma vez que sua principellilade € apenas a de indicar
um valor ou um fim, que devam ser genericamentmnabdos, ndo importa em que
grau satisfativo, por todas as leis (preceitos egras juridicos), normas
concretamente preceptivas, que deles se defivem.

José Cretella Junior conceitua os principios de ciéracia como sendo "as
proposicdes basicas, fundamentais, tipicas queaondm todas as estruturacoes
subsequentes. Principios, neste sentido, sdocescas da ciéncid®.,

Para Karl Larenz,

Os principios revestem-se de funcdo positiva aaxaesiderar a influéncia que

exercem na elaboracéo de normas e decisGes sasessiatividade de interpretacédo
e integracdo do direito; atuam, assim, na tarefecrd®gdo, desenvolvimento e

execucao do direito e de medidas para que seeaeaaljastica e a paz social; sua
funcdo negativa significa a rejeicdo de valoresrenas que os contrariain.

Os principios, segundo Romeu Felipe Bacellar Filho

atuam como critério interpretativo e integrativo tégto constitucional. Nem seria
legitimo falar em sistema constitucional sem adnaita funcionalidade. Afinal,
sistema € mais do que conjunto de normas, é conjgudlificado pelo inter-
relacionamento e ordenagdo. Por consequénciaéat@das principios, as regras

constitucionais sdo costuradas umas as outraggoarar um sistema constitucional.

E remata:

Os principios constitucionais possuem marca diginembora atuem conjugadamente,
complementando-se, condicionando-se e modificaadens termos reciprocos. Tudo
porque assentam-se em base antropolégica comugmidadie da pessoa humatta.

Como é notorio, o elenco dos principios do Dirédgministrativo ndo €
igual na doutrina. H& principios de maior abrangére outros de aplicacédo
setorizada. Ha principios expressos na Constitlkg@ieral, outros implicitos.

9MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredaCurso de direito administrativo. 12. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2002. p. 74.

986CRETELLA JUNIOR, JoséCurso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 03.
97Apud MEDAUAR, Controle da administracdo publica op. cit., p.59.

98BACELLAR FILHO, Romeu Felipe.Principios constitucionais do processo administratd
disciplinar. S&o Paulo: Max Limonad, 1998. p. 148.
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Os principios fundamentais de estatura constitatjonorteadores das
relagbes da Administragdo Publica no Brasil, ermeomise plasmados de modo
geral de forma expressa no texto da Constituigao.

Referidos principios gozam de eficacia juridicar@déor ou menor intensidade,
normalmente experimentando a necessidade em esu@al, da mediacdo
concretizadora por meio de normas para que logleangar aquela densidade
minima capaz de oferecer ao ordenamento consiaténtggitimacdo. Possuem
eficacia juridica imediata e direta.

De acordo com Juarez Frefgso sistema juridico em geral necessita ser
visto, controlado e aplicado como uma rede axickge hierarquizada de
principios, de normas e de valores juridicos, fujgdo € a de dar cumprimento
aos principios e objetivos fundamentais do Estadmdzratico de Direito, assim
como se encontram consubstanciados, expressa tcitampente na Constituicao.

Neste ponto cabe destacar os principios que condaseacfes primaciais
do Tribunal de Contas, que se encontram plasmaulogputdo art. 70, da Magna
Carta Federal, quais sejam, o da legalidade, heigiide e economicidade, dentre

outros aplicaveis ao processo de fiscalizacao e#®sa seguir comentados.

10.1
Principio da legalidade

O principio da legalidade para Juarez Fréifasstd no fato de que a
subordinagédo da Administragdo Publica ndo é apeeteisDeve haver o respeito a
legalidade sim, mas encartada no plexo de carstited e ponderacbes que a
qualificam como razoavel. A razoabilidade requerbaervancia cumulativa dos
principios em sintonia com a teleologia constitoaio

Segundo Alexandre de Moraés o administrador publico somente podera
fazer o que estiver expressamente autorizado ene leBs demais espécies

normativas, inexistindo incidéncia de sua vontadgesiva, pois na Administracao

99FREITAS, op. cit., p.49.
100FREITAS, op. cit., p. 60-61.
10MORAES, Alexandre deDireito constitucional administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 99.



70

Plblica s6 € permitido fazer o que a lei autoridderentemente da esfera
particular, em que sera permitida a realizacaade ¢ue a lei ndo proiba.

Para Odete Medauar, o principio da legalidade #r@duna simples formula:
"A Administracdo deve sujeitar-se as normas ledéfs"

Celso Antonio Bandeira de Mell§ assevera que o principio da legalidade em
nosso pais significa que a Administracao nada faaee sendo o que a lei determina.

Romeu Felipe Bacellar Filho entende que o prindlpidegalidade "expressa a
idéia da lei como instrumento mais apropriado pafair o regime de certas matérias
(principio da prioridade e prevaléncia da lei, gipio da reserva da lei)?*

Evandro Martins Guerra afirma que o principio dgalelade: "imp&e
absoluta sujeicdo da Administracdo ao direito, lesvd® a restricdo imposta ao
livre-arbitrio do administrador publico, posto quele € concedido, tdo-somente,
fazer aquilo expressamente permitido emi&y".

Para Helio Saul Mileski, o controle da legalidadeurd dos principios

constitucionais dirigido ao sistema de fiscalizag@wabil, financeira e orcamentaria e

possui uma acepgdo ampla, na medida em que envd/e6 um mero exame de
adequacao do ato a lei, mas se estende também anatise de conformidade aos
demais principios constitucionais, com vistas &gme@acao da seguranca juridica
como fator de seguranca dos direitos fundamergaes sdo corolarios do principio

maior da legalidad&%

Importante depreender-se dos pensamentos acimziados, que a acao
dos Tribunais de Contas ndo esta jungida tao-s@remtcontrole documental e
burocréatico dos atos levados a efeito pelo admaust publico, no sentido de
compatibiliza-los com a lei. Mas sim verificar seatendimento da norma legal
dentro de um contexto social alcancou os fins cdios pelo interesse publico,

considerando-se a pléiade de principios informaddaeAdministracéo Publica.

102VEDAUAR, Odete.Direito administrativo moderno. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
p. 144.

103VELLO, Curso..., op. cit., p. 95.
1048ACELLAR FILHO, op. cit., p. 156.
105GUERRA, op. cit., p. 106.
108\IILESKI, op. cit., p. 247.
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10.2
Principio da economicidade

O principio da economicidade disciplina que o adstrador publico tem o
compromisso indeclinavel de encontrar a solucds aequada economicamente na
gestdo da coisa publica, ou seja, a solucdo 6temap modernamente empregado.
Pode-se entender que este principio se encontidadio ao da proporcionalidade.

A proporcionalidade, segundo Odete Medauar,

consiste, principalmente, no dever de ndo sererostap, aos individuos em geral,

obrigacbes, restricbes ou sangbes em medida supagoela estritamente

necesséria ao atendimento do interesse publicayndegcritério de razoavel
adequacdo dos meios aos fins. Aplica-se a todasuagdes administrativas para

que sejam tomadas decisfes equilibradas, refletias avaliagdo adequada da
relacéo custo-beneficio, ai incluido o custo sdéfal

Da observancia do principio da economicidade decortanto a rigorosa
prioridade para a conclusdo de obras inacabadas oocombate as aquisicoes de
produtos com precos acima de mercado pela Adnaig#&ir Publica, a par da
imposicao de projetos béasicos iddneos e em corddddesupedanear a execucao de

obras e de servicos, nos quais ha de constar @mento detalhado em planilhas.

Juarez Freitas, ao comentar sobre o principio daoeaicidade, esclarece
gue 0 mesmo se encontra vinculado ao principiordopcionalidade, merecendo
um tratamento autbnomo e prudente, para que sajaroplado, ndo apenas em
sede de controle externo ou interno, mas tambéranmaito do controle a ser

realizado pelo Poder Judiciario e, ainda pelo otmsocial.

A economicidade para Evandro Martins Gu¥&adetermina a observancia
da relacdo custo/beneficio, isto é, impde o comtiad despesa em face dos
recursos disponiveis; a parcimbnia, contencdo oulenagdo nos gastos; a
auséncia de desperdicio na execucao dos progranfas; determina o necessario
respeito aos interesses econdémicos do povo, queEnatram sob a protecao

juridica do Estado. Portanto, é o dispéndio dossses recursos ha quantia

10’MEDAUAR, Direito..., op. cit., p. 152.
108GUERRA, op. cit., p. 105-106.
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necessaria, no momento adequado, a consecucao b{is/as anteriormente
propostos em lei.

Quanto a economicidade de controle, é celebre earespeito, como bem
lembra Jorge Ulisses Jacoby Ferna#¥es frase do Ministro do Tribunal de
Contas da Unido, Victor do Amaral Freire, quandor&feréncia a necessidade de
substituir a preocupacéo do tostao pelo controlendb&o, propondo, dessarte,
uma série de acdes para tornar eficiente e eficantwole do Tribunal de Contas.

E de bom alvitre mencionar, a véo de passaro, ficéce € a relacdo entre
o que foi planejado e o que foi efetivamente aladogelos projetos, programas ou
pelas atividades governamentais, ou seja, € a\a@gser dos resultados obtidos,
verificando se estdo situados nas metas preestatsdepara os programas
de governo.

Ja, a eficiéncia visa a obtencdo do mais alto rdeeprodutividade com o
minimo de recursos possivel, revelando um desernopsatisfatorio na producéo
de servigos de qualidade a custos operacionaigickxiu

Nas palavras de Helio Saul Mileski, o controle den®micidade tornou-se

relevante no direito constitucional moderno, dmeeindo-se para um

controle da eficiéncia na gestao financeira e Baw@ao orcamentaria, consubstanciada
na minimizacdo de custos e gastos publicos e ndamizagdo da receita e da
arrecadacdo. Transcende o mero controle da ecordemgastos, entendida como
aperto ou diminuicdo de despesa, pois abrange mambéceita, na qual aparece como
efetividade na realizacdo das entradas orcamesitétia

109°ERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 42.
110MILESKI, op. cit., p. 251.
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Portanto, o gasto efetuado deve guardar uma pliopaticlade de custo
compativel com o servico, material ou obra, tendacenta o beneficio decorrente,
ao qual os orgdos de controle devem dedicar e$pbeiggdo, no sentido de evitar o

desperdicio ou o indevido procedimento geradougersaturamento.

10.3
Principio da legitimidade

Agora, quanto ao principio da legitimidade Evaridestins Guerra assevera que:

significa, no que tange ao exercicio do procedimel® auditoria governamental,
observar se o administrador publico, na totalidddesuas ac¢Ges administrativas,
orgamentérias, financeiras, contabeis e operasiosgeitou-se, além do cumprimento
das normas, leis e regulamentos que se lhe impmuithraeter, aos fins inicialmente
previstos e a motivacao oferecida para a execugamd!!

Helio Saul Mileski aduz que o controle de legitiade

tem o sentido de justica, de racionalidade no &iercla atividade financeira. O

aspecto da legitimidade, por conseguinte, englabaprincipios constitucionais

or¢camentarios e financeiros, derivados da idéiaedgiranca juridica ou de justica,
que séao principios informativos do controle deteatid constitucionalmente. Assim,
0 controle efetuado sob a conformacgéo da legitidaddo ato fiscalizado significa

proceder & investigacdo dos elementos ideoldgicieteeldgicos do ato praticado
pelo administrador, possibilitando a identificagioeventuais desvios de finalidade
ou de poder, de fraude a lei ou de a¢6es cont@mprincipios do direitd:2

Assim, o principio da legitimidade ou da veracidadenbém cognominado
por principio da presuncdo de legalidade, caractes® pela existéncia de uma
presuncaquris tantum relativa, portanto, de veracidade e legalidadéodes os
atos praticados pelo Poder Publico. Dessa marsgimp bem acentua Alexandre
de Moraes, "os atos, condutas e decisdes admtiniagapor serem considerados
verdadeiros e legais, sao de execucao imediatzjenpcriar deveres e obrigagcdes

para o particular, independentemente de sua a@efttdé

11IGUERRA, op. cit., p. 106-107.
112MILESKI, op. cit., p. 249-250.
113IORAES, op. cit., p. 124.
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O exame da legitimidade dos atos administrativoge de ao fundo da
finalidade apresentada e da motivagédo ofereciddoridea a ndo compactuar, de
modo algum, com a ilegitimidade das mesmas, oy eejpie se quer é vedar o
escudo do formalismo, gracas ao qual foram congetidameras violacGes
impunes das maximas conducentes a realizacdo desse publico, conforme

bem asseverou Juarez Freitas

10.4
Outros principios aplicaveis ao processo de fiscali zacao

O controle, como ja tratado, apresenta-se como ocaigtematico e
harménico de enunciados verdadeiros, dotados deeatido operacional, visando
ao estudo e a aplicacdo metddica do conhecimempieciesizado. Poderia, por
ISS0, postular-se, como ramo autbnomo do conhetonfmcdo autbnoma que se
insere em varios outros ramos da ciéncia, sem pargepria identidade, vez que
possui método proprio.

Tércio Sampaio Ferraz Junior ensina que: "método éonjunto de
principios de avaliagdo da evidéncia, de canones jpégar a adequacao das
explicagBes propostas, de critérios para seleciupateses?s

Nesse passo, cumpre questionar quais sdo os dermaigpios que balizam
o controle e de que maneira podem atuar tanto uragés de controle externo
como interno.

As classificagcbes sdo indmeras e nem sempre ur@®rmntretanto, é
possivel encontrar um conjunto de principios quefrdie de relativa uniformidade
de pensamento na doutrina.

Os principios séo: o da moralidade, da igualdaa@uitblicidade, da eficiéncia,
do contraditorio e da ampla defesa, da oficialiddddivre investigacdo das provas —
verdade formal e verdade material, da motivacdmauglo grau de jurisdicao.

114FREITAS, op. cit., p. 87.
115Apud FERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 38.
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10.4.1
Principio da moralidade

Juarez Freitas sintetiza, o principio da moralidagecampo administrativo,

como

ndo ha de ser entendido como singelo conjuntogfageleontoldgicas extraidas da
disciplina interna da Administracdo. Na realidaglextremamente mais: diz com os
padrdes éticos de uma determinada sociedade, tbamm o0s quais ndo se admite
a universaliza¢do de maximas de conduta que pdsgamperecer os liames sociais.
E verdade que um controlador arguto, & base da iomauia submissdo do
administrador ndo apenas a lei, mas ao Direit@ojdseguiria alcancar resultado
idéntico. Igualmente é certo que o principio dgpproionalidade, ampliada a sua
acepcdao, conduz a resultados semelhates.

O principio da moralidade deve ser observado noegssm de fiscalizacao,
considerando que o mesmo deve ter consonanciatnéons a lei, mas também
com a moral administrativa e o interesse publico.

A definicdo apresentada na Lef 8.784/99, que versa sobre o processo
administrativo ao nivel federal, afirma, em seu 2ft § Unico, inciso 1V, que o
principio da moralidade é "atuacéo segundo padfiess de probidade, decoro e
boa-fé".

Para Romeu Felipe Bacellar Filho, o principio daratidade "configura
principio ético com ampla abrangéncia sobre ad#de administrativa. Importa a
analise da sua incidéncia no processo administradigciplinar que se da,

sobretudo, pela lealdade e boa¥&".

10.4.2
Principio da igualdade

No processo de fiscalizagdo, a igualdade visa e@rafascia de um tratamento
isondmico em relacdo aos particulares. Assim, npsseesso deve haver entre o
Tribunal de Contas e os administradores e demginsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos, um tratamento de igualdadenpera lei, os regulamentos e a

forma processual.

116FREITAS, op. cit., p. 69.
117BACELLAR FILHO, op. cit., p. 180.
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10.4.3
Principio da publicidade

Para Juarez Freitas, o principio da publicidade [sed entendido:

na comunicacdo transparente a sociedade dos atusatos e procedimentos da
Administracdo Publica e funciona, no mais das yez@®0 requisito para a geracao
de efeitos juridicos plenos em face da sociedadeeggisito de eficacia e, por
indisputavel, encontra-se associado a moralidgaknas se admitindo o sigilo em
casos extremos de seguranca nhacional ou em situagdeue a divulgacéo prévia
possa eliminar a viabilizacdo de medidas justififvEm funcdo disso, deve a
Administrac@o Publica zelar pela plenitude da paréncia em seus atos, contratos e
procedimentos, exceto nas hipdteses em que o impedieresse publico ou outro
principio topicamente hierarquizado como super@o préprio sistemats

A publicidade visa preservar o Poder Publico doorida corrupcdo. Como
observa o Ministro Celso de Mello:

0 novo estatuto politico brasileiro — que rejeitpaaaler que oculta e ndo tolera o
poder que se oculta — consagrou a publicidade thsseadas atividades estatais
como valor constitucionalmente assegurado, dis@plio-o, com expressa ressalva
para as situacées de interesse publico, entreaitodie garantias fundament&is.

Pela publicidade, os atos administrativos pratisgmiia Administracdo Publica
alcancam eficacia. Sendo assim, no processo daiZsgio, 0s atos processuais
levados a efeito pelo Tribunal de Contas deverépuddicados, merecendo destaque
0s atos de inicio, de intimacao dos interessadaiegisorio.

Agora € de bom alvitre frisar que para dar cumpmniimeo principio ora em
comento e no afa de oportunizar o devido procesgal,lo Tribunal de Contas
quando da publicacdo de seus atos devera indizduabs processos, neles
indicando o numero dos autos, o tipo de processqases envolvidas e seus
respectivos representantes legais, caso consstuidoo resumo da decisdo
proferida. S6 assim a parte ou o seu procuradép teondicbes de exercitar 0
contraditorio e a ampla defesa na sua plenitudso @antrario, a publicidade
efetuada ndo cumprira com o seu objetivo de proddieitos licitos e resguardar a
seguranca das relag@es juridicas.

118REITAS, op. cit., p. 70.
1190pud BACELLAR FILHO, op. cit., p. 184.
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10.4.4
Principio da eficiéncia

A eficiéncia com a reforma administrativa corpaafia na Emenda
Constitucional 1.19/98 alcancou cstatus de principio, uma vez que novos
paradigmas estavam sendo forjados, no afa de tarAdministracdo Publica mais
competente, agil e buscando um rendimento adeca@dtderesse publico.

Hely Lopes Meirelles faz referéncia, ha muito teprgque denominou

dever de eficiéncia, ora erigido a categoria deggpio norteador da atividade

administrativa, com a redacdo dadacaputdo art. 37 da CF pela EC 19, como
bem lembrado por Carvalho Simas, corresponde aer'diee boa administracéo’ da
doutrina italiana, o que j4 se achava consagradte en0s, pela Reforma

Administrativa Federal do Dec.-lei 200-67, ao sutameoda a atividade do

Executivo ao controle de resultado (arts. 13 e/25fortalecer o sistema de mérito
(art. 25, VIII), sujeitar a Administracdo indiretasupervisdo ministerial quanto a
eficiéncia administrativa (art. 26, Ill) e recomanda demissdo ou dispensa do
servidor comprovadamente ineficiente ou desidiasb {00)120

Portanto, no processo administrativo, como de rasto processo de
fiscalizacdo empreendido pelo Tribunal de Contasrircipio da eficiéncia pode
ser compreendido nos fatores processuais de calerigimplicidade, finalidade,

economia e efetividade, conforme licdes de EgorkBann Moreir&?1,

10.4.5
Principio do contraditorio e da ampla defesa

Ana Lucia Berbert de Castro Fontes "entende qustauicdo contraditéria e
o direito a ampla defesa com o0s recursos e meiegerites resultam da
concretizacao do principio do devido processo TégalPortanto, por ser relativo
ao Estado Democrético de Direito, possui obserganbrigatdria expressa em

norma constitucional (art. Sinciso LV, CF), dirigida ao processo administrati

120\IEIRELLES, op. cit., 15. ed., p. 104.

12IMOREIRA, Egon BockmannProcesso administrativo principios constitucionais e a lei
9.784/99. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 261.

122Apud BACELLAR FILHO, op. cit., p. 199.
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Carlos Ari Sundfeld pondera que:

na esfera administrativa, o devido processo tanggmealiza, nos termos do citado
art. 52, inc. LIV, da Constituicdo, através da garantiacdatraditério e da ampla
defesa aos litigantes e acusados em geral. Emr8ac@ dela, a aplicagdo de
sancdes administrativas deve ser antecedida dedinoento onde se assegure a
oportunidade para manifestacdo do interessadoeepraducdo de provas por ele
requeridas, bem como o direito ao recursol#tc.

Egon Bockmann Moreité&* esclarece que o principio do contraditério sigaifi
a participacdo do administrado na integralidadepreesso administrativo, sendo
garantia de cientificacdo de tudo que nele ocawao direito dos integrantes da
relacdo processual, a ampla defesa, como fundamégico do contraditorio,
configura direito subjetivo publico, no sentidogie € outorgado em abstrato a todos
os cidadéos e seu exercicio funda-se imediatamerigxto constitucional.

10.4.6
Principio da oficialidade

O principio da oficialidade visa, independentemedé& provocagdo ou
requerimento da parte interessada, impor um dev&dnainistracdo Publica de
conduzir o processo, ndo sendo licito a sua pacd@spor inércia, uma vez que a
solucdo do objeto processado é questédo de intgyébbeo.

Para Romeu Felipe Bacellar Fifag o principio da oficialidade pode ser
apontado como manifestacéo do principio da legdéideo campo procedimental,
compreendendo tanto a impulsé@o de oficio comotaug@ de oficio, que pressupde
a participacédo do acusado. O principio ndo signifjoe a Administracdo Publica
tem a possibilidade de realizar a instrucdo semntraditorio ou a ampla defesa,
mas que a instrucdo € competéncia administratsex axercida nos moldes legais
e constitucionais.

Assim, no processo de fiscalizagdo instaurado pelbunal de Contas,
adrede a sua atividade de controle, este deveradotas as medidas necessarias

ao seu prosseguimento, até que seja alcancada erisfia em relacdo ao fato

1230pud BACELLAR FILHO, op. cit., p. 199.
124M0OREIRA, E. B., op. cit., p.225-226.
1258 ACELLAR FILHO, op. cit., p. 174.
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ou ato, considerando que a avaliacdo de regularidkd atividade financeira
da Administragdo Pdblica tem de produzir um redoltade interesse da
coletividade envolvida.

10.4.7
Principio da livre investigacédo das provas —verdad e formal e
verdade material

Celso Antonio Bandeira de Mello chama o princip@lidre investigacédo
das provas de

ampla instrucdo probatéria, a qual significa, comoitas vezes observam os
autores, ndo apenas o direito de oferecer e pmoguavas, mas também o de,
muitas vezes, fiscalizar a producdo das provasdmaifistracao, isto é, o de estar
presente, se necessario, a fim de verificar sevafeente se efetuaram com
correcdo ou adequacdo técnicas deidas.

Sendo assim, o referido principio, envolve tanteeadade formal como a
verdade material. Demonstrada ser a prova possit@hea e fundamental a
solucdo da pendéncia, sua concretizacdo é imperiosa

Egon Bockmann Moreira assevera que: "a prova daveealizada nos limites
dos autos e sempre com a cooperacao dos partecatarelvidos. O administrado tem
garantidas a manifestacéo e influéncia na condig@tividade instrutoriat2?

Helio Saul Milesk}28 entende que, como o processo de fiscalizagéo serde
considerado um processo de investigacao, cabeilaanal de Contas, como 6rgao
de controle, produzir todas as provas — formaisatenais — para a formacao de
um convencimento sobre a situacdo administrativariteira do organismo
controlado, mas possui 0 dever de coloca-las &iagéo do administrador, para

analise e posterior manifestacdo querendo.

126Apud MOREIRA, E. B., op. cit., p. 251.
12IMOREIRA, E. B., op. cit., p. 252.
128\]|LESKI, op. cit., p. 348-349.
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10.4.8
Principio da motivacao

Segundo as licbes de Romeu Felipe Bacellar Filho:

a) a motivacdo decorre do principio da publicidatte,contraditério e da ampla
defesa; b) estd na base constitucional do Estanmé&ratico de Direito, comungando
dos mesmos fundamentos orientadores da motivacdoatls jurisdicionais a

expressar relevante aspecto da efetividade doggo@@ministrativo; c) é corolario

da boa administracdo (na Constituicdo Italiana)emstre nés, da legalidade,
impessoalidade e moralidade da Administracdo nocii®@ da competéncia

disciplinar. Por tudo isto, a falta ou defeito grava motivacdo gera nulidade por
vicio de elemento essencial do &1d.

E remata com arrimo em Onorato Sepe que:

A obrigacdo de motivar configura a melhor garaptiea o cidaddo porque leva a
Administracdo a externar as causas da prépriandigi@cao. A motivacao expressa
transparéncia e clareza e imp6e a Administracdocoradgyacdo no seu agir,
obstaculizando justificac6es fundadas a partirmderiezas ou elocubrac¢desc)
interpretativag30

Como o processo administrativo chegando ao sellusca alcancar uma
finalidade juridica, por suposto, a decisdo quetdarada nesse sentido tem que
apresentar os fundamentos da decisdo adotada. Negmesdo, Celso Antonio

Bandeira de Mello entende que o principio da mgoéwa

implica para a Administracdo o dever de justifisaus atos, apontando-lhes os
fundamentos de direito e de fato, assim como a&leadio I6gica entre 0s eventos e
situagBes que deu por existentes e a providénmada, nos casos em que este
altimo aclaramento seja necessario para aferir-seor@sonancia da conduta
administrativa com a lei que lhe serviu de arri#fo.

A motivacdo da decisdo langcada pela Administracébliéa tem de ser
explicita, clara e congruente, nos termos do &t851°, da Lei n? 9784/99, com
0 proposito de expressar as razdes técnicas, fgigddicas e legais que foram
utilizadas para formar o convencimento de quemddgecconclusivamente, sobre

o fato analisado. Assim, nos processos de fisg@lz@&nvolvendo o Tribunal de

1298 ACELLAR FILHO, op. cit., p. 192.
130Apud BACELLAR FILHO, op. cit., p. 192.
13MELLO, Curso...,op. cit., p. 102.
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Contas, que busca produzir uma avaliagcdo sobrenmpabamento do homem
publico na gestdo dos dinheiros, bens e valorecpdba decisdo pelo bom ou
mau gerenciamento tem que apresentar os fundanmmts procedéncia técnica

e juridica.

10.4.9
Principio do duplo grau de jurisdicao

A Lei n° 9784/99 assegura o duplo grau de jurisdicdo medapossibilidade
de interposicdo de recurso dirigido a autoridade mpoferiu a decisédo, a qual, ndo
reconsiderando, deverd encaminhar a consideracaotolddade superior, conforme
preceitua o seu art. 56, &,llimitando o tramite do recurso por, no maximeéstr
instancias administrativas, salvo disposicéo dazers

Dessa forma, no processo de fiscalizacdo, a panuEcisdo tomada pelo
Tribunal de Contas, em nivel da figura do MinigitoConselheiro, em se tratando
de Estados e Municipios, ou Camara, pode ser edtermbmo decisdes de
primeiro grau, tendo de ser assegurado o direitcederso ao 6rgao superiam,

casuo Tribunal Pleno, podendo ser denominado de jdézeegundo grau.
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11
Competéncias do Tribunal de Contas

E importante aclarar que o modefitracado para o Tribunal de Contas da
Unido devera transmitir-se as equivalentes ingbes estaduais e municipais,
convocadas a exercer papel idéntico na garantizaloees éticos, na aplicagdo de
recursos do erario, zelando pela integridade dinp@nio coletivo.

Verifica-se que a fiscalizacdo contabil, financararcamentaria, na Magna
Carta Federal de 1988 foi dilargada, amplificadsistematizada, sob aspectos
guantitativo e qualitativo, tendo-se tornado funelmente ativa, no sentido de
que pode, por iniciativa propria, realizar inspecéauditoria de qualquer natureza
nas unidades administrativas dos trés Poderesmassmo das entidades
descentralizadas. Outrossim, o controle exterreyigtio no art. 71 da Constituicao
Federal, ndo se circunscreve apenas ao tradicamalole a posteriori, mas
abrange igualmente a possibilidade de qualquercesp& controle (legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdrenuncia de receitas) a
realizar-se de modo concomitanteapriori, a critério discricionario do Tribunal
de Contas, da Camara dos Deputados, do SenadaFeder Comissao técnica ou
de inquérito. Eis uma impressionante inovacao pdesma do regime juridico dos
Tribunais de Contas, no Brasil: nunca os Tribundés Contas Brasileiros
dispuseram de competéncias constitucionais tdo asmpgl incisivas, para
desempenho de sua missao, inclusive com listageatita de competéncia no

texto constitucional.

132art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo apkea no que couber, & organizacgio,
composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contaskstados e do Distrito Federal, bem como
dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituices estaduais dispso@ire os Tribunais de Contas respectivos, que
serdo integrados por sete Conselheiros.
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Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, ao interpretar esefeétuado por Paulo de

Tarso Santos, asseverou que

A nova Constituicdo Federal possibilitou que aitunigio Tribunal de Contas,
evoluisse definitivamente da mera apreciacdo paskvlegalidade formal para a
configuracdo de 6rgdo administrativo de inquiric@ermanente,a priori,
concomitante owa posteriorj ativa e de oficio, a respeito de todos os angulos
juridicos e extrajuridicos, atinentes a gestédo awtnativa integral do Estado, com
relacdo as receitas e despesas publidas.

Em razdo dessa constante e necesséaria evolucdontimle externo da
Administracéo Publica, o constituinte de 1988 alargobremaneira as atribuicoes
e competéncias do Tribunal de Contas, como ja @aent fixando-as expressamente

no art. 71, merecendo destaque as abaixo nominadespis:

Art. 71. O controle externo a cargo do Congressoiddal, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual poete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente petidEnte da Republica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessésaa contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e deneaigonsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indirétaluidas as fundacbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder PUfdderal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irredatie de que resulte prejuizo ao
erario publico;

lll - apreciar, para fins de registro, a legalidaids atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracéo direta e indjretelusive as fundacdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as néegaara cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessfes de aposastackformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndomalerkindamento legal do ato
concessorio;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ildgdi de despesa ou irregularidade
de contas, as sancdes previstas em lei, que estalfl entre outras cominacoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o érgdo ou entidadéesaak providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalé)

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

133GUALAZZI, op. cit., p. 196.
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As demais atribuic6@%* previstas no artigo supra serdo também objeto de
comentarios na sequéncia do presente estudo.

A Carta Politica em vigor, conforme licdes de DialgpFigueiredo Moreira
Neto'3s, instituiu o Tribunal de Contas da Unido como padpara os 6rgaos
similares estaduais e municipais, gozando das nseprearogativas de autonomia
constitucional asseguradas aos tribunais do JudiciBe modo cristalino, no
elenco de suas atribuicbes constitucionais disppstdisfaz concomitantemente a
todos os critérios que igualmente o identificam digtinguem como uma das
estruturas politicas da soberania, no desempenkloveisas funcées de protecao
de direitos fundamentais de sede constitucional.

Nesse passo cede-se a palavra a Helio Saul Mikpski caracteriza as

competéncias do Tribunal de Contas, a luz do teswstitucional, em:

1.° Préprias: porque sdo peculiares aos procedimergosodtrole. Trata-se de
competéncias que envolvem atividades auténticasmteole, com a finalidade
de vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos @ée atividade financeira
controlados.

2.° Exclusivas: porque sdo competéncias constituciodestinadas tdo-somente
para o Tribunal de Contas e ndo podem ser exerpmasenhum outro 6rgdo
ou Poder, mesmo o Poder Legislativo.

134Art. 71 -omissis

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camarasddeputados, do Senado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditoriamatereza contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades adminigsitdos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciéario, e demais entidades referidas no intjso

V - fiscalizar as contas nacionais das empresagsagionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termodratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recurspassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estadoistrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informac8es solicitadas pelo Ceago Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas Comissfes, sobreaifascio, contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados daaias e inspecdes realizadas;

Xl - representar ao Poder competente sobre irredatdes ou abusos apurados.

§ 1° - No caso de contrato, o ato de sustacédo seradaldiretamente pelo Congresso Nacional,
que solicitard de imediato, ao Poder Executivo edidas cabiveis.

§ 2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivqgra@o de noventa dias, ndo efetivar as
medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribdealdira a respeito.

§ 3° - As decis@es do Tribunal de que resulte imputalgidébito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo.

§ 4° - O Tribunal encaminhard ao Congresso Naciorialgstral e anualmente, relatério de suas
atividades.

133IOREIRA NETO, O parlamento..., op. cit., p. 97.
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3° Indelegaveis: porque sdo competéncias que envoltamdade de controle da
atividade financeira do Estado, sendo por issoxaecieio privativo do Poder
Publico, cuja execucéo também é privativa do Tabda Contas, ndo podendo ser
delegadas a qualquer dos Poderes ou a outra @gamipublica ou privadad®

O elenco de competéncias atribuidas as Cortes de@afdrasileiras
encontram-se, como acima transcrito, plasmados) di& art. 71, nos arts. 74,
88 17 e 2° e 75, todos da Constituicdo Federal, possuinde ftuenas de atuacgéo
de controle: uma técnica e outra de natureza galiti

O art. 71 apresenta de forma cristalina que o clntexterno seré exercido
pelo Congresso Nacional com o auxilio do TriburealGbntas da Unido, o que
afasta a hipotese de existéncia de uma eventuajemadiscricionaria para o
Poder Legislativo de optar se aceita ou ndo a agagfo.

Apoiado nas licoes de Diogo de Figueiredo MoreisgtoN” pode-se dizer
que a primeira conclusdo que se retira € que atilogdo instituiu uma distincéo
estrutural de cunho politico entre o Legislative Eribunal de Contas, porque quis
estabelecer entre ambos uma relagdo, que ndo pantfria nem, tampouco, de
hierarquia ou de subordinacdo, s6 pode ser de gHEe 0 que claramente se
expressa na voz auxilio, ja abordado em capitukrian

Segunda conclusédo, coma@aputé generalista, e se refere a controle externo,
deve-se concluir, que essa cooperacgdo foi preatmizanbém genericamente, o
gue vale dizer que, embora nédo tendo toda a amelprevista no art. 49, IX e X,
da Constituicdo, e de aparecer limitada por umdeoktribuicbes especificas, €
inegavel que a funcédo de cooperacdo compartilha&sma natureza politica de
controle exercido pelo érgéo assistido.

Apés essas consideracfes iniciais, passa-se deiatmeal uma andlise
pontual das competéncias, que vém expressas rnessnacima enumerados, do
art. 71 da Constituicdo da Republica, com arrime olaservacdes efetuadas por

Diogo de Figueiredo Moreira NEgs.

138VIILESKI, op. cit., p. 255.
13'MOREIRA NETO, O parlamento..., op. cit., p. 99-100.
138OREIRA NETO, O parlamento..., op. cit., p. 102-105
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Quanto ao inciso |, percebe-se que nele se institna competéncia
autbnoma do Tribunal de Contas para apreciar n&maspa legalidade e a
economicidade das contas do Chefe do Poder Executbmo se estende a sua
legitimidade, atribuindo-lhe uma extensa margencrai®naria para emitir um
parecer, um ato fundamentado que ndo podera seficadd pelo Legislativo,
mas apenas considerado ou ndo por ocasidao do jiganparlamentar dessas
contas, tratando-se, portanto, de uma cooperac@atdesza mista, ou seja, uma
parte técnica outra parte politica.

Essa competéncia denominada consultiva ou opinedinsiste na elaboracéo
de parecer prévio sobre as contas do PresidenRepiablica, a fim de subsidiar
seu julgamento pelo Congresso Nacional. Englobdédamrespostas a consultas
feitas por autoridades ou Comissdo Mista de Pla@wsamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional sobre a legidida despesas realizadas.

E bom frisar que a emissdo de parecer prévio, esesta dias, sobre as
contas prestadas anualmente pelo Presidente dablRepundo sendo estas
enviadas dentro do prazo de sessenta dias da rabéggislativa, o fato sera
comunicado ao Congresso Nacional para que a Céatoardeputados efetue a
tomada de contas daquela autoridade.

Tratando-se do parecer prévio emitido pelo TribudelContas, importante
destacar sua natureza juridica. Segundo Maria&¥mella Di Pietro,

0s pareceres, tém natureza juridica de atos adrainies de conhecimento, juizo
ou valor, pelos quais os 6rgdos consultivos da Athtnacdo emitem opinido sobre
assuntos técnicos ou juridicos de sua compet&Patem ser facultativos, quando é
discricionaria a solicitacdo; obrigatorios, quaraddei 0 exija como pressuposto
para a pratica de um ato final; ou vinculantes doamAdministracdo é obrigada a
solicita-lo e a acatar a sua conclus#o.

O parecer prévio do Tribunal de Contas enquadesse o parecer obrigatério
e vinculante, porque a Constituicdo expressamedie @ sua emissao, fixando
prazo para a sua concluséo; e, ainda, porque sendentara de prevalecer se
houver a manifestacao contraria do Poder Legislativ

A emisséo de parecer prévio € atividade de natunezamente administrativa,

a cargo do Tribunal de Contas.

13%pud FERRAZ, L. de A., op. cit., p. 152.



87

Tendo, portanto, o parecer prévio funcdo merameqmativa e de
assessoramento ao Poder Legislativo, as recomerslegdlizadas em seu relatorio
ndo tém o conddo de serem impostas coercitivam@ngministracdo. S&o
indicacdes de medidas corretivas efetuadas em réac@ de falhas ou desvios
encontrados no exame técnico realizado, sem caractsn determinacdo de
cumprimento administrativo. 1sso ocorre porque @siélente da Republica, embora
seja o condutor politico dos planos de governo, @&cuta pessoalmente 0s
orcamentos publicos, aplicando as dotacbes orcanmestdestinadas aos diversos
programas de governo. Como condutor da politicgosgerno, sua responsabilidade
€ politica, por isso submete-se a julgamento poljerante o Congresso Nacional.
A responsabilidade de execucdo orcamentaria, conuse® de bens e dinheiros
publicos, pertence aos seus auxiliares e subombnadelimitada as dotacoes
destinadas a cada Ministério ou 6rgédo de govewjo,jalgamento de contas € de
natureza técnico-juridica e ocorre perante o Tabda Contas.

Odete Medauar lembra que o Ministro do TribunalGtas da Uniéo,
Victor do Amaral Freire entende que tais contaso"sao do Presidente da
Republica, mas do respectivo exercicio financerGhefe do Executivo apenas as
encaminha ao Congresso Nacional, para julgament,ogfard apds parecer do
Tribunal de Contas™o

Contudo, buscando arrimo nas licbes de Helio Salaisii,

enquanto nos ambitos federal e estadual o pareéeiopdo Tribunal de Contas
possui um carater puramente técnico-opinativo, mbit® municipal ele se altera
para um conteudo de efeito decisério e quase quoeulativo para o Poder
Legislativo. Para os Municipios, ao contrario drafio para o Presidente da
Republica e Governadores, a Constituicdo deteranirgao parecer prévio emitido
pelo Tribunal de Contas s6 deixara de prevalecerdpoisédo de dois tergos dos
membros da Camara Municipal, o que significa digee o parecer prévio do
Tribunal de Contas nasce com forca de decisdo e@uleixara de prevalecer por
um julgamento qualificado, mediante decisdo de &8 membros da Camara
Municipal. Por este motivo, nas contas do Prefeitmicipal, o parecer prévio do
Tribunal de Contas é quase vinculativo. Primeirpacecer assume a condicéo de
julgamento, nascendo com forga de decisdo. Segent® dificil afastamento a sua
prevaléncia em virtude da exigéncia de votagdoocgsssima — 2/3 dos membros
da Camara Municipal, e ndo 2/3 dos presentes asdsgulgamentétl

140MEDAUAR, Controle da administrac&o publicg op. cit., p. 130.
14MILESKI, op. cit., p. 273.
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Quanto ao inciso Il novamente esta caracterizada atmacido combinada,
técnica e politica, esta, ndo apenas pela atribudedexaminar a legitimidade das
contas, como pela previsdo de atuar autonomandetiglindo apenas por si e hdo
mais em cooperacao com o Legislativo.

Essa competéncia, denominada judicante, permitepasicdo de sancdes
aos administradores publicos e demais responspeeidinheiros, bens e valores
publicos, consistindo em julgar e liquidar as cengmuais destes, as contas
especiais de responsaveis por prejuizos ao eraras enfracbes a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Segundo o ja citado Ministro do Tribunal de CordasUnido, Victor do
Amaral Freire:

O gue cumpre aos Tribunais é agilizar as provid@npara tornar mais eficiente e
mais eficaz a utilizagdo do instrumental que f@tpem suas méos, ampliando sua
acdo e permitindo uma atividade sempre mais crescaeformulando a
organizacao de suas Secretarias, pondo em prdticxame dos atos financeiros e
orcamentarios, o sistema de auditoria, reduzindera a sistemética, como rotina,
de liberacdo de documento por documento, para esarabm maior intensidade
relatorios financeiros gerados pelas inspecBese @w irregularidades isoladas
serdo postas em relevo, mas ndo uma a uma, formama@sso a processo,
substituindo a preocupacao do tostdo pelo contimleilhdo e, ainda, recrutando e
habilitando seu pessoal técnico para as tarefaciedipadas resultantes de novos
métodos de fiscalizacdd?

Como o texto da Constituicdo Federal apresentacébrdo “julgamento das
contas", varios autores conferem a caracterisgédarrisdicional a essa atribuigéo,
como, por exemplo, Carlos S. de Barros Jr, Jartmamhdo e Aécio Mennucci.

Por outro lado, Cretella Junior e Odete Medauaruglombram nessa e em
qualquer outra atribuicdo do Tribunal de Contasuneat jurisdicional. Essa
matéria sera aprofundada no Capitulo 12.

Quanto ao inciso Il depreende-se uma atribuicdgist@aria, das mais
antigas atribuicdes as Cortes de Contas, nitidaerdmhatureza técnica.

Essa competéncia pode ser denominada fiscalizatluyando-se ao exame
da legalidade dos atos de admissdo de pessoat@endessao de aposentadorias,
reformas e pensdes e a fiscalizacdo do cumprindatoei de Responsabilidade
Fiscal, em particular no tocante a despesas cosog@le®€ndividamento publico e

evolucdo das receitas. Isso permite uma ampla &utnto na area contabil,
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financeira, orcamentaria, operacional como patrialpgquando serdo verificados
0s aspectos da legalidade, legitimidade e econdadei dos atos administrativos.

Tanto em matéria de aposentadoria, pensdes e a&fpgomo nos atos de
admisséo de pessoal, trata-se da verificacdo dédade de atos e procedimentos
(concursos) administrativos, sem o carater de fupgésdicional.

No que diz respeito as aposentadorias, o TriburaCdntas realiza um
exame de legalidade, determinando conforme o atcessivo, a efetivagdo ou
nao, de seu registro.

Verificada a ocorréncia de vicio de legalidade rio aoncessivo de
aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de CGomeromendar ao 6rgédo ou
entidade competente que adote as medidas necesaaraxato cumprimento da
lei, evitando, dessa feita, a severa medida desaeda registro.

Entretanto, cumpre-se asseverar que o Tribunabd&€néo pode, ao apreciar
a legalidade da concessao inicial de aposentadopdificar a sua base legal e
determinar seu registro em termos diversos dagesiesie foi requerida e deferida.

O Ministro Victor do Amaral Freire teceu criticasamto a fiscalizagdo dos

atos de inatividade, nos seguintes termos:

0 encargo financeiro da totalidade dos atos dévidatle revela-se extremamente
reduzido em relacdo ao total da despesa publicarret@ndo, no entanto,

consideravel sobrecarga aos 6rgdos de contas;a(fidcalizacdo dos atos de
inatividade ou deles decorrentes pela forma comstbal em vigor, se revela

totalmente inconveniente e desaconselhdvel, poigperta desviar a atividade

prioritaria do Tribunal, que deve se preocupar @mmovimentagdo de valores

financeiros de alto nivel, por parte dos adminikiras, para dar atengdo a uma
fiscalizacdo de recursos de pequeno porte, de aystoacional elevado, que

absorve tempo exagerado para exeréé3a.

Quanto ao inciso IV, verifica-se que o0 mesmo delfirreuma fungéo técnica
e, a partir dela, busca fixar-senmdus operandilos Tribunais de Contas.

142Apud MEDAUAR, Controle da administracdo publica op. cit., p. 134.
1437pud MEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 135.
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Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma que:

o tribunal pode, por iniciativa prépria, realizaspecfes e auditorias, em todos os
entes que dispuserem de dinheiro federal. Ele derfazé-lo caso isto Ihe seja
reclamado pela Camara dos Deputados, pelo Sengglar ooma de suas respectivas
comissdes técnicas ou de inquétith.

A sistematica de auditorias foi introduzida pela pemeira na Constituicao
de 1967, em que substituiu-se a metodologia doraentprévio. Conforme

esclarece o Ministro Victor do Amaral Freire

a moldura do controle vigente antes da Reformad@& linha por norte duas falsas
premissas: a movimentacdo dos dinheiros publicoisepsa qualidade e origem,
deveria ser cercada de providéncias e cautelautais seguidas das outras, numa
repetividade tal, como a maneira mais adequadagsaegyurar o bom emprego dos
recursos publicos; e, segundo, essa repetividadea i conceito de que todo
administrador é desonest®.

José Luiz de Anhaia Mello afirmava que a auditac@mpreendia os

seguintes aspectos:

exame da escrituracdo contabil e da documentagéespondente, acompanhamento
das fases de execucdo da despesa, inclusive dcaghid da regularidade do
empenho, das licitages e contratos, acompanhamargoecadacdo da receita, bem
como as operacdes de crédito, emisséo de tituesfieacdo, depdsitos de caucdes e
fiancas, verificacdo da regularidade da execucadgrdgramacdo financeira de
desembolso e exame dos créditos adicionais, bera danconta de restos a pagar e
as despesas de exercicios encerrétfos.

Importante destacar que estdo submetidos a ess®leons o6rgaos e as
entidades da administracdo direta, indireta, fubelg sociedades mantidas pelo
Poder Publico e contas daqueles que derem caugserda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao eraress funcédo, o Tribunal de Contas,
com base em levantamentos contabeis, certificaglasiditoria, pronunciamentos das
autoridades administrativas e inspecdes, aprecragalaridade das contas dos
ordenadores de despesas e todos os que tiverdmdee@dministrado, arrecadado e
despendido recursos publicos. Trata-se de vesdfaposteriorj de modo geral.

144ppud MEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 133.
145Apud MEDAUAR, Controle da administracdo publica op. cit., p. 133.
146apud MEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 133-134.
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Quanto ao inciso V, percebe-se a previsdo de um@aate técnica tao-
somente, pela qual o Tribunal de Contas fiscaliagré@mpresas supranacionais —
que envolvam mais de uma nagao, cont a ltaipu — de cujo capital a Unido
participe, direta ou indiretamente.

Frederico Pardini ao tratar das empresas suprarasiasseverou que:

empresas como a hidrelétrica de Itaipu, uma gigaatentidade supranacional, por
expressa determinagcdo constitucional, sdo tambdmetidas a fiscalizacdo e
controle do Tribunal de Contas. Por razdes dedig@® territorial, quanto a sede,
ou as unidades financeiras e administrativas estivéocalizadas em outro pais, ha
necessidade de assinatura de acordo com o Estadaojerterritério tiver que se
verificar uma eventual inspecao ou auditoria. Qasepre, essas formalidades sédo
previstas nos atos constitutivos da entidade sapramal. De qualquer modo, o
Tribunal de Contas, sem ferir a soberania de qu&fs, exercera suas competéncias
de fiscalizacéo e controlé?

Cumpre-se esclarecer que o Tribunal de Contas doWhja se posicionou
no sentido de faltar-lhe competéncia para contr@l#ripu binacional, a qual se
submete a regime de direito internacional, sendcessria a alteracdo dos
estatutos sociais para permitir tal fiscalizagéo.

No que tange ao inciso VI, os Estados, Municipio® @istrito Federal que
porventura tenham recebido recursos mediante cas/éacordos ou ajustes
sujeitam-se a apresentar ao Tribunal de Contasnd@®lJcomprovacédo da maneira
como foram aplicados.

Essa fiscalizacdo ocorrera sobre o 6rgdo ou aaggida Unido responsavel
pelo repasse, que também estara sujeito a fiscatizao 6rgdo de controle
interno. Em um segundo momento, a fiscalizacaoirdecmbre os agentes dos
orgaos e das entidades recebedores do recurseegpenderdo pessoalmente pela
sua correta aplicagédo, como bem ponderou Luciarmrazié®

Quanto ao inciso VII, vislumbra-se a caracteristioaregime democréatico,
resultando em mero ato declaratério.

Essa competéncia, denominada informativa, € desdragda mediante trés
atividades: envio ao Congresso Nacional de infofmagsobre fiscalizacoes
realizadas; expedicdo dos diversos alertas previséolLei de Responsabilidade

147apud FERRAZ, L. de A., op. cit., p. 162.
148processo TC 003.064/93-0, relator Ministro Homeant8s, em 21/06/95.
149°ERRAZ, L. de A., op. cit., p. 163.



92

Fiscal e manutencdo de pagina na Internet com dsmlme contas publicas das
esferas de governo federal, estadual e municipal.

Quanto ao inciso VIII, constata-se a caracterizalgiama atuagéo autbnoma
do Tribunal de Contas, ao decidir apenas por gjug abserve-se, ndo mais em
cooperacao com o Poder Legislativo.

Essa competéncia, cognominada de sancionadoradarmental para inibir
irregularidades e garantir ressarcimento de pregutausados ao erario, habilita as
Cortes de Contas a aplicar penalidades, tais coomalenacao a recolhimento de
deébito; aplicacdo de multa proporcional a débitputado; aplicacdo de multa por
infracdo a Lei de Responsabilidade Fiscal; afastéondo cargo de dirigente
responséavel por obstrucéo a auditoria; decretagdodisponibilidade de bens por
até um ano; declaracdo de inabilitacdo para o exerde funcdes de confianca
por cinco a oito anos; declaracdo de inidoneidaal@ jgontratar com o poder
publico por até cinco anos.

A legislacao eleitoral (Lei Complementar® 64/90) torna inelegiveis, por
cinco anos, 0S responsaveis por contas julgadagulares pelo Tribunal de
Contas da Unido.

Quanto ao inciso IX, percebe-se que a atuacdo &aesm vinculada por
motivo de ilegalidade na pratica de atos admirtista. Essa norma é de carater
genérico, englobando todo o procedimento de cantteVado a efeito pelo
Tribunal de Contas, assinando-se prazo razoavel gqae o 6rgdo ou entidade
possa adotar providéncias necessarias ao cumpardanéi.

Quanto ao inciso X, verifica-se uma decisao derpatutécnica exercida
pelo Tribunal de Contas, em que se manifesta araolbedo Estado ao incidir
sobre atividades financeiras publicas de qualquigo@rgdo ou entidade.

Os incisos IX e X, acima mencionados, envolvem anpmiéncia
denominada corretiva, que acarreta dois procedosefikar prazo para adocéao de
providéncias para cumprimento da lei e sustarmfmuugnado, quando nédo forem
adotadas as providéncias determinadas.

O Supremo Tribunal Federal, em face do aludido mm$sos acima
mencionados, em reiteradas decisbes, firmou o dnmento de que o
administrador publico ndo se encontrava obrigadevar atos administrativos para
ajusta-los as determinacdes do Tribunal de Couizando lancada em sede de

conversao do julgamento em diligéncia externa, meecendo, nessa situacao,
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tratar-se de mera recomendacao da Corte de Coutadixa prazo para a adocao
das providéncias contidas no expediente adredda&rinaxaminada.
Entretanto, em recente julgado, o Supremo Tribéealeral mediante voto

apresentado pela insigne relatora Ministra Elleac&decidiu que:

O Tribunal de Contas da Unido tem competéncia figegalizar procedimentos de
licitacdo, determinar suspenséo cautelar (artigbse4113, § L. e 2° da Lei
n. 8.666/93), examinar editais de licitacdo publicadpnos termos do artigo 276
do seu Regimento Interno, possui legitimidade paraxpedicdo de medidas
cautelares para prevenir lesdo ao erario e gamafetividade de suas decisées.

No mandamuscima mencionado a relatora Ministra Ellen Gragmesentou

seu voto no sentido de que:

Fica claro, pois que cabe a Corte de Contas o ex@sneditais de licitacdo
publicados (...). Por outro lado, se as Cortes data3 tém legitimidade para
determinar que os 6rgdos ou entidades da Admig&iranteressada adotem as
medidas necessarias ao exato cumprimento da teinwaior propriedade, possuem
legitimidade para a expedi¢cdo de medidas cautelemeso a ora impugnada, a fim
de prevenir a ocorréncia de lesédo ao erario ovegtalalheio, bem como garantir a
efetividade de suas decisbes (...). Por fim, anaigfo de violacdo ao contraditério
e de auséncia de instrucdo processual, de iguairaaa impertinente.

Importante trazer a lume as ponderacdes articuladagoto do Ministro
Celso de Mello, que seguiu o voto condutor apresienpela relatora, no afa de

fixar-se a inclinacéo do Excelso Pretonerbis

A atribuicdo de poderes explicitos, ao TribunaCdatas, tais como enunciados no
art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supdellypeeconheca, ainda que por
implicitude, a titularidade de meios destinadosiabilizar a adogdo de medidas
cautelares vocacionadas a conferir real efetividaslesuas deliberacdes finais,
permitindo, assim, que se neutralizem situacfdssidade, atual ou eminente, ao
erario publico (...). E por isso que entendo réwsst de integral legitimidade
constitucional a atribuicdo de indole cautelar, geeonhecida com apoio na teoria
dos poderes implicitos, permite, ao Tribunal det@®da Unido, adotar as medidas
necessarias ao fiel cumprimento de suas funcdgtugisnais e ao pleno exercicio
das competéncias que lhe foram outorgadas diretameela propria Constituicao
da Republica. Ndo fora assim, e desde que adoted@spécie, uma indevida
perspectiva reducionista, esvaziar-se-iam, por tmpas atribuicbes constitucionais
expressamente conferidas ao Tribunal de Contas\d®U

150ms 24.510-7 DF, de 19.11.2003 (DJU de 19.03.206f&)mativo STF rf.330, nov. 2003.
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Na mesma linha foram as ponderacdes lancadas pelstid Cezar Peluso,

verbhis

Penso que os principios da legalidade e da modajdalém da analogia
estabelecida com o poder jurisdicional, implicapoder que o Tribunal de Contas
tem de prevenir uma situacdo em que ele atuarfgo$teriori”, para remediar os
danos j& causados ao erédrio. Noutras palavrag;gmarme conforme com todos 0s
principios que é melhor prevenir do que remediar.

Essa decisdo, em razdo da simetria fixada pelo’artda Magna Carta da
Republical>! abrange os Tribunais de Contas de todos entesdadeao.

Agora, no que tange ao inciso Xl constata-se queas®m de nao serem
sancdes aplicaveis pelo proprio Tribunal de Con&ssa representacdo sera
mandamental e de carater técnico.

Helio Saul Mileski esclarece que:

Este dever de representagéo do Tribunal de Cobjetsva alertar o Poder competente
— seja o Executivo, o Legislativo ou o Judiciariosebre os procedimentos
irregulares ou abusos constatados no ambito de adasnistracbes, com a
finalidade de serem tomadas medidas corretivasiatasdpara o cessamento dessas
irregularidades ou abusos, com adocdo de providéngara o afastamento ou
apuracao de responsabilidade dos culpéagfos.

Se a impugnacao for de contrato, a iniciativa dsagdo fica reservada ao
Poder Legislativo, s6 se devolvendo o poder deoissw Tribunal de Contas se
ocorrer omissdo do Congresso Nacional ou do Podecuivo, no prazo de
noventa dias, o que reinvestira constitucionalmar®rte de Contas no exercicio
de uma atividade de natureza politica, tipicamelgeexercicio de poderes da
soberania em face dos demais Poderes referidofrown previsto nos §§%e
2.°, do art. 71 da Constituicdo da Republica.

Quanto ao art. 74, §8%le 2°, verifica-se que o primeiro paragrafo determina
gue os responsaveis pela gestdo fiscal lhes dé@émcizide irregularidade ou
ilegalidade, e o segundo facultando aos nele tegdbs, de modo amplissimo, a

provocar-lhe a acao fiscalizatoria autbnoma.

151Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo mpkea no que couber, & organizacgio,
composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contasks$tados e do Distrito Federal, bem como
dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

152\I|LESKI, op. cit., p. 318-319.
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Frise-se que no segundo paragrafo fica patenteadoaqordem juridica
brasileira tem nos Tribunais de Contas um instrumeéae cidadania ativa, o que 0s
torna indispensaveis ao bom funcionamento do redgen@ocratico.

Essa competéncia denomina-se ouvidoria, consistimaaoecebimento de
dendncia apresentada pelo controle interno, padéio, partido politico, associacao
ou sindicato.

As competéncias acima apresentadas e brevemerligadaa tém natureza
técnica e politica, demonstrando ser o TribunalCdatas um 6érgdo misto na
organizacdo constitucional brasileira e, por igs@aracterizam como um 0rgao
autbnomo da estrutura constitucional do Estado,pestithando dos poderes
inerentes a soberania. Pode-se afirmar que existedletiva jurisdicdo especial
de contas, exclusivamente desempenhada pelos @rsbde Contas.

Em tese, pode-se dizer, com base em SebastidosBapiifonsads3 que
todas as decisdes das Cortes de Contas, no egatei&sa sua funcdo de controle,
prevista no art. 71 da Magna Carta Federal, gozanprdrrogativa de auto-
executoriedade, exceto a que decorre da aprecidgdocontas do governo,
obviamente, porque se consubstancia em um pagparer,subsidiar o julgamento
afeto ao Poder Legislativo, bem assim aquelas ivatata ilegalidades,
irregularidades ou abusos que apurar, em espexiehso de contratos, quando a
providéncia decorrente depende de medidas a seefimdds e efetivadas por
outros 6rgaos, conforme referido no citado artdd@Constituicdo Federal, incisos
VII, IX, X, Xl e seu § 1%, e no art. 72, § 2.

Cabe sublinhar que a funcdo normativa decorre dierpoegulamentar
conferido pela Lei Organica (Lei °8.443/92), que faculta expedicdo de
instrucbes e atos normativos, de cumprimento ofdriga sobre matéria de
competéncia do Tribunal de Contas da Unido e solganizacdo de processos
gue lhe devam ser submetidos.

Importante destacar, ainda, que no exercicio desumgeténcia, o Tribunal
de Contas pode apreciar a constitucionalidade de @mbrmativos de matérias
inseridas em suas atribuicdes. No entanto, ref@daibilidade cinge-se apenas a

negativa de aplicacao dos dispositivos impugnados.

153AFFONSO, Sebastido Baptista. Eficacia das deciddeBribunal de ContaRRevista do TCU
v. 27, n. 68, Brasilia, p. 118, abr./jun. 1996.
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Nesse sentido a Sumula 347 do Supremo Tribunalr&ecensagrou que ha
que se distinguir entre declaracdo de inconstinatidade e ndo aplicagao de leis
inconstitucionais, pois "O Tribunal de Contas, mereicio de suas atribuicdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis eattissdo poder publico™.

E de bom alvitre frisar que ndo pretende o TribwfalContas julgar a
constitucionalidade da lei, com o mesmo objetivdSdpremo Tribunal Federal. E
assinalavel, ainda, que os Tribunais de Contasfer&zdo do embasamento legal
dos atos de gestado financeira e patrimonial dadaglgs estatais, 0 que constitui
preliminar insuperavel para a verificacdo da lelgale dos procedimentos resultantes
em despesa publica, podem apreciar a constitugilaoi@ das leis e dos atos do
poder publico, a teor do enunciado da Sumula 343ujwremo Tribunal Federal,
acima transcrita. Fazem-no, contudo, sem caratecoelusividade e sob a
eventual censura do Poder Judiciario no ambito atdrale judicial difuso da
constitucionalidade das normas juridicas.

Como bem asseverou Jorge Ulisses Jacoby Fernandes

Aos Tribunais de Contas ndo compete a declaracéimcdastitucionalidade de lei,
competéncia essa restrita aos 6rgdos do poderigudicO que lhes assegura a
ordem juridica, na efetivacdo do primado da Carigéib Federal no controle das
contas publicas, € a inaplicabilidade da lei quengf a Magna Carta, pois ha que
se distinguir entre declaragdo de inconstitucioiaale e nao aplicacdo de leis
inconstitucionais, pois esta € obrigacdo de qualtjimunal ou 6rgédo de qualquer
dos poderes do Estaéfdf.

Corroborando esse entendimento Themistocles BrabalZcanti afirma que:

Exerce o Tribunal de Contas o controle de constitatidade usando apenas da
técnica da interpretacdo que conduz a valoracabeddaior. Neste ponto tem
aplicado o principio da supremacia da Constituipdm pode, entretanto, anular o
ato, nem anular a lei, mas apenas deixar de dpligér inconstitucional®>

Com o advento da Emenda Constitucionél1@, de 04 de junho de 1998,
percebeu-se nitida preocupacdo com a qualificacd® agentes publicos
integrantes dos organismos estatais, determinamdm-sriacdo de escolas de
governo, com o proposito de forma-los e aperfelgea-constituindo-se a

participagcdo nos cursos um dos requisitos parara@gao na carreira.

154FERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 296.
155Apud FERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 296-297.
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Nessa linha de intencéo, o Tribunal de Contas possa importante funcao
pedagdgica, no sentido de quanto mais qualificadsdu quadro de agentes mais
facil sera treinar aqueles que operam a maquinikptas trés esferas de governo.

Uma vez mais trazem-se as licbes de Helio Saulskiilgue, ao tratar da

funcdo pedagdgica a ser desenvolvida pelo Tribde&ontas, afirmou:

Dessa forma, os Tribunais de Contas, conscientesadgeua responsabilidade de
funcdo controladora e social, estabelecendo cdosnfia de controle que € melhor
ensinar e aprimorar do que penalizar — para adzmb#eé mais importante ter servigos
publicos honestos, adequados e eficientes do gueniattadores penalizados —,

passaram a desenvolver uma funcdo pedagdgicazameddi encontros técnicos,

seminarios, programas de orientacdo e cursos f#speciem cada area de

conhecimento, promovendo a formagéo e o aprimorantos servidores publicos,

especialmente os dos Municipios.

E remata:

Portanto, mais do que um 6rgao de controle, o mebde Contas transformou-se
em instrumento necessario e indispensavel pargpkantacdo de novas politicas
publicas, exercendo uma atividade exigida pela r@aégociedade e de absoluto
interesse publicé?®

158VIILESKI, op. cit., p. 326.



98

12
Natureza juridica das decisfes do Tribunal de Conta s

Os Tribunais de Contas no Brasil, como ja dito, &&@@os independentes,
autdbnomos, constitucionalmente construidos, deslddos de qualquer relagédo de
subordinagdo com os poderes, prestando auxilioyatiereza operacional e em
algumas situacOes especificas, ao Poder Legislativo

Possuem natureza juridica de dificil apreensdo,oc@mdemos ver no
capitulo proprio, podendo ser enquadrado nos chagnachdos constitucionais
autbnomos ou de destague constitucional, encomtrs@gosicionados por entre
as esferas do poder ou ao lado destas, porquaevolacdo da sociedade e do
direito ndo mais admitem a teoria tripartite constaeque e absoluta, conforme
afirmou Evandro Martins Gueid.

A proposito, releva dizer, quando a Constituicdem@nou as competéncias
das Corte de Contas ndo reservou espaco para pimento da lei, isto €, o
constituinte reservou para si a representacao dwate externo, ndo permitindo
que fosse retomada a matéria por via legislativasil, tendo as normas
constitucionais dessa natureza eficicia plena, apuele garantir a sua aplicagdo
de forma independente e inequivoca, separandord® fexpressa os servicos de
cada um dos titulares do controle externo.

Dessarte, o Tribunal de Contas como 6rgao exeddatorontrole externo,
para realizar a fiscalizacdo contébil, financeioagamentaria, operacional e
patrimonial da Administracdo Publica, com competsobre os trés Poderes do
Estado, necessita, para o exercicio de tdo nolssimide garantias constitucionais
de autonomia e independéncia, inclusive no queetipeito a estruturacdo e ao
funcionamento de seus 6rgaos. Por isso, nos tedossartigos 73 e 75, com
aplicabilidade do art. 96, da Constituicdo, pogsuderes para se organizar, ter

quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em suasddatcompeténcia territorial.

157GUERRA, op. cit., p. 61-62.
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A autonomia de organizacdo administrativa é um fdtsres de garantia
institucional do Tribunal de Contas, compreendeagmwssibilidade de proceder,
com independéncia, a estruturacdo e ao funcionantEnseus 6rgaos, conforme
comando do art. 73, da Constituicdo Fedetalustamente por isso, a Constituicdo
Ihe conferiu as mesmas garantias dadas aos Trgduadiciarios, no que couber, 0
que significa a aplicabilidade do disposto no &6, com adaptacdo as
peculiaridades institucionais do Tribunal de Contas

Pode-se dizer que a vigilancia exercida sobre @®iPBdblico, no relativo a
atividade financeira do Estado ocorre por meio mesistema de fiscalizacdo que
se opera mediante a execugdo do controle extetnaentrole interno.

O art. 70, 8§ Unico, da Constituicdo Federal deteangjuem estéd obrigado a
prestar contas. Sendo assim, em todos 0s atos réecgamento de recursos
publicos que envolvam a arrecadacdo da receit@abizacdo da despesa e a
administracdo de bens e valores publicos, tornaperiosa a exigéncia para o
administrador publico agir com competéncia, respbitisade e lealdade, tendo a
obrigacao, inescusavel, de prestar contas de s&s a

Hely Lopes Meirelles, ao comentar o paragrafo Umiccart. 70, da Magna

Carta Federal, diz que:

o dever de prestar contas € decorréncia naturatiienistracdo como encargo de
gestdo de bens e interesses alheios. Se o adanimistresponde ao desempenho de
um mandato de zelo e conservacdo de bens e iem@sutrem, manifesto é que
quem o exerce deverd contas ao proprietario. No dasadministrador publico,
esse dever ainda mais se alteia, porque a gest@bese aos bens e interesses da
coletividade e assume o carater de um "munus miblgto €, de um encargo para
com a comunidad®

Dessa forma, pode-se depreender que a fiscalizzmé@abil, financeira e
orcamentaria € um sistema que visa acompanharaieajulgar a regularidade
dos atos praticados pelos agentes publicos qua fémcéo de arrecadar a receita,

executar a despesa e administrar os bens e valdbésos, submetendo tais atos a

158Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado pove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdotaao territério nacional, exercendo no que
couber, as atribui¢cdes previstas no art. 96.

159MEEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 106-107.
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um controle nos seus aspectos contabeis, finas¢c@rgamentarios, operacionais
e patrimoniais.

Nesse passo, importante fixar que a fiscalizac@abd é a que se efetua
por meio de controle realizado sobre os regisiosabeis determinados legalmente,
objetivando examinar e verificar a regularidadeceraecao técnica da escrituracao,
a legitimidade dos atos e fatos que deram origesiiaagamentos e a formalizacéo
da documentacdo comprobatéria, medindo e avalianskguranca e a eficiéncia
do sistema de controle interno, proprias do sisteonéabil.

A fiscalizacao financeira objetiva verificar secamtas publicas representam
a efetiva situagdo financeira da Administracdo,oerendo um controle sobre a
arrecadacéo da receita e a realizacdo da despeda, ém conta a legalidade e a
regularidade das suas operacoes.

A fiscalizacdo orcamentaria objetiva verificar @dkdade dos atos que
resultem na arrecadacdo da receita ou na realizdgddespesa, conforme o
disposto na lei de orgamento, no sentido de varifocccumprimento do programa
de trabalho expresso em termos monetarios e enodetis realizacdo de obras e
prestacdo de servicos.

A fiscalizacdo patrimonial possibilita um contraglebre a regularidade dos
registros e a utilizagdo dos bens publicos, coninalidade de identificar os
responsaveis pelo seu uso e guarda, no sentidatde gue estes sejam utilizados
de forma indevida ou descurados na sua protecéonsevacao.

Portanto, em sintese, pode-se afirmar que o sislenfiscalizacdo contabil,
financeiro e orgcamentario alcanca todos os oOrga@#dministracdo Publica,
tanto da administracdo direta como da indiretaolendo todas as unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executtv@ludiciario, incluindo as
empresas supranacionais, submetendo-se a obregitde de prestacédo de contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou gutiy que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bensozaesapublicos.

No exercicio de sua misséo constitucional de exeramntrole externo da
Administracdo Publica, o Tribunal de Contas, coawi$to anteriormente, possui
inUmeras competéncias (art.71, CF), vindo a decdirespeito das matérias

colocadas sob o seu controle.
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Agora, no que tange a natureza juridica de suasd#s; esta tem acarretado
por parte da doutrina e da jurisprudéncia patrédoaadas e conflitantes discussdes,
no afa de saber-se se as mesmas sao de naturamsstudtiva ou judicial, ou seja,
se suas decisbes sao passiveis de revisitamenpaperdo Poder Judiciario e, em
caso positivo, qual a extensao desse controle.

Cabe aqui fixar que a funcao jurisdicional pertego@se por inteiro ao
Poder Judiciario, vez que nem a lei pode dispocemtrario.

Entretanto, duas excecdes, admite o constituinte@wopdlio jurisdicional
do Poder Judiciario, no que diz respeito a maténdenciosa administrativa.

A primeira hipétese é a do juizo parlamentar, quecerne ao processo de
impeachment cujas consequéncias, ainda que impliguem prej@zdireito
individual, ndo sao revisiveis por qualquer outomgy, conforme disposto nos
arts. 51 e 52, da Constituicdo da Republica.

A segunda refere-se ao julgamento da regularidade cbntas dos
administradores e demais responsaveis pela guardplicacdo de bens ou fundos
publicos atribuido ao Tribunal de Contas, de quelte imputacdo de débito ou
multa, seja pelo descumprimento de qualquer outrogito, como, por exemplo, a
aplicacdo de multa por atraso no atendimento deopri@gais para a realizacéo de
determinado ato.

Merece destacar, desde logo, que o Tribunal deaSoexerce a funcao
jurisdicional especial quando julga as contas ddmimistradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicas havendo possibilidade de
revisdo de mérito pelo Poder Judiciério, salvo doanouver afronta ao devido
processo legal ou manifesta ilegalidade em suaé&eci

Segundo Fausto Lustosa Nétminda, quanto ao julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por benslogevapublicos, a acgao
jurisdicional do Tribunal de Contas é definitivaimecorrida na aguda observacéo
de Pontes de Miranda, que assim justifica: ".rpretar que o Tribunal de Contas
julgue (as contas) e outro juiz as rejulgue depgmsquanto nessa duplicidade ter-

se-ia absurdbis in idem?"

160 USTOSA NETO, Fausto. A natureza juridica das dexssdo Tribunal de ContaRevista do
Tribunal de Contas do Distrito Federal Brasilia, v. 15, p. 22-23, 1987.
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A posicdo do Supremo Tribunal Federal: "Salvo radil decorrente de
irregularidade formal grave ou de manifesta iletgale, € do Tribunal de Contas a
competéncia exclusiva para julgamento de contasrekonsaveis por haveres
publicos" — RF-226/81.

Impbe acolher-se a ilacédo de que as decisdes Harkli de Contas, quando
no desempenho da pequena parcela de funcéo jiizalicse revestem do carater
de jurisdicdo voluntaria de natureza especial, wem que ndo disciplinada no
ambito do Poder Judiciario, além de revestir-seatacteristica da coisa julgada,
propria do procedimento contencioso.

A disposicdo constitucional de que "a lei ndo padexcluir da apreciacao
do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito idi&l" ndo é obstaculo a esse
entendimento, porque, no caso, a reducao de congietdo Judiciario resulta da
Constituicdo, e ndo da lei, conforme ensina Vidéunes Leal, citado por
Raimundo de Menezes Vielfa

Nas palavras de Raimundo de Menezes Vieira:

A eventual necessidade de propositura da acéoltargm n&o desvirtua a fungao
judicante da Corte de Contas, porque em tal hipGéegistica ordinaria funciona

tdo-somente como instrumento skanctio jurisemanada daquele 6rgdo. A justica
comum é simples executora da decisdo, ndo possyiaténcia para investigar a
causa debende conseqiientemente da condenacéo, nem paracaddiff?

Jorge Ulisses Jacoby Fernandésafirma que ao Poder Judiciario cabe
apenas o "patrulhamento das fronteiras da legaidagddado o exame quanto a
conveniéncia e oportunidade. Nao pode 0 juiz pdeteexaminar uma questao se
nao ficar evidenciada cristalina lesdo a ordendicai Em nome da harmonia —
nao dos Poderes, mas do Direito —, ndo se admaiteraicio da aplicacdo concreta
da Lei com o afastamento da competéncia da autl@iddministrativa.

E mais, segundo o supracitado autor, julgar é aprecmérito; portanto,
mesmo que a Constituicdo ndo utilizasse expresgantenermo julgar, ainda

assim uma decisédo dessa Corte seria impenetranebpoder Judiciario. O juiz

161yv|EIRA, Raimundo de Menezes. O Tribunal de Contaslor de suas decisdeRevista de
Informacao Legislativa, Brasilia, ano 27, n. 106, p. 105, abr./jun. 1990.

162V/IEIRA, op. cit., p. 105.

163FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Limites a revidinie judicial das decisdes dos Tribunais
de ContasRevista do Tribunal de Contas do Estado de Minas @Gais, Belo Horizonte, v. 27, n. 2,
p. 71, abr./jun. 1998.



103

também deve conter sua atuacdo nos limites d& lei, a Lei Maior que deu a
competéncia para julgar as contas a uma Corteda®ante instrumentalizada e
tecnicamente especializada.

Sendo assim, mesmo que o julgamento das Corte®anao fosse um
ato jurisdicional tipico, mas apenas um ato adrmatiso, seu mérito ndo poderia
ser revisto pelo Poder Judiciario.

A disposicdo do art. .XXXV, da Constituicdo Federal tem por destinatari
o legislador infraconstitucional, mas nédo veda querdpria Constituicdo, em
dispositivo a ser coordenado, imponha o exerciaidudcao jurisdicional a outro
orgao ndo-integrante do Poder Judiciario ou, naisundentemente, estabeleca que
um determinado tipo de questdo ndo seja objetpr@eiacdo judicial.

Castro Nunes, lembrado por Jorge Ulisses JacohyakRdes’4, asseverava
qgue o Tribunal de Contas "é um institioi generis posto de permeio entre os
Poderes politicos da nacdo, o Legislativo e o Biexgusem sujeicdo, porém, a
gualquer deles".

A funcd@o que exerce é, como ensina o Ministro Iam, citado por Jorge
Ulisses Jacoby Fernandes de "jurisdicdo fiscaldecgunte, por soberana decisao
constitucional'65

Em reforco ao ja asseverado, Jorge Ulisses Jacaimairdes diz que:

Os atos administrativos em geral ndo podem seraamgpite revistos pelo Poder
Judiciério; as questbes estritamente pertinentes badmio conveniéncia-
oportunidade e ao mérito fogem ao exame judicialfu@amento dessa licdo
consagrada pela doutrina, de forma unissona, residespeito a competéncia e
harmonia do Direito que impede ao juiz se subst#aiadministradoksé

E mais que

A melhor doutrina e jurisprudéncia dos Tribunaip&iores admite pacificamente
que as decisbes dos Tribunais de Contas, quandadadoem decorréncia da
matéria que o Constituinte estabeleceu na compatéecjulgar, ndo podem ser
revistas quanto ao mérito.

164FERNANDES, J. U. J., Limites..., op. cit., p. 83.
165FERNANDES, J. U. J., Limites..., op. cit., p. 86.
166FERNANDES, J. U. J., Limites..., op. cit., p. 88-89
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Por outro lado, Carlos Roberto Siqueira Castro

acredita ser intocavel a possibilidade de revisddicjal das decisbes desse
importante colegiado integrante da estruturacaslétya no campo da fiscalizagcao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional agrimonial, considerando-se o
disposto no art. 8.inciso XXXV, da Constituicdo Federal. Ndo ha diavique as
decisBes das Cortes de Contas em todo o Paisasujgdt, em linha de principio, a
judicial review isto quando estiverem em questao direitos e fjasdiundamentais.
Assim, por exemplo, os processos de apuracdo genssbilidade, em caso de
ilegalidade de despesa ou de irregularidade deagoptra fins de aplicacdo das
sancdes legais, inclusive multa proporcional acodesusado ao erario, hao de
observar necessariamente o principio do devidoegsaclegal, do qual se irradiam
os postulados do contraditério e da ampla defega, esquecer a necessidade de
motivacao suficiente para o aperfeicoamento daséleaiominatéria da penalidade.
Nessa, como em tantas outras situacdes de desviegdidade formal, cabera
sempre a intervencgéo corregedora do Poder Judigériducente & prevencdo ou
reparacao de lesdo a direito individual.

E remata:

Contudo, no que concerne ao mérito propriamente d#t atos especializados de
controle externo a cargo do TC, quando revestiremiesnatureza inequivocamente
politica, sou inclinado a pensar que a Corte detd3oastd constitucionalmente
investida de autonomia técnica e de prerrogativaysitijvas e insubrogaveis pelos
demais Poderes do Estadd.

Importante mencionar que o Supremo Tribunal Fedbreidiu em Mandado
de Seguranca sob 0°®5.821/67, envolvendo litigio entre o TC/PR e seu
presidente e o Estado do Parana, de que foi redakdinistro Vitor Nunes Leal,
cuja ementa enuncia: "Salvo nulidade decorrenigreigularidade formal grave ou
de manifesta ilegalidade, é do Tribunal de Contasrapeténcia exclusiva para
julgamento das contas dos responsaveis por hayefglicos”. E assinalavel,
ainda, que os Tribunais de Contas, na afericiontmasamento legal dos atos de
gestdo financeira e patrimonial dos entes estataigue constitui preliminar
insuperavel para a verificacdo da legalidade dosegliimentos resultantes em
despesa publica, podem apreciar a constitucioridas leis e dos atos do Poder
Pudblico, a teor do enunciado da Sumula 347 do &upréribunal Federdds.

Fazem-no, contudo, sem carater de conclusividagebea eventual censura do

167CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A atuacdo do Tabwle Contas em face da separacgéo de
Poderes do EstadBevista do Tribunal de Contas do Estado do Rio deadeiro, ano 18, n. 38, p.
46, out./dez. 1997.

1680 Tribunal de Contas, no exercicio de suas atidiesigpode apreciar a constitucionalidade das leis
e dos atos do Poder Publico.
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Poder Judiciario, no ambito do controle judicidugdo da constitucionalidade das

normas juridicas.

José Cretella Janior, por sua vez entende que 'eC@e Contas nao julga,

nao tem funcdes judicantes, ndo € érgao integimt@oder Judiciario, pois todas

as suas funcdes, sem excecao, sdo de naturezasichativa"16°

Funcéo jurisdicional, segundo o autor acima meraon

€ a aplicacdo da lei ao caso concreto, em decaéardacsituacédo contenciosa. Nao é
a aplicacao da lei de oficio. No Poder Judiciaremtraliza-se toda a jurisdi¢édo, que
ndo lhe pode ser retirada nem pela propria lei, wem que é outorgada por

mandamento constitucional expresso.

Citando Hely Lopes Meirelles, este asseverou que:

O Tribunal de Contas da Unido tem uma posicdo Engoa Administracido
brasileira, pois esta instituido constitucionalreentomo 6érgdo do Poder
Legislativo, mas desempenha atribuicbes jurisdai®n administrativas,
relacionadas com a fiscalizagdo da execugdo organencom a aplicacdo dos
dinheiros publicos, com a legalidade dos contrapgsentadorias e pensdes.

E remata:

N&o exercendo fungdes legislativas, nem judic@iBiibunal de Contas s6 pode ser
classificado como 6rgdo administrativo independente

Todos os Poderes e 6rgaos exercem jurisdicdo, onaenge o Poder Judiciario tem

0 monopolio da jurisdi¢do judicial, isto €, de dizedireito com forca de coisa

julgada. E por isso que a jurisdicdo do Tribunal @entas é meramente

administrativa, estando suas decisdes sujeitasrracéo pelo Poder Judiciéario,

quando lesivas de direito individual.

Continua a afirmar José Cretella Junior que

Nenhuma das tarefas ou atividades do Tribunal detaSoconfigura atividade
jurisdicional, pois, ndo se vé, no desempenho dé€sste de Contas, nem autor,
nem réu, nem propositura de acdo, nem provocacda phter prestacdo
jurisdicional, nem inércia inicial, nem existénaa Orgado integrante do Poder
Judiciario, nem julgamento de crimes contra a Adstiacao.

Ao contrario, as atividades do Tribunal de Contigicamente administrativas, sdo
a apreciacdo da legalidade das concessfes inidaggposentadoria, para fins de
registro, a apreciacdo da legalidade das refornpesgdes, a apreciacdo das contas
do Chefe do Executivo, et¢9

169CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes dwiiial de Contagkevista de Informagao
Legislativa, Brasilia, ano 24, n. 94, p. 183-189, abr./jun.7198

170CRETELLA JUNIOR, Natureza..., op. cit., p. 195-196.
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Pondera Odete Medauar, com base no aft. XXXV, da Constituicdo

Federal que

nenhuma lesdo de direito poderé ficar excluidaplacéac¢do do Poder Judiciério;

qualquer deciséo do Tribunal de Contas, mesmo cante a apreciagdo de contas
de administradores, pode ser submetida ao reexamBPoder Judiciario se o

interessado considerar que seu direito sofreu ;leaéisente se encontra, nas
decisbes do Tribunal de Contas, o carater de tlefilside ou imutabilidade dos

efeitos, inerente aos atos jurisdiciondis.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, citando o Minfgtios Gusmao Carneiro

obtempera que:

as atribuicbes do Tribunal de Contas sdo de natumdministrativa. Entretanto,

quando ‘julga’ as contas dos 'administradores eaiderasponsaveis por bens e
valores publicos' tal julgamento impde-se ao Pddeliciario no que concerne ao
aspecto contabil, sobre a regularidade da prommgac o julgado do Tribunal de

Contas constitui prejudicial no juizo penal, conpuracdo da qual o Juiz ndo se
pode afastar, de elemento de fato necessariocadtigie do crime.

E acrescenta: "Da mesma forma, tal julgado impOeiae acdo de
ressarcimento promovido contra o responsavel petmee"172

O principio da unidade de jurisdicdo sofre abraretdam pela propria
Constituicao, que admite a competéncia privatise@artes de Contas para julgar
as contas dos administradores e demais respong@vdisns e valores publicos.

Essa competéncia privativa diz respeito ao méritqutgamento, fato que
deve admitir a verificacdo do acatamento do princgonstitucional do devido
processo legal, que consiste no exame extrinsexatds decisorios das Cortes de
Contas, como, por exemplo, da competéncia paramegto, da forma definida
em lei, da observancia do principio da ampla defesantraditério, nos termos da
lei especifica destas Cortes.

As deliberacbes do Tribunal de Contas consistemjémos acerca da
exatiddo das contas e de atos submetidos a seleekdms fazem coisa julgada
administrativa, o que impede sua revisdo e tormacsenprimento obrigatorio
nessa esfera, e ndo podem ser questionadas sendanado de seguranca junto

ao Supremo Tribunal Federal.

17”IMEDAUAR, Controle da administracdo publicag op. cit., p. 142-143.
172FERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 468.
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A doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Triburedidfal reconheceram o
Tribunal de Contas da Unido como juiz natural dagénmas inseridas em sua
competéncia, tém entendido que as deliberacbesoda @e Contas restringem
parcialmente a atuacdo do Judiciario, que somentke pexaminar erros de
procedimento, sem possibilidade de manifestacae ssentual erro de julgamento.

Segundo Eduardo Lobo Botelho GualdZzias decisbes do Tribunal de
Contas — por ndo serem cientificamente emanadfsriddicao constitucional de
contas, mas ser apenas Vverificacdo administratiga egecucao financeiro-
orcamentaria — ndo admitem revisdo exclusivameotéocante as competéncias
constitucionais e legais, privativas, do Tribunal@bntas, ou seja, em matérias de
fato e, ou, jurigenas cuja apuracdo objetiva resganeeservada ao Tribunal de
Contas, pelo ordenamento juridico: a apuracaoiehjetx factq efetivamente nao
pode ser revista pelo Poder Judiciario, mas a iagaot subjetivade jure pode ser
sempre revista pelo Poder Judiciario, porque pefietiva ou potencialmente,
acarretar lesdo a direito subjetivo, publico ouvamo, matéria de cognigdo
judiciéria, privativa, no Brasil, consoante a afDahstituicdo da Republica de 1988.

E mais adiante assenta que definitivamente, asddscdos Tribunais de Contas,
no Brasil, por ndo se revestirem de natureza plditio produzem coisa julgada, nem
formal, nem material: produzem, no méaximo, a goigmda administrativa.

Os Tribunais de Contas, dessa forma, pronunciameanedito e ndo exercem
a jurisdicao; exatamente como acontece no Jurgueros jurados sdo juizes de fato
— ficando o juiz de Direito vinculado ao seu prariamento, ndo podendo altera-lo
— também os Tribunais de Contas séo soberanogussareditos.

Efetivamente, ndo se pode dizer que as func¢desidoril de Contas sejam
de natureza jurisdicional, com o mesmo caratercjadide definitividade,
expressando coisa julgada, na medida em que asdsuades sado passiveis de
revisdo pelo Poder Judiciario. Portanto, mesmo dpanCorte de Contas procede
ao julgamento das contas dos responsaveis porebealsres publicos, exercendo
uma competéncia constitucional propria, exclusiwadelegavel, ainda assim, nao

h& como negar a natureza administrativa de sugdésn

173GUALAZZI, op. cit., p. 199-203.
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Portanto, via de regra, sua jurisdicdo é de cagdternistrativo, mas com a
qualificacdo do poder jurisdicional administrativqye deriva de competéncia
constitucional expressamente estabelecida, com lianidedo do poder de
conhecer e julgar as contas prestadas pelos admduses publicos. Todavia,
tratando-se de jurisdicdo administrativa, ndo parssa carater de definitividade,
por isso, sujeitam-se ao reexame do Judiciario.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietfé a decisao do Tribunal de Contas
é final no ambito administrativo, uma vez que nabecnem mesmo apreciacao
posterior pelo Congresso Nacional. Somente o Pddeiciario podera rever a
decisdo, com base no art’, XXXV, da Constituicdo Federal.

E mais: A coisa julgada administrativa significaelags que a decisdo nao
pode mais ser objeto de qualquer recurso pergm@paia Administracdo Publica.

E, ainda, agrega a mesma autora que pode-se afgqueara decisdo do
Tribunal de Contas, se ndo se iguala a decis&sdjaidnal, porque esta também
sujeita a controle pelo Poder Judiciario, também $& identifica com a funcao
puramente administrativa. Ela se coloca a meio m@amentre uma e outra. Ela
tem fundamento constitucional e se sobrepbde a atecdas autoridades
administrativas, qualquer que seja o nivel em quensiram na hierarquia da
Administragdo Publica, mesmo no nivel maximo dafidtd® Poder Executivo.

E afirma que:

A decisdo do Tribunal de Contas faz coisa julgad s6 no sentido assinalado
para a coisa julgada administrativa (preclusdo @a administrativa, por ndo
cabimento de qualquer recurso), mas também e pailmeente no sentido de que
ela deve ser necessariamente acatada pelo orgaoisidativo controlado, sob
pena de responsabilidade, com a Unica ressalveagaasibilidade de impugnacéo
pela via judicial.

Eduardo Carone Costa Junior assevera que:

A revisibilidade judicial das decisdes dos Tribsrde Contas somente se dard quando
estiverem elas contaminadas pelo abuso de podemuaiquer de suas espécies,
excesso de poder ou manifesta ilegalidade. A dedgalribunal de Contas, portanto,
somente deixard de prevalecer quando o procedin@i#o a inafastavel garantia do
devido processo legal ou a decisédo contiver maaiflegialidade.

174p| PIETRO, op. cit., p. 31-36.
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E remata:

Todavia, os julgados do Tribunal de Contas, aingasg entenda que fazem coisa
julgada administrativa, 0 que € essencialmenteetmrmdo ficam excluidos da
apreciacdo do Poder Judiciario, por forca do in¢{d¢XV do art. 57 da Lei
Maior. Mas, esta apreciacdo do Judiciario, casa, hrastringir-se-a ao exame da
sua legalidadé’>

A revisdo so é possivel se ndo houve decisdo tanii de Contas sobre o ato.
ApOs a prolacéo desta, so sera valida a revisdoacooncordancia do Tribunal de
Contas. E o que edita o verbeté .da Sumula da Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal: "A revogacao ou anulagéo peloeP&xecutivo, de ato aprovado
pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos araegpceciacéo pelo Tribunal®.

Nelson Hungria afirmara: "O ato complexo, de quertigpou,
sucessivamente, o Poder Executivo e o Tribunal algaS, ndo pode ser anulado
pela administragao, sem a concordéancia do Tribdfa{Recursos de Mandado de
Seguranca f3.881).

O Ministro Celso de Mello no MS 20.999, julgado®@8TF, em 21.03.90

asseverou que:

E preciso evoluir cada vez mais no sentido da cetmglisticiabilidade da atividade
estatal e fortalecer o postulado da inafastabitidde toda e qualquer fiscalizacao
judicial. A progressiva reducao e eliminacédo dosutds de imunidade do poder ha de
gerar, como expressivo efeito consequiencial, edigf® de seu exercicio abusia.

A partir da Constituicdo Federal de 1946 vigoraingipio da inafastabilidade
do controle jurisdicional a qualquer leséo de ttireem decorréncia, se o ato de
governo acarretar lesédo a direito, podera ser imgmlm perante o Judiciario. Nesse
sentido manifestam-se também Seabra Fagundes/l&&iaior, Ada Pellegrini
Grinover e Araujo Cintra.

Seabra Fagundes, Caio Tacito e Victor Nunes Leshasram um passo
importante na ampliagdo do controle jurisdiciordéém da competéncia e forma
do ato administrativo, para adentrar nos motivoBne como integrantes da

legalidade e ndo da discricionariedade ou mérito.

175COSTA JUNIOR, Eduardo Carone. As fungdes jurisaialee opinativa do Tribunal de Contas.
Revista do TCE/MG, Belo Horizonte, v. 39, n. 2, p.84, abr./jun. 2001

176Apud LUSTOSA NETO, op. cit., p. 23.
177Apud MEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 175.
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Seabra Fagund¥€$ ja afirmava que o motivo do ato administrativo fete
de sua configuracao legal e a verificacdo deleieslifida na andlise da legalidade.
Firmou-se orientacdo no sentido da plena possiloiédde exame de fatos e

provas, como bem ponderou Victor Nunes Leal,

apurar se realmente ocorreu um fato, sem o québ @& poderia ser praticado,

ndo equivale a dizer se aquele motivo era razoawehdo, mas apenas se era
verdadeiro. Se era falso o motivo, isto é, se o faal pressuposto por lei ndo

ocorreu, 0 ato ndo pode subsistir, € ilegal, polzpseado em falsa cau<é.

Ao Poder Judiciério € vedado apreciar, no exerdaioontrole jurisdicional, o
mérito dos atos administrativos. Cabe-lhe exanusathio-somente, sob o prisma da
legalidade. Este € o limite do controle, quantetarsao.

Em Direito Administrativo, mérito tem sentido digerdaquele que em geral
lhe empresta a técnica processual. E consubstano@mdinémio oportunidade e
conveniéncia. E a zona franca em que a vontademmistrador resolve sobre as
solucbes mais adequadas ao interesse publicoetiead® poder discricionario do
administrador, que se orienta por critérios deédatile.

Por sua vez, a legalidade do ato administrativoobservancia da lei que
vincula a manifestacdo de vontade do administragBigbelecendo nexos entre o
resultado do ato e a norma juridica. O ato admmatigb precisa, antes de tudo,
ser legal, isto é, estar de acordo com o texteiggpteencher todos os requisitos
de ato juridico perfeito, e também os requisitosatio administrativo, ja que é
espécie daquele.

O mérito esta no sentido politico do ato adminiista E o sentido dele em
funcdo das normas da boa administracdo, ou, noptlasras, € o seu sentido
como procedimento que atende ao interesse pukli@m mesmo tempo, o ajusta
aos interesses privados, que toda medida admiivattam de levar em conta. Por
ISS0, exprime um juizo comparativo.

Compreende os aspectos, nem sempre de facil pé@mepginentes ao
acerto, a justica, utilidade, equidade, razoahldkgamoralidade etc. de cada

procedimento administrativo.

178 AGUNDES, SeabraD controle dos atos administrativos pelo poder judiario. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 1984. p. 129, nota 127.

179 pud MEDAUAR, Controle da administragéo publica op. cit., p. 177.
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A anadlise da legalidade tem um sentido purameritdiga. Cinge-se a verificar
se 0s atos da Administracdo obedeceram as prexcrigfais, expressamente
determinadas, quanto a competéncia e manifestacdontade do agente, quanto ao
motivo, ao objeto, a finalidade e a forma.

Osvaldo Rodrigues de Souza afirma que:

Com base, todavia, no principio da revisibilidadeatb administrativo, sumulado
pelo Supremo Tribunal Federal dé 877, na hip6tese de vicio de legalidade ou
erro (de fato), nada impede que o Tribunal de Gogpmnte prépriaaltere decisédo
que tenha prolatado, visto que, neste caso, adtdec#o gera direito subjetivé?

Os jurisdicionados tem por obrigatério o cumprinoetids decisdes da Corte
de Contas, no que andam certos, porque seria poammavel conceber a
existéncia, no Pais, de um 6rgao autbnomo, de portstitucional, com todo
aparato que possui, considerado a mais alta inatadministrativa, incumbido de
fiscalizar os atos de gestdo da coisa publica péiral proferir decisbes de
cumprimento facultativo, sem haver possibilidadea®irso a instancia superior,
objetivando transformar em obrigat6rio esse cumgmiim.

Bilac Pintd8l, quando Ministro do Supremo Tribunal Federal,togldo RE
n. 74.666-GB, ao considerar inatacavel ato de anoldedaposentadoria, disse o
porqué no seu voto: "tendo em vista que as decddekibunal de Contas séo

obrigatérias para os 6rgaos da Administracao”.

180spouUzA, O. R. de, op. cit., p. 22.
181apud SOUZA, O. R. de, op. cit., p. 26.
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13
Formas de julgamento proferido pelo Tribunal de Con tas

Os Presidentes dos Poderes Legislativo e Judic@giblinistros e Secretarios
de Estado, bem como os dirigentes de autarquiadagbes, sociedades de economia
mista, empresas publicas e entidades instituislagntidas pelo Poder Publico, em
razdo de possuirem competéncias e atribuicbesaBxath lei, regulamentos ou
estatutos societarios, para administrarem essasipagdes estatais, aplicando os
recursos financeiros postos a sua disposicdo, ptentarem a condicdo de
administradores origindrios no ambito da Unido, Bstados e dos Municipios,
submetem-se a julgamento perante o Tribunal deaSpunbnforme ponderadas e
bem acertadas licbes de Helio Saul Mil&¥ki

Sendo assim, o Tribunal de Contas no julgamentoaldas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e vajmibbcos decide mediante
competente e necessario procedimento administisgiestas se encontram:

Regulares: as contas que expressarem, de fornaaeclaljetiva, a exatidao
dos demonstrativos contabeis, a legalidade, ardddade e a economicidade dos
atos de gestdo do responsavel, possibilitando xabdé responsabilidade dos
administradores no registro dos 6rgaos de condalolid.

Regulares com ressalvas: serdo julgadas as contasegidenciarem
impropriedade ou qualquer outra falta de naturemadl de que né&o resulte dano
ao erario. Quando as contas apresentarem falhjasinmoortancia ndo é de molde
a macular a globalidade das contas, mas € merecel#oradverténcia ou até
mesmo de uma multa, as contas serdo julgadas reguldavendo a baixa na
responsabilidade dos responsaveis, mas com asvessegoenalidades pertinentes
as falhas apontadas. Como exemplo, pode-se difae ado restou dano ao erario;
ndo houve desfalque ou alcance; a matematica dasscmdo fecha. O que

ocorreu, portanto, foi erro de natureza formal.

182VIILESKI, op. cit., p. 290.
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Irregulares: quando for comprovada a omissao nerddw prestar contas, a
pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antidcoico, ou infragdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contdbil, financeirgaroentaria, operacional ou
patrimonial, o dano ao erario decorrente de atogestao ilegitimo ou anti-
econdmico ou o desfalque ou o desvio de dinhelrass e valores publicos, e por
decisao do Tribunal, ainda poderdo as contas kgdas irregulares, no caso de
reincidéncia no descumprimento de determinacdaudeogesponsavel tenha tido
ciéncia, feita em processo de tomada ou prestagz@ortas. Podera aplicar multa,
além de outras penalidades administrativas prevestalei, sem prejuizo do envio

dos autos ao Ministério Publico.
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14
Eficacia das decisdes do Tribunal de Contas

Importante frisar que as decisbes do Tribunal detdSode que resulte
imputacdo de débito ou multa ao gestor de benbkgeidds e valores publicos terdo
eficacia de titulo executivo, conforme comando titwwsonal insculpido no § 3.
art. 71, o que concede efetividade e exequibilidedeatividades de controle levadas
a efeito, fazendo com que o administrador publieeghe aplicar corretamente os
dinheiros publicos colocados a sua disposi¢do. Caspario, gracaria um regime de
total impunidade e desmando o que subverteriasaosdcial.

Entretanto, € de bom alvitre aclarar que o modeje hdotado — execucéo
judicial por promocéo das instituicoes e dos orgdesAdvocacia Publica do
Executivo —, como bem ponderou Sergio Féffazafronta os principios da
razoabilidade, da moralidade, da impessoalidadeigg@dade, da boa-fé e da
seguranca juridica, além de favorecer a ablacéfaelavidade da acao repressiva
dos Tribunais de Contas, 0 que substancia inta@éi@ntumeélia ao principio da
eficiéncia; e submete a acéo concreta de umauigsiit estatal independente — as
Cortes de Contas — aos humores de instituicdo dmaola a um dos poderes
estatais? Subversdo clara aos proprios alicercesedimne federativo e da
concepcao de Estado Demaocratico de Direito.

A solucdo estaria em consagrar expressamente o@megetpara que 0S
Tribunais de Contas promovessem a execucdo depsapsas decisdes, que
impliqguem imputacéo de débito ou multa.

Informa o autor acima citado que, no Estado do Réo Janeiro, a
Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas tem coémogh para cobrar
judicialmente os débitos e as multas, apuradogpbicados em decisado definitiva

do Tribunal de Contas, e ndo saldadas no tempdalevi

183FERRAZ, SergioA execucdo das decisdes dos Tribunais de Contasgumas observacdes.
O novo Tribunal de Contas: 6rgao protetor dos wisefundamentais. Belo Horizonte: Férum,
2003. p. 126-128.
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Informou, ainda, que no Estado de Sergipe, a Qartsto local, elencou
dentre as atribuicbes do Tribunal de Contas a deacqudicialmente os seus
débitos. Entretanto, quando da execucdo, um detadui prefeito sustentou a
ilegitimidade do Tribunal de Contas para a promodaoexecucao, o que foi
acatada pelo Supremo Tribunal Federal (Recursoa&xtinario rf.223.037-1,
julgado em 02.05.02, em sesséao plenaria, por undad®). Cumpre ponderar que
essa decisdo nao significa uma tomada de decisaatioversa, que pudesse ser
peremptoriamente invocada.

Com efeito, existem diversas modalidades de desisgabendo destaque
nesse momento as de natureza condenatdria, nas louscar-se-a4 abordar a
execucdo daquelas decisbes que implicam conderdgdmtureza pecuniaria,
conforme disposto no art. 71, &,3da Magna Carta Federal e possibilitando aos
Tribunais de Contas atributos préprios do Podeicihre.

E bom lembrar que o objetivo da execucdo é a cagdecdos efeitos que
seriam produzidos pela satisfacdo voluntaria degyabéio pelo préprio obrigado.

Segundo Enrico Tullio Liebman, execugéo forgadasttun um "conjunto
de atos estatais através dos quais, com ou semcarso da vontade do credor (e
até contra ela), invade-se seu patrimoénio parastaaele, realizar-se o resultado
pratico desejado concretamente pelo direito olgetiaterial 184

E de se notar que a existéncia de um crédito sfisiédi n&o €, porém, suficiente
para que possa pedir-se a execuc¢do. E ainda m&essaisténcia de uma sentenca
legalmente pronunciada, verificando esse fato destando o devedor.

Diversamente dos titulos executivos judiciais, ame fa a participagdo do
Judiciario na sua formacdo, os titulos executiveBagidiciais encontram-se
elencados no art. 585 do Codigo de Processo Cabkendo destacar o consignado
no inciso VII, onde "todos os demais titulos a quam, disposicdo expressa, a lei
atribuir for¢ca executiva”. A outorga de executiddaao titulo ndo apenas permite
a imediata busca da tutela de execucgdo, como tanabéoui presuncaqguris
tantumde certeza da obrigacdo nele representada; toemdua e ndo necessario

0 processo de cognicao e impde inversdo do 6npsada ao devedor, conforme

184aApud FERNANDES, Bruno Lacerda Bezerr@ribunal de contas julgamento e execugao.
Campinas: Edicamp, 2002. p. 9-10.
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licobes de Teori Albino ZavascéRpb. O principio da proporcionalidade deve ser um
norteador constante do legislador, de modo queeseial do risco de ocorrer o
comprometimento absoluto de um valor juridico emmaale outro.

Para os fins deste estudo, interessa apenas al@ami art. 71, § 3.da
Constituicao Federal, que determina que "as dexiddelribunal de que resulte
imputagdo de débito ou multa terdo eficdcia ddotiekecutivo”. Este titulo
submete-se ao controle jurisdicional, no que sereefios seus requisitos de
legalidade, seja por meio de embargos, seja por@udatdria, mediante os quais
o Judiciario podera deter-se no exame da legitdadalo procedimento
administrativo e dos atos que resultaram na cridgéttulo, podendo, inclusive,
negar validade e eficacia executiva aos que ndeseptem o0s indispensaveis
requisitos exigidos pela respectiva lei autorizador

E bom lembrar que inexiste a obrigatoriedade detastento da instancia
administrativa para que a parte possa acessaricialiaj uma vez que a CF/88
afastou a necessidade da chamada jurisdicdo condda ou instancia
administrativa de curso forcado, pois jA se decigala inexigibilidade de
exaurimento das vias administrativas para obterg®nunciamento jurisdicional.

Entretanto, seguindo-se a via administrativa, p#sgadas as fases recursais
gue suspendem o curso do processo, abre-se a iladd de executar
judicialmente o responsavel, pois a decisdo doufdabde Contas, que resulte
imputacdo de débito ou cominacdo de multa, tordévida liquida e certa e tem
eficacia de titulo executivo. Sendo assim, o res@oel serd notificado para
efetuar e comprovar o recolhimento, que caso aletagarretara a expedicdo de
quitacdo do débito ou multa pelo Tribunal.

Sao, portanto, como ja referido, titulos executigrBajudiciais as decisdes
proferidas pelos Tribunais de Contas da Unido Estados ou dos Municipios que
impliguem condenacgdo de natureza pecunidria, de soe o Judicidrio podera
deter-se no exame da legitimidade do procedimeaiarastrativo e dos atos que

resultaram na criacdo do titulo, podendo, inclysivegar validade e eficacia

185Apud FERNANDES, B. L. B., op. cit., p. 63.
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executiva aos que nao apresentem os indispensée@issitos exigidos pela
respectiva lei autorizadora, bem como aos que e@oisformem dentro da nogéo
de razoabilidade e proporcionalidade.

Bruno Lacerda Bezerra Fernandes sustenta posicemtanmdiverso de

Sergio Ferraz ao asseverar que

a legitimidade deriva do titulo executivo, tem-se @os Tribunais de Contas nao
toca qualquer legitimacdo para promover a execdgdoondenacdo, haja vista a
inexisténcia de interesse material, ja que ndobéreficiado do titulo, tampouco

possui legitimacdo extraordindria para tanto. Seaslacondenag¢des pecunidrias
impostas em favor das Fazendas Publicas (Unidad&st Municipios), cabe a tais
entidades a legitimidade para promover a execti®ao.

Assim, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal aggulo RE 223037 - SE —
TP — Rel. Min. Mauricio Corréa — DJU 02.08.2002 6J, nos seguintes termos:

RECURSO EXTRAORDINARIO — TRIBUNAL DE CONTAS DO EST?O DE
SERGIPE — COMPETENCIA PARA EXECUTAR SUAS PROPRIAETISOES

— IMPOSSIBILIDADE - NORMA PERMISSIVA CONTIDA NA CARA
CONSTITUCIONAL — INCONSTITUCIONALIDADE — 1. As desbes das cortes
de Contas que imp8em condenagdo patrimonial aoponsdveis por
irregularidades no uso de bens publicos tém eficdeititulo executivo (CF, artigo
71, § 3%). Ndo podem, contudo, ser executadas por iniciatovproprio Tribunal de
Contas, seja diretamente ou por meio do MinistBdblico que atua perante ele.
Auséncia de titularidade, legitimidade e interessediato e concreto. 2. Acéo de
cobranca somente pode ser proposta pelo ente pliditeficiario da condenacéao
imposta pelo Tribunal de Contas, por intermédicseeas procuradores que atuam
junto ao o6rgdo jurisdicional competente. 3. Normserida na Constituicdo do
Estado de Sergipe, que permite ao Tribunal de Gdatal executar suas proprias
decisbes (CE, artigo 68, Xl). Competéncia ndo copteda no modelo federal.
Declaragéo de inconstitucionalidadecidenter tantumpor violagdo ao principio
da simetria (CF, artigo 75). Recurso extraordinaéio conhecido.

O legitimado ordinario, portanto, para executaidgiadimente a condenacao
pecuniaria imposta pelos Tribunais de Contas éopriar ente politico a que se
endereca o titulo executivo, que € o titular deitbirde ter seu erario recomposto.
Outrossim, por tratar-se de execucao de dividea at@o-tributaria, somente a
Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e eetpas autarquias € que sao

legitimadas para promover a acéo de execucao fatall? da Lei n? 6830/80).

186FERNANDES, B. L. B., op. cit., p. 168.
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Agora, caso haja a inércia da Fazenda Pulblica demfee estaria o
Ministério Publico legitimado, em razdo da inac&msgivelmente calcada na
incuria ou na falta de vontade politica do entede@re para promover o
ajuizamento da execucdo decorrente da deciséo matddia-pecuniaria proferida
pelo Tribunal de Contas, dado o carater indispomiwesrario, que nao pode ficar
a mercé de interesses politicos.

A execucao das decisbes de cunho condenatério-pecuproferidas pelos
Tribunais de Contas, uma vez que tém forca deotiéxlecutivo extrajudicial,
enquadrando-se, por isso mesmo, como divida atatributaria, tem o seu
deslinde orientado pelas normas contidas na ledisleespecial extravagante
(Lei de Execucao Fiscal), devendo-se retirar derigd norma legal as diretrizes
necessarias para a propositura, desenvolvimentdnaizcdo de referido
procedimento judicial.

A competéncia territorial para a acdo de execugg@alfsegue uma ordem de
preferéncia, sendo inicialmente competente o faraamicilio do réu, depois o
foro de sua residéncia e, ainda, o foro onde odtevfer encontrado.

Cumpre mencionar com arrimo no posicionamento dpielme Grossi
Fernandes Carvalho que: "A decisdo deve atribiipaesabilidade a alguém,
identificando nominalmente o responsavel pelo délskja este resultante de
imposicao de multa ou obrigacdo de ressarcimentpneguizo causado ao erario".

E remata:

Deve o Tribunal determinar com clareza o objetoataenacédo, a fim de se dar ao
condenado possibilidade de cumprir o julgado, ecramlor a possibilidade de

executa-lo judicialmente depois de verificado odimgplemento da obrigacdo na
via administrativas8’

Deve, ainda, mencionar o montante do débito, giizarido-o, isto €,
mencionando o valor em moeda corrente nacional enmigr sua definicdo
através de simples célculo aritmético, mediantersv&rsdo em espécie do indice

oficial previsto em lei, como parametro a fixac&odebito.

187TCARVALHO, Jaqueline Grossi Fernandes de. O titdecetivo como instrumento de eficacia
as decisdes do Tribunal de Contasyvista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gais,
ano XIl, n. 1, p. 168, 1994.
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15
Imposicao de sancoes pelo Tribunal de Contas

Para o fiel cumprimento de suas atribuicbes, ressal uma vez mais,
significativamente ampliadas pela Constituicdo Fadde 1988, ao Tribunal de
Contas € conferida a possibilidade de aplicacdcsatedes aqueles gestores
publicos que inobservam o ordenamento juridicagatr

Dentre elas merecem destaque a aplicacdo de rauljlasa de despesa e a
fixacdo de débito; a fixacdo de prazo para adogimedidas e sustacdo de ato
impugnado; a sustacao de contrato; a suspensdcettesdpoliticos; a inabilitagéo

para cargo em comissao e a declaracao de inidaleetdaempresa.

15.1
Aplicacédo de multa

Importante destacar que a origem do termo multa, de latim, significando
pena pecunidria. Em sentidato, considera-se multa, como a sanc¢ao imposta a
pessoa, por infringéncia a regra ou ao principidedeu ao contrato, em virtude
do que fica na obrigacdo de pagar certa quantidieheiro, conforme lecionado
por Jorge Ulisses Jacoby Fernariées

Cabe-se destacar que, para a correta e legitinegi da pena de multa
por parte dos Tribunais de Contas, faz-se necessarpreenchimento dos
seguintes requisitos: ilegalidade do ato; despesdrregularidade de contas;
previsao em lei; limite maximo; ampla defesa e i@itorio.

Comenta-se, por oportuno, que se trata de multanatmtiva, regulada
pelos principios do Direito Administrativo, sendoequma de suas principais
caracteristicas € que ndo se exige a correlac@mdintre a infracdo e a punicéo.

Portanto, é indispensavel a previsdo em lei pdieagfo de multa.

188rERNANDES, J. U. JTribunais..., op. cit., p. 393-394.
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Em razdo do ordenamento juridico vigente, o Tribut& Contas pode
aplicar trés espécies de multa, a saber:
1.° Multa proporcional ao dano causado ao erario: énae prevista no
inciso VI, art. 71, da Constituicdo Federal. Sedp Helio Saul
Mileski duas caracteristicas fundamentais se fameoessarias para a
sua aplicagéo.
Primeiro, a norma é de eficacia contida, em facexdgéncia de lei para a sua
aplicabilidade. Assim, torna-se impreterivel qugaseditada norma legal
regulamentadora da aplicacdo da multa. Sem leipssipel a sua aplicabilidade.
Segundo, para a aplicacdo da multa, também deee estacterizado dano ao
erario, na medida em que a multa é proporcional sae edano, cuja
proporcionalidade tem de estar determinada enmN&@d havendo dano, inexiste
possibilidade de aplicacdo da multa. Também naque se confundir dano a
Administragdo com dano ao erario. Dano a admimgdtraé qualquer espécie de

lesdo, independentemente da sua natureza. Damdrém & de natureza financeira
ou patrimonial8®

A Lei n°8.443/92 (Lei Organica do Tribunal de Contas d&b)y no
seu art. 570 prevé a possibilidade de aplicagdo de multa dd.@déo
do valor atualizado do dano causado ao erario.

2.° Multa por infracdo administrativa contra as leisfidancas publicas. A
Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementad(1/2000 -
disciplinou em seu art. 5que constitui infracdo administrativa contra as
leis de finangcas publicas: deixar de divulgar owianao Poder
Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatorio gistao fiscal, nos
prazos e condi¢cdes estabelecidos em lei; propordéeidiretrizes
orgcamentérias anual que ndo contenha as metass fiscéorma da lei;
deixar de expedir ato determinando limitacdo de ehp e
movimentacéao financeira, nos casos e condicoebatstidos em lei, e
deixar de ordenar ou de promover, na forma e nagoprda lei, a
execucdo de medida para a reducdao do montantesgasdetotal com

pessoal que houver exercido a reparticdo por Rtmmite maximo.

189MILESKI, op. cit., p. 329.

190art. 57. Quando o responsavel for julgado em délpitmlera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa
de até cem por cento do valor atualizado do dansack ao erario.
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A pratica de qualquer desses atos acarretara @Gagidi de penalidade,
prevista no art. 8. da Lei 10.028, de 19 de outubro de 2000, que
determina multa de 30% dos vencimentos anuais dotagjue |he der
causa, com o pagamento da multa sendo de sua sasflaade pessoal
(art. 52, § 1?7), cuja infracdo sera processada e julgada pehbuiail de
Contas a que competir a fiscalizacdo contabil nite&a e orcamentéaria
da pessoa juridica de direito publico envolvida G, § 2°).

3.° Multa por infragcdo as normas de administragéo fiema e orcamentaria,
cuja previsdo se encontra no inciso VIII, art. dh Constituicdo,
necessitando de lei que a preveja, com 0 objeteopednalizar o
administrador pela pratica de ato que, mesmo nadoseausador de
dano ao erario, posto se tratar de falha ou ireemglade de natureza
formal, revele procedimento violador das normas adeninistracao
financeira e orcamentaria, causando prejuizos alaedgade da
administracdo financeira ou ao exercicio do coatraxterno
determinado constitucionalmente.
A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido presga penalidade

em seu art. 58.

15.2
A glosa de despesa e a fixagdo de débito

A Constituicdo Federal em seu art. 71, inciso Vdllforiza o Tribunal de
Contas quando mediante procedimento de auditoriguigamento de contas,
constatar-se pratica de ato que resulte em utllzapdevida de bens e
equipamentos ou ilegalidade de despesas, com zwefi erario, a proceder a
glosa da despesa, mediante a impugnacgéo dos valouesdos, com fixagcado do
débito ao responséavel, a fim de que este promowvewdlucdo dos valores

glosados, em recomposicao do prejuizo causadaaao.er
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15.3
A fixacdo de prazo para adocdo de medidas e sustagd o de
ato impugnado

O art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal prayssibilidade de o Tribunal
de Contas assinar prazo para que o 0rgdo ou aadmtiddote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, sempreegjfieada ilegalidade.

Helio Saul Mileski, ao comentar o tema, assevem qu

nos procedimentos de auditoria, de emissdo de grapgévio, de julgamento de

contas ou de apreciacéo de legalidade, quandmfistatada ilegalidade que enseje
modificacdo ou sustacdo de ato, mesmo que resultdeeisdo com fixacdo de

débito e aplicacdo de multa, o Tribunal de Cor¢ad tle assinar prazo para que
sejam adotadas as providéncias determinadas peladde no sentido de ser

restabelecida a legalidade rompida.

Em ndo sendo adotadas as medidas fixadas pela d&@entas para o fiel
cumprimento da norma, o Tribunal devera sustarexgéo do ato impugnado,
comunicando essa decisdo ao Poder Legislativo. 2Agee se tratar de nao
atendimento de decisdo com fixacdo de débito eadlo de multa, considerando
gue essa decisao tem eficacia de titulo execubivirjbunal devera comunicar o

organismo competente para que se efetue a exedag#bito ou da multa.

154
A sustacdo de contrato

Quando a sustacdo de ato envolver contrato, a céastasera adotada
diretamente pelo Congresso Nacional, que soligitd&d imediato, ao Poder
Executivo as medidas necessarias, conforme coniaadolpido no art. 71, §9.
da Carta Federal. Agora, se o Poder Legislativo Boder Executivo, no prazo de
noventa dias, ndo efetivarem as medidas de sustzidera ao Tribunal de Contas

decidir a respeito da sustagao do contrato.

193MILESKI, op. cit., p. 332.
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15.5
A inabilitacdo para cargo em comissao

O art. 60 da Lei Organica do Tribunal de Contablaido — Lei n° 8.443/92 —
disciplina que:

Sem prejuizo das sanc¢des previstas na Secéo aatdas penalidades administrativas,

aplicaveis pelas autoridades competentes, pouladades constatadas pelo Tribunal

de Contas da Unido, sempre que este, por maiaidutdr de seus membros, considerar

grave a infragdo cometida, o responsavel ficafdilitzalo, por um periodo que variara

de cinco a oito anos, para o exercicio de cargoagnissdo ou funcéo de confianga, no
ambito da Administracéo Publica.

Importante destacar que, diferentemente do queeocom a inelegibilidade,
in casu ndo se obriga a irregularidade da conta, nem stéexia de ato de

improbidade. E bastante o comportamento gravejedicial ao patriménio publico.

15.6
A declaracéo de inidoneidade de empresa

Em razdo da gravidade do ato praticado ou de sussam faculta-se a
Corte de Contas aplicar penalidades ao agentecpubli, excepcionalmente, as
pessoas juridicas, independentemente da necessidadgarar o dano. E o que
determina o art. 46 da Lei Orgéanica do TribunalCibmtas da Unidan verbis:
"Verificada a ocorréncia de fraude comprovada iéajéo, o Tribunal declarara a
inidoneidade do licitante fraudador para participer até cinco anos, de licitacdo

na Administracdo Publica Federal".



124

16
Conclusao

Do articulado no presente estudo, percebe-se, dssggnpos mais remotos
da Antiguidade até os dias atuais — era da glag#lz —, uma constante
preocupacdo das sociedades com a criacdo e censpetfeicoamento de
mecanismos, de métodos, de instrumentos de cordraslerem aplicados sobre
agueles que por opcao ou imposicdo normativa séespsnsaveis pela gestdo de
dinheiros, bens e valores publicos.

A necessidade de um controle efetivo sobre os astnma@dores de bens e
recursos publicos, nos Estados Democraticos deit@direom o objetivo de
salvaguardar os interesses da coletividade, lewestudiosos a idealizarem e
construirem dois modelos de controle. Entretargstenestudo ndo se preocupou
com qual deles é o melhor, 0 mais eficiente. Apam@giou-se que um é de
origem anglo-saxoénica, das controladorias e audgaerais, e 0 outro, esse sim
desbordado, considerando o objeto da pesquisaadai@elo Brasil, de origem
romano-germanica, dos Tribunais de Contas.

No ordenamento juridico constitucional brasileimmo ja salientado,
instituiu-se uma secao propria (1X) sobre a figealéio contabil, financeira e
orcamentaria (arts. 70 a 75), fixando-se as pesssadrgaos e as entidades que
estdo obrigadas a prestar contas, desde que mtilizerecadem, guardem,
gerenciem ou administrem dinheiros, bens e vajmiibscos.

Nessa mesma secao ficaram consignadas as atriplecéempeténcias do
Tribunal de Contas, o0 modo de investidura de seesbros e os requisitos a
serem preenchidos para o desempenho desta nobrgoednte funcdo publica,
como também a natureza juridica de suas decisodes.

Do estudo realizado podem ser extraidas algumadusdies. A primeira
delas é quanto a natureza juridica dos TribunaSaieas, sendo esses considerados
orgaos independentes e autdnomos, constitucionsdneamstruidos, exercentes
do controle externo, desvinculados de qualquecdelale subordinagdo com 0s
Poderes, prestando auxilio, de natureza técnicxiedigada ao Poder Legislativo,

onde suas decisdes ndo gozam de definitividadsdjaidnal.
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A segunda conclusdo a que se chega é que o apeebtado pelo Tribunal
de Contas ao Poder Legislativo ndo tem o carateringwr relagbes de
subordinagédo entre o primeiro em razdo do segumds, sSim é necessario ao
efetivo controle externo a ser desempenhado sobyénanistracdo Publica, na
qual, regra geral, o Poder Legislativo exerce umtrote de natureza politica e 0
Tribunal de Contas um controle de natureza eminggrée técnica. Portanto, este
auxilio ndo é de subalternidade, mas de necesadded

A terceira conclusdo cinge-se a natureza jurides decisdes prolatadas
pelo Tribunal de Contas, em que esse exerce a dujpgidicional especial
guando julga as contas dos administradores e desspsnsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos (art. 71, 1l, da CF/88) havendo possibilidade de
revisdo de mérito pelo Poder Judiciario, salvo qoamdeciséo afrontar ao devido
processo legal ou for manifestamente ilegal.

Importante frisar que essa reducdo de competémciBodier Judiciario é
resultante da Constituicdo e n&do da lei. Portan&mlida plenamente constitucional.
Agora, nas demais competéncias previstas no tertitticional, suas manifestacoes
sdo de cunho administrativo, sendo passiveis dssiteewento por parte do
Judiciario, considerando o principio da inafastdade do controle jurisdicional
nos casos de lesdo ou ameaca a direito, conforpressamente contido no inciso
XXXV, art 5.°, da Magna Carta Federal.

A guarta conclusédo que se alcanca é no sentidaieleas) deliberacbes do
Tribunal de Contas consistem em juizos acerca dadéo das contas prestadas
por guem de direito e de atos submetidos a seueex@las fazem coisa julgada
administrativa, o que impede sua revisdo e tormacsenprimento obrigatorio
nessa esfera, e ndo podem ser questionadas sen@cegiola judicial perante
tribunal competente, em razdo da esfera em quacntee o 6rgdo técnico de
controle externo.

A quinta concluséo prende-se a extenséo do corjtrogalicional sobre os
atos administrativos editados pelo Tribunal de @anbu seja, a doutrina e a
jurisprudéncia assinalaram um passo importantenudiacdo do controle exercido
pelo Poder Judiciario, no qual além da andlise atapeténcia e forma do ato
administrativo, este pode examinar, adentrar nasvoge fim, como integrantes
da legalidade e nédo da discricionariedade ou megito razdo da aplicabilidade

dos principios da razoabilidade e da proporcioadkd
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A sexta conclusdo € a de que as decisfes do Tliben&ontas de que
resulte imputacdo de débito ou multa ao gestor efes,bdinheiros e valores
publicos terdo eficacia de titulo executivo extigial; a decisdo prolatada deve
atribuir responsabilidade a alguém, identificandmmmalmente o responsavel,
determinando-se com clareza o objeto da condenagdin de se dar ao
condenado possibilidade de cumprir o julgado, ecraolor a possibilidade de
executa-lo judicialmente depois de verificado adimgplemento da obrigacdo na
via administrativa. Por fim, deve mencionar o matgado débito, quantificando-
0, isto €, mencionando o valor em moeda correntgonal ou permitir sua
definicho por meio de simples calculo aritméticoediante a conversdo em
espécie do indice oficial previsto em lei, comcdpaetro a fixacdo do débito.

Cabe destacar, ainda que, tdo importante quantsigrcia de um Tribunal
de Contas, autbnomo, independente e especializateatizacdo de sua misséo de
auxiliar técnico do Poder Legislativo, € a previsaastitucional expressa (art. 74)
de um sistema de controle interno, que deverazezatiuas atividades de forma
integrada entre os Poderes Executivo, Legislatiyodiciario.

Atualmente, em razdo da grandiosidade do territdiasileiro e da
complexidade da maquina estatal, mesmo existinfiabonal de Contas da Unido
— com jurisdicdo sobre todas as entidades e o®rgélerais centralizados ou
descentralizados —, os Tribunais de Contas Estdoam atuacdo nos estados
membros da Federacéo e os Tribunais de Contas Maisicnas cidades de Sao
Paulo e Rio de Janeiro — sem olvidar do TribunaCdsetas do Distrito Federal —,
este aparato € insuficiente para a realizacdo deantrole efetivo e eficaz nas
contas publicas.

Entende-se dessa forma por que, via de regra,traguess de controle sao
acanhadas, timidas no sentido de que o numercedéeagublicos, de equipamentos,
produtos e materiais de apoio sdo disponibilizadoguantidade e qualidade que nao
permitem uma fiscalizagdo sobre todos os atos acass implementadas pela
Administracéo Publica ou por aqueles que gerendieheiros publicos.

Dessa forma, o controle é realizado por um sistéenamostragem e quase
sempre depois que a despesa fora realizada, cecacrexdita ser débil e temerario
em um pais como o Brasil, onde os costumes e cataiitas de alguns poucos

administradores podem macular a boa e necesséat&og#a coisa publica.
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Sendo assim, a criacdo e estruturacdo do contrtdeno, mediante 6rgaos
ou entidades especificas para esse fim, com indépeia e pessoal qualificado, é
fundamental para a correta aplicacdo dos recumdblcps, considerando que o
seu acompanhamento sera concomitante a execucaim,do que podera evitar,
impedir ou minimizar a realizacdo de acfes nocwasontrarias ao interesse
publico, corrigindo-as e colocando-as no rumo gaecéedade anseia.

Controle interno e externo afinados s&o o indicatig melhores dias para o
desenvolvimento de nosso pais, considerando qualiagio do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual e a execucagumgramas de governo e dos
orcamentos serdo realizadas de maneira integraatiga, evitando desvios e
desperdicios dos recursos publicos.

Cumpre destacar que, inobstante as dificuldadedag\we enfrentadas pelos
Tribunais de Contas no exercicio cotidiano do adatexterno da Administracao
Pulblica, claro esta consignado seu papel de desieqle relevante importancia
como guardido dos fundamentais principios da beareta administracdo dos
bens e valores publicos, garantidor dos interessaais.

Com o propésito de estabelecer uma estreita ligagao a sociedade, o
constituinte originario disciplinou que qualquetarido, partido politico, associacao
ou sindicato é parte legitima para denunciar ileeglades ou ilegalidades perante
o Tribunal de Contas, devendo legislacdo propsaiplinar a matéria, quanto ao
seu processamento.

Sem sombra de duvidas, este comando constitucemmido no art. 74,
§ 22 fomenta, possibilita, legitima sobremaneira a ipigdcdo popular no
acompanhamento da execugado dos planos de govercwmprimento de suas
metas e a realizacao de despesas criando um bantal @ constante de comunicacao
com o 6rgéo técnico de controle.

Acredita-se que, com uma sociedade organizadatieipativa, um controle
interno bem estruturado, qualificado e devidamariegrado entre os trés Poderes
e a posicao firme, ldcida e tecnicamente apropridgo® Tribunais de Contas,
participando em suas a¢des de controle em conjgnémdo possivel, o Estado de

Direito, democratico, sobretudo, estara garantata ps futuras geracgoes.
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Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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