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RESUMO

Esta dissertacé&o trata inicialmente do enquadramento
constitucional dos Tribunais de Contas no Brasil, alcangcando, no ponto, a
conclusao de que se trata de o6rgaos constitucionais autdnomos, nao
vinculados nem estruturalmente e nem no exercicio de suas funcoes, quer
aos orgaos do Poder Legislativo, quer aqueles do Poder Judiciario, menos
ainda ao Poder Executivo. Num segundo momento, discorreu-se em torno
das diferentes competéncias ou atribuicbes conferidas pelo texto
constitucional vigente aos Tribunais de Contas. Por fim, discutiu-se a
natureza juridica das funcdes dos Tribunais de Contas, concluindo-se por
nao revestirem elas natureza jurisdicional e sim de controle. Ainda no
mesmo tépico, demonstrou-se caber aos Tribunais de Contas, no exercicio
de suas funcdes, aquilatar da observancia, em relacdo a toda atividade
administrativa objeto de controle, dos principios constitucionais

norteadores da Administracéo Publica.



RESUMEE

Die vorliegende Studie beschéaftigt sich zunachst mit
der verfassungsmalfigen Eingliederung der Rechnungshofe in Brasilien und
kommt zur Schlussfolgerung, dass es sich dabei um unabhangige
Verfassungsorgane handelt, die sowohl strukturell als auch im Hinblick auf
die ihnen zugeschriebenen Aufgaben weder mit den Organen der
Legislative noch den Organen der Judikative oder der Exekutive
verbunden sind. Im Anschluss daran werden die verschiedenen
Kompetenzen bzw. Befugnisse, die den Rechnungshdfen aufgrund der
geltenden Verfassung erteilt werden, erortert. Zuletzt wird die juridische
Natur der von den Rechnungshofen ausgelbten Funktionen untersucht
und es wird dabei festgestellt, dass sie keine rechtsprechende Gewalt
besitzen, sondern Kontrollorgane sind. Es wird dabei auch bemerkt, dass es
Aufgabe der Rechnungshoéfe ist, bei der Austibung ihrer Funktionen die
Einhaltung der Verfassungsprinzipien, nach denen sich die Offentliche
Verwaltung richtet, bei allen von ihnen kontrollierten

Verwaltungstatigkeiten zu tberwachen.



INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objeto os Tribunais de
Contas, na perspectiva da Constituicao da Republica Federativa do Brasil
de 1988; como objetivos: institucional, produzir uma dissertacdo para
obtencao do titulo de Mestre em Ciéncia Juridica, pela Universidade do
Vale do Itajai — UNIVALI; geral, a analise das regras de funcionamento dos
Tribunais de Contas no Brasil, e especificos, analise do enquadramento
constitucional dos Tribunais de Contas, discussao de cada qual de suas
funcdes e investigacdo da natureza juridica dessas funcdes, sempre na
perspectiva do regramento que tais 6rgaos recebem da Constituicao da

Republica Federativa do Brasil de 1988.

A escolha do tema foi motivada por duas ordens de
consideracdes, que serao inclusive — anuncia-se isto desde logo — assumidas
como pontos de partida: 1. o Estado deve estar sempre a servico dos
individuos, embora estes, para cumprimento das funcdes daquele, possam
ocasionalmente ser também compelidos a desenvolver atividades em seus
beneficio (como ocorre, por exemplo, com o servigco militar obrigatorio); e 2.
o Estado, para poder prestar servicos, necessita de recursos financeiros, que
na sua imensa maioria obtém compulsoriamente junto a propria
coletividade, pela via da tributacao, ja que na atualidade o sustento das
atividades estatais com receitas patrimoniais do proprio Estado ja nao

constitui mais uma realidade significativa.

Tem-se, entao, que o Estado deve prestar servicos e
que, necessitando de recursos financeiros para que o possa fazer, os busca

compulsoriamente junto as pessoas fisicas e juridicas que estao sujeitas a



sua autoridade.

O controle das atividades desenvolvidas pelo Estado
nestes dois campos mostra-se necessario. Nao somente na perspectiva do
efetivo cumprimento das tarefas que o Estado deve realizar por intermédio
de cada qual de seus 6rgaos, como também na perspectiva da correta
aplicacdo dos seus recursos Unica e exclusivamente nas finalidades do
préprio Estado, sem desperdicios e sem desvio indevido e criminoso para a

bolsa de particulares.

O método utilizado na fase de Investigagdo foi
inicialmente o indutivo, havendo-se partido do regramento conferido pela
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 aos Tribunais de
Contas, para buscar-se o respectivo enquadramento constitucional. Na
sequéncia, em raciocinio de cunho comparativo, analisaram-se
primeiramente as diferentes tarefas atribuidas pelo vigente texto
constitucional nacional aqueles Tribunais, e em seguida as trés
funcdes/poderes classicos do Estado, concluindo-se finalmente acerca da
natureza juridica das tarefas dos Tribunais de Contas, inclusive na
perspectiva da verificacéo, quando do seu exercicio, do cumprimento, por
parte dos demais organismos do Estado, dos principios constitucionais
norteadores da Administracdo Publica, no exercicio de suas atividades
financeiras e patrimoniais. Na fase de Tratamento dos Dados, utilizou-se o
método cartesiano, e no Relatério da Pesquisa foi empregada a mesma
metodologia, que ja havia sido utlizada na fase de investigacao.
Analisaram-se primeiramente as regras constitucionais inerentes aos
Tribunais de Contas, para concluir-se pelo seu enquadramento
constitucional, discutindo-se em seguida as tarefas que lhes foram

conferidas pela Constituicdo para, comparando-se tais tarefas as



funcdes/poderes do Estado, concluir pela natureza juridica das primeiras.

Procurou-se também agregar ao texto o maximo
possivel de informacdes relacionadas a decisbes de Tribunais,
especialmente do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justica, que tratassem de assuntos especificos relacionados ao tema
basico discutido. Sem pretender discutir se, entre nds, as decisdes judiciais
criam ou nao Direito novo, nao se pode mesmo assim deixar de reconhecer
gue o entendimento que venha a ser assentado pelos Tribunais, maxime
guando a norma emanada do Poder Legislativo permita mais de uma
opcao exegética razoavel, contribui sem duvida para que se defina
efetivamente qual o teor da norma juridica em questdo. Dai a justificativa

da opcao adotada, em trazer tais decisbes a colacao.

A pesquisa foi desenvolvida tendo como base as
seguintes hipoteses: a) os Tribunais de Contas nao somente nao integram a
estrutura orgénica do Poder Legislativo como, mais, sdo, no Brasil, 6rgaos
dotados constitucionalmente de autonomia para o exercicio de suas
funcdes; b) as fungdes constitucionalmente conferidas aos Tribunais de
Contas sao, no Brasil, distintas daquelas inerentes a qualquer dos Trés
Poderes, embora possam, quanto a forma da sua exteriorizacao, guardar
consonancia com o modo como sao exercidas determinadas atividades
de algum destes Poderes; c) no exercicio de suas funcdes, cabe aos
Tribunais de Contas averiguar também do cumprimento, pelos demais
orgdos do Estado em face de cuja atividade financeira, contabil e
patrimonial exercam fiscalizac&do, dos principios constitucionais inerentes a

Administracéo Publica.

O trabalho foi dividido em trés capitulos. No primeiro,



discorrer-se-a inicialmente acerca do historico constitucional dos Tribunais
de Contas no Brasil para, em seguida, empreender-se a analise de sua
conformacao constitucional a partir da ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, culminando com a apreciacao de sua
autonomia, nos termos em que tracada por aguele texto constitucional.
Ainda neste capitulo serdo feitas referéncias aos critérios
constitucionalmente estabelecidos para a escolha dos integrantes dos

Tribunais de Contas.

O segundo capitulo foi reservado a analise de cada
qgual das funcdes constitucionais conferidas aos Tribunais de Contas pela

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

O terceiro e Ultimo capitulo, contém a analise da
natureza juridica das funcées dos Tribunais de Constas no Brasil, ndo sem
gue antes se fizesse breve analise da teoria dos Trés Poderes do Estado,
com discussdo, também breve, das funcBes conferidas aos 6rgaos que
integram cada qual desses Poderes. Neste capitulo se faz ainda a
discussdo a proposito do momento, em relacao as atividades estatais, em
gue devem ser exercidas as atividades de controle pelos Tribunais de
Contas, analisando-se ainda o alcance de tais atividades de controle, na
perspectiva tanto do artigo 37, quando do artigo 70 da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil de 1988.

Nas consideracdes finais apresenta-se breve sintese de
cada capitulo e se demonstra se as hipoteses basicas da pesquisa foram

ou hao confirmadas.



Capitulo 1

TRIBUNAIS DE CONTAS NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS: DA
CARTA IMPERIAL A CONSTITUICAO CIDADA DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

1.1. INTRODUCAO

Como ja havia sido anunciado anteriormente, partir-se-
a de duas premissas iniciais para a discussao de toda a tematica que
forma objeto deste trabalho: 1. o Estado deve prestar servicos e; 2. para
poder presta-los, necessita de recursos financeiros, que, na atualidade, em
sua imensa maioria, arrecada compulsoriamente junto a propria

populacéao.

Toda pessoa tem direito ao recebimento de servigcos do
Estado. Além disso, todo aquele que é compelido a contribuir para a
formacéao do tesouro publico, tem o direito de saber como sao gastos 0s
recursos que, na sua totalidade, passam a compor o erario. A par e nao
com menor relevo, todo aquele que arrecada e gasta recursos publicos,
deve pautar sua atuacao por uma série de principios, atualmente inseridos
inclusive no vigente texto constitucional brasileiro, dentre os quais ressaem,
sem prejuizo da relevancia dos demais, os da moralidade administrativa e
da eficiéncia. O gasto dos recursos publicos deixou de ser simples questao
orcamentaria formal. No a&mbito do controle do modo como ocorre esse
gasto, nao se trata apenas (embora também) de saber se a autorizacao

conferida pelo assim denominado Poder Legislativo (Parlamento ou

Congresso) para a destinacao das receitas publicas, foi efetivamente



observada por aquele outro 6rgdo ou conjunto de O6rgaos responsaveis
pela grande maioria dos dispéndios (leia-se Poder Executivo). A
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, na realidade
prevé um controle do gasto publico que se espraia para muito além da
simples verificacdo do cumprimento das regras do orcamento. A simples
leitura do art. 70 da CFRB/88, tendo-se também em perspectiva o disposto

no caput de seu art. 37, ja patenteia esta conclusédo de modo indiscutivel.

Numa perspectiva do Estado essencialmente como
prestador de servigcos, varios deles com relevo bastante para terem a sua
execucao assegurada inclusive em texto constitucional, como educacao,
saude, seguranca publica ou previdéncia social, assume ainda maior
relevo toda atividade de controle da Administracdo Publica. Na
perspectiva de um Estado delineado essencialmente como um grande
prestador de servicos, o que o coloca na condicdo efetiva de aiacao
humana destinada a trazer vantagens aos homens, e nunca de organismo
tutor ou subordinador puro e simples da atividade dos seres humanos
(embora também seja papel do Estado ditar normas, mas sempre em
atencao a esta perspectiva de trazer de algum modo beneficio coletivo
por meio daquelas que produza), o enriquecimento e fortalecimento das
atividades de controle contribui sem qualquer ddvida para que este papel

seja cumprido.

Os recursos que o Estado utiliza para a consecugao de
suas finalidades, recursos esses que hoje sdao de origem quase que
exclusivamente compulséria, designados simplesmente como tributos
(relembre-se que a compulsoriedade da receita é elemento do proprio
conceito de tributo, como consignado no art. 3° do Cdodigo Tributario

Nacional), possuem uma destinacdo também perfeitamente delineada.



N&ao se trata mais, quando se cuida de funcdes de controle de organismos
estatais, de verificar apenas se o orcamento foi cumprido. A verificacao do
cumprimento da lei orcamentaria certamente que ainda se insere entre as
relevantes funcdes dos o6rgaos estatais de controle. No exercicio dessas
suas funcdes, todavia, seguramente tais 6rgdos haverao de manter os
olhos também sempre voltados para este conceito de Estado prestador de
servicos, cuja atividade, ademais, se acha vinculada a determinados
parametros constitucionalmente estabelecidos (especialmente CRFB/88,
art. 37, caput). Desta maneira, tais 6rgaos de controle poderdo conduzir a

sua acao na perspectiva da maior eficacia de toda a atividade estatal.

Conveniente lembrar inclusive, ainda que antecipando
de modo superficial algo que sera objeto de discussdo mais detalhada
noutro ponto, que a CRFB/88, consigna entre os principios norteadores da
Administracao Publica, por forca da Emenda Constitucional n. 19, de 4 de
junho de 1998, o da eficiéncial. Além disso, urge venha no ponto a
lembranca também a regra do art. 70 da CRFB/88, segundo a qual o
controle externo da Administracao Publica deve ser realizado inclusive na
perspectiva da legitimidade e da economicidade das acobes
administrativas. Eficiéncia, legitimidade e economicidade necessitam ser
encaradas juntas, na perspectiva da atuacao dos organismos de controle
inseridos na estrutura do préprio Estado, para que se obtenha a maior

observancia possivel de todas elas.

Dentre os diversos 6rgdos aos quais, ao longo dos

1 CRFB/88, art. 37, caput. Todas as referéncias ao texto da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 1988, constantes deste texto, foram extraidas da seguinte fonte:
BRASIL. Constituic&o (1988). EDITORA SARAIVA. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Promulgada em 5 de outubro de 1988. Obra coletiva de autoria da Editora
Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Méarcia Cristina Vaz dos
Santos Windt e Livia Céspedes. 35. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005.



tempos e na atualidade ainda, com renovada énfase, se vem atribuindo
parte substancial dessa atividade de controle, incluem-se os Tribunais de
Contas. Dai a marcante relevancia da analise do seu funcionamento, nas

mais diversas perspectivas.

A relevancia dos 6rgaos de controle da regularidade
do gasto publico é tal, que sao conhecidos em grande nimero de paises,
embora com denominacdes e composicao variaveis, recebendo inclusive
estatura constitucional, como acontece também no Brasil. Assim, o
Tribunal de Contas, com composicado colegiada, € previsto nas

Constituicbes da Alemanha, Franca, Italia, Espanha, e Portugal, para

mencionar apenas alguns exemplosz2.

Importante mencionar aqui a existéncia da INTOSAI -
International Organization of Supreme Audit Institutions (Organizacao
Internacional de InstituicBes Superiores de Fiscalizagdo), vinculada a
Organizagcao das Nagdes Unidas - ONU. A organizagao tem sede em
Viena, na Austria e, de acordo com o art. 1° de seus estatutos, € apolitica e
independente, tendo por objetivo fomentar a troca de idéias e

experiéncias entre as instituicoes afiliadas.

Como indicativo da relevancia das instituicbes de
controle do gasto publico, basta registrar que acham-se afiliadas a
INTOSAI, atualmente, as instituicdes desta natureza dos seguintes paises:

Afeganistdo, Africa do Sul, Albania, Alemanha, Andorra, Angola, Antilhas

2 Acerca dos Tribunais de Contas da Itdlia, Franca e Alemanha, consulte-se MIRANDA,
Jorge (introducdo, organizacdo e traducdo). Constituicbes de diversos paises. | vol.
Lisboa: Imprensa Nacional - Casa da Moeda, 1979. A propésito do Tribunal de Contas da
Espanha, ESPANHA. Constituicdo (1978). Constituicdo da Espanha. Rio de Janeiro:
EdicOes Trabalhistas, 1986. A respeito do Tribunal de Contas de Portugal, CANOTILHO, J. J.
Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. 2. vol. 2. ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 1985.



Holandesas, Antigua e Barbuda, Arabia Saudita, Argélia, Argentina,
Arménia, Australia, Austria, Azerbaijao, Bahamas, Bahrain, Bangladesh,
Barbados, Bélgica, Belize, Benin, Bielorussia, Bolivia, Bdsnia-Herzegovina,
Botswana, Brasil, Brunei, Bulgaria, Burkina Faso, Burundi, Butdo, Cabo Verde,
Camardes, Camboja, Canada, Casaquistdo, Chade, Chile, China, Chipre,
Colébmbia, Congo, Coréia do Sul, Costa do Ouro, Costa Rica, Croacia,
Cuba, Dinamarca, Djibuti, Dominica, EqQuador, Egito, El Salvador, Emirados
Arabes Unidos, Eritréia, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos da
América, Esténia, Etidpia, Filipinas, Finlandia, Franca, Gabao, Gambia,
Gana, Geodrgia, Granada, Grécia, Guatemala, Guiana, Guineé, Guiné
Bissau, Guiné Equatorial, Haiti, Honduras, Hungria, llhas Cook, llhas Fidji, llhas
Maldivas, llhas Marschall, Ilhas Mauricio, llhas Salomé&o, india, Indonésia, Ir&,
raque, Irflanda, Islandia, Israel, Italia, Jamaica, Japao, Jordania, Kirguistao,
Kiribati, Kuwait, Laos, Lesoto, Letdnia, Libano, Libéria, Libia, Lichtenstein,
LituAnia, Luxemburgo, Macedbnia, Madagascar, Malasia, Malawi, Mali,
Malta, Marrocos, Mauritania, México, Mianmar, Micronésia, Mocambique,
Moldavia, Ménaco, Mongdlia, Namibia, Nauru, Nepal, Nicaragua, Niger,
Nigéria, Noruega, Nova Zelandia, Oman, Paises Baixos (Holanda), Palau,
Panama, Papua-Nova Guiné, Paquistdo, Paraguai, Peru, Polbnia, Portugal,
Porto Rico, Qatar, Quénia, Reino Unido, Republica Centro-Africana,
Republica Democratica do Congo, Republica Dominicana, Republica
Tcheca, Roménia, Ruanda, Russia (Federacao Russa), Saint Kitts e Nevis,
Samoa, Santa Lucia, SGo Tomas e Principe, Sao Vicente e Grenadinas,
Senegal, Serra Leoa, Siria, Somalia, Sri Lanka, Sudao, Suécia, Suica, Suriname,
Swazilandia, Tailandia, Tanzania, Togo, Tonga, Trinidad e Tobago, Tunisia,

Turquia, Tuvalu, Ucrania, Uganda, Uruguai, Vanuatu, Vaticano, Venezuela,
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Vietna, Yemen, Zambia, e Zimbabwe3.

As instituicOes superiores de fiscalizacdo dos diversos
paises acham-se ainda agrupadas em organizacfes regionais, ligadas a

INTOSAL.

A AFROSAI - African Organization of Supreme Audit
Institutions (Organizagcdao Africana de Instituicdes Superiores de
Fiscalizagcéao) congrega as instituicoes superiores de controle do gasto

publico dos paises africanos?.

No ambito dos paises arabes existe a ARABOSAI- Arab
Organization ou Supreme Audit Institutions (Organizacdo Arabe de

InstituicBes Superiores de Fiscalizacao)s.

A ASOSAI - Asian Organization of Supreme Audit
Institutions (Organizacdo Asiatica de Instituicbes Superiores de

Fiscalizac&o) congrega os paises asiaticost.

As instituicOes superiores de controle da receita e da
despesa publica dos paises do Caribe acham-se reunidas em torno da
CAROSAI - Caribbean Organization of Supreme Audit Institutions

(Organizacao Caribenha de Instituicdes Superiores de Fiscalizacao)’.

3 Relacao dos paises membros da INTOSAI, estatuto da organizacdo e outros informes
disponiveis em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Textos disponiveis em
espanhol, dentre outros idiomas.

4 Informe disponivel em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Texto
disponivel em espanhol, dentre outros idiomas.

5 Informe disponivel em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Texto
disponivel em espanhol, dentre outros idiomas.

6 Informe disponivel em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Texto
disponivel em espanhol, dentre outros idiomas.

7 Informe disponivel em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Texto
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No ambito da Europa existe a EUROSAI - European
Organization os Supreme Audit Institucionais (Organizacao Européia de
Instituicdes Superiores de Fiscalizacao). Consultando-se sua pagina na
Internet, verifica-se que a ela estao fiiados organismos centrais superiores
de controle de contas, designados ou nao como Tribunais de Contas, dos
seguintes paises: Albania, Alemanha, Andorra, Arménia, Austria,
Azerbaijao, Bielorussia, Bélgica, Bosnia-Herzegovina, Bulgéaria, Casaquistao,
Croacia, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estbnia,
FinlAndia, Franca, Geodrgia, Grécia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Letbnia,
Lichtenstein, Lituania, Luxemburgo, Macedobnia, Malta, Moldavia, Ménaco,
Noruega, Paises Baixos, Polénia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca,

Roménia, Russia, Suécia, Suica, Turquia e Ucranias.

No ambito da América Latina, incluindo também paises
do Caribe, existe a OLACEFS - Organization of Latin America and
Caribbean Supreme Audit Institutions (Organizagcao de Instituicdes

Superiores de Fiscalizacado da América Latina e Caribe)°.

Deve-se anotar também a existéncia da SPASAI -
South Pacific Association of Supreme Audit Institutions (Associacao de

InstituicBes Superiores de Fiscalizacao do Pacifico Sul)o,

Interessante registrar igualmente a existéncia da

Organizacao das Instituicoes Supremas de Controle da Comunidade dos

disponivel em espanhol, dentre outros idiomas.

8 Informe disponivel na pagina da Organizagdo Européia das Instituicdes Superiores de
Fiscalizacdo — EUROSAI na Internet: <http://www.eurosai.org>. Acesso em 04 jan. 2005.

% Informe disponivel em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Texto
disponivel em espanhol, dentre outros idiomas.

10 Informe disponivel em <http://www.intosai.org>. Acesso em 15 jan. 2005. Texto
disponivel em espanhol, dentre outros idiomas.
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Paises de Lingua Portuguesa, em cuja pagina na Internet se verifica que a
ela estao filiados o Tribunal de Contas de Angola, o Tribunal de Contas de
Cabo Verde, o Tribunal de Contas da Guiné-Bissau, o Tribunal de Contas de
Portugal, o Tribunal de Contas de Sao Tomé e Principe, o Tribunal
Administrativo de Mocambique e, representando o Brasil, o Tribunal de

Contas da Uniao!:.

Nem sempre os Orgédos centrais de controle das
financas estatais recebem a designacdo de Tribunais de Contas.
Frequentemente sao representados por auditorias ou controladorias,
chefiadas por uma pessoa sO, ndo se cuidando sempre, portanto, de
orgaos colegiados!2. Mesmo assim, o perfil de tais 6érgdos, ainda quando
recebam designacao diferente e possuam composicoes diversas, guarda
alguma semelhanca, sendo usualmente assegurada independéncia a
todos eles, particularmente em face dos Governos (leia-se Poderes

Executivos), com vinculacao exclusiva as Constituicdes e as leis.

Para que ainda mais se realce a relevancia dos
Tribunais de Contas, basta lembrar que a recente Constituicado da Uniao
Européia, constante de tratado aprovado pelos paises integrantes da
Unido em 29 de outubro de 2004, mas ainda sujeito a referendo segundo as

leis nacionais de cada qual desses paises, também faz referéncia expressa

11 O endereco da Organizacao das Instituicdes Supremas de Controle da Comunidade

dos Paises de Lingua Portuguesa na Internet é: <http://www.tribunaiscplp.gov.br>.
Acesso em 04 jan. 2005.

12 Segundo informacéo trazida por Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, no ambito da América
Latina possuem Tribunais de Contas o Brasil e o Uruguai, enquanto que México, Equador,
Venezuela, Argentina, Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Paraguai, Bolivia, Guatemala,
Panama, El Salvador, Suriname, Peru, Coldmbia e Chile possuem Controladorias,
vinculadas algumas ao Poder Legislativo, outras ao Poder Executivo e outras ainda,
desvinculadas de qualquer dos Poderes (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de
Contas do Brasil. Jurisdicdo e competéncia. Belo Horizonte: Editora FGrum, 2003, p. 130-
131).
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ao Tribunal de Contas da Uniao Européia, qualificado como Instituicao?!s.
Antes mesmo da Constituicdo, o tratado que havia instituido a propria
Unido Européia ja previa a existéncia de um Tribunal de Contas da Uniao4.

O Tribunal, com sede em Luxemburgo, acha-se em plena atividade.

1.2. OS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL: BREVE NOTICIA HISTORICO-
CONSTITUCIONAL

1.2.1. A Constituicao Imperial de 1824.

A primeira Constituicao brasileira, outorgada a Nacao
em 1824 pelo Imperador Dom Pedro 115, ndo fazia qualquer referéncia ao

Tribunal de Contas?.

Sem embargo, continha ja algumas normas de

administracdo financeira. Assim, aquela Constituicdo conferia a

13 UNIAO EUROPEIA. Constituicao. Disponivel em
http://www.europa.eu.int/constitution/index_pt.htm>. Acesso em 04 jan. 2005.

14 TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU. Tribunal de Contas Europeu. Para a melhoria da gestdao
financeira da UE. Disponivel em
<http://www.eca.eu.int/services/informativon/docs/brochure_pt.pdf>. Acesso em 04
jan. 2005. O texto do Tratado pelo qual foi criada a Unido Européia foi obtido em
<http://www.eca.eu.int/eca/treaty/docs/EC_consol_pt.pdf>. Acesso em 04 jan. 2005.

15 Embora outorgada a Constituicdo pelo Imperador, o projeto do qual resultou foi
elaborado por um Conselho integrado por dez membros indicados pelo Imperador,
sendo ainda precedido de consulta as Camaras Municipais, para apresentacao de
eventuais sugestdes. Diante do pronunciamento da maioria delas no sentido de que o
projeto fosse logo convertido em lei, tendo ademais havido poucas sugestdes de
alteracao, a Constituicdo foi entdo outorgada, sendo jurada pelo Imperador, pelo
Governo e pela Corte em 15 de marco de 1824 e publicada no dia 25 daquele més (a
respeito, CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. Vol. |. Direito Comparado. Teoria
Geral do Estado e da Constituicdo. As Constituicfes do Brasil. Rio de Janeiro: Forense,
1977, p. 499-500).

16 Todas as referéncias aos textos constitucionais que se acham consignadas neste e nos
demais itens, foram extraidas de CAMPANHOLE, Adriano e CAMPANHOLE, Hilton Lébo.
Todas as Constituicdes do Brasil. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 1976.
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Assembléia Geral, composta pela Camara dos Deputados e pelo Senado,
a fixacado anual das despesas publicas e a reparticdo da contribuicao
direta dos cidadaos para a obtencdo dos recursos necessarios a essas
despesas (art. 15, X); também conferia ao Imperador, na condicao de
titular do Poder Executivo, a tarefa de “decretar a applicacado dos
rendimentos destinados pela Assembléia aos varios ramos da publica

Administracao” (art. 102, XIlI).

Ainda em matéria orcamentaria, a Constituicdo de

1824 dispunha, em seu art. 172, que

o Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos
outros Ministros 0s orgcamentos relativos &s despezas das
suas Reparticdes, apresentara na Camara dos Deputados
annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balanco
geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno
antecedente, e igualmente o orgcamento geral de todas as
despezas publicas do anno futuro, e da importancia de

todas as contribuicdes, e rendas publicas.

Bem de ver, a partir desses dispositivos, que o Poder
Legislativo devia aprovar o orcamento, fixando limites de receita e
despesa, como o faz hoje. Mas, segundo resulta nitido também dessas
regras, ndo lhe cabia decidir sobre as contas do Poder Executivo. E certo
gue ao Ministro da Fazenda incumbia nao apenas apresentar anualmente
a proposta orcamentaria a Assembléia Geral, como também levar a ela,
identicamente a cada ano, o balanco da receita arrecadada e da
despesa efetuada no ano anterior. A regra, porém, nao afirmava, e nem o
fazia qualquer outra, que a Assembléia tivesse a incumbéncia de decidir

acerca desse balanco, aprovando-o ou nao.
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Cumpre ainda registrar que a Constituicao Imperial de
1824 incumbiu a realizacdo da receita e da despesa do Império a um
“Tribunal”, a que denominou de “Thesouro Nacional” (art. 170). Tinha,
porém, funcdo executiva, e ndo a nitida funcao de controle da receita e
da despesa publicas, tal qual a exercem hoje os Tribunais de Contas.
Incumbia-lhe efetivamente realizar a receita e a despesa do Império, e
ndo apenas controla-las. Em tema de controle de gastos, este colegiado
estava, a par de sua funcao executiva, mais proximo dos 6rgaos de
controle interno da Administracédo Publica, a que se refere o art. 74 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, do que dos

Tribunais de Contas, como existem na atualidade?’.

Também vale a pena relembrar que o Ato Adicional a
Constituicao de 1824, representado pela Lein. 16, de 12 de agosto de 1834,
conferiu as Assembléias das Provincias a tarefa de legislar “sobre a fixacao
das despezas municipaes e provinciaes, e 0s impostos para ella necessarios,
com tanto que estes nao prejudiquem as imposicdes geraes do Estado”.
Também as Assembléias das Provincias passaram a ter, portanto, o poder

de elaborar o orcamento provincial, disciplinando receitas e despesas.

A despeito da auséncia de previsdo de um Tribunal de
Contas ou 6rgao equivalente no texto constitucional de 1824, Pontes de

Miranda d& noticia, assim como também outros doutrinadores de tomo?s,

17 De acordo com Pinto Ferreira, a inspiragcdo para que fosse criado este “Tribunal” que a
Constituicdo Imperial de 1824 designou como “Thesouro Nacional”, foram os Conselhos
de Fazenda, criados pelo Marqués de Pombal para a fiscalizagdo das contas publicas
(PINTO FERREIRA, Luiz. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998, p.
350).

18 Assim também, por exemplo, José Afonso da Silva (SILVA, José Afonso da. Curso de
Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 733), Pinto
Ferreira (PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicdo Brasileira. 3° vol. Arts. 54 a 91.
S&0 Paulo: Saraiva, 1992, p. 406) e José Cretella Junior (CRETELLA JUNIOR, José. Curso de
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de que, pouco depois da entrada em vigor daquela Constituicao,

comecou-se a discutir acerca do tema.

A idéia de um Tribunal de Contas vem, no Brasil, de 1826,
em projeto apresentado ao Senado do Império por
Felisberto Caldeira Brant (Visconde de Barbacena) e por
José Inacio Borges. Combateu-o Manuel Jacinto Nogueira
da Gama, Conde (pouco depois Marqués de Baependi),
gue, em discurso de 6 de julho daguele ano, disse: ‘... se 0
Tribunal de Revisdo de Contas, que se pretende
estabelecer, se convertesse em tribunal de fiscalizacao
das despesas publicas, antes de serem feitas em todas e
quaisquer reparticoes, poder-se-ia colher dele proveito;
mas, sendo unicamente destinado ao exame das contas e
documentos, exame que se faz no Tesouro, para nada
servira, salvo para a novidade do sistema e o aumento das
despesas com o0s nele empregados’. Por onde se vé que,
se, de um lado, combatia a criagao proposta, por outro se
manifestava partidario de um Tribunal de Contas mais
eficiente, mais poderoso. Em 1845, Manuel Alves Branco,
Ministro do Império, propds a organizagcdo de um Tribunal
de Contas que, sobre exercer fiscalizacéo financeira,
apurasse a responsabilidade dos exatores da Fazenda
Publica, com o poder de ordenar a prisdo dos
desobedientes e contumazes e de julgar a revelia as
contas que tivessem de prestar. Se bem que a idéia
volvesse com Pimenta Bueno (depois, Marqués de S&o
Vicente), Silveira Martins, o Visconde de Ouro Preto, e
Joao Alfredo, o Império ndo possuiu o seu Tribunal de

Contas.1®

Sobre o projeto de Manuel Alves Branco, do qual Pontes

Direito Administrativo.18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 90).

19 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicao de 1967, com a
Emenda n. 1, de 1969: Tomo lll, arts. 32-117. 2. ed. S&o Paulo: RT, 1970, p. 244-245.
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de Miranda deu a ja transcrita noticia, escreveu Ruy Barbosa que,

como nao é de estranhar, a idéia adormeceu, na mesa da
Camara, desse bom sono de que raramente acordavam
as idéias Uuteis, especialmente as que podiam criar
incbmodos a liberdade da politicagem eleitoral. E
quarenta e cinco anos deixou a Monarquia entregue o
grande pensamento ao p6é protetor dos arquivos

parlamentares.2°

O efetivo despertar da idéia somente aconteceria com

o advento da Republica.

1.2.2. O Tribunal de Contas, ao inicio da Republica.

O Tribunal de Contas so viria a ser criado efetivamente
no primeiro ano da Republica, através do Decreto n° 966-A, de 7 de
novembro de 1890, de iniciatva do mesmo Ruy Barbosa, que assim
justificou a criacao desse novel orgao de afericdo da regularidade da

despesa publica e da gestdo orcamentaria de modo geral:

A necessidade de confiar a revisdo de todas as operacdes
orcamentarias da receita e da despesa a uma corporacao
com as atribuicbes que acabo de expor, esta hoje
reconhecida em todos os paises, e satisfeita em quase
todos os sistemas de governo estabelecidos, que apenas
divergem quanto a escolha dos moldes; havendo néo
menos de quatorze Constituicbes onde se consigna o

principio do Tribunal de Contas.

20 A citacao esta em Sampaio Doria, Direito Constitucional. 2. vol.,, Comentarios a
Constituicdo de 1946, arts. 1° a 77: S&o Paulo: Max Limonad, 1960, p. 317.
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Dois tipos capitais discriminam essas instituicdes, nos paises
que a tém adotado: o francés e o italiano ... No primeiro
sistema a fiscalizagado se Iimita a impedir que as despesas
sejam ordenadas, ou pagas, além das faculdades do
orcamento. No outro a acao dessa magistratura vai muito
longe: antecipa-se ao abuso, atalhando em sua origem 0s
atos do Poder Executivo, suscetiveis de gerar despesa

ilegal.

Dos dois sistemas, o ultimo € o que satisfaz cabalmente os
fins da instituicdo, o que da toda a elasticidade necessaria
ao seu pensamento criador. Nao basta julgar a
administracdo, denunciar o excesso cometido, colher a
exorbitdncia, ou a prevaricagcado, para as punir.
Circunscrita a estes limites, essa funcao tutelar dos
dinheiros publicos sera muitas vezes inutil, por omissa,
tardia, ou impotente. Convém levantar, entre o poder que
autoriza periodicamente a despesa, € 0 poder que
quotidianamente a executa, um mediador independente,
auxiiar de um e de outro, que, comunicando com a
legislatura, intervindo na administracao, seja nao so o vigia,
como a méao forte da primeira sobre a segunda, obstando
a perpetracao das infracdes orcamentarias, por um veto
oportuno aos atos do Executivo, que direta ou
indiretamente, préxima ou remotamente, discrepem da

linha rigorosa das leis de finangas.

Todos esses dados sdo elementos de valor inestimavel,
impreterivel necessidade no mecanismo da instituicao que
temos em mira. Conspiram todos eles em formar a
jurisdicdo preventiva, caracteristica essencial dessa
organizacao, no estado de exceléncia a que a Bélgica e a
Italia a elevaram, e que hoje reclamam para a Franca as
vozes mais competentes no assunto. ‘Vale infinitamente
mais’ dizem os italianos, ‘prevenir os pagamentos ilegais e

arbitrarios, do que censura-los depois de efetuados. A
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contraprestacdo posterior bastara em relacdo aos
agentes fiscais; porque estes prestam caucdes, que lhes
tornam eficaz a responsabilidade, em defesa do tesouro.
Mas os Ministros ndo dao fianca, por onde assegurem ao
Estado a reparacdo do dano, que causarem; e, portanto,
€ mister uma garantia preliminar, a qual esta precisamente
na fiscalizagao preventiva do Tribunal’ (Gionnis Gianquinto:

Corso de dirito amministrativo).21

Sem embargo de seu relevo, Pinto Ferreira observa
todavia que o aludido Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, “nao

chegou a ser executado nem teve regulamentacao”?2.

Como podera ser percebido no decorrer dos proximos
tépicos, os Tribunais de Contas, no Brasil, jamais chegaram a ter esse peffil
italiano a que se referiu Ruy Barbosa, ndo tendo havido nunca, e nao
existindo hoje, a previsdo genérica de que devam examinar o dispéndio
publico antes que este ocorra, tendo também poderes para o vetar,
qguando o entendam ilegal. As atividades dos Tribunais de Contas
brasileiros ocorrem primordialmente a posteriori. Podem até mesmo negar
registro e sustar a eficacia de determinados atos. Mas, salvo hipotese
especifica relativa a licitagOes, que sera abordada mais tarde, nao lhes
cabe conhecer da despesa publica antes da sua realizacdo. Se nao
tiverem ocorrido ainda pagamentos, poderao até mesmo suspendé-los.
Mas, se ja realizada a despesa, somente l|hes cabera ordenar ao

responsavel por ela, que restitua ele proprio o valor correspondente aos

2. O texto consta em Sampaio Ddria, Direito Constitucional. 2. vol., Comentarios a
Constituicdo de 1946, arts. 1° a 77: S&o Paulo: Max Limonad, 1960, p. 318-319. O texto do
Decreto n° 966-A, pode ser obtido em
<http://www.tce.rj.gov.br/legis/decreto/d966a.htm>. Acesso em 10 jul. 2005.

22 PINTO FERREIRA, Luiz. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998, p.
351.
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cofres publicos, solidariamente com os beneficiarios.

Todavia, mesmo sem esse perfii que Ruy Barbosa
tencionava atribuir-lhe, o Tribunal de Contas restou inserido na primeira
Constituicao Federal Republicana, datada do ano de 1891, a qual, em seu
artigo 89, afirmou ser “instituido um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despeza e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso”. Bem de ver, portanto, que a apreciacao das
contas publicas pelo Tribunal ocorria anteriormente a sua prestacao ao
Congresso Nacional, a quem, de acordo com o art. 34, inciso 1°, incumbia
decidir a seu respeito. O Tribunal ndo recebeu do legislador constituinte de

1891, portanto, o perfil que Ruy Barbosa pretendeu Ihe fosse conferido.

1.2.3. O Tribunal de Contas na Constituicéo de 1934

Bem mais alentado foi o tratamento que a
Constituicao Federal de 1934 atribuiu ao Tribunal de Contas da Uniao.
Além de manté-lo, o que fez em seu artigo 99, ainda lhe conferiu atribuicéao
gue muito se aproximava do controle prévio da despesa publica, que Ruy
Barbosa desde o inicio pretendeu atribuir-lhe. Cabia-lhe efetivamente, a
instdncias do art. 101 da mencionada Constituicao, registrar todos 0s
contratos que, por qualguer modo, interessassem imediatamente a receita
ou a despesa, 0s quais somente eram havidos por perfeitos e acabados
guando esse registro acontecesse. Sendo indeferido, a execucao do

contrato ficaria suspensa até o pronunciamento do Poder Legislativo.

Se desse dispositivo emana mais uma vez a intencao de
fazer do Tribunal de Contas 6rgao colaborador do Poder Legislativo, nao

obstante conferia ele ao Tribunal consideravel dose de poder autbnomo e
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de eficacia imediata, eis que a sua recusa ao registro de qualquer
contrato que interferisse diretamente na receita ou na despesa, tornava
esse contrato inexequivel, até o pronunciamento do proprio Legislativo. A
suspensado da eficacia do contrato era imediata, embora sujeita ao
referendo do Poder Legislativo. Essa possibilidade de sustacao dos efeitos
de determinados atos por parte dos Tribunais de Contas persiste prevista
pela CRFB/88, com regramento diverso, todavia, daquele que emanava
da Constituicao de 1934. Seja como for, com aquela Constituicao o
Tribunal, sobre haver sido inserido em Capitulo préprio do texto, reservados
aos orgaos de cooperacao nas atividades governamentais, ao lado do
Ministério Publico, recebeu poderes de que anteriormente nao fora
revestido?3. Sem embargo, funcionava também como érgao consultivo do
Poder Legislativo, devendo ofertar parecer prévio acerca das contas do
Presidente da Republica, antes que estas fossem apresentadas a Camara
dos Deputados, para sua apreciagcao (Constituicao Federal de 1934,
art.102). Mas o mesmo artigo atribuiu-lhe também a funcéo de “julgar” as
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos, o que ia e continua

indo, sob o regime da CRFB/88, muito além do parecer prévio.

Pouco durou esse perfil das atribuicdes do Tribunal de

Contas.

2 O Tribunal de Contas também tinha, na Constituicdo Federal de 1934, a incumbéncia
de registrar qualquer ato da Administracdo Publica, de que resultasse obrigacao de
pagamento. Se o registro fosse recusado por falta de saldo na rubrica orgamentaria
prépria, ou por imputacao a crédito orcamentario impréprio, a denegacado do registro
importava em proibicdo de realizar-se a despesa. Disso resultava também que a
atividade do Tribunal era desenvolvida a priori, como no sistema italiano, segundo
alvitrado como ideal por Ruy Barbosa. Mas se o motivo da recusa do registro fosse
outro, o pagamento poderia ser realizado, desde que autorizado diretamente pelo
Presidente da Republica, fazendo-se o registro sob reserva e devendo o assunto ser
ainda submetido imediatamente ao crivo da Camara dos Deputados. Tudo previsto
pelo art. 101, § 2°, da Constituicdo Federal de 1934.
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1.2.4. A Constituicao de 1937

E certo havélo previsto também a Constituicdo
Federal de 1937, a qual, todavia, jamais resultou efetivamente aplicada,
eis que autoritario, sob a égide da méo forte do Chefe do Executivo, todo
o periodo durante o qual teve vigéncia (ou a deveria ter tido). E suficiente
gue se diga que manteve a organizacao do Tribunal de Contas tal qual
delineada pela Constituicao de 1934, mas suprimiu-lhe a funcéo de registro
prévio de atos administrativos que importassem em despesa, € com ela a
possibilidade de, em negando esse registro, sustar os efeitos do

mencionado ato.

1.2.5. Crescimento do Tribunal de Contas, com a Constituicao de 1946

A Constituicao Federal de 1946 voltou a definir um
amplo elenco de atribuicbes para o Tribunal de Contas da Uniao,
permitindo inclusive que a lei que as viesse a disciplinar, lhe desse um perfil
mais proximo ou mais distante do sistema de controle prévio da legalidade

da despesa publica, alvitrado por Ruy Barbosa.

Ao Tribunal de Contas da Unido, tal qual desenhado
pela Constituicao Federal de 1946, continuava incumbindo a tarefa de
ofertar parecer prévio no tocante as contas do Presidente da Republica,
antes de sua apreciacao pelo Congresso Nacional (art. 77, 8 4°). Recebeu,
porém, do texto constitucional, também as tarefas de: a) acompanhar e
fiscalizar diretamente, ou por delegacdes criadas em lei, a execucao do
orcamento; b) julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens

publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; e c) julgar da
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legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes (art.

77, caput, incisos | a lll).

Em tema de julgamento de contratos, aposentadorias,
reformas e pensdes, o § 1°, do art. 77, da mencionada Constituicao,
afirmava que os contratos que por qualquer modo interessassem a receita
ou a despesa, sO seriam reputados perfeitos e acabados depois de
registrados pelo Tribunal de Contas, importando a recusa do registro em
suspender a execucao do contrato, até que se pronunciasse o Congresso
Nacional. Efetivo poder de veto a execucao da avenca contratual cujo
registro fosse negado pelo Tribunal, portanto. Caberia até mesmo ir-se
adiante, afirmando que, tendo a Constituicado de 1946, tal qual ja o fizera
a de 1934, afrmado que os contratos que interferissem diretamente na
receita ou na despesa, so seriam havidos por perfeitos e acabados depois
do registro pelo Tribunal, esse registro era verdadeiro ato-condicdo a
propria existéncia juridica do contrato. A avenca nao se considerava
ainda celebrada, enquanto o registro nao fosse ordenado pelo Tribunal de
Contas. Estava-se, nesse tempo, pois, bem préximo do sistema italiano, tal

qual noticiado por Ruy Barbosa.

Ademais, o § 2°, ainda do art. 77 da Constituicido de
1946, afirmava que qualquer ato da Administracdo Publica que resultasse
em obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional ou a conta deste,
deveria ser registrado prévia ou posteriormente pelo Tribunal, conforme
dispusesse a lei. Ficava a lei organica do Tribunal, portanto, livre para definir
situacOes em que o ato deveria ser previamente registrado pelo Tribunal
de Contas. Em tese, portanto, nesse caso, a situacao deveria tornar-se
idéntica a dos contratos, eis que 0 ato somente poderia produzir quaisquer

efeitos depois de deferido seu registro pelo Tribunal. A contrario senso,
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indeferido que fosse o registro, nenhum efeito poderia advir do ato. Nao
obstante, o 8 3°, ainda do art. 77 da Constituicdo de 1946, afirmava que o
indeferimento do registro so teria carater proibitivo se fosse motivado por
auséncia de saldo do crédito orcamentario a cuja conta deveria o
pagamento ocorrer, ou se a despesa fosse imputada a crédito indevido.
Para os demais casos, o Constituinte de 1946 repetiu a norma da
Constituicao Federal de 1934, afirmando que o indeferimento do registro
nao impediria a realizacao da despesa, desde que ordenada diretamente
pelo Presidente da Republica, com registro pelo Tribunal sob ressalva e

submissdo do assunto ao Congresso Nacional.

1.2.6. A Constituicao de 1967

Na Constituicdo de 1967, a exemplo do que se passou
com as demais, cabia ao Congresso Nacional elaborar o orcamento, e
também julgar as contas do Presidente da Republica (arts. 46, Il e 47, VIII).
Nessa ultima tarefa, era auxiliado pelo Tribunal de Contas, previsto pelo 8
1° de seu art. 71. Incumbia ao Tribunal elaborar parecer prévio sobre
aludidas contas, a instancias do 8 2° do mesmo artigo. Além disso, tinha
também a atribuicdo de julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valores publicos. Caso verificasse, de oficio
ou por provocacao do Ministério Publico ou das Auditorias Financeiras e
Orcamentarias e demais 6rgaos do controle interno da Administracao
Publica, a existéncia de ilegalidade em qualquer despesa, inclusive
daquelas decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensdes,
deveria assinar prazo razoavel para que o Orgdo administrativo
responsavel por tal ato adotasse as providéncias necessarias a que essa

ilegalidade fosse feita cessar. Se essa determinacao nao fosse atendida, o
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Tribunal podia sustar a execucao do ato, exceto em caso de contratos. A
situacao ja ndo era mais a mesma das Constituicoes de 1934 e 1946,
portanto. Antes de sustar a execucao do ato (sustacao que, de qualquer
maneira, ndo podia ordenar, em se tratando de contratos), devia fixar
prazo para que o 6rgao administrativo do qual o ato havia emanado,
tomasse providéncias para dar cobro a ilegalidade verificada. Somente
em caso de desatendimento é que a sustacao dos efeitos do ato podia ser
ordenada, e ainda assim caso nao se tratasse de contrato. Se de contrato
se cuidasse, o Tribunal somente podia solicitar ao Congresso Nacional que
determinasse a sustacao, ou tomasse outras providéncias que entendesse
adequadas. E, mesmo que se tratasse de ato de outra natureza, nao
contratual, o Presidente da Republica, a despeito da suspensdo ordenada
pelo Tribunal, poderia ordenar a sua execucao, ad referendum do

Congresso Nacional.

Bem de ver que os poderes do Tribunal de Contas da
Unido eram, sob a égide daquela Constituicao de 1967, bem mais restritos
do que os que havia recebido das Constituicdes de 1934 e 1946. Além
disso, também essa Constituicao de 1967 vigeu sob regime autoritario, a
partir de 1968 inclusive sob o império do Ato Institucional n° 5, que conferia
amplos poderes ao Presidente da Republica para interferir em quaisquer
outros setores do Estado, podendo inclusive fechar o Congresso Nacional, o
gue de bem menor monta tornava quaisquer poderes de controle que o

texto original conferisse ao Tribunal de Contas da Uniao.24

1.2.7. Os Tribunais de Contas na Emenda Constitucional n. 1, de 1969:

24 BRASIL. Ato Institucional n. 5, de 13 de dezembro de 1968. CAMPANHOLE, Adriano;
CAMPANHOLE, Hilton Lébo. Atos Institucionais, Atos Complementares, Leis
Complementares. Sao Paulo: Atlas, 1971, p. 27-31.
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previsao expressa dos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios

A situacao das atribuicdes do Tribunal de Contas da
Unido nao se alterou com a entrada em vigor da Emenda Constitucional
feri n° 1, de 1969, a qual também se atribuiu o carater de verdadeira
Constituicado novazs. O § 1° de seu artigo 70 continuava a conferir ao
Congresso Nacional a atribuicAo de exercer o controle externo do
Executivo Federal, para o que contaria com o auxiio do Tribunal de
Contas, ao qual incumbia proferir parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Republica, antes de sua apreciacao pelo Congresso (mesmo
artigo, 8§ 2°). Continuou o Tribunal tendo a atribuicdo de julgar as contas
dos demais responsaveis pela gestdo de dinheiro ou bens publicos, e bem
assim a atribuicado de notificar os responsaveis por quaisquer atos ilegais
gue importassem despesa publica, para que sanassem a ilegalidade em
prazo razoavel, cabendo-lhe suspender os efeitos do ato, se providéncias
nao fossem tomadas. Continuava existindo a ressalva no que dizia com
contratos, que somente poderiam ter a sua execucao suspensa pelo
préprio Congresso Nacional, ainda quando o Tribunal de Contas da Unido
vislumbrasse ilegalidade neles. Finalmente, o Presidente da Republica
também podia ordenar a execucao do ato de outra indole, suspenso pelo
Tribunal, ad referendum do Congresso Nacional (EC n° 1/69, art. 72 e

paragrafos).

A grande novidade da Emenda Constitucional n° 1, de
1969, em tema de Tribunais de Contas, reside na previsao que fez, de que

fossem criados pelos Estados. De acordo com seu art. 13, inciso IX, deveriam

% Assim, por exemplo, Paulino Jacques (Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1977, p. 156).
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aplicar-se aos membros dos Tribunais de Contas dos Estados as regras dos
incisos | a lll, do art. 114, da mesma Emenda Constitucional. Nao havia, na
Emenda, a previsdo expressa da criacao dos Tribunais de Contas dos
Estados, mas essa referéncia significava a consagracao implicita da
necessidade de que existissem, contendo também um disciplinamento
minimo do estatuto de seus componentes, cujo numero, de acordo com o

mesmo dispositivo, nao poderia exceder a sete. 26

Além disso, no 8 1° de seu art. 16, a EC n° 1/69 também
afirmava que o controle externo das contas publicas municipais seria
realizado pelas respectivas Camaras de Vereadores, com auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do 6rgdo que, no ambito de cada

Estado, fosse para tal fim instituido.

Por derradeiro, a Emenda Constitucional autorizou a
criacao de Tribunais de Contas Municipais apenas por parte daqueles
Municipios que preenchessem dois requisitos (concomitantemente):
populacao superior a dois milhdes de habitantes e renda tributaria superior

a quinhentos milhdes de cruzeiros novos, moeda da época (art. 16, 8§ 3°).

Segundo noticiado por José Cretella Junior, inUmeros
Tribunais de Contas foram criados pelos Municipios ja depois de 1967, sendo
todavia extintos pela Emenda Constitucional n. 1, de 1969, subsistindo em
funcionamento apenas os dos Municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro,

gue atendiam aos requisitos populacionais e de receita municipal trazidos

% Sem embargo da inexisténcia de previsao expressa nos textos constitucionais anteriores,
José Cretella JUunior observa que, mesmo sob a égide jA da Constituicdo Federal de
1946, varios Estados da Federacao criaram os seus Tribunais de Contas (Curso de Direito
Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 94).
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pela Emenda?’.

Houve alguma controvérsia sobre a possibiidade de
gue os Estados criassem Tribunais de Contas com o objetivo uUnico de
examinar as contas e julgar os gestores de dinheiro publico dos seus

Municipios.

Foi o que noticiou Marcelo Caetano, nos seguintes

termos:

A constitucionalidade da criacéo dos Conselhos de Contas
dos Municipios foi, porém, contestada no Supremo Tribunal

Federal.

A primeira vez, pela Representacao n° 846, em que O
Procurador-Geral da Republica interpretou o 8 1° do art. 16
da Constituicdo no sentido de que nao autoriza ao Estado
a alternativa de atribuir a outro 6rgdo, que nao o seu
Tribunal de Contas, se existente, a funcdo do controle
externo das contas municipais e apenas permite, quando
nao possua esse Tribunal, confiar as suas fungdes a outro
6rgao. Com tal fundamento arguiu a inconstitucionalidade
do Decreto-lei do antigo Estado do Rio que atribuia ao
Departamento das Municipalidades a competéncia para
esse controle externo. Por Acordao de 6 de dezembro de
1972, acolhendo argumentacé&o do insigne Ministro Bilac
Pinto, o Supremo, considerando que ap6s a Emenda n° 1
todos os Estados ficaram obrigados a criar Tribunais de
Contas o que feria pela base a argumentacdo da
Procuradoria-Geral, rejeitou a interpretacao por esta dada
ao preceito constitucional discutido, acolhendo apenas a
inconstitucionalidade do Decreto-lei por confiar o controle

a um o6rgao do Executivo quando é manifesto que o 6rgao

27 Curso de Direito Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 94-95.
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estadual permitido pela Constituicdo tem de ter o mesmo

carater e as mesmas garantias dos Tribunais de Contas.

Veio depois o ataque aos artigos da Constituicdo do
Ceara que criaram o Conselho nesse Estado, através da
Representacdo n° 917, a qual foi também julgada
improcedente pelo Acérdao do Supremo Tibunal Federal
de 16 de abril de 1975.

Ficou assim definitivamente assente que o 8§ 7° do art. 16 da
Constituicdo permite aos Estados que, para nao
sobrecarregarem os seus Tribunais de Contas, criem um
o6rgao semelhante na estrutura e garantias para auxiliar as
Camaras Municipais no controle externo das contas dos
Municipios.28
A Emenda Constitucional n. 1, de 1969, exigia,
portanto, no entendimento do Supremo Tribunal Federal e de acordo com
a ensinanca de Marcelo Caetano, a criacao de um Tribunal de Contas em
cada Estado. Estava também autorizada a criagcdo, pelos Estados, de
Tribunais ou Conselhos de Contas para apreciarem as contas dos seus
Municipios, assim como estava autorizada a criagdo de Tribunais ou
Conselhos de Contas pelos proprios Municipios, desde que tivessem pelo
menos dois milhdes de habitantes e receita tributaria superior a quinhentos

milhdes de cruzeiros novos.

Sem embargo do arcabouco constitucional nominal
qgue lhes foi conferido pela Constituicdo de 1967 e pela Emenda
Constitucional n. 1, de 1969, nao se pode olvidar o que restou assentado
por José Afonso da Silva, acerca do papel dos Tribunal de Contas durante

o periodo de gestdo estatal autoritdria no qual tais textos foram

28 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. Vol. Il, Direito Constitucional Brasileiro. Rio de
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As Cortes de Contas sempre seguem as posicoes do Poder
Legislativo. Quando este esta sufocado pelo autoritarismo
ou pela perda de atribuicbes basicas, aquelas sofrem as
consequéncias em grau mais profundo. Ora, o principio da
prestacdo de contas da administragdo publica, direta e
indireta, constante do art. 34, VI, d, s6 tem eficacia de
principio do Estado Democratico enquanto as demais
instituicbes de apuracdo dessas contas gozarem de
autonomia e prestigio para o cumprimento dessa elevada
missdo, do contrario tudo nao passara de mero exercicio

de formalidades vazias de resultados praticos?°.

Os Tribunais de Contas voltariam a respirar melhor,

readquirindo efetivamente sua real autonomia, sob a Constituicao da

Republica Federativa do Brasil, de 1988.

1.3. OS TRIBUNAIS DE CONTAS SOB A CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988 - SEU ESTATUTO CONSTITUCIONAL: 6rgaos
constitucionais autbnomaos

1.3.1. A separacéao dos poderes

Ja Aristoteles observava que em todo governo havia

trés poderes essenciais, cada qual deles devendo ser convenientemente

acomodado pelo legislador, aduzindo ainda que, quando estas trés partes

do governo estavam bem acomodadas, tudo ia bem. O primeiro destes

poderes era o que deliberava sobre os negécios do Estado. O segundo

Janeiro: Forense, 1978, p. 607-608.

2 GILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 733.
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compreendia todas as magistraturas ou poderes constituidos, € dizer,
aqueles de que o Estado precisava para agir. Finalmente, o terceiro desses

poderes, era o encarregado do exercicio da jurisdicaos°.

Discorrendo a prop6sito da Constituicao da Inglaterra
ao seu tempo, Charles-Louis de Secondat, mais conhecido ao longo da
Histéria como Barao de La Brede e de Montesquieu, ou simplesmente como
Montesquieu, inicialmente afirmou haver, em cada Estado, trés espécies
de poderes: “o poder legislativo, o poder executivo das coisas que
dependem do direito das gentes, e o poder executivo das que dependem
do direito civil”, afimando, ao depois, que este Ultimo poderia ser

designado simplesmente como “poder de julgar’st,

No exercicio do poder legislativo, “o principe ou
magistrado faz leis por certo tempo ou para sempre e corrige ou ab-roga
as que estao feitas”. No exercicio do poder executivo do direito das
gentes, “faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a
seguranca, previne as invasdes”. Finalmente, desempenhando o poder
executivo das coisas ligadas ao direito civil ou simplesmente poder de
julgar, o principe ou magistrado “pune 0s crimes ou julga as querelas dos

individuos™32.

A exigéncia de que assim fosse resultava da
observacdo do mesmo Montesquieu, no sentido de que a experiéncia

havia demonstrado que todo homem que detinha poder, era tentado a

3 ARISTOTELES. A Politica. Traduc&o de Roberto Leal Ferreira. Livro lll, Capitulo X. S&o Paulo:
Martins Fontes, 1991, p. 127.

31 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Bardo de La Bréde e. Do Espirito das Leis. S&o
Paulo: Editora Abril (colec&o Os Pensadores, vol. XXI), 1973, p. 156-157.

32 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Bardo de La Bréde e. Do Espirito das Leis. S&o
Paulo: Editora Abril (colegcao Os Pensadores, vol. XXI), 1973, p. 156-157.
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dele abusar, de tal sorte a ser necessario que, pela disposicdo das coisas, 0
poder freasse o poder. A obtencao desse resultado pressupunha que o
exercicio do poder estatal em suas diversas perspectivas ndo coubesse a
uma s6 pessoa ou assembléia, devendo as atividades inerentes ao poder
estatal dividir-se entre diversas pessoas, de tal sorte que algumas,
exercendo parte dessas atividades, mas nunca todas elas, pudessem servir
de freio ao exercicio, pelas outras, da parte do poder que Ihes coubesse. A
preservacao da liberdade dos cidadaos somente deste modo seria

preservadass.

Reunidos poder legislativo e poder executivo numa
mesma pessoa ou corpo de magistratura - segundo Montesquieu -
deixaria de existir a liberdade, na medida em que se poderia temer que o
mesmo monarca ou o0 mesmo senado, apenas estabelecessem leis tirdnicas
para tiranicamente as executar. Reunidos que fossem poder legislativo e
poder de julgar, do mesmo modo restaria comprometida a liberdade, na
medida em que “o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria
arbitrario, pois o juiz seria legislador”. Ligados que estivessem o poder de
julgar e o poder executivo, o juiz poderia ter a forca de um opressor. Por fim,
exercidos que fossem por uma mesma pessoa 0s poderes legislativo,
executivo e de julgar, “tudo estaria perdido”. Dai porque, para
preservacao da liberdade, deveria atender-se a idéia de que ninguém, no
Estado, pudesse exercer concomitantemente as atividades inerentes a

dois, menos ainda aos trés desses poderess34.

33 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Barao de La Brede e. Do Espirito das Leis. S&o
Paulo: Editora Abril (colecdo Os Pensadores, vol. XXI), 1973, p. 156.

3 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Barao de La Brede e. Do Espirito das Leis. Sao
Paulo: Editora Abril (colegdo Os Pensadores, vol. XXl), 1973, p. 157.
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Na observacdo de Joao Feder, “Montesquieu
acreditava que a natureza humana no poder nao é confiavel - sobre isso
ainda hoje poucos discordariam dele - e, por isso, queria outro poder para

controlar o poder’ss.

Tamanha foi a capacidade que se vislumbrou na idéia
de que o exercicio dos poderes do Estado ndo se concentrasse em uma sé
pessoa ou assembléia, como mecanismo capaz de assegurar a liberdade
dos cidadaos, que a Assembléia Nacional francesa, ao proclamar, em 26
de agosto de 1789 a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadéao,
afirmou textualmente, em seu art. 16, que “a sociedade em que nao esteja
assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separacao dos

poderes nao tem Constituicao” 3.

Mesmo antes disso, ja em 1776, no item V da
Declaracdo de Direitos do Bom Povo de Virginia, se proclamava
solenemente que os poderes legislativo, executivo e judiciario do Estado

deveriam estar separados3’.

No Brasil, a CRFB/88 consagra esse pensamento da
separacao dos poderes do Estado, afirmando textualmente, em seu art. 2°,
serem poderes da Unidao, independentes e harmdnicos entre si, O

Legislativo, o Executivo e o Judiciarioss.

3 FEDER, Jo&o. Estado sem poder. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 29.

3% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves; GRINOVER, Ada Pelegrino; FERRAZ, Ana Candida da
Cunha. Liberdades Publicas (Parte Geral). Sdo Paulo: Saraiva, 1978, p. 59.

37 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves; GRINOVER, Ada Pelegrino; FERRAZ, Ana Candida da
Cunha. Liberdades Publicas (Parte Geral). Sdo Paulo: Saraiva, 1978, p. 55.

38 A proposito colhe a lembranca do que deixou escrito Francisco Sa Filho: “no Brasil, os
publicistas do Império e da Republica, nos comentarios aos textos constitucionais sbbre
a separacado dos poderes, mostram-se, em geral, adeptos da teoria e s6 raramente



34

Sem embargo de persistr 0 emprego da expressao
“poderes”, de reconhecer-se, todavia, como o fazem diferentes autores,

gue o Estado, narealidade, tem funcdes e nao poderes.

No ponto, por exemplo, Alexandre Groppali afimava
serem funcdes fundamentais do Estado a legislativa, a jurisdicional e a
administrativa, compreendendo-se nesta a funcao de governo, “a qual se
concretiza na determinacao das diretivas gerais do Estado considerado
em sua unidade, bem como na dos meios mais adequados para por em

execucao essas diretivas’s®.

Groppali considerava inclusive tais funcdes como
essenciais a propria existéncia de um Estado, designando-as como funcdes

essenciais e irredutiveis do Estado.

A seu sentir, para que houvesse um Estado, afigurava-
se essencial a existéncia de uma atividade “orientada no sentido de
propor as normas gerais que devem regular, em primeiro lugar, a propria
ordem do Estado, em segundo as relacOes do Estado e cidadaos assim
como também as existentes entre cidaddo e cidadao”. Além disso,

considerava também indispensavel a existéncia do Estado, a organizacao

esbocam timidas criticas”, trazendo, em seguida, as opinides de Pimenta Bueno, Joao
Barbalho, Aurelino Leal, Carlos Maximiliano e Pontes de Miranda (SA FILHO, Francisco.
Relacbes entre os Poderes do Estado (Leituras de Direito Constitucional). Rio de Janeiro:
Editor Borsoi, 1959, p. 33-36).

39 GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. Traducéo da 8. ed. Italiana por Paulo Edmur
de Souza Queiroz. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1968, p. 186. Ja& nas palavras de Léon
Duguit: “sendo a finalidade do Estado essencialmente uma finalidade de direito, s6
podendo a sua atividade manifestar-se em conformidade com o direito e no dominio
do direito, os atos que realize devem classificar-se, logicamente, segundo o efeito que
produzam no mundo do direito. E assim que se chega naturalmente a distinguir as
seguintes funcdes do Estado: a funcao legislativa, a funcado jurisdicional e a funcéao
executiva (DUGUIT, Léon. Fundamentos do Direito. Traducao de Ricardo Rodrigues Gama.
Campinas, SP: LZN Editora, 2003, p. 43-44; Os italicos constam do original).
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de uma atividade que visasse fixar e fazer valer o direito a ser aplicado nos
casos singulares, sendo, finalmente, essencial a que existisse um Estado,
uma terceira atividade, destinada a “satisfazer as necessidades e

promover o bem-estar e o progresso da coletividade.”40

Também no dizer de Paolo Biscaretti Di Ruffia, o poder
do governo, embora unico e geral, pode, nado obstante, desenvolver-se sob
numerosas e variadas formas, apresentando-se as manifestacoes do
exercicio desse poder estatal, inerente a soberania, como funcdes,
havendo no Estado a funcao legislativa, a funcao executiva e a funcao
judiciaria. Ademais, ao sentir de Biscaretti Di Ruffia, a reparticdo das
funcdes do Estado deu origem a teoria da divisdo dos poderes, formulada,

segundo o autor, pela primeira vez por Montesquieu4!.

No dizer de Nicola Framarino Dei Malatesta,

A rigor légico, portanto, os poderes publicos, como
supremas atitudes do Estado, caracterizados pela
homogeneidade que cada um tem em si mesmo e pela
heterogeneidade que cada um tem com o outro, 0S
poderes publicos, digo, entendidos pelo que realmente
s&o, € necessario procura-los exclusivamente nas grandes

e distintas funcdes do Estado?2.

Acerca do modo como pode ser entendida a

expressao “funcao do Estado”, Jorge Miranda observa que de dois modos

40 GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. Traducdo da 8. ed. Italiana por Paulo Edmur
de Souza Queiroz. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1968, p. 186.

4 RUFFIA, Paolo Biscaretti Di. Direito Constitucional (Instituicdes de Direito Publico).
Traducao da 92 ed. italiana de 1972 por Maria Helena Diniz. Reviséo: Ricardo Olivo. Sao
Paulo: RT, 1984, p. 156-157 e 160.

42 MALATESTA, Nicola Framarino Dei. A Sociedade e o Estado. Introducao Sociolégica ao
Estudo do Direito Publico. Traducdo de Lucia Amélia Fernandes Baz e Maria Sicilia
Damiano. Campinas, SP: LZN Editora, 2003, p. 273.
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pode tal expressao ser compreendida. Numa primeira acepcao, funcao é
fim, tarefa ou incumbéncia, que corresponde a uma necessidade coletiva
ou a certa zona da vida social. No segundo sentido, funcdo pode ser
entendida como atividade com caracteristicas proprias, passagem para a
acao, modelo de comportamento. Ademais, na observacao de Jorge
Miranda, os trés poderes referidos por Montesquieu correspondem a

funcoes?s.

Sem embargo do relevo de que ainda se reveste a
idéia de que os funcbes do Estado ndo devem ter seu exercicio
concentrado em uma mesma pessoa ou em uma mesma assembléia,
como mecanismo de preservacao da liberdade de cada qual*4, a teoria
de Montesquieu sofreu, segundo observado pelo proprio Groppali

reajustamentos, mitigacoes e integracdes ao longo do tempo.

Em primeiro lugar, na observacao de Groppali,

Enquanto, Montesquieu antes de tudo, fala sempre em
“poderes”, entendidos mais num sentido objetivo e
substancial, isto €, mais como func¢ées, a doutrina moderna,
ao invés, os considera principalmente sob o aspecto
subjetivo, ou seja, como um complexo de 6érgaos
determinados destinados pela ordem juridica ao exercicio
de competéncias especiais, dando em resultado que

qualquer poder consista em um complexo de 6rgaos aos

4 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p.
230-233.

4 A propdsito, as palavras de Carlos Ari Sundfeld: “Para ser real o respeito da Constituicdo
e dos direitos individuais por parte do Estado, € necessario dividir o exercicio do poder
politico entre érgaos distintos, que se controlem mutuamente. A cada um desses 6rgaos
damos o nome de Poder: Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario. A
separacao dos Poderes estatais € elemento légico essencial do Estado de Direito”
(SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2003, p. 42; o italico consta do original).
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quais se conferem a titularidade e o exercicio de cada

uma das funcdes do Estado*>.

Além disso, ainda segundo observado por Groppali, a
concepcao tradicional de Montesquieu, que pressupunha diviséo rigida do
exercicio dos poderes do Estado entre pessoas diversas+t, sem possibilidade
de intercambio, embora com o fim de garantir o equilibrio entre tais
poderes e impedir a eventual hipertrofia de algum, funcionando cada qual
por conta propria, sem interferéncia dos demais, acabaria por tornar
impossivel a vida do Estado, ja que este, ao contrario de ser estatico, se

constitui justamente em “iniciativa, atividade e movimento”.

No pensamento de Groppali, devem-se fixar relacdes
entre os poderes ou, de preferéncia, relacdes entre 0os 6rgaos responsaveis
pelo exercicio de cada qual das fungdes basicas do Estado. Em razdo do
estabelecimento de tais relacdes, a distincdo entre funcdes e o6rgaos

responsaveis pelo seu exercicio passa a ser entendida

ndo mais mecanicamente, no sentido de uma rigida
separacao de 6rgaos com funcgdes individualizadas, mas,

de um lado, como especificacdo de 6rgaos e atribuicdes

4% GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. Traducéo da 8. ed. Italiana por Paulo Edmur
de Souza Queiroz. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1968, p. 188-189. Marcelo Caetano
também vislumbra funcdes no Estado, incluindo entre as de cunho juridico a legislativa
e a executiva, compreendendo nesta Ultima o exercicio da jurisdicdo (CATETANO,
Marcelo. Direito Constitucional. Vol. |. Direito Comparado. Teoria Geral do Estado e da
Constituicdo. As Constituicdes do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 181 e
seguintes).

4% Quebrando em parte essa rigidez, o proprio Montesquieu reconhecia ao monarca, a
quem devia caber o exercicio do “poder executivo das coisas relacionadas ao direito
das gentes”, a faculdade de vetar leis aprovadas pelas assembléias, no exercicio do
poder legislativo. “Se o poder executivo ndo tem o direito de vetar os empreendimentos
do corpo legislativo, este Ultimo seria despoético porque, como pode atribuir a si préprio
todo o poder que possa imaginar, destruiria todos os demais poderes” (MONTESQUIEU,
Charles-Louis de Secondat, Bardo de La Bréde e. Do Espirito das Leis. SAo Paulo: Editora
Abril (colecdo Os Pensadores, vol. XXI), 1973, p. 160).
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de funcdes expressas em formas diferentes (lei, decreto,
sentenca) e, de outro lado, como coordenacéao de 6rgaos
distintos na unidade do Estado, a qual encontra sua
expressao no poder politico exercido pelo governo com a

maior liberdade de apreciacéao e atividade?4’.

Em razdo disso, ainda segundo a observacao de
Groppali, como regra normal e principal, a cada 6rgdo do Estado ou a
cada grupo determinado de 6rgaos do Estado deve ser atribuida uma
funcdo unica e tipica, circunstancia que, porém, ndo impede que, de
modo excepcional e subsidiario, possam esses orgaos exercer funcoes

diversas4s.

Também Francisco Sa Filho observou que, muito
embora harmoénicos os poderes do Estado, devendo cada qual deles
respeitar as atribuicbes conferidas ao outro, sendo-lhes interdito criar
embaracos reciprocos a sua atuacao, mesmo assim, a par de sua funcao
prépria e especifica, a cada conjunto de 6rgaos de um dos “poderes” se
pode confiar acessoriamente o exercicio de atribuicfes diversas que, a

titulo principal, pertencam a outro*°.

A inexisténcia de exclusividade da parte dos 6rgaos
gue exercem basicamente cada qual dessas trés funcdes estatais
(legislativa, administrativa e jurisdicional) pode ser verificada inclusive a
partir do exame da CRFB/88. No ambito da funcéao legislativa, verifica-se

participacdo decidida do governo, representado, entre nds, pela

47 GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. Traducdo da 8. ed. Italiana por Paulo Edmur
de Souza Queiroz. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1968, p. 190.

4 GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. Traducéo da 8. ed. Italiana por Paulo Edmur
de Souza Queiroz. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1968, p. 190.

49 SA FILHO, Francisco. Relagbes entre os Poderes do Estado (Leituras de Direito
Constitucional). Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1959, p. 40-41.
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Presidéncia da Republica, ndo somente através da autorizacao que lhe é
conferida para a apresentacdo de projetos de lei (havendo inclusive
matérias em relacao as quais o processo legislativo somente pode ter inicio
a partir de projeto oriundo do Presidente da Republica), como também
pela obrigatoriedade de lhe serem submetidas a sancao, com
possibilidade de veto?, todos os projetos de lei aprovados pelo Congresso
Nacional, cabendo-lhe também promover a publicacdo daquelas que
sancionar (arts. 61, 66 e 84, incisos lll, IV, V e XXIIl). Mais ainda do que isso, a
CRFB/88 permitiu ao Presidente da Republica o exercicio direto da funcéo
legislativa, sempre que se defronte com situacao de relevancia e urgéncia,
hipotese em que esta autorizado a editar medida provisoria, embora
devendo submeté-la de imediato ao Congresso Nacional. Possui, todavia,
forca de lei desde sua edicao (CRFB/88, art. 62). Da funcao legislativa
participa ainda o assim designado Poder Executivo, ao editar
regulamentos, primordialmente destinados ao detalhamento das regras
constantes de lei, ndo sendo, porém, desconhecidos entre ndés o0s
regulamentos designados como autdbnomos ou independentes (CRFB/88,

art. 84, incisos IV e VIpL,

% Como ja se noticiou antes, a possibiidade do veto a lei nova, pelo monarca, era
recomendada inclusive por Montesquieu. Naturalmente Montesquieu escreveu antes do
surgimento do constitucionalismo ou, quando muito, nos seus primordios, e com certeza
antes das Constituicdes escritas. Sem embargo, em face de ordenamentos juridicos sem
constituicdo escrita e rigida, como ainda hoje acontece no Reino Unido, ndo seria de
descartar-se a pertinéncia de sua preocupacado. Menor a possibilidade, sem duvida, de
qgue o legislativo fizesse o que bem entendesse, em ordenamentos presididos por
constituicbes que disciplinem e limitem os poderes do proprio legislador. Mesmo assim,
que outra razdo poderia ter tido o constituinte originario de 1986-1988, para inserir
clausulas pétreas no texto constitucional (art. 60, § 4° da CRFB/88), sendo torna-lo imune
a supressao de regras de seguranca juridica cujo afastamento se entendeu que jamais
deveria acontecer, mas que, na auséncia da proibicdo da emenda, poderiam ser
suprimidas pelo legislador, no exercicio do poder constituinte derivado, sem
possibiidade de contraste pelo Poder Executivo, ja que emendas constitucionais nao
ficam sujeitas a veto?

51 Embora os regulamentos mais conhecidos sejam aqueles destinados ao detalhamento
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Da funcao legislativa participam também 6rgaos cuja
funcado primordial € o exercicio da jurisdicao. Assim, o Supremo Tribunal
Federal, os Tribunais Superiores (Superior Tribunal de Justica, Tribunal
Superior do Trabalho, Superior Tribunal Militar e Tribunal Superior Eleitoral)
estao constitucionalmente autorizados a propor ao legislativo a criacao e
extincdo de cargos e fixagcao de remuneracao dos respectivos ocupantes,
no ambito de seus servicos auxiliares, bem como a fixagado do subsidio dos
membros do proprio Tribunal e dos Magistrados a ele vinculados e a

alteracdo da organizacao e da divisdo judiciarias, o que traz consigo

da norma legal, ficando o conteudo de tais regulamentos, por isso mesmo, jungido ao
conteudo do préprio texto legal regulamentado, ndo se pode afirmar a inexisténcia,
inclusive no Brasil, de regulamentos autbnomos, ao menos em alguma das perspectivas
nas quais tais modalidades de regulamentos podem ser desdobradas.

Conforme lecionava Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, os regulamentos
independentes ou autbnomos sao “verdadeiras leis, e assim chamados tao-somente
porque emanados pelo Poder Executivo, pois nao constituem desenvolvimento de
qualquer lei ordinaria, mas correspondem ao exercicio da prerrogativa de legislar a ele
reconhecida com base no Direito Constitucional. S&o, realmente, sancionados e
promulgados em virtude de competéncia constitucional expressa, ou de costume
constitucional, ou, ainda, de construcdo do texto constitucional, que confere ao Poder
Executivo a faculdade de legislar, isoladamente, sem a participagcdo do Poder
Legislativo, e competéncia alheia a qualquer lei ordinaria da qual seja complemento”.
Discorrendo sobre a classificacdo dos regulamentos autdhomos ou independentes,
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello os distribuia em trés categorias: regulamentos
organicos, regimentais e policiais. Os organicos constituem “regras juridicas decretadas
pelo Executivo que dao organizacdo a Administracdo Publica”; os regimentais sao
aqueles que “regulam as condi¢cdes internas de execucdo dos servicos publicos e a
maneira de sua utilizagdo por terceiros interessados”. Finalmente, os de policia
“enfeixam regras juridicas para manter a ordem do Estado-sociedade, e, assim,
resguardar a seguranga publica e a salubridade publica, e preservar a liberdade e a
propriedade dos individuos”. Escrevendo ao tempo da Emenda Constitucional n. 1, de
1969, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello afiirmava a inexisténcia, no Brasil, de
regulamentos autbnomos ou independentes. Todavia, ao menos no que diz respeito aos
regulamentos por ele designados como organicos e regimentais, parece possivel
reconhecer a possibilidade da sua existéncia, entre nds, ao menos a partir da Emenda
Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001, que deu nova redacao ao inciso VI, do
art. 84, CRFB/88, de acordo com o qual tornou-se atribuicdo privativa do Presidente da
Republica dispor, mediante decreto, sobre “a) organizacdo e funcionamento da
administracdo federal, quando nao implicar aumento de despesa nem criacao ou
extingcdo de 6rgaos publicos” e “b) extincado de funcdes ou cargos publicos, quando
vagos” (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito
Administrativo. Vol. I. 2. ed. Belo Horizonte e Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 342-344 e
354).
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também a possibilidade de propor ao Legislativo a criacdo de cargos de
juiz. Além disso, também pela elaboracao privativa de seus proprios
regimentos internos, os Tribunais Judiciais participam da funcao legislativa
do Estado (CRFB/88, art. 96, inciso |, a e inciso Il, b e d). Interessante ainda
lembrar que, ao menos em tese, surge possibiidade da participacao do
Poder Judiciario no exercicio da funcao jurisdicional do Estado, por
intermédio do mandado de injuncdo, previsto pelo art. 5°, inciso LXXI, da
CRFB/88 e que, nos termos do seu art. 102, inciso |, alinea q, é da
competéncia do Supremo Tribunal Federal, “quando a elaboracao da
norma regulamentadora for atribuicdo do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, das
Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Uniéao,
de um dos Tribunais Superiores, ou do préprio Supremo Tribunal Federal”,
sendo da competéncia do Superior Tribunal de Justica, quando a
elaboracdo da norma regulamentadora “for atribuicdo de oérgao,
entidade ou autoridade federal, da administracdo direta ou indireta,
excetuados os casos de competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos
orgaos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e da

Justica Federal.”s2

52 BRASIL. Constituicdo (1988). EDITORA SARAIVA. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Promulgada em 5 de outubro de 1988. Obra coletiva de autoria da Editora
Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Méarcia Cristina Vaz dos
Santos Windt e Livia Céspedes. 35. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 12, 83-84 e 89.

E importante salientar, todavia, que, mesmo dando provimento a mandado de
injungdo, o Supremo Tribunal Federal ndo chega a legislar. De acordo com o
entendimento assentado pela Corte a propésito desse tema, o provimento do
mandado de injuncdo deve conduzir a que o Tribunal notifique o 6rgdo ao qual
incumba a elaboragdo do texto normativo, dando-lhe ciéncia de que se acha em
situacdo de mora violadora da Constituicdo, para que adote as providéncias
pertinentes.

Nesse sentido, para ilustrar, a seguinte ementa de acérdao do Supremo Tribunal
Federal:

“[...] O mandado de injuncdo nem autoriza o Judiciario a suprir a omissao
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Da funcéo jurisdicional participam eventualmente
também os 6rgé&os responsaveis primordialmente pela funcao legislativa. E
0 que ocorre, por exemplo, quando a Camara dos Deputados € chamada
a decidir sobre a autorizacao para a instauracao de processo por crime de
responsabilidade contra o Presidente da Republica, o Vice-Presidente da
Republica e os Ministros de Estado ou quando o Senado Federal exerce a
incumbéncia de julga-los em face do cometimento de crimes desta
natureza, desde que previamente autorizada a instauragcao do processo
pela Camara dos Deputados (CRFB/88, arts. 51, | e 52, Il e lll). Além disso,
convém relembrar que os membros, por exemplo, do Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica sdo nomeados pelo Presidente da
Republica, apds aprovacao da indicacao pelo Senado Federal (CRFB/88,
arts. 52, lll, 84, XIV, 101, paragrafo unico e 104, paragrafo unico). Embora
nao se trate do direto exercicio de funcao jurisdicional por érgaos do Poder
Legislativo ou do Poder Executivo, cuida-se sem duvida de mecanismos de

relacionamento entre os trés Poderes do Estado.

Da fungéo jurisdicional (entendida aqui exclusivamente

legislativa ou regulamentar, editando o ato normativo omitido, nem, menos ainda, lhe
permite ordenar, de imediato, ato concreto de satisfacdo do direito reclamado: mas,
no pedido, posto que de atendimento impossivel, para que o tribunal o faca, se
contém o pedido de atendimento possivel para a declaracdo de inconstitucionalidade
da omissdo normativa, com ciéncia ao 6rgdo competente para que a supra. [...]”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n. 168-5-RS. Requerente:
Humaitd S/A - Comércio e Industria. Requeridos: Presidente da Republica e
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem-DNER. Relator: Ministro Sepulveda
Pertence. Brasilia, DF, 21 de margo de 1990. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, vol. 671, p.
216-219, set/1991).

Também se afigura conveniente salientar aqui que, por funcao legislativa se esta a
entender a producdo de norma escrita. No ambito da definicdo do efetivo conteludo
da norma, ainda que tomando como ponto de partida texto legislativo, a participacao
do Judiciario € mais abrangente. O tema é por demais avantajado para que possa ser
desenvolvido nesta oportunidade. Sem embargo, acredita-se que, no estabelecimento
do efetivo contedudo da norma juridica exista, mesmo nos sistemas de direito da familia
romanica, uma participacdo decisiva também dos 6rgdos do Poder Judiciario,
particularmente dos Tribunais aos quais caiba proferir decisdo em Ultima instancia
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como funcd@o e sem referéncia ao Poder Judiciario como conjunto de
orgaos da estrutura constitucional, que sao os incumbidos primordialmente
do exercicio dessa funcao) participam também orgdos do Poder
Executivo, 0 qQque ocorre no momento em que exercem a assim
denominada jurisdicdo administrativa. O tema da jurisdicao sera tratado
mais especificamente no Capitulo lll desta dissertacdo. Aqui, todavia, se
pode antecipar que, sempre que 6rgao estruturalmente encartado no
Poder Executivo decide lide, o que ocorre, para citar um exemplo, sempre
que particular impugna lancamento tributario, cabendo a decisdo da
impugnacao a outro 6rgao, que nao aquele que o realizou, exerce funcao

jurisdicional.

Da funcédo executiva participam os 6rgaos do Poder
Legislativo quando, por exemplo, a CRFB/88 incumbe ao Senado a tarefa
de aprovar, previamente, a nomeacao do presidente e dos diretores do
Banco Central do Brasil e dos chefes de missédo diplomatica de carater
permanente (CRFB/88, art. 52, inciso lll, alineas d e f). Nomear o presidente
e os diretores do Banco Central € incumbéncia do Presidente da Republica
(art. 84, inciso XIV), assim como é tarefa sua manter relac6es com Estados
estrangeiros (art. 84, inciso VIl). Sem embargo, o Senado participa do

exercicio dessas tipicas funcbes executivas, ainda que indiretamente.

Mais do que reconhecer-se, todavia, que o0 exercicio
das trés funcdes até aqui anunciadas, embora conferido primordialmente
a determinados 6rgaos do Estado, o pode estar também a outros,
incumbidos essencialmente do exercicio de funcdes diversas, mostra-se de

todo conveniente registrar também que, no momento contemporaneo, a

acerca do entendimento a ser atribuido ao texto legislativo.
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alguns 6rgédos do Estado € conferido o exercicio de algumas atividades
gue nao se compreendem na moldura de qualquer dessas tradicionais

funcoes.

Na observacao de Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
sdo muito variados os modos de expressdo do poder politico, cada qual
deles se desdobrando numa especifica funcdo (aqui no sentido de
atividade ou incumbéncia) a ser exercida, “de sorte que passam a coexistir
inimeras modalidades de funcdes politicas possiveis, numa lista em aberto,
gue resiste a todos os esforcos de categorizacdo que as esgotem.”s3 A
partir desta constatacao, Diogo de Figueiredo Moreira Neto registra que,
as trés funcdes estatais tradicionais - legislativa, executiva e jurisdicional -
acrescem-se incessantemente outras, inclusive no ambito da CRFB/88, em
face das quais ndo existe consenso cientifico no tocante a respectiva
designacdo, mas que incluem a funcao para-normativa, a para-
administrativa, a para-jurisdicional, a fiscalizadora, a provocativa, a
participativa, a defensiva e a funcdo consultiva vinculadora da

advocacia publicas.

Noutros termos, nao se pode mais afirmar a existéncia,
no ambito do Estado contemporaneo, exclusivamente das funcdes
legislativa (ou normativa), executiva (ou administrativa) e jurisdicional (ou

judicial), com os 6rgaos tradicionalmente incumbidos do respectivo

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como destinatarios
do trabalho dos Tribunais de Contas. SOUZA, Alfredo José de et al. O novo Tribunal de
Contas. Orgé&o Protetor dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Férum,
2004, p. 33-86.

5% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como destinatarios
do trabalho dos Tribunais de Contas. SOUZA, Alfredo José de et al. O novo Tribunal de
Contas. Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Férum,
2004, p. 33-86.
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desempenho. Persistem a existir certamente tais funcdes. Além delas,
todavia, também outras podem existr e existem no Estado
contemporaneo, exercidas por orgaos distintos daqueles aos quais a

tradicéo constitucional confere o exercicio das trés primeiras.

Nesta perspectiva, da tradicional separacdao dos
poderes, das relacbes entre eles e principalmente da constatacdo da
existéncia de outras funcdes estatais além dessas trés, que Groppali
reputava essenciais para que se pudesse falar na existéncia de um Estado,
e que também podem ser designadas como classicas, € que se passara, a
seguir, a discorrer acerca do enquadramento constitucional dos Tribunais
de Contas brasileiros. Esta tematica sera retomada, além disso, no terceiro
capitulo, quando se cuidara da natureza juridica das incumbéncias dos

Tribunais de Contas.

1.3.2. Tribunais de Contas na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988

A CRFR/88 ndo descurou dos Tribunais de Contas. Em
seu art. 71, prevé a existéncia do Tribunal de Contas da Uniao,
estabelecendo-lhe também as atribuicdes, as quais serdo objeto de analise
em detalhe no Capitulo Il desta dissertacdo. Em seu art. 75, manda sejam
observadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, na
estruturacdo e funcionamento de seus préprios Tribunais de Contas, as
normas tracadas na propria CRFB/88, no que cabivel, relativamente ao
TCU. Embora do caput do art. 75 da CRFB/88, combinado com a parte
final do caput de seu art. 25, ja fosse possivel inferir a obrigatoriedade da

existéncia de um Tribunal de Contas em cada Estado, o paragrafo unico
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do art. 75 da Constituicdo espanca qualquer duvida acerca desta
obrigatoriedade, ao determinar que *“as Constituicdes estaduais disporao
sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdao integrados por sete

Conselheiros”.

Seria curioso que a CRFB/88 houvesse determinado até
mesmo o humero de integrantes dos Tribunais de Contas dos Estados (7), se
pretendesse que as unidades da Federacéao tivessem apenas a faculdade
e nao o dever de criar seus proprios Tribunais de Contas. Mais que isso,
pretendesse a CRFB/88 fosse isso apenas uma faculdade dos Estados, nao
teria qualquer sentido em determinar que, caso a pretendessem exercer, O
fizessem disciplinando o0s seus Tribunais de Contas até mesmo na

Constituicao.

Necessario registrar também que, ao dispor sobre o
controle externo das contas dos Municipios, a CRFB/88 afirma, em seu
artigo 31, 8 1°, ser ele exercida pelas respectivas Camaras de Vereadores,
mas com auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou, onde houver, do
Tribunal ou Conselho de Contas do préprio Municipio. Dessa regra também
se pode inferir, sem sombra de duvida, que a criacado de um Tribunal de
Contas no seu proprio ambito ndo € uma simples faculdade de cada um
dos Estados da Federacao, mas sim tal criacéao lhes foi obrigatoriamente
imposta pelo texto constitucional federal. Obrigatdria, pois, a existéncia de

um Tribunal de Contas em cada Estado®s.

5% Sobre a obrigatoriedade da existéncia de um Tribunal de Contas em cada Estado,
palavras de José Afonso da Silva: “A Constituicdo ndo prevé, diretamente, a criagcao de
Tribunais de Conta nos Estados. Fa-lo indiretamente, nos arts. 31 e 75. Neste caso, sem
deixar davidas quanto a obrigatoriedade de instituicdo de Tribunais de Contas pelos
Estados para auxiliar o controle externo da administracao direta e indireta estadual que
é de competéncia da respectiva Assembléia Legislativa, ja estatuindo que cada
Constituicdo de Estado dispora sobre o respectivo Tribunal de Contas, que sera
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No atinente ao Distrito Federal, a obrigatoriedade de
gue também crie seu proprio Tribunal de Contas resulta ndo apenas do
caput do art. 75 da CRFB/88, como também pode ser inferida da regra do
caput, do art. 32 do mesmo texto constitucional. Efetivamente, o art. 32
da CRFB/88 determina que o Distrito Federal seja regido por lei organica
propria, votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias e
aprovada por dois ter¢cos da sua Camara Legislativa, que a promulgara,
como também ordena que, no ambito dessa Lei Organica do Distrito
Federal, sejam observados os principios estabelecidos na Constituicao

Federal.

Nao seria qualquer despropdsito sustentar, outrossim,
gue a existéncia de um controle externo da atividade financeira de todos
0s Orgaos estatais, foi erigida pela CRFB/88 a categoria de verdadeiro
principio. Reputando tal controle externo essencial, tanto que o prevé em
face da Unido, dos Estados e dos Municipios, ndo seria curial que
entendesse dispensavel a sua existéncia em relacao ao Distrito Federal.
Cabendo, além disso, parcela ampla desse exercicio ao Tribunal de Contas
da Unido, sendo também obrigatdria a existéncia de um Tribunal de
Contas em cada Estado, ndo seria de se supor que nao devesse tal
obrigatoriedade ser estendida também ao Distrito Federal. Noutras
palavras, € obrigatéria a existéncia de um Tribunal de Contas também no

Distrito Federal.

A interpretacdo a conferir ao paragrafo unico do art.
75 da CRFB/88 é, portanto, ndo s6 no sentido de que cada Estado esta

obrigado a criar seu proprio Tribunal de Contas, como ainda no sentido de

integrado por sete Conselheiros” (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 737).
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que, além de dar-lhe também estatura constitucional no ambito do
Estado, assegure ao Tribunal e a seus componentes as mesmas garantias
conferidas pelo texto constitucional federal aos membros do Tribunal de
Contas da Uniao. Raciocinio idéntico prevalece em face do Tribunal de

Contas do Distrito Federal.

Em relacdo aos Municipios, a CRFB/88 dirigiu-lhes
proibicdo de que criassem seus proprios Tribunais de Contas. Esta a regra
de seu art. 31, § 4°. Nao obstante, determinou que as Camaras Municipais,
designacao que tradicionalmente recebem os 6rgaos do Poder Legislativo
nos Municipios (embora também sejam usualmente designadas como
Camaras de Vereadores) exercessem o0 controle externo das
Municipalidades, para o que contariam com o auxilio ou dos Tribunais de
Contas dos Estados, ou do Tribunal de Contas do préprio Municipio, onde
houvesse, ou ainda dos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Municipios,

onde existissem. Esta a regra do 8 1°, do art. 31, da CRFB/88.

Proibindo a criagcdo de Tribunais de Contas nos
Municipios, mas referindo-se a eles no dispositivo por dltimo mencionado, o
gue disso se conclui € que a CRFB/88 recepcionou os Tribunais de Contas
Municipais que ja encontrou existentes quando de sua entrada em vigor, e
gue eram o0s dos Municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro. Sem
embargo, entendeu mais prudente proibir a criacao de novos Tribunais de
Contas pelos proprios Municipios. Mesmo assim, em dispositivo que uma vez
mais permite aferir o relevo dos Tribunais de Contas, ordenou que 0s
Tribunais de Contas dos Estados exercessem suas funcdes de controle
também em face dos Municipios que n&o tivessem o seu proprio Tribunal

de Contas.
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Embora vedando a criacdo de Tribunais de Contas
como orgaos dos proprios Municipios, a CRFB/88 ndo contém obstaculo a
qgue os Estados criem, como oOrgaos seus, Tribunais de Contas com
incumbéncia de realizar as atividades de controle externo em face dos
Municipios daquele Estado. Alias, antes de repelir tal possibilidade, o texto
constitucional parece acolhé-la. E o que se depreende da dicgéo do § 1°,
do art. 31, da CRFB/88, quando afima que o controle externo dos
Municipios ser& realizado pelas correspondentes Camaras Municipais, mas
com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio, ou dos
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde 0s houver. Tais
Tribunais ou Conselhos de Contas dos Municipios seréao, pois, 6rgaos criados
pelos Estados e integrantes da estrutura organica deles, mas com a

incumbéncia de realizar controle externo dos Municipios daquele Estado.

Podem existir, portanto, em um mesmo Estado, e a seu
critério, um Tribunal de Contas do Estado, destinado ao exercicio das
fungdes constitucionais de controle externo no ambito da administragéo
direta e indireta estadual, e um Tribunal de Contas dos Municipios, que

exercera estas atribuicdes no ambito dos Municipios daquele Estado.

Foi o que decidiu o Supremo Tribunal Federal, em

acordaos cujas ementas se transcreve a seguir:

A vedacao contida no par-4, do art. 31 da Constituicido
Federal s6 impede a criacao de O6rgao, Tribunal ou
Conselho de Contas, pelos Municipios, inserido na estrutura
destes. Nao proibe a instituicdo de 6rgédo, Tribunal ou
Conselho, pelos Estados, com jurisdicdo sobre as contas

municipais. Constitucionalidade dos paragrafos do art. 358
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da Carta fluminense de 198956,

Tribunal de Contas dos Municipios - Criacao - Extincao. A
interpretacao sistematica dos pars. 1° e 4° do artigo 31 da
Carta da Republica é conducente a concluir-se que 0s
Estados-membros tém o poder de criar e extinguir
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios. A
expressao "onde houver" inserta no primeiro paragrafo
alberga a existéncia presente e futura de tais 6rgaos,
sendo que o Obice a criagcao ficou restrito a atividade
municipal - precedente: acao direta de
inconstitucionalidade n° 154, relatada pelo Ministro
Octavio Gallotti, com acérddo publicado no Diario da

Justica de 11 de outubro de 199157,

Sem embargo da obrigatoriedade da existéncia de um
Tribunal de Contas em cada Estado da Federacdo e de um no Distrito
Federal, e da recepcao, pelo texto constitucional de 1988, do Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo e também daquele do Municipio do Rio
de Janeiro, ndo se deve olvidar também que na respectiva organizacao -
observado ainda o niumero de sete integrantes, nem mais, nem menoss8 —,
os Estados e o Distrito Federal devem observar, tanto quanto cabivel, o
mesmo perfil organizacional e de incumbéncias, tracado pela CRFB/88

para o Tribunal de Contas da Uniao.

5% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 154-RJ.
Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerida: Assembléia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Octavio Gallotti. Brasilia, DF, 18 de abril de
1990. Disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 12 jul. 2005.

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acado Direta de Inconstitucionalidade n. 867-6-MA.
Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerida: Assembléia Legislativa do
Estado do Maranh&o. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 10 de outubro de 1994.
Diario da Justica da Unido, Secao 1, 03-03-1995, p. 4103. Também disponivel em
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 12 jul. 2005.

% A proposito, SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23 ed. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 737.
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Nas palavras de Manoel Gongalves Ferreira Filho,

comentando o art. 75 da CRFB/88:

Tem-se aqui uma norma de extensao normativa (ou seja,
regra que estende a outro ou outros 6rgaos normas que

presidem a uma instituicdo, ou lhe cometem poderes) [...].

A Constituicdo Federal, neste passo, preordena aos
tribunais de contas dos Estados, do Distrito Federal, dos
tribunais e conselhos de contas dos Municipios,
estendendo-lhes as normas previstas para o Tribunal de

Contas da Uniao.

Por isso, como observa o jurista Rubens Catelli, em valioso
estudo, “O art. 75, portanto, dispdée sobre matéria de
observancia obrigatéria pelos Estados-membros, nao
permitindo, em consequUéncia, a estes qualquer distorcao
na aplicacdo das normas que corporificam o sistema de
fiscalizac&o instituido” (Tribunais de Contas Estaduais. Auto-
aplicabilidade das normas estatuidas nos arts. 70 a 74 da
Constituicdo Federal de 1988, Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, n. 57, jan./fev. 1989, p. 39).

Vale observar que, destarte, a Constituicdo brasileira
preordena a organizagcdo, a composicao (no gue se
inscreve o status dos integrantes) e a fiscalizacdo (funcdes
e poderes de fiscalizacao) dos 6rgaos acima referidos.
Assim, o direito estadual, ou, se for o caso, o direito
municipal, ndo pode desobedecer a ordenacao dada ao
Tribunal de Contas da Unido, no que tange aos tribunais
estaduais, ou a tribunais ou conselho de contas dos
Municipios. As normas federais apenas podem ser postas
de lado, onde n&o couber a sua aplicagcdo, em razao das

peculiaridades proprios a tais entes®9.

% FERREIRA FILHO, Manoel Goncgalves. Comentarios & Constituicdo Brasileira de 1988. Vol.
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Janalicao de Ilves Gandra Martins:

Declara o art. 75 que as normas estabelecidas para o
Tribunal de Contas da Unidao sdo aplicaveis para os
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, dos

Municipios e os Conselhos de Contas dos Municipios.

A expressdo “no que couber’ nao pode ensejar a
interpretagcédo de que, se houver conflto entre as
legislacdes estaduais e federal, prevalecera o
estabelecido nas legislagcbes supremas estaduais, com o

que, nesta hipoétese, “néao caberia” o disposto na secao.

Nao é essa a exegese correta. “No que couber” diz
respeito a impossibilidade material de se adotarem alguns
procedimentos proprios do Tribunal de Contas da Uni&o,
principalmente no que diz respeito a sua organizacao e

composicao.

Por exemplo, os Estados ndo podem denominar o0s
conselheiros dos Tribunais de Contas de Ministros, titulo
atribuido exclusivamente aos membros do Tribunal de
Contas da Uniao, nem pode esse 6rgao estadual estar
subordinado ao Congresso Nacional, visto que presta

contas a Assembléia Legislativas.

A reiterada inclusdo de normas disciplinando o0s
Tribunais de Contas nas Constituicdes Federais, ora com maior, ora com
menor gama de atribuicdes, ora com maior, ora com menor forca
intrinseca de suas proprias decisdes (e a obrigatoriedade da sua existéncia
também no ambito dos Estados e do Distrito Federal, na atualidade),

parece atender ao ensinamento de Pedro Calmon:

2. Arts. 44 a 103. Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 140.
60 BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4
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No regime parlamentar pode ser dispensado o Tribunal de
Contas. Isto porque a fiscalizacao das financas publicas é
exercida minuciosamente pela assembléia, a pedir
constantemente informacdes sobre as despesas, a
administracdo, os encargos do Estado. Nao sucede assim
no sistema presidencial: sem o Tribunal de Contas, jamais
vigiaria eficientemente o Congresso a situagao do Tesouro,
apurando a legitimidade dos dispéndios, o respeito as
prescricbes legais, também a responsabiidade dos

funcionarios que lidam com o dinheiro da Nacaos!.

Dai a énfase com que a CRFB/88 voltou a tratar dos

Tribunais de Contas.

1.3.3. Autonomia dos Tribunais de Contas, inclusive em face do Poder
Legislativo

Cuidou a CRFB/88 inicialmente do Tribunal de Contas
da Unido. Em seu art. 71, voltou a afirmar, como ja havia ocorrido em
Constituicoes anteriores, que o TCU deve auxiliar o Congresso Nacional na
tarefa de realizar o controle externo das receitas e despesas e da

execucao orcamentaria.

vol., tomo ll, arts. 70 a 91. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 178-179.

61 CALMON, Pedro. Curso de Direito Constitucional Brasileiro. Constituicdo de 1946. 4. ed.
Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, p. 223. E mesmo em Estados onde o regime de
governo é parlamentarista, como ocorre na Alemanha, Itdlia e Espanha, ou semi-
parlamentarista (ou ainda semi-presidencialista, como se prefira), tal qual ocorre com a
Franca e Portugal, ndo se descurou, inclusive em sede constitucional, da criacdo de
Tribunais de Contas. Acerca dos Tribunais de Contas da ltalia, Franca e Alemanha,
consulte-se MIRANDA, Jorge (introducédo, organizacdo e traducéo). Constituicdes de
diversos paises. | vol. Lisboa: Imprensa Nacional - Casa da Moeda, 1979. A propésito do
Tribunal de Contas da Espanha, ESPANHA. Constituicdo (1978). Constituicao da Espanha.
Rio de Janeiro: Edicdes Trabalhistas, 1986. A respeito do Tribunal de Contas de Portugal,
CANOQTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. ConstituicAo da Republica Portuguesa
Anotada. 2. vol. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1985.
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Nessa seara, diz a Constituicao de 1988 que incumbe
ao Tribunal de Contas da Uniao apreciar anualmente as contas do
Presidente da Republica, mediante parecer prévio, que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar do recebimento da prestacao de

contas, remetida pelo Chefe do Poder Executivo (art. 71, inciso I).

A partir dessa afirmacao do texto constitucional, de
que o Tribunal de Contas da Unidao é auxiliar do Congresso Nacional no
exercicio do controle externo da Administracéao Federal, que a este ultimo
incumbe, devese reconhecer que o Tribunal de Contas |he esta

subordinado?

Na observacao de Jair Lima Santos,

Remonta as origens do TCU a controvérsia acerca da sua
natureza, uma vez que na exposicdo de motivos do
Decreto 966-A, de 7 de novembro de 1890, Rui Barbosa
definiu o Tribunal de contas como ‘corpo de magistratura
intermediaria & administracdo e a legislatura’, o qual seria
inserido na estrutura do Estado brasileiro em posicao
autdbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento,
cercado de garantias contra quaisquer ameacas, de
modo que pudesse exercer as suas funcgdes vitais no
organismo constitucional, sem risco de converter-se em

instituicdo de ornato aparatoso e dificilé2.

N&ao é despropositado dizer que, para a finalidade do
exercicio do controle externo da Administracéo Federal pelo Congresso
Nacional e do ponto de vista estritamente funcional, o Tribunal de Contas

da Unido é o6rgdo auxiiar do Poder Legislativo. Prestalhe efetiva

62 SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contas da Unido e controles estatal e social da
Administracdo Puablica. Curitiba: Jurud, 2003, p. 61.
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colaboracao. O que, contudo, segundo se vera, nao significa que lhe

esteja subordinado.

Pinto Ferreira:

Nesse sentido, € util a lembranca ao ensinamento de

O Tribunal de Contas, na Constituicdo de 1988, esta
regulado no Titulo IV, Secao IX do Capitulo I, que alude ao
Poder Legislativo. Destarte, o legislador constituinte
reputou o referido Tribunal como um 6rgao auxiliar do
Poder Legislativo, porém com a funcao de julgar, que |lhe
foi dada constitucionalmente. Por isso mesmo, apesar do
exercicio de funcdes jurisdicionais, isto ndo basta para que
ele seja reputado como 6rgao do Poder Judiciario. Nem é
6rgao do Poder Judiciario, nem do Poder Executivo,
conectando-se as suas maiores afinidades com o Poder

Legislativo, do qual é evidentemente um 6rgao auxiliar®s.

Também néo resta ddvida que os Tribunais de Contas

devem atender as requisicoes de realizacdo de auditorias e verificacdes,

gue Ihes sejam dirigidas pelo Poder Legislativo (nesse sentido, CRFB/88, art.

71, IV), devendo também prestar a este ultimo todas as informacdes que

Ihes sejam solicitadas (mesmo artigo, inciso VII).

Todavia, apenas no ambito do exercicio das funcdes

previstas nos incisos I, IV e VI, do art. 71 da CRFB/88, e ainda assim

unicamente do ponto de vista estritamente funcional, € que se mostra

correto caracterizar os Tribunais de Contas como auxiliares do Poder

6 PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicdo Brasileira. 3° vol., arts. 54 a 91. Sao
Paulo: Saraiva, 1992, p. 410-411. Michel Temer também afirma que o Tribunal de Contas é
parte componente do Poder Legislativo, na qualidade de 6érgédo auxiliar (Elementos de
Direito Constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 133-134).



56

Legislativef4. Tanto que o préprio Pinto Ferreira, em momento anterior na
mesma obra antes referida, ja havia afirmado categoricamente que “o
TCU é um tribunal administrativo, dotado de ampla independéncia e
autonomia, mas que nao integra o Poder Judiciario”, sendo, ademais,
“dotado das garantias necessarias para o seu regular funcionamento”,
guer garantias objetivas, que lhe permitem o0 autogoverno, quer
subjetivas, representadas pelas garantias asseguradas aos magistrados, e

gue sao extensivas também aos integrantes do Tribunal de Contas®s.

No tocante ao exercicio de suas atividades, o Tribunal
de Contas da Uniao age de modo desvinculado inclusive do Congresso
Nacional, ndo atuando, em hipdtese alguma, como delegado seu. Alias,
sequer na matéria relacionada com o parecer prévio que deve ofertar,
tocante as contas anualmente prestadas pelo Presidente da Republica, se
pode falar em qualquer vinculo de subordinagcdo entre o Tribunal de
Contas da Uniao e o Congresso Nacional. Por forca do que se acha
disposto no art. 75 da CRFB/88, o mesmo acontece no tocante aos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, aos Tribunais de
Contas dos Municipios, naqueles Estados que optaram por cria-los, ao
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo e ao Tribunal de Contas do

Municipio do Rio de Janeiro.

64 Sobre esse tema, a ConstituicAo Espanhola afirma: “Artigo 136. -1 - O Tribunal de
Contas € o supremo 6rgao de fiscalizacdo das contas e da gestdo econdmica do
Estado, bem como do sector publico. O Tribunal dependera diretamente das Cortes
Gerais e exercera as suas funcdes por delegacgao delas na apreciacao e verificagcdo da
conta geral do Estado” (ESPANHA. Constituicdo (1978). Constituicdo da Espanha. Rio de
Janeiro: Edigcbes Trabalhistas, 1986). A Constituicdo Francesa de 1958 disp8e, em seu
artigo 47°, que “o Tribunal de Contas assiste o Parlamento e o Governo na fiscalizagcao
das leis de financas” (FRANCA. Constituicdo (1958). Constituicdo Francesa de 1958.
MIRANDA, Jorge (introducao, organizacao e traducao). Constituicdes de diversos paises.
| vol. Lisboa: Imprensa Nacional - Casa da Moeda, 1979, p. 319).

6 PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicdo Brasileira. 3° vol. Arts. 54 a 91. S&o
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O Tribunal de Contas da Unido, embora atue em auxilio
do Congresso Nacional, ndo Ilhe esta de modo algum subordinado. O
Tribunal é 6érgdo autbnomo de estatura constitucional, com incumbéncias
préprias, no exercicio das quais ndo esta jungido a vontade de qualquer
outro 6rgao. Presta auxilio ao Poder Legislativo, sim. Deve inclusive remeter-
Ihe informacgdes periddicas sobre suas atividades, a instancias do 8 4°, do
art. 71, da CRFB/88. O Congresso Nacional, todavia, nao Ihe pode dizer
como deve desenvolver suas atividades. O Tribunal de Contas presta
auxilio, mas nao estd subordinado ao Legislativo, no exercicio de seus
misteres. Nao Ihe pode o Congresso ditar ordens, dizendo como deve atuar
em determinada situacao®t. E fato que o Tribunal deve atender as
requisicdes de realizacdo de auditorias, partidas do Congresso Nacional
(CRFB/88, art. 71, IV) e prestar-lhe todas as informacdes solicitadas (art. 71,
VIl). Sem embargo desse dever, todavia, na conducao da auditoria e,
inclusive, na tomada de eventuais providéncias indicadas em algum dos
outros incisos do mesmo artigo 71 da CRFB/88, cuja necessidade haja sido
evidenciada a partir da auditoria empreendida, o Tribunal conta com

ampla autonomia.
Em palavras de Carlos Ayres Brito:

Diga-se mais: além de nao ser 6rgao do Poder Legislativo,
o Tribunal de Contas da Unido ndo é 6rgao auxiliar do

Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade

Paulo: Saraiva, 1992, p. 390.

6 Na expressdo de Marcal Justen Filho: “o Tribunal de Contas da Unido ndo é 6rgédo
acessorio do Congresso Nacional, ainda que seja auxiliar dele na atividade de
fiscalizacdo externa. Tanto é verdade que, ao fiscalizar os atos das unidades
administrativas do Congresso Nacional, realiza controle externo. Ademais, sua
competéncia, nesse campo, € mais ampla que a do Congresso Nacional” (JUSTEN FILHO,
Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 10. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2004, p. 634).
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hierarquica ou subalternidade funcional. Como salta a
evidéncia, é preciso medir com a trena da Constituicdo a
estatura de certos 6rgaos publicos para se saber até que
ponto eles se pdem como instituicbes autbnomas e o fato
€ que o TCU desfruta desse altaneiro status normativo da
autonomia. Donde o acréscimo de idéia que estou a fazer:
quando a Constituicdo diz que o Congresso Nacional
exercera o controle externo "com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao" (art. 71), tenho como certo que esta a
falar de auxilio do mesmo modo como a Constituicao fala
do Ministério Publico perante o Poder Judiciario. Quero
dizer: ndo se pode exercer a jurisdicAo sendo com a
participacdo do Ministério Publico. Sendo com a
obrigatéria participacdo ou o compulsério auxilio do
Ministério Publico. Uma so6 funcéo (a jurisdicional), com dois
diferenciados 6rgaos a servila. Sem que se possa falar de

superioridade de um perante o outro®’.

A pretensao de que assim fosse ja ndao € nova.

Bom testemunho desse objetivo se pode obter, lendo a
seguinte parcela da carta dirigida pelo entdao Ministro da Fazenda,
Serzedello Corréa, ao Presidente da Republica, Marechal Floriano Peixoto,
manifestando sua insurgéncia contra Decretos que apequenavam as
funcBes do entdo ainda recém-criado Tribunal de Contas da Uniao e

demitindo-se do cargo de Ministro em virtude disso:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples
chancelaria do Ministério da Fazenda, tiram-lhe t6éda a
independéncia e autonomia, deturpam os fins da
instituic&o, e permitirdo ao Govérno a pratica de todos os
abusos e vos o sabeis — é preciso antes de tudo legislar

67 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista do
Tribunal de Contas de Minas Gerais. Belo Horizonte, ano XX, edicdo 3 de 2002.
Disponivel em <http://www.tce.mg.gov.br/revista>. Acesso em 7 jul. 2003.
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para o futuro.

Se a funcdo do Tribunal no espirito da Constituicdo é
apenas a de liguidar as contas e verificar a sua legalidade
depois de feitas, 0 que eu contexto, eu vos declaro que
ésse Tribunal € mais um meio de aumentar o funcionalismo,
de avolumar a despesa, sem vantagens para a moralidade
da administracao.

Se, porém, éle € um Tribunal de exagcdo como ja o queria
Alves Branco e como tém a Italia e a Francga, precisamos
resignarmo-nos a nao gastar sendo o que for autorizado
em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a
lei estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa
soberania suprema da lei e s6 dentro dela mantém-se e
séo verdadeiramente independentes®s.

Nesse sentido, Aliomar Baleeiro, embora afirmasse ser o

Tribunal de Contas filado ao Congresso Nacional, reconhecia, porém, a

sua transcendental importancia, no conjunto dos 6rgaos criados pela

Constituicao, particularmente para o controle da Administracao Publica.

tema.:

Foi o seguinte o ensinamento que deixou acerca do

A primeira vista, o Tribunal de Contas podera parecer
simples 6rgdo administrativo, colegiado, com funcdes
jurisdicionais sobre o0s ordenadores e pagadores de
dinheiros publicos, no interesse da probidade da
administracdo. Mas, a andlise da Constituicdo mostra que
existe algo de mais importante e profundo nesse 6rgao
imediato da Constituicdo: é a sua funcao essencialmente

politica que decorre do papel de 6rgao da fiscalizagcédo do

8 SOUTO, Humberto Guimardes. Congresso Nacional, Tribunal de Contas e controle
externo. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, v. 30, n. 79, p. 31-41, jan-mar.

1999.

em <www.tcu.gov.br/isc/sedip/Revista/Download/revista0079.pdf>.
Acesso em 2 jul. 2003.
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Congresso.

O Tribunal de Contas, no sistema de freios e contrapesos da
Constituicao, é instrumento técnico do Congresso. O fato
de que, no texto constitucional, esta incluido numa das
secOes do capitulo reservado ao “Poder Legislativo” (arts.
60 a 68), onde se tracam suas linhas gerais e suas

atribuicdes, basta para filid-lo ao Congresso.%9

Também n&o era diferente o pensamento de Castro

Nunes, lembrado por Victor Nunes Leal:

O Tribunal de Contas - diz Castro Nunes - ‘ndo € uma
jurisdicdo administrativa, sendo em certo sentido, sem
confusdo possivel, entretanto, com as instancias
administrativas que funcionam como 6rgédo subordinados
do Poder Executivo. Por isso mesmo a Constituicdo o
instituiu com o carater de verdadeira magistratura,
equiparando o0s seus membros, para o efeito das garantias
da funcé&o, aos ministros do Supremo Tribunal ... As cortes
de contas ndo sao delegacdes do Parlamento, sdo 6rgao
autbnomos e independentes. Mas elas existem em funcéao
da atribuicdo politica dos parlamentos no exame das

contas de cada exercicio financeiro?0.

6 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 12. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1978, p. 435.

70 NUNES, Castro. Teoria e pratica do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: 1943, p. 26 e
seguintes, citado por LEAL, Victor Nunes. Valor das decisées do Tribunal de Contas. In
Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 224. As reticéncias
constam do original. Também Hely Lopes Meirelles afimava a independéncia dos
Tribunais de Contas (Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 670).

Segundo Themistocles Branddo Cavalcanti, em licdo que permanece atual, ainda
quando escrita tendo por base a Constituicdo Federal de 1946, “o Tribunal de Contas
esta incluido pela Constituicdo entre os 6rgaos de controle, sem dependéncia direta de
nenhum dos poderes” (CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A Constituicdo Federal
Comentada. Vol. II. 3. ed. Rio de Janeiro: José Konfino, Editor, 1956, p. 182).
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O Tribunal de Contas, efetivamente, a despeito de ser
considerado tradicionalmente como orgao auxiliar do Poder Legislativo,
nao |lhe integra a estrutura organica, nem esta a ele subordinado. Menos
ainda esta subordinado ao Poder Executivo ou ao Poder Judiciario. No
exercicio das funcdes que |he sdo acometidas pela CRFB/88, goza de
ampla autonomia, a nenhum outro 6rgao sendo licito dizer-lhe como deve

agir, ou como deve decidir.

No dizer de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, o controle
externo da Administracao Publica é exercido pelo Poder Legislativo, que
recebe o auxilio do Tribunal de Contas. Este, porém, presta auxilio aquele
exercendo uma funcéao, e nao simplesmente assessorando. Ademais, nao

se submete a qualquer dos poderes’.

Quando muito, esta vinculado ao atendimento de
pedidos de informacéao que Ihe sejam dirigidos pelo Congresso Nacional ou
por qualquer de suas Casas ou das respectivas comissdes técnicas ou de
inquérito, e ao cumprimento de requisicdes emanadas de qualquer deles,
para realizacao de inspecdes e de auditorias. Na conducao dos trabalhos
decorrentes dessa requisicao, e principalmente nas conclusdées que deles
extraia, todavia, o Tribunal de Contas ndo esta vinculado a quaisquer
posicionamentos prévios, que |he sejam apresentados por outros
organismos publicos, inclusive pelas Casas do Congresso Nacional ou

qgualguer de suas comissoes.

. FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil. Jurisdicdo e
competéncia. Belo Horizonte: Editora Férum, 2003, p.133. Registre-se, sem embargo, que
Osvaldo Rodrigues de Souza reputa adequada a incluséao dos Tribunais de Contas no
capitulo da Constituicao Federal relativo ao Poder Legislativo, na medida em que o
controle externo é funcdo do Parlamento (SOUZA, Osvaldo Rodrigues de. A forca das
decisdes do Tribunal de Contas. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998, p. 8).
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1.3.4. Mecanismos juridicos de garantia da autonomia dos Tribunais de
Contas

1.3.4.1. Necessidade de autonomia em face da natureza das suas funcoes

Que preceitos constitucionais asseguram essa

autonomia aos Tribunais de Contas?

Antes de discorrer acerca disso, convém que se registre
ser a necessidade de assegurar-se autonomia aos Tribunais de Contas uma
decorréncia da propria natureza das suas funcdes de controle da receita e
da despesa publica, da legalidade da Administracdo Publica em sentido
amplo e mesmo da observancia dos principios constitucionais norteadores
da  Administracao. Essas funcdes, seria impossivel fossem
convenientemente exercidas, se estivesse o0 controlador sujeito a
ingeréncia funcional do controlado. Para que o controle se exerca com a
necessaria eficacia e com a indispensavel independéncia, forcoso que ao
o0rgao que o executa seja conferida a maior autonomia, em face dos

orgaos controlados.

Nesse particular, deve-se recordar inclusive que apenas
no tocante ao conjunto das contas do Presidente da Republica é que a
atuacao do Tribunal de Contas se limita a emiss&o de parecer prévio, a ser
submetido, juntamente com referidas contas, a apreciacdo do Congresso

Nacional.

No que pertine as contas dos demais Poderes do
Estado, incluido ai o proprio Legislativo, o Tribunal ndo se limita a

apresentar um parecer prévio. Os Chefes desses poderes estao incluidos na
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categoria dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos, a que alude o art. 71, inciso ll, da CRFB/88, de tal sorte
gue o julgamento das suas contas incumbe diretamente ao proprio

Tribunal de Contas, e a ninguém mais.

Além disso, vislumbrando o Tribunal de Contas da Uniao
ilegalidade em gasto especifico ordenado pelo Presidente da Republica,
nao se limitara a fazer recomendacfes a esse respeito, dirigidas ao
Congresso Nacional. Podera e deverd exercer, diretamente, as
incumbéncias previstas pelos incisos VI, IX e X, do mesmo artigo 71 da

CRFB/88.72

Dessa peculiaridade ja emana a inteira autonomia do

Tribunal de Contas da Unido, em face de todos os Poderes da Republica.

Nesse sentido, José Afonso da Silva salienta a
importancia da necessaria autonomia dos 6rgaos de controle da receita e

da despesa publica:

A Constituicdo de 1967 e suas alteragdes posteriores
diminuiram substancialmente as prerrogativas do Tribunal,
mas a Constituicdo de 1988 o eleva possivelmente mais
além do que fora sob a égide da Constituicdo de 1946,

especialmente porque dera ao Poder Legislativo maiores

72 Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 1988:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com
o0 auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete:

[...]

VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
iregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

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

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnhado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; [...]”
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atribuicdes. As Cortes de Contas sempre seguem as
posicdes do Poder Legislativo. Quando este esta sufocado
pelo autoritarismo ou pela perda de atribuicdes basicas,
aquelas sofrem as consequéncias em grau mais profundo.
Ora, o principio da prestacado de contas da administracao
publica direta e indireta, constante do art. 34, VI, “d”, s6
tem eficacia de principio do Estado Democratico
enquanto as demais instituicbes de apuracdo dessas
contas gozarem de autonomia e prestigio para o
cumprimento dessa elevada missao, do contrario tudo néao
passara de mero exercicio de formalidades vazias de

resultados praticos’s.

Em remate, a observacdo de Eduardo Lobo Botelho

Gualazzi:

~

Em relacdo a autonomia do 6rgao de controle externo,
certo é que tal 6rgao necessita sempre de equidistancia,
no tocante aos trés Poderes, inclusive ao Legislativo, a fim
de que sua atividade de controle ndo se subordine,
juridicamente, a Poder algum do Estado: portanto, o 6rgao
de controle externo, embora possa formalmente inserir-se
no ambito de um dos Poderes do Estado em regra, no
Legislativo), materialmente mantém com todos os Poderes
estatais relacdes juridico-administrativas de coordenacao,
horizontais, no tocante a suas competéncias

constitucionais de controle externo, stricto sensu’4.

No Brasil, a autonomia dos Tribunais ou Conselhos de
Contas decorre de alguns preceitos da CRFB/88, a serem apreciados na

sequéncia.

73 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sado Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 733. Os italicos constam do original.

74 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sao Paulo:
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1.3.4.2. Asregras do art. 71, 88 3° e 4°, e 75, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988

A inteira autonomia dos Tribunais de Contas, no
exercicio de suas tarefas constitucionais, vem consagrada também por
meio das regras contidas nos 88 3° e 4°, do art. 73, e no art. 75, ambos da

CRFB/88.

O 8 3°, do art. 73, da Carta Constitucional de 1988, com
a redacao que lhe foi conferida pela Emenda Constitucional n. 20, de 15

de dezembro de 1998, afirma:

8 3°. Os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o terdo as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal
de Justica, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e

pensao, as normas constantes do art. 4075,

De acordo com o 8§ 4° do mesmo artigo da CRFB/88, “o
auditor, quando em substituicdo a Ministro, tera as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribuicdes da

judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal”.

Por fim, o art. 75 da Constituicado determina que as
normas estabelecidas na secdo do texto constitucional que trata da

fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria aplicam-se, no que

RT, 1992, p. 46.

5 O que hoje é preceito constitucional expresso, ja motivou controvérsias noutros tempos,
tanto que necessaria mostrou-se a aprovacdo do enunciado n° 42, da Sumula da
jurisprudéncia predominante do Supremo Tribunal Federal, assim redigido: “E legitima a
equiparacao de juizes do Tribunal de Contas, em direitos e garantias, aos membros do
Poder Judiciario” (In FERREIRA, José Nunes. Simulas do Supremo Tribunal Federal. Sao
Paulo: Saraiva, 1977, p. 36).
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couber, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais ou
Conselhos de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos

Tribunais ou Conselhos de Contas dos Municipios.

A CRFB/88 assegura algumas garantias a todos o0s
integrantes do Poder Judiciario. Assim, no caput de seu artigo 95, com a
redacao que lhe foi conferida pela Emenda Constitucional n. 19, de 4 de
junho de 1998, confere a eles: a) vitaliciedade, apo6s dois anos de exercicio,
s6 podendo perder o cargo, durante esse periodo inicial de dois anos de
exercicio, por deliberacao do tribunal a que estiverem vinculados e, nos
demais casos, por sentenca judicial transitada em julgado (inciso [); b)

inamovibilidade (inciso Il) e c) irredutibilidade de subsidio (inciso ).

Como os cargos de Ministro do Tribunal de Contas da
Unidao, e de Conselheiro dos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados,
Distrito Federal ou Municipios (onde estes ultimos existam) sdo cargos
isolados e n&o de carreira, exercidos todos, ademais, numa mesma sede
funcional (a Capital Federal, no caso do Tribunal de Contas da Unido e do
Tribunal de Contas do Distrito Federal e as Capitais dos Estados, no caso
dos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados, ou ainda o Municipio, no
caso dos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Municipios), a garantia
constitucional da inamovibiidade, conferida aos membros do Poder
Judiciario, em principio ndo se torna de maior relevo em relacao aos

integrantes dos Tribunais de Contas.

Mas as garantias da vitaliciedade e da irredutibilidade
de subsidio, particularmente a primeira, além de inteiramente aplicaveis
aos integrantes dos Tribunais ou Conselhos de Contas (e também aos seus

auditores, quando no exercicio das funcdes inerentes aos Ministros ou
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Conselheiros), servem como elementos assecuratdrios da autonomia dos

proprios Tribunais de Contas, no exercicio de suas funcoes.

Discorrendo acerca do tema das garantias conferidas
aos integrantes do Poder Judiciario, José Frederico Marques teve

oportunidade de observar o seguinte:

E a independéncia politica que assegura a independéncia

juridica do juiz.

Institutos constitucionais, como o do autogoverno da
magistratura, o da inamovibilidade e vitaliciedade de seus
membros, sdo ‘as garantias juridicas de sua verdadeira
independéncia’, como ensina Merkl, porqguanto visam
‘proporcionar ao juiz a possibilidade de assegurar de fato
essa independéncia’ e de afirma-la em face de qualquer

tentativa no sentido de amesquinha-la.

As garantias politicas da independéncia judiciaria estado
contidas em normas que dao ao juiz certas prerrogativas,
tais como as da vitaliciedade, inamovibiidade e
iredutibilidade de vencimentos, bem como naquelas que
estatuem a respeito do acesso a magistratura e nomeacao
para os diversos cargos nela existentes, e ainda nas que

regulam o autogoverno do Poder Judiciario.

Da conjugacao dessas trés séries de normas € que surge a
independéncia politica que assegura e garante a
independéncia juridica. Gracas, ainda, a essas normas é
que o Judiciario se afirma como 6rgao e poder da
soberania nacional, independente do Executivo e do
Legislativo, nos termos em que o declara o art. 6° da
Constituicdo da Republica: ‘Sado poderes de Uniao,
independentes e harménicos, o Legislativo, o Executivo e o

Judiciario’. E essa independéncia esta posta, igualmente,
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no plano estadual para as magistraturas locais, como um
dos postulados ou principios de ordem constitucional que
vinculam a vida e organizagcdo das unidades que
compdem a Republica Federativa do Brasil (Const. da
Republica, art. 10, VII, c e d)8.

Essas garantias outorgadas aos membros do Poder
Judiciario nao lhes sdo conferidas pela Constituicdo apenas em atencao
ao interesse deles proprios. O que se procura salvaguardar, conferindo aos
Magistrados tais garantias, € exatamente a independéncias deles e, em
virtude dela, a independéncia de todo o Poder do qual fazem parte, no

exercicio das suas funcodes.

E util a lembranca ao que foi escrito a proposito desse
assunto por Alexander Hamilton, discorrendo acerca do projeto da
Constituicao dos Estados Unidos da América do Norte, em texto escrito ao

tempo em que referido projeto ainda estava em discussao:

Quem considerar com atencao os diferentes poderes
deve reconhecer que, nos governos em que eles estao
bem separados, o Poder Judiciario, pela mesma natureza
das suas funcdes, € o menos temivel para a Constituicao,
porque é o que menos meios tem de ataca-la. O Poder
Executivo é o dispensador das dignidades e o depositario
da forca publica; o Legislativo, disp6e da bolsa de todos e
decide dos direitos e dos deveres dos cidadaos: mas o
Judiciario nao dispde da bolsa nem da espada e nao pode
tomar nenhuma resolugdo ativa. Sem forca e sem
vontade, apenas lhe compete juizo; e este s6 deve a sua

eficacia ao socorro do Poder Executivo.

6 MARQUES, José Frederico. A reforma do Poder Judiciario. S&o Paulo: Saraiva, 1979, p. 88.
As referéncias sédo a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, em vigor a época da edicao
da obra.



69

Ja esta simples observacdo nos habilita a estabelecer os

7z

principios seguintes: 1) que o Poder Judiciario é sem
guestdo alguma o mais fraco dos trés; 2) que por isso
mesmo, n&o pode atacar nenhum dos dois outros com boa
esperanca de resultado; 3) que € preciso dar-lhe todos os

meios possiveis para poder defender-se dos outros dois’”.

A preservacao da independéncia dos magistrados é,
portanto, absolutamente indispensavel, para que possam bem
desempenhar as suas tarefas, e para que todo o Poder Judiciario possa
exercer as suas sem constrangimentos e indevidas ingeréncias da parte de

outros agentes publicos.

No ensinamento de Mario Guimaraes:

H& muito se vem cuidando, nos paises civilizados, de
outorgar aos magistrados garantias que |hes permitam
proferir as suas decisbes sem qualquer constrangimento.
N&o o fazem os povos tanto no interesse dos julgadores,

senao no da propria eficiéncia da Justica.

E Obvio, declara Harold Laski, que quanto maior for a
independéncia dos juizes tanto mais seguras serao as

possibilidade de realizarem a sua fungcéo.’®

Garantem-se, pois, vitaliciedade, inamovibilidade e
iredutibilidade dos subsidios dos integrantes do Poder Judiciario, ndo em
homenagem a eles proprios, mas como mecanismo destinado
precipuamente a assegurar a independéncia de todo o Poder do qual

fazem parte e cujas tarefas lhes incumbe exercer.

7 HAMILTON, Alexander. Da inamovibilidade do Poder Judiciario. In;: HAMILTON, Alexander;
MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Série “Os Pensadores”, vol. XXIX. Sdo Paulo:
Abril Cultural, 1973, p. 167-168.

78 GUIMARAES, Méario. O juiz e a funcéo jurisdicional. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 139.
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Pelas mesmas razbes € que idénticas garantias foram
conferidas pelo Legislador Constituinte de 1988 aos integrantes dos
Tribunais de Contas. Foram conferidas aos membros do Tribunal de Contas
da Unido, consoante se viu, as mesmas garantias e prerrogativas dos
componentes do Superior Tribunal de Justica. Estes, na qualidade de
membros do Poder Judiciario, gozam das garantias da vitaliciedade e da
iredutibiidade de subsidios (a da inamovibiidade, embora lhes seja
também conferida, ndo é especificamente a eles aplicavel, eis que nao
haveria para onde pudessem ser removidos, na medida em que o 6rgao
judiciario do qual todos fazem parte tem uma uUnica sede; o que nao
significa devessem ser aceitas quaisquer pretensbes a sua remocao
compulséria para qualquer outra sede funcional). Cabendo-lhes essas
garantias, cabem também as mesmas, por forca de expresso dispositivo
constitucional, aos Ministros do Tribunal de Contas da Unido. Dessas
mesmas garantias também sdo providos os membros dos Tribunais
Regionais Federais. Aplicam-se elas, portanto, também aos auditores do
Tribunal de Contas da Uniao, quando estiverem substituindo Ministros,

identicamente por forca de dispositivo constitucional expresso 7°.

E no que tange aos auditores, a propria garantia da

inamovibiidade pode ter incidéncia. Nado ha objecdo de indole

™ |Interessante registrar que a Constituicdo da Republica Federal da Alemanha (art. 114,
alinea 2), a par de prever a existéncia da Corte de Contas Federal, também afirma, as
expressas, que a seus integrantes € conferida a mesma independéncia de que sao
titulares os juizes (ALEMANHA. Constituicdo Federal - Lei Fundamental (1949). Grundgesetz
(Lei Fundamental - Constituicao Federal). 20. ed. Munique: DTV - Deutscher Taschenbuch
Verlag, 1980, p. 68). Walther Furst e Hellmuth Ginther observam, a esse respeito, que ao
conferir aos integrantes da Corte Federal de Contas a mesma autonomia assegurada
aos Magistrados, a Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha pretendeu
assegurar a independéncia da Corte na investigacdo das contas publicas e nas
informacgdes que transmite a seu respeito ao Parlamento e ao Governo (FURST, Walther;
GUNTHER, Hellmuth. Grundgesetz. Das Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deuthschland
in den Grundzigen. 2. ed. Berlim: Erich Schmidt Verlag, 1978, p. 132).
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constitucional a que a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao fixe
diferentes sedes para o exercicio funcional dos auditores do Tribunal,
mesmo que fora da Capital da Republica. Auditores pode haver, por
exemplo, lotados em diversas capitais de Estados, ou em qualquer outro
local onde se entenda relevante que tenham suas sedes funcionais, para
ali melhor poderem exercer as suas atividades. Ocorrendo semelhante
hipotese, entdo tais auditores, uma vez designados para determinada
sede funcional, ndo poderao ser dali removidos compulsoriamente, ao

menos nao enquanto estiverem em substituicdo a Ministro do Tribunal 80,

Essas mesmas garantias foram conferidas também aos
componentes dos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados e dos
Municipios. Diz o art. 75 da CFRB/88 que a eles sao aplicaveis as mesmas
normas estabelecidas para o Tribunal de Contas da Uniao, no que couber.
Ora havendo a Constituicdo desenganadamente conferido vitaliciedade
e irredutibilidade de subsidios (e também inamovibilidade, tanto quanto
pertinente seja) aos Ministros do Tribunal de Contas da Unido e também
aos seus auditores, quando estiverem substituindo Ministros, e
estabelecendo o mesmo texto constitucional que as regras constitucionais
aplicaveis aos Ministros devem aplicar-se também aos componentes dos

Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos

% Assegurando a obrigatoriedade da existéncia dos auditores nos Tribunais de Contas, a
seguinte interessante decisdo do colendo Supremo Tribunal Federal, proferida em sede
de acao direta de inconstitucionalidade:

“Constitucional. Emenda a Constituicdo Estadual que cria a figura de Conselheiro
Substituto e extingue o cargo de auditor do Tribunal de Contas do Estado.
Inconstitucionalidade da Emenda n° 17/99 e da Lei Complementar 142/99 em face da
inteligéncia do art. 73, § 4° e 75 da CF.

Liminar deferida” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.994-5-ES-medida liminar. Requerente: Associacao dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil - ATRICON. Requerida: Assembléia Legislativa do Estado
do Espirito Santo. Relator: Ministro Nelson Jobim. Brasilia, DF, 09 de setembro de 1999.
Diario da Justica da Unido, Secado 1, 13-10-2000, p. 9; também disponivel em
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Municipios, nao resta duvida que também eles sdo contemplados pela
vitaliciedade e pela irredutibiidade de vencimentos, assim como pela

inamovibilidade, quando dela caiba cogitar.

Na medida em que nao existe qualquer obstaculo a
gue as garantias da vitaliciedade, da inamovibilidade (no que cabivel) e
da irredutibilidade de subsidios, que a CRFB/88 manda aplicar aos Ministros
dos Tribunais de Contas da Unidao, sejam aplicaveis também aos
Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a conclusao que se impde € no sentido de que também eles
devem gozar dessas mesmas garantias. Devem elas ser aplicadas,
ademais, também aos integrantes dos Tribunais de Contas dos Municipios,

naqueles Estados em que existam (Bahia, Ceara, Goias e Para).

Tudo - registre-se uma vez mais - em homenagem e
COmoO mecanismo para assegurar a autonomia dos proprios Tribunais de
Contas, por meio de garantias conferidas aos seus componentes, para que

exercam seus misteres com a maior tranquilidade possivel.

Na observacdo de Pinto Ferreira, discorrendo

precisamente sobre os Tribunais de Contas e seus integrantes:

De nada serviria a independéncia, se esta nao fosse
acompanhada de determinados predicamentos que
raramente se concedem no Estado. Entre eles ressalta a
vitaliciedade ou Lebenslaenglichkeit dos autores alemaes.
No direito publico comparado, a vitaliciedade deve
acarretar automaticamente a inamovibiidade e a
iredutibiidade dos vencimentos, pois nao serviria para

coisa nenhuma a referida vitaliciedade se nao fosse

<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.).



73

acompanhada das garantias da permanéncia no cargo e
do vencimento irredutivel ante o arbitrio do Executivo. E
esta a razdo pela qual na Franca a vitaliciedade se

confunde praticamente com a inamovibilidade?8?.

Em suma, conferidas vitaliciedade, inamovibilidade e
iredutibilidade de subsidios aos Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo e
aos Conselheiros dos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, razdo pela qual, por forca da primeira
garantia, somente podem perder seus cargos por sentenca judicial
transitada em julgado, maior tranqguilidade é conferida a eles para o
exercicio de suas fungdes, servindo essas garantias também (e essa € a sua
primordial razdo de ser) para assegurar a independéncia dos proprios

Tribunais ou Conselhos de Contas 82.

1.3.4.3. O autogoverno da Magistratura, extensivo aos Tribunais de Contas:
a autonomia administrativa dos Tribunais de Contas

José Frederico Marques inseriu também entre as

garantias da independéncia do Poder Judiciario, o autogoverno da

81 PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicdo Brasileira. 3° vol., arts. 54 a 91. Sdo
Paulo: Saraiva, 1992, p. 410.

8 Essas mesmas garantias ja haviam sido conferidas aos membros do Tribunal de Contas
pelas Constituicdes Federais de 1934 (art. 100, combinado com art. 64), de 1937 (art. 114,
combinado com art. 91), de 1946 (art. 76, § 1°, combinado com art. 95) e de 1967 (art.
73, § 3°, combinado com art. 108), e pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969 (art. 72, §
3°, combinado com art. 113), sempre por equiparacao a idénticas garantias, conferidas
aos integrantes do Poder Judiciario.

Como observado por Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, dentre os diferentes
mecanismos juridicos de que os Estados soberanos se servem para assegurar a
independéncia dos 6rgaos de controle externo, inclui-se o de “assegurar aos membros
dos o6rgdos de controle externo - o0s agentes publicos de controle externo -
independéncia material e pessoal, no sentido de torna-los virtualmente imunes a
qgualquer envolvimento ou interferéncia externa, ap6s empossados nos cargos e funcdes
controlatérios” (GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de
Contas. Sao Paulo: RT, 1992, p. 47; os italicos constam do original).
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Magistratura, que definiu da seguinte forma:

Consiste o autogoverno da magistratura no exercicio de
funcdes normativas e administrativas tendentes a garantir
plena independéncia ao Poder Judiciario entre os 6rgaos
do Estado; e compreende néo so as atribuigcoes fixadas no
art. 115 da Constituicdo da Republica e em outras normas
de carater constitucional, como ainda o exercicio da
jurisdicdo censéria ou disciplinar em relacdo a seus

proprios componentesss,

Certamente que a gestao propria dos seus assuntos
administrativos, inclusive daqueles relacionados ao pessoal, contribui em

muito para a garantia da independéncia de um determinado 6rgéao.

Nesse terreno da autonomia administrativa, a
Constituicdo Federal de 1934 afirmava, no paragrafo unico de seu artigo
101, que no tocante a organizacdo de seu Regimento Interno e da sua
Secretaria, o Tribunal de Contas teria as mesmas atribuicées dos tribunais
judiciais. O art. 67 daquela Constituicao, a seu turno, conferia aos tribunais
a elaboracao de seus proprios regimentos internos e a organizacao de suas
secretarias, cartérios e mais servicos auxiliares, sendo-lhes facultado
também propor ao Poder Legislativo a criacao e supressdo de seus
empregos e fixacado dos respectivos vencimentos (alinea a), a concessao
de licenca aos seus membros e aos juizes e serventuarios que lhes
estivessem imediatamente subordinados (alinea b) e a nomeacéao,
substituicdo e demissdo dos funcionarios de suas secretarias, cartérios e

servigos auxiliares, observado o disposto em lei.

Aquela Constituicado, portanto, ja havia conferido

8 MARQUES, José Frederico. A reforma do Poder Judiciario. S&o Paulo: Saraiva, 1979, p. 89.
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ampla autonomia administrativa aos Tribunais de Contas, ja que lhes
conferiu as mesmas atribuicbes de elaboracdo de regimento interno e

organizacao de secretaria, que havia conferido aos tribunais judiciais.

A Constituicdo Federal de 1937 foi omissa quanto ao
tema, afirmando apenas que a organizacao do Tribunal de Contas seria
regulada por lei. Nada disse, porém, sobre a autonomia administrativa da

Corte, assegurada pela Constituicao precedente.

A Constituicdo de 1946 voltou a afirmar que o Tribunal
de Contas teria quadro proprio de servidores, e que lhe cabia eleger seu
presidente e demais O0rgaos diretivos, elaborar seu regimento interno e
organizar seus servicos auxiliares, provendo-lhes os cargos, podendo ainda
propor ao Poder Legislativo a criacdo ou extingdo de cargos e a fixacao
dos respectivos vencimentos, sendo finaimente incumbéncia sua também
a concessao de licencas e férias aos seus integrantes e aos seus servidores

(CF/46, art. 76, 8§ 2°, combinado com art. 97).

Preceito idéntico constava da Constituicao Federal de
1967 e ainda da Emenda Constitucional n° 1, de 1969 (respectivamente

arts. 73,81°e 72, § 1°).

Essa mesma autonomia dos Tribunais de Contas, que
alcanca agora também os Tribunais ou Conselhos de Contas dos
Estados,do Distrito Federal e dos Municipios, foi mantida pela CFRB/88. De
acordo com o seu art. 73, o Tribunal de Contas da Uniao possui quadro
proprio de pessoal, cabendo-lhe exercer também, no que couber, as
atribuicdes previstas pelo art. 96 da Constituicdo. E estas consistem
precisamente na deicdo de seus 6rgaos diretivos e elaboracao de seus

regimentos internos, com observancia das normas de processo e garantias
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processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e funcionamento
dos respectivos orgaos decisorios e administrativos (art. 96, inciso |, alinea
a), organizacao de suas secretarias e servicos auxiliares (inciso |, alinea b),
provimento dos cargos necessarios a sua administracao (inciso |, alinea e),
e concessao de licencas, férias e outros afastamentos aos seus membros e

servidores (inciso |, alineaf).

Os Tribunais e Conselhos de Contas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios gozam de idéntica autonomia
administrativa, em face da determinacéao contida no art. 75 da CFRB/88,
de que a eles sejam aplicadas, no que couber, as hormas constitucionais

relativas ao Tribunal de Contas da Uniao.

Esta ampla autonomia para gerir 0s seus proprios
assuntos administrativos, sem ingeréncia de outros agentes publicos,
vinculados a outros Poderes ou 6rgaos do Estado (expressao esta ultima
empregada, aqui, em seu sentido amplo, e ndo com a conotacao de
Estado-membro), assegura também a autonomia dos Tribunais de Contas

no exercicio de suas funcodes.

1.3.4.4. A autonomia financeira dos Tribunais de Contas

Tudo isso ndao seria de grande valia £ os Tribunais de
Contas, tanto da Unidao quanto dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, pudessem ver restringido o exercicio de suas funcdes, por

auséncia de recursos financeiros a tanto suficientes.

Por essa razao, aos Tribunais de Contas devem ser

sempre asseguradas dotagdes orcamentarias suficientes ao desempenho
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de suas tarefas. Além disso, a autonomia administrativa que a CFRB/88 lhes
conferiu, traz como corolario inevitavel também a autonomia para a
realizacdo dos seus pagamentos. Seria insensato permitir aos Tribunais e
Conselhos de Contas a organizacdo de suas proprias Secretarias, a
admissdo de seu pessoal administrativo, observada a prévia aprovacao
em concurso publico, guando se tratasse de cargos de provimento efetivo,
a concessao de férias, licencas e outros afastamentos, e exigir-se que a
respectiva folha de pagamento, por exemplo, fosse confeccionada e

paga por qualquer outro 6rgao.

O que disso se deve concluir € que o Tribunal de
Contas, assim como o Poder Legislativo, o Poder Judiciario e o Ministério
Publico, € detentor de dotacdo orcamentaria global, cujo duodécimo
mensal Ihes deve ser repassado periodicamente, sem condicionamentos ou
restricdes, cabendo ao proprio Tribunal realizar o pagamento das despesas

havidas com a gestao dos seus assuntos.

Nesse sentido, é de utilidade a referéncia a decisdo do

colendo Superior Tribunal de Justica, com a seguinte ementa:

[...]. Il - E direito publico subjetivo do Tribunal de Contas do
Estado do Acre a defesa de seu direito-fungao ao controle
das contas publicas, profanada por ato coator que sustou
repasse de setenta por cento dos recursos referentes aos
duodécimos da dotacao orcamentaria, em desobediéncia
a norma da Constituicdo Estadual que reproduz o art. 168
da C.F.-8884.

84 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 178.904-AC. Recorrente: Estado
do Acre. Recorrido: Tribunal de Contas do Estado do Acre. Relatora: Ministra Nancy
Andrighi. Brasilia, DF, 14 de marco de 2000. Diario da Justica da Unidao, Secao 1, 03-04-
2000, p. 135. Também disponivel em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.
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A decisao, pela referéncia expressa ao art. 168 da
CFRB/8885, que a seu turno se reporta aos repasses dos recursos
orcamentarios dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e
da Defensoria Publica, parece haver incluido o Tribunal de Contas entre os
orgaos do Legislativo. Quando nao, entao reconheceu-lhe, para fins de
garantia de repasse de duodécimos orgcamentarios, a mesma autonomia

do Legislativo, do Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica.

E fato que o artigo 168 da CRFB/88 faz referéncia aos
o6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico e da
Defensoria Publica, ndo se referindo expressamente aos Tribunais ou
Conselhos de Contas. Acredita-se, todavia, que estes devam ser incluidos
na garantia de repasse mensal de recursos orcamentarios, constante do
mencionado dispositivo da Constituicdo. Segundo ja restou anotado
antes, foi conferida aos Tribunais e Conselhos de Contas a mesma
autonomia administrativa reservada constitucionalmente aos 6érgaos do
Poder Judiciario. Ora, o exercicio de tal autonomia poderia ficar
seriamente abalado sem que fosse assegurado também aos Tribunais e
Conselhos de Contas o periodico recebimento dos recursos que lhes fossem

reservados no orcamento.

Ademais disso, cabendo aos Tribunais ou Conselhos de

Contas a fiscalizacao das acdes do Poder Executivo que envolvam receita

8 CRFB/88, art. 168, com a redacao que lhe foi conferida pela Emenda Constitucional n.
45, de 8 de dezembro de 2004: “Art. 168. Os recursos correspondentes as dotacdes
orcamentarias, compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos
orgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na forma da
lei complementar a que se refere o art.165, 8 9°” (BRASIL. Constituigdo (1988). EDITORA
SARAIVA. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 5 de outubro
de 1988. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio
Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 35. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2005, p. 128).
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e despesa (sem embargo da fiscalizacao, nesta perspectiva, também das
acoes do proprio Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico
e, enfim, de todos quantos recebam e gastem recursos publicos), nao se
pode olvidar que no exercicio dessa funcao poderiam restar amplamente
tolhidos, se os recursos financeiros para tanto indispensaveis nao lhes fossem
entregues. Nao se mostra despido de oportunidade lembrar inclusive que a
arrecadacao da imensa maioria dos recursos publicos, hoje essencialmente
de origem tributaria, compete ao préprio Poder Executivo. Sem garantia
de que o fiscalizado entregara efetivamente ao fiscalizador os recursos que
O primeiro arrecada, e que devem ser entregues ao segundo, 0 exercicio

da fiscalizacao pode ficar severamente comprometido.

Valiosa, no ponto, a licao de Pinto Ferreira:

O Poder Executivo dispde da bolsa da sociedade e
manipula a maquina arrecadatéria do Estado. Tem assim
poderes de vida e de morte sobre os demais Poderes, se
nao lhes outorgar os recursos indispensaveis ao seu regular
funcionamento. Qualquer o6rgao pode sofrer grande
pressdo econdémica, que o inviabiliza. Dai a necessidade

de controle constitucional8s.

Também ¢é de relevo a lembranca ao preciso

ensinamento de José Cretella Junior:

Em todo setor da atividade humana, a autonomia
financeira, regra geral, € condicionante dos outros tipos de
autonomia, a administrativa, a didatica, a funcional, o
mesmo ocorrendo em relagdo aos trés Poderes do Estado.

Se ao Poder Executivo cabe a distribuicdo dos recursos

8 PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicao Brasileira. 6° vol. Arts. 163 a 192. Sao
Paulo: Saraiva, 1994, p. 120.
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aos outros dois poderes, a falta de autonomia financeira
do Poder Judiciario e do Poder Legislativo podera
comprometer, em grau maior ou menor, o desempenho
das respectivas funcgdes. Precisamente a autonomia do
Poder Legislativo e do Poder Judiciario, bem como a do
Ministério Publico, € que levaram o legislador constituinte a
redigir o art. 168 da Constituicdo vigente, assinalando
prazo fixo para a entrega, aos 6rgaos das trés entidades
citadas, dos recursos correspondentes as dotacoes
orcamentarias, compreendidos 0s créditos

suplementares®’.

A esse respeito, Manoel Gongalves Ferreira Filho

também lembrou bem:

E indiscutivel que a verdadeira independéncia do
Legislativo e do Judiciario, aos quais se igualiza o Ministério
Publico, jamais estara assegurada, se dependerem eles da
boa vontade do Executivo para haver o numerario
correspondente a suas dotacdes orcamentarias. Sempre

ficarao a mercé destess,

O mesmo argumento é valido também em face dos

Tribunais ou Conselhos de Contas.

Por fim, ndo se deve desconsiderar também a
possibiidade de que o constituinte de 1988 somente nao haja feito
referéncia expressa aos Tribunais e Conselhos de Contas no artigo 168 da
CFRB/88, por ja haver partido da premissa de que estes estariam de todo

modo compreendidos na estrutura do Poder Legislativo. Afinal, do ponto

8 CRETELLA JUNIOR, José. Comentérios & Constituicdo Brasileira de 1988. Vol. VII. Arts. 145
a 169. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993, p. 3829.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Vol.
2. Arts. 104 a 250. Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999,
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de vista topogréfico, os Tribunais de Contas foram inseridos no capitulo da

Constituicao que trata do Poder Legislativo.

Mesmo semelhante conclusédo, todavia, a par de
contrariar a autonomia que o proprio texto constitucional em vigor
conferiu aos Tribunais e Conselhos de Contas, ainda apresentaria outro
inconveniente: justamente o de que aos Tribunais e Conselhos de Contas,
segundo se vera em pormenor no Capitulo Il, incumbe a fiscalizagcdo da
gestao financeira empreendida pelas Mesas Diretoras do proprio Poder
Legislativo. Em sendo assim, a mesma justificativa existente para assegurar
a existéncia de garantia de repasse de duodécimos orcamentarios ao
Tribunal ou Conselho de Contas, ja apresentada em face do Poder
Executivo - sem a garantia a fiscalizacdo dos Tribunais ou Conselhos de
Contas poderia resultar enfraquecida - prevalece também em face do
Poder Legislativo. Além disso, no ambito da Unido duas sdo as Casas do
Poder Legislativo: Camara dos Deputados e Senado Federal. Devessem 0s
recursos orcamentarios destinados ao Tribunal de Contas da Unido estar
compreendidos nos do Poder Legislativo, ainda ficaria sempre a pergunta:
estariam compreendidos naqueles da Camara dos Deputados, ou nos do

Senado?

De tudo se conclui que o artigo 168 da CFRB deve
compreender também a garantia do mensal repasse dos duodécimos
orcamentarios dos Tribunais ou Conselhos de Contas, do mesmo modo
como ocorre com aqueles do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e do

Ministério Publicose.

p. 169.

8 De acordo com Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, um dos mecanismos de que se servem
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Desautorizando a exclusdo dos valores relativos ao
Fundef e também daqueles correspondentes a imposto de renda
descontado na fonte dos vencimentos dos servidores publicos estaduais,
do valor correspondente a Receita Liquida Disponivel, para calculo dos
repasses orcamentarios devidos ao Poder Legislativo, fazendo referéncia
expressa também ao Judiciario, ao Ministério Publico e ao Tribunal de
Contas do Estado, a seguinte decisao do Tribunal de Justica de Santa

Catarina:

Mandado de seguranca - Repasse duodecimal ao
Legislativo Estadual - Receita Liquida Disponivel - Exclusao
das verbas referentes ao Fundef e ao Imposto de Renda
retido na fonte - Verbas contabilzadas como receita
orcamentaria - Abatimento indevido - Direito liquido e

certo - Vulneracéao - Ordem concedida em definitivo.

O repasse duodecimal, pelo Executivo, aos demais
Poderes constituidos, bem como assim ao Ministério Publico
e ao Tribunal de Contas, € garantia de independéncia,
devendo ser repassado impreterivelmente até o dia 20 de
cada més, tendo por base, ndo o fluxo arrecadacao
efetiva, mas as dotacOes orcamentarias destinadas a
cada um dos beneficiarios. Atenta contra a disposicdo do
art. 168 da Carta Federal o seu nao repasse tempestivo,
assim como o repasse em valor inferior ao efetivamente

devido.

Contabilizadas como receitas orcamentarias, as verbas

vinculadas ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento

os diversos paises, para conferirem autonomia a seus 6rgdos externos de controle de
contas, consiste justamente em “assegurar a autonomia econdmico-financeira do
orgao de controle externo, quase sempre a nivel constitucional, fixando-se o poder-
dever do Parlamento em prover tal 6rgao como dotacgcdes minimas, anuais” (GUALAZZI,
Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo: RT, 1992, p.
47).
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do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), instituido pela Emenda Constitucional n. 14/96,
com regulamentacdo decorrente da Lei Federal n.
9.424/96, impdem-se consideradas no calculo da Receita
Liquida Disponivel para efeitos de céalculo do duodécimo a
ser repassado aos demais Poderes constituidos, ndo se
legitimando a exclusdo de valores que, embora tenham
destinacao especifica, sado distribuidos a 6rgaos do proprio

Executivo.

Os valores arrecadados pelo Estado a titulo de retencao
do Imposto de Renda incidente sobre rendimentos pagos a
qualquer titulo aos servidores estaduais, autarquicos ou
fundacionais pertencem ao arrecadante, ou seja, ao
proprio Estado, consoante ressai do disposto no art. 157, |,
da Constituicao Federal. O produto assim obtido n&o gera
uma renda apenas ficta, mas uma receita efetiva e real,
integrando os valores dessa retencdo decorrentes, como
tal, o conceito de Receita Liquida Disponivel, nao sendo
licito ao Executivo, portanto, deduzi-los para efeitos de
calculo dos valores a serem repassados, a guisa de
duodécimo, aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e ao Tribunal de Contas®°.

A garantia do repasse dos recursos orcamentarios a
eles destinados contribui, pois, para assegurar a autonomia dos Tribunais ou

Conselhos de Contas no exercicio de seus misteres.

1.3.4.5. A personalidade judiciaria dos Tribunais de Contas

% SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n. 1998.015247-0, da
Capital. Impetrante: Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina. Impetrado:
Governador do Estado de Santa Catarina. Relator: Desembargador Trindade dos Santos.
Floriandpolis, SC, 19 de junho de 2002. Diario da Justica, 05-07-2002, p. 14. Também
disponivel em http://www.tj.sc.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.



84

Aos Tribunais de Contas, embora ndo dotados de
personalidade juridica, eis que desta sdo detentores a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios € ndo 0s proprios 6rgaos que 0s integram
(ressalvada a personalidade juridica das autarquias, empresas publicas e
sociedades de economia mista), € também reconhecida personalidade
judiciaria, com o que se permite que defendam diretamente em Juizo as
suas garantias e prerrogativas, nao necessitando solicitar, para residirem
em Juizo, a interferéncia de qualquer outro organismo estatal (como a
Advocacia-Geral da Uniao ou as Procuradorias-Gerais dos Estados, por

exemplo).

Situacdes podem surgir, em que a atividade de um
determinado 6rgao do Estado importe em obstaculo, deliberado ou ndo, a
gue outro possa realizar as suas tarefas. Na perspectiva dos Tribunais de
Contas, cabendo-lhes o controle da atividade financeira de todos os
demais 6rgados do Estado, poderia da parte de algum dos controlados
surgir a pretensdo de criar entrave ao bom exercicio dessa funcdo de
controle. Desta sorte, essa personalidade judiciaria, reconhecida também
aos Tribunais de Contas (embora nao apenas a eles, ja que deve alcancar
também, exempli gratia, o Poder Legislativo e o Ministério Publico), lhes
permite o emprego, por exemplo, do mandado de seguranca, em defesa

de seus direitos, prerrogativas e garantias institucionais.

Assim:

Doutrina e jurisprudéncia vém admitindo - e, a nosso ver,
pelos pressupostos atinentes a natureza e a origem do
remédio, bem o fazem - a impetracdo do mandado de
seguranca por entidades e orgaos publicos

despersonalizados, mas dotados de capacidade
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processual: Camaras, Assembléias e suas Mesas, Tribunais
de Contas, fundos financeiros, comissdes autbnomas, etc...
Nesse sentido, por exemplo, Celso Barbi (ob. cit., p. 169) e
Hely Lopes Meirelles (“Problemas do mandado de
seguranca” RDA 73/90); e também assim ja se pronunciou o
STF, conforme se verifica no RE 55.821 (RTJ 43/151) e no RE
74.836 (RTJ 69/475).91

91 FERRAZ, Sérgio. Mandado de seguranca (individual e coletivo). aspectos polémicos. 2.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 33. Também comungam da mesma opinido, além de
Celso Agricola Barbi e Hely Lopes Meirelles, referidos na transcricdo, José Cretella Junior
(Comentéarios a lei do mandado de seguranca. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p.
89) e José da Silva Pacheco (O mandado de seguranca e outras acdes constitucionais
tipicas. 2. ed. Sao Paulo: RT, 1991, p. 189). Celso Agricola Barbi observa que “como
peculiaridade do mandado de seguranca, observa-se que vém sendo admitidos a
requeré-lo, isto é, a figurarem como autores, entidades publicas despersonalizadas,
como Céamaras, Assembléias, Tribunais de Contas, etc.” (BARBI, Celso Agricola. Do
Mandado de Seguranca. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 167). Hely Lopes Meirelles
observava que “o fato de o mandado de seguranca estar incluido entre os direitos e
garantias fundamentais (CF, art. 5°, LXIX) ndo exclui sua utilizagcao por pessoas juridicas,
nem por 6rgaos publicos despersonalizados” (MERIELLES, Hely Lopes. Mandado de
seguranca, acao popular, agcao civil publica, mandado de injuncdo, “habeas data”,
acao direta de inconstitucionalidade, acdo declaratéria de constitucionalidade e
arglicdo de descumprimento de preceito fundamental. 24. ed, atualizada por Arnoldo
Wald e Gilmar Ferreira Mendes, com a colaboragdo de Rodrigo Garcia da Fonseca. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 53). Clayton Maranhdo também noticia ser copiosa a
jurisprudéncia dos tribunais superiores, admitindo a assim denominada personalidade
judiciaria de poderes e 6rgaos publicos destituidos de personalidade juridica, para a
impetracdo de mandado de seguranca (MARANHAO, Clayton. Mandado de Seguranca
Individual e Coletivo. FARIAS, Cristiano Chaves de; DIDIER JUNIOR, Fredie
(Coordenadores). Procedimentos Especiais Civeis. Legislacdo extravagante. Sao Paulo:
Saraiva, 2003, p. 145-189). Cassio Scarpinella Bueno, embora nao refira especificamente
os Tribunais de Contas, observa, todavia, que “o mandado de seguranca deve ser
entendido e difundido como forma de protecdo de direitos liquidos e certos quando
titularizados por pessoas juridicas de direito publico (ou quem lhe faca as vezes”,
constituindo forma eficaz e eventualmente a mais eficaz ou mesmo a Unica eficaz
“para resguardar o escorreito exercicio das competéncias publicas das pessoas juridicas
de direito publico “eventualmente frustradas ou ameacadas por outro ente publico,
seja da Administracdo direta, indireta ou de outro ente federado” (BUENO, Cassio
Scarpinella. Mandado de Seguranga. Comentéarios as Leis n. 1.533/51, 4.348/64 e 5.021/66.
2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 31). J. M. Othon Sidou, embora reiterando seu
particular ponto de vista no sentido de que sempre lhe parecera equivocado dar-se as
pessoas de direito publico capacidade processual ativa para o mandado de
seguranca, sem embargo registra que dita capacidade existe, lembrando inclusive a
opinidao de Fix Zamudio, segundo a qual quem ¢é tolhido no exercicio de suas
competéncias nao € a proprio pessoa juridica de Direito Publico, mas na realidade o
orgao responsavel pelo exercicio daquelas competéncias (OTHON SIDOU, J. M. “Habeas
Data”, Mandado de Injuncédo, “Habeas Corpus”, Mandado de Seguranca, Acao
Popular. As garantias ativas dos direitos coletivos, segundo a nova Constituicdo. 3. ed.
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A respeito do tema, interessante ementa de acordao

do Supremo Tribunal Federal:

Mandado de seguranca impetrado pela Presidéncia do
Tribunal de Contas contra atos do Governador e da
Assembléia Legislativa, ditos ofensivos da competéncia
daquele Tribunal. Legitimidade ativa. Org&do publico
despersonalizado e parte formal. Defesa do exercicio da
funcdo constitucionalmente deferida ao Tribunal de
Contas. Poder juridico, abrangido no conceito de direito

publico subjetivo. Mandado de segurancga cabivel.
Recurso extraordinario conhecido e provido92.

O socorro ao Poder Judiciario sem necessidade de fazer-
se representar por outros 6érgaos do Estado, incumbidos da representacao
judicial das pessoas juridicas de Direito Publico, como o Advocacia-Geral
da Unido e as Procuradorias-Gerais dos Estados, por exemplo, também

contribui para afrmacao da autonomia dos Tribunais de Contas.

1.3.4.6. O julgamento das contas das Mesas do Poder Legislativo pelos
proprios Tribunais de Contas

Para rematar, antecipando embora parcialmente o

que sera objeto de considerac6es mais especificas em tépico subsequente,

Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 199 e 204-205). A legitimidade dos Tribunais de Contas
para impetrarem mandado de seguranca em defesa de suas garantias, prerrogativas e
direitos institucionais, também foi reconhecida pelo Superior Tribunal de Justica,
consoante se viu no item 1.3.4.4, supra.

92 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 74.836-CE. Recorrente:
Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas do Ceara. Recorrido: Estado do Ceara.
Relator: Ministro Aliomar Baleeiro. Brasilia, DF, 7 de junho de 1973. Disponivel em
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 07 jan. 2005. Ementa publicada também em FADEL,
Sérgio Sahione. Teoria e Pratica do Mandado de Seguranca. 2. ed. Rio de Janeiro: José
Konfino, 1976, p. 269.
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vale registrar que a inteira autonomia dos Tribunais e Conselhos de Contas,
inclusive em face do proprio Poder Legislativo, resta evidenciada também
pelo fato de que é aos proprios Tribunais ou Conselhos de Contas que cabe
julgar as contas das Mesas da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
das Assembiléias Legislativas, da Camara Legislativa do Distrito Federal e
das Camaras de Vereadores. Impossivel pretender que o controlador possa

achar-se subordinado ao controlado.

De tudo se conclui que os Tribunais ou Conselhos de
Contas sdo 6rgaos autbnomos, de estatura constitucional e com funcdes
proprias, nao integrando a estrutura quer do Poder Legislativo, quer do
Judiciario, e muito menos a do Poder Executivo. S&Go dotados de inteira
autonomia no desempenho das tarefas que a Constituicao Ihes confere,
nao podendo sofrer ingeréncias de quaisquer outros érgdos ou agentes
publicos, no respectivo exercicio. Suas decisdes podem eventualmente ser
anuladas ou modificadas pelo Poder Judiciario, segundo consideracdes a
serem tecidas em item posterior. Todavia, tal nao significa que, por ocasiao
do exercicio de suas funcdes, possa qualquer outro Poder ou érgéao estatal
interferir nas atividades do Tribunal de Contas. A nenhum outro Poder ou
orgao é licito dizer-lhe como se deve posicional, no exercicio das suas
tarefas constitucionais. Cabe-lhe nisso ampla autonomia, restando infenso

a interferéncias externas.

Resumindo tudo, a observacdo de Salomao Ribas

Junior:

O importante € que os Tribunais de Contas brasileiros (1) s&o
orgaos previstos constitucionalmente, (2) as regras gerais
da Constituicdo Federal sdo obrigatdrias, no que couber,

aos Estados, (3) seus membros gozam das mesmas garantias
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dadas aos magistrados, (4) tém autonomia financeira e
administrativa, (5) organizam seus proprios planos de
fiscalizagado e auditoria, (6) estdo sujeitos unicamente a lei
em suas decisdes, (7) podem baixar suas proprias hormas
de fiscalizacéao, (8) tém assegurado amplo acesso a todos
os documentos administrativos, (9) podem representar as
autoridades fixando prazos para corrigir irregularidades,
(10) podem representar diretamente ao Ministério Publico
quando constatarem indicio de crime, (11) podem
organizar os planos de carreiras de seus funcionarios,
baseados no concurso publico, propondo diretamente ao
parlamento, (12) podem propor diretamente ao
Parlamento o projeto de sua propria Lei Organica, (13)
organizam seu proprio orcamento para inclusdo na
proposta geral, (14) tem assegurado repasse de suas
dotacdes orcamentarias até o vigésimo dia de cada

meése3,
Esta ampla autonomia permite aumentar em muito as
possibilidades de eficiente exercicio de suas tarefas constitucionais pelos

Tribunais e Conselhos de Contas. A ninguém estando subordinados, a

ninguém é dado também tolher-lhes a realizacao de tais tarefas.

1.4. A ESCOLHA DOS INTEGRANTES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E O MINISTERIO
PUBLICO JUNTO A ESSES TRIBUNAIS

1.4.1 A escolha dos integrantes dos Tribunais de Contas

O Tribunal de Contas da Uniao é composto por nove
Ministros. Os Ministros serdo escolhidos, um terco pelo Presidente da
Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois

alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao

%3 RIBAS JUNIOR, Salom&o. Corrupcdo endémica. Os Tribunais de Contas e o combate a
corrupcao. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa Catarina, co-edicdo com o Autor,
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Tribunal de Contas, indicados em lista triplice pelo préprio Tribunal,
segundo os critérios de antiglidade e merecimento, e o terceiro da livre
escolha do Chefe do Poder Executivo, e dois tercos pelo Congresso

Nacional. Essas as regras do caput e do § 2°, do art. 73, da CRFB/88.

E obrigatoria a existéncia de auditores em todos 0s
Tribunais de Contas, inclusive os dos Estados e Municipios, pela necessidade
de observancia do modelo federal, consoante inclusive ja decidido pelo
Supremo Tribunal Federal®¢. Os cargos de auditor, ademais, devem ser
providos mediante concurso publico de provas, ou de provas e titulos,
incidindo em face deles a mesma regra que a esse respeito disciplina a
admissdo dos demais servidores publicos ocupantes de cargos de
provimento efetivo, insculpida no art. 37, inciso Il, da CRFB/88, consoante

também ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal®s.

Também é oportuno lembrar que o Superior Tribunal de
Justica entendeu constitucional a exigéncia posta em edital de concurso
para provimento de cargo de auditor do Tribunal de Contas de Rondonia,

no sentido de que os candidatos tivessem idade minima de 35 anos®s.

2000, p. 42.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.994-5-ES-
medida liminar. Requerente: Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil —
ATRICON. Requerida: Assembléia Legislativa do Estado do Espirito Santo. Relator: Ministro
Nelson Jobim. Brasilia, DF, 09 de setembro de 1999. Diario da Justica da Unido, Secao 1,
13-10-2000, p. 9. Também disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.966-0-ES-
medida liminar. Requerente: Partido dos Trabalhadores. Requerida: Assembléia
Legislativa do Estado do Espirito Santo. Relator: Ministro Octavio Gallotti. Brasilia, DF, 17
de marco de 1999. Diario da Justica da Unido, Secdo 1, 07-05-99, p. 02. Também
disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n.
12.399-RO. Recorrente: Evandro Afonso de Mesquita. Recorrido: Estado de Rondénia.
Impetrado: Presidente do Tribunal de contas do Estado de Ronddnia. Relator: Ministro
Gilson Dipp. Brasilia, DF, 17 de setembro de 2002. Diario da Justica da Unido, Secao 1, 14-
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Estes entendimentos sdo, alids consentdneos com a
exigéncia constante do art. 77 da Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido - Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992 - segundo o qual serdo em
numero de trés os auditores perante aquele Tribunal, devendo, ademais,
ser nomeados apo6s aprovacao em concurso publico, observada a ordem
de classificacdo. Além disso, os auditores, ainda de acordo com 0 mesmo
artigo da referida lei, devem atender aos mesmos requisitos exigidos para a
nomeacao dos Ministros do Tribunal. Consoante previsto pelo art. 78,
paragrafo unico, da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unidao, “o
auditor, quando nao convocado para substituir ministro, presidira a
instrucado dos processos que |lhe forem distribuidos, relatando-os com
proposta de decisao a ser votada pelos integrantes do Plenario ou da

Camara para a qual estiver designado”?7.

A CFRB/88 faz referéncia a nomeacao de auditores e
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Uni&o para o
cargo de Ministro daquele Tribunal a partir de lista triplice, afirmando, em
seguida, que a nomeacao obedecera alternadamente aos critérios de

antiguidade e merecimento (art. 73, 8§ 2°, 1).

Acerca desse preceito constitucional, Alexandre de
Moraes, invocando inclusive precedente do Egrégio Supremo Tribunal

Federal, pondera:

Em relacdo a duas vagas, ha, portanto, necessidade de

10-2002, p. 237. Também disponivel em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.
Os negritos constam do original.

9 BRASIL. Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992. AGUIAR, Ubiratan et al. Convénios e Tomadas
de Contas Especiais. Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 133-141. Todas as referéncias
feitas adiante a Lei n. 8.443, de 1992, foram extraidas da fonte mencionada nesta nota
de rodapé.
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adequar as duas etapas para preenchimento das vagas:

lista triplice e antiglidade/merecimento.

Dessa forma, o Tribunal de Contas da Uniao elaborara lista
indicando, alternadamente, trés auditores ou trés membros
do Ministério Publico junto ao Tribunal, seja pelo critério de
merecimento, seja pelo critério da antiglidade, para que,
posteriormente, o Presidente escolha um deles,

submetendo-os a aprovacao do Senado Federal.

Ressalte-se, pois, que mesmo devendo a vaga ser
preenchida pelo critério da antiguidade, o Tribunal de
Contas devera remeter uma lista triplice, com os nomes
dos trés auditores ou trés membros do Ministério Publico
mais antigos, para que o Presidente da Republica escolha
qualquer um deles. Nao se |justifica, portanto, a
interpretacdo pela qual, na nomeacao pelo critério de
antigtidade, o Tribunal de Contas encaminhara ao Chefe
do Poder Executivo, apenas, o nome do auditor ou
membro de Ministério Publico mais antigo na Corte de
Contas, vinculando o Presidente da Republica a escolhé-
lo. A referéncia constitucional a lista triplice assegura ao
Presidente a discricionariedade de livre escolha entre os

trés nomes nela constantes®s,

Sem embargo, ha uma particularidade a considerar,

acerca do tema.

De acordo com o art. 77 da Lei Organica do Tribunal de
Contas da Uniao - Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992, sao trés os auditores
junto ao Tribunal de Contas da Unido. Em funcao disso, acredita-se que,
pelo menos enquanto o numero de auditores for este, se deva interpretar o

dispositivo constitucional efetivamente no sentido de que, em se tratando

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 16. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 406. Os
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de vaga de Ministro reservada a auditor e em se cuidando de vaga a ser
provida pelo critério da antigiidade, o mais antigo dentre os auditores
deva ser nomeado. Entendimento contrario, com o devido respeito,
acabaria por conduzir a inutiidade o critério da antiguidade, ao menos
enquanto persistirem sendo trés os cargos de auditor. A lista triplice
conteria sempre os nomes dos trés e o Presidente da Republica poderia
sempre, a sua discricionariedade, escolher qualquer deles. Do mesmo modo
se algum dos trés cargos estiver casualmente vago, no momento da
escolha do Conselheiro para vaga reservada aos auditores segundo o
critério da antiglidade. Desta sorte, para que esse critério seja
efetivamente observado, acreditase preferivel a interpretacdo do
dispositivo constitucional que vincula o Presidente da Republica a
nomeacao do auditor mais antigo. A menos, claro, que este nao aceite a
nomeacao. Nesta hipotese, todavia, remanescera de rigor a nomeacao

do segundo mais antigo.

Os mesmos critérios estabelecidos pela CRFB/88 para o
provimento dos cargos de Ministro do Tribunal de Contas da Uniao
aplicam-se a escolha dos Conselheiros dos Tribunais ou Conselhos de
Contas dos Estados e dos Municipios, por forca do que se acha estatuido
no art. 75 da Constituicdo Federal, que manda aplicar a eles as regras
previstas para o Tribunal de Contas da Uniao. O mesmo art. 73, todavia,
afirma que sera de sete o nimero maximo de Conselheiros dos Tribunais ou

Conselhos de Contas dos Estados.

Como esse numero (7) ndo comporta divisdo exata por

trés, o Supremo Tribunal Federal, chamado a resolver questdes

italicos constam do original.
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relacionadas a constitucionalidade de normas estaduais em face da
CRFB/88, definiu que, nos Estados em que seja de sete o numero de
Conselheiros do Tribunal de Contas, trés deles serdo escolhidos pelo
Governador do Estado, dois dentre auditores e membros do Ministério
Publico, alternadamente, e o terceiro segundo seu livre critério, e 0s outros
guatro serdo escolhidos pela Assembléia Legislativa®. O mesmo
entendimento foi adotado pelo Supremo Tribunal Federal no que tange a
escolha de integrantes do Tribunal de Contas do Distrito Federal®. O tema
forma atualmente objeto do enunciado n. 653 da Sumula da

jurisprudéncia predominante do Supremo Tribunal Federal0t,

Além de estabelecer o numero de integrantes do

Tribunal de Contas da Unido e dos Tribunais de Contas dos Estados e

9% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.566-4-SC.
Requerente: Governador do Estado de Santa Catarina. Requerida: Assembléia
Legislativa do Estado de Santa Catarina. Relator: Ministro Moreira Alves. Brasilia, DF, 18
de marco de 1999. Diario da Justica da Unido, Secao 1, 23.04.99, p. 02. Também
disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005. No mesmo sentido,
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.409-4-ES-
liminar. Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerida: Assembléia Legislativa
do Estado do Espirito Santo. Relator: Ministro Sydney Sanches. Brasilia, DF, 13 de margo de
2002. Diario da Justica da Uniao, Secao 1, 24-05-2002, p. 53. Também disponivel em
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005. Ainda no mesmo sentido, BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Acado Direta de Inconstitucionalidade n. 2.013-7-Pl-medida
liminar. Requerente: Partido dos Trabalhadores — PT. Requerida: Assembléia Legislativa do
Estado do Piaui. Relator: Ministro Mauricio Corréa. Brasilia, DF, 17 de junho de 1999. Diario
da Justica da Unido, Secao 1, 08-10-99, p. 38. Também disponivel em
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.502-3-DF-
medida liminar. Requerente: Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil —
ATRICON. Requerida: Camara Legislativa do Distrito Federal. Relator: Ministro Sydney
Sanches. Brasilia, DF, 03 de outubro de 2001. Diario da Justica da Unido, Secao 1, 14-12-
2001, p. 24. Também disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.

11 “No Tribunal de Contas estadual, composto por sete conselheiros, quatro devem ser
escolhidos pela Assembléia Legislativa e trés pelo Chefe do Poder Executivo estadual,
cabendo a este indicar um dentre auditores e outro dentre membros do Ministério
Publico, e um terceiro a sua livre escolha” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SUmula n.
653. EDITORA SARAIVA. Cdédigo de Processo Civil. Obra coletiva da Editora Saraiva, com
a colaboracao de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos santos Windt e
Livia Céspedes. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004).
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Distrito Federal, a CRFB/88, no 8§ 1° de seu artigo 73, fixa também o0s
requisitos a serem preenchidos pelos Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, os quais sao exigiveis também para os Conselheiros dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal e para os membros dos Tribunais
ou Conselhos de Contas dos Municipios, por forca do estatuido no artigo 75

da Constituicao.

Os requisitos a serem atendidos para que qualquer
pessoa possa ocupar o cargo de Ministro do Tribunal de Contas da Uniao
ou o de Conselheiro de Tribunal de Contas de Estado, do Distrito Federal,
ou de Municipio, séo os seguintes: idade superior a 35 e inferior a 65 anos
(CF, art. 73, 8 1°, inciso 1); idoneidade moral e reputacéao ilibada (inciso ll);
notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou
de administracdo publica (inciso lll) e; mais de 10 anos de exercicio de
funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos

anteriormente mencionados (inciso V).

A exigéncia de que a pessoa a ser indicada para
ocupar cargo de Ministro do Tribunal de Contas da Uniao ou Conselheiro
de Tribunal de Contas de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio,
tenha pelo menos 35 (trinta e cinco) anos de idade, prende-se certamente
ao maior discernimento que presumivelmente as pessoas obtém ao

alcancar o amadurecimento que vem com a idade.

No ponto, mais uma vez oportuna a lembranca as

ponderacdes de lves Gandra Martins:

Raros foram os génios, como Mozart, que aos nove anos
compds sua primeira Sinfonia, digna de um grande

compositor e sem nenhuma incorrecdo. Juvenil, mas
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magnificamente conformada.

O comum dos mortais s6 com o esforco e com o tempo
esculpe seu perfil humano, razdo pela qual a exigéncia da
idade minima de trinta e cinco anos € justificavel. O
crescimento da personalidade para preencher os
requisitos exigidos de um Ministro do Tribunal necessita do

tempo, que tudo corrige.

Inquestionavel, portanto, a idade minima exigida, de resto,
a mesma imposta, em nivel federal, para o Presidente da

Republica, Senadores e Ministros dos Tribunais Superioresioz2,

Ja a regra constitucional que fixa em 65 (sessenta e
cinco) anos a idade maxima para que alguém seja nomeado Ministro do
TCU ou Conselheiro de Tribunal de Contas de Estado, do Distrito Federal ou
de Municipio, tem relacdo direta com outra regra constitucional, mais
precisamente aquela que ordena a aposentadoria compulséria de todo
servidor publico ao atingir a idade de 70 (setenta) anos (CF, art. 40, inciso

I, naredacao da EC n. 19, de 1998).

Embora os integrantes dos Tribunais de Contas nao
estejam incluidos entre os servidores publicos ou funcionarios publicos em
sentido estrito, a regra da aposentadoria compulséria ao ser atingida a
idade de 70 anos, também os alcanca, segundo preceito expresso
constante do art. 73, 8 3°, da CRFB/88, que manda aplicar-lhes, no tocante

a aposentadoria e pensao, as regras do art. 40 da Constituicao.

Dai mais uma vez as ponderacdes de Ilves Gandra

Martins:

102 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4.
vol., tomo I, arts. 70 a 91. 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 108.
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A idade maxima também se justifica. Alguém escolhido e
gue se aposentard com vencimentos integrais precisa ser
competente e ter tempo de exercer essa competéncia em

prol do Poder Publico e da sociedade.

Nao seria concebivel que alguém fosse escolhido para
servir ao Estado aos sessenta e nove anos e fosse obrigado
a se aposentar aos setenta, como determina o

ordenamento juridico vigentel0s,

O comentéario foi escrito antes da EC n. 19, de 1998,
conhecida como “Reforma Administrativa”. Com aquela Emenda
Constitucional, a aposentadoria compulséria aos 70 anos de idade passou
a ocorrer com vencimentos proporcionais ao tempo de contribuicao e nao
mais integrais, como ocorria anteriormente. Desta sorte, se alguém for
nomeado Ministro do TCU ou Conselheiro de Tribunal de Contas do Distrito
Federal, de Estado ou de Municipio aos 65 anos de idade, ao aposentar-se,
atingindo a idade de 70 anos, percebera proventos de aposentadoria
unicamente proporcionais ao tempo de contribuicdo, salvo se

anteriormente ja houver ocupado outros cargos publicos.

Acerca do requisito de ser o candidato ao cargo de
Ministro do TCU, ou Conselheiro do TCE, do TCEF ou de Tribunal de Contas
de Municipio, detentor de notdérios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administracao publica, cabe registrar que
nao existe necessidade da comprovacao de tais conhecimentos,
mediante exibicado de diplomas especificos de cursos inerentes a tais areas

de conhecimento, como ja decidiu o Superior Tribunal de Justica 104,

103 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4.
vol., tomo Il, arts. 70 a 91. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 109.

104 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n.
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1.4.2. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas

O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas é
previsto pelo art. 130 da CRFB/88. Aquele dispositivo afirma que aos
membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as
disposicbes da secdo do texto constitucional que cuida do Ministério

Publico, no que se refere a direitos, vedacdes e forma de investidura.

ManifestacOes doutrinarias houve no sentido de que
perante os Tribunais de Contas atuariam os proprios membros do Ministério
Publico Federal, ou dos Ministérios Publicos dos Estados ou do Distrito
Federal, conforme o caso. Noutras palavras, perante o Tribunal de Contas
da Unido oficiariam membros do Ministério Publico Federal, perante o
Tribunal de Contas do Distrito Federal oficiariam membros do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territérios e perante os Tribunais de Contas dos
Estados, Tribunais de Contas dos Municipios (6rgaos criados pelos Estados
para controle externo especificamente das contas dos seus Municipios) e
dos Tribunais de Contas dos Municipios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro,
oficiariam membros dos Ministérios Publicos dos respectivos Estados. O
fundamento basico para este ponto de vista residia no fato de haver a
CRFB/88, em seu art. 128, previsto o Ministério Publico da Unido e um
Ministério Publico em cada Estado, ndo se fazendo, em tal dispositivo,
referéncia a um Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, distinto
dos demais. Alids, emenda supressiva de autoria do Deputado Constituinte

Ibsen Pinheiro, acatada pela Assembléia Constituinte, suprimiu a expressa

14.881-DF. Recorrentes: Paulo Tadeu Vale da Silva e outros. Recorridos: Distrito Federal e
outros. Impetrados: Presidente da Cé&mara Legislativa do Distrito Federal e outros.
Relator: Ministro Humberto Gomes de Barros. Brasilia, DF, 22 de outubro de 2002. Diario
da Justica da Unidao, Secao 1, 25-11-2002, p. 186. Também disponivel em
<http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.
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referéncia que se fazia, no projeto de texto constitucional, a um Ministério
Publico junto aos Tribunais de Contas, a par do Ministério Publico da Uniao
e dos Ministérios Publicos dos Estados'%5. Em sentido inverso, reconhecendo
ser o Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas distinto do Ministério
Publico da Unido e dos Ministérios Publicos dos Estados, o entendimento de

José Afonso da Silvalos.

Sem embargo dos posicionamentos doutrinarios
prevalentes, no sentido de ser o Ministério Riblico junto aos Tribunais de
Contas parte ou do Ministério Publico da Unido, ou dos Ministérios Publicos
dos Estados, o colendo Supremo Tribunal Federal, ao ser chamado a dizer
acerca do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, atribuiu-lhe
perfil de 6rgao distinto tanto do Ministério Publico da Unido, quanto dos

Ministérios Publicos dos Estados.

Em decisao, lembrada pelo proprio Celso Ribeiro Bastos,

o Supremo Tribunal Federal assim se pronunciou acerca do assunto:

O Ministério Publico que atua perante o TCU qualifica-se
como Orgao de extracao constitucional, eis que a sua
existéncia juridica resulta de expressa previsao normativa
constante da Carta Politica (art. 73, par. 2°, |, e art. 130),

sendo indiferente, para efeito de sua configuracéo

105 Nesse sentido, Celso Ribeiro Bastos (BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra.
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4. vol.,, tomo IV, arts. 127 a 135. Sao Paulo:
Saraiva, 1997, p. 197-199), Hugo Nigro Maazzili MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Publico
na Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Saraiva, 1989, p. 64-67) e Pinto Ferreira (PINTO
FERREIRA, Luiz. Comentéarios & Constituicdo Brasileira. 5° vol. Arts. 127 a 162. S&o Paulo:
Saraiva, 1992, p.160-162). Entendimento idéntico, calcado nos principios da unidade e
da indivisibiidade do Ministério PUblico, consagrados no art. 127, § 1°, da CRFB/88, foi
também manifestado em DECOMAIN, Pedro Roberto. Comentarios a Lei Organica
Nacional do Ministério Publico. Florianépolis: Obra Juridica, 1996, p. 19.

106 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23 ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 583.
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juridico-institucional, a circunstancia de nao constar do rol
taxativo inscrito no art. 128, |, da Constituicdo, que define a

estrutura organica do Ministério Publico da Uniao.

O Ministério Publico junto ao TCU néo dispde de fisionomia
institucional propria e, nado obstante as expressivas
garantias de ordem subjetiva concedidas aos seus
Procuradores pela propria Constituicdo (art. 130),
encontra-se consolidado na ‘intimidade estrutural’ dessa
Corte de Contas, que se acha investida - até mesmo em
funcdo do poder de autogoverno que lhe confere a Carta
Politica (art. 73, caput in fine) - da prerrogativa de fazer
instaurar o0 processo legislativo concernente a sua
organizacao, a sua estrutura interna, a definicdo do seu

qguadro de pessoal e a criacao dos cargos respectivos.

S6 cabe lei complementar, no sistema de direito positivo
brasileiro, quando formalmente reclamada a sua edicéo

por norma constitucional explicita.

A especificidade do Ministério Publico que atua perante o
TCU, e cuja existéncia se projeta num dominio institucional
absolutamente diverso daquele que se insere o Ministério
Publico da Unido, faz com que a regulacdo de sua
organizacao, a discriminacao de suas atribuicbes e a
definicdo de seu estatuto sejam passiveis de veiculagao
mediante simples lei ordinaria, eis que a edicao de lei
complementar é reclamada, no que concerne ao Parquet,
tdo-somente para a disciplinacao normativa do Ministério
Publico comum (CF, art. 128, par. 5°)107,

Outras decisdes se seguiram, tanto do Supremo Tribunal

107 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 789-DF.
Relator: Ministro Celso de Mello. DJ 19-12-94, citado por BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS,
lves Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4° vol, tomo |V, arts. 127 a 135. Sao
Paulo, Saraiva, 1997, p.199-200.
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Federal quanto do Superior Tribunal de Justica, reafirmando a existéncia
de um Ministério Publico especifico junto aos Tribunais e Conselhos de

Contastos,

Estabelecida a sede constitucional dos Tribunais de
Contas no Brasil e demonstrada sua autonomia em face dos demais 6rgaos
estatais, com indicacao dos respectivos fundamentos, € tempo de passar-
se agora a analise especifica de cada qual das tarefas acometidas aos

Tribunais ou Conselhos de Contas, pela CRFB/88.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acado Direta de Inconstitucionalidade n. 2.068-4-MG.
Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerida: Assembléia Legislativa do
Estado de Minas Gerais. Relator: Ministro Sydney Sanches. Brasilia, DF, 04 de abril de 2003.
Disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005. Também: BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.545-1-SE-medida
liminar. Requerente: Governador do Estado de Sergipe. Requerida: Assembléia
Legislativa do Estado de Sergipe. Relator: Ministro Octavio Gallotti. Brasilia, DF, 26 de
maio de 1997. Diario da Justica da Unido, Secdo 1, 24-10-97, p. 54156. Também
disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005. BRASIL. Superior Tribunal
de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n. 6.852-RS. Recorrente:
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Recorridos: Celestino Granato Goulart
e Estado do Rio Grande do Sul. Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul. Relator: Ministro Demadcrito Reinaldo. Brasilia, DF, 26 de setembro
de 1996. Diario da Justica da Unidao, Secao 1, 29-10-96, p. 41590. Também disponivel em
<http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.
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Capitulo 2

AS FUNCOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, SEGUNDO A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, DE 1988

Neste capitulo, serdo examinadas especificamente,
uma a uma, as atribuicdes conferidas aos Tribunais ou Conselhos de Contas
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, pela CRFB/88.
Tal analise, além de conveniente para a melhor compreensao de cada
qgual dessas atribuicbes e, por conseguinte, dos proprios Tribunais ou
Conselhos de Contas, sera de utilidade também para a discussao, no passo

seguinte, da natureza juridica dessas atribuicoes.

2.1. O CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE DO EXECUTIVO: O PARECER PREVIO
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, ACERCA DOS CONTAS DO PODER EXECUTIVO

A Unidao, os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios necessitam de recursos financeiros para o cumprimento de suas
tarefas. Devem gastalos, ademais, segundo autorizacdo previamente
concedida ao Poder Executivo, a cada ano, pelo Poder Legislativo, por
meio da lei do orcamento. Nesse terreno € que se desenvolve,
precipuamente, a primeira dentre as incumbéncias conferidas pelo art. 71

da CRFB/88 aos Tribunais ou Conselhos de Contas.

2.1.1. O controle da receita e da despesa publica pelo Poder Legislativo

A primeira das atribuicdes conferidas a todos o0s

Tribunais de Contas (da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
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Municipios, onde estes existam), € a de emitir parecer prévio acerca das

contas dos Chefes dos Poderes Executivos.

Esse parecer sera posteriormente encaminhado ao
Legislativo, junto com as contas assim previamente apreciadas, para a sua

andlise.

Efetivamente, incumbe ao Congresso Nacional decidir
sobre as contas do Presidente da Republica (CF/88, arts. 49, inciso IX, 70 e
71), que lhe devem ser anualmente prestadas (CRFB/88, art. 84, XXIV). As
Assembléias Legislativas decidem sobre as contas anualmente prestadas
pelos Governadores dos Estados respectivos, e a Camara Legislativa do
Distrito Federal resolve sobre as contas de seu Governador (CF/88, arts. 25,
32 e 75). Finalmente, as Camaras de Vereadores resolvem sobre as contas

anualmente prestadas pelos respectivos Prefeitos Municipais (CF, art. 31).

No dizer de Manoel Goncgalves Ferreira Filho, *“a
prestacdo de contas da administracdo é considerada um dos principios

fundamentais do Estado contemporaneo”109,

Essa atividade do Legislativo, no exame das contas do
Executivo, € uma das que se compreendem na expressao constitucional
de “controle externo” da Administracéao Publica. Na diccao do art. 81 da
Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, “o controle da execucao

orcamentaria, pelo Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a

109 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Vol.
2. Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 163. O tema, inclusive, ndo € recente. No art. 15 da
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, promulgada pela Assembléia
Nacional Francesa em 26 de agosto de 1789, ja se afirmava que “a sociedade tem o
direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracdo” (cf. FERREIRA
FILHO, Manoel Goncalves; GRINOVER, Ada Pelegrini; FERRAZ, Ana Candida da Cunha.
Liberdades Publicas (Parte Geral). Sao Paulo: Saraiva, 1978, p. 59).
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probidade da administragcdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros
publicos e o cumprimento da Lei de Orcamento”!10, Essa efetivamente é a
esséncia da funcao controladora das contas do Executivo, conferida ao

Legislativo pelo texto constitucional.

Se o Legislativo deve autorizar a despesa publica,
tendo em vista a estimativa de receita que também lhe incumbe (tudo
isso objeto da lei de orcamento), sendo tarefa sua dizer quanto sera gasto
em cada uma das atividades a cargo da Administracdo Publica,
absolutamente razoavel, como decorréncia que nao se pode afastar, que
Ihe incumba, ao final do exercicio, verificar se sua autorizacdo de despesa
foi efetivamente cumprida pelo gestor dos dinheiros publicos, que é
basicamente o Executivo!ll. Mais que isso, porém, o referido artigo da Lei n°
4.320/64 afirma que o controle da receita e principalmente da despesa
publica, a cargo do Legislativo, tem por finalidade também a verificacao
da probidade da administragcao, assim como a guarda e o legal emprego

dos dinheiros publicos.

10 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. EDITORA SARAIVA. Cdédigo Tributario
Nacional. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de
Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 33. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2004, p. 109-151. Todas as proximas referéncias a Lei n. 4.320, de 1964, foram
extraidas da fonte mencionada nesta nota de rodapé.

11 Nesse sentido, ponderaces de Bernard Schwartz, a propoésito das atividades do
Congresso dos Estados Unidos da América: “Mais importante ainda, a esse respeito, € o
controle exercido pelo Congresso sobre as despesas. Os recursos financeiros essenciais a
execucao dos planos governamentais americanos, como também acontece na
Inglaterra, sé podem ser obtidos mediante autorizagcdo do 6rgao legislativo. O poder de
gastar, segundo afirma uma autoridade no assunto, € um direito inato constitucional do
Congresso, pois o Artigo |, secdo 9, desse instrumento estabelece expressamente que
“Nenhuma quantia sera retirada do Tesouro sendo em virtude de verba votada em lei”.
As verbas s&o normalmente concedidas pelo Legislativo americano segundo uma base
anual, o que lhe permite exercer uma supervisdo quase constante sobre o Governo. As
atividades deste ultimo s6 podem ser levadas a efeito desde que os fundos necessarios
sejam autorizados pelo Congresso” (SCHWARTZ, Bernard. Direito Constitucional
Americano. Traducao de Carlos Nayfeld. Rio de Janeiro: Forense, 1966, p. 97).
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Ao exercer o controle externo da Administracao
Publica, o Legislativo ndo se limita, pois, a verificar se formalmente a
autorizacao que antes houvera conferido para gastos publicos, o que
fizera por meio da lei de orcamento, foi cumprida com rigor. Também |he
incumbe realizar controle de legalidade do gasto publico, o que bem
frisado fica quando o art. 81 da lei afirma que lhe incumbe verificar a

probidade da administracéo e o legal emprego do dinheiro publico.

A CRFB/88, em seu artigo 70, um dos dispositivos nos
quais enfatiza a incumbéncia de controle da Administracdo Publica pelo
Legislativo, também salienta que esse controle tera como um de seus
propositos, executar a fiscalizacao financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Administracao, inclusive no tocante a legalidade do gasto
publico. Nao se cuida, pois, de verificar apenas o cumprimento da lei
orcamentaria. Cabe ao Legislativo também verificar se o gasto publico
obedeceu a legalidade, ou seja, se foi realizado dentro dos parametros

ditados pelas normas que lhe sejam pertinentes.

2.1.2. A participacéao dos Tribunais de Contas na analise das contas anuais:
O parecer prévio

Nesse trabalho de andlise das contas anuais
apresentadas pelo Executivo € que o Poder Legislativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios recebe o auxilio dos Tribunais

de Contas.

Vale, a prop6sito, o ensinamento de Paolo Biscaretti di

Ruffia:
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Mas o simples controle sobre a formacao do orcamento
ndo ofereceria aos cidadaos garantias suficientes e as
Camaras sao, portanto, convocadas também para vigiar a
execucao pratica do orcamento aprovado. Todavia,
como a verificacdo cotidiana dos atos governamentais
qgue implicam uma despesa nao poderia ser materialmente
realizada apenas pelas assembléias parlamentares, as
varias ordenacdes constitucionais costumam confiar esta
missdo a corpos especiais de funcionarios dotados de
particulares garantias de inamovibiidade (na Italia,
especificamente, aos Conselheiros de Tribunal de Contas:
art. 100 da Const.), que exercem essas atribuicoes,
mantendo-se em estreito contacto com as mesmas

Camarast!z,

O art. 84, inciso XXIV, da CRFB/88, imp0e ao Presidente
da Republica o dever de prestar contas do exercicio anterior, dentro do
prazo maximo de sessenta dias, contado do inicio da sesséo legislativa. Se
ndo cumprir esse dever, caberd a Camara dos Deputados promover a
tomada de contas do Presidente, consoante lhe determina o art. 51, inciso
ll, da CRFB/88. Também nessa hipOtese haverao as contas, cuja tomada
haja sido empreendida pela Camara dos Deputados, de ser submetidas a
apreciacao do Tribunal de Contas, para parecer prévio. O art. 71, inciso |,
também da Constituicao, fixa o prazo de 60 (sessenta) dias, contado do
recebimento das contas, para que a respeito delas seja elaborado o

parecer prévio pelo Tribunal de Contas.

O dever de prestar contas anualmente € imposto, por

via reflexa, também aos Governadores dos Estados. Resulta isso da regra

112 BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo. Direito Constitucional (Instituicbes de Direito Publico).
Traducao da 92 ed. italiana de 1972 por Maria Helena Diniz. Revisdao: Ricardo Olivo. Sao
Paulo: RT, 1984, p. 359. Os italicos constam do original.
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do art. 25 da CRFB/88, que manda observem o0s Estados o0s principios
estabelecidos na Constituicdo. O do controle externo da Administracao

Publica pelo Legislativo € um desses principios.

No pertinente ao Distrito Federal, resulta a
obrigatoriedade do controle externo da regra do art. 32 da CRFB/88, que
também manda observe a respectiva lei organica o0s principios

estabelecidos na Constituic&o.

Em relacdo aos Municipios, a Lei Maior Nacional é até
mesmo expressa, ao ordenar, em seu art. 31, que a fiscalizacdo do
Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, que sera exercido, como manda o 8§ 1° do mesmo artigo,
com auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou dos Conselhos ou

Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

Tocante ao prazo de que dispéem os Tribunais de
Contas para a apresentacdo do parecer prévio acerca das contas dos
Governadores dos Estados e dos Prefeitos Municipais, o art. 57 da Lei
Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000!:3, o fixa em 60 dias,
ressalvando, todavia, a observancia de prazos diversos, eventualmente
fixados nas Constituices dos Estados ou nas leis organicas dos Municipios.
O §81° do art. 57, da mesma lei complementar, afirma que, em se tratando
de Municipios que nao sejam capitais de Estado e nem possuam
populacao igual ou superior a 200.000 (duzentos mil) habitantes, esse prazo

sera de 180 (cento e oitenta) dias.

113 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. EDITORA SARAIVA. Cddigo
Tributario Nacional. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio
Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 33. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 822-851. Todas as proximas referéncias a Lei Complementar n.
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A constitucionalidade desses dispositivos pode ser
guestionada, na medida em que o art. 71, inciso |, da CRFB/88, exige
observancia do prazo de 60 (sessenta) dias para apresentacao do parecer
prévio pelo TCU, acerca das contas anuais do Presidente da Republica, e o
art. 75 da Constituicao manda observar, pelos Tribunais de Contas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no que cabivel, as mesmas
regras relativas ao controle externo no ambito da Unido. Se entre tais
regras de observancia obrigatéria pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios for incluida aquela que fixa o aludido prazo de 60 dias para
elaboracdo do parecer prévio pelo TCU, sobre as contas anuais da
Presidéncia da Republica, entédo a parcela do art. 57 da Lei Complementar
n. 101/2000, que manda observar prazos diversos eventualmente previstos
em Constituicbes Estaduais ou leis organicas de municipios, restara
inconstitucional, como inconstitucionais restardo regras de tais

Constituicoes ou leis organicas, que fixem prazo diferente de 60 dias!!4.

O pronunciamento preliminar do Tribunal sobre as
contas dos Chefes dos Poderes Executivos tem a designacao de “parecer

prévio”, o que bem indica a natureza juridica desse pronunciamento.

Acerca do conteudo do parecer prévio, vale o
pronunciamento de Flavio da Cruz, Adauto Viccari Junior, José Osvaldo

Glock, Nélio Herzmann e Rui Rogério Naschenweng Barbosa:

101, de 2000, foram extraidas da fonte mencionada nesta nota de rodapé.

114 Gilmar Ferreira Mendes, comentando o art. 57 da Lei Complementar n. 101/2000, nao
apenas nao levanta duvida acerca da constitucionalidade do dispositivo, como
também observa que a lei, nesse caso, “preserva a autonomia de Estados e Municipios,
que, conforme suas necessidades, podem encurtar ou alargar o prazo em que deve ser
preparado o parecer prévio” (MARTINS, Ives Gandra; NASCIMENTO, Carlos Valder do
(organizadores). Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva,
2001, p. 350).
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O parecer prévio circunstanciado do Tribunal de Contas,
baseado em relatérios de analise das contas e de
auditorias realizadas in loco, consiste em apreciacao geral
e fundamentada da gestao orcamentaria, patrimonial e
financeira, havida no exercicio, e conclui pela aprovacao
ou rejeicao, indicando, se for ocaso, os atos impugnados,
norteando, dessa forma, a decisdo do Poder Legislativo.
Além dos procedimentos de analise dos demonstrativos
contabeis e das informacbes enviadas mensal e
anualmente ao Tribunal de Contas e dos relatorios das
auditorias ordinarias, para fins de emissao do parecer sao
consideradas também as auditorias especiais decorrentes
de denuncias que, observadas certas regras, qualquer
cidadao, partido politico, associacao ou sindicato pode

enviar ao Tribunal de Contas!?>.

Além de ®u carater nao-jurisdicional, mas de ato de
controle, como ocorre, alias, com as demais atribuicdes dos Tribunais de
Contas, consoante sera discutido no Capitulo lll, verifica-se aqui outra
caracteristica dessa funcao das Cortes de Contas: 0 seu pronunciamento
sobre as contas dos Chefes dos Executivos nao vincula o Poder Legislativo.
Este tem, efetivamente, autonomia para decidir na conformidade ou nao
do pronunciamento precedente do Tribunal, embora em relacao as
contas dos Prefeitos Municipais o0 parecer prévio somente possa ser
desconsiderado, se em sentido inverso a ele se manifestarem pelo menos
2/3 (dois tercos) dos Vereadores, conforme art. 31, 8 2°, da CRFB/88,

assunto que voltara a ser abordadot1s,

115 CRUZ, Flavio da (Coordenador). Comentérios a Lei n° 4.320. 2. ed. S&o Paulo: Atlas,
2001, p. 126. Os italicos constam do original.

16 J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ao discorrerem sobre o artigo 219° da
Constituicao da Republica Portuguesa, que dispde sobre as atribuicdes do Tribunal de
Contas, assim se referem ao seu pronunciamento prévio sobre a Conta Geral do Estado:
“O parecer sobre a Conta Geral do Estado visa habilitar a AR [Assembléia da Republica]
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Tal liberdade deliberativa do Legislativo, embora
receba criticas, resulta todavia do sistema e €& inerente ao principio
constitucional e politico de que é ao Legislativo que cabe em Uultima

instancia o controle das contas do Executivo.

Entre as funcdes do Legislativo inclui-se efetivamente
esta de examinar as atividades, inclusive financeiras, do Estado, e

particularmente do Poder Executivo, decidindo sobre a sua regularidade.

Essa andlise, todavia, ndo se pode realizar, com a
necessaria proficiéncia, sem que seja precedida de uma exame técnico,
contabil e também de constitucionalidade e legalidade das contas
prestadas pelo Chefe do Poder Executivo. E exatamente esse entdo o
papel do Tribunal de Contas, no exercicio de sua funcéao de auxiliar do
Poder Legislativo, na tarefa a este Ultimo conferida, de proceder ao
controle das contas do Executivo. Incumbe efetivamente ao Tribunal o
relevante papel de empreender a analise técnica, contabil, financeira e
juridica das contas do Chefe do Poder Executivo, instruindo-as com essa

analise, antes de serem apreciadas pelo Legislativo.

Fornece o Tribunal elementos de ampla valia, para

a julga-la, sendo mesmo condicdo desse juizo (arts. 108°-8 e 165°/d). No seu parecer
(relatdrio, diz o art. 165°/D), o Tribunal ha-de apreciar designadamente a execucéo do
orcamento e o respeito pelas regras da sua execucgao, as operacdes da divida publica,
etc. Por analogia de situacdes, o Tribunal deveria ser chamado a dar parecer também
sobre as contas das regides autbnomas, antes de serem apreciadas pelas respectivas
assembléias (art. 134°, in fine)” (CANOTILHO, J. J. MOREIRA, Vital. Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada. 2. vol. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1985, p. 337).
Existe decisdo do Superior Tribunal de Justica, reconhecendo a inexisténcia de
vinculacao do Legislativo ao parecer prévio do Tribunal de Contas, em hipotese na qual
se cogitava das contas anuais de Governador de Estado, mencionada por Fernando
Rodrigues Martins (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranca n. 2.622-BA. Relator: Ministro José de Jesus Filho. Relator p/ o acérdao: Ministro
Pecanha Martins. Brasiia, DF, 15 de fevereio de 1996. Disponivel em
<http://www.stj.gov.br>. Acesso em 14 jun. 2005. Ac6rddo mencionado por MARTINS,
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nortear as decisdes do Legislativo.

Particularmente relevante € notar que, apresentando
o Tribunal de Contas, quando seja o caso, restricoes as contas do Chefe do
Executivo, evidenciando a presenca nelas de irregularidades que
caracterizem desvios na boa conducdao da gestdo financeira e
patrimonial, mesmo quando nao indiquem a ocorréncia de atos
caracterizadores de improbidade administrativa ou crime, chama a
responsabilidade o proprio Legislativo, que devera explicar a populacao
porque aprova referidas contas, mesmo diante das restricbes apontadas

pela Corte de Contas, que lhes comprometem a qualidade.

Se o Tribunal de Contas demonstra a existéncia de
iregularidades nas contas do Executivo e sugere ou recomenda, em seu
parecer prévio, que estas sejam rejeitadas pelo Legislativo, este pode vir a
ser chamado pela populacdo a por sua vez prestar-lhe satisfacoes
quando, a despeito disso, decide aprovar referidas contas. Vale bem a
pena registrar que o Poder Legislativo tem sido mais e mais chamado a
responsabilidade pela populacdo, com frequéncia em virtude de
manifestacdes da imprensa. Aprovacdes de contas cuja rejeicao, porque
iregulares, foi recomendada pelo Tribunal de Contas, podem
comprometer a imagem do Poder Legislativo e eventualmente até mesmo

de integrantes seus, perante a populacao.

Esse fato bem demonstra a relevancia do parecer
prévio dos Tribunais de Contas. Nao apenas serve aludido parecer como
repositério de fundamentos técnicos, contabeis, financeiros e juridicos para

a decisao do Poder Legislativo, como também |he serve de verdadeiro

Fernando Rodrigues. Controle do Patrimdnio Publico. S&o Paulo: RT, 2000, p. 125.
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balizamento ético.

Aprovacao de contas cuja rejeicao foi recomendada
pelo Tribunal de Contas, 6rgdo autbhomo de estatura constitucional,
comprometido apenas com a adequada gestdo da coisa publica e
desvinculado, pelas garantias de seus integrantes e pelo seu autogoverno,
segundo ja se viu, de ingeréncias por parte de qualquer outro organismo
governamental, pode representar quando menos um sério arranhdo ao
Legislativo como um todo, e aqueles dentre seus integrantes, que se hajam
posicionado pela aprovacdo das contas que o Tribunal houve por

iregulares.

2.1.3. O parecer prévio dos Tribunais de Contas, acerca das contas anuais
dos Prefeitos Municipais

Em se cuidando de contas de Prefeitos Municipais, a
relevancia do parecer prévio dos Tribunais ou Conselhos de Contas € ainda
mais destacada. O controle externo da regularidade das contas dos
Chefes dos Executivos Municipais € incumbéncia das Camaras de
Vereadores, consoante expresso dispositivo constitucional. Esse controle,
todavia, de acordo com o mesmo dispositivo, € exercido com auxilio dos

Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados, ou dos préprios Municipios,

onde existam!7,

Todavia, consoante ordena o 8 2°, do art. 31, da
CRFB/88, o parecer prévio emitido pelos Tribunais ou Conselhos de Contas,
a proposito das contas anualmente prestadas pelos Prefeitos Municipais, s6

deixara de prevalecer por decisdo de no minimo dois tercos (2/3) dos

117 Essas regras constam do art. 31 da CRFB/88.
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membros da Camara Municipal.

Desta sorte, posicionando-se o parecer prévio do
Tribunal de Contas pela rejeicao das contas do Prefeito Municipal, somente
serao elas havidas por aprovadas pela Camara de Vereadores, se assim o
decidirem no minimo dois tercos dos seus integrantes. A reciproca também
é verdadeira. Havendo o Tribunal ou Conselho de Contas opinado no
sentido da aprovacao das contas do Prefeito Municipal, somente serao
consideradas rejeitadas se nesse sentido votarem pelo menos dois tergcos

de todos os Vereadores.

Bem de ver, nesse particular, portanto, que nao apenas
o Tribunal ou Conselho de Contas nao esta subordinado ao Legislativo,
como este ainda pode ficar condicionado aquele. Mesmo que a maioria
absoluta (metade mais um) dos integrantes da Camara de Vereadores
decida pela aprovacao das contas do Prefeito, quando o parecer prévio
haja sido em sentido inverso, ainda assim essas contas serdo consideradas
rejeitadas, eis que ndo alcancado o quorum qualificado necessario para

contrariar o parecer.

A respeito dessa regra, Celso Ribeiro Bastos observou o

seguinte:

A forca do Legislativo [referindo-se & sua incumbéncia
constitucional de decidir sobre as contas do Prefeito
Municipal] s6 € enfraquecida pela presuncdo de
veracidade com que chega o parecer a Camara. Sim, em
principio, o parecer vem dotado de for¢ca quase decisiva.
Basta que ndo haja pronunciamento da Camara ou que,
em havendo tal externacéo de vontade, nao atinja ela o

elevado quorum de dois tercos dos membros para que o
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teor do parecer se transforme em decisao definitiva. A
manifestacdo técnico-contabil do Tribunal de Contas

assume, portanto, um papel extremamente relevantells,

Sem embargo de seu evidente peso especifico no
conjunto das atividades de controle das contas publicas, o parecer prévio
do Tribunal de Contas, assim como os demais atos por ele praticados no

exercicio de suas funcdes, tem carater técnico-administrativo.

A esse respeito € também Celso Ribeiro Bastos quem

pondera:

Hoje, este carater técnico-administrativo do parecer do
Tribunal de Contas € expressdo do pensamento da maioria
dos estudiosos do tema. As decisdes proferidas por aquelas
cortes podem ser revisadas desde que estejam em jogo
direitos subjetivos. Quem quer que se sinta lesado pela
apreciacao tribunalistica podera socorrer-se do Poder
Judiciario para esquivar-se de quaisquer sancdes que

poderiam advir de atos tidos por irregularest1o,

Acerca da possibiidade do reexame de decisdes dos
Tribunais ou Conselhos de Contas pelo Poder Judiciario serdo tecidas

consideragdes no Capitulo 3.

2.2. JULGAMENTO DAS CONTAS DOS DEMAIS RESPONSAVEIS POR DINHEIROS E
VALORES PUBLICOS

118 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3.
vol., arts. 24 a 36. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 287.

119 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3.
vol., arts. 24 a 36. 1. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1993, p. 287.
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A par da apreciacdo, com carater consultivo, das
contas anuais da Unido, dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos
Municipios, segue o inciso Il do art. 71 da CRFB/88 atribuindo aos Tribunais
ou Conselhos de Contas a incumbéncia de decidir acerca das contas de
guaisquer responsaveis por dinheiros ou valores publicos. Desta

incumbéncia é que se ira tratar em seguida.

2.2.1. O julgamento das contas dos demais responsaveis por dinheiros e
valores publicos

Segundo a observacao de Edimur Ferreira de Faria,

As contas publicas sdo divididas em duas grandes
categorias para efeito de fiscalizacédo e controle do
Tribunal de Contas: contas anuais, apresentadas pelo
Chefe do Executivo, e contas prestadas pessoalmente
pelos responsaveis pela aplicacado de dinheiro publico. A
primeira categoria esta prevista no inciso | do art. 71 da
Constituicado Federal, e a segunda no inciso Il do mesmo
artigo120,
Em relacdo as contas dos Chefes dos Poderes
Executivos, ja se viu que aos Tribunais de Contas incumbe ofertar parecer
prévio, que deve servir de parametro técnico-contabil, financeiro e juridico

para a decisao sobre referidas contas, a qual incumbe ao Poder Legislativo

correspondente.

No que se refere, porém, as contas de todos os demais

responsaveis pela gestao de dinheiro, bens ou quaisquer valores publicos, a

120 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo Positivo. 3. ed. Belo Horizonte:
Editora Del Rey, 2000, p. 578.
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atividade do Tribunal de Contas é distinta. Em se tratando de outros
gestores de dinheiro, bens e valores do erario, o Tribunal ndo % limita a
ofertar um parecer prévio, destinado a instruir sua apreciacao por um
outro 6rgao. Nesses casos, a decisdo sobre a regularidade ou irregularidade
das contas e, portanto, sobre sua aprovacao ou rejeicao, € dos proprios
Tribunais de Contas. Nesse sentido, de decidir sobre constitucionalidade e
legalidade do dispéndio publico, € que deve ser entendida a expressao
“julgar” as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens da Administracao
Publica, contida no inciso I, do art. 71, da CRFB/88. Cabe também aos
Tribunais ou Conselhos de Contas “julgar as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

erario publico”. Essas as regras do inciso I, do art. 71, da CRFB/88.

Mais uma vez na licao de Edimur Ferreira de Faria:

Quanto a competéncia do Tribunal de Contas, ha
fundamental diferenca entre as duas categorias de
contas. Na primeira, ja comentada [as contas anuais
apresentadas pelo chefe do Poder Executivo], o Tribunal
recebe as contas por intermédio do Congresso Nacional e
nao as julga. Apenas as aprecia e emite parecer prévio,
qgue pode ser ou ndo acatado pelo Congresso. As contas
gue se enquadram na categoria, agora em exame, de que
trata o inciso Il do art. 71 da Lei Maior, s&o encaminhadas
diretamente a Corte de Contas - nao passam pelo
Congresso Nacional. Estas ndo sao apenas apreciadas

pelo Tribunal, mas julgadas???.

O mesmo raciocinio é aplicavel aos Tribunais de Contas

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ante o disposto no art. 75

121 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo Positivo. 3. ed. Belo Horizonte:
Editora Del Rey, 2000, p. 579.
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da CRFB/88, no atinente a contas anuais de Governadores de Estados ou
do Distrito Federal e Prefeitos Municipais, de um lado, e contas dos
responsaveis por dispéndios de recursos publicos (CRFB/88, art. 71, Il), de

outro.

Nesse prisma, inicialmente cumpre lembrar entdo que o
paragrafo unico do art. 70 da CRFB/88 afirma que “prestard contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
guais a Uniao responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de
natureza pecuniaria”. Embora a regra faca referéncia a Uniao, aplica-se a
Estados, Distrito Federal e Municipios com igual abrangéncia, por forca do

gue expressamente ordenado pelo artigo 75 da Constituicao.

O alcance desse preceito é extremamente amplo. De
acordo com ele, todo aquele que receba, gaste ou apenas guarde
recursos publicos, deve prestar contas desses recursos. A natureza publica
ou privada do destinatario desses recursos € irrelevante. Mesmo entidades
privadas que recebam recursos provenientes do erario, devem deles

prestar contas perante os Tribunais ou Conselhos de Contas.

Ademais disso, as contas a serem prestadas por todo e
gualquer gestor de recursos publicos, serdo apreciadas diretamente pelo
Tribunal de Contas. Seu pronunciamento, aqui, nao tera a natureza de
parecer e, portanto, de opinido (ainda que com o ja ressaltado peso
especifico), mas sim de decisdo, ainda que sem carater jurisdicional,

segundo sera discutido no Capitulo 111122,

12 E mesmo no pertinente a certos atos dos proprios Chefes dos Poderes Executivos, que
importem em despesa publica, pode ocorrer decisdo direta do Tribunal ou Conselho de
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2.2.2. O controle das autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista pelos Tribunais ou Conselhos de Contas

Por administradores ou responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos da administracdo devem entender-se entao também
todos os administradores de autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacades, instituidas ou mantidas pelo poder publico,
ainda quando revistam carater de fundacdes de Direito Privado, o que
ocorre com certa frequéncia. A gestao financeira dos drigentes de tais
organismos da Administrac&o Publica indireta é apreciada pelos Tribunais
de Contas, a quem cabe decidir a seu respeito, aprovando-as ou

rejeitando-as.

Esta conclusdo acha-se autorizada particularmente
pela diccao do inciso Il, do art. 71, da CRFB/88. Naquele dispositivo
efetivamente se afirma ser incumbéncia do Tribunal de Contas da Uniéo
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos “da administracdo direta e indireta, incluidas as

fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal”.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
ficou conhecido como “reforma administrativa federal”, alterado pelo
Decreto-Lei n° 900, de 29 de setembro de 1969, contém, em seu art. 5°,

conceitos de autarquia, empresa publica e sociedade de economia mista

Contas, como se da, por exemplo, quando este se pronuncia sobre a regularidade ou
ndo de diarias cujo pagamento haja sido ordenado por Prefeito Municipal e que hajam
sido objeto de verificagcao especifica em auditoria. Situacdo que ndo sera de simples
manifestacao opinativa, a instruir decisao de outro 6rgdo, mas sim verdadeira decisao
sobre regularidade ou nao da despesa efetuada. Voltar-se-a ao assunto mais adiante.
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gue ainda sao aproveitaveis!zs,

Naturaimente que as definicbes precisam ser
adaptadas, quando se trate de empresas publicas ou sociedades de
economia mista criadas por Estados, Distrito Federal ou Municipios. A
criacao por lei € também exigivel. Todavia, nas empresas publicas
estaduais, distritais ou municipais, o0 capital pertencerd na sua
integralidade ao Estado, Distrito Federal ou Municipio, ao passo que, nas
sociedades de economia mista por eles criadas, o controle acionario € que

cabera a eles (e ndo, por evidente, a Uniao).

N&ao tem surgido polémica no tocante ao controle das
autarquias pelos Tribunais ou Conselhos de Contas. Tradicionalmente
definidas como entidades da Administracédo Publica Indireta as quais a lei
instituidora nao obstante confere determinados poderes inerentes ao
Estado, como o de promover desapropriacoes por utilidade publica, por
exemplo, o controle das autarquias pelos Tribunais ou Conselhos de Contas
sempre foi havido como desdobramento do controle exercido sobre a

propria Administracédo Publica Direta.

13 E 0 seguinte o teor do mencionado artigo: “Art. 5°. Para os fins desta lei, considera-se: |
- autarquia - o servico autébnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio
e receita proprios, para executar atividades tipicas da administragdo publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada; Il - empresa publica - a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patriménio publico e capital exclusivo da Uniao, criada por lei
para a exploracdo de atividade econdmica que o Governo seja levado a exercer por
forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de
qualquer das formas admitidas em direito; lll - sociedade de economia mista - a
entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a
exploracdo de atividade econdmica sob a forma de sociedade an6nima, cujas acoes
com direito a voto pertencam, em sua maioria, a Unido ou a entidade da
administracao indireta” (BRASIL. Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. EDITORA
SARAIVA. Reforma Administrativa Federal. Organizacao dos textos, notas remissivas e
indices por Juarez de Oliveira e Marcus Claudio Acquaviva. Sao Paulo: Saraiva, 1976, p.
2).
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Ja no atinente ao controle das empresas publicas e
sociedades de economia mista pelos mesmos Tribunais ou Conselhos, o

tema comporta algumas ponderacdes adicionais.

Nao se tem duvida de que as atividades das empresas
publicas e das sociedades de economia mista também ficam sujeitas ao
controle exercido pelos Tribunais de Contas. A propria referéncia a
administradores e responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragcéo direta e indireta, constante do inciso Il, do art. 71, da
CRFB/88, a par da referéncia, ali, a sociedades instituidas pelo Poder
Publico, ja permitira alcancar essa conclusao. E isso inclusive em face de
empresas publicas, as quais, segundo conceito legal exposto acima, nem
sempre assumem carater societario, tratando-se muitas vezes de entes
criados pelo préprio Estado, com capital exclusivamente seu, muitas vezes
inclusive com capital exclusivamente de uma mesma pessoa publica, do
que serve como exemplo a Caixa EconOmica Federal, cujo capital

pertence inteira e exclusivamente a Unidao.

E certo que no inciso I, do art. 71, da CRFB/88, ndo se
faz expressa referéncia a empresas publicas. NAo menos certo €, porém,
gue ali se menciona a administracao publica indireta, que compreende
tais modalidades de empresas. Aléem disso, se em face de sociedades,
criadas ou mantidas pelo Poder Publico, e nas quais pode haver até
mesmo participacdo de capital privado, ja se afirma a possibiidade do
exercicio do controle pelos Tribunais de Contas, com muito mais razao
ainda havera tal possibiidade que ser admitida, em se tratando de

entidades cujo capital pertenca exclusivamente ao Estado.

Na licao de Didgenes Gasparini, o controle das
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empresas publicas e sociedades de economia mista é realizado nao
apenas pelos Ministérios aos quais cada qual esteja subordinada, na orbita
federal, ou a Secretaria de Estado ou Secretaria Municipal a qual esteja
vinculada, na orbita estadual (ou do Distrito Federal, por equiparacao) ou
municipal, mas também pelo respectivo Tribunal de Contas, nos termos do

art. 70 da CRFB/88124,

Também Lucia Valle Figueiredo leciona que

o0 controle [das empresas constituidas pelo Estado] pelos
Tribunais de Contas deve ser exercido ndo apenas sobre a
legalidade, mas também sobre a legitimidade e
economicidade (art. 70 da Constituicdo Federal). E,
atualmente, entendemos que, com a incluséo do principio

da eficiéncia, o controle deve ser o mais amplo possivell25,

124 GASPARINI, Di6bgenes. Direito Administrativo. 9. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2004, p. 384 e
395. Sem embargo do controle que o Poder Legislativo pode exercer sobre as
sociedades de economia mista, pode-se afirmar também que o julgamento das suas
contas cabe diretamente ao Tribunal ou Conselho de Contas respectivo, a instancias do
que previsto pelo art. 71, inciso I, da Constituicao Federal, aplicavel a Estados, Distrito
Federal e Municipios por forca do preceituado em seu art. 75. Nao resta ddvida que o
Legislativo exerce controle sobre tais entes da Administracdo Publica indireta. Tal ndo
pode retirar, porém, a tarefa constitucionalmente atribuida aos préprios Tribunais ou
Conselhos de Contas, de decidirem sobre as contas de tais entidades.

Também Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma a existéncia do controle externo sobre
as contas das entidades da administragcéo indireta, incluindo sociedades de economia
mista e empresas publicas, afirmando caber dito controle ao Legislativo, com auxilio do
Tribunal de Contas (PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 18. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2005, p. 422). Sem embargo, cabe ir além, eis que, de acordo com o art. 71,
inciso ll, da CF/88, consoante ja se frisou, as contas das entidades da Administracao
Publica indireta sao “julgadas” pelos préprios Tribunais ou Conselhos de Contas, que, a
seu respeito, ndo se limitam a emitir parecer prévio, decidindo, ao inverso, se tais contas
sdo ou ndo corretas, impondo aos responsaveis, em caso de incorre¢cdo, as sancdes
previstas nas respectivas Leis Organicas.

15 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2001, p. 123 e 343. Também o Superior Tribunal de Justica ja teve ocasido de afirmar a
possibiidade do controle dos atos de empresas publicas e sociedades de economia
mista por parte dos Tribunais de Contas (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso
Ordinario em Mandado de Seguranca n. 6.234-DF. Recorrente: Regius S/C de Previdéncia
Privada. Recorrido: Banco de Brasilia S/A - BRB. Impetrado: Presidente do Tribunal de
Contas do Distrito Federal. Relator: Min. José Delgado. Brasilia, DF, 06 de novembro de
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Em suma, o controle a cargo dos Tribunais de Contas,
exercido nos termos do artigo 71, Il, da CRFB/88, alcanca autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacades, instituidas

ou simplesmente mantidas pelo Poder Publico26,

Em face das autarquias, € possivel falar do que aqui
sera denominado de “principio orcamentario”, expressdao com a qual nada
mais se deseja significar, que a sujeicado de uma entidade a um orgcamento
que |he seja previamente provido pelo Poder Legislativo. Em outras
palavras, a receita das autarquias — quer representada por simples repasse
de recursos arrecadados pela Administracdo Publica Direta, quer
representada por tributos cuja cobranca |lhe seja conferida legalmente
(como acontece, para exemplificar, com o Instituto Nacional do Seguro
Social - INSS, que realiza a cobranca de determinadas contribuicdes para
0 custeio da seguridade social, embora ndo de todas elas) e
especialmente a sua despesa ficam jungidas ao que constar de

orcamento aprovado pelo Poder Legislativo.

Em tal perspectiva, as autarquias ficam sujeitas

também a prestacao de contas anual.

1997. Diario da Justica da Unido, Secédo 1, 06-04-98, p. 21. Também disponivel em
<http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005).

126 No ponto, todavia, afigura-se prudente seja mantida em presenca a observacao de
Gilberto de Povina Cavalcanti: “Os administradores para estatais desvinculados das
normas regedoras das contabilidades e financas publicas terao, ‘ex vi legis’, suas contas
apreciadas sob uma o&tica especial, onde os Tribunais de Contas, respeitando a
autonomia de gestdo constitucionalmente assegurada, examinardo a exatiddo das
contas e a legitimidade dos atos, sem ingeréncia na politica das entidades controladas,
valendo-se, para tanto, do relatério anual das diretorias, dos balancos e balancetes,
dos certificados dos auditores e dos pareceres dos Conselhos Fiscais, inadmitidas
terapias que ampliem restricdes e condicionamentos hoje nao contemplados pela
legislacdo especifica” (CAVALCANTI, Gilberto de Povina. Os Tribunais de Contas e as
sociedades de economia mista. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v. 524, p. 298-300, jun.
1979).
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Dita prestacado de contas, todavia, nao sera dirigida ao
Poder Legislativo, segundo se cré, mas sim unica e exclusivamente ao
proprio Tribunal de Contas, ao qual cabera nao apenas proferir parecer
prévio a seu respeito, mas sim proferir julgamento aprovando ou rejeitando
dita prestacao de contas. Este um dos aspectos pelos quais se entende

deva ser vista a regra do artigo 71, inciso Il, da CRFB/88.

A situacdo é diversa, em se cuidando de empresas
publicas e sociedades de economia mista. Em principio, até em funcédo da
natureza um tanto fugidia e amplamente mutavel dos contextos em que
desenvolvem suas atividades de natureza empresarial, ndo ficam sujeitas
ao que se denominou de “principio do orcamento”. Nao que se deva
afirmar a inviabiidade de estarem sujeitas a alguma espécie de
programacao orcamentaria. Podem e devem obedecer a um orcamento,
0 gqual, porém, terA& o mesmo carater de simples instrumento a mais na
gestdo empresarial, que também pode assumir no ambito de empresas
puramente privadas. Ndo ha, em face de empresas publicas e sociedades
de economia mista, orcamento previamente aprovado para elas, a cada

ano, pelo Poder Legislativo.

Em virtude dessa particular situacéao, incabivel cogitar
de prestacdo anual de contas, diversamente do que se da com as
autarquias. Sem sombra de davida, as empresas publicas e sociedades de
economia mista — até como resultante do principio da publicidade, a reger
toda a Administracdo Publica - deverdo publicar anualmente seus
balancos e seus demonstrativos de origem e aplicacao de recursos, com

demonstrativo dos resultados do exercicio.

Nao havera cogitar, todavia, do encaminhamento
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obrigatdrio de tais balancas aos Tribunais de Contas, para sua apreciacao,
COmo ocorre com as autarquias. E isso justamente porque nao se tratara,

aqui, de verificar se o orcamento anual foi ou ndo cumprido.

Desta sorte, em se tratando de empresas publicas e
sociedades de economia mista, conveniente observar que o controle
externo, a cargo dos Tribunais de Contas, mas sem excluir verificacoes e
investigacdes a cargo do Poder Legislativo, acontecera ndo em face de

contas anuais, mas sim em face de atos especificos, inclusive contratos.

Com efeito, toda e qualquer atividade de empresa
publica ou sociedade de economia mista fica sujeita a apreciacado do
Tribunal de Contas, sob o0s seus aspectos de legalidade, legitimidade e
economicidade, sem prejuizo da verificacdo da conformidade do ato
examinado com todos o0s principios constitucionais norteadores da

Administracéo Publica.

Havendo empresas publicas e sociedades de economia
mista que se dedicam a atividades bancéarias, surge a partir dai, em tema
de controle externo, a questdo do sigilo bancéario. Acredita-se — embora
nao se cuide especificamente de tema central desta dissertacao - ser
possivel afirmar a inviabiidade de pretender empresa publica ou
sociedade de economia mista que se dedica a atividade bancaria,
subtrair ao conhecimento do Tribunal de Contas qualquer contrato que
haja celebrado, ou qualquer outra atividade que haja desenvolvido,
mesmo em face de particulares, ao argumento de estar tal contrato ou

atividade acobertada por sigilo bancario.

O sigilo, neste caso, sera transferido aos integrantes e

servidores do Tribunal de Contas, aos quais caiba desempenhar atividades
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no ambito do controle externo exercido sobre tais contratos ou atos de

outra indole.

Sem embargo desta conclusdo, o tema impde
prudéncia inclusive da parte dos proprios Tribunais de Contas. Sem que
exista elemento razoavelmente soélido a levantar suspeita quanto a
conformidade de algum contrato ou ato de outra natureza, de indole
bancaria celebrado por sociedade de economia mista ou empresa publica
que se dedica a atividades empresariais neste ambito, ndo convém que
tais atos ou contratos sejam submetidos a atividades de verificagcao. O
gue nao se pode sustentar, todavia, € que a verificacao por parte do
Tribunal de Contas possa ter a sua realizacao afastada, ao argumento de
se estar diante de situacdo envolvendo sigilo bancario. Relembrando,
outrossim, uma vez mais, que neste caso o dever de guardar sigilo deve

restar transferido aos agentes do Tribunal de Contas.

A fiscalizagao exercida pelos Tribunais ou Conselhos de
Contas sobre empresas publicas e sociedades de economia mista nao
exclui, ademais, o exercicio de atividades fiscalizatérias a cargo de outros
organismos publicos, a que tais atividades possam estar sujeitas segundo a
sua natureza. Assim, para citar um exemplo, os bancos organizados sob
forma de sociedades de economia mista e as empresas publicas que se
dediguem a atividades bancarias, ficam, como todos os demais
estabelecimentos congéneres, sob a fiscalizacdo do Banco Central do

Brasilt27,

127 Acerca da fiscalizagao exercida pelo Banco Central do Brasil, autarquia da Unido,
sobre as instituicdes financeiras, Lei 4.595, de 31-12-1964, art. 10, VIII (BRASIL. Lei n. 4.595, de
31 de dezembro de 1964. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 31
dez. 2004).
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2.2.3. As contas anuais do Poder Judiciario e do Ministério Publico

Cabe também aos Tribunais ou Conselhos de Contas
decidir diretamente acerca das contas do Poder Judiciario e do Ministério
Publico (sobre aquelas do Poder Legislativo, que também ficam
diretamente sujeitas a decisdo dos Tribunais de Contas, algo sera dito logo

mais).

No que pertine ao Ministério Publico, o § 2°, do art. 4°,
da Lei n° 8.625/93, conhecida como Lei Organica dos Ministérios Publicos

Estaduais, afirma que

a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial do Ministério Publico, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de
dotacdes e recursos proprios e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Poder Legislativo, mediante controle externo
e pelo sistema de controle interno estabelecido na Lei

Orgéanical?s.

Ademais, o paragrafo unico, do art. 3°, daguela mesma

lei, afirma que

128 Pode-se controverter em torno da constitucionalidade do dispositivo, quando confere
ao Poder Legislativo o controle externo das contas do Ministério Publico. Todavia,
parece mais adequado estabelecer-se interpretagcdo conforme a Constituicado. Nao se
pode subtrair do Legislativo a possibilidade de inquirir em torno das contas e também
de atos particulares de gestao de quaisquer pessoas responsaveis pela administracao de
dinheiros publicos. Nesse sentido, também o Legislativo pode realizar verificacdo dos
dispéndios do Ministério Publico. Deve fazé-lo, porém, de modo tdpico e especifico,
voltado para determinados assuntos. O controle da generalidade das contas do
Ministério Publico (assim como do proprio Poder Legislativo, (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 849-8-MT. Requerente: Procurador-Geral
da Republica. Requerida: Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso. Relator:
Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 11 de fevereiro de 1999. Diario da Justica da
Unido, secao 1, 23-04-99, p. 01. Também disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso
em 02 jan. 2005.) deve caber, todavia, diretamente ao Tribunal de Contas.
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as decisbes do Ministério Publico fundadas em sua
autonomia funcional, administrativa e financeira,
obedecidas as formalidades legais, tém eficacia plena e
executoriedade imediata, ressalvada a competéncia

constitucional do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas.

Sem embargo do entendimento de que as contas
anuais tanto do Poder Judiciario quanto do Ministério Publico devam ser
objeto de decisao direta pelos Tribunais de Contas, fugindo portanto a
moldura da prestacdo de contas do Poder Executivo, que é apreciada
pelo Poder Legislativo, o art. 56 da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio
de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, afirma que as contas anuais dos
Presidentes dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do
Ministério Publico serdo também objeto de parecer prévio do Tribunal de
Contas, o que suscita a idéia de que o Tribunal ndo decidiria sobre a
respectiva aprovacao ou rejeicao, tendo também em relacdo a elas
papel opinativo, mas nao decisério. O mesmo artigo da Lei de
Responsabilidade Fiscal também afirma que serdo objeto de pareceres
prévios distintos as prestacdes de contas do Executivo, dos Presidentes dos
6rgaos do Poder Legislativo, dos Presidentes dos 6rgaos do Poder Judiciario

e do Chefe do Ministério Publico.

O dispositivo legal em questdo soa inconstitucional,
precisamente em virtude de colisdo com a regra do art. 71, inciso I, da
CRFB/88. Tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Judiciario e também
assim o Ministério Publico, sdo dotados de autonomia administrativa, o que
importa gestdo propria, sem ingeréncia de terceiros (exceto, claro,

observancia do orcamento especifico), no tocante a realizacdo dos
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gastos!?e,

No ponto, vale a pena lembrar, com Helio Saul Mileski,
gue, para a compreensao do alcance da regra do art. 71, inciso I, da
CRFB/88, que confere aos Tribunais de Contas a incumbéncia de decidir

acerca das contas de todos os responsaveis por dinheiro ou outros bens e

z

valores publicos, € necessario ter-se presente a nocao de ordenador de

despesa:

Sendo a competéncia de julgamento destinada
constitucionalmente ao Tribunal de Contas (art. 71, Il, CF),
fator imprescindivel de decisdo sobre a regularidade do
gerenciamento efetuado com dinheiros, bens e valores
publicos, torna-se necessario definir o que seja a figura do

administrador e demais responsaveis, por serem estes o

129 A autonomia administrativa da Camara dos Deputados pode ser inferida, no minimo,
do inciso IV, do art. 51, da CRFB/88, que lhe atribui privativamente “dispor sobre sua
organizagao, funcionamento, policia, criagdo,transformacédo ou extingdo dos cargos,
empregos e fungdes de seus servigos, e a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva
remuneracdo, observados o0s parametros estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentéarias”. Preceito idéntico, constante do art. 52, inciso Xlll, da CRFB/88, relativo
ao Senado Federal, permite concluir pela autonomia administrativa da qual também é
dotado (BRASIL. Constituicdo (1988). EDITORA SARAIVA. ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil. Promulgada em 5 de outubro de 1988. Obra coletiva de autoria da
Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina
Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 35. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 56 e 58,
respectivamente). A autonomia dos 6rgaos dos Poderes Legislativos dos Estados-
membros resulta, quando menos, da conjugacdo desses dois dispositivos
constitucionais, com o art. 25 da CRFB/88. No que pertine as Camaras Municipais, sua
autonomia administrativa pode ser extraida da conjugacao das regras constitucionais
que conferem tal autonomia a Camara dos Deputados e ao Senado Federal, com o
art. 29 da CRFB/88, que impde as leis organicas dos Municipios a observancia dos
principios tracados na Constituicao Federal e nas Constituicdes dos respectivos Estados.
A autonomia administrativa da Camara Legislativa do Distrito Federal resultara da
conjugacéo dos preceitos da CRFB/88 que conferem autonomia administrativa aos
orgdos do Poder Legislativo da Unido, com o art. 32 da propria Constituicdo Federal,
que impde a seu turno a observancia, pela lei organica do Distrito Federal, dos
principios insculpidos na Constituicdo Federal. JA& a autonomia administrativa dos
6rgaos do Poder Judiciario ou, quando menos, a dos respectivos Tribunais, resulta do
art. 96 da CRFB/88, ao qual ja se aludiu antes, quando se cuidou do principio do
autogoverno da magistratura. Por derradeiro, a autonomia administrativa do Ministério
Publico vem consagrada expressamente pelo § 2°, do art. 127, da CRFB/88.
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centro da responsabilidade do comando administrativo,
especialmente no que diz respeito aos atos de execucao

orcamentaria.

Esta espécie de responsabilidade publica, com submissao
a julgamento perante a Corte de Contas, foi implantada
sob a égide da Constituicado de 1967, ocasido em que foi
editado o Dec.-lei 200/67, determinando a inscricdo como
responsavel de todo o Ordenador de Despesa, “o qual s6
podera ser exonerado de sua responsabilidade apds
julgadas regulares suas contas pelo Tribunal de Contas”
(art. 80). Foi realizada também a conceituacao legal de
ordenador de despesa (8 1° do art. 80), que é o agente
publico com autoridade administrativa para gerir 0s
dinheiros e bens publicos de cujos atos resultem emisséo de
empenho, autorizagcdo de pagamento, suprimento ou
dispéndio de recursos financeiros, ficando, por isso, com a
obrigacdo de prestar contas, cuja tomada deve ser

submetida a julgamento do Tribunal de Contas?s0,

Por forca da autonomia administrativa do Poder
Legislativo, do Poder Judiciario e também do Ministério Publico, os
Presidentes dos 6rgaos daqueles Poderes e o Chefe do Ministério Publico,
haverdo de ser considerados os ordenadores de despesa primarios, no
ambito daqueles érgaos. Assim, ndo resta davida no sentido de que ficam
incluidos na categoria dos responsaveis pela realizacdo de despesas
publicas, ficando seus atos, nessa qualidade, sujeitos a direta decisdo dos
Tribunais de Contas. Em face das contas anuais dos 6érgaos dos Poderes
Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, pois, afigura-se
inconstitucional a exigéncia contida no art. 56 da Lei de Responsabilidade

Fiscal, no sentido de que fiquem sujeitas unicamente a parecer prévio do

130 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica. Sao Paulo: RT, 2003, p. 285-286.
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Tribunal de Contasts!.

Sobre a apreciacdo das contas anuais das Mesas do
Poder Legislativo serdo feitas consideracfes em item especifico, mais

adiante.

2.2.4. Julgamento das contas de particulares, responsaveis pela gestao de
recursos oriundos do Poder Publico

Também todos os gestores de entidades privadas,
ainda que nao sejam empresas publicas ou sociedades de economia mista,
que recebam recursos provenientes do Poder Publico, terdo a
administrac&o desses recursos examinada diretamente pelos Tribunais de
Contas. Nao toda a gestdo dessas entidades, bem entendido, ficara
sujeita ao crivo dos Tribunais. Apenas aquela parcela dessa gestao, que

diga com a aplicacao dos recursos provenientes do erario publico.

2.2.5. Perda ou extravio de valores publicos: determinacéo de restituicao e
aplicacao de outras penalidades

A parte final do inciso Il, do art. 71, da CRFB/88, diz que
aos Tribunais de Contas incumbe julgar as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

erario publico.

181 José Nilo de Castro também afirma a inconstitucionalidade do art. 56 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, no ponto em que sujeita as prestagdes anuais de contas dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico a simples parecer prévio dos
Tribunais de Contas, e ndo a sua direta decisdo, como emana do art. 71, Il, da CRFB/88
(CASTRO, José Nilo de. Julgamento das Contas Municipais. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2000, p. 64.
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Essa regra deve ser entendida e aplicada em conjunto
com aquela do inciso VI, também do artigo 71 da Constituicido de 1988.
Este ultimo preceito comete aos Tribunais ou Conselhos de Contas a tarefa
de aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
iregularidade de contas, as sancfes prevista em lei, que estabelecera,

entre outras cominacgdes, multa proporcional ao dano causado ao erario.

Conjugando-se os dois dispositivos da Constituic&o,
faciimente se conclui que, decidindo o Tribunal que alguém deu causa a
perda ou extravio de dinheiro ou quaisquer bens publicos, profere
determinacdo nao apenas no sentido de que restitua o valor
correspondente, como também ainda lhe aplica as outras sancdes
previstas para a espécie em lei especifica, inclusive multa proporcional ao

valor do prejuizo causado ao erario.

Exemplificando, se restar evidenciado que alguém
cometeu peculato, vale dizer, apropriou-se de dinheiro ou bens publicos ou
particulares, conferidos a sua guarda ou gestdo na qualidade de agente
publico, o Tribunal de Contas ndo apenas lhe ordenara que restitua esses
valores, como ainda havera de impor-lhe a multa correspondente,

segundo os parametros constantes de lei especifica.

Noutro exemplo, se o Tribunal de Contas, embora nao
se cuide de expressao de nitido peculato, segundo o desenho que desse
ilicito faz o Cédigo Penal, ndo obstante afima que determinada despesa
contrariou disposicao legal, pode e deve também ordenar que o
responsavel por ela restitua ao organismo publico prejudicado todo o valor

dessa despesa, impondo-lhe ainda a multa correspondente.

Voltar-se-a ao tema da imposicao de penalidades pelos
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Tribunais de Contas, em item subsequente.

2.2.6. Julgamento das contas das Mesas do Poder Legislativo

A aplicacao doinciso Il, do art. 71, da CRFB/88, permite
uma vez mais reconhecer a inteira autonomia dos Tribunais ou Conselhos
de Contas, em face do proprio Poder Legislativo. Sado-lhe importantes
auxiliares, mas nao |he estdo, de modo algum, funcional ou

hierarquicamente subordinados.

E isso decorre, sob esse prisma, do reconhecimento de
gue aos Tribunais ou Conselhos de Contas incumbe julgar as contas
também dos dirigentes do préoprio Poder Legislativo. Nao sao efetivamente
a Camara dos Deputados, o Senado Federal, as Assembléias Legislativas, a
Camara Legislativa do Distrito Federal ou Camaras de Vereadores que
decidem sobre suas proprias contas. A respeito delas, assim como sobre
todas as demais contas de administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens ou valores publicos, incumbe diretamente ao proprio

Tribunal ou Conselho de Contas decidir.

E isso porque, em virtude da autonomia administrativa
dos 6rgaos do Poder Legislativo, seus presidentes devem ser havidos como
ordenadores primarios das despesas realizadas por tais 6rgaos e, por isso
mesmo, devem ser considerados como responsaveis pelos respectivos
gastos, estando, por isso mesmo, suas prestacdes de contas sujeitas a
apreciacao pelos proprios Tribunais de Contas, os quais, a seu respeito, nao

se limitam a proferir parecer prévio!32, A decisdo sobre a regularidade ou

12 Reitera-se, a esse respeito, 0 que restou escrito no item 2.2.3, supra.



132

ndo das contas do proprio Poder Legislativo incumbe efetivamente aos

Tribunais de Contas.

A esse proposito deve ser lembradas as seguintes

ementas de decisbes do Supremo Tribunal Federal, afimando a

competéncia do proprio Tribunal de Contas para decidir sobre as contas

do Poder Legislativo (nos casos referidos, Assembléia Legislativa e Camaras

de Vereadores):

Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia
compulséria do nodelo federal: inconstitucionalidade de
subtracdo ao Tribunal de Contas da competéncia do
julgamento das contas da Mesa da Assembléia Legislativa -
compreendidas na previsao do art. 71, ll, da Constituicao
Federal, para submeté-las ao regime do art. 71, c/c. art. 49,
IX, que é exclusivo da prestacdo de contas do Chefe do

Poder Executivo.

l. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as normas
federais relativas a "fiscalizacao" nas que se aplicariam aos
Tribunais de Contas dos Estados, entre essas compreendeu
as atinentes as competéncias institucionais do TCU, nas
quais é clara a distincao entre a do art. 71, |- de apreciar e
emitir parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder
Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo - e a do art. 71,
Il - de julgar as contas dos demais administradores e
responsaveis, entre eles, os dos o6rgaos do Poder

Legislativo e do Poder Judiciario.

ll. A diversidade entre as duas competéncias, além de
manifesta, € tradicional, sempre restrita a competéncia do
Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo,
precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas:

cuida-se de sistema especial adstrito as contas do Chefe
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do Governo, que nao as presta unicamente como chefe
de um dos Poderes, mas como responsavel geral pela
execucao orcamentaria: tanto assim que a aprovacao
politica das contas presidenciais ndo libera do julgamento
de suas contas especificas os responsaveis diretos pela
gestao financeira das inUmeras unidades orcamentarias do
préprio Poder Executivo, entregue a decisao definitiva ao

Tribunal de Contas!s3s.

Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia
compulséria do modelo federal: inconstitucionalidade de
subtracdo ao Tribunal de Contas da competéncia do
julgamento das contas das Mesas das Camaras Municipais
- compreendidas na previsao do art. 71, Il, da Constituicao
Federal, para submeté-las ao regime do art. 71, c/c art. 49,
IX, que é exclusivo da prestacdo de contas do Chefe do
Poder Executivo local (CF, art. 31, § 2°): precedente (ADIn
849, 11.2.99, Pertence): suspensao cautelar parcial dos arts.
29, 8 2° e 71, | e ll, da Constituicdo do Estado do Espirito
Santol34,

Nd&o cabe, portanto, aos 6rgaos do proprio Poder
Legislativo, a Ultima palavra sobre as contas de suas mesas diretoras.
Quem decide acerca de tais contas sao 0s proprios Tribunais ou Conselhos

de Contas, nao ficando sua decisao a esse respeito sujeita a apreciacao

pelo Poder Legislativo.

133 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 849-8-MT.
Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerida: Assembléia Legislativa do
Estado de Mato Grosso. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 11 de fevereiro
de 1999. Diario da Justica da Unido, secao 1, 23-04-99, p. 01. Também disponivel em
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.

134 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.964-3-ES-
medida liminar. Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerida: Assembléia
Legislativa do Estado do Espirito Santo. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF,
25 de marco de 1999. Diario da Justica da Unido, secao 1, 07-05-99, p. 02. Também
disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.
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2.2.7. Julgamento de despesas especificas do administrador publico,
inclusive do chefe do Poder Executivo, além de suas contas anuais

A funcédo de decidir sobre as contas de quantos
tenham dado causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico, aplica-se também a atos que tenham
sido praticados diretamente pelos Chefes do Poder Executivo. E certo que
no tocante ao conjunto de suas contas, incumbe aos Tribunais ou
Conselhos de Contas proferir parecer prévio, sendo incumbéncia do Poder
Legislativo decidir sobre tais contas (sem embargo da necessidade de
maioria qualificada das Camaras de Vereadores, para contrariarem
validamente o parecer prévio do Tribunal ou Conselho, no que tange as
contas do Prefeito Municipal). Todavia, atos existem que sao praticados
diretamente pelo Chefe do Poder Executivo e que importam em
realizacdo de despesa. Situacdes havera em que figurardo diretamente
como ordenadores da despesa, na diccao administrativo-financeira usual.
Nesses casos, sendo 0s responsaveis pela despesa e evidenciados
malbaratamento, extravio, perda ou outras irregularidades no que tange
a importancia despendida, tera cabimento ndo apenas venha o Tribunal
de Contas a opinar pela rejeicao global das contas do Executivo, como
também impor, pela especifica despesa irregular, penalidades ao
responsavel por ela, que compreenderao inclusive a determinacao de que

restitua a quantia perdida indevidamente pelo erario.

Nesse particular, elucidativa a decisdao do Superior

Tribunal de Justica, cuja ementa se transcreve:

Constitucional e Administrativo. Controle externo da

Administracdo Publica. Atos praticados por Prefeito, no
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exercicio de funcao administrativa e gestora de recursos
publicos. Julgamento pelo Tribunal de Contas. Nao sujeicao
ao decisum da Camara Municipal. Competéncias diversas.

Exegese dos arts. 31 e 71 da Constituicdo Federal.

Os arts. 70 a 75 da Lex Legum deixam ver que o controle
externo - contdabil, financeiro, orcamentario, operacional e
patrimonial - da administragdo publica é tarefa atribuida
ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O primeiro,
quando atua nesta seara, o faz com o auxilio do segundo
que, por sua vez, detém competéncias que |he sao
proprias e exclusivas e que para serem exercidas

independem da interveniéncia do Legislativo.

O conteudo das contas globais prestadas pelo Chefe do
Executivo €& diverso do conteudo das contas dos
administradores e gestores de recurso publico. As primeiras
demonstram o retrato da situacéo das financas da unidade
federativa (Unido, Estados, DF e Municipios). Revelam o
cumprir do orcamento, dos planos de governo, dos
programas governamentais, demonstram o0s niveis de
endividamento, o atender aos limites de gasto minimo e
maximo previstos no ordenamento para saude, educacao,
gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos
Balancos Gerais prescritos pela Lei 4.320/64. Por isso, € que
se submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e
ao julgamento pelo Parlamento (art. 71, I, c/c 49, IX da
CF/88).

As segundas - contas de administradores e gestores
publicos, dizem respeito ao dever de prestar (contas) de
todos aqueles que lidam com recursos publicos, captam
receitas, ordenam despesas (art. 70, paragrafo unico da
CF/88). Submetem-se a julgamento direto pelos Tribunais de
Contas, podendo gerar imputacao de débito e multa (art.
71, 1l e 8 3° da CF/88).



136

Destarte, se o Prefeito Municipal assume a dupla funcéo,
politica e administrativa, respectivamente, a tarefa de
executar orgamento e o encargo de captar receitas e
ordenar despesas, submete-se a duplo julgamento. Um
politico perante o Parlamento precedido de parecer

prévio; o outro técnico a cargo da Corte de Contas.

Inexistente, in casu, prova de que o Prefeito ndo era o
responsavel direto pelos atos de administracdo e gestao
de recursos publicos inquinados, deve prevalecer, por
forca do at. 19, inc. Il da Constituicdo, a presuncdo de
veracidade e legitimidade do ato administrativo da Corte

de Contas dos Municipios de Goias.
Recurso ordinario desprovidol3s.

A par de opinar sobre as contas gerais anuais da Uniao,
dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios, que se acham
sob a responsabilidade ultima dos chefes dos respectivos Poderes
Executivos, cabe também aos Tribunais ou Conselhos de Contas a decisao
(e ndo mais, aqui, a simples opinido), acerca da legalidade de atos
administrativos especificos, mesmo que de autoria do préprio chefe do

Executivo.

2.2.8 A apreciacao das contas dos proprios Tribunais de Contas

135 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n.
11.060-GO. Recorrente: Joao Batista Peres. Recorrido: Tribunal de Contas dos Municipios
de Goias. Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de
Goias. Relatora: Ministra Laurita Vaz. Redator p/ acérdao: Ministro Paulo Medina. Brasilia,
DF, 25 de junho de 2002. Diario da Justica da Unido, Secéao 1, 16-09-2002, p. 159. Também
disponivel em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005. No mesmo sentido:
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n.
13.499-CE. Recorrente: Abner Albuquerque de Oliveira. Recorrido: Estado do Ceara.
Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara.
Relatora: Ministra Eliana Calmon. Brasilia, DF, 13 de agosto de 2002. Disponivel em
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Estando todos os 6rgdos da Administracao Publica
sujeitos a alguma modalidade de controle externo, seja ele exercido pelo
Poder Legislativo, seja pelos Tribunais ou Conselhos de Contas, dificil seria
sustentar a inaplicabilidade desse controle a esses mesmos Tribunais ou

Conselhos.

Com efeito, a entender-se que caberia unicamente a
eles a apreciacado da regularidade constitucional e legal de suas proprias
despesas, reconhecida estaria a inaplicabilidade, em relacdo a eles, do

principio do controle externo.

Em face de tal contexto, licito concluir que o 6rgéao a
exercer 0 controle externo das contas dos proprios Tribunais de Contas,
sera o Poder Legislativo. Na senda de semelhante conclusao, o § 2°, do art.

56, da Lei de Responsabilidade Fiscal afirma que

O parecer sobre as contas dos Tribunais de Contas sera
proferido no prazo previsto no art. 57 [60 dias, a menos que
outro esteja previsto na Constituicado Estadual ou na Lei
Organica do Municipio] pela comissao mista permanente
referida no § 1° do art. 166 da Constituicado ou equivalente

das Casas Legislativas estaduais e municipais.

O § 1°, do art. 166, da CRFB/88 manda criar comissao
mista permanente de Senadores e Deputados, com o objetivo de, dentre
outras tarefas, emitir parecer sobre as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica (inciso |, segunda parte). A mesma comissao, pois,
havera que emitir parecer prévio acerca das contas dos proprios Tribunais
de Contas. Tanto as contas dos Tribunais de Contas, quanto as contas

anuais do Presidente da Republica, depois de emitido o parecer pela

<http://www.stj.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005.
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aludida comisséao mista de Senadores e Deputados, ser&do apreciadas pelo
Congresso Nacional, em sua composicao plenaria. No ambito dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, a apreciacdo cabera ao Plenario do 6rgao
legislativo, depois de apresentado parecer pela comissao para tal tarefa

designada pelas Constituicdes Estaduais ou leis organicas dos municipios.

Nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes, o dispositivo

prevé

a quem cabera o parecer sobre as contas dos Tribunais de
Contas. Dessa forma, refere-se ao art. 166, 8 1°, da
Constituicdo, competindo, portanto, as comissées mistas de
deputados e senadores a emissao de parecer sobre as
contas do TCU. Por analogia, no caso de Estados e
Municipios, cabera tal papel a comissdes de vereadores
ou deputados estaduais. E o chamado principio da

imparcialidade, impedindo que haja um autojulgamentol36,

A apreciacado das contas anuais dos proprios Tribunais

ou Conselhos de Contas incumbe, pois, ao Poder Legislativo.

2.3. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E CRIME DE RESPONSABILIDADE
NA RECUSA EM PRESTAR CONTAS

A CRFB/88 afirma, no 8§ 4° de seu art. 37, que 0s atos de
improbidade administrativa haverao de acarretar indisponibilidade dos
bens de seus autores (e beneficiarios), ressarcimento de danos ao erario,

qguando ocorrentes, suspensao dos direitos politicos e perda de funcao

138 MARTINS, Ives Gandra; NASCIMENTO, Carlos Valder do (organizadores). Comentarios a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 349.
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publica (entendida a expressao funcao publica em acepcao ampla,
compreendendo cargos e empregos publicos). O mesmo dispositivo
constitucional também afirma que as sancdes nele mencionadas serao
aplicadas na forma e gradacao previstas em lei. A lei que cuida deste

assunto € a de n. 8.429, de 2 de junho de 1992.

2.3.1. Ato de improbidade administrativa na recusa em prestar contas

Referida Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992137, relaciona,
de modo exemplificativo, ao longo de seus artigos 9°, 10 e 11, diferentes
atos de improbidade administrativa. Trata-se da lei destinada a disciplinar
a regra constante do 8 4°, do art. 37, da CRFB de 1988, segundo a qual a
pratica de atos de improbidade administrativa importara na perda da
funcao publica, na suspensao dos direitos politicos, na indisponibilidade dos
bens do faltoso e no ressarcimento integral dos danos sofridos pelo erario,
guando for o caso. A lei agrupa os atos de improbidade em trés grandes
categorias: atos que importam em enriquecimento ilicito do agente,
previstos no artigo 9°; atos que importam em prejuizo para o erario,
mencionados em seu artigo 10, e atos que enveredam contra principios
inerentes a Administracao Publica, como os da legalidade, impessoalidade,
moralidade, honestidade e lealdade as instituicdes, arrolados no artigo 11
da lei. Importante registrar que todas as listas de atos de improbidade
administrativa, constantes dos artigos 9°, 10 e 11 da lei, possuem carater

meramente exemplificativo.

137 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Cdédigo Penal. Obra coletiva da Editora
Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos
Santos Windt e Livia Céspedes. 42. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 529-536.
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No inciso VI de seu artigo 11, a lei afirma constituir ato
de improbidade administrativa a omissdo em prestar contas, da parte de
guantos, gestores de dinheiro ou bens publicos, estejam no dever de fazé-

lo.

As sancles pela pratica de atos de improbidade
administrativa acham-se previstas nos incisos do artigo 12 da Lei n.
8.429/92. A natureza de tais sancdes € sempre a mesma, hao importando a
natureza do ato de improbidade administrativa de que se cuide. Todavia,
a gradacao das sancoes varia, conforme se trate de ato de improbidade
previsto pelo artigo 9°, pelo art. 10 ou pelo art. 11 da lei. As sancdes
passiveis de aplicacdo em vitude do cometimento de atos de
improbidade administrativa previstos pelo art. 9° da lei s&o mais severas do
gue aquelas cominadas a pratica de atos previstos em seu artigo 10. Estas,
a seu turno, sdo mais severas do que aquelas cominadas a pratica de atos

de improbidade administrativa previstos pelo art. 11.

As sancdes as quais fica entao sujeito o agente publico
que, obrigado a prestacdo de contas, deixa de cumprir esse dever,
consistem em a) ressarcimento integral do dano, se tiver ocorrido; b) perda
da funcao publica; c) suspensao dos direitos politicos de 3 (trés) a 5 (cinco)
anos; d) pagamento de multa civil de até 100 (cem) vezes o valor da
remuneracao percebida pelo agente; € proibicao de contratar com o
Poder Publico ou de dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de 3 (trés) anos. Estas
sancOes sao aplicadas pelo Poder Judiciario, mediante ajuizamento de
acao destinada a apuracao da ocorréncia do ato de improbidade

administrativa e de sua autoria, para a qual sao legitimadas as entidades
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prejudicadas pelo aludido ato e também o Ministério Publico.

Todo agente publico e também todo gestor de
entidade privada que receba recursos oriundos do Poder Publico, e que
esteja sujeito a prestacdo de contas, incidirA nas mencionadas sancoes,
justamente na medida em que a falta de prestacao de contas caracteriza

ato de improbidade administrativa.

2.3.2. Crime de responsabilidade na recusa em prestar contas ou na sua
prestacao tardia

A Lei n. 1.079, de 10 de abril de 1950, tipifica e pune
condutas que define como crimes de responsabilidade, principiando por
aqguelas de autoria do Presidente da Republicalss. Entre elas, em seu artigo
9°, define crimes contra a probidade da administracédo, entre os quais
inclui, na alinea 2, a omissdo do Chefe do Executivo da Uniao em prestar
ao Congresso Nacional as contas do exercicio anterior, dentro do prazo de
60 (sessenta) dias apo6s a abertura da sessao legislativa (mesmo prazo

previsto pelo art. 84, inciso XXIV, da CRFB/88).

A mesma Lein. 1.079, de 1950, também considera crime
de responsabilidade a omissdo na prestacao das contas anuais por parte

do Governador do Estado (art. 74).

Ja o art. 1° da Lei n. 7.106, de 28 de junho de 1983,
manda considerar como crimes de responsabilidade as mesmas condutas

previstas pela Lei n. 1.079, de 10 de abril de 1950, quando de autoria dos

138 BRASIL. Lei n. 1.079, de 10 de abril de 1950. Cdédigo Penal. Obra coletiva da Editora
Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos
Santos Windt e Livia Céspedes. 42. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 183-190.
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Governadores do Distrito Federal ou dos Territoriost3e.

De acordo com o art. 1°, inciso VI, do Decreto-Lei n° 201,
de 27 de fevereiro de 1967140, que tipifca e pune crimes de
responsabilidade de Prefeitos Municipais, constitui crime desta natureza
deixar o Prefeito de prestar contas, no devido tempo, ao 6rgao
competente, da aplicacdo de recursos, empréstimos, subvencdes ou

auxilios internos ou externos, recebidos pelo Municipio a qualquer titulo.

Mostra-se relevante lembrar aqui algumas observacoes
de Tito Costa. Em primeiro lugar, o Prefeito Municipal fica sujeito a trés
possiveis prestacdes de contas: 1. deve anualmente prestar contas a
Camara de Vereadores, do conjunto das receitas e despesas do Municipio;
antes das contas serem encaminhadas ao Legislativo Municipal, todavia,
devem ser remetidas, segundo ja se viu, ao Tribunal de Contas Estadual ou
Municipal (este ultimo caso somente em relagcdo aos Municipios de Sao
Paulo e do Rio de Janeiro), para elaboracdo do parecer prévio; 2. deve
prestar contas de atos especificos de gestdo, nos termos do art. 71, inciso |l
da CRFB/88 e; 3. deve prestar contas de recursos recebidos pelo Municipio
por forca de convénio celebrado com a Unido ou com o Estado; esta
ultima prestacdo de contas devera ser encaminhada diretamente ao
Tribunal de Contas da Unido ou ao Tribunal de Contas do Estado (ou ainda
ao Tribunal de Contas dos Municipios, naqueles Estados que possuam

Tribunal de Contas com a incumbéncia especifica de apreciacao das

139 BRASIL. Lei n. 7.106, de 28 de junho de 1983. Cddigo Penal. Obra coletiva da Editora
Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos
Santos Windt e Livia Céspedes. 42. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 371-372.

140 BRASIL. Decreto-Lei n. 201, de 27 de fevereiro de 1967. Codigo Penal. Obra coletiva da
Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina
Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 42. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 291-296.
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contas das Municipalidades), conforme se trate de recursos recebidos da

Unido ou do Estado-membro. A omissdo de qualquer uma dessas

prestacdes de contas pode caracterizar o crime previsto pelo art. 1°, inciso

VI, do Decreto-Lei n. 201, de 1967141,

Ademais disso, ainda como observado por Tito Costa:

Os Tribunais de Contas, tanto estaduais como o da Uniao,
costumam expedir instrucfes sobre datas, modos e
condicbGes gerais para a prestacao de contas, pelas
administragcdes municipais. O descumprimento de tais
instrucOes pode acarretar, em tese, o0 enquadramento da
conduta do Prefeito g eventualmente, de seus auxiliares
direta ou indiretamente ligados aos setores administrativos
encarregados desse servigco, nas penas do inc. Vl do art. 1°
da lei. E isso porqgue o preceito em questao refere-se a
“prazos e condicdes estabelecidos”, sem dizer onde e por
que forma - se por lei, ou ndo. Em face do vazio da lei
penal especial em exame, é perfeitamente possivel
incluirem-se as instrucdes dos Tribunais de Contas sobre
prestacdo de contas entre os veiculos ou instrumentos de
fixacdo de prazos e condicdes para a prestacdo de

contas municipaist42,

Do dispositivo se conclui que o Prefeito Municipal que

deixa de prestar contas de recursos recebidos e gastos pelo Municipio, seja

qual for a situacdo em que a prestacdo de contas lhe seja imposta,

comete crime de responsabilidade. O 8 1°, do art. 1°, do referido Decreto-

Lei, pune tal conduta tipica com detencao de 3 (trés) meses a 3 (trés

141 COSTA, Tito. Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores. 4. ed. S&o Paulo: RT, 2002, p.

69.

142 COSTA, Tito. Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores. 4. ed. Sao Paulo: RT, 2002, p.

71.
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anos). O § 2° do mesmo artigo acrescenta que a condenacao definitiva
pela pratica de qualquer dos crimes previstos no Decreto-Lei em referéncia,
acarreta a perda do cargo e a inabilitacéo para o exercicio de qualquer
cargo ou funcao publica, eletivo ou de nomeacéao, pelo prazo de 5 (cinco)
anos, sem prejuizo do dever de ressarcir os danos ao Erario, eventualmente

decorrentes da conduta.

2.4. APRECIACAO E REGISTRO DE ATOS DE ADMISSAO DE PESSOAL E DE
CONCESSAO DE APOSENTADORIAS, REFORMAS E PENSOES; CONSEQUENCIAS
DA RECUSA DO REGISTRO

Admissdo de pessoal no ambito da Administragao
Publica e também concessao de aposentadorias, reformas e pensdes a
agentes publicos, tomada a expressao em sentido amplo, ficam
constitucionalmente sujeitas a registro perante os Tribunais de Contas da

Unidao, dos Estados-membros, do Distrito Federal ou dos Municipios.

2.4.1. Apreciacao e registro de todos os atos de admissao de pessoal

O inciso lll, do art. 71, da CRFB/88, atribui aos Tribunais

de Contas competéncia para

apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracao
direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes
para cargo de provimento em comissao, bem como a das

concessOes de aposentadorias, reformas e pensoes,
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ressalvadas as melhorias posterior que n&ao alterem o

fundamento legal do ato concessorio.

O dispositivo prevé que todos os atos de admissao de
pessoal ao servico publico, seja na administragcdo direta, seja na indireta,
incluidas as fundac®des instituidas e mantidas pelo Poder Publico, devem ser
submetidos a apreciacao dos Tribunais ou Conselhos de Contas, exceto 0s
atos de admissao de servidores para cargos de provimento em comissao. A
Administracao Publica direta compreende os trés poderes e o Ministério
Publico. Embora o proprio Tribunal de Contas também esteja nela inserido,
nao tem sentido pretender sustentar que este deve registrar os atos de
admissdo de seu proprio pessoal. De presumir, por evidente, que nao
admitira servidores, sendo em obediéncia aos preceitos constitucionais e
legais correspondentes. A Administragdo Publica indireta compreende as
autarquias, as empresas publicas e as sociedades de economia mista.
Todos os atos de admissao de pessoal por parte destes organismos da
administracdo em sentido amplo, qualquer que seja o titulo pelo qual o
servidor ou empregado seja admitido, devem ter a sua legalidade aferida
pelo Tribunal de Contas. A excecao fica por conta da nomeacao de
servidores para cargos de provimento em comissao, isto €, aqueles cargos

que a propria lei afirma serem de livre nomeacao e demissao.

Todavia, mesmo em se tratando de nomeacgdes para
cargos alegadamente de provimento em comissao, ainda assim o Tribunal
de Contas pode, em tomando delas conhecimento, questionar-lhes nao sé
a legalidade, como até mesmo a respectiva adequacao ao principio da
moralidade administrativa. E certo que, como regra geral, o Tribunal de
Contas nao se pode substituir a autoridade a qual € legalmente conferida

a competéncia para a nomeacao, no que diz com a escolha do nomeado.
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Pode o Tribunal, porém, apreciar a constitucionalidade da nomeacao,
inclusive sob o prisma da existéncia, no caso focado, de cargos que devam

realmente ser considerados de livie nomeacao e demissao.

Situacbes tém surgido, em que leis criam cargos,
afirmando serem de provimento em comissao, cujas atividades, contudo,
nao pressupde qualquer vinculo de confianca entre o servidor nomeado e
aquele que o nomeia. Cargos de provimento em comissao tém sido
criados, cujas tarefas sédo daquelas corriqueiras da Administracao Publica e
em nada envolvem referido vinculo de confianca. Enveredam pelo terreno
da inconstitucionalidade as leis que criam tais cargos, por ofensa a
exigéncia constitucional da prévia aprovacao em concurso publico, para
admissdo de servidores, como regra geral43. Tendo conhecimento de
situacoes dessa natureza, os Tribunais de Contas podem e devem apontar
a irregularidade, representando ao Poder competente, para que a
situacao seja sanada. Leis que criam cargos de provimento em comissao
nessas condicdes ofendem a CRFB/88, porque pretendem contornar a
exigéncia da prévia aprovacao em concurso publico, para a admissdo de
servidores. Devem ser questionadas, pois, em acao direta de
inconstitucionalidade. Cabe aos Tribunais de Contas, portanto, em se
defrontando com situacOes dessas, representar aos legitimados para a

propositura de tal acao, no sentido de que efetivamente a deflagrem,

143 A inconstitucionalidade de leis com tal conteddo tem sido reconhecida inclusive pelo
Supremo Tribunal Federal. Assim, por exemplo: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agcao
Direta de Inconstitucionalidade n. 1.141-MC-GO. Requerente: Procurador-Geral da
Republica. Requeridos: Governador do Estado de Goias e Assembléia Legislativa do
Estado de Goias. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 10 de outubro de
1994. Disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 14 jul. 2005. Ou: BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.269-MC-GO.
Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requeridos: Governador do Estado de
Goias e Assembléia Legislativa do Estado de Goias. Relator: Ministro Carlos Velloso.
Brasilia, DF, 26 de maio de 1995. Disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 14
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para invalidacdo judicial dessas leis. Também aqueles que sejam
legitimados a propositura da acao civil publica, para desfazimento dos
atos de admissdo de tais servidores, devem ser comunicados da
iregularidade pelo Tribunal de Contas, para que possam utilizar-se desse
instrumento processual em defesa dos principios da legalidade, da
moralidade e da impessoalidade da Administracdo Publica, consagrados

as expressas pelo art. 37 da CRFB/88144,

Cabendo aos Tribunais de Contas empreender o
registro de todos os atos de admissao de pessoal no ambito tanto da
Administracao Publica direta, quanto da indireta, cabe reconhecer que
tal tarefa constitucional pode e deve ser exercida por eles também em
face da nomeacéao de dirigentes de entidades da Administracéao Publica
Indireta. A nomeacao de presidentes, diretores, superintendentes, ou
qualquer que seja a denominacao reservada a dirigentes de autarquias,
empresas publicas e inclusive sociedades de economia mista, fica sujeita
ao controle dos Tribunais de Contas. Nos mesmos limites, claro, em que
podem eles cotejar a constitucionalidade da admissao de servidores para

ocuparem cargos de provimento em comissao.

Segundo se cré, a recusa do registro do ato de
admissdo do servidor ou empregado publico, e mesmo do empregado de
sociedade de economia mista ou de empresa publica, importa no
reconhecimento da nulidade de tal ato, surgindo dai responsabilidade

funcional, administrativa e eventualmente até mesmo penal, daquele que

jul. 2005.

144 Sobre a possibiidade do reconhecimento e da declaracdo incidental de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo pelo préprio Tribunal de Contas, algo sera
dito mais adiante.
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haja praticado o ato de admissao do servidor ou empregado. Cabera ao
Tribunal de Contas fixar prazo para que o responsavel por essa admissao
ilegal de servidor ou empregado providencie o respectivo desfazimento
(CRFB/88, art. 71, IX), cabendo também ao Tribunal sustar o ato, se a
providéncia de desfazimento dessa admissdo nao for tomada por quem

haja praticado o ato que admitiu o servidori4s,

Em se tratando de empregado publico ou empregado
de empresa publica, de sociedade de economia mista, ou ainda de
fundacdo com perfil de Direito Privado, mas mantida pelo Poder Publico,
qgue também devem ser havidas como integrantes da administracao
publica indireta, porém, acreditase deva ser obedecido o procedimento

previsto pelos 88 1° e 2°, do art. 71, da CRFB/88.

E que a admissédo de empregados publicos e bem assim
a admissdao de empregados por empresas publicas, sociedades de
economia mista (no tocante a estas ultimas, em decorréncia do previsto
pelo art.173, 8§ 1°, inciso Il, da CRFB/88) ou fundacdes com perfil de Direito
Privado, mas mantidas pelo Poder Publico, reveste carater contratual.
Cuida-se efetivamente da celebracdo de contrato de trabalho entre a
pessoa publica, ou empresa publica, sociedade de economia mista ou
fundacado, de um lado, e a pessoa admitida a prestar-lhe servicos, de

outro.

Tratando-se de contrato, de incidir, pois, no ambito do

15 No sentido do texto, o ensinamento de Evandro Martins Guerra: “A negativa de registro
referente as admissdes de pessoal por parte dos tribunais de contas, ap6s observada a
possibilidade de saneamento, ensejara a nulidade do ato e a conseqiente punicdo da
autoridade responsavel, conforme determinacao do § 2° do artigo 37 da Constituicao
da Republica” (GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da
Administracdo Publica e os Tribunais de Contas. Belo Horizonte. Editora Férum, 2003, p.
71).
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controle de sua legalidade, para fins de registro pelo Tribunal de Contas,
inicialmente a regra do 8 1°, do art. 71, da CRFB/88: o Tribunal comunicara
seu entendimento pela nulidade do contrato ao Poder Legislativo,
cabendo a este determinar ao Executivo ou a empresa publica,
sociedade de economia mista ou fundacao as medidas cabiveis. Somente
em nao sobrevindo a adocao, pelo Poder Legislativo, pelo Poder Executivo
ou pela empresa publica, sociedade de economia mista ou fundacao, das
providéncias conducentes ao desfazimento do contrato, é que este pode
ter seus efeitos entdo sustados diretamente pelo préprio Tribunal de

Contas.

2.4.2. Apreciacao da legalidade de atos de aposentadoria e reforma

Cabe também aos Tribunais de Contas apreciar a
legalidade de todos os atos que concedam aposentadorias de servidores
publicos civis, reforma de servidores militares ou pensdes aos seus

dependentes.

No exercicio dessa tarefa, cabe aos Tribunais de Contas
apreciar inclusive o montante dos proventos de aposentadoria, ou o valor
das pensoes, fixados pela decisao administrativa que haja concedido uma
ou outra. Podem inclusive, excluir valores que, segundo a decisao
concessiva, foram incluidos nos proventos ou na pensdao, como podem
também diminuir indices ou percentuais, que entendam definidos em

valores além dos legalmente previstos4s,

1 A vinculacdo da Administracdo ao que foi decidido na matéria pelo Tribunal de
Contas, inclusive no tocante a proventos de aposentadoria, foi reconhecida pelo
Presidente do Supremo Tribunal Federal, em pronunciamento acerca de pedido que lhe
foi formulado, na 6rbita administrativa, por servidor da casa, aposentado, em relacéo a
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Também a propoésito da apreciacdo desses atos de
aposentadoria e concessao de pensao, o dispositivo constitucional faz
referéncia a administracao direta e indireta. Tocante a primeira, cabe
observar que os servidores publicos, quando tenham seu vinculo com a
administracao sujeito a regime estatutario, gozam de regime particular no
gue tange a aposentadoria do préprio servidor e a pensao para seus
dependentes. Nesse sentido as regras do caput e dos paragrafos do artigo
40 da CRFB/88, com a redacao que lhes foi atribuida pelas Emendas
Constitucionais de n°s. 20, de 15 de dezembro de 1998, 41, de 19 de

dezembro de 2003, e 47, de .

A concesséo dessas aposentadorias e pensdes é que se
reporta o dispositivo constitucional. Quando se tratar, porém, de
empregados publicos, e particularmente de empregados de sociedades
de economia mista ou de empresas publicas (entidades que também
integram o conceito de “administracdo indireta”), cuja concessao e
pagamento incumbem ao 6rgdo previdenciario geral (atualmente, o
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS), ndo havera necessidade de que
a oconcessao de cada aposentadoria ou pensdo, ou de qualquer outro

beneficio previdenciario, seja submetida a registro pelo Tribunal de Contas.

cujos proventos de aposentadoria o Tribunal de Contas, ao decidir sobre o respectivo
registro, ordenou reducdo. A parte final do pronunciamento do eminente Ministro
Presidente do STF tem o seguinte teor:

“Verifica-se ndo caber a esta Corte, no campo da revisdao administrativa, afastar o
qgue assentado pelo Tribunal de Contas da Unido, 6rgao encarregado de apreciar a
legalidade das aposentadorias - envolvidos, evidentemente, os proventos. Esta-se
diante de situacdo concreta em que a Optica administrativa do Supremo Tribunal
Federal veio a ser suplantada pelo Tribunal de Contas da Unido, quando este decidiu
pela reducédo do valor consignado como gratificagédo por tempo de servigco para cinco
por cento. Ao interessado somente resta, ante o que decidido pelo Tribunal de Contas
da Unido, a via jurisdicional” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo n° 310.520.
Decisdo Administrativa do Presidente do Tribunal. Diario da Justica da Unido, Secao 1,
24-10-2002, p. 1).
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Nesse prisma, cumpre inclusive seja salientado que o0s
empregados das sociedades de economia mista e das empresas publicas
estdo sujeitos ao mesmo regime juridico que regula os vinculos dos
empregados da iniciativa privada, consoante o determina de forma
expressa o artigo 173, § 1°, inciso ll, da propria CFRB/88. Desta sorte, muito
embora o artigo 71, inciso lll, da Constituicdo, determine a submissao a
registro das aposentadorias e pensdes concedidas no ambito da
Administracdo Publica indireta, cabe concluir que a regra aplica-se com
exclusividade aos servidores publicos ditos estatutarios das autarquias ou
das fundacd6es publicas, ficando excluido de seu ambito de incidéncia o
registro das aposentadorias dos empregados das sociedades de economia
mista e das empresas publicas, como de resto ndo necessitam ser
registradas pelo Tribunal de Contas da Uniao quaisquer aposentadorias
concedidas pelo INSS nos termos do regime geral de previdéncia social.
Somente as aposentadorias que conceda a seus proprios servidores, na
forma do regime proprio de previdéncia social dos servidores publicos civis

da Uniao, é que necessitarado do registro perante o TCU.

Note-se: 0 que se esta a afirmar € que as
aposentadorias de empregados de sociedades de economia mista, de
empresas publicas ou de fundacdes sob regime de Direito Privado, embora
mantidas pelo Poder Publico, concedidas pelo 6rgao geral de Previdéncia
Social (no caso, o INSS), nao necessitam ser registradas pelo Tribunal de
Contas. Tal afirmativa, porém, ndo deve conduzir & conclusdo de que as
aposentadorias concedidas pelo Instituto Nacional do Seguro Social nao
possam ter a legalidade de sua concessao apreciada pelo Tribunal de
Contas da Uniao, em auditorias ou verificacoes especificas. O mesmo vale,

claro, para a apreciacdo da concessao de qualgquer outro beneficio
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previdenciario. Tratando-se de beneficios concedidos por 6rgao publico e
pagos com recursos publicos, geram despesa publica, e toda despesa
publica pode ter sua constitucionalidade e legalidade aferidas pelo

Tribunal de Contas.

E inexigivel o registro, perante o TCU, das
aposentadorias e demais beneficios previdenciarios concedidos pelo INSS
no ambito do regime geral de previdéncia social. A concessao de tais
beneficios ndo fica, todavia, excluida do controle externo realizado pelo
Tribunal, no &mbito do exercicio de alguma outra das competéncias de
controle que lhe sao constitucionalmente atribuidas, inclusive daquela

insculpida no inciso I, do art. 71, da CRFB/88.

Excetuam-se da necessidade de apreciacdo pelo
Tribunal de Contas, as melhorias posteriores nos proventos de
aposentadoria ou reforma, ou no valor da pensao, que nao alterem,
todavia, o titulo original de sua concessdo. Se esse titulo for alterado
(aposentadoria de uma dada natureza é transformada pela propria
administracdo em aposentadoria por outro fundamento), a legalidade

dessa transformacao também deve ser apreciada pelo Tribunal.

Flavio Germano de Sena Teixeira aponta trés efeitos,
gue emanam da decisdo do Tribunal de Contas que registra a
aposentadoria: “a indisponibilidade ou intangibiidade do ato pelo 6érgao
emitente, a garantia da executoriedade ou eficacia incondicionada ou
definitiva do ato, salvo decisao judicial em contrario, e a regularidade da

despesa com a aposentadoria registrada’”47,

147 TEIXEIRA, Flavio Germano de Sena. O Controle das Aposentadorias pelos Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 209.



153

2.4.3. Providéncias, em caso de ilegalidade de ato de admissao,
aposentadoria ou reforma

Somente quando reconheca a legalidade do ato de
admissdo ou de concessao de aposentadoria, reforma ou pensao, € que o
Tribunal registra esse ato. Se entender que a admissédo do servidor ou
empregado, a concessao de aposentadoria, de reforma ou de pensao foi

ilegal, deve recusar o respectivo registro.

Se entender que o ato de admissao de servidor ou
empregado ao servico € ilegal, ou que a concessao da aposentadoria,
reforma ou pensdo também o foi, cabe ao Tribunal ndo apenas recusar o
registro, como ainda assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, ja que verificada
ilegalidade. Atuara, pois, em cumprimento nao apenas ao previsto pelo
inciso lll, do art. 71, da CRFB/88, como ainda em atendimento ao
preceituado pelo inciso IX do mesmo artigo, que prevé exatamente essa
incumbéncia do Tribunal, de fixar prazo para que a ilegalidade seja

corrigidal+s.

Ademais, se nesse prazo nao forem adotadas as
providéncias preconizadas pelo Tribunal, cabe-lhe ainda sustar a
execucao do ato impugnado, comunicando o fato ao correspondente

Poder Legislativol4e.

18 Assim também SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 735.

1 Ao Tribunal de Contas ndo é dado, porém, impor ao agente publico que houver
concedido a aposentadoria, que a modifique, quando o Tribunal entenda que, para
sua validade, haja necessidade de alteracdes no ato que a deferiu. Cabe ao Tribunal
recomendar sim a autoridade responsavel pela concessao da aposentadoria, que a
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Desta sorte, deparando-se com admisséo ilegal de
servidor ou empregado, ou com concessao ilegal de aposentadoria,
reforma ou pensdo, o Tribunal fixara prazo para que a autoridade
responsavel corrija a ilegalidade. Se ndo forem tomadas nesse prazo as
providéncias necessarias, sustara os efeitos do ato e fara comunicacéao
disso ao Legislativo. Ou seja, cabera ao Tribunal ou Conselho de Contas,
nesta ultima hipotese, ordenar a imediata suspensdo do pagamento da
remuneracdo ou salario do servidor ou empregado admitido, ou da
aposentadoria ou pensao, comunicando o fato ao Poder Legislativo (da

Unidao, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, conforme o caso)!50.

adapte, quando o Tribunal entenda necessaria tal providéncia, para que a
aposentadoria guarde os contornos da legalidade. Nao pode, porém, determinar ao
agente publico a adaptacdo, pena de impor-lhe penalidade. No ponto, é este o
pensamento de Luiz Roberto Barroso: “em conclusdo deste tépico, € possivel afirmar
que, a luz da melhor doutrina e da incontroversa jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, quando da apreciacdo do ato de aposentadoria de servidor, ndo tem o
Tribunal de Contas competéncia para ordenar a Administracédo que modifique a fixagao
dos proventos em favor do servidor, sob pena de sancdo. Por certo, é facultado ao
orgao de contas converter a apreciacao em diligéncia e submeter a Administragcao suas
ponderagdes. Havendo, contudo, divergéncia, somente o Poder Judiciario podera
determinar a modificagdo do ato, se for o caso” (BARROSO, Luis Roberto. Tribunal de
Contas: algumas competéncias controvertidas. In Temas de Direito Constitucional. Rio
de Janeiro e Sao Paulo: Editora Renovar, 2001, p. 229).

150 O Superior Tribunal de Justica ja teve ocasiao de reconhecer a validade de decisao de
Tribunal de Contas, anulando ilegal concessdo de aposentadoria a servidor publico:
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n.
15.187-AM. Recorrentes: Lenise Barros Lins e outro. Recorrido: Estado do Amazonas.
Impetrado: Tribunal de Contas do Estado do Amazonas. Relator: Min. José Arnaldo da
Fonseca. Brasilia, DF, 18 de fevereiro de 2003. Diario da Justica da Unido, Secéao 1, 14-04-
03, p. 235. Também disponivel em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.

Convém referir, todavia, o pensamento de Flavio Germano de Sena Teixeira, para
guem arecusa do Tribunal de Contas em registrar ato de aposentadoria, hao significa a
respectiva anulacdo, mas apenas a supressdo de toda a sua eficacia: “conquanto se
repila a tese da invalidacao, duvida ndo pode restar de que, denegado o registro de
aposentadoria, cessam imediatamente seus efeitos, fulmina-se sua eficacia. A
invalidacdo ou o perecimento da eficacia nado suscita disputa de maior significagao.
Como seja, o ato de aposentadoria tornou-se indtil para seus fins e, se inacolhidos
eventuais recursos administrativos, ndo buscada ou inexitosa a tutela judicial requerida,
restara permanentemente imprestavel. A denegacao fé-lo fenecer” (TEIXEIRA, Flavio
Germano de Sena. O Controle das Aposentadorias pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: Editora Foérum, 2004, p. 222). Aparentemente, segundo seu pensamento, a
denegacdo do registro, tornada definitiva na 6rbita administrativa e confirmada
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Saliente-se que a Administracao Publica ndo pode negar atendimento as
determinacbes do Tribunal de Contas. Em decorréncia, ordenada a
suspensao dos pagamentos pelo Tribunal, ndo podem ser realizados em
hipétese alguma, salvo, em se tratando de admissdo de empregado
publico, se o proprio Poder Legislativo, ao receber a comunicacao, expedir
determinagcdo em sentido contrario’s!. E que, em se cuidando de
empregados publicos, o que se tem é contrato de trabalho celebrado
entre eles e a entidade que os admitiu, de sorte que incide aregra do 8 1°,
do art. 71, da CRFB/88, segundo o qual, em se cuidando de contrato cuja
iregularidade haja sido verificada pelo Tribunal de Contas da Unidao, a
sustacao da respectiva execucao cabe ao proprio Congresso Nacionalsz,
Somente ndo havendo qualquer providéncia do Legislativo ou do
Executivo, é que cabe entdao ao proprio Tribunal decidir pela sustacao do

contrato, nos termos do 8§ 2°, do mesmo art. 71 da CRFB/88.

judicialmente (ou enquanto ndo discutida perante o Poder Judiciario), vai até mesmo
além da anulacéo. Por retirar toda a eficacia do ato, fazendo-o fenecer, chega mesmo
a desconstitui-lo.

151 Em decisao proferida ao tempo da Constituicdo Federal de 1946, o Tribunal de Justica
de Sao Paulo afimou que a aposentadoria do funcionario publico somente se
completava, tornando-se perfeita e acabada, com o seu registro pelo Tribunal de
Contas Decidiu-se também que, uma vez efetuado o registro da aposentadoria do
servidor pelo Tribunal de Contas, a administragdo ja ndo mais poderia rever o
mencionado ato (SAO PAULO. Tribunal de Justica. Agravo de Peticdo (em Mandado de
Seguranca) n. 76.324. Relator designado: Desembargador A. de Oliveira Lima.
Agravante: Neckir Freire Telles. Agravado: Diretor da D-1, Setor 2, da Secretaria de Estado
dos Negdcios da Fazenda. Sdo Paulo, 12 jun. 1956. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, vol.
253, p. 301-304, nov/1956).

152 |nteressante o registro da observacao feita por José Nunes Ferreira acerca da Sumula n.
347, da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal, de acordo com a
qgual é licito aos Tribunais de Contas apreciar a constitucionalidade de leis ou atos do
Poder Publico: “por ocasido do julgamento do MS 19.973, em 22-5-74, Relator: Sr. Min.
Bilac Pinto (RTJ 77/29), a Suprema Corte declarou ilegal o ato do Sr. Presidente da
Republica, que autorizou a execugdo de aposentadoria que o TCU julgara contraria a
lei. No processo que deu origem a seguranca impetrada, o TCU considerou
inconstitucional o Dec-legisl. n° 85/71, referendatario do ato do Sr. Presidente da
Republica, que determinou a execucdo do decreto concessivo da aposentadoria
(FERREIRA, José Nunes. Sumulas do Supremo Tribunal Federal. Sao Paulo: Saraiva, 1977,
p. 173).
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No sentido da vinculacdo da Administracdo a decisao

do Tribunal de Contas, negando registro a aposentadoria de servidor,

ilustra-se com a seguinte ementa de acdérddo do Superior Tribunal de

Justica:

Processual Civil. Recurso especial. Mandado de
seguranca. Decisdo do Tribunal de Contas da Unido.
Aposentadoria. llegalidade. Registro negado. Autoridade

coatora. Legitimidade passiva ad causam.

| - “A aposentadoria é ato administrativo sujeito ao
controle do Tribunal de Contas, que detém competéncia
constitucional para examinar a legalidade do ato e
recusar o registro quando lhe faltar base legal” (RE n°
197227-1/ES, Pleno. Rel. Ministro llmar Galvdo, DJ de
07/02/97).

[.]

1l - A deciséo do Tribunal de Contas que, dentro de suas
atribuicdes constitucionais (art. 71, lll, CF), julga ilegal a
concessao de aposentadoria, negando-lhe o registro,
possui carater impositivo e vinculante para a

Administragao. [...]*°3.

Negado registro a aposentadoria, pensdo ou reforma

pelo Tribunal ou Conselho de Contas, o pagamento dos correspondentes

valores deve cessar de imediato. Sem embargo, consoante ja restou

anunciado anteriormente e sera desenvolvido com mais detalhe no

Capitulo 3, a decisao do Tribunal ou Conselho de Contas negando registro

a aposentadoria, reforma ou pensao pode ser alvo de apreciagcao pelo

153 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 464.633-SE. Recorrente: Anténio
de Oliveira. Recorrida: Universidade Federal de Sergipe - UFSE. Relator: Ministro Felix
Fischer. Brasilia, DF, 18 de fevereiro de 2003. Diario da Justica da Unido, Secao 1, 31-03-03,
p. 257. Também disponivel em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005.
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Poder Judiciario, mediante provacao de legitimo interessado, no que

tange alegalidade respectiva.

2.4.4. Atos de admissao de pessoal das empresas publicas e sociedades de
economia mista

No que tange aos atos de admissdo de pessoal
praticados pelas entidades da Administracao indireta, também existe a
obrigatoriedade de sua comunicacao ao Tribunal, para o fim de serem por

ele registrados.

Cabe anotar, sob essa otica, que também a
contratacao de empregados por sociedades de economia mista ou
empresas publicas exige a prévia aprovacao em concurso publico. O
caput do art. 37 da CRFB/88 afirma que a inclusive a Administracao
Publica indireta fica sujeita aos principios nele mencionados, e mais aqueles
mencionados em seus incisos. O inciso |l daquele artigo, a seu turno, afirma
gue a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos. A regra do
art. 173, 8 1° inciso I, também da CRFB/88, que ordena fiquem as
sociedades de economia mista e empresas publicas sujeitas ao regime
juridico proprio das empresas privadas, inclusive no que tange as suas
obrigacdes trabalhistas, ndo infrma a necessidade da prévia aprovacao
em concurso publico, para admissdao a emprego em entidades dessa
natureza. O vinculo obrigacional advindo da admissdo do empregado
sera regido pela legislacdo aplicavel as empresas privadas. Mas o inicio

desse vinculo tem como condicdo constitucional de validade a
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aprovacao prévia em concurso publicos4,

Desta sorte, quando por mais nao fosse, ao menos sob
esse prisma, da verificacado de observancia dessa regra constitucional,
haveria e ha inteiro espaco para que toda admissao de empregados por
sociedades de economia mista ou empresas publicas seja comunicada aos
Tribunais ou Conselhos de Contas, para o fim de ser a admissao submetida
ao seu crivo, sendo registrada, se licita, ou sendo-lhe recusado registro, se
iregular. Recusado o registro, cabera a notificacdo da entidade
interessada, para as providéncias que o Tribunal ou Conselho entender
necessarias. Caso nao atendidas, cumprira seja a omissdo comunicada ao

Poder Legislativo, para que este possa, em comungando do entendimento

154 Hely Lopes Meirelles, ao analisar a exigéncia constitucional da prévia aprovacao em
concurso publico, para acesso a cargos, empregos e funcdes publicas, observou que “a
obrigatoriedade do concurso publico, ressalvados 0s cargos em comissdo e empregos
com essa natureza, refere-se a investidura em cargo ou emprego publico, isto &, ao
ingresso em cargo ou emprego isolado ou no cargo inicial da carreira na Administracao
direta e indireta” (Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 408-409). Discorrendo sobre o regime juridico dos empregados
das empresas estatais, ponderou que “os empregados das empresas prestadoras de
servico publico ficam sujeitos a concurso publico, salvo para os cargos ou funcdes de
confianca (art. 37, II). A admissdao dos empregados das empresas que explorem
atividade econbmica, as quais devem ter regime juridico similar ao das empresas
privadas, dependera do estatuto a ser aprovado, na forma da nova redacdo do § 1°
do art. 173 da CF. De qualquer maneira, porém, devera ser assegurado o amplo acesso
dos cidadaos ao emprego publico, qualificados por algum tipo de processo seletivo
adequado” (Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed. atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. SAo Paulo: Malheiros
Editores, 2004, p. 351).

Também Celso Ribeiro Bastos, com apoio em Adilson de Abreu Dallari e Celso
Antonio Bandeira de Mello, sustenta a necessidade da prévia aprovacao em concurso
publico para admissdo a emprego em empresa publica e sociedade de economia
mista (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. 3. vol., tomo lll, arts. 37 a 43. Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 68/70).

Ja Ivan Barbosa Rigolin, por restringir o conceito de Administracdo Publica as
entidades que realizam servicos publicos, dele excluindo aquelas que apenas realizam
atividades econdbmicas, nao comunga da necessidade de prévia aprovacdo em
concurso publico, para contratacdo de empregados de sociedades de economia mista
e de empresas publicas (RIGOLIN, Ivan Barbosa. O Servidor Publico na Constituicao de
1988. Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 134).
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do Tribunal ou Conselho de Contas, sustar os efeitos do ato. Caso néo se
pronuncie, quer num sentido, quer noutro, voltara a orbita do Tribunal ou
Conselho a possibilidade de decidir a respeito, nos termos do § 2°, do art.

71, da CRFB/88155.

Jarestou dito, linhas atras, que se negar registro ao ato
de admissdo de pessoal, cabera ao Tribunal ou Conselho de Contas
determinar ao responsavel pela admissdo as providéncias que entender
cabiveis, podendo sustar os efeitos do ato, se tais providéncias nao forem
tomadas. Essas atribuicOes s&do conferidas aos Tribunais ou Conselhos de
Contas pelos incisos IX e X do art. 71 da CF/88 e serdo analisadas com mais

pormenor no momento oportuno.

Em se tratando, porém, de contratacdo de
empregados pela Administracdo Publica, quer direta, quer indireta, e
exatamente porque a hipdtese sera entdo de contrato, incidem as regras
dos 88 1° e 2°, também do art. 71, da Constituicdo. Nesse caso, o Tribunal
nao pode, desde o primeiro momento, sustar os efeitos do contrato.
Devera primeiramente comunicar as irregularidades verificadas ao Poder
Legislativo, cabendo a este sustar os efeitos do ato. Apenas se também o
Legislativo se omitir de qualquer providéncia (ou seja, nem determinar a
sustacdo dos efeitos do contrato, nem afirmar que tem entendimento
diverso daquele do Tribunal e entende correta a contratacao), € que
caberad ao Tribunal ou Conselho decidir, podendo, entao sim, sustar 0s

efeitos também do contrato.

A Constituicdo Federal de 1946 também atribuia

1%5 Também Lucia Valle Figueiredo sustenta a recessidade do controle dos atos de
admissdo de pessoal das empresas constituidas pelo Estado, por parte do Tribunal de
Contas (Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 123).
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competéncia ao Tribunal de Contas da Unidao, para “julgar da legalidade
dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes” do servico
publico (art. 77, ll). Da mesma forma, ordenava 0O registro perante o
Tribunal, prévio ou posterior, de qualquer ato de administracéao publica de
gue resultasse obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional ou por
conta deste (art. 77, § 2°). Naturaimente que tal competéncia para
registro de atos administrativos que importassem em despesa,

compreendia os atos de admissdo de pessoal.

Essa competéncia constitucional do Tribunal de Contas
rendeu ensejo a que Pontes de Miranda produzisse a seguinte pertinente

observacao:

As aposentadorias tém de ser conforme as leis ordinarias e
conforme a Constituicdo: se sao contra a regra da lei,
ilegais s&o; se contra a Constituicao, que € a lei acima das
outras, sao ilegais; se € a lei que infringe a Constituicao,
sem bem que 6rgéao de fiscalizacao, o Tribunal de Contas é
tribunal, julga, e ndo se poderia admitir que houvesse
funcionario, juiz ou nédo, que pudesse ver a infracao da
Constituicdo e ndo a proclamar. A primeira exigéncia a
qualquer aposentadoria é estar conforme os arts. 191, 192
e 193156,

Estabelecida estava, e com razao, a possibilidade de vir
o Tribunal de Contas a desconsiderar determina lei, negando-lhe
aplicacao, quando a reconhecesse inconstitucional. Controvérsia houve, é
certo. Foi, todavia, solvida com a aprovacao do enunciado n. 347, da

Sumula da jurisprudéncia predominante do Supremo Tribunal Federal, assim

156 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo de 1946. Vol. Il
arts. 37 a 128. Rio de Janeiro: Henrique Cahen Editor, 1947, p. 105.
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redigido: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode

apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”157,

2.5. REALIZACAO DE INSPECOES E AUDITORIAS, EX OFFICIO OU POR INICIATIVA
DO PODER LEGISLATIVO

Sem embargo de sua autonomia inclusive em face dos
orgaos do Poder Legislativo, os Tribunais ou Conselhos de Contas lhes
prestam também auxilio no desempenho de sua funcdo de controle da
receita e da despesa publica. Esta € uma das perspectivas nas quais se
situa a tarefa acometida pela CRFB/88 a referidos Tribunais ou Conselhos,
de realizacao de inspecdes e auditorias. Se Ihe forem solicitadas (leia-se
requisitadas) pelos 6rgaos do Legislativo, deverao ser realizadas. Todavia,
noutra perspectiva, auditorias e inspecdes também poderdo vir a ser
empreendidas pelos Tribunais ou Conselhos de Contas por sua propria

iniciativa.

2.5.1. Realizacao de inspecdes e auditorias

Existem dois grandes sistemas de atuacao dos 6rgaos
de controle de contas, naqueles paises que os instituem. Pelo primeiro, a
atuacao do orgao controlador ocorre antes da realizacéao da despesa. No

segundo, a sua atividade é posterior ao pagamento. O sistema brasileiro

157 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 347. FERREIRA, José Nunes. Sumulas do
Supremo Tribunal Federal. S&o Paulo: Saraiva, 1977, p. 173. No sentido do texto também
BURIGO, Vandré Augusto. O controle de constitucionalidade dos atos hormativos pelos
Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, v. 33, n. 94, p. 48-
54, out-dez. 2002. Disponivel em
<www.tcu.gov.br/isc/sedip/Revista/Download/revista0094.pdf>. Acesso em 2 jul. 2003.
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filia-se fortemente ao segundo sistema, ao menos no que diz com as
incumbéncias dos Tribunais ou Conselhos de Contas, previstas nos incisos |,

lelll, do art. 71 da CF/88.

A regra do inciso IV, todavia, permite ao Tribunal de

Contas da Uniao

realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de Comisséao técnica ou de inquérito,
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario, e demais entidades referidas no inciso |.

Idéntica incumbéncia cabe também aos Tribunais ou
Conselhos de Contas dos Estados, Distrito Federal e Municipios, por forca da

regra do art. 75 da CF/88.

Podem os Tribunais ou Conselhos de Contas, portanto,
inclusive por iniciativa propria, realizar as verificagdes que desejarem,
perante qualquer responsavel pela gestao ou guarda de valores publicos.
N&o estdo nisso sujeitos a prévia solicitacdo de quem quer que seja. A

iniciativa pode ser do préprio Tribunal.

Sob esse prisma, portanto, evidencia-se 0 carater
eclético das funcdes dos Tribunais de Contas, no que tange ao momento
em gue acontecem. Se essencialmente sao exercidas depois da realizacao
da despesa, o podem ser, porém, também antes disso. Surgindo razdes
para que uma verificacao, inspecao ou auditoria seja realizada, e em
vindo ela efetivamente a ser empreendida, as irregularidades que em

decorréncia dela sejam verificadas devem ser objeto de imediatas
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providéncias da parte do Tribunal ou Conselho de Contas. Incumbir-lhe-3,
também nesse caso, assinar imediatamente prazo para que o responsavel
tome providéncias destinadas a sanar a irregularidade verificada e, em
nao sendo elas tomadas, pode o ato ser sustado pelo Tribunal ou Conselho,
com imediata comunicacao do fato ao Poder Legislativo. De relembrar
apenas que, em se tratando de contrato, o Tribunal inicialmente devera
comunicar a irregularidade ao Poder Legislativo, que determinara
providéncias ao Executivo, se comungar do entendimento do Tribunal.
Unicamente em ndo havendo qualquer providéncia nem do Legislativo,
nem do Executivo, € que o Tribunal podera entao sustar o contrato.

Situacao focada nos 88 1° e 2°, do art. 71, da CRFB/88.

Se a situacao for grave, e para que sejam evitados
prejuizos eventualmente de dificil reparacdo ao erario publico, podera o
Tribunal ou Conselho de Contas também comunicar desde logo os fatos a
outros organismos estatais de controle, entre eles o Ministério Publico, para

providéncias de urgéncia que se evidenciem indispensaveis.

Nado sera também despropositado dizer que, em
aplicacao analdogica do principio do poder geral de cautela do Poder
Judiciario, para evitar lesdo grave ao patrimonio publico ou a principio
constitucional norteador da Administracao Publica, Tribunal ou Conselho
de Contas pode suspender desde logo a execucao ou a continuidade do
ato havido por ilegal, de tal sorte a que dele ndo sigam emanando
consequéncias, evitando-se com isso prejuizos que, consumados, talvez

Nnao possam mais vir a ser reparados no futuro.

O dispositivo, de toda sorte, bem evidencia mais uma

vez nao apenas a autonomia dos Tribunais de Contas em face de todos 0s
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demais Poderes e 6rgaos do Estado, inclusive do Poder Legislativo, como
demonstra também que sua atuacao pode ser preventiva, € ndo apenas

posterior a consumacao do ato ou despesa.

No desempenho dessa tarefa da realizacdo de
auditorias em face de quaisquer 6rgaos publicos, ou entidades privadas
responsaveis pela gestao de valores publicos, os Tribunais ou Conselhos de
Contas podem verificar todos e quaisquer livros ou documentos das
entidades sujeitas a sua fiscalizacdo, examinando-lhes todo o conteudo.
Nao existe a possibiidade de que, em face de auditoria realizada por
Tribunal ou Conselho de Contas, quaisquer administradores publicos ou
outros responsaveis pela gestdo de recursos oriundos do Poder Publico,
oponham restricdes ao trabalho de verificacdo dos agentes do Tribunal ou

Conselho.

Todos os livros, documentos e mais papéis, registros em
meio magnético e outros elementos de informacao envolvidos na gestao
de recursos publicos, devem ser amplamente franqueados aos agentes do
Tribunal ou Conselho de Contas, na realizacao de seus trabalhos de

auditoria.

Essa regra do acesso irrestrito a todos os livros,
documentos, papéis e registros de qualquer natureza, afasta mesmo
gualqguer argumento baseado em alguma espécie de sigilo. Nao existem
documentos, registros ou dados relacionados com a Administracao Publica

em geral, que sejam sigilosos em face dos Tribunais ou Conselhos de Contas.

Ao encerramento de auditoria que haja realizado,
qualquer que tenha sido a circunstancia que haja levado a sua

instauracao (representacao de popular, de participe de procedimento
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licitatério, de autoridade publica, ou iniciativa de oficio do préprio
Tribunal), pode o Tribunal de Contas da Unidao instaurar tomada de contas

especial.

De acordo com o art. 8° da Lei Organica do TCU, a
tomada de contas especial podera ser instaurada diante da omissao no
dever de prestar contas, da ndo comprovacao da aplicagcao dos recursos
repassados pela Unido a Estados, Distrito Federal ou Municipios, por forca
de convénios ou instrumentos similares, da ocorréncia de desfalque ou
desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de
qgualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao

erario.

Em auditoria pode ter ocorrido a verificacdo, por
exemplo, da existéncia de elementos que levem a fundada suspeita de
desvio de recursos publicos, ou da ndo aplicacédo de recursos provenientes
de convénio, como fora neste previsto. Em tais circunstancias, ao
encerramento da auditoria podera ocorrer a instauracao, pelo TCU, do
procedimento de tomada de contas especial, nos termos do aludido

preceito de sua lei organica.

A conversdo do procedimento de auditoria em
tomada de contas especial, caso verificada a ocorréncia de desfalque ou
desvio de bens, ou de qualquer outra irregularidade de que resulte prejuizo

para o Erario, vem prevista pelo art. 47 da Lei Organica do TCU.

A respeito dessa regra, assim se pronunciaram Ubiratan
Aguiar, Ana Claudia Messias de Lima Martins, Paulo Roberto Wiechers

Maurtins e Pedro Tadeu Oliveira da Silva:
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O TCU, ao realizar uma auditoria, receber denuncia ou
representacdo, apOs promover o saneamento do
processo, isto €, realizar as diligéncias ou inspecdes
consideradas necessarias aos esclarecimentos de duavidas
porventura existentes, entendendo que, a priori, esta
caracterizada a existéncia de dano ao erario, convertera
0 processo em tomada de contas especial, com o objetivo
de apurar o valor do prejuizo, a data de sua ocorréncia, o
nome dos respectivos responsaveis, consoante determina
o art. 47 da Lei n°®. 8.443/92 [...]%8.

A iniciativa para a realizacao de dada auditoria pode
ser do proprio Tribunal de Contas, mas pode também ser do Poder
Legislativo (e, especificamente no caso da Unidao, tanto da Camara dos
Deputados quanto do Senado Federal), ou de qualquer de suas comissdes
técnicas ou comissbes de inquérito. Quando a iniciativa parta do
Legislativo, nao é dado ao Tribunal de Contas deixar de prestar-lhe
atendimento. No caso, nao se estara diante de simples solicitacéao, cujo
atendimento ficara ao prudente critério do préprio Tribunal de Contas,
mas sim de verdadeira requisicao, a qual a Corte, pois, ndo podera deixar

de dar atendimentots.

18 AGUIAR, Ubiratan et al. Convénios e Tomadas de Contas Especiais. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2004, p. 68.

1% Dando desdobramento a regra constante do inciso V, do art. 71, da CRFB/88, o art. 38
da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unidao, Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992,
incumbe ainda ao TCU, nos seus incisos lll e IV, as seguintes tarefas: “Art. 38. Compete,
ainda, ao Tribunal: [...] lll - emitir, no prazo de trinta dias contados do recebimento da
solicitagcdo, pronunciamento conclusivo sobre matéria que seja submetida a sua
apreciacao pela Comissado Mista permanente de Senadores e Deputados, nos termos
dos 88 1° e 2° do art. 72 da Constituicdo Federal; IV - auditar, por solicitacdo da
Comissao a que se refere o art. 166, 8§ 1°, da Constituicdo Federal, ou comissdo técnica
de qualquer das Casas do Congresso Nacional, projetos e programas autorizados na Lei
orcamentaria anual, avaliando os seus resultados quanto a eficacia, eficiéncia e
economicidade” (AGUIAR, Ubiratan et al. Convénios e Tomadas de Contas Especiais.
Belo Horizonte: Editora F6rum, 2004, p. 121). Embora nos dois incisos se fale em
solicitacdo, o que se tem ai é verdadeira requisicdo. A fixacdo de prazo para
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Embora possa parecer curioso, essa obrigataiedade de
atendimento existe, para os Tribunais de Contas dos Estados, ou para os
Tribunais de Contas dos Municipios, naqueles Estados que com eles
contem, mesmo em se cuidando de “solicitacdes” de auditoria partidas de
Camaras de Vereadores. Nenhuma estranheza certamente haveria de
surgir, em se tratando de “solicitacdes” dirigidas pelas Camaras de
Vereadores dos Municipios de Sao Paulo ou do Rio de Janeiro aos Tribunais
de Contas daqgueles Municipios. No entanto, alguém poderia objetar que,
sendo os Tribunais de Contas dos Estados, ou os Tribunais de Contas dos
Municipios, naquele Estados onde existam, orgaos da estrutura organica
estadual, ndo estariam jungidos ao atendimento de “solicitacfes” de

realizacao de auditorias, emanadas de Camara de Vereadores.

Mesmo nesses casos, todavia, acredita-se que nao se
trate de verdadeira solicitacdo, mas sim de efetiva requisicdo, a cujo
atendimento o Tribunal de Contas n&o se pode furtar. E que, nos precisos
termos do art. 31, § 1°, da CRFB/88, no ambito dos Municipios o controle
externo é exercido pelas Camaras de Vereadores, mas com auxilio do

Tribunal de Contas do Estado ou dos Municipios, ou dos Conselhos ou

Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

Emana da prépria Constituicao Federal, portanto, o
dever dos Tribunais de Contas dos Estados, ou dos Tribunais de Contas dos
Municipios, naqueles Estados nos quais hajam sido criados, de dar
atendimento a toda solicitacédo de auditoria que lhes seja dirigida por

Camara de Vereadores. Dai porque de verdadeira solicitacdo nao se

atendimento, no inciso lll do art. 38, bem o deixa evidente. Caso se cuidasse mesmo de
solicitacdo, a qual o Tribunal, portanto, poderia ou ndo dar atendimento, sentido
algum haveria na fixacdo de um prazo justamente para que o atendimento
acontecesse.
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cuidara (razao pela qual paragrafos antes a expressao restou escrita entre

aspas), mas sim de verdadeira requisicaoeo,

2.5.2. Inoponibilidade, aos Tribunais de Contas, de eventual argumento de
sigilo bancario das entidades publicas

N&ao se pode opor aos Tribunais ou Conselhos de Contas
0 argumento da existéncia de sigilo bancario, para impedir-lhes a analise
da movimentacao bancaria das entidades publicas, durante os trabalhos
de auditoria que realizarem. Naturalmente essa conclusao € valida
também para todas as demais atividades dos Tribunais ou Conselhos de

Contas, em sua tarefa geral de controle da receita e da despesa publica.

Se as informacdes necessarias sobre a movimentacao
bancaria do ente publico, ou mesmo do ente privado, responsavel pela
gestao de recursos publicos, ndo estiverem satisfatoria ou suficientemente
evidenciadas pelos seus proprios registros contabeis, poderdo os Tribunais
ou Conselhos de Contas obter acesso a tais informacdoes mediante
requisicdo apresentada diretamente as instituicdes financeiras

responsaveis pela movimentacdo bancaria dos recursos dessa entidade

160 |nteressante registrar que, no ambito do Estado de Santa Catarina, a respectiva
Constituicao, promulgada em 5 de outubro de 1989, em seu artigo 113, § 1°, estabelece
gue o controle externo das contas dos Municipios, realizado, de acordo com o inciso |
do caput do artigo, pela respectiva Camara de Vereadores, contara com o auxilio do
Tribunal de Contas do Estado, com observancia do disposto nos artigos 58 a 62 da
Constituicdo Estadual, nos termos de lei complementar. No ponto aqui de interesse, o
artigo 59, inciso IV, da Constituicdo do Estado, ordena ao Tribunal de Contas do Estado
que realize as inspecdes e auditorias solicitadas pela Assembléia Legislativa ou qualquer
de suas comissdes. Da conjugacao dos dois dispositivos soa licito concluir pela
existéncia do dever do Tribunal de Contas do Estado, de atender também as
solicitagdes de informacdes que |he sejam dirigidas pelas Camaras de Vereadores
(SANTA CATARINA. Constituicdo Estadual (1989). SABATOSKI, Emilio; FONTOURA, lara P.;
KNIHS Karla (organizadores). Constituicdo do Estado de Santa Catarina. Curitiba: Jurua,
2004, p. 28 e 43).
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publica, ou mesmo do ente particular responsavel pela gestao de recursos

publicos.

Nem se objete que estaria ocorrendo ai quebra de sigilo
bancario, sem determinacdo emanada do Poder Judiciario ou de
Comissao Parlamentar de Inquérito. O art. 2° da Lei Complementar n. 105,
de 10 de janeiro de 2001, efetivamente estabelece que “as instituicdes
financeiras conservarao sigilo em suas operacdes ativas e passivas e
servicos prestados”16l, Esse sigilo apenas pode ser devassado em diferentes
situacdes, previstas na mesma Lei, inclusive por determinagcéo do Poder
Judiciario e do Poder Legislativo (arts. 3° e 4° da mencionada lei

complementar).

Mesmo nao havendo, na referida lei complementar,
referéncia a possibiidade do fornecimento de informacfes acobertadas
por sigilo bancario, pelas instituicdes financeiras ou pelo Banco Central do
Brasil aos Tribunais de Contas, no caso da movimentacao bancéaria de
pessoas juridicas de direito publico, ou mesmo da movimentacao bancaria
de pessoas juridicas de direito privado, no que diga respeito a recursos
publicos por elas recebidos e geridos, e pelos quais devem prestar contas,

nao se pode falar em sigilo bancario.

E isso pela evidente razdo de que toda a
movimentacao de recursos publicos tem carater sempre e eminentemente
publico, devendo ser dado dela conhecimento a toda a coletividade. E
isso compreende a movimentacao de tais recursos por meio de contas

bancarias. Nem pelo fato de serem depositados em banco e de serem a

161 BRASIL. Lei Complementar n. 105, de 10 de janeiro de 2001. Disponivel em
<http://wwwlplanalto.gov.br>. Acesso em 30 dez. 2004.
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partir dai sacados para que o ente efetue 0s seus pagamentos, 0s recursos
publicos perdem esse carater. Se sao publicos, sua movimentacao, sua
origem, seu emprego devem ser de conhecimento publico. Por isso mesmo,
nao se pode falar em sigilo bancario no que tange a contas bancarias de
pessoas juridicas de Direito Publico, e nem mesmo no que diz respeito a
contas bancarias de deposito de recursos publicos destinados a entidades
particulares, que deles devem prestar contas e que devem gerir tais

recursos conforme seja previsto em lei, regulamento ou convénio.

Porque pertinente, cabe a lembranca ao que ja se
deixou escrito alhures, acerca da impossibiidade de oposicdo de sigilo
bancario a requisices de informes bancarios relativos a pessoas juridicas
de Direito Publico, ou a entidades privadas que recebam e gastem

recursos publicos:

Quando se tratar de negdcios bancarios de pessoas
juridicas de Direito Publico, ou de entidades por elas
criadas, sustentadas ou subvencionadas, com mais razéo
ainda fica afastado o obstaculo do sigilo bancario ao
atendimento as requisicdes oriundas do Ministério Publico,
relacionadas a tais negocios. A contabilidade das
instituicdes publicas e daquelas que, de modo geral, sejam
constituidas ou sustentadas, total ou parcialmente, com
recursos publicos, deve merecer a mais ampla
publicidade, precisamente para que a populagcao possa
sobre elas exercer tdo amplo controle quanto possivel. Os
negdécios publicos devem guardar exatamente esse
carater, isto €, devem revestir-se de ampla publicidade.
Afinal, trata-se do manuseio de recursos compulsoriamente
captados junto a populacédo pela via dos tributos, cujo
emprego deve ser realizado também com o unico objetivo

de beneficiar a populacao responsavel pelo fornecimento
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desses recursos. Desse modo, ndo ha qualquer sentido em
pretender obstar-se o conhecimento dos negdcios
bancarios de determinada entidade publica ao parquet,
ao fundamento do sigilo bancario, quando sob
investigacao de sua parte a vista de fundadas suspeitas de

emprego irregular de recursos do erariol62,

As mesmas ponderacdes sao validas também para as
requisicdes de informes bancarios de pessoas juridicas de Direito Publico, ou
pessoas juridicas de Direito Privados que administrem recursos publicos,
guando emanadas dos Tribunais ou Conselhos de Contas, nho exercicio de

suas funcdes constitucionais.

2.5.3. Atividades sigilosas do Poder Publico

E certo, de outra parte, existrem certas atividades do
Poder Publico, particularmente na 6rbita da Unido, que envolvem sigilo em
si mesmas. Todavia, toda a movimentacdo financeira dos Orgaos
responsaveis por tais atividades, deve ficar também sujeita a verificacao
por parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas, especialmente por parte

do Tribunal de Contas da Unido.

Naturalmente que todos os agentes dos Tribunais ou
Conselhos de Contas, que tomem ciéncia de atividades financeiras ligadas
a tais func6es do Poder Publico que devam ser desempenhadas de forma
sigilosa, ficardo responsaveis pela conservacao desse sigilo. Desta sorte, 0s
Tribunais ou Conselhos de Contas devem ter acesso franqueado a

movimentacao financeira mesmo dos orgaos publicos que desenvolvem

162 DECOMAIN, Pedro Roberto. Comentarios a Lei Organica Nacional do Ministério
Publico. Lei 8.625, de 12.02.1993. Florian6polis: Editora Obra Juridica, 1996, p. 214-215.
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atividades sigilosas. Se, todavia, pelo exame das contas de tais 6rgaos,
obtiverem conhecimento de aspectos especificos de suas atividades-fim,

deverdo manter o sigilo que envolve tais atividades.

2.6. FISCALIZACAO DAS CONTAS NACIONAIS DAS EMPRESAS
SUPRANACIONAIS

Cabe especificamente ao Tribunal de Contas da Uniao
“fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Uniao participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado

constitutivo”. Essa a regra do inciso V, do art. 71, da CRFB/88.

Como € incumbéncia da Uniao estabelecer relactes
com poténcias estrangeiras, dificil imaginar hipotese em que Estado,
Distrito Federal ou Municipio tenha participacdo em empresa
supranacional. Mesmo assim, contudo, ocorrendo a hipétese, a fiscalizacao
dos recursos do Estado ou Municipio nessa empresa incumbira ao Tribunal

ou Conselho de Contas respectivo.

A regra fala nos tratados constitutivos da empresa
supranacional. A referéncia a eles diz respeito, porém, nao a fiscalizacao
gue o Tribunal de Contas da Uniao deve exercer sobre a parcela nacional
das contas de tais empresas, mas sim se reporta ao modo de participacao
do capital estatal brasileiro nelas. A expressao “nos termos do tratado
constitutivo” refere-se, portanto, a participacdo nacional na empresa, €
nao a fiscalizacao do Tribunal de Contas. Esta sera exercida sempre, ainda

gue o tratado constitutivo da empresa silencie a esse respeito.

2.7. FISCALIZAGAO DE RECURSOS REPASSADOS PELA UNIAO A ESTADOS,
DISTRITO FEDERAL OU MUNICIPIOS OU PELOS ESTADOS AOS MUNICIPIOS,
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MEDIANTE CONVENIO, AJUSTE, ACORDO OU OUTRO INSTRUMENTO
CONGENERE

Nao é incomum que a Uniao transfira voluntariamente
recursos seus para o Distrito Federal, para os Estados-membros ou para os
Municipios, assim como também nao é incomum que os Estados transfiram
voluntariamente recursos aos Municipios. Tudo no objetivo de, somando-se
esforcos, alcancarem-se determinados objetivos da Administrag&o Publica,
para os quais os Estados, Distrito Federal e Municipios, sozinhos, nao

disporiam dos recursos suficientes.

A transferéncia de tais recursos entre os diversos niveis
da Federacao acontece mediante celebracdo de convénios. Os recursos
assim recebidos devem ser aplicados exclusivamente para o atendimento
do objeto do convénio e ficam sujeitos a prestacdo de contas. Esta deve
ser apresentada pela entidade que recebe 0s recursos, diretamente a
entidade que Ihos forneceu, comprovando que o dinheiro recebido foi

efetivamente aplicado no objeto previsto no convénio.

Caso a prestacao de contas nao aconteca em tempo
oportuno, ou caso nela venham a ser detectadas falhas de maior
severidade na aplicacao dos recursos recebidos, devera ser instaurada
tomada de contas especial pela entidade que providenciou a
transferéncia dos recursos. No ambito da Unido, a tomada de contas
especial vem prevista pelo art. 8° da Lei Organica do Tribunal de Contas

da Uni&o, Lein. 8.443, de 16 de julho de 1992163,

163 O dispositivo tem a seguinte redacéo: “Art. 8°. Diante da omissédo no dever de prestar
contas, da ndao comprovacao da aplicacao dos recursos repassados pela Uniao, na
forma prevista no inciso VIl do art. 5° desta Lei [dispositivo que prevé transferéncias
voluntarias de recursos da Unido para Estados, Distrito Federal ou Municipios mediante
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A tomada de contas especial deve, pois, ser instaurada
inicialmente pela entidade responsavel pela entrega dos recursos a outra
por forca do convénio. Depois de concluida, sera, todavia, sempre enviada
ao Tribunal de Contas. Se a propria unidade administrativa responsavel
pelo fornecimento dos recursos por forca do convénio nao instaurar a
tomada de contas especial, ainda quando verificada a ocorréncia de
situacao que o justificaria, cabera entdo ao proprio Tribunal de Contas da

Unido a sua instauracéao. Esta aregra do § 1°, do art. 8°, da Lein. 8.443/92.

A tomada de contas especial, mesmo quando
instaurada pela autoridade administrativa, sera nado obstante enviada
sempre ao Tribunal de Contas da Unidao, qualquer que seja a conclusao
alcancada no ambito da entidade administrativa, apés todas as
diligéncias que haja entendido conveniente realizar no &mbito da tomada
de contas. O momento da remessa da tomada de contas especial ao TCU

€ que pode variar.

Se ao cabo da tomada de contas nao for verificada
iregularidade na aplicacdo dos recursos do convénio, a tomada de
contas especial sera enviada ao TCU pela entidade administrativa

juntamente com a sua prestacao de contas anual.

Se for constatado dano ao erario, havera que ser
verificado primeiramente o seu valor, para somente em seguida se

aquilatar do momento em que devera acontecer a remessa da tomada

convénio ou outra modalidade de ajuste], da ocorréncia de desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal,
ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa
competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera imediatamente adotar
providéncias com vistas a instauracdo da tomada de contas especial para apuracao
dos fatos, identificagcdo dos responsaveis e quantificacdo do dano”.
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de contas especial ao Tribunal de Contas. Incidirda, no caso, no ambito da
Unido, a regra do art. 8°, 8§ 2°, da Lei n. 8.443/92, segundo a qual a tomada
de contas especial prevista no caput daquele artigo sera imediatamente
encaminhada ao TCU, se o valor do dano ao erario, que se haja verificado,
for igual ou superior a quantia para esse fim estabelecida anualmente pelo
proprio Tribunal de Contas. Se, todavia, o valor do dano ao erario, cuja
ocorréncia se haja constatado ao longo da tomada de contas especial,
for inferior a tal patamar, entdo a tomada de contas especial sera
encaminhada ao TCU anexada ao processo da tomada ou prestacao de
contas anual do administrador ou ordenador da despesa, € dizer, da
entidade que forneceu os recursos por forca do convénio. Esta aregra do §

3°, do art. 8°, da Lei n. 8.443/92.

Essa fiscalizacao exercida pelos Tribunais ou Conselhos
de Contas em relacao a recursos obtidos por Estados, Distrito Federal ou
Municipios a partir da Unido, ou a recursos obtidos pelos Municipios a partir
dos Estados, € um desdobramento da determinacao no sentido de que
todo aquele que receba, utilize, arrecade, guarde ou administre recursos
publicos deve prestar contas, contida no paragrafo unico do artigo 70 da
CRFB/88. Ademais disso, € uma decorréncia também da regra do inciso |,
de seu artigo 71, que afirma incumbir aos Tribunais de Contas o julgamento
das contas de todos e quaisquer administradores ou responsaveis por

dinheiros, bens ou valores publicos.

Verificando o Tribunal de Contas que 0s recursos
recebidos pelo Estado, Distrito Federal ou Municipio ndo foram gastos do
modo como previsto no ajuste, ordenara a sua restituicdo. Ordenara o
Tribunal de Contas da Unidao que o Estado, Distrito Federal ou Municipio

restitua a Unido o que dela houverem recebido, assim como ordenara o
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Tribunal ou Conselho de Contas do Estado, que o Municipio restitua o que

recebeu do Estado.

A ordem de devolucdo sera dirigida, porém, nao
apenas ao proprio Estado, Distrito Federal ou Municipio, senéo também ao
responsavel pelo gasto dos recursos recebidos por forca do ajuste, quando
tenha despendido os recursos recebidos de forma ilegal, maxime nao
compativel com o interesse publico. Se tiver havido apenas desvio de
finalidade, mas os recursos houverem sido ainda assim gastos em beneficio
do interesse publico, apenas a entidade que os recebeu é que os devera
restituir. Se tiverem, todavia, sido malbaratados, a ordem de devolucao
recaira ndo apenas sobre a entidade que os houver recebido, como
também sobre o gestor dos recursos, responsavel pelo seu dispéndio.
Cabera, pois, neste caso, solidariamente tanto ao Estado, Distrito Federal
ou Municipio, quanto ao faltoso gestor desses recursos no ambito do
Estado, Distrito Federal ou Municipio, restituir o que receberam e nao
gastaram da forma prevista no acordo. Se o Estado, Distrito Federal ou
Municipio efetuar a restituicao, tera por sem duvida direito de regresso em
face do administrador faltoso, que gastou esses recursos em beneficio

privado e nao efetivamente em atendimento ao interesse publico.

Também essas situacdes, a par da determinacao de
restituicado dos recursos por parte do agente publico faltoso, haverdo de
ser comunicadas a outras agéncias de controle da Administracao Publica,
para providéncias ainda de outra indole, destinadas ndo apenas ao
ressarcimento dos danos ao erario, como também a aplicacdo ao agente

publico faltoso de outras sangoes.

2.8. PRESTACAO DE INFORMACOES AO PODER LEGISLATIVO
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Os Tribunais ou Conselhos de Contas possuem
autonomia, que |lhes é consagrada pela propria Constituicdo, para o
exercicio das funcdes que l|hes sdo conferidas também pelo texto
constitucional. Nao integram a estrutura do Poder Legislativo e nem sequer

lhe estdo subordinados, no desempenho de suas tarefas.

Sem embargo, prestam auxilio ao Poder Legislativo, no
exercicio da tarefa que a este incumbe, de tomar contas anualmente ao
Chefe do Poder Executivo e também no seu papel de 6rgdo do controle
externo da Administracdo Publica. Dai porque incumbir aos Tribunais ou
Conselhos de Contas prestar ao Poder Legislativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios, conforme o caso, as informacdes que por
estes lhes sejam solicitadas. Esse o preceito do inciso VI, do art. 71, da
CRFB/88. Ao Legislativo incumbe controle da Administracéo Publica de
modo geral. Devendo os Tribunais ou Conselhos de Contas prestar-lhe
auxilio no desempenho desse mister, nada mais justo que lhe prestem todas

as informacdes para tanto necessarias.

Respeitada a autonomia dos Tribunais ou Conselhos de
Contas no exercicio de suas tarefas, ndo cabendo a ninguém e nem
sequer ao Legislativo determinar como devam posicionar-se diante dos
fatos sujeitos ao seu exame, ainda assim a prestacao das informacdes por
este Ultimo solicitadas constitui dever dos Tribunais ou Conselhos de
Contas. Por curioso que isso possa parecer, o aludido dever existe também
em face das informacdes solicitadas pelas Camaras de Vereadores, mesmo
guando nao se trate de Tribunal de Contas do préprio Municipio. Tal
conclusao resulta do contido no § 1°, do art. 31, da CRFB/88, dispositivo

que afirma caber o controle externo dos Municipios as respectivas
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Camaras de Vereadores, com o auxilio, porém, dos Tribunais de Contas dos
Estados, do Tribunal de Contas do Municipio, onde houver, ou dos Tribunais
ou Conselhos de Contas dos Municipios, 6érgdos da estrutura do proprio
Estado, responsaveis pelo controle externo das Municipalidades

respectivas.

Dai a conclusao de que o Tribunal de Contas da Uniao
deve atender as solicitacdes de informes que lhe sejam dirigidas pelo
Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas ou qualquer de suas
Comissdes, o Tribunal de Contas do Distrito Federal deve atender as
solicitacOes de informes que Ihe sejam dirigidas pela Camara Legislativa do
Distrito Federal ou por qualquer de suas Comissdes e os Tribunais de Contas
dos Estados ou Tribunais ou Conselhos de Contas dos Municipios, onde
houver, devem atender tanto as solicitacdes de informacées que |hes
sejam encaminhadas pelas Assembléias Legislativas Estaduais ou por
qualquer de suas ComissOes, quanto pelas Camaras de Vereadores ou
qualquer de suas Comissdes. Naqueles Estados que possuirem um Tribunal
ou Conselho de Contas Estadual destinado especificamente a apreciacao
das contas dos Municipios (Estados do Ceara, Bahia e Para, por exemplo),
a referidos Tribunais ou Conselhos € que cabera dar atendimentos as

solicitacdes de informacdes advindas das Camaras Municipaistt4.

164 |nteressante registrar que, no ambito do Estado de Santa Catarina, a respectiva
Constituicao, promulgada em 5 de outubro de 1989, em seu artigo 113, § 1°, estabelece
gue o controle externo das contas dos Municipios, realizado, de acordo com o inciso |
do caput do artigo, pela respectiva Camara de Vereadores, contara com o auxilio do
Tribunal de Contas do Estado, com observancia do disposto nos artigos 58 a 62 da
Constituicdo Estadual, nos termos de lei complementar. No ponto aqui de interesse, o
artigo 59, inciso VI, da Constituicdo do Estado, ordena ao Tribunal de Contas do Estado
que preste, em 30 dias, pena de responsabilidade, as informacdes que |he sejam
solicitadas pela Assembléia Legislativa ou qualquer de suas comissdes. Da conjugacao
dos dois dispositivos soa licito concluir pela existéncia do dever do Tribunal de Contas
do Estado, de atender também as solicitagcdes de informacdes que lhe sejam dirigidas
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Havendo dever de atendimento as solicitacdes
formuladas pelo Legislativo, cabe registrar, inclusive, que de verdadeiras
solicitacOes sequer se trata, cabendo falar-se mais apropriadamente de

requisicOes, que nao permitem desatendimento.

2.9. APLICACAO DE SANCOES AOS RESPONSAVEIS POR DESPESA ILEGAL OU
IRREGULARIDADE DE CONTAS

Apontar irregularidades no exercicio de suas tarefas
nao seria de suficiente eficacia, se outras providéncias nao pudessem ser
também por tomadas pelos Tribunais ou Conselhos de Contas, quando
com elas se deparassem. Dentre tais providéncias inclui-se a aplicacao de
sancdes pelos aludidos Tribunais ou Conselhos, a quantos tenham

praticado atos administrativos por eles havidos como irregulares.

2.9.1. Aplicacao de sancdes aos responsaveis por despesa ilegal ou
irregularidade de contas

O inciso VI, do art. 71, da CRFB/88, afirma dispor o
Tribunal de Contas da Unido do poder de “aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sancdes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominacdes, multa

proporcional ao dano causado ao erario.”

Os Tribunais e Conselhos de Contas dos Estados e

Municipios possuem idéntico poder sancionador na Orbita administrativa,

pelas Camaras de Vereadores (SABATOSKI, Emilio; FONTOURA, lara P.; KNIHS Karla
(organizadores). Constituicdo do Estado de Santa Catarina. Curitiba: Jurua, 2004, p. 28 e
43).
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por forca do que estabelece o art. 75 da CRFB/88, que afirma serem
aplicaveis aos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados, Distrito
Federal ou Municipios, as mesmas regras dirigidas ao Tribunal de Contas da

Uniao, no que couber.

Desta orte, os Tribunais ou Conselhos de Contas nao
apenas devem ordenar aos que malbaratam recursos publicos, que
devolvam ao Poder Publico o alcance, como também devem aplicar-lhes

as demais sancdes previstas em lei para a hipotese.

O preceito constitucional invocado ordena inclusive ao
proprio legislador que, dentre as sancdes aplicaveis em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, seja incluida multa, em valor

proporcional ao dano causado ao erario.

Nas palavras de Helio Saul Mileski,

Consoante todo o instrumental juridico posto a disposicao
do Tribunal de Contas, no sentido de que este bem realize
o0 controle das contas publicas, mediante uma fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, um dos mais importantes diz respeito ao poder
de sancdo. Nao houvesse sancao, o sistema de controle
restaria esvaziado, em face da falta de um elemento que
impusesse ao administrador as determinacdes do Tribunal
de Contas. Somente por meio de sancao penalizadora o
orgao de controle se impde na exigéncia do cumprimento
das obrigacdes legais que regem a Administracéao Publica.
N&o havendo sancdo, na pratica, qualquer decisdo do

o6rgao de controle resultaria em mera recomendacaolss,

As sancoes cuja aplicacao pode ser empreendida pelos
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Tribunais ou Conselhos de Contas serdo objeto de discussdao no item

seguinte.

2.9.2. Sanc0es aplicaveis pelos Tribunais de Contas, inclusive determinacao
de ressarcimento de perda patrimonial indevida

A regra, em tema de punicOes, € a de que estas
somente podem ser aplicadas quando sejam expressamente previstas em
lei. A CRFB/88, no dispositivo mencionado, afima que a lei deve prever
inclusive a pena de multa. Mais do que autorizar, impde verdadeiro dever
de agir ao legislador, ordenando que preveja quais as punicdes que
podem ser aplicadas pelos Tribunais ou Conselhos de Contas, e quais 0s
fatos cuja pratica por algum responsavel pela gestdao de dinheiro ou

valores publicos, ensejara a aplicacao desta ou daquela penalidade.

A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniao, Lei n.
8.443, de 16 de julho de 1992, prevé, em seu art. 57, a aplicabilidade de
multa para responsavel julgado em débito para com a Administracao
Publica, em valor equivalente a até cem por cento do dano causado ao
erario. JA em seu art. 58, a mesma lei prevé multa em valor de até Cr$
42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente
em moeda que viesse a ser adotada como moeda nacional, nas seguintes
situacoes: | - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito; Il - ato
praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabill, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; Il - ato de
gestao ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao

Erario; IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a

165 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. Sao Paulo: RT, 2003, p. 328.
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diligéncia do Relator ou a decisdo do Tribunal; V - obstrucdo ao livre
exercicio das inspecdes e auditorias determinadas; VI - sonegacao de
processo, documento ou informacé&o, em inspecdes ou auditorias
realizadas pelo Tribunal; VII - reincidéncia no descumprimento de
determinagcao do Tribunal. O 8 1° do art. 58 da Lei ordena ainda a
aplicacao de multa com o mesmo valor maximo previsto pelo caput, em
caso de descumprimento injustificado de decisao do Tribunal. As multas
aplicadas serao monetariamente corrigidas, pelo mesmo indice adotado
para atualizacdo de créditos da Fazenda Nacional, até seu efetivo

pagamento. Esta a previsado constante do 8§ 2° do art. 58 da Lei.

A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina - Lei Complementar n° 202, de 15 de setembro de 2000,
contém preceitos semelhantes, em seus artigos 68 e 70. No art. 69, também
prevé aplicabiidade de multa de até cinco mil reais ao responsavel por
contas havidas por irregulares, das quais, todavia, ndo haja resultado

débito para com a Administracéo Publicalss.

166 SANTA CATARINA. Lei Orgéanica do Tribunal de Contas. Lei Complementar n. 202, de 15
de setembro de 2000. Disponivel em <http://www.tce.sc.gov.br>. Acesso em 14 dez.
2004. Regras semelhantes constam da Lei Organica do Tribunal de Contas do Distrito
Federal, arts. 56 a 58, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Amapa, Lei
Complementar n. 010, de 10 de setembro de 1995, arts. 84 a 86, da Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, Lei n. 2.423, de 10 de dezembro de 1996,
arts. 53 a 55, da Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, arts. 33 e 34, da
Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado do Ceara, Lei n. 12.509, de 6 de dezembro
de 1995, arts. 61 a 63, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo,
arts. 95 a 97, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Lei n. 12.785, de
21 de dezembro de 1995, arts. 55 a 57, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado
do Maranh&o, arts. 128 a 131, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso, arts. 60 a 63, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso
do Sul, Lei Complementar n. 048, de 28 de junho de 1990, arts. 53 e 54, da Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, arts. 94 a 96, da Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Pard, arts. 73 a 75, da Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas do Estado da Paraiba, arts. 55 a 57, da Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do
Estado de Pernambuco, arts. 72 e 73, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado
do Piaui, Lei n. 4.721, de 27 de julho de 2004, arts. 41 a 47, da Lei Organica do Tribunal de
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O Supremo Tribunal Federal reconheceu a possibilidade
de imposicao de sancoes pelos Tribunais de Contas, conforme previsto em
lei. Fé-lo ao decidir o Recurso Extraordinario n° 190.985-4, oriundo de Santa
Catarina, interposto de decisdo do Tribunal de Justica catarinense que
havia afirmado inconstitucionais as regras dos artigos 76 e 77, inciso |, Ill, IV,
V, VI e VI, da Lei Complementar n° 31, de 1990, anterior Lei Organica do

Tribunal de Contaste’.

Contas do Estado do Rio de Janeiro, Lei Complementar n. 63, de 1° de agosto de 1990,
arts. 61 a 66, da Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte,
Lei Complementar n. 121, de 01 de fevereiro de 1994, arts. 100 e 101, da Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, art. 67, da Lei Organica do Tribunal
de Contas do Estado de Rondébnia, Lei Complementar n. 154, de 26 de julho de 1996,
arts. 54 a 56, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, Lei
Complementar n. 09, de 14 de janeiro de 1993, arts. 101 a 105, da Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado de Sergipe, arts. 59 a 61, do Tribunal de Contas do Estado
de Tocantins, art. 64, da Lei Organica do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, Lei
Complementar n. 006, de 06 de dezembro de 1991, arts. 69 a 71, da Lei Organica do
Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara, arts. 55 e 56, da Lei Orgénica do Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado do Para, Lei Complementar n. 25, de 25 de agosto de
1994, arts. 56 a 58, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro, Lei n. 289 de 25 de novembro de 1981, arts. 44, 46 e 69, da Lei Organica do
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, arts. 52 a 55. As paginas da Internet nas
quais veiculados os textos dessas leis acham-se mencionadas nas referéncias das fontes
citadas, ao final desta dissertacdo. No Municipio do Rio de Janeiro, a Lei n. 3.174, de 17
de dezembro de 2003, disciplina especificamente as sancgdes passiveis de aplicacao pelo
Tribunal de Contas daquele Municipio (RIO DE JANEIRO (Municipio). Lei n. 3.714, de 17 de
dezembro de 2003. Disponivel em <http://www.tcm.ri.gov.br>. Acesso em 25 dez. 2004).
167 E a seguinte a ementa da decisdo proferida no aludido recurso extraordinario:

“Recurso extraordinario. Acéo direta de inconstitucionalidade. 2. Pedido acolhido,
em parte, pelo Tribunal de Justica catarinense, para declarar a inconstitucionalidade dos
artigos 76 e 77, inciso |, lll, IV, V, VI e VI, da Lei Complementar n° 31/90. 3. Alegacao de
ofensa ao art. 71, VI, da CF. 4. Parecer da PGR pelo provimento do recurso
extraordinario. 5. Afastada a incompeténcia do Tribunal a quo para processar e julgar,
originariamente, a acao direta de inconstitucionalidade de normas estaduais, em face
de expresso dispositivo da ConstituicAo do mesmo Estado. 6. Recurso extraordinario
conhecido e provido para julgar improcedente a acao direta de inconstitucionalidade e
declarar a constitucionalidade dos arts. 76 e 77, inciso |, lll, IV, V, VI e VIl, ambos da Lei
Complementar n° 31, de 27.9.1990, do Estado de Santa Catarina. 7. Nao é possivel,
efetivamente, entender que as decisdes das Cortes de Contas, no exercicio de sua
competéncia constitucional, ndo possuam teor de coercibilidade. Possibilidade de impor
sancdes, assim como a lei disciplinar. 8. Certo esta que, na hipétese de abuso no
exercicio dessas atribuicdes por agentes da fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, ou de
desvio de poder, os sujeitos passivos das sancdes impostas possuem 0s meios que a
ordem juridica contém para o controle de legalidade dos atos de quem quer que exerca
parcela de autoridade ou poder, garantidos a tanto, ampla defesa e o devido processo
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Além disso, em seu artigo 60, a Lei Organica do Tribunal
de Contas da Unido prevé ainda outra sancao para o faltoso
administrador de recursos publicos. Consiste ela em inabilitacdo do
responsavel por irregularidade constatada pelo Tribunal, para o exercicio
de cargo de provimento em comissao ou de funcao de confianca no
ambito da Administracdo Publica, por cinco a oito anos, desde que a
maioria dos membros do Tribunal haja considerado grave a irregularidade
em tela. A Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Santa

Catarina também contém dispositivo semelhante, em seu art. 72168,

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao, em seu
art. 46, prevé ainda outra interessante sancdo em tema de licitacoes,
consistente na declaracao de inidoneidade para participar, por até cinco

anos, de licitacdo na Administracao Publica Federal, imposta ao licitante

legal. 9. As normas impugnadas prevém possam as multas ser dosadas, até 0 maximo
consignado nessas regras legais. Disso resulta a possibiidade, sempre, de se estabelecer
relacdo de proporcionalidade entre o dano e a multa” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n. 190.985-4-SC. Recorrentes: Estado de Santa Catarina e outro.
Recorrido: Procurador-Geral de Justica do Estado de Santa Catarina. Relator Ministro Néri
da Silveira. Brasilia, DF, 14 de fevereiro de 1996. Diario da Justica da Unido, Secao 1, 24-08-
2001, p. 61. Também disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005).

18 A redacao do artigo € a seguinte: “Art. 72. Ao responsavel que, por dois exercicios
consecutivos ou nao, tenha suas contas julgadas irregulares por unanimidade, podera o
Tribunal de Contas do Estado recomendar, cumulativamente com as sancgdes previstas
na secao anterior, a inabilitacao para o exercicio de cargo em comissdo ou funcao de
confianca na administracdo estadual ou municipal, por prazo nao superior a cinco
anos, comunicando a decisao a autoridade competente para efetivacdo da medida”
(SANTA CATARINA. Lei Organica do Tribunal de Contas. Lei Complementar n. 202, de 15
de setembro de 2000. Disponivel em <http://www.tce.sc.gov.br>. Acesso em 14 dez.
2004). Disposicdo semelhante, prevendo inabilitacdo para o exercicio de cargo de
provimento em comissdo ou funcdo de confianca consta também das Leis Organicas
dos Tribunais de Contas dos Estados do Amapa, Amazonas, Bahia, Espirito Santo,
Maranh&o, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondbnia, Sao Paulo, Sergipe, e Tocantins, da Lei
Organica do Tribunal de Contas do Distrito Federal, e ainda da Lei Orgéanica do Tribunal
de Contas dos Municipios do Ceara, e da Lei Organica dos Municipios do Para.
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gue haja comprovadamente participado de fraude em licitacao®°,

A par da imposicao das noticiadas sancdes, podem e
devem também os Tribunais de Contas ordenar a todos aqueles que sejam

responsaveis por perda patrimonial ilicita do erario, a respectiva restituicao.

No inciso Il, do seu art. 71, combinado com seu art. 75, a
CRFB/88, confere aos Tribunais de Contas a tarefa de julgar acerca da
constitucionalidade e da legalidade dos dispéndios de recursos publicos,
empreendidos por qualquer érgao publico, qualquer entidade privada ou
gualquer pessoa natural particular que seja. Nao haveria o menor sentido,
entao, diante de tal tarefa, em n&o reconhecer aos Tribunais de Contas a
possibilidade de, uma vez feita a analise do dispéndio e constatada sua
desconformidade com a Constituicdo ou com a lei, a possibilidade e
mesmo o dever de ordenar ao responsavel por tal dispéndio que reponha o
erario, devolvendo aquilo que foi gasto sem bom fundamento. A nao
entender-se assim, entao resultaria que a decisao do Tribunal de Contas
acerca do gasto publico empreendido por alguém, reconhecendo-o
inconstitucional ou ilegal, ndo passaria, em larga margem, de

recomendacéao, no dizer de Helio Saul Mileski.

Ademais disso, haveria evidente contradicdo em
permitir a Constituicado que fosse imposta penalidade administrativa pelo

préprio Tribunal de Contas, conforme fosse disposto em lei, inclusive aquele

169 A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais contém disposicao
semelhante, em seu art. 92, limitando a inabilitagcdo para participar de licitacdes,
porém, ao respectivo ambito estadual e municipal (MINAS GERAIS. Lei Organica do
Tribunal de Contas. Lei Complementar n. 33, de 28 de junho de 1994. Disponivel em
<http://www.tce.mg.gov.br>. Acesso em 25 dez. 2004). Regra semelhante consta
também do art. 108, da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, Lei
Complementar n. 709, de 14 de janeiro de 1993 (SAO PAULO (Estado). Lei Organica do
Tribunal de Contas. Lei Complementar n. 709, de 14 de janeiro de 1993. Disponivel em
<http://www.tce.sp.gov.br>. Acesso em 25 dez. 2004).
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que houvesse sido considerado responsavel por perda, desvio ou
malbaratamento de recursos publicos, e nao permitir ao mesmo Tribunal
gue ordenasse a esse responsavel a recomposicao do patriménio publico,
com a devolucado dos recursos de que se apossou Oou a cujo

malbaratamento ou desvio deu causa.

A possibiidade e mesmo a exigéncia de ordenar
restituicdo ao agente responsavel por valores indevidamente perdidos
pelo erario publico, resulta também do § 3°, do art. 71, da CRFB/88, que
manda haver como titulos executivos as decisdes do Tribunal de Contas
da Unido que imputem deébito ou apliqguem multa. A imputacao de
débito, a qual o dispositivo se reporta, seguramente que sera representada
pela determinacao, dirigida ao responsavel por perda patrimonial do
erario, no sentido de que reponha tal perda. O mesmo preceito aplica-se
também as decisdes dos Tribunais de Contas dos Estados, dos Tribunais de
Contas dos Municipios, naqueles Estados que os hajam criado, e dos
Tribunais de Contas do Municipio de Sao Paulo e do Municipio do Rio de
Janeiro, por for¢ca do disposto no art. 75 da CRFB/88. Sobre o carater de
titulo executivo das decis6es dos Tribunais de Contas que imputam débito

ou aplicam multa, sera dito algo ainda no Capitulo lll.

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao prevé
expressamente a possibiidade de ordenar o Tribunal ressarcimento de
recursos ao erario publico, o que faz no caput e paragrafos de seu art. 12,
inserido na secao relativa a processos de tomada ou de prestacao de

contasi’o,

m E a seguinte a redacao do dispositivo: “Art. 12. Verificada irregularidade nas contas, o
Relator ou o Tribunal: | — definird a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato de
gestao inquinado; Il — se houver débito, ordenara a citacdo do responsavel para, no
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2.10. FIXACAO DE PRAZO PARA PROVIDENCIAS DE REGULARIZACAO DE ATO
IMPUGNADO E SUSTACAO DA EXECUCAO DO ATO, COM COMUNICACAO AO
PODER LEGISLATIVO, EM CASO DE DESCUMPRIMENTO

A par da possibiidade de aplicagcdo de sancdes a
administradores publicos faltosos, os Tribunais ou Conselhos de Contas, de
sorte a conferir maior eficacia as suas decisdes acerca da irregularidade de
atividades administrativas, também podem determinar a suspensdao de

ato administrativo viciado, nos limites constitucionalmente estabelecidos.

2.10.1. Fixacao de prazo para regularizagcéo do ato ilegal

Diz o inciso IX, do art. 71 da CRFB/88, que o Tribunal de
Contas da Unido pode assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade
responsavel por ato ilegal, tome as providéncias necessarias a sanacao

dessa ilegalidade. Providéncia idéntica pode ser tomada também pelos

prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar defesa ou recolher a quantia
devida; [...] 8 1°. O responsavel cuja defesa for rejeitada pelo Tribunal sera cientificado
para, em novo e improrrogavel prazo estabelecido no Regimento Interno, recolher a
importancia devida. 8§ 2°. Reconhecida pelo Tribunal a boa-fé, a liquidacédo tempestiva
do débito atualizado monetariamente sanard o processo, se ndo houver sido
observada outra irregularidade nas contas. § 3°. O responsavel que ndo atender a
citacdo ou a audiéncia sera considerado revel pelo Tribunal, para todos os efeitos,
dando-se prosseguimento ao processo.”

Reconhecendo a legitimidade de decisédo de Tribunal de Contas Estadual, que
ordenou restituicAo de valores ao erario, a seguinte decisdao do Superior Tribunal de
Justica:

“Nao constitui ilegalidade ou abuso de poder o ato do Tribunal de Contas do
Estado que, no uso de suas atribuicdes, julgou irregulares despesas efetuadas por
Prefeitura Municipal, determinando a restituicido aos cofres municipais das importancias
assim recebidas. Desde que observadas as formalidades legais, ndo ha direito a ser
protegido, via mandado de seguranca, muito menos liquido e certo” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n. 4.309-6. Recorrente:
Valter Munaretto. Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas do Estado cb Parana.
Relator: Ministro Hélio Mosimann. Brasilia, DF, 05 de julho de 1995. Diario da Justica da
Unido, Secado 1, 07-08-95, p. 23025. Também disponivel em <http://www.stj.gov.br>.
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Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, por forca da regra contida no art. 75, também da Constituicao.
A verificacado de irregularidade em ato sujeito a fiscalizacao dos Tribunais
de Contas pode ocorrer quando tais atos sejam submetidos a sua
apreciacdo em decorréncia do previsto pelos incisos | a lll, também do art.
71 da CRFB/88, ou cuja pratica tenha chegado ao seu conhecimento
guando da realizacao de inspecdes e auditorias, nos termos do inciso IV,

daquele mesmo artigo.

Deve-se registrar, no tocante a essa atividade dos
Tribunais de Contas, a possibilidade de ser ela exercida inclusive antes que
0 ato ou atividade esteja inteiramente concluido. Verificando o Tribunal,
por exemplo, que procedimento licitatdrio ainda em curso se acha eivado
de alguma irregularidade, podera determinar inclusive a suspensdo da
pratica dos atos subsequentes daquele procedimento, fixando prazo para
a regularizacao. Se esta for impossivel (exemplo: licitacdo na modalidade
de tomada de precos, com uma proposta apresentada, tendo o Tribunal
verificado, porém, que o edital nao foi regularmente publicado), podera
fixar inclusive prazo para que o 6rgao ou entidade responsavel anule o ato

ou procedimento iremediavelmente viciado.

2.10.2. Sustacao da execucao do ato impugnado

O inciso X, ainda uma vez do art. 71 da CF/88
(combinado também com o seu art. 75), conexo ao inciso imediatamente
anterior, afrma que, em nao sendo atendida a determinacao do Tribunal

ou Conselho de Contas, no prazo por ele fixado, cabe-lhe sustar a

Acesso em 02 jan. 2005).
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execucado do ato impugnado, comunicando sua decisdo ao Poder

Legislativo.

Trata-se de, sempre que possivel, evitar as
consequéncias de ato irregular. Podendo-se evitar despesa baseada em
ato ilegal, melhor que se o faca, do que apenas posteriormente exigir a
devolucao da quantia paga, por quem a tenha recebido, e pelo agente

publico que haja ordenado o pagamento indevido.

Desta sorte, o Tribunal primeiramente fixara prazo para
que a irregularidade seja sanada (quando tal ainda se mostre possivel).
Nao tomadas as providéncias pertinentes (que podem compreender,
como dito, inclusive a inteira anulacéo do ato ou procedimento viciado),
cabe ao proéprio Tribunal ou Conselho de Contas sustar a execucao do ato,

comunicando esse fato ao Poder Legislativol7?,

Cumpre seja observado que o dispositivo constitucional
nao atribui ao Tribunal de Contas a possibilidade de desfazer o ato pelo
reconhecimento de sua eventual nulidade. Essa incumbéncia ainda
persiste sendo do 6rgao responsavel pela lavratura do ato, cabendo

também, se for o caso, ao Poder Judiciario, quando tal lhe seja pleiteado

111 Reconhecendo essa possibilidade de sustacdo dos efeitos do ato, inclusive em face de
atos administrativos do Procurador-Geral de Justica, a seguinte ementa de acérddo do
Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo:

“Tratando-se do Ministério Publico, instituicdo que goza de autonomia funcional e
administrativa, nos termos dos arts. 127, § 2°, da CF e 92 da Constituicdo paulista, o
Secretario de Estado dos Negé6cios da Fazenda bem como seus subordinados nao tém
poderes para sustar ato do procurador-geral de Justica que reconhece, para efeitos de
concessao de adicionais a membros da Instituicdo, o tempo de servico prestado a
iniciativa privada. E do Tribunal de Contas, 6rgéao auxiliar do Poder Legislativo exercido
pela Assembléia Legislativa do Estado, a competéncia da sustagcdo da execucédo do
ato, nos termos do art. 33, XI, da Constituicdo do Estado” (SAO PAULO. Tribunal de
Justica. Mandado de Seguranca n. 127.088-1. Impetrante: Roberto Souza de Campos
Pacheco. Impetrado: Secretario de Estado dos Negdcios da Fazenda. Relator:
Desembargador Alvaro Lazzarini. S0 Paulo, 17 abr. 1990. Revista dos Tribunais, Sdo
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por guem redna legitimidade para a propositura de acao com semelhante

pedido.

Ao Tribunal ou Conselho de Contas cabera, na
hipotese, ordenar unicamente que o ato deixe de produzir qualquer dos
efeitos que lhe sejam inerentes, enquanto a irregularidade que tiver
apontado nao seja sanada. O desfazimento formal do ato cabera a quem
o tenha praticado, ou ao Poder Judiciario, se tal lhe for pedido por quem

detenha legitimidade para tanto'’2.

Como ja restou observado antes, os atos de admissao
de pessoal na Administracdo Publica direta ou indireta, e bem assim as
concessbes de aposentadorias e pensbes (ressalvadas apenas as que
sejam concedidas pelo 6rgao previdenciario geral - INSS, mesmo que em
beneficio de empregados publicos ou de sociedades de economia mista
ou empresas publicas) devem ser submetidos a registro perante o Tribunal
de Contas. Se este entender irregulares tais atos, devera inicialmente

determinar a quem o0s tenha praticado, que providencie no sentido da

Paulo, vol. 662, p. 77-79, dez/1990).

172 Sem embargo, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu pela improcedéncia de mandado
de seguranca impetrado para obter direito a celebragcdo de contrato baseado em
concorréncia publica cuja nulidade fora declarada pelo Tribunal de Contas da Unido.

Assim:

“Mandado de seguranca. Decisdo do Tribunal de Contas da Unidao que anulou a
Concorréncia MARE n° 004/98, destinada a prestacdo de servicos de apoio maritimo a
massa da extinta Companhia de Navegacao Lloyd Brasileiro Ltda. 2. Representagédo ao
TCU, proposta pela impetrante, julgada procedente pela Corte de Contas, por ter sido
comprovada a ocorréncia de irregularidades na licitagcado. 3. Incabivel falar-se em direito
liguido e certo da impetrante a adjudicacdo compulséria e consequiente consecucao do
contrato dos servigcos licitados, eis que “o0 ato administrativo em que se basearia seu
suposto direito foi considerado nulo, por vicio insanavel, nao cabendo, destarte, dele
extrair efeitos juridicos a beneficiarem a requerente no que pretende”. 4. Mandado de
seguranca indeferido.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n.
23.723-6-DF. Impetrante: Maroil Apoio Maritimo Ltda. Impetrado: Tribunal de Contas da
Unido. Relator: Ministro Néri da Silveira. Brasilia, DF, 06 de margo de 2002. Diario da Justica
da Unido, Secao 1, 22-03-2002, p. 32. Também disponivel em <http://www.stf.gov.br>.
Acesso em 02 jan. 2005)
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sanacao da iregularidade. Se a providéncia determinada nao for
tomada, cabera entdo ao Tribunal ou Conselho de Contas sustar os efeitos

do ato, até que se providencie no sentido da sua regularizacao.

Se o Tribunal ou Conselho de Contas reputar
inteiramente ilegal o ato, a providéncia a determinar serA& o seu
desfazimento por quem o haja celebrado. Nao atendido, caber-lhe-a
entao sustar os efeitos do ato, de sorte a que nao se produzam. Com isso,
como também ja restou observado antes, evitam-se prejuizos ao erario
publico e ao respeito aos principios que norteiam a Administracao Publica,
prejuizos estes que, uma vez instalados, talvez fossem de dificil e incerta

reparacao, caso o atonulo produzisse os efeitos que lhe séo inerentes.

2.10.3. Os atos discricionarios da Administracéo Publica

No controle que empreendem em face de atos da
Administracdo Publica (e tal vale inclusive para atos de natureza
contratual, embora distinto seu regime constitucional de sustacao de
efeitos na 6rbita do controle externo, segundo sera visto logo adiante), os
Tribunais ou Conselhos de Contas devem analisar tais atos primordialmente
sob o prisma de sua legalidade, sem descurar, todavia, da apreciagao de
haverem ou nao atendido aos demais principios norteadores da

Administracao Publica, previstos pelo art. 37 da CRFB/88.

A possibilidade da analise, pelos Tribunais ou Conselhos
de Contas, dos atos da Administracao Publica, alcanca inclusive situacoes
de eventual discricionariedade conferida ao o6rgao responsavel pela
pratica do ato. Em face de atos discricionarios, podem os Tribunais de

Contas efetivamente exercer seu poder de controle, quando menos na
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Orbita do atendimento ao principio constitucional da moralidade

administrativa.

O controle externo realizado pelos Tribunais ou
Conselhos de Contas refere-se ndo somente aos aspectos vinculados dos
atos sujeitos a controle, mas também alcanca a verificacao do
cumprimento, pela Administracdo, em cada ato submetido ao
conhecimento dos Tribunais, de todos os principios mencionados no art. 37
da CRFB, aos quais a atividade do Estado, de modo geral (e ndo somente
aquela atividade a que tradicionalmente se denomina de administrativa)
deve obediéncia. Voltar-se-a especificamente a este tema, da
abrangéncia das atividades dos Tribunais de Contas em face dos
mencionados principios constitucionais, no Capitulo Il da presente

dissertacao.

2.10.4. Os contratos celebrados pela Administracao Publica

Esse poder de sustar os efeitos do ato irregular, caso nao
tomadas por quem o houver praticado, as providéncias ordenadas pelo
Tribunal ou Conselho de Contas, ndo se faz presente num primeiro
momento, quando se trate de contratos celebrados pela Administracao
Publica. No tocante a estes, o procedimento de regularizagado por ordem
do Tribunal ou Conselho de Contas, em que pese possa chegar também a
sustacao dos efeitos do contrato, € algo distinto daquele inerente aos
demais atos da Administracdo Publica, que nao possuam natureza

contratual.

Em se tratando de contratos celebrados pela

Administracdo Publica, subsiste a possibilidade conferida aos Tribunais ou
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Conselhos de Contas pelo inciso IX, do artigo 71, da CRFB/88, de fixarem
prazo aos responsaveis pela sua celebracdo, para tomarem as
providéncias indicadas pelo Tribunal ou Conselho, quando vislumbre
iregularidade no vinculo contratual. Incide também no que tange a

contratos, a mencionada regra da Constituicao.

O 8§ 1° do artigo 71 da CF/88, todavia, afirma que, “no
caso de contratos, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo, as

medidas cabiveis”.

Num primeiro momento, portanto, em se tratando de
contrato, cabe ao Tribunal ou Conselho de Contas, ao vislumbrar nele
iregularidade, ordenar a quem o tenha celebrado, que tome as
providéncias destinadas a regularizacao. Se o Tribunal ou Conselho de
Contas entender totalmente nulo o contrato, determinara que este seja
desfeito. Caso nao sejam, todavia, tomadas pelo destinatario as
providéncias ordenadas pelo Tribunal ou Conselho de Contas, em se
tratando de contrato, no primeiro momento nao sera do Tribunal ou
Conselho a incumbéncia para sustar os efeitos do vinculo, mas sim do
préprio Poder Legislativo. Desta sorte, caso as providéncias ordenadas pelo
Tribunal ou Conselho de Contas nao sejam tomadas, cabera a ele noticiar
o fato ao Poder Legislativo, para que este possa entao sustar os efeitos do

contrato 173,

Naturalmente que, no exercicio de sua funcao de

controle, o Poder Legislativo pode adotar entendimento diverso daquele

173 O procedimento é este tanto na orbita federal quanto no ambito dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, por forca da conjugacédo do § 1°, do art. 71, da CRFB/88, com o
seu art. 75.
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esposado pelo Tribunal ou Conselho de Contas, no que tange a
regularidade ou a propria validade do contrato. Nao esta o Legislativo
jungido ao entendimento manifestado a respeito pelo Tribunal ou
Conselho. Se a Constituicdo pretendesse a existéncia, em se tratando de
contrato, de subordinacao do Legislativo ao entendimento manifestado
em momento precedente pelo Tribunal ou Conselho de Contas, nao teria
determinado que a sustacao dos efeitos do ato coubesse unicamente ao
Legislativo. Fosse para vincula-lo ao que decidido antes pelo Tribunal ou
Conselho de Contas, nao necessitaria submeter o assunto primeiro a
apreciacao do Legislativo, para que apenas este pudesse entao sustar 0s
efeitos do contrato. Se determinou a submissdo das irregularidades ou
mesmo da nulidade do contrato primeiro a apreciacao do Legislativo, é
porque conferiu a ele, num primeiro momento, a possibiidade de adotar

entendimento diferente daquele do Tribunal ou Conselho de Contas.

O Legislativo efetivamente n&o tem o dever de sustar
os efeitos do contrato, podendo manifestar-se em sentido inverso ao
entendimento esposado pelo Tribunal ou Conselho de Contas, hipétese em
que afirmara a regularidade e validade do contrato, abstendo-se, por

Obvio, de ordenar a sustacao dos seus efeitos.

Todavia, se comungar da posicdo adotada pelo
Tribunal ou Conselho de Contas e também entender irregular ou mesmo
nulo o vinculo contratual, entdo caber-lhe-a sustar os respectivos efeitos,
determinando, se possivel, a regularizagcdo do contrato, ou a declaracao

da sua nulidade, se inviavel a recuperacao de sua regularidade.

Nesse sentido a licao de José Afonso da Silva:

Na verdade, ao Congresso cabe apreciar e decidir a
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solicitacao de suspensdo do contrato. Antes disso, solicita
ao Executivo as providéncias cabiveis, no prazo assinado.
Depois disso, com ou sem as providéncias do Executivo,
decidira sobre a suspensao. Suspendendo ou nao, porque
sua decisdo nao é juridica, mas politica, a vista da
oportunidade e da conveniéncia. Se nao suspender, a
execugcao do contrato prossegue. Se suspender,
comunicara ao Tribunal de Contas para a

responsabilizacao pertinentel?4,

Mas, o 8 2° do artigo 71 da Constituicao prossegue
afirmando que “se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, nao efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o

Tribunal decidira a respeito”.

O preceito determina, portanto, em matéria de
contratos celebrados pela Administracdo Publica e nos quais haja sido
vislumbrada irregularidade ou mesmo plena nulidade pelo Tribunal ou
Conselho de Contas, que o Executivo e também o Legislativo decidam a

respeito dentro do prazo de noventa dias.

Se nesse prazo ndo houver qualquer decisao por parte
do Executivo ou do Legislativo, a regra permite entdo que o proprio
Tribunal ou Conselho de Contas suste os efeitos também de contrato
celebrado pela Administracé&o Publica. Sustar o contrato significara entao
suspender-lhe a execucéao, vale dizer, suspender qualquer pagamento
pela Administracao Publica, assim como suspender a realizacao do objeto
do contrato, pela outra parte. Dessa forma e com esse alcance é que

deve ser interpretada a regra constitucional, quando afirma que, na

174 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 736.
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omissao tanto do Poder Legislativo, quando do Executivo, dentro do prazo
de noventa dias, incumbe ao Tribunal ou Conselho de Contas decidir.
Decidir, entenda-se bem, pela sustacdo ou nao dos efeitos do contrato

cujairregularidade ja havia sido anteriormente apontada.

Tem-se, portanto, da conjugacao dos 88 1° e 2° do
artigo 71, da CF/88, que, em se cuidando de contrato celebrado pela
Administracdo Publica, ndo podem os Tribunais ou Conselhos de Contas
sustar-lhes desde logo os efeitos, caso ndo tomadas pelo 6rgao publico
celebrante do contrato as providéncias que lhe tenham sido ordenadas.
Antes de sustar os efeitos do contrato, a omissdo havera de ser pelo
Tribunal ou Conselho comunicada ao Poder Legislativo, que tera entao o

prazo de noventa dias para decidir a respeito.

Caso se omita, nao tomando qualquer providéncia,
entao sim, quando a Constituicdo diz que caber& ao Tribunal ou Conselho
de Contas decidir a respeito, devolve na realidade a ele a possibiidade de

sustar os efeitos do ato.

Outro sentido nao poderia ter efetivamente o preceito
constitucional, ao permitir que o Tribunal ou Conselho de Contas decida a
respeito. Ja havia anteriormente manifestado o entendimento de que o
contrato padece de irregularidade ou é até inteiramente nulo. A esse
respeito, ja decidiu. Outra decisao nao lhe poderia caber, ante a omissao
do Legislativo e do Executivo, uma vez escoado o prazo de noventa dias
previsto pelo 8§ 2°, do art. 71, da Constituicao, que nao aquela em torno de

determinar ou nao a sustacao dos efeitos do contrato!’s.

175 Nesse sentido, José Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 736). Também esse o entendimento de Jorge Ulisses
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O § 1° do art. 71, da CRFB/88, quando se refere a
“contrato”, nao faz qualquer distincdo. Desta sorte, todo vinculo
celebrado entre o6rgaos da Administracdo Publica, entendida esta
expressao em seu sentido amplo, de sorte a compreender ndo apenas o
Poder Executivo, mas também o Poder Judiciario, o Mnistério Publico e
todas as entidades da Administracdo Publica indireta (autarquias,
fundacdes, sociedades de economia mista, empresas publicas) e que
corresponda ao conceito de contrato, fica submetida a essas peculiares

regras no que diz respeito ao seu controle externo.

Desse modo, para os fins dos 88 1° e 2°, do art. 71, da
CF/88, pode-se conceituar contrato como o fez Washington de Barros
Monteiro: contrato é “acordo de vontades que tem por fim criar, modificar

ou extinguir um direito”176, Desde que um dos participes desse acordo de

Jacoby Fernandes, ao afirmar que, com o comando do § 2° do art. 71, a CRFB/88
“desloca para o Tribunal de Contas a competéncia para sustar o contrato, talvez muito
tardiamente, numa tentativa de estabelecer um sistema de freios e contrapesos”,
aduzindo também que o Tribunal de Contas “decidira a respeito da sustacdo - que o
Poder Legislativo ndo decidiu - e também das medidas que cabia ao Poder Executivo
adotar e nao adotou” (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoy. Sustacdo de Contratos
Administrativos pelos Tribunais de Contas. Interesse Publico. Porto Alegre, ano 6, n. 29, p.
303-308, jan/fev. 2005). Esta é inclusive a regra contida no 8§ 3°, do art. 45, da Lei
Organica do Tribunal de Contas da Uniao, Lei n. 8.443/92, segundo a qual, na omissao
dos Poderes Legislativo ou Executivo, cabera precisamente ao TCU decidir a respeito da
sustacao do contrato.

Sem embargo, € preciso registrar a opinido em sentido contrario de Luis Roberto
Barroso, que sustenta estar fora do ambito da competéncia dos Tribunais de Contas,
sustar a execucao de qualquer contrato, cabendo-lhe comunicar sim ao Poder
Legislativo o seu entendimento no sentido da respectiva nulidade, mas nao sendo
incumbéncia sua, mesmo na omissao de qualquer providéncia pelo Legislativo, sustar o
contrato. A expressao “decidir a respeito”, constante do § 2°, do art. 71, da CRFB/88 é
entendida por Luis Roberto Barrroso como compreensiva unicamente da possibilidade de
pronunciar-se o Tribunal de Contas sobre a legalidade ou ndo do contrato e das despesas
eventualmente advindas para a Administracdo Publica a propdsito da respectiva
execucao, mas nao como compreensiva da possibiidade de sustar o cumprimento da
avenca (BARROSO, Luis Roberto. Tribunal de Contas: algumas competéncias
controvertidas. In Temas de Direito Constitucional. Rio de Janeiro e S&o Paulo: Editora
Renovar, 2001, p. 238).

176 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil. 5° vol., Direito das Obrigacdes,
22 parte. 34?2 ed., revista e atualizada por Carlos Alberto Dabus Maluf e Regina Beatriz
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vontades seja entidade da Administracdo Publica direta ou indireta,
poderdo incidir em face desse acordo, que revestira natureza contratual,

as regras dos aludidos paragrafos daquele artigo da Constituicao.

Todo vinculo dessa natureza, envolvendo entidade da
Administracao Publica direta ou indireta, insere-se no campo de aplicacao
das regras do art. 71, incisos IX e X, da CRFB/88, e dos 88 1° e 2° do mesmo

artigo.

Transportando a nocao para a Orbita especifica do
Direito Administrativo, José Cretella JUnior observa que “contratos da
administracao sao acordos de vontades contrapostas, de que participa a
administracéo, combinados para produzirem consequéncias juridicas sobre

as partes contratantes”177,

Os contratos da administracao, assim entendidos,
como exposto, aqueles em que intervém ente da Administracdo Publica,
seja direta, seja indireta, podem ficar sujeitos a diferentes regimes juridicos,
conforme se trate de contratos privados, celebrados entre a
Administracao Publica e um particular, ou contratos publicos, também
ditos administrativos. Os primeiros ficam sujeitos ao regime comum de
Direito Privado. Ja os contratos administrativos, o sédo e dos primeiros se

distinguem porque, no dizer de José Cretella Junior, “requerem a aplicacao

Tavares da Silva. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 5. Pertinente também a conceituacao de
Caio Mario da Silva Pereira: “Com a pacificidade da doutrina, dizemos entdo que o
contrato é um acordo de vontades, na conformidade da lei, e com a finalidade de
adquirir, resguardar, transferir, conservar, modificar ou extinguir direitos. Dizendo-o0 mais
sucintamente, e reportando-nos a nogao que demos de negdcio juridico (n° 82, supra,
vol. 1), podemos definir contrato como o acordo de vontades com a finalidade de
produzir efeitos juridicos” (PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil. Vol.
lll. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1978, p. 10-11).

177 CRETELLA JUNIOR. José. Tratado de Direito Administrativo. Vol. lll, Contratos
administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p. 15.
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dos principios e regras tipicas do direito administrativo”178,

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho produziu a seguinte

pertinente observacao a propadsito do tema:

Via de regra geral, portanto, em razdo de funcéo e de
atividade administrativa, tendo em oonta a natureza dos
servicos a prestar, os contratos na area do poder publico

passam a compreender:

a) os contratos administrativos privados de direito comum,

sujeitos as normas do Direito Civil ou Comercial;

b) os contratos administrativos publicos exorbitantes do

direito comum e submetidos a regime especiall’®.

Ambas as espécies de contratos celebrados pela
Administracdo Publica ficam sujeitas a controle pelos Tribunais ou
Conselhos de Contas. Toda receita e toda despesa publica ficam
subordinadas ao seu exame. Razao alguma inexistiria para que alguma
dessas modalidades de contrato ficasse excluida da apreciacao pelos
Tribunais ou Conselhos de Contas. As duas podem importar em dispéndio
de recursos publicos. Além do mais, na celebracdo de qualquer dessas
modalidades de contrato, fica a Administracao Publica vinculada a estrita
observancia de todos os principios inscritos no art. 37 da CRFB/88, que
devem nortear a sua atividade. Ambas as modalidades de contrato séo
passiveis de analise por parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas,

portanto.

178 CRETELLA JUNIOR. José. Tratado de Direito Administrativo. Vol. lll, Contratos
administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p. 17.

179 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Saraiva, 1979, p. 195.
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Os contratos celebrados por empresas publicas ou
sociedades de economia mista também nao escapam a possibilidade de
controle por parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas. E bem verdade
gue ficam subordinados a regras de Direito Privado, consoante expresso
preceito constitucional (CF, art. 173, 8 1°). Nem por isso, todavia, deixam de
ser contratos que interessam a Administracdo Publica. Mesmo quando a
empresa publica ou sociedade de economia mista que o celebra atua
com o objetivo de auferir lucro, jamais se pode esquecer que, na sociedade
de economia mista, parte desse lucro podera reverter em beneficio da
pessoa publica que a instituiu e detém seu controle acionario (Uniao,
Estado, Distrito Federal, Municipio), ao passo que, em se cuidando de
empresas publicas, todo o lucro que proporcionem reverte em beneficio da
entidade detentora da totalidade de seu capital. Ha evidente interesse
publico, portanto, ainda que reflexo, em todos os contratos celebrados por
empresas publicas ou sociedades de economia mista. Também esses atos,
pois, ficam sujeitos ao controle externo da Administragcdo, a cargo do
Poder Legislativo, inserindo-se também na Orbita das atribuicdes

constitucionais de controle conferidas aos Tribunais e Conselhos de Contas.

Se o contrato ja houver produzido todos os efeitos que
lhe eram préprios, no momento em que examinado pelo Tribunal ou
Conselho de Contas, ja entdo nao cabera mais cogitar, por impossibilidade
l6gica, da sustacdo dos seus efeitos, exatamente porque estes ja se terdo
produzido por inteiro. Nesse caso, todavia, persistira integra a possibilidade
dos Tribunais ou Conselhos de Contas, de ordenarem aos participes do
vinculo contratual a restituicdo ao erario de valores que por sua conta
hajam indevidamente recebido, assim como a de impor outras

penalidades, particularmente aos agentes publicos responsaveis pela
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celebracdo da avenca em nome da entidade administrativa. Nesse
terreno, estara o Tribunal ou Conselho exercendo legitimamente a

atribuicao que |he é conferida pelo inciso VI, do art. 71, da CF/881890,

O controle exercido pelos Tribunais de Contas sobre
contratos celebrados pela Administracdo Publica, todavia, nao sera
sempre prévio ao inicio da respectiva execucao. A sistematica atual ja
nao compreende mais a regra vigente ao tempo da Constituicao de 1946,
gue mandava fossem registrados os contratos pelos Tribunais de Contas,

afirmando que nao surtiiam efeitos se o0 registro fosse negado'sl. Na

180 A respeito do controle exercido por Tribunais ou Conselhos de Contas em face de
contratos celebrados pela Administragcdo Publica, lves Gandra Martins observa que nao
apenas aos contratos, mas a todos os atos deles decorrentes, entendidos por contratos
os “instrumentos de pactuacao nas relagdes de coordenacao”, sao aplicaveis as regras
constitucionais antes referidas. Da afirmativa se pode extrair a concluséo no sentido de
gue os convénios celebrados entre a Uniao e Estados, Distrito Federal ou Municipios, ou
entre Estado e Municipio, ficam sujeitos & mesma sistematica de controle inerente aos
contratos celebrados pela Administracado Publica com particulares BASTOS, Celso Ribeiro.
MARTINS, Ives Gandra. Comentéarios & Constituicdo do Brasil. 4. vol., tomo Il, arts. 70 a 91.
Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 72-73).

181 A respeito de quaisquer contratos celebrados pela Administragcdo Publica e que
pudessem interessar a receita ou a despesa, a Constituicao Federal de 1946 conferia ao
Tribunal de Contas da Unidao um poder bem maior do que aquele que lhes é atribuido
pela de 1988.

Assim, o § 1°, do artigo 76, daquela Constituicdo, afirmava que “os contratos que,
por qualquer modo, interessarem a receita ou a despesa so se reputardo perfeitos depois
de registrados pelo Tribunal de Contas”, aduzindo, mais, que “a recusa do registro
suspendera a execugao do contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional”.

O assunto chegou a formar objeto do enunciado n°® 7, da Siumula da jurisprudéncia
predominante do Supremo Tribunal Federal, assim redigido: “Sem prejuizo de recurso para
o Congresso, nao é exequivel contrato administrativo a que o Tribunal de Contas houver
negado registro” (FERREIRA, José Nunes. Sumulas do Supremo Tribunal Federal. S&o Paulo:
Saraiva, 1977, p. 17).

Na sistematica da Emenda Constitucional n. 1, de 1969, o Tribunal de Contas, em se
tratando de contratos, também deveria comunicar ao Legislativo as irregularidades
encontradas, cabendo a este ultimo determinar a sustagcao dos efeitos do ato. Todavia,
o 8 6°, do art. 72 daquela Emenda Constitucional, concedia ao Legislativo o prazo de
apenas 30 (trinta dias) para pronunciar-se a respeito, determinando, além disso, que, caso
nesse periodo ndo houvesse deliberacdo, a impugnacao formulada pelo Tribunal de
Contas seria havida por insubsistente.

O dispositivo mereceu de Manoel Gongalves Ferreira Filho a seguinte critica:

“Tal solucdo ndo merece aplauso. Quis, sem dlvida, o constituinte evitar que a execucao
de contratos, em geral de grande importancia para o desenvolvimento, fosse retardada
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atualidade, os contratos celebrados pelos entes da Administracao Publica,
tanto direta quanto indireta, produzem os efeitos que lhes s&o proprios tao
logo celebrados, ou a partir do momento previsto nos proprios ajustes.
Apenas se, posteriormente, no exercicio de quaisquer dentre suas outras
funcdes, os Tribunais ou Conselhos de Contas verificarem da irregularidade
ou ilegalidade de contratos celebrados pela Administracao Publica, é que
surgira ocasiao para incidéncia das regras dos incisos IX e X do caput do

artigo 71 da Constituicao, e de seus paragrafos 1° e 2°182,

O § 2°, do art. 71, da CRFB/88 afirma que o Tribunal de
Contas decidira a respeito da matéria se, no prazo de noventa dias
(entenda-se - iniciado com o recebimento das informacdes sobre a
iregularidade ou mesmo nulidade do contrato remetidas pelo Tribunal), o
Poder Legislativo e o Poder Executivo nao houverem tomado providéncias
acerca do vinculo contratual inquinado de viciado. No que tange a
providéncias da parte do Poder Executivo, Ives Gandra Martins observa

que, a rigor, o § 1° do artigo 71 da CF/88 é dirigido aos contratos

ou perturbada por exigéncias secundarias. Entretanto, esse ndo havera de ser caso de
uma impugnacéo levada ao Congresso Nacional pelo Tribunal de Contas da Uni&o,
depois de ter assinado prazo para a correcao da ilegalidade. Assim, ndo parece correto
qgue a auséncia de deliberacado pelo Congresso Nacional, no prazo determinado, milite
contra a impugnacao” (Comentarios a Constituicao Brasileira. Emenda Constitucional
n. 1, de 17.10.69, com alteracdes introduzidas até a Emenda Constitucional n. 9. 2. vol.,
arts. 46 a 129. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1977, p. 97).

182 Prudente lembrar, porém, a propdsito do tema, que a Lei n. 8.666, de 21 de junho de
1993, que veicula normas gerais sobre licitagdes e contratos na Administragcdo Publica,
permite aos Tribunais de Contas requisitar de qualquer 6rgdo da Administragao Publica,
para exame, cOpia do edital de licitacdo ja publicado, devendo ainda o 6rgdo da
Administracdo responsavel pela licitagcdo adotar as medidas corretivas que venham a
ser determinadas pelo Tribunal de Contas (art. 113, § 2°). Nessa perspectiva restrita,
portanto, pode-se falar an controle prévio de legalidade de contrato, por parte da
Administrag&o Publica. Controle prévio, no caso, eis que, nao atendida a determinacéo
do Tribunal de Contas, pode este sustar todo o procedimento licitatério e, em
consequéncia, a celebracdo do contrato que dele resultaria (BRASIL. Lei n. 8.666, de 21
de junho de 1993. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666compilado.htm>. Acesso em 01 jan.
2005).
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celebrados por este Poder e “s6 excepcionalmente, se com a

concordancia dos Poderes Legislativo e Judiciario, aplicavel a estes”.183

Sem duvida que a regra constitucional em apreco é
aplicavel aos contratos celebrados pelo Poder Executivo e pelas entidades
da Administracao Publica indireta, que, de todo modo, estdo sob controle

daqguele Poder.

No que tange, porém, a contratos celebrados pelo
Poder Judiciario e pelo Ministério Publico, também néao ha duvida de que
estéo sujeitos ao controle dos Tribunais de Contas e do Poder Legislativo.
Tocante aos contratos celebrados pelo proprio Poder Legislativo, tem-se
gue estao sob direto controle do proprio Tribunal de Contas. Tal concluséao
resulta da circunstancia de caber aos préprios Tribunais de Contas decidir
acerca das contas anuais das Mesas Diretoras dos 6rgaos do Poder
Legislativo, segundo ja se discutiu anteriormente. Se assim €, entao nao
cabe cogitar de que, em se tratando de contrato celebrado pelo
Legislativo, o Tribunal de Contas, em vislumbrando nele irregularidade,
apenas notifique o Legislativo para providéncias. Cuidando-se de contrato
celebrado pelo Poder Legislativo, tem o Tribunal de Contas a possibilidade

de sustar-lhe desde logo os efeitos, se nele vislumbrar irregularidade.

Ja os contratos celebrados pelos préprios Tribunais ou
Conselhos de Contas, no exercicio de sua autonomia administrativa, ficam

sujeitos ao controle do Poder Legislativo.

2.11. REPRESENTACAO AO PODER COMPETENTE, SOBRE IRREGULARIDADES OU
ABUSOS VERIFICADOS

183 BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4.
vol., tomo ll, arts. 70 a 91. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 72.
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O inciso XI, do art. 71, da CRFB/88, incumbe o Tribunal
de Contas da Uniao de comunicar ao Poder competente as
iregularidades ou abusos que tenha apurado. Idéntica providéncia
incumbe também aos Tribunais ou Conselhos de Contas dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, em virtude da regra do art. 75 da CF/88. Essa
comunicacao devera vir acompanhada da fixacdo de prazo para a
sanacao de vicios de atos submetidos ao exame do Tribunal, quando seja
0 caso, isto é, quando ainda seja possivel sanar os vicios do ato e, em caso
de descumprimento, da suspensao da sua execucao, na forma dos incisos

IX e X, do mesmo artigo da Constituicao.

Ademais disso, as irregularidades ou abusos verificados
pelos Tribunais ou Conselhos de Contas haverdo de ser comunicados
também as demais agéncias de controle da administracdo em sentido
amplo, particularmente ao Ministério Publico, em face das atribuicbes de
gue este dispbe, para providéncias judiciais destinadas a impor aquelas

sancoes que dependam de decisao judicial.

2.12. AS FONTES DE INFORMACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, PARA O
EXERCICIO DE SUAS FUNCOES

Interessante discorrer acerca das possiveis fontes das
qguais os Tribunais ou Conselhos de Contas podem haurir os informes
necessarios ao exercicio de suas tarefas. Serdo abordadas nos tépicos a

seqguir.

2.12.1. Fontes de informacéao dos Tribunais de Contas: as prestacoes anuais
de contas do Poder Executivo
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Interessante tecer algumas consideracdes sobre as
fontes de informacéao de que dispdem os Tribunais ou Conselhos de Contas,
para poderem bem exercer as tarefas que lhes sado conferidas pela

Constituicao e pelas respectivas leis organicas.

Inicialmente, cumpre salientar, no que diz respeito as
prestacdes de contas anuais do Poder Executivo, que € a propria
Constituicao que ordena ao Presidente da Republica que preste contas
anualmente ao Congresso Nacional. Essa a regra do art. 84, inciso XXIV, da
Constituicao. Por forgca dos artigos 25, 31, 32 e 75, também da CRFB/88,
idéntico dever cabe aos Governadores dos Estados, ao Governador do

Distrito Federal e aos Prefeitos Municipais.

De acordo com o paragrafo unico do art. 36 da Lei
Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniao (Lei n° 8.443/92), as contas
anuais do Executivo consistirdo nos balancos gerais da Unido e no relatorio
do drgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre
a execucéao dos orcamentos de que trata o 8 5° do art. 165 da Constituicao

Federal.184

Desta sorte, a primeira fonte de informacdes de que os
Tribunais e Conselhos de Contas se podem servir para a realizacao de suas
tarefas de fiscalizacao e controle, consiste justamente nos informes que lhes

sao prestados anualmente pelos Chefes dos Poderes Executivos, em suas

184 Regras semelhantes constam dos arts. 47 e 50 (respectivamente prestacdes anuais de
contas do Governador do Estado e dos Prefeitos Municipais) da Lei Orgénica do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (SANTA CATARINA. Lei Organica do Tribunal de
Contas. Lei Complementar n. 202, de 15 de setembro de 2000. Disponivel em
<http://www.tce.sc.gov.br>. Acesso em 14 dez. 2004).
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prestacdes anuais de contas.

2.12.2. Fontes de informacéao dos Tribunais de Contas: as prestacdes de
contas dos demais gestores de dinheiro publico

Todavia, segundo ja restou assentado, a tarefa de
prestar contas ndao incumbe exclusivamente aos Chefes dos Executivos. Os
demais responsaveis pela gestao de recursos publicos, que ndo os Chefes
dos Executivos, devem também prestar contas dessa gestao. Nesses casos,
consoante também ja restou exposto, o Tribunal de Contas inclusive
decide diretamente sobre as contas prestadas, ja nao se limitando, nessas
hipoteses dos demais gestores de recursos publicos, a proferir parecer
prévio. A decisdo € do proprio Tribunal ou Conselho de Contas e ndo do

Poder Legislativo.

Essas prestacdes de contas constituirdo entao outras
tantas fontes de informacao com base nas quais os Tribunais ou Conselhos

de Contas irao desempenhar suas tarefas.

A propdésito delas disp8e os arts. 6° e 7° da Lei Organica
do Tribunal de Contas da Uniao, disciplinando a prestacéo de contas da
iniciativa do proprio gestor dos recursos publicos. Ja o art. 8° da mesma lei,
ao qual ja se aludiu anteriormente, disciplina a tomada de contas pelo
Tribunal, em caso de omissao na respectiva prestacao pelo Administrador.
O art. 9° da lei contém o rol dos documentos que devem acompanhar as

prestacdes de contas!ss.

185 £ a seguinte a redacédo dos artigos 6°, 7° e 9°, da Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao: “Art. 6° Estao sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o disposto no inciso
XXXV do art. 5° da Constituicio Federal, sé6 por decisdo do Tribunal de Contas da Unido
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Esses documentos, portanto, representam outras fontes
de informacdo com base nas quais os Tribunais ou Conselhos de Contas
podem exercer as suas funcdes. Quando se tratar de prestacdes de contas
relativas a recursos repassados pela Unido a Estados, Distrito Federal ou
Municipio, ou por Estados a Municipios, mediante convénios, acordos,
ajustes e outras avencas semelhantes, a prestacdo de contas
naturalmente que também devera ser acompanhada dos documentos
gue comprovem a destinacdo dada aos recursos recebidos, de sorte a
poder-se aquilatar do seu efetivo emprego na finalidade cuja destinacao

Ihes deveria ter sido dada, segundo previsto no ajuste celebrado.

As tomadas de contas especiais, previstas, no ambito
da Uniao, pelo art. 8° da Lei n. 8.443/92, as quais ja se fez referéncia
anteriormente, também sao repositérios importantes de informacdes das

quais se pode o Tribunal de Contas servir, no exercicio de suas funcoes.

2.12.3. Fontes de informacao dos Tribunais de Contas: as auditorias

Também ja se observou que dentre as atribuicdes dos

Tribunais e Conselhos de Contas inclui-se a realizacao de auditorias por sua

podem ser liberadas dessa responsabilidade as pessoas indicadas nos incisos | a VI do
art. 5° desta Lei. Art. 7° As contas dos administradores e responsaveis a que se refere o
artigo anterior serao anualmente submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de
tomada ou de prestacdo de contas, organizadas de acordo com normas estabelecidas
em instrucao normativa. Paragrafo unico. Nas tomadas ou prestac8es de contas a que
alude este artigo devem ser incluidos todos os recursos, orgamentarios e extra-
orcamentarios, geridos ou ndao pela unidade ou entidade. [...]JArt. 9° Integrardo a
tomada ou prestacdo de contas, inclusive a tomada de contas especial, dentre outros
elementos estabelecidos no Regimento Interno, os seguintes: | - relatério de gestao; Il -
relatério do tomador de contas, quando couber; Il - relatério e certificado de auditoria,
com o parecer do dirigente do 6rgao de controle interno, que consignara qualquer
iregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as medidas adotadas para corrigir
as faltas encontradas; IV - pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da area ou
da autoridade de nivel hierarquico equivalente, na forma do art. 52 desta Lei.”
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prépria iniciativa ou por requisicao do Poder Legislativo, junto a quaisquer
gestores de recursos publicos. Naturalmente que os documentos
examinados quando da realizacao de tais auditorias representam por sem
duavida outra importante fonte de informacdes com base nas quais 0s
Tribunais ou Conselhos de Contas exercerao suas funcdes de controle.
Conveniente lembrar inclusive que na realizacdo de tais auditorias os
Tribunais ou Conselhos de Contas terdo acesso a todos e quaisquer
documentos das entidades sujeitas a sua fiscalizagcdo, na medida em que
digam respeito a gasto publico. Nem mesmo argumentos de sigilo podem
servir como obstaculo ao acesso a tais documentos, na medida em que,
segundo regra geral, é inadmissivel o gasto publico sigiloso. Ainda quando
se trate de dispéndio de recursos publicos para atividade sigilosa da
Administracéo, mesmo assim esse dispéndio fica sob controle do Tribunal

de Contas.

2.12.4. Fontes de informacao dos Tribunais de Contas: as noticias trazidas por
qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato

Necessario frisar também, pela sua relevancia como
possivel fonte de informacdes para atuacdo dos Tribunais ou Conselhos de
Contas, a regra do art. 74, § 2°, da CRFB/88, que tem a seguinte redagao:
“8§ 2°, Qualquer cidadéao, partido politico, associagao ou sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades

perante o Tribunal de Contas da Uniao™ 186,

188 Regra semelhante consta do art. 62, § 2° da Constituicdo do Estado de Santa

Catarina, de 1989, acerca do Tribunal de Contas do Estado (SABATOSKI, Emilio;
FONTOURA, lara P.; KNIHS Karla (organizadores). Constituicdo do Estado de Santa
Catarina. Curitiba: Jurua, 2004, p. 28).
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Procurou o Legislador Constituinte permitir o acesso de
qgualquer pessoa ao Tribunal de Contas. Mais especificamente, procurou
franquear a todas as pessoas da comunidade e também a instituicbes que
tenham representatividade por congregarem determinados grupos ou
categorias de pessoas, a possibiidade de noticiarem aos Tribunais ou
Conselhos de Contas eventuais fatos de que tenham tido ciéncia, ou dos
guais ao menos tenham suspeita, e que possam envolver alguma espécie
de violacdo a principios da Administracdo Publica ai malversacao de

recursos publicos.

O acesso do cidadao, diretamente ou por entidades
representativas de grupos ou categorias profissionais ou econdmicas, ou
ainda de correntes de pensamento, como ocorre com 0s partidos politicos,
€ mecanismo de expressdao democratica, na medida em que se
caracteriza como possivel veiculo de controle dos administrados sobre 0s
administradores. Nao apenas a escolha dos administradores pela
populacao é caracteristica da democracia representativa, como também
a possibiidade de controle dos administradores pelos cidadaos é
manifestacao inerente a essa democracia, que necessita ser fortalecida e

disciplinada.

O dispositivo constitucional se refere a cidadao,
expressao que, em sentido amplo e considerado inclusive o disposto no art.
5° da CRFB/88, ndo deve abranger apenas o detentor de nacionalidade
brasileira, mas também o estrangeiro. Nao fica efetivamente interdita a
possibilidade de vir o estrangeiro a comunicar aos Tribunais ou Conselhos
de Contas fatos que possam merecer apuracdo. E que o estrangeiro
residente no pais também se beneficia do correto emprego de recursos

publicos e, portanto, também tem interesse na aplicacao desses recursos
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de acordo com os ditames constitucionais e legais pertinentes.

Da mesma forma, ao falar em partidos politicos,
associacoes ou sindicatos, o dispositivo ndo interdita o acesso de outras
pessoas juridicas de Direito Privado, inclusive com fins lucrativos, ao Tribunal
de Contas. Empresas também podem levar ao conhecimento dos Tribunais
ou Conselhos de Contas, fatos envolvendo a Administragcédo Publica e em
torno dos quais acreditem possa estar ocorrendo violagado de principio

norteador da Administracao ou mesmo malversacao de recursos do erario.

As noticias trazidas por terceiros, portanto, ligados ou
nao de alguma forma aos fatos noticiados, podem representar outra
importante fonte de informacdo para as atividades dos Tribunais ou

Conselhos de Contas.

2.12.5. Fontes de informacé&o dos Tribunais de Contas: as atividades de
controle interno dos 6rgaos da Administracao Publica

Diz o art. 74 da CRFB/88 que o0s Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema de controle

interno.

As finalidades desses sistemas, ou seja, as tarefas que a
Constituicao determina sejam cumpridas por eles e 0s propositos que com
a manutencao de tais sistemas se pretende alcancar, estdo consignados

nos incisos do art. 74 da CF/88187,

187 O art. 74 da CRFB/88 tem a seguinte redacao: “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: | — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a
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Comentando o art. 74 da Constituicao, José Cretella
Junior observa que cada Poder mantém “sistema proprio de controle
interno, de per se, e os trés Poderes, em conjunto, manterdo, de forma

integrada, o controle global das contas internamente controladas” 188,

O 8§ 1° do art. 74 da Constituicao, a seu turno, ordena
aos responsaveis pelo controle interno, que comuniquem ao Tribunal de
Contas da Unido qualguer ilegalidade ou irregularidade na gestao de
recursos publicos, da qual tomem ciéncia no exercicio das suas funcodes.
Aduz ainda o mesmo paragrafo que, na falta de comunicacdo da
iregularidade ou ilegalidade verificada em atividade de controle interno,
aquele a quem incumbia o dever de fazer tal comunicacéao ficara sujeito a

“responsabilidade solidaria”.

Vale dizer, ndo comunicada a iregularidade ou
ilegalidade ao Tribunal de Contas da Unido, por parte dos que exercem
atividades de controle interno nos 6érgaos da Administracéo Publica, sejam
do Executivo, do Legislativo ou do Judiciario, tal importard em tornar-se
solidariamente responsavel, aquele que omite tal comunicacao, pelo
ressarcimento dos danos que possam ter advindo ao erario em virtude da
ilegalidade ou irregularidade verificada. Responsavel continuara sendo
aquele que praticou o ato ou exerceu a atividade irregular, ilegal ou lesiva.

Responsavel solidariamente com ele passara a ser também o agente

legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracao
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.”

188 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituic&o Brasileira de 1988. Vol. V, arts. 38 a
91. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 2833.
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publico no exercicio de atividades de controle interno, que nao faca a
comunicacao da irregularidade ou ilegalidade ao Tribunal de Contas da

Uni&ao.

Cuidar-se-a de hipotese de solidariedade passiva, nos
moldes previstos pelo art. art. 275 do Cdédigo Civil (Lei n° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002189). De acordo com aquelas regras, havendo solidariedade
passiva, de cada qual dos devedores solidarios podera o credor exigir o
pagamento da divida toda. Desta sorte, o dever de ressarcir 0s danos
advindos ao erario do ato ilegal ou irregular, e que originalmente cabia
apenas aquele ou aqueles que o houvesse ou houvessem praticado,
comunica-se também ao agente publico em exercicio de funcdes de
controle externo, quando este omite a comunicacao da ilegalidade ou

irregularidade ao Tribunal de Contas da Uniao.

Ensina José Cretella Junior:

A Constituicao de 5 de outubro de 1988 determinou que 0s
responsaveis pelo controle interno, quando tomam
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela deveréo dar ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniao,
sob pena de responsabilidade solidaria. Assim, tendo
ciéncia de irregularidade ou de ilegalidade, os referidos
agentes publicos comunicardo o fato ao Tribunal de
Contas da Uniao e este responsabilizara o autor do fato.

Do contrario, havera responsabilidade dupla, ou solidaria,

189 TAPAI, Giselle de Melo Braga (coordenadora). Novo Cdédigo Civil Brasileiro. Lei 10.406,
de 10 de janeiro de 2002. Estudo comparativo com o Cdédigo Civil de 1916. Obra de
autoria coletiva da Editora Revista dos Tribunais. 12 ed. S&o Paulo: RT, 2002, p. 51. Na
licdo sempre precisa de Washington de Barros Monteiro: “A solidariedade passiva é
predicado externo que cinge a obrigacédo e por via do qual, de qualquer dos devedores
qgue nela concorrem, pode o credor exigir a totalidade da divida” (MONTEIRO,
Washington de Barros. Curso de Direito Civil. 4° vol. Direito das Obrigacdes. 12 Parte. 32.
ed., revista atualizada por Carlos Alberto Dabus Maluf. S&o Paulo: Saraiva, 2003, p. 181).
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a do autor da irregularidade ou ilegalidade, e a do
responsavel pelo controle interno, que ndo apontou o

culpadol90,

Pretende a Constituicdo, pois, que o0s Orgaos de
controle interno atuem também como importante fonte de informacéao
dos Tribunais de Contas. Ademais, € também a CRFB/88 que |hes atribui a
tarefa de apoiar o controle externo, que, segundo ja restou ponderado,
incumbe ao Poder Legislativo e também aos Tribunais de Contas.
Cabendo aos 6rgaos de controle interno apoiar a entidade a qual caiba o
exercicio do controle externo, conclui-se que os Tribunais ou Conselhos de
Contas podem requisitar dos 6rgaos de controle interno as informacoes de
gue necessitem, a respeito das atividades por eles desenvolvidas. Ademais,
0s proprios 6érgaos de controle interno tém as suas atividades sujeitas ao
controle do Tribunal de Contas, no exercicio das atribuicées que lhe sao

constitucionalmente reservadas.

Em ambito federal, o sistema de controle interno do
Poder Executivo € disciplinado pela Lei n. 10.180, de 06 de fevereiro de
2001191, regulamentada pelo Decreto n° 3.591, de 06 de setembro de
2000192, Cabe esclarecer como possa o Decreto regulamentar ser anterior
a lei regulamentada. E que a lei resultou de medida proviséria e esta € que
foi originalmente regulamentada pelo Decreto. Havendo compatibilidade

entre o conteddo da medida proviséria e o da lei que resultou de sua

190 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Vol. V, arts. 38 a
91. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 2836.

191 BRASIL. Lei n. 10180, de 6 de fevereiro de 2001. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LEIS 2001/L10180.htm>. Acesso em 01 jan.
2005.

192 BRASIL. Decreto n. 3591, de 6 de setembro de 2000. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3591.htm>. Acesso em 01 jan. 2005.



214

aprovacao pelo Congresso, persiste em vigor o Decreto.

A Lei n. 10.180/01 estabelece, em seu artigo 29,
algumas vedacdes a que determinadas pessoas exercam funcdes no
sistema de controle interno do Poder Executivo. As proibicdes contidas
naquele dispositivo representam uma homenagem ao principio da
moralidade administrativa e também uma decorréncia l6gica da proépria
funcédo a ser exercida por tais pessoais. S&o todas, de um modo ou de

outro, ligadas a situacdes precedentes de ofensa ao interesse publicol®s,

Cabe ressaltar a importancia atribuida aos Tribunais de
Contas, pelo mencionado artigo da Lei n. 10.180/01. Qualquer un que
tenha sido considerado responsavel por atos irregulares em decisao

definitiva do Tribunal de Contas da Uniao ou de Tribunais de Contas dos

13 E g seguinte a redacao do art. 29 da Lei n. 10.180/01: “Art. 29. E vedada a nomeacéao
para o exercicio de cargo, inclusive em comissdo, no ambito dos Sistemas de que trata
esta Lei, de pessoas que tenham sido, nos Ultimos cinco anos: | - responsaveis por atos
julgados irregulares por decisdo definitiva do Tribunal de Contas da Unido, do Tribunal
de Contas de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio, ou ainda, por Conselho de
Contas de Municipio; Il - punidas, em decisdo da qual ndo caiba recurso administrativo,
em processo disciplinar por ato lesivo ao patrimdnio publico de qualquer esfera de
governo; llI - condenadas em processo criminal por pratica de crimes contra a
Administracao Publica, capitulados nos Titulos Il e XI da Parte Especial do Cédigo Penal
Brasileiro, na Lei no 7.492, de 16 de junho de 1986, e na Lei no 8.429, de 2 de junho de
1992”. O art. 29 da lei impede que, pelos cinco anos seguintes, aquele que haja sido
condenado como autor de ato previsto pela Lei n. 8.429/92, exerga qualquer fung&do no
ambito do controle interno do Poder Executivo da Unido (inciso lIll). Existe pequena
impropriedade redacional no dispositivo. Comeca ele fazendo referéncia a
condenacao criminal em processo por crimes contra a Administracédo Publica, previstos
no Coédigo Penal, e por crimes previstos na Lei n. 7.492, de 1986, que pune 0s crimes
contra o sistema financeiro nacional, referindo-se em seguida a condenacao por
praticas previstas pela Lei n. 8.429/92. Do modo como o dispositivo esta redigido,
aparentemente se poderia concluir que essa lei prevé crimes. Todavia, trata-se de
dispositivo que prevé condutas havidas como atos de improbidade administrativa, cuja
caracterizagdo pode ocorrer independentemente de se tratar de condutas penalmente
tipicas. O que a Lei n. 10.180/01 pretende, portanto, em seu artigo 29, lll, € vedar o
exercicio de funcdes de controle interno no A&mbito do Poder Executivo Federal, a quem
haja sido considerado responsavel, nos Ultimos cinco anos, por decisao transitada em
julgado, pelo cometimento de ato de improbidade administrativa, quer referido ato
corresponda, quer nao, a uma conduta penalmente tipica.
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Estados, do Distrito Federal ou de Municipio ou ainda por Conselhos de
Contas de Municipios, fica impedido, pelo periodo de cinco anos contado
da data em que a decisdo se tenha tornado definitiva, de exercer
qualquer funcdo em sistema de controle interno do Poder Executivo. A
decisao definitiva a que a regra se refere é aquela proferida no ambito do

préprio Tribunal ou Conselho de Contas.

Conveniente registrar ainda que a Lein. 8.625, de 12 de
fevereiro de 1993, conhecida como Lei Organica Nacional do Ministério
Publico, e que traca normas gerais para a organizacao e funcionamento
dos Ministérios Publicos dos Estados, no 8 2° de seu art. 4°, determina que
também cada Ministério Publico Estadual tenha seu proprio sistema de
controle interno!%4. Também a Lei Complementar n. 75, de 20 de maio de
1993 (Lei Organica do Ministério Publico da Unido), imp&e a existéncia, no
ambito do Ministério Publico da Unido, de sistema proprio de controle

internot9s,

2.12.6. Fontes de informacao dos Tribunais de Contas: outras fontes de
informacéao, incluindo noticias trazidas pelo Ministério Publico

Nao cessam ai as possiveis fontes de informacao que
podem suprir os Tribunais ou Conselhos de Contas dos elementos

necessarios para que realizem suas tarefas.

194 BRASIL. Lei n. 8.625, de 12 de fevereiro de 1993. EDITORA SARAIVA. Cdédigo de Processo
Penal. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva, com a colaborag&o de Antonio Luiz
de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 44. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 550-571.

1%5 BRASIL. Lei Complementar n. 75, de 20 de maio de 1993. EDITORA SARAIVA. Cdédigo de
Processo Penal. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva, com a colaboracédo de
Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 44.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 573-636.
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Cumpre registrar ainda, neste ponto, que informacoes
obtidas pela autoridade policial em inquéritos policiais para apuracao de
crimes contra a Administracdo Publica de um modo geral e informacdes
obtidas pelo Ministério Publico em inquéritos civis instaurados para
apuracao de possiveis atos de improbidade administrativa, também
poderao ser de valia para que os Tribunais ou Conselhos de Contas,
apreciando as mesmas condutas objeto desses inquéritos civis ou policiais,
possam decidir a seu respeito, na orbita das atribuicdes do préprio Tribunal

ou Conselho.

2.13. DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, AMPLA DEFESA E CONTRADITORIO

Ja foram salientadas as importantes e severas
conseguéncias que podem advir para o administrador de bens, dinheiros
ou valores publicos, em decorréncia da rejeicao de suas contas, quer
guando a respectiva apreciacao caiba diretamente aos Tribunais ou

Conselhos de Contas, quer quando caiba ao Poder Legislativo.

Necessario seja observado, quando das atividades dos
Tribunais ou Conselhos de Contas, em virtude da possibilidade de
ocorréncia dessas consequéncias, o principio da ampla defesa,
consagrado pelo inciso LV, do art. 5°, da CRFB/88, de acordo como o qual,
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em
geral sao assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e

recursos a ela inerentes”.

Desse modo, sempre que no exercicio de suas funcoes
os Tribunais ou Conselhos de Contas vislumbrarem a possibiidade de que

alguém possa té-las rejeitadas, ou possa vir a ser passivel da determinacao
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de que restitua recursos ao erario publico, podendo também vir a sofrer
penalidade administrativa, consoante lhes permite aplica-las o inciso VI,
do art. 71, da CF/88, devem primeiramente facultar a manifestacao do
responsavel pelos atos que estejam submetidos a apreciacao do Tribunal
ou Conselho, para que referido interessado possa, querendo, defender-se.
Apenas depois de facultada a sua manifestacdo € que cumpre proferir o
Tribunal ou Conselho o seu parecer prévio ou a sua decisdo acerca do
assunto. A ndao proceder-se desse modo, podera a decisdo tornar-se
passivel de anulacao por defeito formal, em decorréncia de cerceamento
do direito de defesa, assegurado constitucionalmente a todo aquele que
esteja diante da possibiidade de sofrer sancao, inclusive administrativa,
como decorréncia direta e imediata do procedimento em que se acha

envolvido.

Bem de ver que nos processos em tramitagcao perante
os Tribunais de Contas, relacionados com apreciagcdo das contas dos
administradores publicos, poderao nao existir litigantes, no sentido técnico-
processual do termo, e podera também nao existir ainda um acusado. Sem
embargo, o dispositivo constitucional antes lembrado, que assegura ampla
defesa a litigantes e acusados, inclusive em processo administrativo, deve
ser interpretado de modo abrangente. No caso das atividades dos
Tribunais de Contas, que podem acarretar como consequéncia a
imposicao de sancdes a determinadas pessoas (ainda que a sancao em si -
rejeicAo das contas - em alguns casos ndo seja aplicada pelo proprio
Tribunal), € também imperioso que, sempre que se vislumbre essa

possibilidade, seja ofertada a oportunidade para o exercicio de defesa
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ampla, aquele a quem poderao vir a ser aplicadas tais sancdes!os,

1% A proposito, calha referir que o Supremo Tribunal Federal, dando provimento ao
Mandado de Seguranca n° 23.550-DF, em que foi relator o Ministro Marco Aurélio, julgado
em 04 de abril de 2001, impetrado em face da Decisdo n° 621/99, do Tribunal de Contas
da Unido, anulou a decisdo, ao fundamento de n&o haver sido ofertado direito de
defesa a quem por ela atingido (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguranca n. 23.550-DF. Impetrante: Poli Engenharia Ltda. Impetrados: Presidente do
Tribunal de Contas da Unido e outro. Litisconsorte passiva: Construtora Sélida Ltda.
Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 04 de abril de 2001. Disponivel em
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005). A ementa do acérddo pode ser lida
também em Margal Justen Filho (JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos. 10. ed. S&o Paulo: Dialética, 2004, p. 636).

Precisamente para assegurar o direito a ampla defesa, assim dispdem os artigos 12
e 43 da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uniao (Lei n. 8.443/92): “Art. 12. Verificada
iregularidade nas contas, o Relator ou o Tribunal: | - definira a responsabilidade individual
ou solidaria pelo ato de gestdao inquinado; Il - se houver débito, ordenara a citacao do
responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar defesa ou
recolher a quantia devida; Ill - se ndo houver débito, determinara a audiéncia do
responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar razées de
justificativa; IV - adotara outras medidas cabiveis. 8 1°. O responsavel cuja defesa for
rejeitada pelo Tribunal serd cientificado para, em novo e improrrogavel prazo
estabelecido no Regimento Interno, recolher a importancia devida. § 2°. Reconhecida
pelo Tribunal a boa-fé, a liquidacdo tempestiva do débito atualizado monetariamente
sanara o processo, se ndo houver sido observada outra irregularidade nas contas. 8§ 3°. O
responsavel que nao atender a citacao ou a audiéncia sera considerado revel pelo
Tribunal, para todos os efeitos, dando-se prosseguimento ao processo. [...] Art. 43. Ao
proceder a fiscalizacdo de que trata este Capitulo, o Relator ou o Tribunal: | - determinara
as providéncias estabelecidas no Regimento Interno, quando ndo apurada transgressao
a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentéaria,
operacional e patrimonial, ou for constatada, tdo-somente, falta ou impropriedade de
carater formal; Il - se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou
economicidade, determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo estabelecido no
Regimento Interno, apresentar raz6es de justificativa.”

Na orbita do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina - Lei Complementar
n° 202, de 2000, sdo os seguintes os dispositivos que disciplinam o direito ao exercicio da
ampla defesa, por parte daqueles em cujas contas sejam vislumbradas irregularidades
potencialmente capazes de conduzir a imposicao de sancdes: “Art. 35. O Relator presidira
a instrucdo dos processos de gque trata este capitulo, determinando, mediante despacho
singular, por sua acao prépria e direta, ou por provocacao do 6rgao de instrugcao ou do
Ministério Pudblico junto ao Tribunal, antes de se pronunciar quanto ao mérito, as
diligéncias e demais providéncias necessarias ao saneamento dos autos, bem como a
audiéncia dos responsaveis, fixando prazo para atendimento, na forma estabelecida no
Regimento Interno, ap6s o qué submetera o processo ao Plenario ou a Céamara
respectiva para decisdo de meérito. Paragrafo Unico. Audiéncia € o procedimento pelo
qual o Tribunal da oportunidade ao responsavel, em processo de fiscalizagdo de atos e
contratos e na apreciacdo de atos sujeitos a registro, para justificar, por escrito,
ilegalidade ou irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade, passiveis de
aplicacdo de multa. Art. 36. A decisdo do Tribunal de Contas em processos de
fiscalizacdo de atos e contratos e de apreciacdo de atos sujeitos a registro, pode ser
preliminar ou definitiva. § 1° Preliminar € a decisdo pela qual o Tribunal: a) antes de se
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O Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina
também ja reconheceu a necessidade de assegurar-se ampla defesa a
guantos tenham suas contas apreciadas pelo Tribunal de Contas,
vislumbrando-se nelas a existéncia de irregularidades capazes de acarretar

a imposicao de sancoes!?’.

Quando se tratar da apreciacao, mediante parecer
prévio, das contas dos Chefes dos Poderes Executivos (Unido, Estados,

Distrito Federal e Municipios), o direito a ampla defesa, particularmente

pronunciar quanto ao mérito em processos de fiscalizacao de atos e contratos e de
apreciacao de atos sujeitos a registro, resolve sobrestar o feito, ordenar a audiéncia dos
responsaveis ou determinar outras diligéncias necessarias ao saneamento do processo; e
b) ap6s exame do mérito, constatada ilegalidade na apreciacdo de atos sujeitos a
registro ou de atos e contratos, fixa prazo para que o responsavel adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei. § 2° Definitiva € a decisdo pela qual o Tribunal:
a) manifestando-se quanto a legalidade, eficiéncia, legitimidade ou economicidade de
atos e contratos, decide pela regularidade ou pela irregularidade, sustando, se for o
caso, a sua execucado ou comunicando o fato ao Poder competente para que adote o
ato de sustacao; e b) manifestando-se quanto a legalidade de atos sujeitos a registro,
decide por registrar ou denegar o registro do ato.” Em dispositivo precedente (§ 1° do art.
29), a mesma lei, ao tratar da fiscalizacdo de atos e contratos a cargo do Tribunal de
Contas do Estado, também dispde que “constatada ilegalidade ou irregularidade
quanto a legitimidade ou economicidade de ato ou contrato, o Relator ou o Tribunal
determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento
Interno, apresentar justificativa”. (SANTA CATARINA. Lei Orgénica do Tribunal de Contas.
Lei Complementar n. 202, de 15 de setembro de 2000. Disponivel em
<http://www.tce.sc.gov.br>. Acesso em 14 dez. 2004).

197 E a seguinte a ementa do acérdao:

“Administrativo - Municipio - Prefeito - Prestagdo de contas - Tribunal de Contas do
Estado - Processo - Ampla defesa - Contraditério - Nulidade.

Compete ao Tribunal de Contas do Estado auxiliar a Camara de Vereadores, via
controle externo, na “fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional dos
orgaos e entidades da administracdo publica municipal, quanto a legalidade, a
legitimidade, a economicidade, a aplicacao das subvencdes e a renuncia de receitas”
(CE, art. 113, § 1°). Ao relator do processo de tomada ou apuracdo de contas cumpre
presidir a instruc&do, ordenando, se for o caso, a citacao do responsavel (LC n° 31/90, art.
36) para se defender das irregularidades constatadas, assegurando-lhe o contraditério
(CF, art. 5°, LV). A Camara de Vereadores nao se submete ao parecer do Tribunal de
Contas (CE, art. 113, § 2°). Porém, ndo podera rejeita-lo por fundamento em relagéao ao
qual o Administrador ndo teve oportunidade de se defender” (SANTA CATARINA. Tribunal
de Justica de Santa Catarina. Apelacao Civel em Mandado de Seguranca n° 98.012663-0,
de Quilombo. Relator: Desembargador Newton Trisotto. Diario da Justica, 16-03-2001, p.
38). A Lei Complementar Estadual n° 31/90, mencionada na ementa, correspondia a
anterior Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado.
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guando o aludido parecer haja recomendado a rejeicao das contas, deve
ter o seu exercicio assegurado também perante a Casa Legislativa
responsavel pela apreciacdo das contas. Nesse sentido ja decidiu,

inclusive, o Supremo Tribunal Federall9s.

No que tange a decisbes do Tribunal de Contas
afirmando irregularidade de despesas, existe também decisao do Tribunal
de Justica de Santa Catarina, reconhecendo a respectiva nulidade, caso

nao ofertada oportunidade para defesa, antes da sua prolagao!®°.

A inobservancia do direito a ampla defesa invalida a
decisao do Tribunal ou Conselho de Contas, quando contiver parecer no
sentido da rejeicdo das contas, ou quando, tratando-se de matéria sujeita
a sua decisao direta, rejeitalas, imputar débito ou impuser multa ao

administrador publico.

198 E g seguinte a ementa do ac6rdao:

“Prefeito Municipal. Contas rejeitadas pela Camara de Vereadores. Alegada ofensa
ao principio do direito de defesa (inc. LV do art. 5° da CF).

Sendo o julgamento das contas do recorrente, como ex-Chefe do Executivo
Municipal, realizado pela Camara de Vereadores mediante parecer prévio do Tribunal de
Contas, que podera deixar de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da
Casa Legislativa (arts. 31, § 1°, e 71 c/c o 75 da CF), é fora de duvida que, no presente
caso, em que o parecer foi pela rejeicao das contas, ndo poderia ele, em face da norma
constitucional sob referéncia, ter sido aprovado, sem que se houvesse propiciado ao
interessado a oportunidade de opor-se ao referido pronunciamento técnico, de maneira
ampla, perante o 6rgao legislativo, com vista a sua almejada reversao.

Recurso conhecido e provido (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Recurso
Extraordinario n° 261.885-3-SP. Relator: Ministro llmar Galvdo. Diario da Justica da Uniao,
Secéao 1, 16-03-2001, p. 102).

Sem embargo, o Tribunal de Justica de Santa Catarina também ja decidiu a esse
respeito ser suficiente que se assegurasse ao Prefeito o exercicio de direito a defesa
perante o Tribunal de Contas, sem necessidade de que novamente lhe fosse
oportunizada defesa antes da decisdo da Camara de Vereadores (SANTA CATARINA.
Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelacdo Civel em Mandado de Seguranca n°
97.002929-2, de Balneario Camboril. Impetrante: Leonel Arcangelo Pavan. Impetrado:
Presidente da Camara de Vereadores de Balneario Camboriu. Relator Des. Eladio Torret
Rocha. Florian6polis, SC, 10 de fevereiro de 1999. Diario da Justica, 03-03-99, p. 13.
Também disponivel em http://www.tj.sc.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005).

19 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n° 1988.059053-3, da
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Conveniente que se observe também que o
estabelecimento do contraditorio, com ouvida do interessado, antes da
tomada de deciséo pelo Tribunal de Contas, mostra-se de rigor também
em virtude da possibiidade de alteracdo de situacdes juridicas criadas
para particulares por atos da Administracdo. Assim, sempre que se
vislumbrar situagcao que possa, por exemplo, resultar na sustacdo dos
efeitos de ato de admissao de servidor, ou na sustacéo dos efeitos de
concessao de aposentadoria a ele, ou na suspensao de procedimento
licitatério, ou da assinatura de contrato dele decorrente, ou do
cumprimento do respectivo contrato, além de possiveis outras, existe a
necessidade da ouvida prévia do particular interessado. Além disso,
também o agente estatal responsavel pela pratica do ato deve ser

previamente ouvido.

Mesmo admitindo-se sejam os atos da Administragcao
Publica por ela mesma anulados, quando neles haja ilegalidade, o que
inclusive ja forma objeto do enunciado n. 473, da Sumula da jurisprudéncia
predominante do Supremo Tribunal Federal??°, ndo menos certo é que,
mesmo nesta hipotese, estando-se diante de ato que possa gerar efeitos
externos a Administracao, isto €, atos que hajam influido na situacao
juridica de particulares, a estes deve ser facultada a oportunidade de
defender a validade de tais atos, antes que seja proclamada a sua

nulidade ou sejam ordenada a sustacao dos seus efeitos.

Capital. Relator: Desembargador Volnei Carlin. Dario da Justica, 05-07-2002, p. 16.

200 “A administracdo pode anular seus proprios atos quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em
todos 0s casos, a apreciacao judicial” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 473.
EDITORA SARAIVA. Cdodigo de Processo Civil. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a
colaboracao de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e
Livia Céspedes. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004).
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2.14. AFUNCAO CONSULTIVA DOS TRIBUNAIS OU CONSELHOS DE CONTAS: A
ORIENTACAO AOS GESTORES DE RECURSOS PUBLICOS

A par do controle dos atos da Administracao Publica
de maneira geral, e muito embora no ponto seja silente a CRFB/88, os
Tribunais e Conselhos de Contas também podem receber e usualmente

recebem da lei atribuicdo consultiva.

2.14.1. Resposta a consultas formuladas aos Tribunais de Contas

Embora a CRFB/88 ndo o diga expressamente, 0s
Tribunais e Conselhos de Contas podem exercer uma importante funcao
orientadora. As sua tarefas sdo desenvolvidos, em sua grande maioria,

depois de realizadas as atividades cujo controle lhes incumbe.

Nada impede, porém, que possam fornecer orientacoes
antecipadas aos agentes publicos, a respeito de assuntos ligados a

Administracao.

Assim procedendo, evitam que ocorram violacdes a lei
e irregularidades de contas, cuja efetivacdo, além de ofender principios
constitucionais e causar eventuais prejuizos ao erario publico, também
importara na imposicdo de sancBes ao administrador publico por elas

responsaveis.

Vige aqui o evidente principio de que €& sempre
preferivel evitar que algo de mal ocorra, do que simplesmente agir no

sentido de remediar o mal ja acontecido.
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Essa funcao orientadora, podem exercé-la os Tribunais
ou Conselhos de Contas de modo genérico, promovendo seminarios,
encontros, conferéncias e palestras e orientacado a todos que desejem
participar dos eventos, como também de modo especifico, atendendo a

consultas formuladas por algum interessado2°1,

Algumas questdes interessantes merecem @ ser
abordadas acerca das respostas as consultas formuladas aos Tribunais ou

Conselhos de Contas.

A primeira delas diz com a matéria que pode ser objeto
de apreciacao por parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas, em sede

de consultas que lhes sejam formuladas.

Nessa perspectiva, a conclusdo nao oferece maiores
dificuldades. Cabe aos Tribunais ou Conselhos de Contas responder a
consultas sobre toda e qualguer matéria que, em tese, possa vir a ser
objeto de sua apreciacao, no exercicio de suas demais fungdes. Em virtude
disso, ndo ha disparate em concluir que praticamente todos os assuntos

inerentes a Administracdo Publica de um modo geral, excluidos aqueles

201 A prop6sito de consultas, dispde a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, Lei n°
8.443, de 16 de julho de 1992: “Art. 1°. Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle
externo, compete, nos termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta
Lei: [...] XVII - decidir sobre consulta que |Ihe seja formulada por autoridade competente,
a respeito de dulvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento
Interno. [...] § 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVIlI deste artigo tem
carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas nao do fato ou caso
concreto.

Também a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina - Lei
Complementar n° 202, de 15 de dezembro de 2000, no inciso XV de seu art. 1°, atribui ao
Tribunal a competéncia para ‘tesponder consultas de autoridades competentes sobre
interpretacdo de lei ou questdo formulada em tese, relativas a matéria sujeita a sua
fiscalizacdo” (SANTA CATARINA. Lei Organica do Tribunal de Contas. Lei Complementar n.
202, de 15 de setembro de 2000. Disponivel em <http://www.tce.sc.gov.br>. Acesso em 14
dez. 2004).
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inseridos nas competéncias privativas do Poder Legislativo, do Poder
Judiciario ou do Ministério Publico, podem ser objeto de resposta a consulta
por parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas. Na medida em que lhes
incumbe a apreciacdo de toda a gestao publica, tanto na perspectiva
da observancia dos principios constitucionais e legais que a norteiam,
guanto no sentido da sua economicidade e eficiéncia, e da preservacao
do erario publico, tem-se que todo assunto relacionado a gestao da coisa
publica pode ser objeto de andlise por parte dos Tribunais ou Conselhos de

Contas, em face de consultas que Ihes sejam dirigidas.

2.14.2. As consultas relacionadas a casos concretos

A segunda questao relacionada as consultas dirigidas
aos Tribunais e Conselhos de Contas, diz com a possibiidade ou nao de

responderem eles a consultas sobre fatos concretos.

A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina, segundo se viu, admite a possibiidade de resposta a

consultas formulada sobre matéria legal ou regulamentar, em tese.

Em principio, portanto, a conclusdo a extrair seria no
sentido de que nao existe a possibilidade de vir a Corte aresponder a

consultas sobre casos concretos.

E possivel, todavia, alcancar-se conclusdo em sentido
inverso, desde que se tenha em mente a finalidade da autorizacéao legal
conferida aos Tribunais e Conselhos de Contas, para responderem a
consultas, e desde que se faca também uma distincdo acerca do caso

concreto gque seja posto na consulta.
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Cumpre relembrar, antes de tudo, que a finalidade da
funcéo consultiva dos Tribunais e Conselhos de Contas consiste justamente
no propoésito de que sejam evitadas irregularidades em temas da
Administracao Publica, que, além de importarem em eventuais violacdes a
principios constitucionais e a normas legais, podem também resultar em
prejuizos para o erario publico e importar na necessidade da imposicao de

sancdes ao administrador publico responsavel por tais irregularidades.

Tendo-se em mente essa finalidade da funcéao
consultiva, mostra-se facil perceber que, a vista de pretensdo do
administrador publico, de realizar determinar acado administrativa, mas
havendo duvida de sua parte sobre a respectiva regularidade, tem todo
sentido que o Tribunal de Contas, que devera apreciar essa acao a
posteriori, caso o administrador publico venha mesmo a realiza-la, possa ser
previamente consultado sobre o seu entendimento acerca da

constitucionalidade e da legalidade dessa acao.

Mesmo tratando-se de situagcdo concreta, O
posicionamento prévio do Tribunal de Contas a respeito podera impedir
gue a acao aconteca, ou, quando menos, servira como antecipada
adverténcia do Tribunal, sobre as consequéncias que o agente publico
possa vir a sofrer se realmente realizar a acao objeto da consulta, caso a
respectiva resposta seja no sentido da inviabiidade dessa acao

administrativa.

Sem duvida, com isso se previne a ocorréncia de
ilicitudes na Administracao Publica, mesmo nao decorrentes de ma-fé do
administrador, mas que, de todo modo, sempre comprometem em alguma

medida e de alguma forma a eficiéncia e a propria credibiidade da



226

Administracao.

A maxima de que & melhor prevenir do que remediar,

encontra neste caso plena aplicacao.

Nela prépria fica inserido, todavia, um limite para a
atividade dos Tribunais ou Conselhos de Contas, em tema de resposta a

consultas.

Embora a consulta possa versar sobre pretensao
concreta da Administracdo Publica, deve versar sobre acdes que se
pretende realizar, mas que ainda nao aconteceram, e em torno das quais

surja duvida da parte do administrador publico que as esta projetando.

Em suma, a consulta tem cabimento, mesmo quando
verse fato concreto, desde que se trate de fato ou acado administrativa

ainda nao realizado.

Quando se tratar de acao administrativa que ja foi
empreendida, ndo tem cabimento que o administrador publico por ela
responsavel formule, ex post facto, consulta ao Tribunal ou Conselho de

Contas, acerca da legalidade dessa agéo.

Essa legalidade sera verificada pelo Tribunal ou
Conselho de Contas no exercicio de suas demais funcdes de controle dos

atos e acdes administrativas, e nao mais em sede de consulta.

Se consulta vier a ser formulada ao Tribunal ou
Conselho de Contas, sobre agcdo administrativa ja acontecida, somente
podera ser recebida como noticia dessa acao, podendo ensejar a tomada

de alguma das demais providéncias inerentes as funcdes dos Tribunais ou
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Conselhos de Contas. JA ndo se estara mais cuidando, todavia, de
verdadeira consulta. Esta s6 tem cabimento, como dito, em carater

prévio, e ndo ex post facto.

2.14.3. Os efeitos das respostas as consultas

Conexa a essa questao da possibilidade de formulacao
de consultas acerca de situagOes concretas, acha-se outra, ligada aos
efeitos da resposta dada a consulta. A esse respeito, os dispositivos da Lei
Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniao e do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina afirmam que a resposta a consulta “tem
carater normativo e constitui prejulgamento de fato em tese, mas nao de

fato ou caso concreto”.

Admitida que seja unicamente a possibiidade da
formulacao de consultas sobre tese juridica, o enunciado nem poderia ser
diferente. Todavia, atentando-se para a possibiidade de resposta a
consultas sobre situacdes concretas, exatamente para espancar duvidas
do administrador publico sobre a legalidade da acao que pretende

realizar, outra tem de ser a conclusao.

Sob esse prisma, respondendo o Tribunal ou Conselho
de Contas a uma consultasobre situacao concreta (o que, pelas razbes ja
expostas, nao se acredita inviavel), a sua decisdo acerca da legalidade ou
ilegalidade da acéo administrativa que forma objeto dessa consulta,
certamente que havera de prevalecer na analise futura da conduta

empreendida.

Em outras palavras, se, ao responder a consulta, o
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Tribunal ou Conselho de Contas entender acertada a agcao administrativa
pretendida, em vindo ela a ser efetivamente realizada, e guardando, em
concreto, as mesmas caracteristicas do fato submetido anteriormente a
consulta, ja ndo mais sera viavel que o Tribunal, ao depois, venha a
entender ilicita essa acao administrativa, impondo sancdes ao responsavel

por ela.

Da mesma forma, se o Tribunal, ao responder a
consulta, houver afirmado seu entendimento no sentido da respectiva
ilegalidade, ao depois, realizada que seja a conduta, a despeito desse
entendimento, ja ndo mais podera afiirmar a respectiva legalidade. Estara
jungido ao entendimento manifestado anteriormente, devendo impor ao
responsavel pela acado administrativa cuja realizacdo ja havia
previamente proscrito, as sancdes correspondentes a respectiva

realizacao, a despeito da ilegalidade antecipadamente evidenciada.

Tudo, naturalmente, desde que a acao administrativa
concretamente empreendida guarde os mesmos contornos daquela que

havia sido submetida a consulta.

Concluida aqui a analse das atribuicdes
constitucionalmente conferidas aos Tribunais ou Conselhos de Contas e
verificada também a existéncia dessa sua funcao consultiva, cabe seguir
agora a frente, discorrendo acerca da natureza juridica e do alcance
dessas fungdes constitucionais, inclusive na perspectiva da preservacao da

observancia dos principios constitucionais que, a teor do art. 37, caput, da

CRFB/88, devem nortear toda a Administracéo Publica.
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Capitulo 3

NATUREZA JURIDICA E ALCANCE DAS FUNCOES
CONSTITUCIONAIS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

3.1. A NATUREZA JURIDICA DAS FUNCOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O primeiro ponto a abordar diz com a natureza juridica
das funcdes dos Tribunais au Conselhos de Contas, abordagem que sera
empreendida tendo em mente antes de tudo as trés funcdes tradicionais

do Estado: legislativa, jurisdicional e administrativa ou executiva.

3.1.1. As funcgdes dos Tribunais de Contas nao possuem natureza legislativa

Partindo da premissa de que a legislagcao consiste na
funcdo estatal de produzir nova norma juridica, observada,
evidentemente, a pertinente moldura constitucional, entdo nao surge
dificuldade maior para que se conclua no sentido de que nao cabe o

exercicio de tal funcéao aos Tribunais de Contas.
Com efeito, na expressao de Alexandre Groppali,

A funcao legislativa (egislatio) € a atividade do Estado
que visa fixar o ordenamento juridico, concretizando-se na
formacéo e na colocacéao, de maneira geral e abstrata,
das normas reguladoras da organizacdo estatal, do
funcionamento de seus orgdos, das relacdes entre o

Estado e os cidadaos, bem como as destes entre si202,

Nas palavras de Marcal Justen Filho:
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Sob o ponto de vista das atribuicdes, as funcdes
desempenhadas pelo Tribunal de Contas ndo podem dizer-

se propriamente de natureza legislativa.

O Tribunal de Contas nao é titular de competéncia para
produzir normas juridicas autdbnomas. A funcéo primordial
do Tribunal de Contas ndo €é editar normas gerais e
abstratas, destinadas a regular a conduta daqueles que
administram recursos publicos. Ou seja, o Tribunal de

Contas ndo é 6rgao dotado de poderes legiferantes203,

E certo, consoante ja se viu, existrem atividades dos
Tribunais de Contas nas quais presta auxilio aos érgaos do Poder Legislativo,
nas funcoes de controle externo acometidas constitucionalmente a estes.
Sem embargo, também os Parlamentos, quando exercem tais funcdes, ndo
estdo a exercer jurisdicdo. Sem duavida, portanto, que as atividades
desenvolvidas pelos Tribunais de Contas n&o possuem natureza

legislativaz04.

202 GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. Traducao da 8. ed. Italiana por Paulo Edmur
de Souza Queiroz. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1968, p. 192.

203 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 750.

204 Nao obstante, cumpre relembrar as opinides de Francisco Campos e Guimaraes
Menegale, apresentadas por Victor Nunes Leal, nos seguintes termos:

“Nas palavras de Francisco Campos, ‘...as funcdes de controle exercidas pelo
Tribunal de Contas, ele as exerce em nome, por autoridade e com a sancao do
Parlamento. S&o, conseguintemente, pela sua natureza e seus efeitos, funcdes
congressionais ou parlamentares. Nao € o seu controle um controle administrativo, mas
constitucional’.

“O que torna ainda mais manifesta - escreve Guimaraes Menegale - a natureza
parlamentar ou congressional das funcdes do Tribunal de Contas é o fato de que a lei o
coloca em relacdo direta com o Congresso, cominando-lhe a obrigacdo de a ele referir
imediatamente os conflitos ocorridos entre o Tribunal e o Executivo” (CAMPQOS, Francisco.
Pareceres, Rio de Janeiro, 1934, p. 77; GUIMARAES MENEGALE, J. Direito Administrativo e
Ciéncia da Administracédo. vol. |I. Rio de Janeiro, 1938, p. 321, nota; ambos citados por
LEAL, Victor Nunes. Valor das Decisbes do Tribunal de Contas. In LEAL, Victor Nunes.
Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 223 e seguintes).

Considerar como parlamentares todas as funcdes dos Tribunais de Contas brasileiros
parece nao corresponder ao perfil de algumas das tarefas que lhes foram conferidas pela
Constituicdo Federal de 1988. Isso fica particularmente salientado quando se atenta para
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3.1.2. As fungdes dos Tribunais de Contas n&o possuem natureza
jurisdicional

Se a conclusédo acerca de nao possuirem as funcdes dos
Tribunais de Contas carater legislativo é alcancada com consideravel
facilidade, o mesmo ja néo se pode dizer acerca de revestirem ou nao tais
funcdes, ou quando menos revestir parcela delas carater jurisdicional. O

tema forma objeto de alguma controvérsia e sera o foco das ponderacdes

seguintes.

O art. 71, inciso ll, da CRFB/88, atribui ao Tribunal de
Contas da Uniao a tarefa de “julgar” as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario

publico.

Ja o 8 4°, do art. 73, também da CF/88, diz que os
auditores do Tribunal de Contas da Unido, quando em substituicdo a
Ministro, terdo as mesmas garantias e impedimentos do titular e, quando
no exercicio das demais atribuicbes da “judicatura”, as de juiz de Tribunal

Regional Federal.

Por forgca do art. 75, ainda uma vez da CRFB/88, tais
normas se aplicam também aos Tribunais ou Conselhos de Contas dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

as funcgdes previstas pelo art. 71, incisos lll, IX e X, da Constituicdo, que devem ser
exercidas muita vez em conjunto e conferem aos Tribunais ou Conselhos de Contas um
consideravel poder autdbnomo e independente até mesmo do Parlamento, segundo ja se
viu, cabendo-lhe inclusive decidir acerca das contas anuais das Mesas Diretoras das
Casas do Legislativo. Além disso, a autonomia dos Tribunais de Contas brasileiros,
inclusive em face do Legislativo, também ndo permite mais qualificar como puramente
parlamentares as suas tarefas.
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O emprego dessas expressdes no texto da Constituicao
e também o uso da palavra “tribunal”, além da vinculacdo dos Ministros
do Tribunal de Contas da Unidao aos Ministros do Superior Tribunal de
Justica em termos de garantias, impedimentos, prerrogativas, vencimentos
e vantagens, poderia ensejar o entendimento de que os Tribunais de

Contas exercem funcéo jurisdicional?0s,

Todavia, ndo é essa a natureza das suas incumbéncias
e dos atos que no respectivo exercicio sao por eles praticados. As suas

atividades ndo correspondem ao conceito de jurisdigao.

A jurisdicdo, em seu sentido proprio, constitui a
atividade desenvolvida pelo Estado, para solver controvérsias entre
particulares, ou mesmo entre um particular e um outro organismo estatal,
ou ainda entre dois organismos do proprio Estado. Sua caracteristica
essencial reside, portanto, na contenciosidade. A jurisdicdo € atividade
exercida pelo Estado em face de contendores, dai ser denominada
também de jurisdicdo contenciosa. O seu primordial elemento conceitual
reside nisso. Constitui-se em atividade estatal desenvolvida por iniciativa
de alguém, que pede ao organismo estatal para tanto competente, que

solva controveérsia existente entre o peticionario e terceira pessoa.

Segundo José Frederico Marques, “a jurisdicao pode ser

conceituada como funcado que o Estado exerce para compor

25 E interessante registrar inclusive que o emprego, no Brasil, de palavras como “julgar” e
“julgamento”, em normas reguladoras dos Tribunais de Contas, ndo é recente. A
proposito, o Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, que pela vez primeira instituiu
o Tribunal de Contas no Brasil, ja afirmava, logo em seu art.1°, que Ihe caberia “o
exame, a revisdao e o julgamento de todas as operacdes concernentes a receita e
despeza da Republica” (Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890. Disponivel em
<http://www.tce.rj.gov.br/legis/decreto/d966a.htm>. Acesso em 10 jul. 2005; sem italico

no original).
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processualmente conflitos litigiosos, dando a cada um o que é seu segundo

o Direito objetivo” 206,

Todavia, o Estado ndo exerce essa sua funcao de solver
conflitos entre particulares, ou mesmo entre um particular e um 6rgao do
proprio Estado, ou ainda entre dois organismos estatais (a controvérsia
surgida entre dois Estados-membros da Federagao, acerca de seus direitos,
pode e deve ser solvida pelo Poder Judiciario, cabendo tal tarefa, nesse
exemplo especifico, ao Supremo Tribunal Federal - CF/88, art. 102, |, f),
sendo quando a tanto provocado por aquele que entendeu violado

direito seu, por acao ou omissao de outrem.

Esta € uma das caracteristicas essenciais da jurisdicao:
€ poder estatal exercido apenas em face de provocacéao do interessado.
Os o6rgaos, aos quais a Constituicao confere o exercicio desse poder de
solucionar conflitos concretos, nao atuam, a nao ser quando alguém
comparece perante eles e pede providéncia, para seguranca de seu

direito, ameacado ou lesado por outrem.

Nesse sentido, Moacyr Amaral Santos havia observado

que

a jurisdicao se exerce em face de um conflito de interesses
e por provocacido de um dos interessados. E funcéo
provocada. Quem invoca o socorro jurisdicional do Estado
manifesta uma pretensdo contra ou em relagcao a alguém.
Ao Orgao jurisdicional assistem o direito e o dever de
verificar e declarar, compondo assim a lide, se aquela

pretensdo é protegida pelo direito objetivo, bem como, no

206 MARQUES, José Frederico. Manual de Direito Processual Civil. vol. I. 6. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1978, p. 61.
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caso afirmativo, realizar as atividades necessarias a sua

efetivacao pratica?’’.

Também é precioso, como sempre, 0 ensinamento de
Giuseppe Chiovenda acerca da distihncdo entre a atividade
administrativa e a atividade jurisdicional do Estado. Por longa que seja a

transcricao, a relevancia de seu pensamento bem a justifica:

Utilizando o que de verdade se contém em todos esses
modos de ver, a mim se me afigurou que o critério
realmente diferencial, correspondente, em outros termos, a
esséncia das coisas, reside em que a atividade jurisdicional
€ sempre uma atividade de substituicao; € - queremos dizer
- a substituicdo de uma atividade publica a uma atividade
alheia. Opera-se essa substituicdo por dois modos
correspondentes aos dois estagios do processo, cognicao
e execugao. a) Na cognicdo, a jurisdicado, consiste na
substituicdo definitva e obrigatéria da atividade
intelectiva do juiz a atividade intelectiva, ndo s6 das
partes, mas de todos os cidadaos, no afirmar existente ou
nao existente uma vontade concreta de lei concernente
as partes. Pelos labios do juiz a vontade concreta da lei se
afirma tal e se atua como se isso acontecesse por forca
sua propria, automaticamente. E o conceito de Cicero:
vere dici magistratum legem esse loquentem (De leg. Ill, 1).
Na sentenca, o juiz substitui para sempre a todos no afirmar
existente uma obrigacdo de pagar, de dar, de fazer ou
nao fazer, no afirmar existente o direito a separacao
pessoal ou a resolugcdo dum contrato, ou que a lei quer
uma punicdo. Melhor ndo se pode significar essa funcao

do que com as palavras juiz e julgar, mas mesmo essas

207 AMARAL SANTOS, Moacyr. Primeiras Linhas de Direito Processual Civil. 1° vol. 23. ed.,
revista e atualizada por Aricé Moacyr Amaral Santos. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 68.
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palavras se podem entender em sentidos diversos, como
sucede quando se diz ‘cada qual € juiz de seus proprios
atos’ e quando se diz ‘ninguém € juiz em causa propria’. Na
jurisdicao se fala de juiz na segunda acepcao, isto &, de
‘juiz em causa alheia’. b) E quanto a atuacao definitiva da
vontade verificada, se se trata de uma vontade soO
exequivel pelos 6rgdos publicos, tal execugcao em si nao é
jurisdicao; assim, nao € jurisdicdo a execucao da sentenca
penal. Quando, porém, se trata de uma vontade de lei
exequivel pela parte em causa, a jurisdicdo consiste na
substituicao, pela atividade material dos 6érgaos do Estado,
da atividade devida, seja que a atividade publica tenha
por fim constranger o obrigado a agir, seja que vise ao
resultado da atividade (supra, n° 86). Em qualquer caso,
portanto, € uma atividade publica exercida em lugar de

outrem (n&o, entendamos, em representacao de outros).

E o que falta & administragdo. Administrar € uma atividade
por si mesma imposta direta e imediatamente pela lei a
6rgaos publicos. Como o proprietario age por conta
prépria, nos limites de seu direito de propriedade, assim a
administracao publica, nos limites de seu poder, age por
conta prépria, ndo em lugar de outrem. Quando ela
satisfaz, reconhece, reintegra ou repara direitos alheios,
nao faz coisa diferente do que faz o devedor pagando ao
credor, ou o possuidor, restituindo a coisa ao
proprietario.208

208 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicdes de Direito Processual Civil. Vol. ll. Traducao da 2.
ed. italiana por Paolo Capitanio. Anotacfes: Prof. Enrico Tullio Liebman. 2. ed.
Campinas: Bookseller, 2000, p 16-18.

Vale a pena observar, sem embargo do ensinamento desse que foi e continua
sendo um dos principais doutrinadores do Direito Processual Civil, que o conceito de
jurisdicdo como atividade substitutiva daquela dos particulares ndo se mostra, na
atualidade, compativel com a idéia da jurisdicdo penal. Esta ndo €& exercida em
substituicdo da atividade dos particulares, a quem o ordenamento ndo reconhece o
direito de punir. Desta sorte, a “jurisdicdo” penal esta, conceitualmente, situada em
ultima analise no terreno da atividade administrativa.

Sem prejuizo, a partir desse entendimento, da necessidade de preservacdo da
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A jurisdicdo atua em perspectiva do surgimento de
uma lide, fendbmeno que Carnelutti definiu como “um conflito
(intersubjetivo) de interesses qualificado por uma pretensao contestada

(discutida)”, sendo o conflito o elemento material da lide e a pretenséo e a

resisténcia seu elemento formal2°9.

Este também o conceito de jurisdicao apresentado por
Luiz Rodrigues Wambier, Flavio Renato Correia de Almeida e Eduardo

Talamini:

A jurisdicdo é, portanto, no ambito do processo civil, a
funcdo que consiste, primordialmente, em resolver o0s
confltos que a ela sejam apresentados pelas pessoas,

naturais ou juridicas (e também pelos entes

neutralidade do 6rgao jurisdicional, como mecanismo destinado a assegurar-lhe a mais
ampla autonomia. Dai porque, reconhecido nos ordenamentos modernos, o direito
privativo do Estado a impor sancédo penal, estabelecem tais ordenamentos também a
propositura da acao penal por parte de 6rgaos distintos daqueles que deverdo decidir
sobre a responsabilidade penal do imputado. Desta sorte, embora seja o Estado quem
impbe a sancdo penal, o que constitui tarefa exclusivamente sua, nao sendo,
modernamente, direito atribuido a qualquer particular, ainda assim o o6rgao disso
encarregado (Judiciario) apenas o pode fazer se a tanto provocado por outro érgao
estatal (Ministério Publico), ressalvadas as poucas hipdteses ainda remanescentes, em
qgue se confere ao proprio ofendido pelo crime ou a alguém por ele, a faculdade de
pleitear perante o Estado-juiz a condenacao daquele que infringiu a norma penal.

Todavia, do ponto de vista conceitual, tratando-se sempre do Estado atuando no
sentido de executar tarefa que é somente sua, a “jurisdicdo” penal estd muito mais
proxima do conceito de “administragcdo” como exposto por Chiovenda, do que do
conceito de “jurisdicao”.

A distincao entre os dois conceitos &, todavia, de inteira pertinéncia, no ambito da
jurisdicdo civil, o que inclui aquela exercida para defesa de direitos do Estado em face
de particulares, ou destes em face daquele.

Registre-se ainda, por oportuno, que também Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
enfatizava de modo semelhante a distincdo entre a atividade administrativa e a
atividade judicial, ou jurisdicional do Estado (MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de.
Principios Gerais de Direito Administrativo. Vol. |. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1979, p.
24-28).

29 CARNELUTTI, Francesco. Instituices de Processo Civil. Vol. I. Traducao de Adrian Sotero
De Witt Batista. S&o Paulo: Classic Book, 2000, p. 78. Os italicos constam do original. No
dizer de José Frederico Marques, “o litigio ou lide € um conflito de interesses, e o interesse
a ‘posicao favoravel para a satisfacao de uma necessidade’” (MARQUES, José Frederico.
Instituicdes de Direito Processual Civil. Vol. I. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1966, p. 27).
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despersonalizados, tais como o espolio, a massa falida e o
condominio), em lugar dos interessados, por meio da

aplicacao de uma solucao prevista pelo sistema juridico?1°,

Nas palavras de Marcelo Caetano, discorrendo sobre o
modo de exercicio da funcao jurisdicional, que inclui na funcao estatal de
executar o direito ou funcao executiva, contraposta por ele a funcao

legislativa:

Quando esta em causa um conflito de interesses, quer se
trate de dois interesses privados, quer de um interesse
privado e de um interesse publico, a execucao da lei exige
prévia definicdo do interesse que desfruta da protecéao
juridica para assim se deslindar o conflito. O essencial é
verificar as circunstancias em que o problema se pde,
definir com precisédo os elementos de fato constitutivos da
hipotese, para depois se fazer justa aplicacao do Direito. O
6rgado do Estado executor da lei procede sobretudo
mediante operacdes intelectuais: verifica os fatos e ajusta-

Ihes o Direito aplicavel.

Tal modo de executar a lei exige perfeita imparcialidade
do 6rgado de execucao: este nao deve estar de modo
nenhum interessado no conflito (“ninguém pode ser juiz em
causa propria”) e nao deve resolver sem ouvir todos 0s
interessados. Por outro lado, a propria natureza deste
processo de agir exige que o 6érgao de execucao so6 atue
guando |he seja pedido por um dos interessados, pelo
menos. Essas regras observam-se mesmo quando o conflito
se dé entre interesses representados pelo proprio estado e
outros quaisquer: o 6rgao competente para aplicar a lei

também se ha de considerar imparcial, competindo a

210 WAMBIER, Luiz Rodrigues; ALMEIDA, Flavio Renato Correia de; TALAMINI, Eduardo. Curso
avancado de Processo Civil. Vol. 1. Teoria geral do processo e processo de
conhecimento. 7. ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 43.
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outro 6rgao (o Ministério Publico, geralmente) representar

os interesses que o Estado quer fazer valer.

Imparcialidade e passividade sao, pois, as caracteristicas

do processo jurisdicional da execucéao das leis?1.

Examinando-se entdo as diferentes incumbéncias
conferidas aos Tribunais de Contas pela CRFB/88, verifica-se que nao
guardam elas essa caracteristica, que € da esséncia da jurisdicao: a
atuacao dos Tribunais de Contas nao consiste em solver conflitos surgidos
entre particulares, ou entre um particular e o préprio Estado, ou ainda
entre diferentes organismos estatais. Todas as tarefas que o legislador
constituinte conferiu aos Tribunais e Conselhos de Contas, guardam

natureza distinta.

Ademais disso, o exercicio dessas incumbéncias pode
certamente acontecer quando o Tribunal seja provocado pelos
interessados. Muitas de suas tarefas de controle do gasto publico
efetivamente apenas acontecem depois da pratica dos atos que
importardo em despesa publica. Todavia, o Tribunal também pode tomar
ele mesmo a iniciativa do exercicio de sua funcéao fiscalizadora, realizando
exames e vistorias por sua propria deliberagcdo, com maior ou menor
abrangéncia, das quais poderao inclusive resultar providéncias destinadas
a sustar a pratica de atos indevidos por parte da Administracao Publica

em sentido amplo, segundo se vera em item especifico, mais adiante.

Distingue-se a atuacao dos Tribunais de Contas,

211 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. Vol. I. Direito Comparado. Teoria Geral do
Estado e da Constituicao. As Constituicdes do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 208-
209. Os italicos constam do original. Este mesmo pensamento € transcrito também por
Jorge Miranda, ao discorrer sobre a funcdo administrativa e a funcao jurisdicional do
Estado (MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 251-252).
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portanto, também nessa perspectiva de que, embora possa ocorrer por
provocacao de algum interessado, viavel € que se dé também por
iniciativa da propria Corte, o que na jurisdicdo nao acontece. E, mesmo
guando os Tribunais de Contas atuam a partir de provocacao de algum
interessado, este nem sempre precisa ser a pessoa que, no caso da
jurisdicdo, por estar envolvida no conflito, €, salvo excecdes legalmente

previstas, a Unica legitimada a buscar o socorro dos 6rgaos jurisdicionais.

Efetivamente, o artigo 6° do Cdodigo de Processo Civil
estatui que a ninguém é dado proceder, em nome proprio, a defesa de
direito alheio em Juizo, salvo quando a tanto expressamente autorizado
por lei. S6 quem pode defender, mediante a propositura de acao judicial, o
direito de que entende ser titular e que afirma violado ou ameacado de
violacao por outrem, é justamente aquela pessoa que se afirma titular
desse direito. Terceiros nao podem comparecer perante 0s Orgaos
jurisdicionais do Estado, invocando a protecao destes para direito alheio,

salvo quando houver expressa autorizacao legal nesse sentido 212,

Os Tribunais e Conselhos de Contas, porém, podem agir
também quando provocados por qualquer cidadao, partido politico,
associacao ou sindicato que tenha tido conhecimento de possivel
iregularidade ou ilegalidade cometida por 6rgao publico. A pessoa ou

entidade que, nesses casos, pede providéncias ao Tribunal de Contas,

212 Exemplos dessa hipdtese em que alguém é autorizado a buscar em Juizo, agindo em
nome proéprio (e portanto ndo como representante do interessado), a defesa de direitos
alheios, podem ser vislumbrados no mandado de seguranga coletivo, principalmente
quando intentado por sindicatos, em defesa de toda a categoria que representam, e
nas acdes de investigacao de paternidade ajuizadas pelo Ministério Publico, conforme
autorizacao contida na Lei n° 8.560, de 1992. Neste Ultimo caso, o titular do direito a
investigacao judicial da paternidade é a crianca que se acha registrada apenas em
nome da mae. Quem promove a acao, todavia, nao é ela, e sim o Ministério Publico.
Situacdes que recebem, em Direito Processual Civil, a denominacdo de “substituicao
processual”.
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pode nao ter qualquer interesse relacionado a atividade estatal que
reputa ilegal ou irregular. Mesmo assim, contudo, pode levar essas possiveis
iregularidades ou ilegalidades ao conhecimento do Tribunal de Contas.
Nao existe, portanto, também sob essa Otica, para que a atuacdo do
Tribunal de Contas aconteca mediante provocacdo de alguém,
obrigatoriedade de que aquele que |lhe pede providéncias seja pessoa
diretamente ligada a matéria em torno da qual essas providéncias

haverao de acontecer.

As fungdes dos Tribunais de Contas, previstas no texto

constitucional, ndo correspondem, portanto, ao conceito de jurisdicao.

As atividades dos Tribunais de Contas, e os atos por eles
praticados no exercicio ou em decorréncia do exercicio dessas atividades,

efetivamente nao possuem carater jurisdicional?1s.

Ontologicamente, portanto, as atividades dos Tribunais
de Contas e os atos praticados na sua realizagcado ou em decorréncia delas,

sao atividades e atos antes de cunho administrativo (embora com carater

23 Também Pinto Ferreira afirma o carater administrativo das decisées dos Tribunais de
Contas, trazendo a colacdo inclusive decisées judiciais nesse sentido (Comentarios a
Constituicao Brasileira. 3° vol., arts. 54 a 91. S&o Paulo: Saraiva, 1992, p. 411-412).

José Cretella Junior, escrevendo ja ao tempo da Constituicdo Federal de 1967, com
a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, observava que os Tribunais de Contas nao
exercem “jurisdicdo” propriamente dita, embora aquele texto constitucional se referisse as
suas atribuicbes com emprego dessa palavra, mas sim “competéncia administrativa”
(CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das Decisdes do Tribunal de Contas. Revista dos
Tribunais. S&o Paulo, v. 631, p. 14-23, maio 1988).

A. J. Ferreira Custodio, apés relembrar as opinides de doutrinadores importantes,
alguns sustentando o carater jurisdicional, outros a caracteristica administrativa dos atos
dos Tribunais de Contas, relembrando também decisées a respeito, do Supremo Tribunal
Federal, finaliza por afirmar que a CRFB/88 consagra a natureza administrativa dos
Tribunais de Contas (CUSTODIO, A. J. Ferreira. Eficacia das Decisdes dos Tribunais de
Contas. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, v. 685, p. 7-14, nov. 1992).

Também Odete Medauar sustenta o carater nao-jurisdicional das atribuicdes dos
Tribunais de Contas (MEDAUAR, Odete. Controle da Administragcdo Publica. Sao Paulo: RT,
1993, p. 142-143).
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de controle do restante da atividade financeira e patrimonial do Estado),

e nao jurisdicional?14,

Ademais disso, convém salientar que os Tribunais de
Contas nao se acham inseridos entre os 6rgaos do Poder Judiciario. Estes
estao relacionados nos sete incisos do art. 92 da CRFB/88 e dentre eles nao

figuram os Tribunais e Conselhos de Contas.

Sendo a jurisdicdo, com o conceito que Ihe foi atribuido
anteriormente, privativa do Poder Judiciario, cabendo a ele, e ndo a

outros 6rgaos estatais (ressalvado o fenbmeno que se pode designar como

214 Sem embargo, € interessante registrar que Themistocles Branddo Cavalcanti observava
que o Tribunal de Contas exercia “uma verdadeira jurisdicdo administrativa, sobre a
legalidade dos contratos”, salientando também que, como tribunal administrativo, “as
suas decisdes obrigam si et in quantum, sujeitas, como se acham, apenas ao controle
judiciario e aos poderes concorrentes dos 6rgaos administrativos, de momento que nao
tém as mesmas decisdes do Tribunal a forca e poder de veto” (A Constituicao Federal
Comentada. Vol. Il. 3. ed. Rio de Janeiro: José Konfino, 1956, p. 197).

Conveniente trazer a colagcdo também a afirmativa de Marcal Justen Filho, no
sentido de que a atuacdo dos Tribunais de Contas possui carater quase jurisdicional,
justificando a afirmativa na perspectiva de que, podendo-se atribuir & expressdo um
significado préprio, este resultaria da “forma processual dos atos e da estrutura
autdnoma e independente para produzir a instrugcdo e julgamento”, adotadas no ambito
dos Tribunais de Contas (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo:
Saraiva, 2005, p. 750).

Sustentando o carater “jurisdicional” das decisdes dos Tribunais de Contas em
matéria de tomada de contas, Carlos Casimiro Costa (Funcdes jurisdicionais e
administrativas dos Tribunais de Contas - efeitos de seus julgados, RT 275/7, tese
apresentada ao | Congresso dos Tribunais de Contas, realizado em Sao Paulo, em abril de
1958), para quem as decisdes dos Tribunais de Contas nessa matéria fazem “coisa
julgada”, sendo insuscetiveis de apreciagao por qualquer outro Poder, inclusive o
Judiciario.

Também Miguel Seabra Fagundes afirmou que, ndo obstante inserido pela
Constituicao (de 1967, com a EC n. 1/69) no capitulo referente ao Poder Legislativo, a
Constituicdo cometia ao Tribunal de Contas “o julgamento da regularidade ‘das contas
dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos’, o que implica em
investi-lo no parcial exercicio da funcéo judicante. Ndo bem pelo emprego da palavra
julgamento, mas sim pelo sentido definitivo da manifestacdo da corte, pois se a
regularidade das contas pudesse dar lugar a nova apreciacao (pelo Poder Judiciario), o
seu pronunciamento resultaria em mero e inatil formalismo. Sob esse aspecto restrito (o
criminal fica a Justica da Unido) a corte de Contas decide conclusivamente. Os 6rgaos
do Poder Judiciario carecem de jurisdicdo para examina-lo” (FAGUNDES, Miguel Seabra. O
controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1979, p. 137).
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“jurisdicdo administrativa”, sobre o qual seréo feitas consideracdes mais
adiante), a solucao das controvérsias surgidas entre particulares, ou entre
particulares e outros 6rgdos do proprio Estado, ou entre organismos
estatais diversos, tem-se que também sob esse prisma formal ndo se pode
reconhecer carater jurisdicional as atividades e atos dos Tribunais ou

Conselhos de Contas.

Essa conclusao, no sentido de nao revestirem os atos e
as decisdes dos Tribunais de Contas carater jurisdicional, entretanto em

nada diminui o seu relevo.

A importancia das atribuicbes contemporaneas dos
Tribunais de Contas ja foi salientada inclusive pelo Supremo Tribunal
Federal, em acoérdao relatado pelo Ministro Celso de Mello. Da ementa do

acordao extrai-se a seguinte passagem:

Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se,
de modo extremamente significativo, a esfera de
competéncia dos Tribunais de Contas, os quais foram
investidos de poderes juridicos mais amplos, em
decorréncia de uma consciente opcao politica feita pelo
legislador constituinte, a revelar a inquestionavel
essencialidade dessa Instituicdo surgida nos albores da

Republica.

A atuacao dos Tribunais de Contas assume, por isso mesmao,
importancia fundamental no campo do controle externo e
constitui, como natural decorréncia do fortalecimento de

sua acao institucional, tema de irrecusavel relevancia.

(...).215

215 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 215-5-PB-
medida liminar. Requerente: Governador do Estado da Paraiba. Requerida: Assembléia
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A circunstancia de poderem 0s pronunciamentos e
decisbes dos Tribunais ou Conselhos de Contas ser apreciados pelo Poder
Judiciario na perspectiva da respectiva legalidade ndo deve, portanto,
levar a errbnea conclusdo de que tais atos e decisdes devessem ser postos

em segundo plano.

3.1.3. Os atos e decisdes dos Tribunais de Contas possuem nitido carater de
atividades de controle

Nao deixa de ser tradicional que se afiirme que as
decisbes dos Tribunais de Contas revestem carater administrativo, o que
restou evidenciado inclusive pelas palavras de alguns dos autores que
antes se transcreveu. Ha alguma dificuldade em conceituar o que sejam
atividades administrativas e decisdes administrativas. Tocante a
atividades, parece viavel que se considere como tais aguelas que
importam na direta prestacao de servigcos pelo Estado a particulares ou a
coletividade em seu todo. Antes de tudo, no que tange a acdes
administrativas, cabe observar, que em face delas nao se pode cogitar da
necessidade de que sejam desenvolvidas unicamente mediante
provocacao de algum interessado, diversamente do que se passa,

portanto, no ambito da jurisdicao.

Ja no atinente a decisd6es administrativas, pode surgir
alguma dificuldade maior. Antes de tudo, cabe notar que a palavra
decisdo esta sendo empregada aqui com o sentido de manifestacao
acerca de quem tem razédo em determinado contexto, no qual surgiu uma

controvérsia. Decisao, aqui, significara, portanto, solucdo de uma lide. Nao

Legislativa do Estado da Paraiba. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia, DF, 07 de
junho de 1990. Disponivel em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005.
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qualquer deliberacado a cargo de 6rgaos do Poder Executivo, considerada
como simples escolha entre alternativas, todas possiveis. Em face de
situacdes envolvendo discricionariedade, certamente que também
havera uma decisdo, entendida ja entdo como escolha entre diversas
alternativas, todas licitas. Como dito, ndo € nesse sentido que a palavra
decisdo estd neste momento sendo empregada, € sim no sentido de
afirmacao sobre quem tem razdo, num contexto evidenciador da

existéncia de uma lide.

Orgaos nao integrantes do Poder Judiciario podem ser
chamados a proferir decisdes acerca de determinados temas, mas
somente poderdo decidir se a tanto provocados por alguém.
Particularmente 6Orgdos encartados na estrutura organica do Poder
Executivo, possuem competéncias para decidir acerca de determinados
assuntos. Como exemplo mais marcante pode-se referir a existéncia de
orgaos da estrutura do proprio Poder Executivo, aos quais cabe decidir
acerca de reclamacoes ou recursos interpostos por particulares, em face

de lancamentos tributarios216,

Efetuado o lancamento, abre-se usualmente para o
sujeito passivo da obrigacao tributaria principal a oportunidade de ofertar

reclamacao em face dele?l’. A possibiidade da impugnacao € mesmo

216 O langcamento é assim conceituado no artigo 142 do Cdédigo Tributario Nacional: “Art.
142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario
pelo lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria
tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo
caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel” (BRASIL. Cédigo Tributario Nacional.
Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. EDITORA SARAIVA. Cédigo Tributario Nacional.
Obra coletiva da Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo Pinto,
Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 33. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004,
p. 45-108).

27 O Codigo Tributario Nacional, em seu art. 151, inciso lll, refere genericamente essa
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inafastavel, ao menos quando por ocasiao do lancamento se proponha a
aplicacao de penalidade a alguém. Para que fique assegurado o direito
constitucional a ampla defesa, considerando que pelo lancamento
alguém havera sido colocado na condicdo de verdadeiro acusado da
pratica de infracao a legislacao tributaria, € indispensavel que se preveja a
possibiidade de que o langcamento seja impugnado. Ademais, € usual a
previsdo da possibiidade da apresentacao de reclamacgdes em face do
lancamento, mesmo quando este se limita a constituir crédito tributario

correspondente a tributo (e n&do também a penalidade pecuniaria).

A decisao das reclamacofes e recursos que possam ser e
hajam sido efetivamente interpostos em face de langcamentos tributarios,
guarda com a funcao jurisdicional a caracteristica comum de que
somente acontecera justamente se tiver havido a interposicao de alguma
reclamacao ou recurso. Os 6rgaos estatais incumbidos da deciséo, em
tese, de reclamacdes ou recursos interpostos em face de lancamentos
tributarios, somente decidirdo a respeito deles se a tanto forem
provocados por aquele que, no langcamento, haja sido identificado como
sujeito passivo da obrigacao tributaria principal. Prevalece também em
relacao a tais 6rgaos a idéia da passividade (que também costuma ser
desighada como inércia), para utilizar a expressao de Marcelo Caetano,

gue preside a atividade jurisdicional do Estado.

Essa passividade ou inércia de tais 6rgaos com

competéncia deciséria, encartados no ambito do Poder Executivo,

possibilidade, atribuindo inclusive a interposicdo de reclamacdes ou recursos em face
do langamento, a potencialidade de suspender a exigibiidade do crédito tributario
(BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. EDITORA
SARAIVA. Coédigo Tributario Nacional. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a
colaboracao de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e
Livia Céspedes. 33. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 45-108).
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destina-se a assegurar também em relacdo a eles a respectiva
imparcialidade. Nao havera de proceder acusacao dirigida a tais rgaos,
de que, por fazerem parte da estrutura organica do proprio Poder
Executivo, no ambito da qual aconteceu o lancamento tributario (para
gue se permaneca no exemplo iniciado), ndo serdo dotados de
imparcialidade. Devem observar a mesma imparcialidade dos 6rgaos
incumbidos do exercicio da jurisdicdo, embora ndo sejam detentores das
mesmas garantias constitucionalmente ofertadas as pessoas naturais que

desempenham esta ultima.

Imparcialidade e passividade, portanto, como
requisitos da jurisdicao, podem existir também no ambito daqueles 6rgaos
incluidos na estrutura organica do Poder Executivo, aos quais incumbe a

prolacao de decisées em determinadas matérias.

Em tese, portanto, seria até mesmo possivel falar-se no
exercicio de jurisdicdo na Orbita de 6rgdos do Poder Executivo. Cabe-lhe
decidir acerca de algo, somente decidem se a tanto provocados pelo

legitimado e decidem com imparcialidade?:s,

218 Salvatore Satta opde a jurisdicao civil tanto a jurisdicdo penal quanto a administrativa,
afirmando ser esta Ultima “a tutela de interesses legitimos (subjetivos) do cidadao frente

a administracdo publica”, interesses que nao sdo, por definicdo, direitos, “sendo
contudo condicOes juridicas subjetivas resultantes de reflexo pela circunstancia de
normas que acertam, no interesse geral, o crescimento da atividade da administragcao
publica”. A titulo de exemplo, lembra que “as regras que estabelecem as modalidades
de um concurso publico para um emprego publico ndo atribuem um direito ao
candidato; porém mantendo, via de regra, uma condicao juridica, seja em relacdo a
administracdo, como aos outros candidatos, que nao pode ser prejudicada
impunemente pela inobservancia daquelas normas” (SATTA, Salvatore. Direito Processual
Civil. Vol. I. Tradugcéo de Ricardo Rodrigues Gama. Campinas, SP: LZN Editora, 2003, p.
46-47).

Estariamos proximos, nestas situacdes de solucdo de conflitos entre particulares e
orgaos do Poder Executivo, por outros érgdos encartados na estrutura desse mesmo
poder, situacdes a que se designou aqui de jurisdicdo exercida por érgdos do Poder
Executivo, do quadro da jurisdicdo administrativa surgida em Franca.
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Ainda assim, mesmo que se pretenda falar em jurisdicéao
administrativa com esta conotacao que ao termo se acaba de atribuir,
nao se esta neste terreno, quando se cuida de atvidades dos Tribunais ou

Conselhos de Contas.

Em face desses Tribunais ou Conselhos, consoante ja
restou dito inclusive no item anterior, o exercicio de suas competéncias
acontece independentemente de provocacao por parte de qualquer

interessado. Nao aguardam, passivos (dai a passividade da jurisdicao,

Fruto da rigida separacdo entre funcdes judiciarias e funcdes administrativas,
Prosper Weil assim discorreu acerca das origens da jurisdicdo administrativa: “subtraida as
jurisdicbes ordinarias, a administracdo estava, de facto, liberta de qualquer controle
jurisdicional: as reclamagdes dos administrados eram julgadas pela propria
administracdo, que deste modo era ao mesmo tempo juiz e parte (sistema conhecido
como do ministro-juiz). Contudo, com Bonaparte, esboca-se uma evolugao nova: no
proprio seio do aparelho administrativo vao criar-se mecanismos mais especialmente
encarregados do estudo dos assuntos contenciosos. Ja a lei de 28 do Pluvioso do ano VI
tinha criado os conselhos de prefeitura, encarregados de se pronunciarem, sob a
presidéncia do prefeito, sobre certos litigios rigorosamente definidos. Mas é a criacao,
pela Constituicdo do ano VI, do Conseil d’Etat que vai permitir as transformacdes mais
profundas. Concebido essencialmente como 6rgdo de consulta juridica do executivo, o
Conseil d’Etat viu-se rapidamente encarregado pelo Primeiro Cénsul, e depois pelos
sucessivos chefes de estado, de preparar um projecto de solugao para os litigios nos quais
a administracao era parte. O Conseil d’Etat desempenhava assim o papel do servico de
contencioso numa grande firma (Waline): o executivo decidia, mas a sua decisdo era
preparada por um o6érgdo especializado” (WEIL, Prosper. O Direito Administrativo.
Traducao de Maria da Gléria Ferreira Pinto. Coimbra: Livraria Almedina, 1977, p. 13-14).
Posteriormente, como observou o mesmo Prosper Weil, lei de 24 de maio de 1872 conferiu
ao Conselho de Estado a condicdo de 6rgdo exercente de justica delegada (ustice
déleguée), a partir do que a administracao publica francesa passou a ficar sujeita a uma
verdadeira jurisdicdo (o proprio Conselho de Estado), que passava a decidir diretamente
“em nome do povo francés” (WEIL, Prosper. O Direito Administrativo. Tradugcdo de Maria
da Gldria Ferreira Pinto. Coimbra: Livraria Almedina, 1977, p. 16). Por fim, segundo
lembrado ainda uma vez por Prosper Weil, dissipou-se ho momento contemporaneo
grande parte da desconfianca que havia, de que os tribunais judiciais realizassem
indiscreta intromissdo nos assuntos da administracdo, de tal sorte que grande parte dos
conflitos hoje existentes entre particulares e a Administragc&o Publica, j& sdo resolvidos
pelos Tribunais judiciais, e n&o mais pela jurisdicdo administrativa (WEIL, Prosper. O Direito
Administrativo. Traducdo de Maria da Gloria Ferreira Pinto. Coimbra: Livraria Alimedina,
1977, p. 127).

Cabe observar, por cautela, que no Brasil inexiste restricdo a que atos do Poder
Executivo sejam submetidos a apreciacdo do Poder Judiciario, na perspectiva da
respectiva legalidade, quando particular afirme haver ato do Executivo violado direito
seu.
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expressao gue, claro, nado pretende carregar consigo qualquer conotacao

pejorativa), que alguém lhes solicite que desempenhem as suas tarefas.

Cabe-lhes realiza-las, independentemente de que

alguém Iho peca.

Assim, em face das competéncias dos Tribunais de
Contas, também n&o se afigura correto falar em jurisdicdo, sequer nesta
acepcao de jurisdicdo administrativa, a qual antes se aludiu. As decisdes
dos Tribunais de Contas nao se desenvolvem, portanto, no contexto da
oferta de solucdes para lides. Decisdes cabem, sem duvida, a tais 6érgaos.
Nao possuem, todavia, a conotacao de solugcbes de conflitos
intersubjetivos, mas sim a conotacdo de afimacdes acerca da correcao
ou nao de dados procedimentos, particularmente despesas publicas,
guando comparados com 0s parametros que os deveriam ter norteado
(comparados, antecipe-se, com as normas legais reguladoras de tais
procedimentos, mas também com todos os principios constitucionais que

devem reger a atuacao de todo o Estado).

Ja as acbes do Tribunal de Contas ndao revestem o
carater de acdes administrativas, a que se fez mencao anteriormente
(acbes que importam em prestacao de servico publico, quer a particulares
individualmente considerados, quer a coletividade, formada, em tese, por

todos os particulares — pavimentacao de via publica, por exemplo).

Inviavel que se afirme, portanto, a rigor, pura e
simplesmente revestrem as acOes e decisdes dos Tribunais de Contas

carater administrativo.

Mesmo assim, cabe salientar que, no exercicio de suas



249

competéncias, os componentes dos Tribunais de Contas devem operar

com inteira imparcialidade.

Resulta isso da circunstancia de que - embora
considerados guardides da boa gestdo da coisa publica, inclusive na
perspectiva da observancia dos principios constitucionais da
Administracdo, tema a ser abordado adiante -, no exercicio de suas
atribuicdes ndo lhes cabe colocar-se ao lado do interesse especifico de

qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada.

Cabe-lhes por sem duvida decidir, verificando todas as
caracteristicas da situacdo de fato diante da qual se encontrem,
verificando quais as normas juridicas a serem aplicadas a tal contexto de
fato e realizando a aplicacdo de tais normas, vale dizer, extraindo do

contexto de fato as conseqiiéncias normativas que lhe sejam inerentes.

Ao assim procederem, porém, nao estardo na verdade
os Tribunais ou Conselhos de Contas a postar-se ao lado dos interesses seja
de que pessoa for. Seu procedimento e sua deciséo estarao voltados Unica
e exclusivamente para o interesse que € de toda a comunidade, em ver
gue as atividades administrativas se desenvolvem com a mais estrita
observancia dos parametros que para elas sao tracadas inclusive pelas

pertinentes normas constitucionais.

Ao assim procederem, devem o0s integrantes dos
Tribunais de Contas guardar a mais absoluta imparcialidade. Alias, cabe
ponderar inclusive que, no ambito das atividades dos proprios Tribunais de
Contas, por sem davida que haverdo de ser observados 0s principios
constitucionais da Administracao Publica - principio da impessoalidade

incluso. A imparcialidade configura verdadeiro corolario desse principio.
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Significa ele que, no exercicio de suas competéncias, 0os 6rgdos do Estado
(e ndo apenas do Poder Executivo - mais tradicionalmente
compreendidos na expressao “administracao publica”, empregada pelo
art. 37 da CRFB/88) devem recusar qualquer favorecimento e também
qgualquer desfavor, que nao resultem estritamente da norma legal
pertinente aplicavel ao caso. No dizer de Odete Medauar, o principio visa
a impedir que fatores pessoas, subjetivos, sejam os verdadeiros moveis e fins
da atividade administrativa?!?. Este pensamento por certo que havera de
nortear também toda a acao e toda e qualquer decisao dos Tribunais de

Contas.

O apropriado é que se sustente, portanto, revestirem as
decisdes dos Tribunais de Contas carater de efetivos atos de controle. Atos
de controle justamente porque se destinam a verificar se a atividade
objeto de exame por parte do Tribunal, guardou efetiva conformacao aos
parametros constitucionais e legais pelos quais haveria que ter sido
pautada. Nisso consiste efetivamente o controle. Tomado um paradigma -
Nno caso, principios constitucionais da Administragcéo Publica - verificar-se-a,
guando da analise de cada stuacao concreta, se esse paradigma foi

observado.

As acdes e decisdes dos Tribunais de Contas sao
marcadas pelas caracteristicas da oficialidade (desnecessidade de prévia
provocacao) e da imparcialidade. A oficialidade permite distingui-las das
atividades jurisdicionais, mesmo quando se admita, segundo se vem de
discutir acima, uma jurisdicdo administrativa. A imparcialidade como

corolario da necessaria observancia, também no ambito das atividades

219 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 5. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 148.
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dos Tribunais de Contas, do principio constitucional da impessoalidade.

Ademais disso, ndo se cuidando, no exercicio das
atividades dos Tribunais de Contas, da direta prestacdo de servigcos
publicos especificos, quer a pessoas especificamente consideradas, quer a
coletividade como um todo, também n&o se pode afirmar que as acdes

dos Tribunais de Contas revistam carater administrativo.

Possuem, sim, natureza de atividades de controle.

Esta afirmativa toma por base a finalidade de suas
atividades ou acodes. Todas as atividades e decisdes dos Tribunais de
Contas sao efetivamente desenvolvidas no ambito do controle externo da
Administracé&o Publica, entendido como controle empreendido por érgao
distinto daquele que realizou a atividade controlada. Mesmo quando
profere parecer prévio acerca das contas anuais do Poder Executivo (e, no
caso, pois, ndo profere decisdo), ou quando presta informacdes aos 6rgaos
do Poder Legislativo, ndo se esta, ainda assim, fora do ambito das
atividades de controle externo. Nestes dois casos, as atividades dos
Tribunais de Contas certamente ndo culminam com uma decis&o,
diversamente do que acontece em relacdo a outras. Mesmo assim,
também estas atividades sem cunho decisério sdo empreendidas no

ambito abrangente do controle externo da Administracéao Publica.

Dai, segundo se cré, correto afimar que as atividades

dos Tribunais de Conta sao todas atividades de controle220,

20 Sem embargo, convém que se registre o pensamento de Eduardo Lobo Botelho
Gualazzi acerca do tema: “Em conson&ncia com o inteiro teor do art. 71 da atual
Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 1988, o Tribunal de Contas no Brasil
tem, em nossa opinido, as seguintes funcdes ou atribuicdes: a) consultivas (incs. | e Ill); b)
verificadoras (inc. Il); c) inspetivas (inc. 1V); d) fiscalizatérias (incs. V e VI); ) informativas
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3.1.4. A possibilidade de revisao dos atos e decisdes dos Tribunais de Contas
pelo Poder Judiciario

Diante do carater nao-jurisdicional das decisées dos
Tribunais de Contas, forcoso reconhecer a possibiidade de que seus atos
sejam revistos pelo Poder Judiciario, até por forca do principio segundo o
qual “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou

ameaca a direito”, consagrado pelo art. 5°, inciso XXXV, da CRFB/88.

Quanto o ato do Tribunal opinar pela rejeicdo de
contas, quando as rejeitar diretamente, quando afirmar irregularidade de
ato administrativo submetido ao seu crivo, quando imputar débito ou
multa a responsavel pela gestdo de recursos publicos, aquele que se
entender prejudicado por tal decisdo e nela vislumbrar a seu turno
ilegalidade ou excesso ou desvio de poder, podera bater as portas do

Judiciario, pleiteando a reforma do que decidido pelo Tribunal de Contas.

Hoje o0 tema encontra, no Brasil, inclusive

disciplinamento legislativo.

O art. 1°,inciso |, alinea “g”, da Lei Complementar n. 64,
de 18 de maio de 1990, afirma inelegiveis aqueles que tenham suas contas

como gestores de dinheiro publico rejeitadas por decisao irrecorrivel do

(inc. VI); f) coercitivas (inc. VIII); g) reformatérias (inc. 1X); h) suspensivas (inc. X); i)
declaratérias (inc. Xl)” (GUALAZZ, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais
de Contas. Sao Paulo: RT, 1992, p.193; os italicos constam do original). No dizer de Hely
Lopes Meirelles, “as atividades dos Tribunais de Contas do Brasil expressam-se
fundamentalmente em funcdes técnicas opinativas, verificadoras, assessoradoras e
jurisdicionais administrativas, desempenhadas simetricamente tanto pelo TCU quanto
pelos dos Estadossmembros, do Distrito Federal e dos Municipios que os tiverem
(presentemente, s6 o Municipio de Sao Paulo e o do Rio de Janeiro os tém)” (MEIRELLES,
HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 671; os italicos constam do original).
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6rgdo competente, desde que a rejeicao haja sido motivada pela
existéncia, nas contas, de irregularidade insanavel. O mesmo dispositivo,
todavia, também afiima que a inelegibiidade deixara de existir se a
decisao de rejeicao de contas houver sido desconstituida por decisao
judicial, restando a inelegibiidade também suspensa enquanto tramite

acao judicial destinada a discutir a decisao de rejeicao?21.

Mas o alcance da possibiidade de que decisGes dos
Tribunais ou Conselhos de Contas sejam revistas pelo Judiciario necessita

de alguma delimitagéo.

A possibilidade, em tese, de que o Judiciario examine o
gue decidido pelo Tribunal de Contas, ja vem assentada na jurisprudéncia
ha bastante tempo?22. Mesmo a decisao de rejeicao das contas anuais
prestadas pelo Chefe do Poder Executivo, proferida pelo Poder Legislativo,

pode ser objeto de apreciacdo pelo Poder Judiciario, consoante inclusive

221 BRASIL. Lei Complementar n. 64, de 18 de maio de 1990. Cdédigo Eleitoral Anotado e
Legislagdo Complementar. Vol. 1. 6. ed. Brasilia: Tribunal Superior Eleitoral, Secretaria de
Documentacéo e Informacgéao, 2004, p. 189-190.

22 Nesse sentido podem ser conferidas as seguintes decisdes: SAO PAULO. Tribunal de
Justica. Mandado de Seguranca n. 65.016. Impetrantes: Acidalia Furquim Vannucci e
outros. Impetrados: Governador do Estado de sdo Paulo e Tribunal de Contas do Estado
de Sao Paulo. Relator: Desembargador Edgard de Moura Bittencourt. Sdo Paulo, SP, 17
de fevereiro de 1954. Revista dos Tribunais. SAo Paulo, vol. 224, p. 341-359, jun/1954; SAO
PAULO. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel n. 92.721. Recorrente: o Juizo de Direito, ex
officio. Apelantes e reciprocamente apelados: Justino Maria Pinheiro e outros e a
Fazenda do Estado. Relator: Desembargador O. A. Bandeira de Mello. Sado Paulo, SP, 22
de maio de 1959. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, vol. 293, p. 160-167, mar/1960;
PARANA. Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n. 120/62. Impetrante: Estado do
Parana. Relator: Desembargador Isidoro Brzezinksi. Curitiba, PR, 7 de junho de 1963.
Revista dos Tribunais. S&o Paulo, vol. 341, p. 410-416, mar/1964; SAO PAULO. Tribunal de
Justica. Apelacao Civel n. 58.217. Recorrente: o Juizo de Direito, ex officio. Apelante:
Fazenda Publica do Estado de Sdo Paulo. Apelado: Mario Rangel. Relator:
Desembargador Evaristo dos Santos. Sao Paulo, SP, 18 de fevereiro de 1963. Revista dos
Tribunais. S&o Paulo, vol. 349, p. 394-396, nov/1964; e RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica.
Mandado de Seguranca n. 15.026. Impetrante: Maria Stella Tibau Ribeiro. Impetrado:
Secretario da Administracdo-Geral do Estado. Relator: Desembargador Souto Mayor.
Niterdi, RJ, 22 de abril de 1964. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, vol. 357, p. 466-469,
jul/1965.
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ja decidiu o Superior Tribunal de Justica?23.

Os Tribunais judiciais, todavia, somente podem rever as
decisbes dos Tribunais ou Conselhos de Contas, na Orbita de sua
legalidade. Ndo no que tange ao seu mérito. Tendo a decisdo do Tribunal
ou Conselho de Contas obedecido as regras de procedimento previstas
para a sua edicao e havendo particularmente assegurado direito de
defesa aos que pudessem eventualmente vir a ser (e talvez tivessem
mesmo sido atingidos) por ela, ndo cabe ao Judiciario rever o acerto ou
desacerto da decisao. Decidindo o Tribunal ou Conselho de Contas, por
exemplo, no sentido de que existem restricdes a gestao financeira de uma
dada entidade publica, imputando débitos para com o erario aos que por
ela sejam responsaveis, ndo pode o Judiciario, ressalvada a ocorréncia de

violacao a lei, contrariar pura e simplesmente essa decisao.

Nesse particular, permanece atual a decisao proferida
pelo Supremo Tribunal Federal, em acérddo datado de 7 de agosto de

1960, cuja ementa é a seguinte:

A apurar o alcance dos responsaveis pelos dinheiros
publicos, o Tribunal de Contas pratica ato insuscetivel de
revisdo na via judicial a nao ser quanto ao seu aspecto

formal ou tisna de ilegalidade manifesta2?4.

Sem embargo, o Tribunal entendeu cabivel a discuss&o

do alcance reconhecido pela Corte de Contas, em procedimento judicial

223 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 176.616-MG. Recorrente: Silvio
Marques Pedrosa. Recorrida: Camara Municipal de Douradoquara. Rel. Min. Francisco
Falcao. Brasilia, DF, 07 de dezembro de 2002. Diario da Justica da Unido, Secéao 1, 16-04-
2001, p. 103. Disponivel também em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 7.280. Requerente: Hilton
Santos. Relator: Ministro Henrique D”Avila. Brasilia, DF, 17 de agosto de 1960. Revista dos
Tribunais. S&o Paulo, vol. 302, p. 752-754, dez/1960.
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gue a tanto fosse adequado (cuidava-se de mandado de seguranca, que
se entendeu procedimento insuscetivel de permitir tal discusséo, nao sendo
interdito, porém, pelo acdérdao, o recurso ao Judiciario por meio de

procedimento outro).

Cabe salientar, nesse ponto, que a CRFB/88 atribui
carater de titulo executivo as decisdes dos Tribunais de Contas que
imputam débito e/ou aplicam multa aos responsaveis pela gestao de
valores publicos (art. 71, 8§ 3°). Tais decisdes podem ser objeto de acado
executiva, para que ingresse nos cofres publicos a quantia correspondente
ao ressarcimento ordenado ou a penalidade pecuniaria imposta, quando
o devedor nao houver feito voluntariamente o respectivo pagamento.
Referida acdo admite defesa do executado, a ser exercida por meio de

embargos (ou de excecéao de pré-executividade, sendo caso).

Nos embargos podera o executado discutir a propria
existéncia do débito, pretendendo provar que nao existiu o alcance que
lhe foi imputado pelo Tribunal, ou que nao praticou o ilicito que importou
na imposicdo de multa. Todavia, mesmo nesse terreno, estar-se-a ainda no
terreno da legalidade, eis que a verificacdo do pressuposto fatico que
serviu de base a uma determinada decisédo, nao refoge ao ambito da
verificacdo de legalidade dessa decisdo. A decisdo somente pode ser
tomada, se presente o pressuposto fatico que a autoriza. Ausente, ilegal
sera a decisdo. Por esse motivo € que mesmo nesse particular aspecto se
esta a controverter ainda no terreno da legalidade, o que justifica a
possibilidade de discussédo do proprio débito ou do fato que motivou a

imposicdo da multa, em embargos a execugao.

3.1.5. Impossibilidade dos 6rgaos administrativos, de contrariarem as
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decisdes dos Tribunais de Contas

As decisdes dos Tribunais de Contas, porém, nao
podem ser contrariadas pela propria Administracdo, ou, mais
especificamente, pelo 6érgdo ao qual dirigidas ou ao qual relacionadas.

Nesse sentido, inclusive, licdo de Victor Nunes Leal?2s.

Em decisao administrativa, a inviabilidade de serem
contrariadas, pela Administracao, as decisdes dos Tribunais de Contas, no
exercicio das suas atribuicdes constitucionais, foi afirmada inclusive pelo
Presidente do Supremo Tribunal Federal, ao decidir o Processo

Administrativo n. 310.520.

Ao encerramento de sua decisao, apo6s alentada

fundamentacéao, o Ministro Presidente assim se pronunciou:

Verifica-se nado caber a esta Corte, no campo da revisao
administrativa, afastar o que assentado pelo Tribunal de
Contas da Unido, 6rgdo encarregado de apreciar a
legalidade das aposentadorias - envolvidos,
evidentemente, os proventos. Esta-se diante de situacao
concreta em que a Optica administrativa do Supremo
Tribunal Federal veio a ser suplantada pelo Tribunal de
Contas da Unidao, quando este decidiu pela reducao do
valor consignado como gratificagao por tempo de servigco

para cinco por cento. Ao interessado somente resta, ante

25 “Da posicao peculiar do Tribunal de Contas no mecanismo do Estado resulta que suas
decisbes sdo obrigatdrias para os 6rgdos administrativos (ressalvada a hipdtese do
registro sob reserva, ordenado pelo Presidente da Republica, com recurso ex officio para
o0 Congresso). Consequentemente, ndo pode a administracdo rever aquelas decisdes”
(LEAL, Victor Nunes. Valor das Decis6es do Tribunal de Contas. In LEAL, Victor Nunes.
Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 226; a referéncia a registro
sob reserva, ordenado pelo Presidente da Republica, focava dispositivo da Constituicao
de 1946, nao repetido na CRFB/88).
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0 que decidido pelo Tribunal de Contas da Unidao, a via

jurisdicional?26,

O reconhecimento da vinculacdo dos 6rgaos da
Administracao Publica ao que decidido pelos Tribunais de Contas, todavia,
ndo infirma o carater nao-jurisdicional das decisdes dos Tribunais, de sorte
que a Administracédo Publica também pode se valer do Judiciario, para
solicitar reapreciar decisao do Tribunal ou Conselho de Contas, que
entenda equivocada??’. Essa reapreciacao, todavia, acontecera no
ambito apenas da legalidade da decisdo, consoante ja restou anunciado

antes.

3.1.6. A possibilidade de decisdes judiciais afirmando a irregularidade de
atos administrativos havidos por regulares pelos Tribunais de Contas

Prudente que se aborde, a propésito desse aspecto,
ainda outra situacao. Ao reverso do que até aqui mencionado, a decisao
do Tribunal ou Conselho de Contas podera direcionar-se no sentido de
opinar pela regularidade das contas do administrador publico, ou do

especifico ato submetido ao seu crivo.

Neste caso, perguntase: pode o Judiciario, em acao
popular, ou mesmo em acao civil publica, proferir decisdo em sentido
contrario, reconhecendo, ao inverso, a invalidade particularmente do ato

havido por bom pela Corte de Contas?

A resposta, aqui, sobre dever levar em consideracao

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo n° 310.520. Decisdao Administrativa do
Presidente do Tribunal. Diario da Justica da Unido, Segao 1, 24-10-2002, p. 1.

27 A propoésito do assunto, FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 52 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 233-234.
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ainda uma vez o carater nao-jurisdicional das decisées dos Tribunais de
Contas, passa também pela lembranca a principio ja assentado de ha

muito pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Cuida-se do principio denominado de “principio da
autonomia das instancias”, segundo o qual as decisbes proferidas pelos
orgaos administrativos, na 6rbita de suas competéncias, nao vinculam as
decisbes dos 6rgaos judiciarios a proposito do mesmo assunto, e segundo o
qgual mesmo na Oorbita do Poder Judiciario, salvo situacdes especiais, as
decisdes em processos criminais acerca de um dado fato, nao vinculam os
julgadores que sobre eles devam decidir em matéria nao-penal, e vice-

versa.

Em poucas palavras, 0 que decidido pela
Administracao Publica acerca de um dado fato, seja em que sentido for,
nao vincula a decisdo do Poder Judiciario sobre o mesmo fato, guando seja

provocado a pronunciar-se a seu respeito.

Em parte esse principio também tem na sua raiz o
preceito constitucional da inafastabilidade do acesso ao Poder Judiciario.
Se nenhuma lesao a qualquer direito pode ter sua apreciacao pelo Poder
Judiciario vedada por lei, entdo a lesédo que fosse produzida ao direito de
outrem por ato Administrativo, deveria necessariamente poder ficar sujeita
a exame pelo Judiciario. Nesse sentido, o principio da autonomia das

instdncias observa aquele preceito da Constituicao.

Mas pode ocorrer o inverso, isto €, pode acontecer que
a decisdao administrativa seja favoravel a alguém, reconhecendo, por
exemplo, a validade de determinado ato administrativo, quando outro, ao

inverso, pretenda ver nele violagao a principio constitucional ou mesmo
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lesao ao erario.

Nessa hipotese, de decisdo administrativa que
reconhece a validade do ato ou acao administrativa, existe também a
possibiidade de vir alguém a questionar novamente essa validade
perante o Poder Judiciario, de tal sorte a viabilizar da parte deste ultimo a

prolacao de decisdo em sentido contrario?

Por forca do ja aludido principio da autonomia das
instancias, sim. E isso inclusive quando a decisao administrativa afirma a
validade do ato ou acao administrativa objeto do processo e da decisao.
Naturalmente que, em ocorrendo decisdo que deixa de desfazer o ato ou
imputar responsabilidade ao seu autor, por deficiéncia de prova, em
aplicacao, na esfera administrativa, do principio do in dubio pro reo, a
revisdo desse posicionamento pelo Judiciario, particularmente quando
perante ele se produzam mais € novas provas, nao poderia ser interdita.
N&o o é, todavia, mesmo quando existe pronunciamento administrativo
reconhecendo a validade do ato ou a auséncia de responsabilidade

daquele que o tenha praticado.

Referindo um exemplo, mesmo que a Administracao
Publica, em processo administrativo disciplinar instaurado para apurar
suposta falta funcional de servidor, entenda que a falta ndo ocorreu, ou
entenda que a acao por ele desenvolvida ndo caracteriza violacao de
dever funcional, recusando por isso mesmo a aplicacao a ele de sancao
administrativa, tal deciséo nao retira do Poder Judiciario a possibilidade de,
desde que a tanto provocado validamente, produzir decisdo em sentido
inverso, impondo ao servidor sancgdes outras, que nao as especificamente

disciplinares.
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Acusado do cometimento de peculato em processo
administrativo disciplinar, o servidor remanesce absolvido. Deflagrada
acao penal contra ele, pode vir a ser condenado, sem que tal importe em

violacao a qualquer direito seu22s,

Existe aqui a observancia da idéia de que ha sancdes
que podem ser aplicadas pela Administracdo Publica, e outras que
somente pelo Judiciario podem ser impostas. Remanesceria violado o
préprio principio constitucional da autonomia dos Poderes do Estado (ha
funcdes privativamente distribuidas entre os 6rgédos estatais designados
como “Poderes”, nao sendo constitucionalmente aceitavel que outros
orgaos, distintos daqueles aos quais tais funcdes sejam acometidas,
venham a realiza-las), caso se reconhecesse inviavel a apreciacao, pelo
Poder Judiciario, de um determinado ato ou fato administrativo, na
perspectiva da possivel imposicdo de sancgOes outras, que nao as
disciplinares, ao seu autor, ao fundamento de haver ele sido absolvido na
Orbita do processo administrativo disciplinar que contra ele haja sido

instaurado.

28 A propo6sito da autonomia da instancia jurisdicional-penal em face da administrativa,
a seguinte deciséo do Superior Tribunal de Justica, para mencionar apenas um exemplo:

“RHC - Trancamento da acao penal - Processo administrativo.

A inocéncia do paciente, declarada em processo administrativo, ndo exime a
conclusdo do processo penal, eis que estanques as esferas de atribuicdes.

Recurso visando ao trancamento da acdo penal a que se nega provimento”
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em Habeas Corpus n° 4.507-8-RJ (95.0017928-
8). Relator Ministro Cid Flaquer Scartezzini. Brasilia, DF, 26 de abril de 1995. Revista do
Superior Tribunal de Justica, Brasilia, DF, ano 7, n. 73, p. 113-115, set. 1995).

Também é interessante lembrar que, havendo infragado administrativa residual, n&o
abrangida pelo crime, a deciséo judicial que reconheca a inexisténcia da conduta, no
tocante a este, nao influi na apuracdo daquela infracéo residual. Esse o enunciado n°
18, da Sumula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal, assim
redigido: “Pela falta residual ndo compreendida na absolvicdo pelo juizo criminal, é
admissivel a punicdo administrativa do servidor publico” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Simula n. 18. FERREIRA, José Nunes. Sumulas do Supremo Tribunal Federal. Sdo
Paulo: Saraiva, 1977, p. 23).
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A decisdo administrativa estaria a impedir a atuacao
do Poder Judiciario, tornando inviavel que este aplicasse as sancdes cuja

imposicao somente a ele cabe.

Alias, em tema de jurisdicdo penal, o sistema juridico
patricio faz inclusive prevalecer a decisao judiciaria sobre a administrativa,
ou sobre a continuidade do processo administrativo disciplinar, quando se
esteja em presenca de certas circunstancias. Assim, o art. 66 do Cédigo de
Processo Penal, ordena que nao mais se controverta em torno do fato, na
Orbita nao-penal, quando a ocorréncia desse fato haja sido expressamente
descartada pela decisdo em processo penal. O mencionado artigo
daquele Cddigo efetivamente afiirma que “ndo obstante a sentenca
absolutdria no juizo criminal, a acao civil podera ser proposta quando nao
tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material do

fato229”,

Embora o dispositivo se refira a acéo civil por
indenizacao dos danos advindos do crime para a respectiva vitima, nada
impede seja aplicado também a oérbita administrativa, de sorte a permitir
gue nao siga processo administrativo disciplinar quando ja exista decisao
irrecorrivel do Poder Judiciario, em sede penal, reconhecendo que o fato

imputado ao servidor ndo aconteceu.

Somente nesse caso, todavia, se deve reconhecer a
infuéncia direta da decisdo penal absolutéria sobre a esfera

administrativa. Noutras situacdes, reconhecendo a autonomia da orbita

29 BRASIL. Cédigo de Processo Penal. Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de outubro de 1941.
EDITORA SARAIVA. Cdédigo de Processo Penal. Obra coletiva de autoria da Editora
Saraiva, com a colaboracao de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos
Santos Windt e Livia Céspedes. 44. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 27.
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administrativa em face da jurisdicional, de sorte a que a decisao proferida
nesta dltima também n&o venha em prejuizo da primeira, tem-se
proclamado a possibiidade do seguimento do processo administrativo

disciplinar, mesmo em face de absolvicao criminal.

A par da independéncia entre a instancia penal e a
administrativa, reconhece-se também a independéncia entre esta ultima

e a instancia civel.

Outras sancdes existem, passiveis de imposicao a
agentes publicos responsaveis por determinadas espécies de condutas,
além das previstas em lei penal. A recomposicao dos danos advindos ao
erario ja vinha desde ha muito prevista como sancao a ser imposta em
acao popular. Em tempos mais recentes, outras penalidades, além dessa,
passaram a ter prevista a sua imposicdo ao agente publico que realize

conduta definida como ato de improbidade administrativaz3°.

De sorte a ndo impedir a possibiidade de aplicacao
dessas sancdes, quer as de natureza penal, quer as nao-penais, por forca
do principio da autonomia das instdncias ha que reconhecer-se a
possibilidade da rediscusséao, perante o Poder Judiciario, de ato ja havido
pelos Tribunais ou Conselhos de Contas como nao ofensivo ao

ordenamento.

Na particular perspectiva da aprovacao das contas
anuais do Executivo, embora vislumbrada ali posteriormente a existéncia
de irregularidade, ja decidiu o Tribunal de Justica de Santa Catarina pela

inexisténcia, em tal situacao, de obstaculo a imposicao, ao agente infrator,

230 Desses atos cuida a Lei n°® 8.429/92.
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das sancdes especificamente previstas para o seu ato, caracterizador de

improbidade administrativa23,

Os 6rgaos administrativos, todavia, ndo podem discutir
as decisdes dos Tribunais de Contas, que Ihes digam respeito. Podem, sendo
caso, os destinatarios dessas decisdes pleitear a respectiva anulacao pelo
Poder Judiciario. Nao, porém, recusar-lhes pura e simplesmente o
cumprimento. As decisoes dos Tribunais ou Conselhos de Contas possuem,

na orbita administrativa, carater definitivo?32.

21 E g seguinte a ementa do acérdao:

Acao civil publica - Prestacdo de contas - Parecer pela aprovacao exarado pelo
Tribunal de Contas e acolhido pela Camara Municipal - Divida particular do agente
publico - Impossibilidade de transacdo - Prejuizo ao erario - Ato de improbidade
configurado - Dever de indenizar.

1. Face ao disposto no inc. XXXV do art. 5° da Carta Magna, o parecer favoravel do
Tribunal de Contas e a aprovacao da prestagcdo de contas pela Camara Municipal nao
tém o condao de impedir que o Poder Judiciario, por meio da acao apropriada, aprecie
a ilicitude dos atos praticados pelo administrador publico.

2. Nao é facultado ao agente do Poder Publico se utilizar de créditos publicos para
quitar dividas particulares e muito menos dar descontos ou ndo cobrar juros moratérios e
correcao monetaria dos valores devidos a entidade sujeita ao controle da
administragéo.

3. Restando comprovados a conduta lesiva e a concretizagdo do prejuizo, impoe-
se a obrigacao do autor do ato de improbidade de indenizar o erario” (SANTA CATARINA.
Tribunal de Justica. Apelacdo Civel n° 1999.003874-2, de Balneario Camboria. Relator
Desembargador Luiz Cézar Medeiros. Diario da Justica, 02-08-2002, p. 14).

Fernando Rodrigues Martins comunga desse pensamento: “anote-se em adicao
que, se julgadas como boas e regulares pelo Tribunal de Contas as contas da
Administragcdo Publica, e por isso sobrevindo aprovacao pelo Legislativo, nada obstara o
ajuizamento de acao civil publica ou popular para a defesa do patrimbnio publico, nos
termos do art. 21, inciso Il, da Lei federal 8.429/92” (MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle
do Patrimdnio Publico. S&o Paulo: RT, 2000, p. 125).

22 |nteressante lembrar decis&do do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
qgue afirmou a inconstitucionalidade de lei municipal subsequente, que havia isentado
Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores de restituirem aos cofres publicos subsidios
percebidos em excesso, contrariando com isso determinagcédo do Tribunal nesse sentido
(RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado. Restituicdo de valores pagos a
maior a Vereadores - Decisdo do Tribunal de Contas do Estado, transitada em julgado,
determinando dita devolugédo - Lei Municipal posterior, isentando os agentes politicos
dessa obrigacdo - Inconstitucionalidade. Processo n° 5037-02.00/95-7. Interessado:
Camara Municipal de A. S.; assunto: tomada de contas - exercicio de 1994; Tribunal
Pleno, em Sessao de 16.12.98; Relator. Conselheiro Helio Saul Mileski; publicado em
11.02.99; Boletim 00098/99. Interesse Publico, Sdo Paulo, n° 1, p. 231-233, jan/mar. 1999).
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3.1.7. As decisBes do Poder Legislativo, rejeitando contas anuais, também
ficam sujeitas a revisédo pelo Poder Judiciario

Constitucionalmente, O controle externo da
Administracdo Publica, no ambito da verificacdo do cumprimento da lei
orcamentaria, cabe ao Poder Legislativo. A ele o sistema reconhece a
competéncia para autorizar gastos, definindo em que serédo despendidos
0s recursos publicos. Consequéncia natural disso € que a ele caiba
também o controle da observancia das autorizacdes antes concedidas.
Cabe-lhe elaborar o orcamento, cabendo-lhe, em decorréncia, decidir se

foi ou ndo cumprido corretamente.

Todavia, mesmo as decisbes do Poder Legislativo,
rejeitando contas do Executivo, nao estao alforriadas a possibilidade de
controle pelo Poder Judiciario. Decisbes ha, afimando o carater
administrativo das deliberacdes do Poder Legislativo, ao decidir sobre a
rejeicao das contas anuais da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio, o que faz tais decisdes sujeitas a reapreciacao pelo Poder

Judiciario.

Tais decisbes, embora tomadas pelo Poder Legislativo,
nao revestem carater de legislacdo. Nao sédo emanacdes do exercicio do
efetivo “poder legislativo”, na medida em que é da esséncia deste a

criacao de Direito novo, o que com decisdes desta ordem n&ao ocorre.

Pelas razbes antes ja apontadas, também se deve
afirmar que as decisdes do Legislativo, apreciando as contas anuais do
Poder Executivo da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio,

nao se caracterizam como atos jurisdicionais. Revestem, portanto,
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natureza assimilada a dos atos administrativos, embora se trate de
decisdes formalmente emanadas do Poder Legislativo. Nesse sentido ha

inclusive decisdo do Superior Tribunal de Justicaz:s.

A conclusédo no sentido de que as aludidas decisdes
remanescem efetivamente sujeitas a controle pelo Poder Judiciario,
decorre inclusive da regra do artigo 1° inciso |, alinea g, da Lei
Complementar n. 64, de 1990, conhecida como Lei das Inelegibilidades?34.
Consoante aludido preceito, a rejeicdo das contas, pelo o6érgao
competente e por decisdo irrecorrivel, desde que motivada pela presenca
de vicio insanavel em referidas contas, induz inelegibiidade do
administrador cujas contas mereceram tal rejeicao. A inelegibilidade,
todavia, ndo se instala se a decisdo houver sido ou estiver sendo
submetida a apreciacdo do Poder Judiciario. Voltar-se-a ao tema mais

adiante, quando se trata da eficacia das decisdes dos Tribunais de Contas.

3.2. O MOMENTO DA ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS: CONTROLE
PREVIO, CONCOMITANTE OU A POSTERIORI

23 A ementa do acdérdao tem o seguinte teor:

“Administrativo — Ex-Prefeito — Rejeicdo das contas publicas pela Camara Municipal
— Parecer do Tribunal de Contas da Unido - Apreciacdo do Judiciario - Cabimento - L.C.
64/90, art. 1°, inc |, “g” - Precedentes.

O ato de rejeicdo das contas de ex-prefeito, pela Camara de Vereadores, com
apoio em parecer Técnico dos Tribunais de Contas, € de natureza administrativa e, como
tal, sujeito a apreciacdo do Judiciario como ocorre com 0s atos administrativos em
geral, seja quanto aos seus aspectos formais, seja no tocante a procedéncia da sua
motivacao (REsp 80.419/MG).

Recurso conhecido e provido, determinando o retorno dos autos ao Tribunal de
origem, que dard prosseguimento ao julgamento” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Recurso Especial n. 151.529-MG. Recorrente: Recorrente: José Leandro Filho. Recorrida:
Camara Municipal de Ouro Preto. Relator: Ministro Francisco Pecanha Martins. Brasilia, DF,
19 de setembro de 2002. Diario da Justica da Uniao, Secéao 1, 11-11-2002, p. 171. Também
disponivel em <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 03 jan. 2005).

24 BRASIL. Lei Complementar n. 64, de 18 de maio de 1990. Cdédigo Eleitoral Anotado e
Legislacdo Complementar. Vol. 1. 6. ed. Brasilia: Tribunal Superior Eleitoral, Secretaria de
Documentacgéao e Informacéo, 2004, p. 190.
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Trata-se agora de discorrer acerca do momento no
qgual pode ocorrer a realizacao, pelos Tribunais ou Conselhos de Contas,
das tarefas que lhes sdo acometidas pelo texto constitucional. O tema
tem relevancia, na medida em que, consoante discussao a seguir, trés sao
0s momentos no tempo, em face da pratica do ato ou do
desenvolvimento da acéo da Administracédo Publica, ou do dispéndio de
recursos publicos, em que o desempenho das atividades dos Tribunais ou

Conselhos de Contas podera ter lugar.

3.2.1. Modalidades de controle dos atos da administracao, no que diz com
0 momento da realizacao do controle

A propo6sito do momento em que deva ocorrer a
atividade de controle dos atos da Administracdo Publica de modo geral,
Hely Lopes Meirelles divide tais atos de controle em trés grandes grupos:
controle prévio ou preventivo ou a priori, controle concomitante ou

sucessivo e controle subsequéncia ou a posteriori.

O controle prévio ou preventivo, também designavel
como controle a priori, “é o que antecede a conclusao ou operatividade

do ato, como requisito para a sua eficacia”.

O controle concomitante ou sucessivo “é todo aquele
gue acompanha a realizacao do ato para verificar a regularidade de sua
formacéo, como, p. ex., a realizacao de auditoria durante a execucao do
orcamento; o seguimento de um concurso pela corregedoria competente;

a fiscalizacdo de um contrato em andamento”. Por fim, o controle
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subseqiente ou corretivo, também passivel de ser designado como
controle a posteriori, “é 0 que se efetiva apds a conclusdo do ato
controlado, visando a corrigir-lhe eventuais defeitos, declarar sua nulidade

ou dar-lhe eficacia23s.

Em principio, também as atividades de controle da
Administracdo Publica a cargo dos Tribunais ou Conselhos de Contas
podem enquadrar-se em qualquer dessas categorias, assunto que sera

objeto das consideracdes subsequentes.

3.2.2. O atuacao dos Tribunais de Contas ocorre, no Brasil, usualmente, a
posteriori

No Brasil, os Tribunais e Conselhos de Contas
usualmente exercem suas funcdes apenas depois de realizada a receita e
a despesa publica, cujo controle lhes incumbe. Sua atuacao se da, na

grande maioria das hipoteses, a posteriori.

Sem embargo, existem, todavia, sistemas em que se
assegura aos Tribunais de Contas amplo controle prévio da legalidade da
despesa publica. Esse sistema, inclusive, ndo foi desconhecido no Brasil, eis
gue sob a égide da Constituicao de 1946, os contratos celebrados pela
Administracdo Publica e que importassem em despesa, somente se

consideravam perfeitos e acabados apo6s o seu registro perante o Tribunal.

Vale também a lembranca de que na Italia o Tribunal

de Contas tem a incumbéncia de realizar o controle prévio da

25 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed. atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 635.
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legitimidade dos atos do Governo e também a incumbéncia de realizar a
fiscalizacao superveniente da gestao orcamentaria. Essa a regra do artigo

100°, segundo alinea, da Constituicao Italiana de 1947236,

Entre nds, porém, a atuacao dos Tribunais ou Conselhos
de Contas esta fortemente orientada no sentido de realizar-se depois de
consumada a despesa. Essa a situacao no que tange, para citar apenas
dois exemplos, ao exame das contas anuais do Executivo, e também dos
demais responsaveis pela gestdo de quaisquer recursos publicos (CRFB/88,
art. 71, | e Il). Deve-se observar que também as atividades de verificagao
de legalidade e subsequente registro, em sendo caso, dos atos de
admissdo, aposentadoria ou reforma de pessoal, ou concessao de pensdes
a seus dependentes (CRFB/88, art. 71, lll), acontece depois que tais atos

sao praticados.

3.2.3. Exemplo de controle prévio ou concomitante dos atos da
Administracao pelos Tribunais de Contas, no Brasil

Situacodes existem, contudo, inclusive no Brasil, em que o
controle dos atos da Administracéo Publica pode ocorrer antes da sua
realizacao ou, quando menos, no decorrer de procedimento administrativo
especifico, destinado a culminar com a pratica de dado ato
administrativo. No particular, porém, o que se necessita deixar registrado é
a inexisténcia de previsado da atuagao antecedente ou concomitante do

Tribunal de Contas, como requisito de validade do ato administrativo. Nao

26 “O Tribunal de Contas exerce a fiscalizag@o preventiva de legitimidade sobre os actos
do Governo e a fiscalizagdo superveniente sobre a gestdo do orcamento do Estado”
(ITALIA. Constituicdo (1947). Constituicdo Italiana. MIRANDA, Jorge (introduc&o,
organizagcao e traducao). Constituicdes de diversos paises. Il vol. Lisboa: Imprensa
Nacional - Casa da Moeda, 1979, p. 26).



269

h&a efetivamente previsdo, no Brasil, de hipétese em que, sem a prévia
aquiescéncia do Tribunal de Contas, o ato administrativo ndo se veja
revestido de validade. Existem, sim, situacdes em que a atuacao dos
Tribunais de Contas pode ocorrer antes do aperfeicoamento do ato
administrativo, ou no decorrer da tramitacdo de um procedimento
administrativo. Nao, porém, como condi¢do de validade do ato. E dizer,
nao sao previstas hipoteses em que, omissa a apreciacado antecedente ou
concomitante do ato ou procedimento administrativo pelo Tribunal de

Contas, deixe o ato ou o procedimento de ter validade.

Sem embargo, e segundo ja se viu, os Tribunais de
Contas podem realizar, por sua iniciativa, auditorias em face de quaisquer
agentes, o6rgaos ou entidades responsaveis pela gestdo de recursos
publicos. Essas auditorias podem acontecer também ex post facto, isto &,
apenas depois de empreendidas atividades especificas. Mas podem
acontecer também durante a realizacdo delas. Nessa ultima hipotese, o

controle j& nao sera exercido apenas a posteriori, mas sim previamente.

Exemplificando as trés possiveis situacdes de controle,
Nno que tange ao momento em que realizado (prévio, concomitante e
posterior), cabe invocar as regras do caput e do 8 2°, do art. 113, da Lein°®

8.666, de 21 de junho de 1993, conhecida como Lei das Licitactes?37.

No caput de seu artigo 113, a mencionada lei ordena a
submissdo ao controle por parte dos Tribunais e Conselhos de Contas, de
todas as despesas decorrentes de contratos e mais instrumentos regidos

por aquela lei, o que leva a consequéncia de caber-lhes o controle

27  BRASIL. Lei n. 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666compilado.thm>. Acesso em 01 jan.
2005.
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também dos procedimentos licitatérios ou de dispensa ou inexigibilidade
de licitacao, que hajam redundado em tais contratos. Essa modalidade de
controle, em principio, ocorre apenas apos a realizacao das despesas das
quais cuida o dispositivo. Nao existe efetivamente determinacdo no
sentido de que os contratos celebrados pelos diferentes érgaos do Estado
sejam submetidos a analise prévia dos Tribunais ou Conselhos de Contas,

para somente apds a sua aprovacao se tornarem exequiveis.

A regra, no particular, € a do controle apenas posterior
da despesa publica. O sistema constitucional e legal nao prevé nenhuma
espécie de exequatur da parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas,
como condicao da validade e da exequibilidade dos contratos e demais

atos da Administracéao Publica.

Sem embargo, o 8§ 2° do art. 113 da Lei n° 8.666, de 21

de junho de 1993, estabelece de modo expresso, que

os Tribunais de Contas e 0s 6rgaos integrantes do sistema
de controle interno poderdo solicitar para exame, até o
dia atil imediatamente anterior & data de recebimento das
propostas, copia do edital de licitagcdo ja publicado,
obrigando-se os 6rgaos ou entidades da Administracdo
interessada a adocédo de medidas corretivas pertinentes

que, em funcao desse exame, lhe forem determinadas.

Essa redacao foi conferida ao dispositivo pela lei n°

8.883, de 08 de junho de 1994.

A regra, muito embora nao preveja hipotese de
obrigatoriedade da submissédo prévia de qualquer ato administrativo ao
exame por parte dos Tribunais ou Conselhos de Contas, nado obstante

prevé modalidade de controle a um tempo prévio e concomitante.
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Concomitante no que tange ao procedimento licitatério, posto ainda
achar-se ele em curso. Prévio, certamente, no que diz com a conclusao
desse procedimento e, mais ainda, com a eventual celebracdo de
contrato com o licitante que venha a sagrar-se vencedor. O controle €&,
aqui, concomitante ou mesmo prévio, ndo apenas porque o dispositivo
autoriza os Tribunais de Contas a solicitarem cOpia do edital de licitacao,
antes da data prevista para a abertura das propostas, como também por
determinar que o 6rgao administrativo responsavel pelo procedimento
licitatério adote as providéncias corretivas que venham a ser
determinados pelo Tribunal ou Conselho, quando vislumbre irregularidade
no procedimento, que impeca O seu seguimento sem as correcdes

indicadas.

Interessante deixar registrada aqui a opiniao de Toshio

Mukai acerca do preceito constante do § 2°, do art. 113, da lei n. 8.666/93:

O 8§ 2° [do art. 113 da lei n. 8.666/93] inova de maneira
louvavel, posto que demonstra o zelo do legislador ao
facultar ao Tribunal de Contas e 6rgaos integrantes do
sistema de controle interno o controle concomitante do
procedimento licitatério, sendo possivel entdo, o exame,
antes da abertura das propostas, do instrumento
convocatorio da licitacao?ss,

E remata Toshio Mukai salientando que a
Administracdo estara obrigada a corrigir falhas ou irregularidades
apontadas em decorréncia do exame prévio ou concomitante do

procedimento licitatério, que haja sido empreendido pelo Tribunal de

28 MUKAI, Toshio. O novo estatuto juridico das licitagcdes e contratos publicos (comentarios
a Lei 8.666, de 21.6.93). 2. ed. Sdo Paulo: RT, 1993, p. 97-98.
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Contas?3e,

Na licao de Edgar Guimaraes:

Considerando que o ato convocatério norteia a licitacao,

e

balizando todo o procedimento, € conveniente que a
Corte de Contas deva analisar previamente dito
instrumento. Assim procedendo, possibilita a correcdo, ab
initio, de eventuais ilegalidades, adotando medida
corretiva e mais adequada ao interesse publico envolvido
e representa economia processual, bem como evita
contratacdes ruinosas para a Administracédo Publica, que

certamente apenas seriam controladas posteriormente249,

Todavia, como foi apropriadamente observado pelo
mesmo autor, pretender que os Tribunais ou Conselhos de Contas
examinassem todos 0s atos convocatdrios de todos os procedimentos
licitatérios realizados pela Administracdo Publica, poderia inviabilizar o
exercicio das funcdes constitucionais e institucionais daqueles organismos,
limitados que ficariam apenas a esta analise. Dai o porque de haver
limitado U entendimento, e com razao, a obrigatoriedade da analise
prévia de “instrumentos convocatorios que representem contratacoes que
envolvam grandes somas de recursos publicos, levadas a efeito,

especialmente, por meio das licitagdes na modalidade concorréncia”4t,

Sem embargo, a Lei n. 8.666/93 faculta aos Tribunais ou
Conselhos de Contas a andalise prévia dos instrumentos convocatoérios de

todo e qualquer procedimento licitatério.

29 MUKAI, Toshio. O novo estatuto juridico das licitagdes e contratos publicos (comentarios
a Lei 8.666, de 21.6.93). 2. ed. Sao Paulo: RT, 1993, p. 98.

290 GUIMARAES, Edgar. Controle das Licitacdes Publicas. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 93.
221 GUIMARAES, Edgar. Controle das Licitac®es Publicas. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 93.
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Esta peculiar modalidade de controle prévio ou
concomitante de legalidade das ac6es da Administracao Publica decorre
diretamente das regras do art. 71, incisos IX e X, da Constituicao Federal,
gue permitem aos Tribunais ou Conselhos de Contas determinar aos
responsaveis por atos administrativos a tomada de providéncias
necessarias a correcao de eventuais irregularidades neles existentes e
também |hes permitem sustar os efeitos dos atos assim viciados, quando as

providéncias cuja tomada haja sido ordenada, nao forem executadas.

Marcal Justen Filho sustenta a inconstitucionalidade
desta regra do 8 2° art. 113, da Lei n. 8.666/93, ao fundamento de importar
em ofensa ao principio da autonomia dos poderes242, A ofensa residiria na
parcela do dispositivo que obriga o 6rgdo autor do procedimento
licitatério ao atendimento das determinacdes eventualmente emanadas
do Tribunal de Contas, ao cabo do exame do procedimento licitatério, que

este tenha realizado.

Com o maximo respeito, e justamente porque a
mencionada regra guarda consonancia com os incisos IX e X, do at. 71 da
Constituicao Federal, € que se ousa discordar daquele entendimento.
Como o proprio inciso IX, do art. 71, da CRFB/88 autoriza aos Tribunais ou
Conselhos de Contas a fixacdo de prazo para que irregularidades
verificadas em atos que hajam chegado ao seu conhecimento sejam
sanadas, e como o inciso X daquele mesmo artigo Ihes confere a
possibilidade de sustar, em caso de desatendimento, a execugcao do ato
impugnhado, nada mais razoavel do que a lei, enfocando primordialmente

a prevencéo do que a repressao, permitir aos Tribunais de Contas a

242 JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos. 10.
ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 637.
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requisicdo dos atos convocatérios dos procedimentos licitatérios, com o
objetivo de realizar-lhes o exame, antes mesmos que a licitacao se conclua
e também antes que, na existéncia de ilegalidade, algum contrato seja
celebrado e mesmo cumprido. Ademais, segundo se tem até aqui
sustentado, a decisao sobre as contas anuais do Poder Legislativo, do
Poder Judiciario e do Ministério Publico cabe diretamente aos Tribunais de
Contas, o que resulta do art. 71, inciso Il, da CRFB/88. Se assim &, n&o pode
ser inquinada de inconstitucional regra que permite aos Tribunais o
conhecimento de procedimentos licitatérios ainda em curso e a
determinacdo de providéncias para sua correcao, quando neles

vislumbrem irregularidades que Ihes comprometam a validade.

Ademais, mesmo que a lei exigisse a submissdo prévia
de todos os procedimentos licitatérios a analise dos Tribunais ou Conselhos
de Contas, ainda assim inconstitucionalidade nisso nao haveria,
justamente porque compativel a regra com os incisos I, IX e X, do art. 71,

da CRFB/88.

A inconstitucionalidade também n&o se evidencia,
segundo se cré, na regra que ordena ao orgao autor do procedimento
licitatério, a observancia das determinacdes que a respeito dele hajam

sido produzidas pelo Tribunal de Contas.

Acredita-se que aqui, mais uma vez, entre em cena o
poder de cautela dos Tribunais ou Conselhos de Contas. Se existe da parte
deles a possibiidade do reconhecimento, a posteriori, de ilegalidade no
procedimento licitatério, inclusive com prejuizo patrimonial ao eréario, nao
seria curial que tal ilegalidade nao pudesse ser reconhecida previamente,

com a obrigatoriedade do acatamento das determinacdes do Tribunal,
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destinadas a corrigir a ilegalidade. Reconhecer-se a inexisténcia de
vinculacédo do 6rgao autor da licitacado, as determinagc6es emanadas do
Tribunal de Contas, importaria, em principio, no mesmo que negar
qgualquer eficacia a eventual decisao sua, posterior ao procedimento, e

gue viesse a reconhecer-lhe a ilegalidade.

Parece apropriado raciocinar-se dessa maneira.

Num exemplo, depois de concluido o procedimento
licitatério e celebrado o contrato com o licitante vencedor, depois de
realizado o objeto do contrato e efetuado o pagamento ao aludido
licitante, o Tribunal de Contas reconhece a presenca de vicio grave no
certame (como, por exemplo, a orquestracao prévia entre 0s potenciais
fornecedores do objeto da licitacado, de sorte a manipula-la, para que o
licitante depois vencedor remanescesse como licitante unico, distribuindo-
se ao depois, porém, entre todos eles, a realizacdo da obra ou o
fornecimento das mercadorias licitadas), impondo sanc¢des a todos os que
deram causa a tal vicio, nos limites das san¢cdes cuja aplicacdo caiba ao

Tribunal e ordenando, inclusive, ressarcimento de danos ao erario.

Como |justificar a validade de semelhante decisao,
negando-se, todavia, a validade de decisédo prévia a celebracdo do
contrato e concomitante a propria tramitacado do procedimento
licitatorio, pela qual o Tribunal de Contas determinasse ao 6rgao licitante a
correcao do procedimento, para que o vicio detectado deixasse de existir
e O prejuizo ndo s6 ao erario, como também ao proprio principio

constitucional da moralidade administrativa, ndo chegasse a ocorrer?

Se existe a possibiidade do reconhecimento posterior

da ilegalidade, com determinacao de ressarcimento de danos ao erario e



276

imposicdo de penalidades pelo Tribunal de Contas, é curial que se |Ihe
reconheca também a possibilidade de, em tomando conhecimento
antecipadamente da existéncia da ilegalidade, por-lhe cobro desde logo,

evitando que danos se consumem.

Também no sentido da compatibilidade entre a norma
da Lei 8.666/93 (art. 113, 8§ 2°) e a Constituicdo Federal, se posiciona Jessé
Torres Pereira Junior, ao observar que o preceito legal se concilia
justamente com o dispositivo constitucional que atribui aos Tribunais de
Contas a competéncia para “assinar prazo para que o 6rgao ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade” e também com aquele que l|hes assegura
“representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados’243. Caberia acrescentar apenas a atribuicao dos Tribunais de
Contas para sustar os efeitos do ato impugnado, quando as providéncias
exigidas nao forem atendidas. Precisamente porque se trata de
desdobramento de preceito constitucional, n&o parece existir

inconstitucionalidade na regra legal focalizada?44.

243 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentéarios a Lei das Licitagdes e Contratacdes da
Administracédo Publica. 4. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 6665.

24 Dispondo, alias validamente, sobre providéncias acautelatérias a cargo do TCU, as
seguintes regras de sua Lei Organica (Lei n. 8.443/92): “Art. 44. No inicio ou no curso de
qualquer apuracao, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do Ministério Publico,
determinarda, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem
indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas funcdes, possa retardar ou
dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecdo, causar novos danos ao Erario ou
inviabilizar o seu ressarcimento. § 1°. Estara solidariamente responsavel a autoridade
superior competente que, no prazo determinado pelo Tribunal, deixar de atender a
determinacgéo prevista ho caput deste artigo. § 2°. Nas mesmas circunstancias do caput
deste artigo e do paragrafo anterior, podera o Tribunal, sem prejuizo das medidas
previstas nos arts. 60 e 61 desta Lei, decretar, por prazo nao superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para
garantir o ressarcimento dos danos em apuracao” (BRASIL. Lei n. 8.443, de 16 de julho de
1992. AGUIAR, Ubiratan et al. Convénios e Tomadas de Contas Especiais. Belo Horizonte:
Editora Forum, 2004, p. 133-141).
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Uma observacdo de Marcal Justen Filho merece ser
destacada. O § 2°, do art. 113, da Lei n. 8.666/93, afirma que os Tribunais de
Contas podem solicitar, para exame, copias dos editais de licitacdo ja
publicados, solicitacéo esta que, de acordo com o mencionado dispositivo,
podem fazer até o dia util immediatamente anterior ao da abertura das

propostas.

Sem embargo da intencao de evitar questionamentos
perante terceiros, mais especificamente perante 0s que viessem a
apresentar propostas, acorrendo ao certame licitatério, Marcal Justen Filho
afirma, todavia, que, entregues as propostas, nao se poderia reputar
preclusa a faculdade do Tribunal de Contas, de exercer controle especifico
sobre o procedimento licitatério em questao, salientando, também, que “a
existéncia de defeito tem de ser considerada, para os devidos efeitos
juridicos, mesmo se a provocacao ocorrer em momento posterior ao

indicado no art. 113, 8 2°” da Lei n. 8.666/93245,

E fato. Mesmo depois de apresentadas as propostas,
todo e qualquer certame licitatério pode ser objeto de fiscalizacédo
especifica por parte do Tribunal de Contas, ao qual haverdao que ser
fornecidas copias de todas as suas pecas e também todas as demais

informacdes que lhe sejam necessarias para apreciar o procedimento.

Alids, quando o 8 2°, do art. 113, da Lei n. 8.666/93
afirma que o Tribunal de Contas pode solicitar a qualquer 6rgao do Estado
coOpia do edital de licitacdo que esteja realizando, deve ser interpretado

no sentido de que a “solicitacdo”, aqui, € mais que um pedido,

S JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 10.
ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 637.
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representando na realidade verdadeira requisicdo. Como tal, deve ser
entendida como determinacdo emanada do Tribunal de Contas, para a
remessa dos documentos e prestacado dos informes, determinacao essa
(até porque, do contrario, de determinacao nao se trataria) ndo pode

deixar de ser atendida.

3.2.4. O controle prévio e o controle concomitante podem ser generalizados

Como se viu, a regra constante do § 2°, do art. 113, da
Lei n. 8.666 tem por suporte justamente as possibilidades
constitucionalmente asseguradas aos Tribunais de Contas, nao apenas de
realizarem auditorias, verificando toda e qualquer atividade da
administracao publica tanto na perspectiva de sua legalidade, quanto de
sua legitimidade e economicidade (para nao falar de renuncia a receitas),

e de sustarem a execucéao dos atos cuja ilegalidade venham a constatar.

Essa possibiidade, no entanto, encontra na
mencionada regra do § 2°, do art. 113, da lei n. 8.666/93, apenas uma de

suas possibilidades de aplicacao.

Trata-se de dispositivos constitucionais auto-aplicaveis.

Para que sejam postos em pratica pelos Tribunais ou
Conselhnos de Contas nao ha necessidade de qualquer lei
regulamentadora. Dal, inclusive, o carater meramente exemplificativo do

§ 2°,do art. 113, da lei n. 8.666/93.

Em qualquer outra situacdo também existe da parte
dos Tribunais de Contas a ampla possibilidade de exigirem informes sobre
atividades administrativas em curso no ambito de quaisquer 6rgaos da

Administracéao Publica, assim como de exigirem informes sobre atividades
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desenvolvidas por particulares, desde que sejam realizadas com emprego
de recursos oriundos do Poder Publico. Quando se faz referéncia aqui a
atividades administrativas, € prudente que se deixe claro que aos Tribunais
de Contas ndo cabe exigir informes sobre atividades legislativas ou
jurisdicionais, exercidas pelos érgados componentes do Poder Legislativo ou
do Poder Judiciario, ou sobre atividades-fim inerentes ao Ministério Publico.
Todavia, consoante inclusive ja se deixou registrado, os 6rgaos do Poder
Legislativo e os do Poder Judiciario realizam também atividades que nao
sdo legislativas ou jurisdicionais, havendo também atividades de
administracao interna do Ministério Publico, resultantes de sua autonomia
administrativa. Em relacado a estas atividades (como as do autogoverno
da Magistratura, ja antes abordado, valendo o mesmo para as atividades
de auto-administacdo dos 6rgdos do Poder Legislativo e do Ministério
Publico), a possibilidade reservada aos Tribunais ou Conselhos de Contas,
de exigirem informes a seu respeito, € tdo ampla quanto a existente em
relacdo aos 6rgaos do Poder Executivo ou em face de particulares que

estejam a gerir recursos de origem publica.

De tudo se conclui que existe da parte dos Tribunais ou
Conselhos de Contas a possibiidade do exercicio de controle prévio ou
concomitante de atividades administrativas n&do apenas no campo das
licitacbes, mas também no de qualquer outro. Para exemplificar, ndo ha
norma que vede aos Tribunais de Contas a verificagcdo de um edital de
concurso publico, antes do término do prazo das inscricdes, sustando-as, se
verificar a existéncia de irregularidade no edital. Da mesma forma podem
proceder, durante todas as etapas do concurso publico. No exemplo
figurado, todavia, prudente que se deixe registrado nao ser incumbéncia

dos Tribunais de Contas decidir acerca das questdes a serem apresentadas
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aos candidatos ao concurso, ou acerca de critérios de correcao de prov as.
Neste terreno esta a Administracédo no ambito de sua discricionariedade,
desde que observadas as normas do edital, de sorte que, ai, jA nao existe
espaco para a atuacao dos Tribunais ou Conselhos de Contas. Todavia,
em todos os aspectos da legalidade, egitimidade e economicidade das
atividades administrativas de quaisquer érgaos publicos, ou das atividades
de particulares que estejam a gastar recursos de origem publica, € amplo o
poder de controle prévio ou concomitante dos Tribunais de Contas.

3.3. O ALCANCE DAS FUN(;C~)ES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, NO BRASIL, NA

PERSPECTIVA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Interessante também discorrer acerca das
possibilidades de virem os Tribunais ou Conselhos de Contas a exercer suas
tarefas na perspectiva de contribuirem para a preservacao da mais estrita
observancia dos principios da Administracao Publica, previstos pelo art. 37
da CRFB/88.

3.3.1. Os principios constitucionais da Administracéao Publica e as funcdes
dos Tribunais de Contas

A CRFB/88, como é bem sabido, indica determinados
principios aos quais, no dizer de seu art. 37, fica vinculada toda a
Administracdo Publica. O alcance desse principio em face das atividades
dos diversos érgaos do Estado, no exercicio das diferentes funcdes estatais
(e ndo somente da funcao administrativa ou executiva), sera também
perfunctoriamente abordado em seguida. Antes, porém, cumpre
mencionar de que principios se cuida, empreendendo ao menos uma

breve analise de cada qual deles.
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3.3.1.1. Os principios constitucionais da Administragcao Publica

Nao é esta a oportunidade para que se tente definir a
funcé&o do Estado brasileiro contemporaneo, em atengao ao perfil que lhe
foi atribuido pelo texto constitucional promulgado em outubro de 1988.
Cabe afirmar, todavia, que no exercicio das diferentes funcdes que lhe
caibam, devem nortear-se todos os agentes do Estado pela observancia

de determinados principios, insculpidos no art. 37, caput, da CRFB/88.

Nos termos daquele dispositivo, sdo principios da
Administracao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Muito embora o
dispositivo se refira a administracao publica, esta expressao dever receber,
aqui, a mais abrangente compreensao, de tal sorte a poder-se concluir —
com acerto — gue os enunciados principios devem ser observados ao longo
do exercicio de toda a atividade estatal. Noutra palavras, estes principios
nado haverdo que ser observados apenas no exercicio de funcées do
Estado que pudessem se enquadradas entre aquelas tipicamente
administrativas, mas também no exercicio de sua funcao legislativa e de
sua funcao jurisdicional. Em resumo, todo agente publico, no exercicio de
toda e qualquer funcao inerente ao Estado, seja executiva, seja legislativa,
seja jurisdicional, deve pautar seu agir sempre pela observancia dos

mencionados principios.

Se a observancia dos principios em apreco € de
guardar-se, qualquer que seja a funcdo que o agente publico esteja
exercendo, entao outra nao poderia ser a conclusao seguinte, no sentido

de que, qualquer gue seja o organismo ao gual esteja incumbida em dado
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contexto particular a realizacdo de uma atividade estatal, deve referido
organismo (e, repitasse, qualquer que seja esta atividade), preservar a

estrita observancia de tais principios.

Poder-se-ia objetar no sentido de que a expressao
“administracdo publica” nao abrangesse o exercicio das funcoes
legislativa e jurisdicional, mas estaria restrita ao ambito das atividades
tipicamente de administracéo, quer as exercidas pelo Poder Executivo,
quer aquelas empreendidas por 6rgaos especificos do Poder Legislativo ou
do Poder Judiciario, que praticam atos de gestdo necessarios ao
funcionamento dos Tribunais, ou da Camara dos Deputados, do Senado,
das Assembléias Legislativas, da Camara Legislativa do Distrito Federal, ou

das Camaras de Vereadores.

Sem duvida que os 6rgaos de administracao do Poder
Legislativo e do Poder Judiciario devem haver-se por enquadrados no
conceito de administracdo publica. Sem embargo do acerto de
semelhante entendimento, porém, nao soa apropriada qualquer
conclusdo de que os principios mencionados no caput do art. 37 da
CRFB/88 nao devessem ser observados no exercicio da funcao legislativa
ou funcéao jurisdicional do Estado. Curioso seria que se pudesse afirmar,
ante o texto constitucional, que o Poder Legislativo ou o Poder Judiciario
nao estivessem jungidos, no exercicio das funcdes legislativa e jurisdicional
do Estado, a observancia dos principios da legalidade, moralidade,

impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

Por sem duvida que também no exercicio de funcdes
legislativa ou jurisdicional, o agente do Estado, ao pronunciar-se e ao

decidir em nome do Estado, deve observancia a tais principios.
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Tocante a funcao jurisdicional, & parte controveérsias
sobre a possibilidade ou ndo de deixar o juiz de aplicar a lei ao caso
concreto, embora em tese a situacao fatica focada fosse subsumivel a
norma considerada, ndo se pode, todavia, de regra, abandonar o
pensamento de que ao magistrado cabe aplicar a lei. Nesta perspectiva
especifica, pois, cabe a observancia do principio da legalidade também

no atinente ao exercicio da funcéo jurisdicional.

Ja no ambito da funcao legislativa, claro que a
exigéncia de observancia do principio da legalidade ndo poderia jamais
conduzir ao engessamento da legislacao, entendido como proibicao de
alterar-se a lei uma vez feita. Sem embargo desse correto pensamento,
todavia, ndo se deve olvidar que também a Constituicdo pode e deve ser
havida como lei e que, por sem duvida, no exercicio da funcao legislativa
devem o0s 6rgdos aos quais esta incumba ater-se ao regramento
constitucional correspectivo. Observancia do principio da legalidade
pode, pois, ser assimilado, em termos de funcao legislativa estatal, a
observancia das normas constitucionais inerentes ao exercicio dessa
funcdo. Em termos simples, observancia dos limites e do procedimento
tracados para o exercicio da funcao legislativa. Tanto que, inobservada
regra do procedimento legislativo, a lei dai resultante padecera de
inescondivel inconstitucionalidade, batizada, no caso, de

inconstitucionalidade formal.

Assim como também no exercicio da funcao legislativa
e da funcéao jurisdicional todo agente que atue em nome do Estado deve
pautar seu procedimento pela observancia dos principios mencionados no
art. 37, caput, da Constituicao, o mesmo se havera de aduzir no atinente a

todos aqueles que desenvolvam atividade estatal no ambito de
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organismos constitucionalmente autbnomos, aos quais o texto
constitucional vigente conferiu o desempenho de determinadas tarefas.
No ponto, estase a fazer referéncia ao Ministério Publico, a Defensoria
Publica, & Advocacia-Geral da Uniéo, as Procuradorias-Gerais dos Estados
e, certamente, também aos Tribunais e Conselhos de Contas, sejam da
Unido, de Estado-membro, do Distrito Federal ou de Municipio. Razdes
inexisterm com fundamento nas quais se pudesse sustentar que no exercicio
de suas atividades tipicas, tais 6rgaos pudessem validamente vir a afastar-
se da observancia de tais principios. Poderia algum sustentar a validade
da inércia de 6rgao do Ministério Publico, em face de situacao que
justificaria a propositura de acao civil publica para apuracao de possivel
ato de improbidade administrativa, em ajuizar tal acédo, a consideracao,
mediante pedido ou ndo, de que o requerido seria alguém muito proximo
ao Chefe do Poder Executivo? Haveria qualquer que nao visse em
semelhante omissdo uma afronta ao principio da moralidade

administrativa ou, quando menos, ao principio da impessoalidade?

Estes principios devem ainda ser observados n&o
apenas pelos orgaos centrais do Estado, ndo dotados de personalidade
juridica propria, incrustados no érgao maior (Uniao, Estado-membro, Distrito
Federal ou Municipio) que a todos congloba, como também os érgaos aos
guais o texto constitucional em referéncia denomina de “administracao
indireta”. Trata-se de todo um conjunto de entidades destacas daquelas
que compdem a pessoa juridica central, em virtude de processo de
descentralizacdo mais ou menos acentuados entidades essas as quais se

confere personalidade juridica autbnoma.

No dizer de Celso Ribeiro Bastos,
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Neste processo de descentralizagcdo acabou por adotar-se
uma variada gama de entidades juridicas com natureza
diversa ora regidas pelo direito publico, ora pelo direito
privado, ora de base associativa, ora de substrato

fundacional?4s.

Ou, nas palavras de Pinto Ferreira, “a administracao
indireta significa a gestdo de servicos publicos por qualquer tipo de

entidade publica ou privada diversa de pessoa juridica publica”247.

Ou ainda, como ponderado por José Cretella Junior:

z

Administracdo Indireta € toda entidade, publica ou
privada, criada pela pessoa politica, mas que nao se
confunde com a pessoa juridica politica matriz criadora.
No Brasil, ndo € nem a Unido, nem os Estados-membros,
nem os Municipios, mas 0s colaboradores da Uniao, os
colaboradores dos Estados e o0s colaboradores dos
Municipios, quer privados, pessoas fisicas ou juridicas, quer

publicos?48,

Em suma, segundo se cré, todos os 6rgaos do Estado, no
exercicio de qualquer de suas funcOes, devem ater-se aos principios

mencionados no caput do art. 37 da CRFB/88.

Nao é objetivo deste trabalho discorrer em detalhe

26 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, lves Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. 3.
vol., tomo lll, arts. 37 a 43. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 18.

247 PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicdo Brasileira. 2° vol. Arts. 22 a 53. Sdo
Paulo: Saraiva, 1990, p. 361.

248 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituic&o Brasileira de 1988. Vol. IV. Arts. 23 a
37. Sao Paulo: Editora Forense Universitaria, 1991, p. 2121. No ponto, mostra-se prudente
referir que Toshio Mukai, como lembrado por Celso Ribeiro Bastos, ndo inclui no ambito
da Administracdo Publica indireta as entidades privadas que prestam servigcos publicos
em regime de concessao ou permissdo (cf. Celso Ribeiro Bastos, in BASTOS, Celso Ribeiro;
MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3. vol., tomo lll, arts. 37 a 43.
Sao Paulo: Saraiva, 1993, p. 18).
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sobre cada qual dos principios norteadores do agir estatal, insculpidos no
caput do art. 37 da CRFB/88. Sem embargo, mostra-se conveniente que
ao menos um conceito operacional de cada qual deles seja apresentado.

Serao tomados de empréstimo a autores de nomeada.

Na ensinanca de Pinto Ferreira, “o principio da
legalidade ou da legitimidade significa que o administrador publico sé

pode fazer o que esta expressamente autorizado em lei”249,

Na licdo de Hely Lopes Meirelles, que se tornou

verdadeiramente classica,

A legalidade, como principio de administracao (CF, art. 37,
caput), significa que o administrador publico esta, em toda
a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei
e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e
expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal,

conforme o caso.

[..]

Na Administracao Publica ndo ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administracao particular é licito fazer
tudo que a lei ndo proibe, na Administracao Publica s6 é

permitido fazer o que a lei autoriza259.

29 PINTO FERREIRA, Luiz. Comentarios a Constituicao Brasileira. 2° vol. Arts. 22 a 53. Sao
Paulo: Saraiva, 1990, p. 362.

250 MEIRELLES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 86.

Acerca do principio da legalidade, assim se expressou Celso Ribeiro Bastos:

“Os administrativistas sdo concordes em reconhecer que tal principio ganha no
direito publico uma significacdo especial. Embora o primado da lei (e nessa obviamente
ha de se compreender a préopria Constituicao) vigore tanto no que diz respeito aos
comportamentos privados quanto aos das autoridades administrativas, o grau de
adscricdo desse atuar ao referencial da lei € muito diverso. No que diz respeito as pessoas
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O principio da impessoalidade pode ser compreendido

de dois modos diversos.

Numa primeira perspectiva, nas palavras de Celso

Antonio Bandeira de Mello

Nele se traduz a idéia de que a Administracdo tem que
tratar a todos os administrados sem discriminacgoes,
benéficas ou detrimentosas. Nem favoritsmo nem
perseguicdes sao toleraveis. Simpatias ou animosidades
pessoais, politicas ou ideolégicas ndo podem interferir na
atuacado administrativa e muito menos interesses sectarios,
de faccgdes ou grupos de qualquer espécie. O principio em
causa nao é senao o proprio principio da igualdade ou
isonomia. Estd consagrado explicitamente no art. 37, caput,
da Constituicao Federal. Além disso, assim como “todos sao

iguais perante a lei” (art. 5°, caput), a fortiori teriam de sé-lo

privadas o objetivo da lei € o de prestigiar tanto quanto possivel a vontade dos diversos
autores da cena privatistica envolvendo dretamente os interesses da pessoa humana.
Admitindo-se ser a liberdade um dos valores fundamentais do Estado de Direito, segue-se,
inexoravelmente, que o papel da lei ha de cifrar-se a contencdo dessa vontade, tao-
somente nos casos em que ela possa ganhar uma feicdo incompativel com o interesse
coletivo ou entdo a de limitar-se a impor aquelas obrigagcdes positivas que se tornem
também indispensaveis para o alcance dos mesmos objetivos. Mas, remanesce, sem
davida, um campo em que a atuacao individual é juridicamente irrelevante, no sentido
de que é deferida a um s6 cidadao uma permissdo ampla para comportar-se segundo os
seus critérios. Esta liberdade, alias, € procurada como fonte de criatividade, de iniciativa
e de impulso em todas as modalidades da vida social.

Ja quando se trata de analisar o modo de atuar das autoridades administrativas
ndo se pode fazer aplicagcdo do mesmo principio segundo o qual tudo o que nao for
proibido lhes é permitido. E que, com relacdo a Administrac&o, ndo ha principio de
liberdade nenhum a ser obedecido. E ela criada pela Constituicdo e pelas leis como
mero instrumento de atuacao e aplicacdo do ordenamento juridico. Assim sendo,
cumprira melhor o seu papel quanto mais afetada estiver a prépria lei cuja vontade deve
prevalecer. Bnbora a Administracdo se muna de agentes humanos de cujo processo
intelectual e volitivo vai se valer para poder manifestar um querer seu, a verdade & que
nesse campo 0s processos psiquicos humanos ndo sao prestigiados enquanto titulares de
uma liberdade que se quer ver respeitada, mas tdo-somente enquanto instrumentos da
realizacado dos comandos legais que ndo poderiam evidentemente passar do seu nivel
abstrato normativo para o concreto sendo por intermédio de decisdes humanas”
(BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3.
vol., tomo lll, arts. 37 a 43. S&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 25-26).
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perante a Administragcao?st.

Para Lucia Valle Figueiredo, a impessoalidade
caracteriza-se, na atividade administrativa, “pela valoracao objetiva dos
interesses publicos envolvidos na relacdo juridica a se formar,

independentemente de qualquer interesse politico”252,

José dos Santos Carvalho Filho, aderindo a essa mesma
idéia, também observa, que o principio da impessoalidade pode ser

encarado como desdobramento do principio da isonomia:

O principio [da impessoalidade] objetiva a igualdade de
tratamento que a Administracdo deve dispensar aos
administrados que se encontrem em idéntica situacao
juridica. Nesse ponto, representa uma faceta do principio
da isonomia. Por outro lado, para que haja verdadeira
impessoalidade, deve a Administragcdo voltar-se
exclusivamente para o interesse publico, e ndo para o
privado, vedando-se, em consequéncia, sejam
favorecidos alguns individuos em detrimento de outros e

prejudicados alguns para favorecimento de outros?53.

Assim também Helio Saul Mileski:

O principio da impessoalidade resulta, na realidade, do
principio da igualdade. Sendo todos iguais perante a lei,
sem distincdo de qualquer espécie, ndo pode a
Administracdo Publica proceder de maneira a favorecer

ou prejudicar pessoas.

1 MELLO, Celso Antdbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 96.

252 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2001, p. 62.

%3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 13 ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 13. O italico consta do original.
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Por este principio ha vedacao constitucional de qualquer
discriminacao ilicita e atentatéria a dignidade da pessoa
humana, devendo a Administragdo Publica dispensar um
objetivo tratamento isondmico a todos os administrados,
sem discrimin&a-los com privilégios espurios ou perseguicdes

maléficas, uma vez que iguais perante o sistema?254,

Vale a pena lembrar também o que foi escrito por
Diégenes Gasparini, ao observar que com o principio da impessoalidade se
quer “quebrar o velho costume do atendimento do administrado em razao

de seu prestigio ou porque a ele o agente publico deve alguma

obrigacao.2ss”

A segunda Otica sob a qual o principio da
impessoalidade na Administracdo Publica pode ser visualizado é bem

exposta por José Afonso da Silva:

O principio ou regra da impessoalidade da Administracéo
Publica significa que os atos e provimentos administrativos
sdo imputaveis ndo ao funcionario que os pratica mas ao
6rgao ou entidade administrativa em nome do qual age o
funcionario. Este € um mero agente da Administracao
Publica, de sorte que nao é ele o autor institucional do ato.
Ele € apenas o orgdo que formalmente manifesta a
vontade estatal. Por conseguinte, o administrado nao se
confronta com o funcionario x ou y que expediu o ato, mas

com a entidade cuja vontade foi manifestada por ele256,

Discorrendo a propoésito do principio da moralidade

administrativa, Celso Antonio Bandeira de Mello observou que

254 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 39.
25 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 9.

26 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo:



290

De acordo com ele, a Administracdo e seus agentes tém
de atuar na conformidade de principios éticos. Viola-los
implicard violacdo ao proprio Direito, configurando
ilicitude que assujeita a conduta viciada a invalidagao,
porquanto tal principio assumiu foros de pauta juridica, na
conformidade do art. 37 da Constituicdo. Compreendem-
se em seu ambito, como é evidente, os chamados
principios da lealdade e boa-fé, tdo oportunamente
encarecidos pelo mestre espanhol Jesus Gonzales Peres
em monografia preciosa. Segundo os canones da lealdade
e da boa-fé, a Administracdo havera de proceder em
relacdo aos administrados com sinceridade e |haneza,
sendo-lhe interdito qualquer comportamento astucioso,
eivado de malicia, produzido de maneira a confundir,
dificultar ou minimizar o exercicio de direitos por parte dos

cidadaos?s7.

Para Lucia Valle Figueiredo, o principio da moralidade
administrativa corresponde ao “conjunto de regras de conduta da
Administracdo que, em determinado ordenamento juridico, sao
consideradas os standards comportamentais que a sociedade deseja e

espera.”’258

Alexandre de Moraes pondera que, “pelo principio da
moralidade administrativa, ndo bastard ao administrador o estrito
cumprimento da estrita legalidade, devendo ele, no exercicio de sua
funcao publica, respeitar os principios éticos de razoabilidade e justica, pois

a moralidade constitui, a partir da Constituicado de 1988, pressuposto de

Malheiros Editores, 2004, p. 648. Os italicos constam do original.

257 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 101-102. Os italicos constam do original.

28 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 56.
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validade de todo ato da administragcao publica.2s?”

administrador

Segundo o comentario de Odete Medauar:

O principio da moralidade é de dificil traducéao verbal
talvez porque seja impossivel enquadrar em um ou dois
vocabulos a ampla gama de condutas e praticas
desvirtuadoras das verdadeiras finalidades da
Administracdo Publica. Em geral, a percepcao da
imoralidade administrativa ocorre no enfoque contextual;
ou melhor, ao se considerar o contexto em que a decisao
foi ou sera tomada. A decisdo, de regra, destoa do
contexto, e do conjunto de regras de conduta extraidas
da disciplina geral norteadora da Administragao. Exemplo:
em momento de crise financeira, numa época de reducao
de mordomias, num periodo de agravamento de
problemas sociais, configura imoralidade efetuar gastos
com aquisicdo de automoveis de luxo para “servir”
autoridades, mesmo que tal aquisicdo revista-se de

legalidade.260

Na observacdo de Mauricio Antonio Ribeiro Lopes, O

esta obrigado a se exercitar de forma que sejam atendidos
ao padrbées normais de conduta que sao considerados
relevantes pela comunidade e que sustentam a propria
existéncia social. Nesse contexto, o cumprimento da
moralidade, além de se constitur num dever de
observancia inafastavel pelo administrador, apresenta-se

como um direito subjetivo a cada administrado?61,

29 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 16. ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 315.
260 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 5. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 149.

21 L OPES, Mauricio Antonio Ribeiro. Etica na Administrac&o Publica. S&o Paulo: RT, 1993, p.

34.
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Legalidade e moralidade, com efeito, néo se
confundem. Presente a primeira, pode no entanto fazer-se de todo

ausente a segunda.

Nas palavras de Mauricio Antonio Ribeiro Lopes:

A lei € mero indice da moral. Um ato conforme a lei
geralmente sera também conforme a moral, mas nao
inexoravelmente numa relagcdo fatal de consequéncia.
Nesse sentido, a legalidade ¢é indicio, sinal, evidéncia
circunstancial da moralidade. Enquanto o principio da
legalidade exige acéo administrativa de acordo com a lei,
0o da moralidade prega um comportamento do
administrador que demonstre haver assumido como maobil
de sua acdo a propria idéia de exercer uma boa

administracao?62.

Todavia, como lembrado no exemplo fornecido por
Odete Medauar, situacOes havera em que o indicio de respeito pela
moralidade, resultante da conclusdo de que houve, no atuar
administrativo, respeito pela legalidade, conduzira a uma conclusao
equivocada, podendo-se vislumbrar atendimento desta Ultima, com

desrespeito, todavia, pela primeira.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro registra ser

principalmente no ambito dos atos discricionarios que se
encontra campo mais fértil para a pratica de atos imorais,
pois € neles que a Administracao Publica tem liberdade de
opcao entre varias alternativas; todas elas validas perante

o direito. Ora, pode perfeitamente ocorrer que a solucao

262 | OPES, Mauricio Antonio Ribeiro. Etica na Administrac&o Publica. Sdo Paulo: RT, 1993, p.
40-41.
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escolhida pela autoridade, embora permitida pela lei, em
sentido formal, contrarie valores éticos ndo protegidos
diretamente pela regra juridica, mas passiveis de protecao

por estarem subjacentes em determinada coletividade 263,

José dos Santos Carvalho Filho registra que a inclusao
do principio da moralidade no art. 37 da CRFB/88 foi bem aceita no seio da
coletividade, “ja sufocada pela obrigacao de ter assistido aos desmandos
de maus administradores, frequentemente na busca de seus proprios
interesses ou de interesses inconfessaveis, relegando para ultimo plano os

preceitos morais de que nao deveriam se afastar’264,

Ao discorrer-se a proposito do principio da moralidade
administrativa, convém se faca uma referéncia a quanto consta do § 4°,
do art. 37, da CRFB/88. Consoante a letra do aludido paragrafo, “os atos
de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcao publica, a indisponibiidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo
da acao penal cabivel’. Como foi bem lembrado por Alexandre de
Moraes, “a conduta do administrador publico em desrespeito ao principio
da moralidade administrativa enquadra-se nos denominados atos de
improbidade administrativa”, previstos pelo mencionado paragrafo do

art. 37 da CRFB/88265,

263 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de
1988. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 161.

264 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 13 ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 14.

265 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 16. ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 317.
Também José Afonso da Silva observa que “a probidade administrativa € uma
forma de moralidade administrativa que mereceu consideracao especial da
Constituicdo, que pune o improbo com a suspensao de direitos politicos (art. 37,8 4°)”
(SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao Paulo:
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No atinente ao principio da publicidade, pondera Hely
Lopes Meirelles consistir esta na “divulgacdo oficial do ato para
conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos”, razao pela qual,
segundo acrescenta, “as leis, atos e contratos administrativos que
produzem consequéncias juridicas fora dos érgdos que os emitem exigem
publicidade para adquirirem validade universal, isto €, perante as partes e
terceiros”. Ademais, discorrendo sobre a razdo de ser da publicidade,
observou que “o principio da publicidade dos atos e contratos
administrativos, além de assegurar seus efeitos externos, visa a propiciar seu
conhecimento e controle pelos interessados diretos e pelo povo em geral”,
através de diferentes meios, dentre os quais o mandado de seguranca, o
direito de peticdo, a acao popular, o habeas data impondo a
Constituicao inclusive o fornecimento de certiddes de atos da
administracdo publica, quando o fato certificado necessite ser de
conhecimento de qualquer, para defesa de direitos e esclarecimento de

situacOes?66,

Nas palavras de Celso Antdénio Bandeira de Mello, no
principio da publicidade consagra-se o dever administrativo de manter
plena transparéncia em seus comportamentos, aduzindo que “nao pode
haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo), ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em

relacao aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida’z267,

Malheiros Editores, 2004, p. 650).

266 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 92.

267 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo:
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No concernente a publicidade, pondera Helio Saul
Mileski nascer dela o dever, para o administrador publico, de “agir sem
nada ocultar, no sentido de suscitar a participacao fiscalizadora da
cidadania, fixando a certeza de que nada ha, com raras excecoes

constitucionais, que nao deva vir a publico.268”
Nas palavras de Juarez Freitas:

No que concerne ao principio da publicidade ou da
maxima transparéncia, quer este significar que a
Administracdo ha de agir de sorte a nada ocultar e, para
além disso, suscitar a participacao fiscalizatéria da
cidadania, na certeza de que nada ha, com raras

excecodes constitucionais, que nao deva vir a publico269,

Sem embargo, vale o que foi lembrado por Hely Lopes
Meirelles: a publicidade pode sofrer restricdes, quando se esteja diante de
tema ligado a seguranca nacional, a investigacdes policiais ou a “interesse
superior da Administracado a ser preservado em processo previamente
declarado sigiloso nos termos da Lei 8.159, de 8.1.91 e pelo Dec. 2.134, de

14.1.977270,

Em relacdo ao principio constitucional da eficiéncia,
incluido no caput do art. 37 da CRFB/88 pela Emenda Constitucional n. 19,
de 4 de junho de 1998, observa Odete Medauar que, associado a

Administracdo Publica, “determina que a Administracdo deve agir, de

Malheiros Editores, 2002, p. 96.
268 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica. Sao Paulo: RT, 2003, p. 40.

269 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 1999, p. 70.

210 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 92.
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modo rapido e preciso, para produzir resultados que satisfacam as
necessidades da populacado”, ponderando ainda que eficiéncia se
contrap0e a lentidao, descaso, negligéncia e omissao, caracteristicas que
reputa habituais da Administracdo Publica brasileira, com raras

excecoes?’t,

A respeito do mesmo principio, assim se expressa

Dibgenes Gasparini:

O desempenho [da administragcdo] deve ser rapido e
oferecido de forma a satisfazer os interesses dos
administrados em particular e da coletividade geral. Nada
justifica qualquer procrastinacao. Alias, essa atitude pode
levar a Administracao Publica a indenizar os prejuizos que o
atraso possa ter ocasionado ao interessado num dado

desempenho estatal.

[..]

As atribuicbes devem ser executadas com perfeicao,
valendo-se das técnicas e conhecimento necessarios a
tornar a execucado a melhor possivel, evitando sua
repeticdo e reclamos por parte dos administrados.
Ademais, a realizagcdo cuidadosa das atribuicdes evita
desperdicios de tempo e de dinheiro publicos, tao
necessarios na época atual. Por fim, tais competéncias
devem ser praticadas com rendimento, isto &, com
resultados positivos para o servico publico e satisfatorios

para o interesse da coletividade?272,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro observa que

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois

211 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 5. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 152.
22 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 20-21.
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aspectos: pode ser considerado em relacdo ao modo de
atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor
desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr os
melhores resultados; e em relagcdo ao modo de organizar,
estruturar, disciplinar a Administracdo Publica, também
com o objetivo de alcancar os melhores resultados na
prestacao do servigco publico?73,

Em perspectiva distinta, mas ndo incompativel com a
anterior, José Afonso da Silva pondera, acerca do mesmo principio, que
este “orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir 0s
melhores resultados com 0os meios escassos de que se dispde e a menor
custo”, regendo-se, por isso mesmo, “pela regra da consecucéo do maior

beneficio com o menor custo possivel”, tendo o principio, pois, como

conteudo, a relacao entre meios e resultados?274.

Vale, a propoésito do principio em tela, a lembranca da
observacéao de Celso Antonio Bandeira de Mello, no sentido de que tal
principio ndo pode ser concebido sendo “na intimidade do principio da
legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria

postergacao daquele que € o dever administrativo por exceléncia.”275

Helio Saul Mileski também observa, com propriedade,
gue a Administracdo Publica ndo pode, “a pretexto de buscar o
atendimento do principio da eficiéncia, deixar de atender aos demais

principios constitucionais, especialmente o da supremacia do interesse

213 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 18. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005, p.
84. Os negritos constam do original.

214 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 652.

215 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 104.
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publico e o da legalidade.”276

José dos Santos Carvalho Filho empreende distincao

entre eficiéncia, eficacia e efetividade.

A eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo
qual se processa 0 desempenho da atividade
administrativa; a idéia diz respeito, portanto, a conduta dos
agentes. Por outro lado, eficacia tem relagcdo com os
meios e instrumentos empregados pelos agentes no
exercicio de seus misteres na administracao; o sentido aqui
€ tipicamente instrumental. Finalmente, a efetividade é
voltada para os resultados obtidos com as acdes
administrativas; sobreleva nesse aspecto a positividade

dos objetivos?77,

Esses diferentes aspectos do tema podem ser reunidos
em proposicao Unica: a Administracao Publica deve obter os mais amplos
resultados possiveis, utilizando a menor quantidade dos melhores recursos,

com emprego da melhor técnicaz?7s.

Interessante registrar que nao soaria absurdo entender-
se 0 principio da impessoalidade, em uma das perspectivas nas quais é
tomado, como compreendido no préoprio principio da moralidade
administrativa. O principio da impessoalidade pode efetivamente ser
entendido como interdicdo a escolhas administrativas baseadas

exclusivamente em critérios pessoais, sejam ou nao de indole politica

276 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 41.

277 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 13 ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 18-19. Os italicos constam do original.

278 Segundo a observacdo de Emerson Gabardo, a prépria etimologia da palavra
eficiéncia refere-se exclusivamente “a uma atividade racional, destinada a encontrar os
melhores meios para a obtencéo otimizada dos fins almejados” (GABARDO, Emerson.
Principio constitucional da eficiéncia administrativa. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 91).
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(podendo ser e nao poucas vezes sendo até mesmo de indole familiar ou
afetiva), quer para favorecer, quer para prejudicar qualquer pessoa. Por
essa otica, facil seria afirmar-se que nao somente o principio constitucional
da impessoalidade resta malferido, mas que do mesmo modo resta
menoscabado o principio da moralidade administrativa, quando
atividade da Administracdo acontece justamente tendo por movel a
satisfacao do interesse do administrador em favorecer ou prejudicar dada
pessoa em virtude de convicgdes ou circunstancias de indole meramente
pessoal, que nao entram na regra definidora das finalidades a atingir com

a pratica da atividade administrativa considerada.

Além disso, certas acdes administrativas, afrontosas ao
principio da eficiéncia, poderao também colidir com o principio da
moralidade administrativa. Encarado o principio da eficiéncia como
obtencdo do maximo de resultados com o emprego do minimo possivel de
recursos publicos, e transposto este pensamento para a idéia de que o
Estado (o brasileiro certamente) deve ser havido como significativo
prestador de servicos (saude, educacao, previdéncia e assisténcia social,
habitacao, seguranca publica, etc.), entdo ndo deixa de fazer sentido
concluir-se que, tanto mais despesas suntuarias sejam realizadas
(relembrando novamente o exemplo de Odete Medauar), tanto menos
servicos publicos serao prestados. Os recursos publicos para a prestacao
destes ultimos, haverao sido drenados para aguelas despesas de carater
antes suntuario que realmente eficaz para a prestacado de servicos

publicos.

AcOes como a do exemplo, pois, tanto ofenderéao o
principio da eficiéncia, quanto importardo também em concomitante

menoscabo ao principio da moralidade administrativa.
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De relembrar-se que a observancia dos principios
constitucionais da Administracdo Publica nao havera de ocorrer
unicamente no ambito das atividades usualmente designadas como de
administracado ou administrativas, cuja realizacdo incumbe antes de tudo
ao Poder Executivo, mas também no ambito do exercicio das funcdes
legislativa e jurisdicional do Estado e no exercicio das fungdes incumbidas
ao Ministério Publico. Envolvendo o principio da legalidade também o
respeito a Constituicdo, entdo também os 6rgdos e pessoas estatais
incumbidos do exercicio da funcdo legislativa do Estado devem, no
exercicio de tais funcdes, respeito ao principio da legalidade, justamente

nesta perspectiva de respeito a Constituicao.

Particularmente no ambito da funcao legislativa,
interessante inclusive a lembranca ao ensinamento de Sérgio de Andréa
Ferreira, acerca do principio constitucional da impessoalidade da
Administracdo (lembrando-se sempre que por administracdo se esta a

entender, aqui, toda a atividade do Estado):

Alias, na distincdo entre as funcdes estatais, se diz que o
orgao estatal, ao legislar, se coloca numa posicdo de
distancia com referéncia aos interesses gque ele busca
disciplinar com a norma, isto €, ndo atua como sujeito da
situacdo ou relacédo juridica que se formara com a

incidéncia de norma?79,

3.3.1.2. A atuacéao dos Tribunais de Contas deve voltar-se também a
preservacao dos principios constitucionais da Administracao Publica,
previstos pelo caput, do art. 37, da CRFB/88

No caput de seu artigo 71, a CRFB/88 afima que o

29 FERREIRA, Sérgio de Andréa. Comentarios a Constituicao. 3° volume. Arts. 37 a 43. Rio de
Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1991, p. 93-94. Os italicos constam do original.
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controle externo, correspondente a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta, sera empreendido no tocante a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencdes e

rendncia de receitas.

O controle externo cabe em parte ao Poder Legislativo,
que o exercera, todavia, como auxilio dos Tribunais de Contas, em parte
diretamente aos proéprios Tribunais de Contas, nos termos que inclusive ja

restaram expostos em momentos anteriores, ao longo do presente texto.

Diante do ambito de abrangéncia do controle externo,
mencionado naquele artigo do texto constitucional — controle quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencdes e
rendncia de receitas, poderia surgir a falsa impressdo — que convém seja
logo desfeita, de que o controle externo nao havera que voltar seu foco
para a observancia, no ambito da atividade financeira do Estado, dos
outros principios constitucionais da Administracao Publica, previstos pelo

artigo 37, caput, da CRFB/88.

A andlise isolada do caput do art. 70 da CRFB/88
poderia efetivamente conduzir a semelhante conclusdo equivocada: o
controle externo compreendera a analise da atividade financeira sob a
Otica da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de
subvencdes e renuncia de receitas, sem que deva voltar-se para a
verificag&do do respeito, em cada ato estatal que importe em receita e
particularmente em despesa, aos principios constitucionais da
Administracdo Publica, mencionados no caput do art. 37 da CRFB/88.

Excecao feita a legalidade, referida nos dois dispositivos constitucionais, o
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mais do quanto consta do caput do art. 37 poderia parecer matéria

estranha ao controle externo.

O primeiro argumento capaz de evitar que se chegue
a semelhante equivoco hermenéutico reside no fato de que ao menos dois
dos aspectos referidos no caput do art. 70 da CRFB/88 coincidem com
principios constitucionais da Administragdo Publica, mencionados em seu

art. 37.

Inicialmente, logo apo6s referir-se ao exercicio do
controle externo na perspectiva da legalidade, o artigo 70 do texto
constitucional vigente alude a que este seja exercido também na
perspectiva da legitimidade da receita e principalmente da despesa

publica.

Urge, pois, que se procure estabelecer o conceito

operacional ao qual a categoria legitimidade se prende.

Como ja restou apontado anteriormente, legalidade e

moralidade nao se confundem.

Uma especifica despesa pode ser inteiramente legal e,
no entanto, realizada sem o minimo de abrigo na perspectiva do respeito
ao principio da moralidade administrativa. Oportuno relembrar, no ponto,
o0 exemplo de dissenso entre legalidade (presente) e moralidade (ausente),

apresentado por Odete Medauar:

em momento de crise financeira, numa época de reducao
de mordomias, num periodo de agravamento de
problemas sociais, configura imoralidade efetuar gastos
com aquisicAo de automoveis de luxo para “servir”

autoridades, mesmo que tal aquisicdo revista-se de
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legalidade?280,

Nas palavras de Lucia Valle Figueiredo, discorrendo

sobre o principio da moralidade administrativa,

O art. 70 da Constituicao da Republica reforca mais ainda
o principio [da moralidade] quando afima que a
fiscalizagcéo contabill, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unidao incidira sobre
legalidade, legitimidade e economicidade. Ora, legitimo é
mais do que legal, como se verifica em André Lalande. Ou
como afirma Lucio Levi, no Dicionario de Politica,
organizado por Norberto Bobbio. Na linguagem comum
(que deve ter sido utlizada pela Constituicdo), no
significado genérico do termo, assim define-a Lucio Levi:
“No seu significado genérico legitimidade tem,
aproximadamente, o sentido de justica, da racionalidade
(fala-se na legitimidade de uma decisdo, de uma atitude,

etc.)”281,

No dizer de Manoel Gongalves Ferreira Filho, “quando
se distingue legitimidade de legalidade é exatamente para sublinhar que
aquela concerne a substancia do ato”, de tal sorte que o ato legitimo
“nao observa apenas as formas prescritas ou nao defesas pela lei, mas
também em sua substancia se ajusta a esta, assim como aos principios

nao-juridicos da boa administracao.282”

Legitimidade poderia, pois, ser assimilada a moralidade,

de sorte que perquirir da primeira, no exercicio de atividade de controle

280 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 5. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 149.

21 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 56.

282 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Vol.
2. Arts. 44 a 103. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 125-126.
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externo da Administracdo Publica, seria perquirir concomitantemente da
segunda. Em decorréncia, o ato que atendesse ao principio da moralidade
administrativa, seria ato legitimo, ao passo que aquele que da moralidade

se distanciasse, por ilegitimo haveria que ser considerado.

Noutra vertente, Mauricio Antonio Ribeiro Lopes,
embora nao assimilando moralidade e legitimidade, pondera, no entanto

que

A legitimidade, enquanto espécie de projecdo de um
conceito exterior que deve emergir de todos os atos
administrativos, define-se pela interpretacdo de trés
valores fundamentais — ou de atributos, como preferem
alguns — que revestem o0s atos e que sao a moralidade,

legalidade e finalidade?28s,

Nao resta duvida, como, alias, oportunamente
lembrado por José Cretella Junior, que o vocabulo legitimidade é
equivoco, podendo assumir, em Direito, diferentes significados. No Direito
Administrativo, todavia, Cretella Junior considera a legitimidade como
sendo “o aspecto que revela se o ato editado o foi com observancia as
normas ou aos principios juridicos vigentes”284, Sendo o principio da
moralidade administrativa um dos principios norteadores da validade de
todo e qualquer ato administrativo, vai dai que a legitimidade resulta do

atendimento a esse principio?2ss,

283 L OPES, Mauricio Antonio Ribeiro. Etica na Administrac&o Publica. S&o Paulo: RT, 1993, p.
35.

284 CRETELLA JUNIOR, José. Comentérios a Constituicao Brasileira de 1988. Vol. V, arts. 38 a
91. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 2788.

25 Pertinente a observacdo de Lucia Valle Figueiredo, discorrendo sobre a exigéncia,
constante do art. 70 da CRFB/88, no sentido de que o controle externo da Administracao
fosse exercido ndo apenas sob a 6tica da legalidade, mas também da legitimidade: “A
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Seja como for, quer assimilando-se legitimidade e
moralidade, quer se prefira considerar a moralidade como atributo cuja
presenca, a par de outros, confere legitimidade ao ato administrativo, o
certo é que pelos dois caminhos se pode chegar a esta mesma conclusao:
guando do exercicio de suas atividades, os Tribunais de Contas devem
averiguar também a compatibiidade entre a acdo ou omissao
administrativa que estejam a apreciar, € o0 principio da moralidade

administrativa.

Alcancando conclusédo no sentido de que uma dada
atividade  administrativa examinada afrontou a moralidade
administrativa, devem, por evidente, negar-lhe seu beneplacito. E isso
ainda quando reconhecam atendido formalmente o principio da
legalidade. Autbnomos os dois principios — legalidade e moralidade -
devendo, além disso, estar ambos presentes, a auséncia de qualquer deles
ja& é bastante para que a acao administrativa sob analise seja considerada
ma e disso advenha seu repudio pelos 6rgdos incumbidos do controle

externo, Tribunais de Contas inclusos28sé.

Prosseguindo.

copula ‘e’ deve agregar necessariamente algo. Parece-nos, pois, ter pretendido o texto
constitucional que o controle se exercesse nao apenas sobre a legalidade em sentido
estrito, porém levando em consideracdo o Direito em sua plenitude, tal seja, o
complexo de normas e principios. Ndo apenas a lei, mas toda a principiologia
constitucional, ou, como disse Bobbio, também os valores agregados a legalidade”
(FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 344).

26 Interessante deixar registrada a observacédo de Hely Lopes Meirelles, no sentido de que
“o controle externo visa a comprovar a probidade da Administracdo e a regularidade
da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fiel
execucdo do orcamento” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27.
ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José
Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 670).
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Como restou dito anteriormente, no minimo dois dos
conceitos invocados no caput do art. 70 da CRFB/88 podem em verdade
ser assimilados a principios constitucionais da Administracédo Publica,
previstos pelo caput do art. 37 da texto constitucional, ao menos em
alguma das perspectivas nas quais aqueles principios podem ser
visualizados. A propo6sito disso, ja restou dito inicialmente que a
legitimidade, a qual se reporta o art. 70, é passivel de assimilacédo a propria

moralidade administrativa, prevista pelo art. 37.

Cabe agora referir o segundo conceito dentre aqueles
do art. 70 do texto constitucional, e que pode ser assimilado a um dos

principios constitucionais da Administracao Publica, referidos no artigo 37.

Esta-se a fazer aqui referéncia ao conceito de
economicidade, previsto pelo art. 70. Relembrando, o controle externo,
exercido pelo Congresso Nacional e (mais até do que com o simples auxilio
do) pelo Tribunal de Contas, deve acontecer também na perspectiva da

economicidade da despesa publica.

Necessario entdo que se busque o conceito

operacional, vale dizer, o significado dessa categoria—- economicidade.

Acredita-se que a expressao possa ser equiparada a
propria eficiéncia, em uma das perspectivas nas quais esta ultima é

focada.

Consoante restou exposto em momento anterior, a
eficiéncia pode ser encarada como obtencdo do maximo de resultados,
observadas as finalidades a que o Estado se propde (isto €, obtencao do

maximo de prestacdo de servicos publicos — quantitativa mas também
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gualitativamente), com o emprego da menor quantidade de recursos

materiais possiveis2s7,

Desta mesma maneira pode ser encarada a categoria
“economicidade”. Esta corresponde, segundo se acredita, justamente a
isso — producao dos melhores resultados, em quantidade e qualidade, com
0 emprego do menor aporte de recursos publicos possivel. Nas palavras de
Lucia Valle Figueiredo, a “economicidade € a relacdo entre custos e

beneficios.288”

Helio Saul Mileski observou que

O principio da economicidade advém de um principio
tipicamente técnico-econbmico, envolvendo 0s custos
relativos aos objetivos que se pretende alcancar.
Genericamente significa realizar algo ao menor custo
possivel. No ambito privado, normalmente, a
economicidade estd compreendida na relagdo custo-
lucro. Na esfera publica, o sentido de economicidade
altera-se profundamente, na medida em que o0 seu

entendimento esta na relacao custo-beneficio?8?,

Nas palavras de Paulo Soares Bugarin, embora nao

assimile a economicidade a eficiéncia, a primeira reflete

uma opcao estratégica do constituinte de 1988 pela
racional fundamentacdo das decisdes politicamente
motivadas concernentes a alocacao do conjunto escasso

de recursos publicos a disposicdo dos agentes delegados

27 Cf. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 652.

288 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 344.

289 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdao publica. Sao Paulo: RT, 2003, p. 250.
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da sociedade, na sua primordial missdo de atender,da

melhor maneira _possivel, aos legitimos e urgentes anseios

individuais e coletivos presentes em nossa perversa

realidade socioecondémica.29

De acordo com José Nagel, o exercicio do controle

externo na perspectiva da economicidade

visa aferir a relacdo entre o custo e o beneficio das
atividades e resultados obtidos pelos administradores na
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, pelos
aspectos da eficiéncia e €ficacia e a luz de critérios ou
parametros de desempenho. Posto que, nem tudo que é

de custo reduzido atende bem a coletividade?91.

Segundo se cré - cabe reiterar - a economicidade
pode ser assimilada a um peculiar aspecto da propria eficiéncia, mais
especificamente aquele que manda obter-se o resultado mais amplo — na
perspectiva quantitativa mas também qualitativa, com o emprego da

menor soma de recursos possivel.

Todavia, mesmo que se entenda de assimilar
legitimidade e moralidade, economicidade e eficiéncia, ainda restaria por
enquadrar a possibilidade do enfoque das atividades de controle ao
encargo dos Tribunais de Contas, quando menos na perspectiva dos

principios constitucionais da impessoalidade e da publicidade.

20 BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p.
117. O grifo consta do original.

21 NAGEL, José. Normas gerais sobre fiscalizacao e julgamento a cargo do TCU. Revista do
Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, DF, v. 28, n. 74, p. 31-49, out-dez. 1997. Disponivel
em <www.tcu.gov.br/isc/sedip/Revista/Download/revista0074.pdf>. Acesso em 2 jul.
2003. A este pensamento adere expressamente Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, que
transcreve inclusive a mesma passagem (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de
Contas no Brasil. Jurisdicdo e competéncia. Belo Horizonte: Editora FGrum, 2003, p. 49).
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Tocante ao primeiro, se a opcao for por entendé-lo
como particular manifestacado do proprio principio da moralidade, e se
legitimidade deve ser assimilada a moralidade, entdo na propria
legitimidade da despesa estaria abrangido também o seu controle na

perspectiva da observancia do principio da impessoalidade.

Com relagcdo ao principio da publicidade, ndo ha
motivo para nado entender por compreendida a verificagao do respeito a
ele, no ambito das atividades desenvolvidas pelos Tribunais de Contas.
Aqui surgira, inclusive, hipotese interessante. Deparando-se o Tribunal de
Contas com atividade a qual a Administracdo Publica haja conferido
sigilo, mas concluindo o Tribunal que este nao se justifica, por desbordar das
estritas hipoteses em que a restricdo ao principio da publicidade pode
acontecer, caber-lhe-a4 ordenar que publicidade seja dada a atividade

em questao.

Em suma, o que se deseja frisar € que aos Tribunais de
Contas ndo cabe exercer suas atividades de controle na perspectiva
unicamente dos enfoques resultantes do caput do art. 70 da CRFB/88. E
mister se deixe claro que, ao cumprirem eles suas funcdes de controle da
atividade estatal, ndo s6 poderao como verdadeiramente o deverao fazer
com os olhos voltados também para a preservacdo dos principios

constitucionais que norteiam a Administracao Publica de maneira geral.

Ofendido que seja qualquer desses principios por
atividade sujeita ao controle dos Tribunais de Contas, por certo cabera a
eles negar a tal atividade o seu beneplacito, proferindo decisdo que
responsabilize o(s) agente(s) de tal atividade, nos limites da

responsabilizacé&o que cabe aos Tribunais de Contas exercer.
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N&o seria curial, com efeito, que, verificando afronta ao
principio da moralidade administrativa, ou ao principio da impessoalidade,
na sua perspectiva de que a acao administrativa ndo deve ser exercida
com o objetivo de contemplar interesses de indole puramente privada, em
motivacoes de ordem pessoal, quer para beneficio, quer para prejuizo de
guaisquer pessoas, ou ao principio da publicidade ou ao da eficiéncia,
devesse ainda assim o Tribunal de Contas, por ndo possivel visualizar no
caso ofensa a legalidade estrita, conferir a atividade em tela foros de

adequacao ao ordenamento constitucional.

A atividade de controle externo, exercida pelos
Tribunais de Contas, quer como auxiliares do Poder Legislativo (0 que, a
rigor, acontece unicamente em face das regras dos incisos I, IV e VI, do
art. 71, da CRFB/88 - parecer prévio sobre contas anuais do Poder
Executivo, auditorias requisitadas pelo Poder Legislativo e informacdes
requisitadas pelo mesmo Poder), quer desenvolvendo tarefas que nesse
campo sao exclusivamente suas, deve estar sempre voltada para a
verificagdo do cumprimento do ordenamento constitucional,
particularmente do atendimento aos principios constitucionais da

Administracao Publica.

Tais principios, bem de ver, sdo condicionantes da
efetiva existéncia de um Estado Democratico de Direito. O Estado,
segundo se cré e segundo parece resultar acentuado no caso do Estado
Brasileiro, deve caracterizar-se como prestador de servicos publicos,
norteando sua atividade justamente pelos principios insculpidos no art. 37
da CRFB/88. Sem benesses ou perseguicdes de indole pessoal ou mesmo
politico partidaria, atendendo ao principio da impessoalidade, verdadeiro

desdobramento dos principios da igualdade de um lado e da moralidade



311

de outro, deve prestar seus servicos a comunidade inteira, produzindo
também os resultados mais amplos em termos de quantidade e qualidade,

com o menor dispéndio de recursos possivel.

Sempre bom lembrar, acerca deste ultimo ponto, que
0s recursos estatais sdo hoje em sua esmagadora maioria provenientes de
tributos, que sao compulsoriamente retirados dos cofres particulares.
Devem servir, sempre e de modo eficiente, justamente a prestar servicos a
todos. Qualquer desvio nesse ponto, malferindo principio constitucional da
Administracdo Publica, qualquer que seja ele, deve ser objeto de
providéncia da parte dos Tribunais de Contas, nos limites das atribuicdes
gue lhes foram conferidas pelo texto constitucional em vigor.

3.3.2 A atuacao dos Tribunais de Contas em face da preservacao do

equilibrio orcamentario: dispositivos constitucionais e lei de
responsabilidade fiscal

O art. 70 da CRFB/88 afirma que o controle externo do
Legislativo sobre as contas do Poder Executivo, sera exercido no tocante a
sua legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvencgoes e

renUncia de receitas.

Sem embargo, esse controle deve ocorrer também - e
identicamente sob esse prisma devem as contas do Executivo e também
dos &dgaos aos quais € conferida autonomia administrativa e financeira
(Ministério Publico, Poder Judiciario e também o préprio Poder Legislativo)
ser analisadas na oportunidade do parecer prévio pelos Tribunais ou
Conselhos de Contas - no que diz com o cumprimento de determinadas
regras constitucionais e legais destinadas a preservar o equilibrio

orcamentario.
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Despesa publica superior a receita tem sido fonte
constante de dissabores na Administracao Publica brasileira em todas as
suas esferas. Tem sido bem frequente gastar-se mais do que se arrecada,
trazendo isso uma série de consequéncias, na sua maioria de significativa
gravidade. Gestbes pouco parcimoniosas deixam dividas para o0s
sucessores do gastador desmedido, os quais, na contingéncia do dever de
adimpli-las (relembre-se o evidente principio da continuidade da
Administracdo Publica) ficam por vezes tolhidos na possibilidade de realizar
servicos publicos em maior quantidade ou com maior qualidade,
contrariando com isso reivindicacao dos administrados, que nesse caso

mais nao fazem do que pleitear aquilo que em ultima analise lhes € devido.

Muitos deveres foram impostos pela propria CRFB/88 a
Administracdo Publica, em beneficio da populacdo de modo geral. Nem
poderia, em ultima analise, ser diferente, na medida em que a propria
razao de ser do Estado se funda grandemente na prestacao de servigos
publicos, em maior ou menor amplitude. Nesse aspecto, o conteudo das
tarefas do Estado tem variado conforme o momento histérico e conforme
a concepcao que dele se faca. Mais abrangente atuacao estatal
reivindicam alguns, inclusive com realizacao por entes descentralizados,
mas ainda assim estatais, de atividades que noutras plagas sao
desenvolvidas por particulares. Ja& outros sustentam que as atividades
estatais devem restringir-se a quanto signifique a necessidade do exercicio
de efetivo poder de império, deixando a prestacdo de certos servigcos
publicos, embora reconhecendo essa sua indole, para particulares, em

regime de concessao e sob supervisao estatal.

De parte essa controvérsia sobre as funcbes e

dimensdes do Estado, o certo € que a CRFB/88 tracou normas destinadas a
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evitar que se gaste o que nao se arrecadou, comprometendo com isso a
credibiidade do Poder Publico e a normal continuidade da prestacao de
servicos publicos. Relembre-se que pela necessidade do recurso a
empréstimos realizados pelo Estado, com significativos 6nus para os cofres
publicos, se estd chegando provavelmente a uma situacdo em que 0s
pagamentos vao se tornando sempre mais € mais onerosos e mais e mais
dificeis. Particularmente no que toca a empréstimos em moeda
estrangeira, que nao sao poucos, e cujo valor em moeda nacional pode
variar e varia muito em funcao de fatores que o devedor ndo controla
(taxa internacionais de juros, taxa de cambio, confianca do mercado

externo no pais, por exemplo).

Dentre os dispositivos constitucionais que procuram
evitar desequilibrio orcamentario, com as consequéncias indesejaveis que
dele podem advir, cumpre registrar o art. 167, caput, incisos |, I, lll e VIII, e

§ 1° e o0 artigo 169, caput e paragrafos da CRFB/88.

O inciso | do caput do art. 167 da CRFB/88 veda o inicio
de qualquer programa ou projeto que nao esteja incluido na lei
orcamentaria anual. A regra se destina a evitar que sejam realizados
gastos com atividades governamentais nao previstas no orcamento e
para as quais, por isso mesmo, nao existe sequer autorizacao legislativa
particular. A par disso, em se tratando de programas ou projetos -
particularmente de obras publicas - cuja execugcdo deva prolongar-se
para além de um mesmo exercicio financeiro, ndo poderdo eles ter sua
execucao iniciada sem que estejam previstos recursos para tanto no
orcamento anual e também no plano plurianual, ou sem que haja

autorizacao legislativa especifica. Essa a regra ja agora do 8 1°, do art. 167,
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da CRFB/88292,

O inciso Il do caput do mesmo artigo da CRFB/88 veda
a realizacao de despesa ou assuncao de obrigacdes diretas que excedam
0s créditos orcamentarios ou adicionais. Tratase mais uma vez de nao
gastar o que nao previsto no orcamento. Se nao previsto o gasto no
orcamento, é de presumir-se que a sua realizacdo nao foi incluida na
receita estimada, que deve constar do mesmo orcamento (CRFB/88, art.

165, § 8°).

O inciso Il do caput do art. 167 da CRFB/88 também
tem relacao direta com a busca do equilibrio orcamentario, evitando-se
gasto para o qual nado haja receita prevista. Veda ele que sejam realizadas
operacoes de crédito que excedam o montante das despesas de capital,

ressalvadas as despesas autorizadas mediante créditos suplementares ou

22 Util a lembranca as consideracdes de Ives Gandra Martins a respeito desse dispositivo
constitucional:

“Compreende-se que 0s programas e projetos ja delineados devam ser esculpidos
na lei orgamentéaria, que é de execucdo, e ndo nas leis de diretrizes ou no plano
plurianual, que sédo leis de indicacdo normativa. Aquela esmilgca os exatos campos de
incidéncia para receitas e despesas, enquanto estas apenas indicam os parametros, a
moldura e os comandos gerais, que permitirdo a veiculagcdo daquela, vale dizer, a
orcamentaria € uma lei da execucao projetada, e as demais de veiculacdao dos
principios que a regerao.

Ora, neste contexto ha de se compreender a vedacao mencionada, posto que, se
possivel fosse o inicio de programas e projetos nao incluidos na lei orcamentaria anual,
seria indtil tal instrumento, na medida em que se transformaria em singela sugestao nao
obrigatéria, podendo o governo altera-la no exercicio com acréscimos nao previstos.

A seguranca, nesta hipotese, representada pelo orcamento e que exterioriza
indiscutivel conquista histérica, desde Joao Sem Terra, desapareceria, nhao tendo mais o
cidadao ou residente qualquer garantia de que nao haveria novas despesas a serem
suportadas por novas receitas durante o exercicio.

Exatamente para evitar a ocorréncia de tal nivel de inseguranca, capaz de
transformar uma lei com numerus clausus quanto as hipoteses normativas em lei
inutimente exemplificativa, € que o constituinte proibiu o inicio de programas ou
projetos nao incluidos na lei orcamentaria.

Desta forma, atalhou a tentacdo de gerar novas despesas ndo previstas, o mais
das vezes, tentacdo que decorre do populismo politico, objetivando dividendos
eleitorais” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. 4. vol. S8o Paulo: Saraiva, 1995, p. 333-334).
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especiais com finalidade precisa, créditos esses que, ademais, devem ser

aprovados pelo Legislativo e por maioria absoluta.

Dessa regra emana a pretensao constitucional de que
apenas despesas de capital sejam pagas com recursos obtidos pela
Administracdo Publica junto as instituicdes financeiras. Por despesas de
capital haverao de ser entendidas aquelas enumeradas pelo art. 12 da Lei
n° 4.320/64, e que incluem os investimentos, as inversoes financeiras e as

transferéncias de capital 293.

Desta sorte, a regra constitucional geral € no sentido de
gue os recursos oriundos de empréstimos tomados pela Administracao
Publica a instituicbes financeiras, somente podem ter por destinacao

alguma despesa que corresponda a esses conceitos.

A par das despesas de capital, a Administracao Publica
realiza despesas que a Lei n° 4.320/64 denomina de “despesas correntes”, e

que sao divididas também pelo artigo 12 da Lei n° 4.320/64 em despesas

23 |nvestimentos, diz o 8 4° do art. 12 da Lei n. 4.320/64, s&do “as dotacles para o
planejamento e a execucao de obras, inclusive as destinadas a aquisicao de imoéveis
considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os programas
especiais de trabalho, aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de empresas que nado sejam de carater comercial
ou financeiro”. Inversfes financeiras sdo as dotacgdes destinadas a “l - aquisicao de
imoéveis, ou de bens de capital ja em utilizagao; Il - aquisicdo de titulos, representativos
do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a
operacao nao importe em aumento de capital; lll - constituicdo ou aumento do capital
de entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive
operacdes bancarias ou de seguros” (Lei n. 4.320/64, art. 12, 8§ 5°). Finalmente, o § 6°, do
art. 12, da Lei n° 4.320/64, afirma serem transferéncias de capital “as dotacdes para
investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado
devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servicos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuigcdes, segundo derivem diretamente
da Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagfes para
amortizacao da divida publica” (BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. EDITORA
SARAIVA. Cdédigo Tributario Nacional. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a
colaboracao de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e
Livia Céspedes. 33. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 112-113).
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de custeio e transferéncias correntes29%4,

Para despesas dessa natureza, a CRFB/88, no inciso Il
de seu artigo 167, veda a realizacdo de operacdes de crédito, isto €, a
tomada de empréstimos junto ao sistema financeiro, por parte da
Administracado Publica. Para pagamento de tais despesas, pois, devem ser
utilizados os demais recursos da Administracao, particularmente os
provenientes da arrecadacao de tributos, que sao na atualidade a fonte
de receita por exceléncia da Administracdo Publica. Somente em carater
excepcional € que a ConstituicAo admite operacdes de crédito para
pagamento de despesas que nao as de capital, devendo tal despesa ser
autorizada mediante créditos suplementares ou especiais, com finalidade

precisa e aprovados pela maioria absoluta do Poder Legislativo.

Por fim, também o inciso VI, do caput, do art. 167 da
CRFB/88, se destina a evitar desequilibrio orcamentario, com despesa

superior a receita. Aquele inciso veda a utilizagcdo, sem autorizagao

legislativa especifica, de recursos dos orgcamentos fiscal e da seguridade

24 Despesas de custeio s&o conceituadas pelo § 1° do art. 12 da Lei n. 4.320/64 como as
“dotacdes para manutencao de servigcos anteriormente criados, inclusive as destinadas
a atender a obras de conservacdo e adaptacdo de bens imdveis”, ao passo que as
transferéncias correntes sdo conceituadas pelo 8§ 2° do mesmo artigo como “dotacdes
para despesas as quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servigos,
inclusive para contribuicdes e subvencdes destinadas a atender a manifestacdo de
outras entidades de direito publico ou privado”. O artigo 13 da mesma lei divide as
despesas de custeio nos seguintes grupos: pessoal civil, pessoal militar, material de
consumo, servicos de terceiros e encargos diversos. As transferéncias correntes sao
divididas em subvencgdes sociais (recursos publicos transferidos a instituicdes publicas ou
privadas de carater social ou cultural, sem finalidade lucrativa - Lei 4.320/64, art. 12, 8 3°,
), subvengdes econdmicas (recursos publicos destinados a empresas publicas ou
privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril - Lei 4.320/64, art. 12, § 3°,
I), pagamento de inativos, pagamento de pensionistas, pagamento de salario-familia e
abono familiar, juros da divida publica, contribuicGes de previdéncia social e outras
transferéncias correntes” (BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. EDITORA SARAIVA.
Cddigo Tributario Nacional. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a colaboracédo de
Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 33.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 112-114).
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social para suprir necessidade ou cobrir deficit de empresas, fundacdées ou

fundos, inclusive daqueles a que se refere o § 5° do art. 165 da CRFB/88.

O dispositivo tende a evitar que deficiéncias de receita
ou excessos de despesa em empresas instituidas pelo Poder Publico (ai
compreendidas também as sociedades de economia mista), fundacoes
instituidas ou mantidas pelo Poder Publico e fundos por ele criados para
finalidades diversas, venham a ser cobertos por recursos do orcamento,
sem que isso seja expressamente autorizado pelo Legislativo. Trata-se de
estancar a deficiéncia de receita ou excesso de gastos de uma
determinada entidade ou fundo da Administracéo Publica, de modo que

nao acabe sendo suportado por outros segmentos dela.

O artigo 169 da CRFB/88 estabelece regras destinadas

a impor limites aos gastos da Administracao Publica com pessoal.

O caput daquele artigo afiirma que “a despesa com
pessoal ativo e inativo da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei

complementar.”

Na licao de Ives Gandra Martins, “o artigo € destinado
a impor uma limitacao real a tendéncia de os governos, principalmente
em fim de mandato, assegurar contratacoes que lhes permitam manter

continuidade, mesmo em caso de derrota eleitoral.” 29

Ja o § 1° do artigo contém as seguintes regras:

8§ 1°. A concessao de qualquer vantagem ou aumento de

295 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4.
vol. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 386.
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remuneracdo, a criacado de cargos ou alteracao de
estrutura de carreiras, bem como a admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgéaos e entidades da administracao
direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e

mantidas pelo Poder Publico, s6 poderao ser feitas:

| - se houver prévia dotacao orcamentaria suficiente para
atender as projecOes de despesa de pessoal e aos

acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizacao especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as

sociedades de economia mista.

O § 2° do art. 169 da CRFB/88, acrescentado pela EC n°
19, de 04 de junho de 1998, determina que, uma vez transcorrido o prazo a
ser fixado pela lei complementar prevista no caput, para que Estados,
Distrito Federal e Municipios se adaptassem aos limites de gasto com
pessoal que viessem a ser previstos na mesma lei complementar, seriam
imediatamente suspensos todos o0s repasses de verbas federais ou
estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que nao

observassem referidos limites.

Na atualidade, os percentuais maximos de gastos da
Administracdo Publica com pessoal sao disciplinados pela Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, que “estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras providéncias”, mais conhecida simplesmente como “Lei de

Responsabilidade Fiscal 29,

2% BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. EDITORA SARAIVA. Cdbdigo
Tributario Nacional. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a colaboracdo de Antonio
Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. 33. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 822-851. Todas as referéncia seguintes a Lei de Responsabilidade
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A referida lei afirma, em seu artigo 1°, destinar-se ela a
veicular normas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com
base no que se acha disposto no Capitulo Il do Titulo VI da CFRB/88. No 8§
1° desse mesmo artigo, indica quais os pressupostos do que se entende por

responsabilidade na gestao fiscal297.

E inescondivel o objetivo de evitar que se gaste mais do
qgue se pode arrecadar e efetivamente se tenha arrecadado. Prever
receita irreal, acima daquela que efetivamente pode vir a ser arrecadada,
e, em consequéncia, obter o Executivo autorizagcao para gastar no mesmo
montante da receita irreal prevista, sdo praticas que a lei pretende coibir.
Ademais, mesmo que tal ocorra, procura ela criar mecanismos destinados
a evitar que, mesmo existindo previsao irreal de receita e autorizacao
correspondente para a despesa, esta seja efetivamente realizada, para

além dos limites suportados pela receita que venha mesmo a acontecer.

No exercicio de suas funcbes de controle,
particularmente na analise das contas anuais de cada qual dos trés
Poderes (relembrando que em face daquelas do Executivo, emitem
parecer prévio, mas em relacao as do Legislativo e do Judiciario e também
em face das contas do Ministério Publico, decidem por si), cabera aos
Tribunais de Contas a incumbéncia de verificar o cumprimento efetivo de

cada qual desses preceitos constitucionais atinentes a atividade

Fiscal - Lei Complementar n. 101, de 2000 - foram hauridas da fonte mencionada nesta
nota de rodapé.

27 De acordo com o mencionado paragrafo, “a responsabilidade na gestdo fiscal
pressupbe a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no
que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.”
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financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
podendo e devendo inclusive sancionar o responsavel por eventual
descumprimento de tais preceitos. Importante salientar inclusive que, em
face de operacdes de crédito que hajam sido realizadas com violacao a
essas regras constitucionais, poderao e deverao os Tribunais de Contas
inclusive impor aos responsaveis por elas as sangOes pertinentes,

independentemente de pronunciamento do Poder Legislativo.

No tema especifico da previsdo de limites de gastos
com pessoal, o artigo 19 da Lei de Responsabilidade Fiscal os estabelece
em 50% da receita corrente liquida em se tratando da Unido, 60% em se
tratando dos Estados, e 60% em relacao aos Municipios. O 8 1° do art. 19
da Lei estabelece que despesas nao serdo computadas como despesa de
pessoal, para os fins de comprovacdo da observancia desses limites
maximos de gastos. Ja o art. 20 da Lei fixa limites de gastos com diferentes
orgaos da Administracdo Federal (expressao utilizada aqui em sentido
amplo), na Orbita da Unido, dos Estados e Distrito Federal e dos

Municipios?9s.

28 O artigo em referéncia esta assim redigido: “Art. 20. A reparticdo dos limites globais do
art. 19 ndo podera exceder os seguintes percentuais: | - na esfera federal: a) 2,5% (dois
inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas da
Unido; b) 6% (seis por cento) para o Judiciario; c) 40,9% (quarenta inteiros e nove
décimos por cento) para o Executivo, destacando-se 3% (trés por cento) para as
despesas com pessoal decorrentes do que dispdem os incisos Xll e XIV do art. 21 da
Constituicdo e o art. 31 da Emenda Constitucional n° 19, repartidos de forma
proporcional a média das despesas relativas a cada um destes dispositivos, em
percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros
imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei Complementar; d) 0,6% (seis
décimos por cento) para o Ministério Publico da Uniao; Il - na esfera estadual: a) 3% (trés
por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado; b) 6% (seis por
cento) para o Judiciario; c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo; d) 2%
(dois por cento) para o Ministério Publico do Estados; lll - na esfera municipal: a) 6% (seis
por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando
houver; b) 54% (cinqlienta e quatro por cento) para o Executivo”. Nos Estados em que
haja Tribunal de Contas dos Municipios, aduz o § 4°, do art. 20 da Lei, 0os percentuais a
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Em seus artigos 21 a 23, a Lei traca regras destinadas a
verificar o respeito aos limites maximos de gastos com pessoal, como
definidos pelos arts. 19 e 20. Afirma inicialmente, em seu art. 22, que a
verificacdo do cumprimento dos limites de gastos tracados nos dois artigos
precedentes, sera realizada a cada quadrimestre, isto €, ao final do 4°, 8° e
ultimo meses de cada exercicio financeiro. Um exercicio financeiro

corresponde a um ano civil.

O paragrafo unico do art. 22 da Lei estabelece uma
série de vedacdes para o Poder ou 6rgao sempre que, ao final de cada
guadrimestre, restar verificado que a despesa com pessoal excedeu a 95%
(noventa e cinco por cento) do limite maximo de gastos permitido. O art.
23 estabelece providéncias a serem tomadas caso o limite maximo de
gastos com pessoal de cada Poder ou 6rgao seja ultrapassado, sem
prejuizo da adocéao das providéncias mencionadas no paragrafo unico do
art. 22. Dentre essas providéncias estao inseridas aquelas previstas nos 88
3° e 4°, do art. 169, da CRFB/88 (acrescidos pela EC n. 19, de 1998,

conhecida como Emenda da Reforma Administrativa)?29.

que se referem as alineas a e c do inciso Il de seu caput, serdo respectivamente
acrescidos e reduzidos em 0,4% (quatro décimos por cento).

29 O § 3° do art. 169 da CRFB/88 determina que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios adotem as seguintes providéncias, em caso de ser ultrapassado o limite
maximo de gastos com pessoal: I) reducdo em pelo menos 20% (vinte por cento) das
despesas com cargos em comissédo e funcdes de confianca; e Il) exoneracdo dos
servidores ndo estaveis. O § 4° do mesmo artigo ordena que, adotadas previamente as
providéncias mencionadas no 8 3° e ndo se mostrando suficientes para que a despesa
com pessoal seja reconduzida aos limites maximos previstos, poderdo também

servidores estaveis perder seus cargos, “desde que ato normativo motivado de cada
um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa
objeto da reducao de pessoal.” Nesse caso, diz o § 5° do art. 169 da Constituicdo, o
servidor estavel que venha a perder o cargo, tera direito a uma indenizacao
correspondente a um més de remuneracdo por ano de servico. O art. 33 da Emenda
Constitucional n° 19, de 1998, afirmou que devem ser considerados ndo estaveis, para 0s
fins do art. 169, 8 3°, ll, da Constituicdo, “aqueles admitidos na administracdo direta,
autarquica e fundacional sem concurso publico de provas ou de provas e titulos apoés o
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Cabera aos Tribunais ou Conselhos de Contas verificar o
cumprimento de todas essas regras. Dentre suas incumbéncias, no que diz
com a verificacdo das contas dos trés Poderes e dos demais 6rgaos da
Administracao Publica, cabera a eles aquilatar do cumprimento das regras
de limitacao do comprometimento da receita corrente liquida, com gastos

com pessoal.

O descumprimento dessas regras limitadoras dos gastos
com pessoal podera importar na expedicdo de determinacao para que
sejam tomadas as providéncias previstas pelos artigos 22 e 23 da Lei de
Responsabilidade Fiscal por parte do Poder ou 6rgao responsavel pelo
excesso de gastos, em relacao aos limites previstos na mesma lei. Também
ndo se pode descartar a possibilidade de que, pelo excesso, 0s
responsaveis pelo Poder ou érgao possam vir a sofrer sancdes impostas pelo
proprio Tribunal de Contas, desde que tal excesso esteja incluido entre

fatos que, em tese, admitam a imposicao de sancoes pelo Tribunal.

3.4. AEFICACIA DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A oportunidade se mostra adequada também para
discorrer acerca da eficacia das decisdes dos Tribunais ou Conselhos de
Contas, em diferentes aspectos. Neste topico serdo entao apresentados
alguns efeitos particulares, inerentes a tais decisdes.

3.4.1. Rejeicao de contas de administrador publico pode ser causa de
inelegibilidade

dia 5 de outubro de 1983”.
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No terreno do julgamento das contas dos Chefes dos
Poderes Executivos pelos respectivos Poderes Legislativos, e também
naquele do julgamento das contas de todos os responsaveis por dinheiros e
valores publicos, incumbéncia privativa dos Tribunais de Contas, €
importante relembrar que o art. 1°, inciso |, letra g, da Lei Complementar n°
64, de 1990, conhecida como Lei das Inelegibilidades, e que dispde sobre
causas de inelegibiidade, incluindo prazos de desincompatibilizagao,
impugnacoes a pedidos de registro de candidatos a mandato eletivo
perante a Justica Eleitoral e apuracdo de atos de abuso do poder
econdmico ou de autoridade, ou de abuso ou uso indevido de veiculos ou
meios de comunicacdo em prol de candidato, coligacdo ou partido
politico, afirma ser inelegivel, para qualquer cargo, e pelos cinco anos
seguintes a data da decisdo, aquele que tenha tido suas contas
rejeitadas, por decisao irrecorrivel, em virtude da existéncia, nelas, de vicio
insanavel. A inelegibilidade restara, porém, suspensa, de acordo com a
mesma regra, se a questao relacionada com a rejeicao das contas tiver

sido ou estiver sendo submetida a apreciacao do Poder Judiciario.

Desta sorte, o Chefe de Poder Executivo, que tiver tido
suas contas rejeitadas pelo respectivo Poder Legislativo, por existir nelas

vicio insanavel3®, fica inelegivel, para qualquer cargo, pelos cinco anos

30 De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, vicio insanavel, para o
fim de importar em inelegibilidade por rejeicdo de contas, € aquele que indica a
ocorréncia de ato de improbidade administrativa. Assim, para exemplificar, as seguinte
ementa:

“Registro de candidato. Inelegibilidade.

Prefeito cujas contas foram consideradas irregulares pela Camara Municipal, com
base em parecer do Tribunal de Contas do Estado.

A irregularidade que enseja a aplicacao da alinea g, inc. |, do art. 1°, da LC 64/90
€ a insanavel, que tem a ver com atos de improbidade (CF, arts. 15, V, e 37, § 4°) nao se
prestando para tal finalidade aquela de carater meramente formal.

Cabe ao impugnante o 6nus de provar a ocorréncia de irregularidade insuprivel.

Recurso provido” (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Acérdao n. 11.145. Recurso n°
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seguintes a data da decisao de rejeicdo de contas.

O mesmo ocorre com todo gestor de recursos publicos
gue tenha rejeitadas suas contas pelo Tribunal ou Conselho de Contas
competente, no exercicio da competéncia conferida a tais Cortes pelo
art. 71, inciso Il, da CRFB/88 (julgar as contas de todos 0s responsaveis por

dinheiro ou quaisquer bens publicos ou de origem publica).

A rejeicAo das contas apresentadas pelos
administradores estaduais, municipais ou do Distrito Federal, que tiverem
recebido valores da Unido em decorréncia de convénio, acordo ou ajuste,
e bem assim daquelas apresentadas por administradores municipais que,
em virtude de avencas semelhantes, hajam recebido recursos dos Estados,
também acarreta a inelegibilidade desses responsaveis, nos termos do art.
1° inciso |, letra g, da Lei Complementar n° 64, de 1990, nas mesmas

condicoes antes referidass3ol.

8.794, Classe 42. Recorrente: Carolino Gomes dos Santos, candidato a Deputado
Estadual pelo PFL. Recorrido: Evaristo Roberto Vieira Cruz, candidato a Deputado
Estadual pelo PDS. Relator: Ministro Vilas Boas. Brasilia, DF, 15 de agosto de 1990.
Jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, vol. 2, n. 1, p. 204, jan/mar/1991). No
mesmo sentido, BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Acérdao n. 11.425. Recurso n° 8.975,
Classe 42. Recorrentes: Ariston Souza Araljo e outros. Relator: Ministro Célio Borja. Brasilia,
DF, 03 de setembro de 1990. Jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, vol. 2, n. 4, p
26, out/dez/1991.

301 Assim, para exemplificar, a seguinte ementa de decisdo do Tribunal Superior Eleitoral:

“Recurso especial. Inelegibilidade. Constituicdo Federal.

Prefeito que nao aplica verbas de convénio assinado entre o Estado e Municipio.
Competéncia do Tribunal de Contas do Estado para apreciacdo das contas. Atos de
improbidade que o tornam inelegivel na forma da Lei Complementar n° 64/90 e
Constituicao Federal.

Recurso ndo conhecido” (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Acérddo n. 12.554,
Recurso n° 9.960, Classe 42. Recorrente: Raimundo Martins Cunha, candidato a Prefeito
pelo Partido Social Trabalhista - PST. Recorridos: Partido do Movimento Democrético
Brasileiro — PMDB, e outros. Relator: Ministro José Candido. Brasilia, DF, 17 de setembro de
1992. Jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, vol. 4, n. 4, p. 302, out/dez/1993). No
mesmo sentido, BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Acérdao e Recurso n. 12.113, Classe 42.
Recorrente: Ronan Manuel Liberal, candidato a Prefeito pelo Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB). Relator: Min. Diniz de Andrada. Relator designado:
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Essa regra de inelegibiidade enfatiza ainda mais a
importancia do parecer prévio do Tribunal ou Conselho de Contas, acerca
das contas a serem anualmente prestadas pelos Chefes de Executivo.
Particularmente, como ja se disse, no que tange as contas dos Prefeitos
Municipais, eis que no que com elas diz, o aludido parecer somente pode
ser rejeitado pela Camara de Vereadores, desde que nesse sentido se

pronunciem pelo menos dois tercos (2/3) dos seus componentes.

A referéncia feita pelo art. 1°, inciso |, alinea g, da
aludida Lei Complementar, a suspensao da inelegibilidade por rejeicao de
contas, se o ato que as houver rejeitado tiver sido ou estiver sendo
submetido a apreciacao do Poder Judiciario, serve a recordar também o
carater administrativo, e nao jurisdicional, do parecer prévio do Tribunal de
Contas. A nao ser assim, remanesceria despida de sentido a regra
prevendo a possibilidade de revisdo da decisao de rejeicao de contas
(ainda que partida do Poder Legislativo e nao do Tribunal ou Conselho de
Contas) pelo Poder Judiciario. Embasada que teria sido a decisédo de
rejeicado, pronunciada pelo Poder Legislativo, em ato “jurisdicional” do
Tribunal ou Conselho de Contas, descabida seria a previsdo de que a

matéria pudesse voltar a ser discutida perante o Judiciario.

A suspensao da inelegibilidade, quando e enquanto a

decisdo de rejeicao de contas estiver sendo submetida a apreciacao do

Ministro Carlos Velloso. Brasilia, DF, 28 de setembro de 1994. Jurisprudéncia do Tribunal
Superior Eleitoral, vol. 7, n. 1, p. 233, jan/mar/1996; BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral.
Recurso Especial Eleitoral n. 13.299-ES. Recorrente: Sebastido Valim Fontoura, candidato
a Prefeito. Recorrida: Procuradoria Regional Eleitoral/ES. Relator Ministro Eduardo Ribeiro.
Brasilia, DF, 30 de setembro de 1996. Diario da Justica da Unidao, Secao 1, 27-11-96, p.
46719. Também disponivel em <http://www.tse.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005.
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Poder Judiciario, embora seja decorréncia do principio constitucional de
gue nenhuma violacéao a direito (ou pelo menos, alegada violacéo) pode
ser afastada pela lei da apreciacdo daquele Poder, a despeito disso

enfraquece a eficacia dessa inelegibilidade, ao menos em termos praticos.

Pretendendo candidatar-se, aquele que teve suas
contas rejeitadas promove a acao judicial destinada a rever a decisao de
rejeicao, e, ainda quando o faca até mesmo no proprio dia em que se
encerra o prazo para a apresentacao de impugnacoes ao pedido de
registro de sua candidatura pela Justica Eleitoral, desde que antes, porém,
da oferta de qualguer impugnacaos3??, instala-se esse efeito da propositura
da acao, consistente em suspender a inelegibilidade. Se for bem sucedido
no pleito e até 3 (trés) dias depois da diplomacéao (prazo para interposicao
de recurso contra a expedicao do diploma, no qual se pode discutir causa
de inelegibiidade, em determinadas circunstancias) ndo houver decisao
definitiva julgando improcedente a acao aforada para anulagcado da

rejeicdo das contas, o candidato exercera o mandato em sua plenitude.

Para que fosse conferida maior eficacia a essa causa de
inelegibilidade, que é certamente de magna importancia, eis que, durante
certo tempo, faz com que aquele que nao geriu bem a coisa publica no
passado, fique afastado da possibiidade de exercer novamente cargos

Nnos quais possa ainda uma vez gerir recursos publicos, seria de boa

32 A mingua de disposicdo legal expressa sobre o prazo para propositura da ac&o
destinada a desconstituir a decisdo de rejeicdo de contas, o Tribunal Superior Eleitoral
sumulou entendimento no sentido de que tal efeito, de suspensdo da inelegibilidade,
ocorre desde que a acgao seja proposta antes de ofertada qualquer impugnagao ao
pedido de registro da candidatura perante a Justica Eleitoral. Nesse sentido a Simula n.
1, da jurisprudéncia predominante do TSE, verbis: “proposta a agao para desconstituir a
decisdo que rejeitou as contas, anteriormente a impugnacao, fica suspensa a
inelegibilidade (Lei Complementar n°® 64/90, art. 1°, 1, g)” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.
Cddigo Eleitoral Anotado e Legislacdo Complementar. Vol. 1. 6. ed. Brasilia: Tribunal
Superior Eleitoral, Secretaria de Documentacao e Informacao, 2004, p. 353).
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prudéncia que se estabelecesse um prazo para o exercicio da acao
judicial, definindo-se que apenas quando fosse intentada dentro desse

prazo, € que a inelegibilidade ficaria suspensa.

Poder-se-ia, por exemplo, estabelecer que a
inelegibilidade ficaria suspensa, se a acao fosse intentada no maximo seis
meses depois de se haver tornado irrecorrivel, na Orbita do Poder
Legislativo ou do Tribunal de Contas, a decisao de rejeicao de contas. A
acao por sem duavida que poderia ser intentada a todo tempo, mesmo
depois de vencido aludido prazo, enquanto nao ocorresse prescricao.

Nesse caso, porém, a inelegibilidade ja nao ficaria afastada.

Tal forcaria aquele que teve suas contas rejeitadas, a
promover a acao judicial para discussdo da matéria, com antecedéncia
suficiente a que a decisao da acao aforada sobreviesse em tempo de
poder efetivamente reconhecer-se a presenca dessa causa de
inelegibilidade. Se a acao fosse julgada improcedente com antecedéncia
suficiente em face da eleicdo a qual o autor dela pretendesse concorrer, a
inelegibilidade representada pela rejeicao de contas seria tornada muito

mais eficaz.

Sem a existéncia desse prazo para propositura da
acao, ou, noutras palavras, suspendendo-se a inelegibilidade qualquer que
seja 0 momento do ajuizamento da acao, desde que isso ocorra antes de
apresentada impugnacao ao pedido de registro do candidato, baseada
nesta causa de inelegibilidade, as ac6es sdo aforadas nos ultimos dias do
encerramento do prazo para impugnacao da candidatura, ou, pelo
menos, pouco tempo antes da apresentacao do pedido de registro, o que

impede o julgamento definitivo dessas acdes antes das eleicoes. Com isso,
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sao viabilizadas candidaturas de pessoas que tiveram suas contas
rejeitadas por vicios insanaveis, pela impossibiidade do julgamento de
improcedéncia das acOes que ajuizaram, antes do encerramento do

processo eleitoral.

Deve-se relembrar que a inelegibilidade, decorrente de
rejeicdo de contas, somente se instala quando a rejeicado houver sido
motivada pela presenca, nas contas, de vicio insanavel. A jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica tem interpretado a expressao “vicio
insanavel” como equivalente a ato de improbidade administrativa,

consoante ja anotado em momento anterior.

Celso Ribeiro Bastos observa ainda que a rejeicao das
contas do Presidente da Republica podera fazé-lo incurso em crime de
responsabilidade, nos termos do art. 85, incisos V e VI, da CRFB/88, cuja
comprovacao podera levar ao seu impeachment?303,

3.4.2. O carater de titulo executivo extrajudicial, das decisdes dos Tribunais

de Contas que aplicam multas ou determinam restituicao de quantias ao
erario; a acao de execucao de tais decisdes

Seria menor a eficacia das decisbes dos Tribunais ou
Conselhos de Contas, que imputam débitos a administradores publicos,
ordenando-lhes a correspondente restituicao ao erario, ou daquelas que
lhes imp&em sancdes pecuniarias, se tais decisdes nao fossem revestidas
desde logo de exequibiidade. Dai porque haver a propria CRFB/88
atribuido a tais decisdes o carater de titulos executivos extrajudiciais,

segundo sera examinado em seguida.

3.4.2.1. Decisdes dos Tribunais de Contas que imputam débito ou aplicam

303 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdao do Brasil. 4.
vol. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 116.
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multa s&o titulos executivos extrajudiciais

O dispositivo constitucional que prevé a possibiidade
da imputacdo de débitos e da aplicacdo de multas pelos Tribunais ou
Conselhos de Contas € complementado pela regra do 8§ 3°, ainda do
artigo 71 da CRFB/88, que considera titulo executivo a decisdo dos
Tribunais de Contas, de que resulte imputacao de débito ou multa. Essa
decisdo, portanto, pode ser levada, ao Poder Judiciario, mediante
aforamento de acado de execucao, quando o pagamento nao seja

espontaneamente realizado pelo devedor.

O titulo executivo “consiste no documento que, ao
mesmo tempo em que qualifica a pessoa do credor, o legitima a promover
a execucao. Nele esta a representacdo de um ato juridico, em que
figuram credor e devedor, bem como a eficacia, que a lei lhe confere, de

atribuir aquele o direito de promover a execucao contra este”304,

A acao de execucao, a seu turno, € aquela pela qual o
detentor de um documento ao qual a lei confira o carater de titulo
executivo, pode reclamar junto a 6rgao jurisdicional a adocao de
providéncias coativas para que seja realizado o crédito mencionado nesse
documento, que ndo mereceu adimplemento voluntario da parte do
devedor. Sendo alguém credor de outrem, por determinada quantia,
especificada em titulo ao qual a lei confira o carater de titulo executivo,
pode reclamar do Poder Judiciario as providéncias necessarias a que esse
crédito seja concretamente satisfeito. Nao havendo adimplemento
voluntario por parte do devedor, entrara em cena a sua responsabilidade

patrimonial, isto €, buscar-se-a, justamente através do processo de

34 AMARAL SANTOS, Moacyr. Primeiras Linhas de Direito Processual Civil. 3. vol. 23. ed. ,
atualizada por Aircé Moacyr Amaral Santos. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 225.
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execucdao, converter bens seus em numerario, com o qual sera pago o

credor.

Todavia, para que o documento, consignado em lei
como titulo executivo, possa servir como suporte para o aforamento de
acao de execucao, necessita revesti-se de certeza, liquidez e

exigibilidade.

Nas palavras de Moacyr Amaral Santos:

Vale dizer, o titulo deve necessariamente expressar
certeza, liquidez e exigibiidade da obrigacdo a que visa
executar: certeza diz respeito a existéncia da obrigacao;
liquidez corresponde a determinacdo do valor ou da
individualizacdo do objeto da obrigacdo, conforme se
trate de obrigacdo de pagamento em dinheiro, de
entrega de coisa, de fazer ou nao fazer; exigibilidade tem
o sentido de que a obrigacdo, que se executa, nao
depende de termo ou condicdo, nem esta sujeita a outras

limitagcdes.305

Os titulos executivos dividem-se em dois grupos: titulos

executivos judiciais e titulos executivos extrajudiciais.

Os primeiros sao representados por atos emanados do
Poder Judiciario, no exercicio especifico de sua funcao jurisdicional. Os
demais, possuem outras origens, que nao atos do Poder Judiciario. J&a se viu
que as decisdes dos Tribunais de Contas ndo revestem carater, nem sao
eles integrantes da estrutura organica do Poder Judiciario. Desta sorte, é

licito concluir que a decisao de Tribunal ou Conselho de Contas, que

305 AMARAL SANTOS, Moacyr. Primeiras LicOes de Direito Processual Civil. 3. vol. 21. ed.,
atualizada por Aricé Moacyr Amaral Santos. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 229.
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impute débito ou aplique multa a gestor de dinheiro ou bens publicos,
reveste o carater de titulo executivo extrajudicial, muito embora a
CRFB/88 faca referéncia unicamente a titulo executivo, sem qualifica-lo
como judicial ou extrajudicial. Os titulos executivos judiciais estao
relacionados no art. 584 do Cdédigo de Processo Civil. Os extrajudiciais
constam do artigo 585 do mesmo Cdédigo. O rol contido neste ultimo
dispositivo ndo é exaustivo. Tanto que em seu inciso VI, referido artigo 585
do CPC considera como titulos executivos extrajudiciais “todos os demais
titulos, a que, por disposicao expressa, a lei atribuir forca executiva’3os,
Nesta categoria, portanto, incluem-se as decisdes dos Tribunais ou
Conselhos de Contas, que imputem débito ou multa a gestores de dinheiro

publico.

Para que a decisao do Tribunal ou Conselho de Contas
revista o carater de titulo executivo (que sera, como visto, extrajudicial), é
necessario que apresente as caracteristicas que deve ter todo titulo
executivo, j& antes enunciadas, ou seja, € preciso que venha marcada
pela certeza, pela liquidez, e pela exigibiidade. Relembrando, a certeza
significa que ndo remanesce qualquer duvida quanto a existéncia da
obrigacao; a liquidez significa que o0 montante dessa obrigacao
(especialmente quando se constitua no dever de pagar certa quantia em
dinheiro), esteja perfeitamente definido; e a exigibilidade significa que nao
existe qualquer Obice legal ou contratual, como termo ou condicao, por
exemplo, a que se possa exigir imediatamente do devedor o cumprimento

da sua obrigacéao.

36 BRASIL. COdigo de Processo Civil. Lei n. 5.869, de 11 de janeiro de 1973. EDITORA
SARAIVA. Cbédigo de Processo Civil. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a
colaboracao de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos santos Windt e
Livia Céspedes. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 123-124.
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Quando a decisao do Tribunal ou Conselho de Contas
imputar débito a gestor de dinheiro publico, ou |he aplicar multa, ou
adotar concomitantemente as duas providéncias, existira a certeza, a
partir do instante em que referida decisdo ja ndo comporte mais qualquer
recurso, na Orbita do préprio Tribunal ou Conselho. Ademais, inserindo-se
entre as atribuicdes constitucionais dos Tribunais e Conselhos de Contas a
imputacao de débito aquele que tenha sido responsavel por malversacao
de dinheiro publico, e também a imposicado de multa a administradores
faltosos de recursos publicos, a certeza decorrera também do fato de
haver o Tribunal ou Conselho exercido tal atribuicao em relacdo ao gestor
condenado. A liguidez estara presente quando a decisdo afirmar a
guantia a ser restituida aos cofres publicos pelo gestor condenado, e
também quando afirmar qual o montante da multa que Ihe tenha sido
aplicada (alias, a definicAo do valor da multa serd sempre esencial).
Finalmente, a exigibilidade surgira também, juntamente com a certeza, no
momento em que nao houver mais a possibiidade do manejo de qualquer
recurso na orbita do préprio Tribunal ou Conselho de Contas, em face da
decisdo que imputou o débito ou aplicou a multa ao agente publico

faltoso, ou adotou em relacao a ele ambas as providéncias.

Essas decisdes em geral fardo nascer para o gestor
faltoso de dinheiro publico, um dever de pagar quantia certa. O credor
sera usualmente pessoa juridica de Direito Publico. O processo de
execucao a ser entdo empregado, exatamente em razao disso, ou seja,
por tratar-se de crédito da Fazenda Publica, serd o da execucéo fiscal,

previsto pela Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980307,

307 BRASIL. Lei n. 6.830, de 22 de setembro de 1980. EDITORA SARAIVA. Codigo de Processo
Civil. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
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Neste caso, porém, deve-se registrar a particularidade
de que a execucéao fiscal ndo sera ajuizada com base em certiddo de
inscricdo do débito em divida ativa, mas sim unicamente com base em
certiddo da decisdo do Tribunal ou Conselho de Contas, que houver
condenado o agente faltoso a restituir quantia certa de dinheiro, ou que o
tenha condenado ao pagamento de uma multa, ou ainda que o tenha

condenado a restituicdo da quantia e também ao pagamento da multa.

A certidao da inscricado do débito em divida ativa é
normalmente o titulo executivo que embasa a acao de execucao fiscal.
No caso de decisdes condenatorias dos Tribunais ou Conselhos de Contas,
todavia, com também constituem titulos da mesma natureza, por
expressa disposicao constitucional, desnecessario que o valor indicado em
tais decisGes seja inscrito em divida ativa, para posteriormente ser a
execucao correspondente aparelhada com certiddo do termo de
inscricdo. Basta a apresentacao da certidao indicativa do conteudo da
decisédo do Tribunal ou Conselho, contendo inclusive o valor do débito
imputado e/ou da multa aplicada, acompanhada do informe de que a

decisdo ja nao comporta mais qualquer recurso na orbita do Tribunal3©s,

Pinto, Marcia Cristina Vaz dos santos Windt e Livia Céspedes. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2004, p. 408-415.

308 Nesse sentido, a seguinte decisdo do E. Tribunal de Justica de Santa Catarina:

“[...] Decisdo do Tribunal de Contas do Estado da qual resulta imputacdo de
débito ou multa - Preliminar de inexigibiidade do titulo - Auséncia de inscricdo em
divida ativa - Dispositivo constitucional que @nfere exigibiidade aquelas decisbes -
Auditoria que extrapola o objeto da solicitacdo dos denunciantes - Possibilidade -
Prefacial afastada.

Diante do disposto no art. 59, 8 3° da Constituicdo Estadual, as decisGes do
Tribunal de Contas do Estado, das quais resultarem imputacOes de débito ou multa,
terdo eficacia de titulo executivo, n&o sendo necessaria a inscricdo em divida ativa.

O principio que norteia a relagao estabelecida entre a atividade fiscalizadora do
Tribunal de Contas e os fiscalizados € o da Supremacia do Interesse Publico, ndo
podendo quedar-se aquele 6rgao restrito a limitacdes trazida pelo particular. Ademais,
nao ha norma que vincule referido 6rgao aos limites deduzidos pelos denunciantes. [...]
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N&o se descarta, porém, a possibiidade também de
gue o Tribunal ou Conselho de Contas determine a alguém que restitua
uma coisa determinada, pertencente ao Poder Publico, ou que estava sob
a sua custddia, e da qual o agente se tenha apossado indevidamente.
Nesse caso, a decisdo do Tribunal ou Conselho nao perdera seu carater de
certeza, liquidez e exigibiidade. Seu objeto, todavia, ndo sera a entrega
de determinada quantia em dinheiro, mas sim a restituicAo de um
determinado bem. A liquidez do titulo persistira, na medida em que a
decisao do Tribunal ou Conselho especifique exatamente qual a coisa a ser
entregue pelo agente. Sendo essa a hipotese, o processo de execucao
sera aquele previsto pelos artigos 621 e seguintes, do Coédigo de Processo

Civil, gue regulam o processo de execucao para entrega de coisa certad®.

3.4.2.2. A legitimidade para a acao de execucao

A acao de execucao, a ser promovida, como dito,
perante o Poder Judiciario, pode ser intentada tanto pela pessoa juridica
prejudicada (Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio, autarquia, empresa
publica, sociedade de economia mista ou fundacéo), como também pelo

Ministério Publico310. Em se tratando do Ministério Publico, todavia, cuidar-

(SANTA CATARINA. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelacédo Civel n. 00.017439-4,
de Biguacu. Apelante: Jaime Jodo Schmitz. Apelado: Municipio de Antonio Carlos.
Relator: Des. Volnei Carlin. Florianépolis, SC, 06 de setembro de 2001. Diario da Justica
08-10-2001, p. 38. Também disponivel em htp://www.tj.sc.gov.br>. Acesso em 02 jan.
2005).

309 BRASIL. CAdigo de Processo Civil. Lei n. 5.869, de 11 de janeiro de 1973. EDITORA
SARAIVA. Cbédigo de Processo Civil. Obra coletiva da Editora Saraiva, com a
colaboracédo de Antonio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos santos Windt e
Livia Céspedes. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 130-132.

310 HA decisdo do Tribunal de Justica de Santa Catarina reconhecendo a legitimidade do
Municipio para a acao de execucao, quando se trate de determinacao do Tribunal de
Contas, para que a ele seja restituida certa quantia pelo administrador (SANTA
CATARINA. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelacdo Civel n. 00.017439-4, de
Biguacgu. Apelante: Jaime Jodo Schmitz. Apelado: Municipio de Antonio Carlos. Relator:
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se-a ndo daquele a oficia perante o préprio Tribunal de Contas, eis que as
atribuicbes deste ficam limitadas a atuar perante a Corte, ndo se
estendendo para hipoteses de ajuizamento de demandas perante o Poder
Judiciario. A legitimidade sera, entdo, do Ministério Publico Federal, ramo
do Ministério Publico da Unido, do Ministério Publico do Distrito Federal, ou

do Ministério Publico do Estado.

No que tange ainda ao Ministério Publico, porém,
cumpre distinguir se a hipoétese foi de condenacdo ao pagamento de
certa quantia (ou mesmo a restituicao de coisa determinada), ou se foi de

condenacao ao pagamento de uma multa.

Com relacao ao dever de restituir certa quantia em
dinheiro ou certa coisa ao Poder Publico, estara verificada, se a decisao for
nesse sentido, a hipdtese de dano causado ao erario pelo agente
condenado a restituicdo. Surge nesse caso sempre a legitimidade do
Ministério Publico para a acao de execucao, na medida em que a este
cumpre velar, inclusive com medidas judiciais pertinentes, pela

preservacao do patriménio publico e social (CRFB/88, art. 129, IlI).

Se a hipotese, todavia, for de aplicacdo de multa, a
legitimidade do Ministério Publico ja nao existira, e isso em razao do disposto
na parte final do inciso IX, também do art. 129 da CRFB/88, que veda ao
Ministério Publico a representacéo judicial e a consultoria juridica das
pessoas juridicas de Direito Publico. E que nesse caso a multa, embora seja
também crédito da Fazenda Publica, ja nao tera carater de ressarcimento

de danos impostos ao erario. A legitimidade para executé&la, portanto,

Des. Volnei Carlin. Florianépolis, SC, 06 de setembro de 2001. Diario da Justica 08-10-2001,
p. 38. Também disponivel em http://www.tj.sc.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005).
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ndo poderad ser do Ministério Publico. A multa sera, segundo parece
razoavel, crédito do proprio Tribunal ou Conselho de Contas que a tenha
imposto, em razdo de sua autonomia financeira. Em virtude de sua
autonomia administrativa, podera referido Tribunal ou Conselho, na
medida em que tal seja previsto pela respectiva Lei Organica, possuir um
organismo encarregado da sua representacado em Juizo. Sendo este o
caso, a tal organismo cumprira a execucao da multa. Se dito organismo
nao existir, sua execucao incumbird aos 6rgaos de representacao judicial
da pessoa juridica de Direito Publico a qual o Tribunal ou Conselho de
Contas pertenca (Procuradoria da Fazenda Nacional, em se cuidando do
Tribunal de Contas da Unidao, Procuradorias do Estado ou do Distrito
Federal, quando se cuidar dos seus Tribunais ou Conselhos de Contas, ou
ainda Procuradoria Judicial do Municipio, quando se tratar de Tribunal de

Contas de Municipio).

3.4.2.3. A competéncia para a acao de execucao

Outra questdo que merece analise, no que diz com o
titulo executivo representado pela decisao de Tribunal ou Conselho de
Contas, que imputa débito ou aplica multa, estad relacionada com a
competéncia para a respectiva acao de execucao. A competéncia é a
distribuicdo da jurisdicéo. E representada pelo conjunto dos processos dos
guais pode conhecer um determinado 6rgao judicial, e que pode decidir.
A competéncia é distribuida entre os diversos 6rgaos jurisdicionais, segundo

diferentes critérios.

Em primeiro lugar cumpre atentar para a regra do art.
109, inciso |, da CRFB/88, de acordo com a qual sdo da competéncia da

Justica Federal as causas em que a Unido, entidade autarquica ou
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empresa publica federal forem interessadas na condicdo de autoras, rés,

assistentes ou oponentes.

Desse modo, tratando-se de decisao do Tribunal de
Contas da Uniao, que imputar débito a agente publico ou outro gestor de
recursos publicos, a competéncia para a acao de execucao sera da
Justica Federal, na medida em que tais recursos, a serem por ele repostos
ao erario, serdo da Unido, ou de autarquia ou empresa publica por ela
criada. Quando se tratar de sociedade de economia mista controlada
pela Unido, a acdo de execucao sera da competéncia da Justica
Estadual unicamente se a decisdo do TCU houver ordenado apenas
ressarcimento de recursos a aludida sociedade, na medida em que acoes
promovidas por ou em beneficio de sociedades de economia mista nao se
incluem, s6 em razao dessa circunstancia, na competéncia da Justica
Federal. Se, porém, a decisao também houver aplicado multa, a
competéncia voltara a ser da Justica Federal, na medida em que a multa,
segundo se acredita, é crédito do préprio Tribunal de Contas. Cuidando-se
de Tribunal ou Conselho de Contas Estadual, do Distrito Federal, ou de
Municipio, a competéncia sera da Justica Estadual ou do Distrito Federal,
partindo-se da premissa de que o dinheiro a ser devolvido pertence a

Estado, ao Distrito Federal, ou ao Municipio.

No que diz respeito a competéncia territorial, tratando-
se de acao de execucgao fiscal, a regra, embora a Lei n° 6.830/80, que
regula o mencionado processo, hdo o diga expressamente, sera a da

competéncia do foro do domicilio do executado3!?,

311 No sentido de que a competéncia para acBes de execucao fiscal € do foro do
domicilio do executado, existe inclusive decisdo do Superior Tribunal de Justica (BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Conflto de Competéncia n° 4.198-2-SP. Suscitante: Juizo
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O Supremo Tribunal Federal, todavia, excluiu a
competéncia do proprio Tribunal de Contas para executar as suas
decisdes, como também a do Ministério Publico que perante ele oficia,
para promover a execucao. A acao de execucao, em caso de auséncia
de adimplemento voluntario do débito, deve ser aforada perante o Poder
Judiciario312,

3.4.3. Os critérios de escolha dos integrantes dos Tribunais de Contas e a
eficacia das suas decisdes

Federal da 22 Vara de Execucdes Fiscais-SP. Suscitado: Juizo Federal da 22 Vara-MT. Autor:
conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Mato Grosso — CREAA-MT.
Ré: Constrazza Const. Empreendimentos Ltda. Relator: Ministro Milton Luiz Pereira.
Brasilia, DF, 18 de maio de 1993. Revista do Superior Tribunal de Justica, v. 51, p. 21, nov.
1993).

312 A ementa do acérdao tem a seguinte redacao:

“Recurso extraordinario. Tribunal de Contas do Estado de Sergipe. Competéncia
para executar suas proprias decisdes. Impossibilidade. Norma permissiva contida na
Carta Estadual. Inconstitucionalidade.

1. As decisdes das Cortes de Contas que impdem condenacao patrimonial aos
responsaveis por irregularidades no uso de bens publicos tém eficacia de titulo executivo
(CF, artigo 71, § 3°). Nao podem, contudo, ser executadas diretamente ou por meio do
Ministério Publico que atua perante ele. Auséncia de titularidade, legitimidade e
interesse imediato e concreto.

2. A acao de cobranca somente pode ser proposta pelo ente publico beneficiario
da condenacao imposta pelo Tribunal de Contas, por intermédio de seus procuradores
gue atuam junto ao 6rgao jurisdicional competente.

3. Norma inserida na Constituicdo do Estado de Sergipe, que permite ao Tribunal
de Contas local executar suas proprias decisdes (CE, artigo 68, XI). Competéncia nédo
contemplada no modelo federal. Declaracdo de inconstitucionalidade, incidenter
tantum, por violagao ao principio da simetria (CF, art. 75).

Recurso extraordinario nao conhecido” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 223.037-1-SE. Recorrente: Tribunal de Contas do Estado de Sergipe.
Recorrido: Jodo Bosco Machado. Relator Ministro Mauricio Corréa. Brasilia, DF, 02 de
maio de 2002. Diario da Justica da Unido, Secdo 1 02-08-2002, p. 61. Também disponivel
em <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 02 jan. 2005).

Sem embargo, a legitimidade do Ministério Publico, quando ndo a do oficiante
perante o proprio Tribunal de Contas, no minimo a do Ministério Publico a que se
poderia entdo denominar de “comum”, parece inafastavel, na medida em que a
Constituicao Federal mesma foi quem lhe conferiu legitimidade para ajuizar agdo em
defesa do patrimdnio publico e social. Reconhecida pela decisédo do Tribunal ou
Conselho de Contas a dilapidacdo do erario, e constituindo-se referida decisdo em
titulo executivo judicial, desapareceria interesse juridico na propositura de acao civil
publica de conhecimento. Cabivel seria desde logo a execucao. Legitimado o Ministério
Publico para a acdo de conhecimento, cabivel reconhecer sua legitimidade também
para a de execucéao.
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A proposito dos critérios de escolha dos integrantes dos
Tribunais de Contas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, lves Gandra Martins escreveu:.

H& anos venho defendendo a tese de que o Tribunal de
Contas deveria compor o Poder Judiciario e ndo o Poder
Legislativo, passando, portanto, a ser um auténtico Poder
Responsabilizador. Em meu livio Roteiro para uma
Constituicdo, defendi a idéia de que o Poder Judiciario
deveria possuir trés vertentes. Uma de administracéo da
Justica, com duplo grau de jurisdicdo. Outra de
preservacdo da Constituicdo, atribuindo-se tal poder a
uma Corte Constitucional. E uma terceira de
responsabilizacdo da Administragcdo Publica, a ser exercida
pelo Tribunal de Contas, cujos cargos haveriam de ter

provimento inicial nos moldes dos de carreira judiciaria.

Nao se indicariam amigos do detentor do poder para
compoO-lo, mas escolher-se-iam magistrados vocacionados
para a carreira e selecionados em concurso. Nas trés
esferas do poder, criar-se-ia uma justica nacional com
poderes fiscalizadores e responsabilizadores, em trés graus
de jurisdicdo autbnomos, mas sem direito a apelos para as
outras cortes, em face da autonomia e da especificidade
das competéncias. A autonomia dar-se-ia, também, em
funcdo da complexidade das contas a serem examinadas,
se dos Municipios, se dos Estados, se da Uniao, com
elevacao da importancia do cargo (Ministro para a Uniao,
Desembargador para Estados, Juiz para as Cortes de

Contas Municipais).

A néo-subordinagcéo ao Congresso Nacional e o direito de
executar suas decisbes levaria a responsabilidade
indiscutivelmente maior do que aquela que o 6rgao possui
hoje, sobre valorizar a fiscalizagcao técnica por ele

exercida, em relacado a decisao exercida pelo Congresso
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Nacional.

Ganharia o Tribunal de Contas em dignidade e eficacia, e
todos os poderes ficariam mais alertas e cautelosos na
administracdo da coisa publica e no controle dos dinheiros
do Estado, que, em verdade, pertencem a sociedade e

nao aos detentores do poder.

A idéia nao prosperou na Constituinte de 1988. O
Congresso Nacional nao quis perder poder. Os proprios
ministros e conselheiros preferiram o sistema atual, inclusive
de indicacao para formacao de seus quadros, aguele por
mim proposto, restando as Cortes de Contas como um
poder vicario e menor do Congresso Nacional, nada
obstante o titulo de ministros que ostentam 0s
componentes do Tribunal de Contas da Uni&o. E, portanto,
um singelo poder acoélito do Poder Politico enquistado no

Congresso Nacional.

Nada obstante a manutencdo de sua apagada funcao,
que, em verdade, realca o0s aspectos técnicos de
aceitacao nao obrigatdria, ha de se reconhecer que suas
estruturas, responsabilidade e importancia cresceram no
atual texto constitucional, o que permite supor que, numa
eventual revisdo da Carta Magna, venha a ganhar
densidade e independéncia, que nao tem. Evitar-se-ia,
assim, a rejeicao politica de seus pareceres, pelos
detentores do Congresso, privilegiando as pressées
politicas sobre os laudos técnicos, quando nao, ocultando
aspectos de fiscalizagcao que possam atingir os amigos dos
controladores do Poder Legislativo. Em outras palavras,
quando o Tribunal de Contas for um Tribunal e ndo um

orgao consultivo, sua funcao de fiscalizacao sera maior313,

A preocupacao com a eficacia da atuacao

313 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 4.
vol., tomo Il, arts. 70 a 91. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 14-16.
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controladora do Tribunal de Contas € louvavel. Como se colhe também do
pronunciamento, a ntencao do autor era a de que o Tribunal de Contas
fosse inserido na Orbita do proprio Poder Judiciario, com o objetivo de evitar
gue suas decisdes pudessem (como podem, segundo ja se viu) ser revistas

por aguele Poder.

A despeito dessa louvavel preocupacdo quanto a
eficacia dos Tribunais de Contas, todavia, ainda assim a critica parece

haver sido por demais severa.

Cabivel cogitar, por sem duvida, da possibiidade de
perda de eficiéncia fiscalizadora, pela indicacdo de Ministros do Tribunal
de Contas da Uniao, ou Conselheiros dos Tribunais ou Conselhos de Contas
dos Estados, Distrito Federal e Municipios, segundo critérios politico-

partidarios e nao técnicos.

Mesmo essa circunstancia, todavia, por si s6 nao se
afigura suficiente para descaracterizar os Tribunais de Contas, segundo o
perfl de que hoje sdo dotados, como agéncias estatais eficazes de
controle dos gastos e da legalidade da atuacdo dos responsaveis por
dinheiro e outros valores publicos. E isso em virtude particularmente da
garantia da vitaliciedade, conferida aos componentes dos Tribunais de
Contas, e até mesmo aos seus auditores. Vitalicios apds a homeacao e
posse, libertos ficam os Ministros e Conselheiros dos Tribunais de Contas, de
eventuais pressdes politico-partidarias que sobre eles se pretendesse
exercer. Desta sorte, como ja restou salientado, ganha em autonomia nao
apenas o Ministro ou Conselheiro, como ganha também o préprio érgao de

controle de contas, no seu conjunto.

E certo que decisdes podem surgir, ndo norteadas por
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critérios técnicos (embora a usual aplicacao desses critérios tenha sido
reconhecida pelo proprio autor transcrito). Tal deficiéncia, todavia, pode

ocorrer no tocante a qualquer 6érgao publico.

Ademais disso, a pretender-se excluir de quaisquer
eventuais influéncias dessa ordem os Tribunais de Contas, outra nao
poderia ser a solugao para o Supremo Tribunal Federal, para o Superior
Tribunal de Justica, para o Tribunal Superior do Trabalho e para o Superior
Tribunal Militar, cujos integrantes sdo também nomeados pelo Presidente
da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, embora alguns dos
componentes do Tribunal Superior do Trabalho devam ser
necessariamente integrantes dos quadros de carreira da propria Justica do
Trabalho. Por fim, integrantes de Tribunais que fossem hauridos dos quadros
do Ministério Publico e da Ordem dos Advogados do Brasil, como a
CRFB/88 manda que se faca em relagcao a uma quinta parte dos membros
dos Tribunais Regionais Federais, dos Tribunais Estaduais, do Tribunal de
Justica do Distrito Federal e dos Tribunais Regionais do Trabalho também
nao poderiam mais ser nomeados pelo Presidente da Republica ou pelos

Governadores dos Estados.

Quanto a serem os Tribunais de Contas meros 0rgaos
coadjuvantes do Congresso Nacional, o exame do elenco das funcdes que
lhes s&o atribuidas e principalmente o reconhecimento de que no seu
exercicio ndo estado vinculados a vontade de qualquer outro 6rgao,

permite evidenciar que essa subordinagao na verdade n&ao ocorre.

E certo que a palavra final acerca da boa ou ma
qgualidade das contas dos Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e também acerca de atos
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praticados e contratos celebrados por agentes publicos, cabe aos
respectivos Poderes Legislativos. Quanto a alterar-se essa regra, para que
0s proprios Tribunais de Contas passem a decidir a respeito, tem-se ai tema
constitucional com certeza da maior relevancia, que necessita ser
meditado na perspectiva da propria teoria histérica e constitucional da
separacao dos Poderes, e que vai além da discussao a respeito da eficacia
e autoridade das decisdes dos Tribunais de Contas. Ademais disso, quando
se discute o conjunto das contas anuais dos Chefes dos Poderes Executivos,
a rigor nao se esta a controverter apenas em torno de aspectos técnicos,
juridicos e contabeis de gestdo da coisa publica, mas também em torno
da propria conveniéncia e acerto das decisbes tomadas na Orbita da
discricionariedade desses Chefes de Poder Executivo. Aprovando ou
rejeitando contas do Presidente da Republica, de Governadores de Estado
ou do Distrito Federal, ou de Prefeitos, os respectivos Poderes Legislativos
fazem mais do que dar ou recusar aval a gestao patrimonial empreendida.
Dizem do proprio acerto ou ndo da conducao da coisa publica de modo
geral por parte dos seus principais administradores. Ha, na apreciacao das
contas gerais anuais dos Chefes de Executivo, um aspecto politico (no
sentido amplo de conducado dos interesses publicos e nao em sentido
partidario), que certamente s6 pode ser conferido a apreciacao de uma
assembléia popular eleita. Deficiéncias no funcionamento pratico desse
mecanismo nao lhe retiram a legitimidade de que em tese se reveste.
Assembléia eleita que aprova o orcamento, autorizando a despesa e
dizendo em que o dinheiro publico deve ser gasto, necessita
evidentemente ter a possibiidade de apreciar e decidir sobre o

cumprimento correto ou nao da autorizagcao de gastos que conferiu.

N&o se desconhece, por certo, que muita vez critérios
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de ordem politico-partidaria (e nao de ordem politica, no sentido de arte
ou técnica da boa conducao dos assuntos da coletividade) norteiam as
decisdes do Poder Legislativo. Para solucionar os equivocos que dai possam
resultar existem, todavia, mecanismos outros no ordenamento, que
passam inclusive pelo Poder Judiciario, e que bem se prestam a punir maus

administradores publicos.

De toda sorte, o que se pretende evidenciar aqui é
unicamente que a autonomia dos Tribunais de Contas, que efetivamente
ndo se acham atrelados, no exercicio de suas tarefas, quer ao Poder
Executivo, quer ao Poder Legislativo, nao resta prejudicada pelos critérios
de escolha dos integrantes dos Tribunais, assentados na CRFB/88. A partir
do momento em que sao nomeados e empossados, adquirindo
vitaliciedade, libertos estdo de vinculos que pudessem efetivamente tolher
a sua atuacado. Assegura-se com isso, e também com a autonomia
administrativa dos Tribunais e Conselhos de Contas, a sua independéncia

em face dos demais 6rgéaos publicos, no exercicio de suas funcdes.

Sem embargo, e em remate, vale a lembranca as
palavras de Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, acerca do perfii dos
integrantes dos organismos de controle externo da receita e da despesa

do Estado:

O agente publico, investido de competéncia para exercer
0 controle administrativo externo da Administracao
Publica, necessita publicamente caracterizar-se por trés
facetas, inerentes a seu contexto ético (profissional e
pessoal): a) integridade, objetividade e responsabilidade;
b) inexisténcia de qualquer liame que possa, mesmo
potencialmente, influr na imparcialidade de seu

julgamento; c) manutencao de atitude que evite qualquer
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suspeita de manter relacdo de interesse com quem quer

que seja, sobretudo com agentes publicos da

Administracao ativasl4,

A legitimidade dos integrantes dos Tribunais ou
Conselhos de Contas no momento da investidura, obediente a preceitos
constitucionais, cabendo a decisao de nomeacao, ademais, no que tange
aos membros dos Tribunais ou Conselhos escolhidos pelo Poder Legislativo, a
pessoas (parlamentares) cuja legitimidade resulta do voto popular, o
mesmo ocorrendo no que tange ao integrante dos Tribunais ou Conselhos,
cuja escolha cabe livremente ao Chefe do Poder Executivo, sendo 0s
outros dois (auditores e membros do Ministério Publico junto aos Tribunais
de Contas), ademais, guindados a seus cargos iniciais somente apos
aprovacao em concurso publico, pode e deve associar-se a posterior
legitimidade pelo exercicio eficiente de suas tarefas constitucionais e

legais.

314 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sao Paulo:
RT, 1992, p. 44.



CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo investigar, a
luz da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, da
legislacao infraconstitucional, das opinides da doutrina e das decisdes
especialmente dos Tribunais Superiores, o perfil constitucional dos Tribunais

de Contas no Brasil.

Dividido em trés capitulos, no primeiro deles discutiu-se,
apo6s breve analise do disciplinamento constitucional conferido aos
Tribunais de Contas brasileiros no passado, e também a vista das funcdes
estatais tradicionais, exercidas por organismos do Estado aos quais,
organicamente, a tradicdo passou a denominar de Poderes, qual o
enquadramento constitucional dos Tribunais de Contas, no Brasil, a vista
do contido na CRFB/88, concluindo-se no sentido de serem eles 6rgaos
dotados de autonomia em face de todos os demais organismos do Estado.
Resulta em equivoco, segundo também se cré haver sido possivel
demonstrar, qualquer entendimento no sentido de que os Tribunais de
Contas brasileiros seriam simples auxiliares dos 6rg&os do Poder Legislativo. E
certo lhes prestarem colaboracédo em determinadas tarefas de controle
externo. Nessa colaboracao, todavia, agem de modo autébnomo, nao
estando sujeitos a interferéncias de outros organismos estatais, no atinente

ao modo como devem desenvolver suas atividades.

No segundo capitulo empreendeu-se a andlise das
diferentes tarefas acometidas pela CRFB/88 aos Tribunais de Contas,
destacando particularmente a existéncia, dentre elas, de competéncias

decisdrias autbnomas acerca de atos de gestdo da coisa publica, o que
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mais enfatiza a autonomia constitucional daqueles Tribunais, em relacéao a
todos os demais orgaos do Estado. A autonomia das Cortes de Contas em
relacao ao proprio Poder Legislativo restou acentuada, no ponto, inclusive
pela demonstracido que se intentou e se acredita haver logrado
empreender, de que o controle das contas anuais das Mesas Diretivas dos

orgaos do Legislativo cabe diretamente ao proprio Tribunal de Contas.

Por fim, no terceiro capitulo, perquiriu-se em torno da
natureza juridica das tarefas constitucionais dos Tribunais de Contas,
destacando particularmente que tais tarefas ndo se caracterizam como
exercicio de funcao legislativa ou jurisdicional e também n&o se
caracterizam como inerentes a funcao administrativa estatal, revestindo

carater de atividades de controle.

A par da verificacdo da natureza juridica das
atividades e das decisdes dos Tribunais de Contas, discutiu-se também,
naquele derradeiro capitulo, a possibilidade — com conclusao afirmativa -
de que os Tribunais de Contas, ao apreciarem atos de gestdao do
patriménio publico, levassem em consideracdo e se pronunciassem (ou
mesmo decidissem, nas hipoteses em que decisao lhes cabe) pela
observancia ou ndo, no tocante ao ato submetido a controle, dos
principios constitucionais norteadores do agir estatal de modo amplo,

previstos pelo art. 37, caput, da CRFB/88.

Ainda no terceiro capitulo, foram expostos alguns
aspectos da eficacia das decisbes dos Tribunais de Contas, fazendo-se
ponderacdes em torno do momento no qual deve acontecer a realizagdo
das tarefas a eles conferidas, com apresentacéo, ao cabo, de breves

consideracdes em torno da influéncia do modo de escolha dos seus
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integrantes, no tocante a eficacia de suas decisdes.

As trés hipoteses consignadas no projeto de pesquisa
gue resultou na elaboracao da presente dissertacao restaram confirmadas
ao longo da pesquisa empreendida. Em primeiro lugar, os Tribunais ou
Conselhos de Contas efetivamente sao, no Brasil, ©érgaos
constitucionalmente dotados de autonomia no exercicio de suas funcoes
(primeira hipdtese) Em segundo lugar, ao longo da pesquisa também se
logrou demonstrar que, no Brasil, as fungdes dos Tribunais de Contas n&ao
sdo dotadas de natureza legislativa, nem jurisdicional (segunda hipétese),
concluindo-se também que nao se trata de func6es administrativas ou
executivas, sendo mais apropriado seu enquadramento como funcdes de
controle. Por derradeiro, restou confirmada também a terceira hipotese
levantada, ou seja, no exercicio de suas funcdes, configura incumbéncia
dos Tribunais de Contas verificar se, no desenvolvimento de suas atividades
financeiras (e administrativas de modo geral), os demais 6rgaos estatais
respeitaram 0s principios constitucionais que norteiam a Administracao

PuUblica.
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