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RESUMO

A presente tese propde haver uma categoria juridica especifica de atividade de
controle, com a finalidade de exercer o controle dos gastos publicos da Administracao
Publica. Trata-se da funcdo de controle externo pelos Tribunais de Contas, cujo
fundamento se encontra nos artigos 70 a 75 da CF/1988. Através do delineamento
histérico-constitucional, a pesquisa demonstra a consolidacdo e o desenvolvimento
do 6rgao no ordenamento juridico brasileiro, que proporcionou a efetiva consolidacéo
e o aprimoramento pela Constituicio Federal de 1988. A luz dos principios juridico-
constitucionais, foram abordadas as premissas decorrentes da adocdo do Estado
Democratico de Direito e as definicbes de conceitos juridicos nucleares para o
desenvolvimento da tese, como o interesse publico, os deveres-poderes, a teoria
juridica da separacdo de Poderes e a classificacdo de funcbes estatais. Além disso,
discute-se o delineamento da atividade de controle estatal. Em seguida, verificam-se
0s contornos juridico-constitucionais da categoria juridica de controle externo e
critérios distintivos entre a funcdo controladora e a funcdo administrativa. Ao final,
confirma-se a hipdtese, propondo haver uma categoria especifica de funcéo
controladora, a qual pode ser conceituada como “o conjunto de deveres-poderes
conferidos pela Constituicdo (artigos 70 a 75), a titulo do exercicio de controle da
atividade administrativa relativa aos gastos publicos, a fim de verificar sua
conformidade com a legalidade, a legitimidade, a economicidade e os principios
informativos da funcdo controladora, tendo em vista o principio constitucional da
prestacao de contas.

Palavras-chave: Tribunal de Contas; Controle externo; Administracdo Publica;

Natureza juridica; Funcéo.



ABSTRACT

The present thesis proposes the existence of a juridical category of activity control,
whose purpose is specific to the exercise of public expense control in Public
Administration, namely the external control function enforced by the Courts of Auditors
and in turn substantiated by articles 70 and 75 of Brazilian Federal Constitution of
1988. By means of a historical outline of the constitution, we have demonstrated the
Court of Auditors’ development within the Brazilian legal framework, as well as its
consolidation and refinement, rendered by the Federal Constitution of 1988. In light of
juridical-constitutional principles, we have addressed the premises resulting from the
adoption of the Democratic Rule of Law and from the definitions of pivotal juridical
concepts for the development of the thesis, such as public interest, powers-duties,
juridical theory of separation of Powers, and the classification of governmental
functions. Moreover, we have delineated the governmental control activity. Thereafter,
we have outlined the juridical-constitutional characteristics of the juridical category of
external control as well as the distinctive criteria between controlling and administrative
functions. Finally, we have confirmed the hypothesis, proposing the existence of a
specific category of controlling function, which may be conceptualised as “the set of
powers-duties invested by the Constitution (articles 70 and 75) regarding the exercise
of administrative activity control related to public expenditure, with means of verifying
its conformity to legality, legitimacy, economicity and informative principles of the
controlling function, in sight of the constitutional principle of accountability.

Keywords: External control; Public administration; Juridical nature; Function; Courts

of auditors.
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1. INTRODUCAO

O Direito Administrativo vem passando por uma série de transformacdes, em
decorréncia da sofisticacdo das necessidades da sociedade e, pois, dos multiplos
interesses publicos a serem atendidos pela Administracdo Publica. Em paralelo,
fortalecem-se ndo sO as relacdes publico-privadas, incrementando a atividade
contratual do Estado, mas também o papel dos particulares na implementacdo de
atividades de cunho social.

Essas transformacfes sdo consequéncias diretas da instituicdo, pela
Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), de um modelo de Estado Democratico de
Direito, onde se almeja, sob o regime republicano, dar efetividade a construcao de
uma sociedade “livre, justa e solidaria”, privilegiando o desenvolvimento social, a
erradicacdo da pobreza, da marginalizacéo, a reducdo das desigualdades sociais e
regionais, de modo a promover o bem de todos indistintamente (artigo 3°).

Na concregao desses objetivos fundamentais, o Estado deve ter como vetores
a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico (artigo 1°), o que pressupfe uma
multiplicidade de interesses publicos que devem ser considerados no exercicio da
funcdo administrativa estatal.

Em virtude disso, ampliam-se os misteres da Administracéo Publica, a qual ndo
pode ficar desacompanhada da ampliacéo das atividades de controle estatal, os quais,
igualmente, sdo multiplos e buscam resguardar a coisa publica, que deve ser
instrumentalizada em prol do verdadeiro titular do poder, a saber, o povo — vez que
“todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo” (artigo 1°, paragrafo unico).

A ampliacdo dos misteres da Administracdo nao pode ficar desacompanhada
da ampliacdo do controle. O controle externo da Administracdo Publica pelo Poder
Judiciario (jurisdicional) € matéria bem analisada pela doutrina e, entre ngs, ja foi
tratado em trabalho anterior quando abordamos o controle de legalidade da atividade
contratual da Administracdo Publica, sob a otica do principio da moralidade
administrativa.

De outro lado, o controle externo da administracéo feito pelos Tribunais de

Contas é tema que tem merecido maiores aprofundamentos tedricos, em virtude



16

mesmo do relevante papel exercido pelo 6rgdo controlador sobre a Administracao
Publica.

Esclareca-se de saida que sera utilizada a expressao Tribunais de Contas,
também no singular, para designar tanto o Tribunal de Contas da Unido quanto os
demais instituidos na esfera estadual e municipal, estes ultimos os Tribunais de
Contas do Municipio de S&o Paulo e Rio de Janeiro e os Tribunais de Contas dos
Municipios de Goids e da Bahia. Adota-se esta posicdo em virtude do principio da
simetria encontrada no artigo 75 da CF/1988, segundo o qual as normas estabelecidas
para o Tribunal de Contas da Unido aplicam-se da mesma forma, no que couber, aos
Tribunais das demais esferas, observando-se, portanto, a disciplina constitucional dos
artigos 70 a 75.

Criado as vésperas da primeira Constituicao da Republica de 1891, no decorrer
da historia o Tribunal de Contas desenvolveu-se institucionalmente e, aos poucos, foi
delineando sua estrutura normativa, sem desconsiderar o fato de que sob a égide de
algumas Constituicdes, como a de 1937 e 1967, tenha sido alvo de alguns retrocessos
— 0 que ndo é de se estranhar, dado o carater autoritdrio do Poder Executivo as
épocas, que ndo objetivava ter sua esfera de atuacdo limitada ou parcialmente
cerceada por 6rgaos republicanos de controle de receitas e gastos publicos.

Assim, a disciplina juridica instituida pela CF/1988 consagra os Tribunais de
Contas como verdadeiros 6rgdos republicanos auténomos, voltados a finalidade
precipua de exercer o controle externo da Administracdo Publica, cujo objeto
corresponde a parcela do exercicio de funcdo administrativa referente aos aspectos
financeiros, contabeis e orcamentéarios — ou, em outras palavras e em sentido amplo,
o controle de receitas e gastos publicos da administracdo, tendo em vista a
consecucao das finalidades publicas a eles referidas.

No entanto, ainda falta balizamento tedrico sobre os limites dos Tribunais de
Contas, o que tem gerado varios posicionamentos criticos que revelam externalidades
negativas — ou disfungcdes — do exercicio desta atividade, se somente pautada em
aspectos formalisticos. Por outro, aponta-se que a finalidade do controle deve se
reportar aos critérios de juridicidade estabelecidos pelo artigo 70 da CF/1988, que
envolve a legalidade, a legitimidade e a economicidade, além desta analise guardar
referibilidade as circunstancias de fato efetivamente envolvidas.

Bem por isso, cumpre analisar o alcance do controle de juridicidade dos

Tribunais de Contas. Acrescente-se a discussdo que, com a finalidade de conferir
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maior seguranca juridica em assuntos de Direito Administrativo, inclusive em matéria
de atividade controladora, editou-se a Lei n.° 13.655/2018, que alterou a Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB — Decreto- lei n.° 4.657/1942), a
qual prevé quem para fins de interpretacdo de normas de gestdo publica, as
circunstancias concretas e exigéncias de politicas publicas devem ser consideradas,
“sem prejuizo dos direitos dos administrados” (artigo 22).

Nesse panorama, a presente tese propde haver uma categoria juridica
especifica de atividade de controle estatal, que se revela auténtica funcéo publica,
cujo objeto é exercer o controle dos gastos publicos da Administracdo Publica. Trata-
se da funcado de controle externo pelos Tribunais de Contas, ou funcdo controladora,
cujo fundamento se extrai da disciplina insculpida pelos artigos 70 a 75 da CF/1988.

Parte-se da premissa de que, no Estado Democratico de Direito adotado a partir
da CF/1988, os Tribunais de Contas afinal se consolidam como verdadeiros 6rgaos
constitucionais autbnomos, instituidos e mantidos para fins de relevante papel no
contexto republicano de regime de responsabilidade: exercer atividade de controle
externo da Administracdo Publica, tendo em vista a finalidade dltima de interesse
publico, consistente no exercicio de funcdo eminentemente controladora e néo
administrativa, sob os aspectos de legalidade, da legitimidade e da economicidade.

Dito isso, por razdes metodoldgicas, assinala-se que a tese visa responder a
seguinte questao: quais sao os critérios juridicos que permitem apartar e diferenciar a
atividade de controle externo como funcao publica, e que ndo se confunde com as
demais fungdes estatais, sobretudo com a funcdo administrativa?

Para tanto, a tese esta estruturada em quatro capitulos. No segundo, logo apds
a Introducéo, tratamos do delineamento historico-institucional dos Tribunais de
Contas. Demonstramos a forma pela qual o Tribunal de Contas foi inserido e se
desenvolveu no ordenamento juridico brasileiro, analisando também as razdes
juridico-politicas mais relevantes para o objeto de estudo, que permearam e
fundamentaram os esforcos para a sua implementacao. Isto porque a investigacéo
sobre a forma como o ordenamento juridico construiu e delineou as competéncias dos
Tribunais de Contas é relevante, em termos metodolégicos, porquanto fundamentais
para a propria compreensdo das normas juridicas ao final consolidadas pela
Constituicdo de 1988, vez que resultados de conquistas historicamente alcancadas,

conforme assinalam constitucionalistas do porte de J. J. Gomes Canotilho.
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Assim, por ser o marco legal de instituicdo, tratamos do Decreto-lei n. 966-
A/1891, cujas bases em relacdo a composicdo, a formacdo e a atribuicdo de
competéncias nortearam o desenvolvimento institucional do 6rgéo ao longo de todas
as Constituicdes, também analisadas — ainda que em carater ndo exaustivo. Ao final
do capitulo, demonstrou-se o desenvolvimento institucional do Tribunal de Contas no
ordenamento juridico brasileiro, que proporcionou a efetiva consolidacdo e
aprimoramento, base promovida pela Constituicdo Federal de 1988 para o
refinamento institucional ao 6rgéo.

No Capitulo 3, discorremos sobre a nova ordem juridica instaurada pela
CF/1988 e os principais vetores teleoldgicos para a compreenséao do contexto no qual
foi inserido o Tribunal de Contas. Partindo-se das premissas decorrentes da adocgéo
do modelo de Estado Democrético de Direito e do regime republicano, tratamos das
definicbes de conceitos juridicos nucleares para o desenvolvimento da tese, como
interesse publico, deveres-poderes, teoria juridica da separacdo de Poderes e
classificacdo de funcdes estatais. Além disso, enfatizamos o delineamento da
atividade de controle estatal. A partir disso, abordamos o0s principais temas que
permearam o0s debates sobre o delineamento juridico-institucional dos Tribunais de
Contas pela Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988), notadamente quanto aos
seguintes temas: (i) posicéao institucional; (ii) relacionamento com o Poder Legislativo;
(iii) tipo de controle a ser exercido; (iv) momento do controle; (v) poder normativo.
Enfrentados esses temas, analisamos os artigos 70 a 75 da CF/1988, e, ao final,
firmamos entendimento no sentido de que a disciplina constitucional atribui aos
Tribunais de Contas posicdo de 6Orgdos constitucionalmente autbnomos, porque
instituidos para o exercicio de competéncias especificas de auxilio ao Poder
Legislativo, contudo, sem subordinacdo hierarquica ou organica a estrutura de
quaisquer dos Poderes.

No capitulo 4, desenvolvemos a tese em si, a saber, os contornos
constitucionais da categoria juridica especifica de controle externo pelos Tribunais de
Contas. Considerando-se a analise dos capitulos precedentes, delineamos o regime
constitucional dos Tribunais de Contas. Em seguida, tratamos especificamente da
conformacao da funcéo controladora, tendo em vista as caracteristicas especificas da
natureza juridica da atividade: os principios vetores aplicaveis; o controle de
juridicidade a ser observado (legalidade, legitimidade e economicidade); e os critérios

distintivos entre a funcéo controladora e a funcdo administrativa. Apresentamos uma
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definicdo do conceito da natureza juridica da funcéo controladora pelos Tribunais de
Contas, qual seja: “o conjunto de deveres-poderes conferidos pela Constituicdo
(artigos 70 a 75), a titulo do exercicio de controle da atividade administrativa relativa
aos gastos publicos, a fim de verificar sua conformidade com a legalidade,
legitimidade, economicidade e principios informativos da funcéo controladora, tendo

em vista o principio constitucional da prestacao de contas”.

Por fim, discorremos resumidamente sobre as principais conclusdes extraiveis
do trabalho, confirmando a hip6tese que se pretendia demonstrar: a existéncia de uma
categoria juridica especifica de atividade de controle estatal, que se revela auténtica
funcao publica, cujo objeto é exercer o controle dos gastos publicos da Administracéo

Publica, com fundamento nos artigos 70 a 75 da CF/1988.
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2. DELINEAMENTO HISTORICO-INSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

2.1. Insercéo e instalacao dos Tribunais de Contas no Brasil

No Brasil, a ideia de instalacdo de um érgéo de Estado, capaz de realizar a
fiscalizacédo e o controle das contas da Administracdo Publica, passou pelos debates
travados pelo Parlamento durante o Império, apds a Constituicdo Outorgada de 1824,
e culminou, j& no inicio da Primeira Republica, com a aprovacdo da proposta
elaborada por Rui Barbosa?, através do Decreto n. 966-A/18902.

Antes, porém, durante o Brasil Col6nia, foi instituido temporariamente um érgéo
com finalidade de fiscalizar, nos moldes discutidos ja a época do Império. Tratava-se
de iniciativa ocorrida no século XVII, quando da ocupacao holandesa em Pernambuco.
Mauricio de Nassau institui um érgéo que pode ser tomado como o primeiro Tribunal
de Contas, vez que tinha por finalidade a fiscalizacdo e a tomada de contas de sua
propria gestao, administrando o erario da Companhia Holandesa, e permaneceu ativo

enguanto durou o periodo da ocupacéo?®.

1 “Apesar do empenho indiscutivel de Rui Barbosa para que uma instituigdo nesses moldes viesse a
existir, é preciso aquilatar corretamente seu papel nesse processo, uma vez que a altura de sua
fundacéo, o debate sobre o assunto ja era bastante antigo. Assim, embora a instauragdo do Tribunal
de Contas tenha sido impulsionada pelo jurista baiano, sua participacdo representa, antes, o ponto de
chegada do que o de partida na historia dos esfor¢os para a criagdo de um controle de contas
independente no Brasil, um debate complexo e multilateral realizado desde os primeiros dias do
parlamento brasileiro”. JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Jilio Cesar. As origens dos
debates sobre o controle de contas no Brasil do Século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto
Alegre, v. 14, n. 79, p. 223-240, jan.-fev. 2018, p. 224.

2 Isso nao significa que anteriormente ndo houvesse 6rgdos que desempenhassem funcdes que se
assemelham as funcdes de controle e fiscalizacdo de recursos publicos. Guardadas as devidas
proporcdes, e, contextualizados dentro de uma légica mercantilista/metalista que vigorava no século
XVI-XVII, veja-se que durante o Brasil Col6nia vigoraram institutos, subordinados ao rei, com o fim de
disciplinar o controle de arrecadacdo nas colbnias, tais como as Ordenacfes Afonsinas (1446),
Manuelinas (1516) e Filipinas (1591). Aponta-se ainda a criacdo das Juntas das Fazendas das
Capitanias e a Junta das Fazenda do Rio de Janeiro, no ano de 1680, sob a jurisdi¢cdo de Portugal. Em
1808, com a vinda da familia real ao Brasil, instala-se o Erario Régio, e cria-se o Conselho da Fazenda,
com atribuicdo de acompanhar a execucdo de despesa publica, coordenando e controlando dados
referentes ao patriménio e fundos publicos. Por se tratar de col6nia, o Brasil encontrava-se cingido as
leis e controles de Portugal. ARAUJO, Julio César Manh&es de. Controle da atividade administrativa
pelo Tribunal de Contas na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurua, 2010, p. 119-121. Quanto aos
aspectos relativos a organizacao administrativa, social, econémica e financeira do Brasil Col6nia, ver:
FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo:
Globo, 2008, p. 197-275.

8 SCAPIN, Romano. A expedicdo de provimentos provisdérios pelos Tribunais de Contas: das
medidas cautelares a técnica antecipatéria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2019,
p. 75.
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Ja no Brasil Império, as normas que faziam referéncia a controle tinham
conteudo e significados diferentes do que se atribui hoje, em funcdo do modelo de
Estado Monarquico, ndo secular, instituido pela Constituicdo Outorgada de 1824. O
objetivo era o desenvolvimento de um controle de contas publicas de forma
independente ou parcialmente independente, enquanto decorréncia da separacdo de
poderes recém implementada pelo constitucionalismo do Estado Moderno, resultado
das Revolugdes que puseram fim ao Antigo Regime na Europa Continental.

A Constituicdo de 1824 chegou a estabelecer uma estrutura basica de controle,
pela qual o Poder Legislativo fixava as despesas anuais, repartindo a contribuicéo
direta (artigo 15, X). O exame de receitas e despesas estava a cargo de um “tribunal’,
denominado Tesouro Nacional, o qual, mediante lei, regularia a administracédo, a
arrecadacéo e a contabilidade (artigo 170). Em que pese o termo “tribunal” utilizado
pela Constituicdo, tratava-se de 6rgao dentro da estrutura do Ministério da Fazenda,
portanto, do Poder Executivo, sem qualguer autonomia®.

Com base na andlise dos Anais do Parlamento Brasileiro (Camara dos
Deputados), André Guilherme Lemos Jorge e Julio César Vellozo desenvolveram um
estudo dos debates travados no ambito do parlamento brasileiro durante o Império,
demonstrando que as tentativas de se instaurar um 6rgao fora da estrutura do Poder
Executivo, responsavel pelo controle de contas publicas, estavam relacionadas a um
tema central do liberalismo politico preponderante a época: a possibilidade de
responsabilizar agentes publicos por abusos, diante da importancia do orcamento no
exercicio do poder.

De um lado, buscava-se estabelecer limites ao Poder Executivo, de outro,

distribui-los ao Legislativo, ampliando suas prerrogativas®. Isso implicava ao Poder

4 BRASIL. Constituigdo (1824). “Artigo 170. A Receita, e despesa da Fazenda Nacional sera
encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de 'Tesouro Nacional' aonde em diversas Estagées,
devidamente estabelecidas por Lei, se regulara a sua administracéo, arrecadacéo e contabilidade, em
reciproca correspondéncia com as Tesourarias, e Autoridades das Provincias do Império. (Vide Lei de
12.10.1832)". "Artigo 171. Todas as contribuicdes diretas, a excegdo daquelas que estiverem aplicadas
aos juros, e amortizacao da Divida Publica, serdo anualmente estabelecidas pela Assembleia Geral,
mas continuardo, até que se publique a sua derrogagdo, ou sejam substituidas por outras. (Vide Lei de
12.10.1832)". "Artigo 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os
orcamentos relativos as despesas das suas Reparticdes, apresentard na Camara dos Deputados
anualmente, logo que esta estiver reunida, um Balanco geral da receita e despesa do Tesouro Nacional
do ano antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano futuro, e
da importancia de todas as contribuigbes, e rendas publicas”.

5 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 224-225.
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Legislativo fixar o orcamento e conferir a correta aplicacdo dos recursos, com

fundamento na ideia de responsabilidade dos empregados publicos®:

Nessa disputa, podemos identificar uma linha diviséria bastante nitida.
Houve um setor, mais proximo do Imperador e defensor do reforco da
coroa, que buscou dar ao Executivo o papel de exercer na pratica o
controle de contas, instituindo um 6érgédo que fosse de indicacdo do
imperante. JA4 um outro setor, justamente o mais liberal, lutou para que
0 oOrgdo fosse um auxiliar do Poder Legislativo, reforcando suas
atribuicdes, ainda que dentro dos limites colocados pela Carta de
18247,

Nesse ambiente é que se propde, em 1826, criar um 6rgdo com a funcao
precipua de controle de contas, apartado do Tesouro Nacional. Por meio de um
Projeto de Lei de organizacao dos ministérios, de iniciativa do senador Felisberto
Caldeira Brant, pretendia-se criar um tribunal de revisdo de contas, de inspiracéo
inglesa. Na Inglaterra, pais considerado modelo a época, todas as rendas do Estado
eram arrecadadas e distribuidas para pagamento de despesas pelo ministro, e ao final
do processo, os funcionarios do Poder Executivo respondiam a um tribunal de revisao
de contas, aferindo-se se as despesas foram certas, legais e legitimas®.

A proposta de criacdo de um tribunal de revisdo de contas nao foi aprovada e
sofreu objecdes de parlamentares ligados a Coroa e a seus interesses ha manutencao
de prerrogativas do Poder Executivo, o que nao incluia, evidentemente, o
estabelecimento de mecanismos de controle estritos®.

Uma segunda tentativa de criacdo de um 6rgao de controle de contas deu-se
em 1830, pelo entdo Ministro da Fazenda Visconde de Barbacena, que também fora

autor do projeto de 1826. Nesta proposta, pretendia-se organizar o Tribunal do

6 A Constituicdo de 1824, além de estabelecer regras para o provimento de cargos, estabeleceu
parametros de controle de fungbes publicas pela classe politica, no ambito da responsabilidade. Em
que pese a inviolabilidade da figura do Imperador, Ministros de Estados, juizes de Direito e oficiais de
justica submetiam-se a um regime de responsabilizacéo, sendo que estes dois Ultimos se encontravam
inclusive sujeitos a controle mediante interposicdo de agdo popular. Confira-se, a respeito: ABBUD,
Wassila Caleiro. O principio da moralidade administrativa: aspectos de controle na atividade
contratual da Administracdo Publica. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo (PUC-SP), Sao Paulo, 2016, p. 28-29.

7 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 228-229.

8 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Jilio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 229-230.

9 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Jilio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 229-231.
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Tesouro Publico Nacional, com competéncias de direcédo e de fiscalizacdo da receita
e despesa nacional, inspecdo da arrecadacao, a distribuicdo e a contabilidade de
todas as rendas publicas. A estrutura de decisdo ficava centralizada em voto
deliberativo do presidente, que seria sempre o Ministro dos Negodcios da Fazenda. O
Tribunal tomaria contas anuais, além de proceder contra empregados publicos que
tivessem cometido irregularidades, inspecionando também cidaddos que
administrassem dinheiro publico®.

Ao contrario da proposta de um tribunal de revisdo de contas, o Tribunal do
Tesouro Publico Nacional ndo era um organismo autdnomo de contas, e estava
organizado dentro da estrutura do Ministério dos Negdécios da Fazenda, ao qual se

submeteria. Nestes termos:

Como o vértice do 6rgdo € o proprio ministro, exclui-se da proposta
gualquer tipo de independéncia: o sujeito politico, que deveria ter sua
atividade controlada, e, em caso de abuso, ser objeto de
responsabilizacéo, centraliza o controle de contas. Isso faz com que o
orgdo proposto por Barbacena nessa segunda ocasido seja
fundamentalmente um instrumento anexo ao Executivo, sem
condi¢Bes de operar como um 6rgéo auxiliar do parlamento em suas
atribuicbes. Por esse motivo, ndo é possivel considerar essa segunda
proposta de Barbacena como antecessora de um tribunal de contas
no sentido moderno que a instituicdo atual assumiu, uma vez que a
I6gica e a fungdo do Orgdo proposto sdo completamente diferentes
daquelas assumidas pelos tribunais de contas atuais*?.

A proposta de organizacgao foi aprovada e sancionou-se a Lei n. 657, de 04 de
outubro de 1831. O eréario e Conselho da Fazenda foram extintos, e a lei passou a
dispor expressamente sobre a organizacao do Tribunal do Tesouro Publico Nacional,
composto por um presidente, um inspetor geral, um contador geral e um procurador
fiscal. J& os Tribunais das Provincias, subordinados ao Nacional, seriam compostos
por um inspetor da Fazenda, um contador e um procurador fiscal, a quem competiria
fiscalizar a arrecadacédo, administracao, distribuicdo e contabilidade das rendas das
provincias, além da execucdo das deliberagcdes do Tribunal do Tesouro Publico

Nacional (artigos 51 a 53).

10 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 231-232.

11 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 232.
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Apenas ao Tribunal do Tesouro Nacional, 6érgdo hierarquicamente superior,
competiria tomar anualmente contas de todas as reparticbes publicas que se
utilizavam de dinheiros da nacdo, dando quitagdo quando em conformidade ou
proceder contra eles, quando ilegais (artigo 6°, § 3°). Além disso, competia-lhe
fiscalizar e fixar condi¢cdes de contratos, receitas ou despesa na Corte (artigo 6°, 8 6°).

Destaca-se que ao Tribunal do Tesouro Nacional competia exercer toda a
jurisdicdo voluntéria a respeito de habilitagcbes, ordenados, pensfes, contratos de
rendas publicas, o que antes cabia ao extinto Conselho da Fazenda. A jurisdi¢cdo
contenciosa do Conselho pertenceria, a partir da Lei, aos juizes territoriais, com
recursos para a Relacéo do Distrito (artigo 91)2. A lei excetuou da jurisdicdo voluntaria
pelo Tribunal as habilitagcbes de herdeiros, cessionarios ou quaisquer outros credores
da Fazenda nas provincias do Império, as quais ficaram atribuidas aos juizes
territoriais, mediante prévia manifestacdo do procurador fiscal (artigo 6°, § 8°).

Por fim, ao dispor sobre o quadro de pessoal, a Lei n. 657/1831 previa
expressamente que somente seriam admitidos para o servico da Fazenda pessoa
submetida a concurso, com a finalidade de verificar se o “pretendente tem os
principios de gramética da lingua nacional e da escrituracao, calculo mercantil, unindo
a isto boa letra, boa conduta moral e idade de vinte e um anos para cima” (artigo 96).
Contudo, a indicacao de todos os cargos ainda cabia exclusivamente ao Imperador
nos termos da Constituicdo Outorgada.

O que se observa, portanto, € que por meio desta medida legal instituiu-se um
embrionario arcabouco visando a regular a tomada de contas, ainda que de forma
mista as competéncias de Fazenda Publica, no ambito daquele Ministério, portanto,
vinculado ao Executivo.

Mais adiante, em 1835, o entdo Ministro da Fazenda e Deputado Manoel do
Nascimento Castro e Silva incluiu em relatério circunstanciado sobre a vida financeira

do pais uma proposta de criacdo de um organismo de contas independente do

12“Foram, porém, tantas e tdo consideraveis as condenacgdes proferidas contra a Fazenda Publica, que
a Assembleia Geral julgou conveniente imitar o exemplo da Assembleia Nacional Francesa,
determinando no artigo 31 da Lei de 24 de outubro de 1832 que ‘n&o sera inscrita nem paga divida
alguma que respeite a perda de particulares, por motivo de guerra interna e externa, sem autorizagado
da Assembleia Geral’, assim arvorado em revisora de sentencgas judiciarias, absurdo que nos dispensa
qualquer refutagdo”. CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia (sic) da
Administracéo e Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos Livreiro-Editor,
1914, p. 674.
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Tesouro Publico, portanto, do Executivo, com a competéncia de revisar e de examinar
todas as contas de receita e despesa geral do Império.

Nestes moldes, o Tesouro Publico se restringiria a uma contadoria geral. Em
1837, o mesmo deputado apresentou um projeto de reorganizacdo do Tesouro
Nacional, defendendo a criacdo de um Supremo Tribunal de Contas, independente e
subordinado ao parlamento?3.

A proposta nao foi bem recebida e levantou discussdes sobre a necessidade
de independéncia da tomada de contas, desvinculando-a do Executivo.

Naquele mesmo ano, o Ministro da Fazenda Manuel Alves Branco apresentou
um projeto de lei com objetivo de instituir um 6rgao independente do Tesouro Publico
Nacional, dotado de funcéo fiscalizadora e garantidora do papel do Legislativo na
decisdo orcamentéria, fixando mecanismos de forma a ampliar o controle do
parlamento sobre a execucdo orcamentaria pelo Executivo. Este Tribunal de Reviséo
de Contas teria a atribuicdo de tomar e revisar contas anuais de todos os destinatarios
de receitas, aprovar as contas, dar quitagdo e mandar proceder contra omissos e
prevaricadores. A presidéncia caberia a um de seus membros, em carater temporario,
e ndo mais ao Ministro das Finangas, mas a proposta nédo vingou4.

Ja4 em 1845, no seu retorno ao Ministério dos Negdécios da Fazenda, Alves
Branco apresentou uma proposta de reformulac&o do Tribunal do Tesouro Nacional e
outra referente a instalacdo de um Tribunal de Contas, o que demostra a concepc¢ao
de que se tratava de atribuicdes distintas a natureza das func¢des exercidas por cada
qualts.

Nesta proposta, seriam atribuidas competéncias de julgamento anual de contas
de todos os responsaveis, dando quitacdo ou condenando-os ao ressarcimento
guando devido, sob pena de mandar proceder contra eles; poderiam estabelecer o
prazo para que 0s responsaveis publicos apresentassem suas contas, suspendendo
0S 0missos, julgando as contas a revelia e mandando prender os contumazes. Ao

Tribunal de Contas também caberia julgar provas de fatos deduzidas por documentos,

13 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 233.

14 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 233-236.

15 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle
de contas no Brasil do século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p.
223-240, jan.-fev. 2018, p. 236.
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de qualquer perda de dinheiro publico nos casos fortuitos ou de forgca maior; no
entanto, no caso de dolo, falsidade, concussdo ou peculato pelo responsavel, no
exercicio de suas atribui¢cdes, deveria o Tribunal de Contas comunicar ao Ministro da
Fazenda para que este procedesse em face do responsavel, na forma da lei. Na
proposta também constava o rito interno a ser seguido para apresentacao das contas,
além de prever o cabimento de recurso em face do seu julgamento, primeiro no
Tribunal, depois, perante o Conselho de Estado?*®.

Esta proposta também nao prosperou. A partir da segunda metade do século
XIX, a pauta a respeito de implementacdo de um controle independente de contas,
com vistas a limitar o Executivo, perde forca no Parlamento, em virtude do momento
politico, com predominancia do grupo conservador.

No entanto, logrou-se demonstrar que a proposta de instalacdo de um érgao
de controle de contas, autbnomo em relacdo ao Poder Executivo, ja vinha sendo
construida desde o inicio do Império, sobretudo por iniciativa dos liberais, o que
posteriormente propiciou a implementacao da iniciativa por meio de Rui Barbosa, no
inicio da Republical’.

2.2. Decreto n.° 966-A, de 07 de novembro de 189018

Considerando todo o abordado na sec¢ao anterior, ainda assim, pode-se dizer
gue a instituicdo de um primeiro Tribunal de Contas no Brasil deu-se apenas com 0
Decreto n. 966-A/1890.

Da Exposicdo de Motivos, observa-se o desenvolvimento da ideia de
transformar o orcamento em uma “instituicédo inviolavel e soberana”, escudando-o de

desvios: “Nenhuma instituicdo € mais relevante, para o movimento regular do

16 A integra da proposta de Manoel Alves Branco pode ser conferida: BARBOSA, Rui. Exposicao de
motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213,
out.-dez. 1990.

170 Decreto n. 01, de 15 de novembro de 1889 proclamou provisoriamente e decretou como forma de
governo a Republica Federativa. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-
1899/d0001.htm. Acesso em 27 nov. 2021.

18 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-
1890-553450-norma-pe.html. Acesso em 27 nov. 2021.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/d0001.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/d0001.htm
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-norma-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-norma-pe.html
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mecanismo administrativo e politico de um povo, do que a lei orcamentaria. Mas em
nenhuma também ha maior facilidade aos mais graves e perigosos abusos”!®.

Tais abusos corresponderiam a utilizacdo do orcamento com finalidades
contrarias a lei e aos interesses gerais, valendo-se de justificativas como “aspira¢des
de utilidade publica”, que nao se encontram restritas “nas raias fixadas a despesa pela
sua delimitagdo parlamentar”.

Rui Barbosa ainda aponta os déficits orgcamentarios e a larga utilizacdo de
créditos suplementares, que, por regra geral, deveriam ter sua aplicacao subordinada
a casos de excegao. Em suas palavras, “o sistema de contabilidade orgamentaria
restava defeituoso em seu mecanismo e fraco de sua execugdo™..

Assim, justificava-se a necessidade da criacdo de um Tribunal de Contas,

[composto por um] corpo de magistratura intermediaria a
administracdo e a legislatura, que, colocado em posi¢cao autbnoma,
com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias —
contra quaisquer ameacgas, possa exercer suas fungfes vitais no
organismo constitucional, sem o risco de converter-se em instituicdo
de ornato aparatoso e inutil?2.

O Decreto n. 966-A/1890 utiliza-se do termo “funcionarios”, aos quais se
atribuiu direito de voto deliberativo, devendo ser nomeados pelo Presidente da
Republica, sujeito a aprovacédo do Senado, gozando, contudo, das mesmas garantias
de inamovibilidade dos membros do Supremo Tribunal Federal (artigo 6°, 81).

Na Exposicdo de Motivos ficou patente que Rui Barbosa teve conhecimento
das propostas apresentadas e debatidas no parlamento do Império, ainda na primeira
metade do século XIX. Faz referéncia expressa aquela ultima de criacdo de um
Tribunal de Contas apartado do Tesouro, feita por Manoel Alves Branco em 1845,

colacionando-a na integra. Ao final, arremata:

Mas, como nao é de estranhar, atenta a importancia do assunto, a
ideia adormeceu, na mesa da Camara, desse bom sono de que
raramente acordavam as ideias Uteis, especialmente as que podiam

19 BARBOSA, Rui. Exposi¢do de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Unido,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 253.
20 BARBOSA, Rui. Exposicao de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Uniao,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 253.
21 BARBOSA, Rui. Exposicao de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Uniao,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 254.
22 BARBOSA, Rui. Exposicao de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Uniao,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 254.
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criar incbmodos a liberdade da politicagem eleitoral. E quarenta e
cinco anos deixou a monarquia entregue o grande pensamento ao po
protetor dos arquivos parlamentares. Mas para a edificacdo
republicana esta reforma deve ser uma das pedras fundamentais?.

As razdes expostas por Rui Barbosa revelam um espirito de época, no ambito
de uma Republica recém promulgada, na qual se buscava implementar a revisao de
operacdes orcamentérias da receita e despesa, de forma autbnoma, utilizando como
modelo os sistemas de paises como Franca e Itdlia. Conforme as razdes expostas,
dever-se-ia implementar um modelo de controle que privilegiasse ndo apenas a
realizacdo de despesas para além do orcamento, mas também se antecipasse a
eventuais abusos, tolhendo “atos de poder executivo suscetiveis de gerar despesa
ilegal™?4,

Diante disso, o jurista e Ministro da Fazenda defendia que o sistema a ser
adotado na recém RepuUblica deveria contemplar também o controle prévio das
despesas publicas. Em relacdo ao alcance, os atos sob o crivo do 6rgdo estariam
limitados aos atos de governo relacionados com o ativo ou o passivo do Tesouro:

Convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a
despesa e o poder que quotidianamente a executa, um mediador
independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a
legislatura, e intervindo na administracéo, seja, ndo sé o vigia como a
mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracédo das
infracdes orcamentarias por um veto oportuno aos atos do executivo,
gue direta ou indireta, préxima ou remotamente discrepem da linha
rigorosa das leis das financas®.

De acordo com o Decreto n. 966-A/1890, todos os atos relacionados com o
ativo ou o passivo do Tesouro deveriam se submeter ao crivo do Tribunal de Contas,
inclusive a titulo de controle prévio. Neste caso, estariam sujeitos a registro de “visto”,
nas hipéteses em que considerados legais; caso contrario, a recusa deveria ser
motivada, o que ndo obstaria a autoridade que expediu o ato dar-lhe prosseguimento,
se assim o entendesse e sob sua responsabilidade. Nesta hipétese, o Tribunal de

23 BARBOSA, Rui. Exposi¢cédo de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Uniéo,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 256.

24 BARBOSA, Rui. Exposicao de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Uniao,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 257.

25 Rui Barbosa se utiliza dos termos “jurisdigcdo preventiva” e “sistema de verificagdo preventiva”, ao se
referir & forma pela qual paises como Bélgica e Italia se comportavam no controle prévio dos atos de
governo orcamentarios. BARBOSA, Rui. Exposi¢do de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal
de Contas da Unido, Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 258.
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Contas deveria levar o fato ao conhecimento do Congresso, registrando sob reserva
o ato, de forma fundamentada (artigos 2° e 3°).

Além da implementacdo de controle prévio dos atos de receita e despesas
publicas, Rui Barbosa alertava para a necessidade de a implementacdo vir
acompanhada de verdadeira reforma do sistema de contabilidade publica, sem o que
o “Tribunal de Contas degenerara logo ao nascedouro, e a publicidade parlamentar
nunca penetrara seriamente no labirinto da contabilidade publica, onde se refugiam
as mais graves responsabilidades de todos os governos”?®.

O Decreto n. 966-A/1890 nao previu a criacdo de entes de controle na esfera
estadual; contudo, autorizou a delegacédo a Tesourarias de Fazenda ou comissdes de
“‘empregados idéneos” para o conhecimento de contas, em primeira instancia, nos
Estados (artigo 5°).

A organizacéo e as funcdes, para desenvolver as competéncias discriminadas
nos artigos 3° e 4° do Decreto n. 966-A/1830, e especificando as atribuicdes, ficou
reservada a expedicao de regulamento posterior pelo Ministério da Fazenda (artigo
11).

Em que pese esse ponto, a regulamentagdo acabou ndo ocorrendo neste
momento e o Tribunal ndo foi implementado. Contudo, a iniciativa de Rui Barbosa,
com o Decreto, foi o0 ponto de chegada, ap6s os esforcos de implementacdo ainda no
Império, da instituicdo de um érgéo de controle, ainda que de relativa autonomia e fora
da estrutura do Ministério da Fazenda, com a finalidade de controlar os gastos

publicos.

2.3. Desenvolvimento e consolidacdo dos Tribunais de Contas nas

Constituicbes pré-1988

2.3.1. Constituicdo de 1891

26 BARBOSA, Rui. Exposicao de motivos de Ruy Barbosa. Revista do Tribunal de Contas da Uniao,
Brasilia, v. 21, n. 46, p. 199-213, out.-dez. 1990, p. 254.
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Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 189127, o Tribunal de
Contas passou a ter assento constitucional, no titulo reservado as disposi¢des gerais.

De acordo com o artigo 89, fica

instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da RepuUblica com aprovacdo do Senado, e somente
perderdo seus lugares por sentenca.

A regulamentacdo ocorre em 1892, a partir do Decreto n. 1.166, de 17 de
dezembro?®. A exemplo do que ocorrera durante o Império, na mesma norma em que
se organiza reparticbes e servicos do Ministério da Fazenda, também séo tratadas
questdes relativas a organizacao e as atribuicdes do Tribunal de Contas.:

Isto porque a Lei n. 23, de 30 de outubro de 18912°, dispds ser da competéncia
privativa do “servico da Administracdo Federal’ do Ministério da Fazenda todo o
expediente de servico concernente a Fazenda Publica, em todos os ramos e
interesses, especialmente no que diz respeito ao Tribunal de Contas (artigo 2°, "b").

A lei também determinou a extingdo do Tribunal do Tesouro tdo logo se
constituisse o Tribunal de Contas, passando “as atribuicbes de julgar’ a este, e as
atribuicbes consultivas ou administrativas ao Ministro e diretores do Ministério da
Fazenda (artigo 12, "b").

Em outras palavras, o 6rgédo continua inserido na estrutura interna do Poder
Executivo, sem autonomia para sua propria organizacdo organica, vinculado, ainda
gue administrativamente, ao Ministério da Fazenda.

Nesta linha, o Decreto n. 1.166/1892 dispds sobre a criacdo e a organizacao
da estrutura, forma de nomeacédo de seus membros, aplicando-se ao presidente,
diretores e empregados do Tribunal as leis organicas do Tesouro, a respeito do regime

destes empregados (artigos 18 a 26).

27 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-523025-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 02 dez. 2021.

28 BRASIL. Decreto n. 1.116, de 1 de novembro de 1892. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1116-1-novembro-1892-504476-
norma-pe.html. Acesso em: 02 dez. 2021.

2 BRASIL. Lei n. 23, de 30 de outubro de 1891. Disponivel em:
https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1824-1899/lei-23-30-outubro-1891-507888-publicacaooriginal-
1-pl.html. Acesso em: 02 dez. 2021.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-523025-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-523025-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1116-1-novembro-1892-504476-norma-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1116-1-novembro-1892-504476-norma-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1824-1899/lei-23-30-outubro-1891-507888-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1824-1899/lei-23-30-outubro-1891-507888-publicacaooriginal-1-pl.html
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Restaram diferenciadas trés funcées do Tribunal de Contas: controle prévio a
tomada de contas (artigo 30); funcéo decisoria em relacdo a tomada de contas (artigo
31), algando o Tribunal de Contas como “Tribunal de Justiga Administrativo”, com
jurisdicao prépria e privativa sobre pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia,
funcionando, ainda, como “Tribunal de Justica, e as suas decisdes definitivas tém
forca de sentenga com execucgao aparelhada” (artigo 27); e uma fungao fiscalizatoria,
atuando como “fiscal das leis e despesas publicas” (artigo 32).

Por meio de controle prévio, o Tribunal de Contas examinava todos os atos
suscetiveis de criar despesas, além de verificar as ordens e contas de despesas
autorizadas, podendo recusa-las, de forma motivada (artigo 30 e paragrafos).

Quanto a funcéo deciséria na tomada de contas, cabia ao Tribunal de Contas,
além de julgar as contas dos responsaveis, em Unica instancia, apreciando o0s
recursos cabiveis, aplicar multas aos responsaveis que nao apresentarem contas nos
prazos assinalados (artigo 31, § 4°) e propor ao Ministro da Fazenda a suspenséo de
responsaveis que ndao cumprissem com os deveres de prestacéo de contas (artigo 31,
§ 29).

E mais: poderia o Tribunal de Contas propor a prisdo dos responsaveis
‘remissos ou omissos em fazer as entradas dos dinheiros a seu cargo nos prazos
marcados pelas leis, regulamentos, instrugdes ou quaisquer outros atos” (artigo 31, §
39).

Por meio da funcao fiscalizat6ria, caberia ao Tribunal de Contas examinar a
distribuicdo de créditos do Executivo quanto as autorizacdes de despesa, verificando
sua legalidade (artigo 32, § 1°), examinar concessdes de aposentadoria, jubilacdo ou
reforma de empregados publicos, como soldo, montepios e pensdes, no que diz
respeito a previsdo orcamentéria (artigo 32, 8§ 2°), além de elaborar relatério anual
dirigido ao Ministro da Fazenda quanto ao “estado da Fazenda Publica Federal, as
reformas de que possa carecer e 0s abusos e omissdes, porventura, praticados no fiel
cumprimento tanto das leis do orcamento como de todas as que disserem respeito a
Administracdo Federal” (artigo 32, § 3°).

A efetiva instalacdo do Tribunal acontece em 17 de janeiro de 1893, devido aos

esforcos do entdo Ministro da Fazenda Serzedello Corréa®.

30 ARAUJO, Julio César Manhées de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de Contas
na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurua, 2010, p. 124.
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Em 1896 ocorre a reorganizacao por meio do Decreto Legislativo n. 392, de 08
de outubro3!, que previa a jurisdicdo prépria privativa do Tribunal de Contas sobre
pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia, agindo como Tribunal de Justica.
Suas decisdes definitivas tinham for¢ca de sentenca judicial, funcionando o 6rgdo como
fiscal da administracdo financeira e como Tribunal de Justica com jurisdicdo
contenciosa e graciosa. Manteve-se o exame prévio de todos os atos®?.

Em que pese o Decreto n. 1.166 ter se utilizado da expressdo “Tribunal de
Justica Administrativo”, e o Decreto Legislativo n. 392 atribuir seu funcionamento
como um Tribunal de Justica, ndo se pode afirmar tratar-se propriamente de uma
jurisdicdo administrativa contenciosa ou judicial.

A Constituicdo de 1891 consagrara o principio da unidade de jurisdi¢cdo, nos
termos do artigo 60, "b", segundo o qual

[competia] aos juizes e Tribunais Federais processar e julgar todas as
causas propostas contra o0 Governo da Unido ou Fazenda Nacional,
fundadas em disposi¢cbes da Constituicdo, leis e regulamentos do
Poder Executivo, ou em contratos celebrados com o mesmo Governo.

Esta questao foi analisada por Augusto Olympio Viveiros de Castro, para quem
nao subsistia no Brasil um contencioso administrativo organizado, com jurisdicao

propria; de outro lado, o Tribunal de Contas teria um funcionamento a parte:

O que subsiste e nem podia deixar de subsistir, € 0 processo e
despacho ordinario por atos administrativos pelos respectivos
funcionérios ou autoridade, admitindo-se recursos de suas decisdes,
de uma para as outras, segundo a hierarquia delas, estabelecidas nas
leis. Quanto aos atos de financas, tomada de contas, ou de

81 BRASIL. Decreto n. 392, de 8 de outubro de 1896. Disponivel em:
https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-392-8-outubro-1896-540205-
publicacaooriginal-40163-pl.html. Acesso em: 18 jan. 2022.

82 “Convém notar que o registro sob protesto tem lugar unicamente nos dois casos taxativamente
enumerados na lei, isto €, quando se trata da cobranca de um imposto ou de uma ordem de pagamento.
Em todos os outros casos, o veto do Tribunal é absoluto, como ja tem tido ocasido de declarar,
conformando-se, alias, o0 Governo com as razdes justificativas da resolucdo de ndo ser efetuado o
registro sob protesto. Mas o Poder Executivo pode restringir consideravelmente a agéo impeditiva do
Tribunal, usando de uma valvula de seguranca que a Camara dos Deputados abriu num mecanismo
destinado a mais rigorosa fiscalizacdo orgcamentéria. Devido a uma emenda de Ultima hora, as
despesas de carater reservado e confidencial serdo registradas desde que o crédito da consignacao
respectiva as comporte (Cit. Dec. Leg. n. 392, artigo 2°, § 9°). O Tribunal, portanto, se limita a examinar
o fato puramente material de existir ou ndo saldo na respectiva consigna¢éo, ndo podendo verificar os
outros requisitos da legalidade da despesa. Conseguintemente, basta que o Ministro ordenador lance
no aviso de nota de reservado e confidencial para tornar registraveis quaisquer despesas ilegais”.
CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia (sic) da Administracdo e Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos Livreiro-Editor, 1914, p. 732-733.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-392-8-outubro-1896-540205-publicacaooriginal-40163-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-392-8-outubro-1896-540205-publicacaooriginal-40163-pl.html
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responsabilidade pelos dinheiros publicos etc., o seu conhecimento
pertence agora ao Tribunal de Contas, reorganizado pelo Decreto
Legislativo n. 392 de 08 de outubro de 1896, cujo artigo 2° declara que,
nesses julgamentos, ele funciona como Tribunal de Justica, com
jurisdicé@o contenciosa e graciosa®.

José Cretella Janior, diversamente, entendia que fora conferida competéncia
jurisdicional ao Tribunal de Contas, pois 0 6rgdo julgava as contas de responsaveis
por dinheiros e valores publicos, conjugando as atividades administrativas e
jurisdicionais, com estrutura préxima ao modelo belga®*, conforme disposto no
Decreto Legislativo n. 392/1896%.

Posteriormente, veio o Decreto n. 2.511/191136, que instituiu a prestacédo de
contas anual do Presidente da Republica pelo Congresso Nacional. As contas
deveriam ser examinadas pelo Tribunal de Contas, o qual emitiria parecer sobre a
regularidade e exatidado, “assinalando se, na execugédo do orgamento, agiu o Poder
Executivo com inteira observancia das autorizacdes legislativas e conforme os
preceitos da contabilidade publica” (artigo 1°, § 5°)%’.

Submetidas, apds, ao Congresso, ndo sendo as contas aprovadas, 0O
Presidente da Republica sujeitava-se a processo de crime de responsabilidade (artigo
2°, §1°).

Além disso, o Decreto n. 2.511/1911 instituiu a exigéncia de publicacédo pela
imprensa oficial de todos os contratos celebrados pelo governo, os quais deveriam ser
submetidos ao Tribunal de Contas para julgamento e registro (artigo 5°).

Em que pese a expressao genérica “contratos celebrados pelo governo”, néo

se estava a sujeitar ao exame todo e qualquer contrato, mas sim aqueles que

83 CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia (sic) da Administracdo e Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos Livreiro-Editor, 1914, p. 676-677.

34 “Em 1895, a Comissao de Finangas do Senado apresentou um magnifico projeto de reorganizacao,
cuja estrutura se aproximava do regime belga, o qual modificado sem vantagens ou antes com prejuizo
para a causa publica, pela Camara dos Deputados, se converteu no Decreto n. 392, de 08 de outubro
de 1896, regulamentado pelo Decreto n. 2409, de 23 de dezembro do mesmo ano, que ainda estdo em
vigor”. CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia (sic) da Administracéo e Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos Livreiro-Editor, 1914, p. 694.

35 ARAUJO, Julio César ManhZes de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de Contas
na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurua, 2010, p. 126.

%6 BRASIL. Decreto n. 2511, de 20 de dezembro de 1911. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-2511-20-dezembro-1911-579938-
publicacaooriginal-102823-pl.html. Acesso: 04 dez. 2021.

87 Para fins de execucdo do Decreto n. 2.511/1911, editou-se o Decreto n. 9.393/1912. BRASIL.
Decreto n. 9.393, de 28 de fevereiro de 1912. Modifica o regulamento do Tribunal de Contas, para
execucdo do decreto legislativo n. 2.511, de 20 de dezembro de 1911. Disponivel em:
https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-9393-28-fevereiro-1912-577518-
publicacaooriginal-100459-pe.html. Acesso: 05 dez. 2021.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-2511-20-dezembro-1911-579938-publicacaooriginal-102823-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-2511-20-dezembro-1911-579938-publicacaooriginal-102823-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-9393-28-fevereiro-1912-577518-publicacaooriginal-100459-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-9393-28-fevereiro-1912-577518-publicacaooriginal-100459-pe.html
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afetassem a receita e despesa, escopo da atuacdo do Tribunal de Contas enquanto
fiscal da administracéo financeira3®.

Augusto Olympio Viveiros de Castro entendia que o registro sob protesto de
contratos ndo suspendia a sua execucgdo, enquanto nao analisados pelo Congresso
Nacional. Pelo contrario: suspenderia a acdo impeditiva do Tribunal de Contas
enquanto o Congresso Nacional ndo se pronunciasse a respeito. Segundo seu

entendimento,

[...] o legislador, admitindo o registro sob protesto, quis conciliar a agdo
fiscalizadora do Tribunal de Contas com a independéncia do Poder
Executivo, que ficaria anulada se a resolug¢ao do Tribunal tivesse efeito
suspensivo. E, uma vez privado da indispensavel liberdade de acéo, o
Poder Executivo deixaria de ser o Unico responsavel pelos seus atos,
0 que contrariaria a esséncia do regime presidencial®.

Desta forma, apos o Tribunal de Contas ser algado a 6rgdo com status
constitucional, foram promovidas diversas iniciativas legais, que permitiram a
consolidacéo paulatina da estrutura organica da instituicao.

Este movimento ascendente cessa em 1930, com a ruptura da ordem
constitucional e a instituicdo de um governo provisorio, presidido por Getulio Vargas,
por meio do Decreto n. 19.398/1930%°, norma de equivaléncia constitucional*!.

Por meio deste decreto, o0 Governo Provisorio dissolveu o Congresso Nacional,

exercendo “discricionariamente, em toda sua plenitude, as funcdes e atribuicdes, ndo

38 Sobre este entendimento, Augusto Olympio Viveiros de Castro observa que a questdo foi debatida
pelo Tribunal de Contas, em sesséo extraordinaria de 24 de margo de 1912. Levou-se a conhecimento
um contrato de concessdo cujo objeto era aproveitamento de for¢a hidraulica da cachoeira do
Marimbondo, no Rio Grande, entre os Estados de Sdo Paulo e Minas Gerais. A concluséo foi no sentido
de que a acdo fiscalizadora do Tribunal de Contas tem por objeto todos os atos do Executivo suscetiveis
de criar despesas ou interessar as finangas da Republica: “o Tribunal de Contas é fiscal da
administra¢do financeira, nada tem que ver com contratos que ndo afetam a receita e a despesa, hem
interessam diretamente as financas da Republica”. CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado
de Sciencia (sic) da Administracdo e Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos
Santos Livreiro-Editor, 1914, p. 745-747.

39 CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia (sic) da Administracdo e Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos Livreiro-Editor, 1914, p. 749.

40 BRASIL. Decreto n. 19.398, de 11 de novembro de 1930. Institue o Governo Provisério da
Republica dos Estados Unidos do Brasil, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19398-11-novembro-1930-517605-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso: 05 dez. 2021.

41 Oportunamente demonstramos que o Decreto n. 19.398/1930 possui equivaléncia constitucional,
notadamente quanto a instituicdo de instrumento de controle de contratos administrativos sob a 6tica
da moralidade administrativa, enquanto categoria normativa de controle do Estado. ABBUD, Wassila
Caleiro. O principio da moralidade administrativa: aspectos de controle na atividade contratual da
Administracéo Puablica. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo (PUC-SP), Sdo Paulo, 2016, p. 33-35.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19398-11-novembro-1930-517605-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19398-11-novembro-1930-517605-publicacaooriginal-1-pe.html
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s6 do Poder Executivo, como também do Poder Legislativo” (artigo 1°). Durante este

periodo, a atuacéo do Tribunal de Contas foi esvaziada.

2.3.2. Constituicdo de 1934

Com a promulgacédo da Constituicdo de 19344, restabelecem-se as atribuicdes
do Tribunal de Contas (artigos 99 a 102). O constituinte opta por alocar o érgao de
controle junto aqueles de cooperagdo*® nas atividades governamentais, ao lado do
Ministério Publico e dos Conselhos Técnicos. O funcionamento do Tribunal de Contas
foi regulamentado pela Lei n. 156, de 24 de dezembro de 19354,

De acordo com os artigos 99 a 102, promove-se a constitucionalizacédo de
atribuicbes que haviam sido conferidas pelas normas infraconstitucionais ja acima
relatadas. Abre-se a possibilidade de serem instituidas delegacdes organizadas, pelo
Tribunal de Contas, a fim de acompanhar a execucédo orcamentaria, competindo ao
orgao a funcdo de julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos
(artigo 99)%. Mantém-se a forma de nomeagdo dos Ministros, com as mesmas

garantias daqueles da Corte Suprema (artigo 100).

42 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 01 maio 2021.

43 “A expressao ‘cooperagdo’ é singularmente ambigua: se é certo que tais 6rgdos cooperam, ndo
fazem parte do Poder Executivo, e temos um quarto poder, constituido por trés entidades
constitucionais, alias, cinco poderes, se 0 mesmo raciocinio se fizesse a respeito do Senado Federal,
(6rgéo de coordenacao), donde querer-se dizer, com a palavra cooperacao, que o Ministério Publico é
6rgdo por si mesmo, autbnomo, 6rgdo da lei ou do interesse publico a que se aplique a lei, € ndo um
dos érgdos do Poder Executivo; se a cooperacao é interna ao Poder Executivo, as trés entidades séo
Poder Executivo, o que, a respeito do Tribunal de Contas é chocante e ndo corresponde a realidade.
O Tribunal de Contas julga”. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentérios a
Constituicdo da Republica dos E.U. do Brasil, t. |. Rio: Guanabara, 1936, p. 777.

44 BRASIL. Lei n. 156, de 24 de dezembro de 1935. Regula o funcionamento do Tribunal de Contas.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-1949/L0156.htm. Acesso em: 06 dez.
2021.

45 “Para fins do artigo 99 da Constituicdo hd, junto a cada uma das Delegacias do Tesouro Nacional,
uma delegacédo, permanente, do Tribunal de Contas, composta de um delegado e tantos assistentes
guantos forem necessarios, a juizo do Tribunal, sendo todos por estes escolhidos dentre os funcionarios
da Secretaria do mesmo Tribunal (Lei n. 156, de 2/*12/1935, artigo 16). Além das delegacdes
permanentes, pode o Tribunal criar outras, com a mesma organizacdo, junto as reparticbes
arrecadadoras e pagadoras, no Distrito Federal, nos Estados-membros ou no estrangeiro, quando o
movimento das reparticbes e o interesse da fiscalizagdo justifiquem a criagdo (artigo 17). As
Delegacdes do Tribunal de Contas também julgam contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos. A Lei n. 156, artigo 27, § 3°, s6 Ihes reconhece tal competéncia se a responsabilidade anual
nédo excede de cem contos de réis, com recurso para o Tribunal de contas, interponivel pelo Ministério
Publico ou pelos responsaveis”. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentéarios a
Constituicdo da Republica dos E.U. do Brasil, t. |. Rio: Guanabara, 1936, p. 788.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-1949/L0156.htm
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Para Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda, a Constituicdo de 1934, ao
atribuir a funcéo de julgar as contas dos responsaveis por dinheiro ou bens publicos,
conferiu ao Tribunal de Contas o carater de 6rgéo sui generis da Justica, que as leis
ordinarias anteriores ndo tinham o conddo de fazé-lo, a exemplo do Decreto n.
392/1896. Neste ponto, a lei ordinéria se revelava inconstitucional, na medida em que
a Constituicdo de 1891 nao atribuia competéncia de julgar. Em seu entendimento,
constitucionaliza-se a funcéo de julgar*®.

Os contratos*’ que afetavam diretamente a receita ou a despesa deveriam ser
submetidos a registro, apés o que eram considerados perfeitos e acabados*. No caso
de recusa de registro, a execucdo do contrato ficaria suspensa até a manifestacéo do
Poder Legislativo, no caso, a Camara dos Deputados, na hip6tese de infracao da lei
orcamentéria. lgualmente, atos de Administracdo Pudblica que resultassem em
obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional*®, ou por conta deste, também

estavam sujeitos a registro prévio®°,

46 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituigcdo da Republicados E.U.
do Brasil, t. I. Rio: Guanabara, 1936, p. 785.

47 Para Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda, por contratos dever-se-ia entender quaisquer
obrigacg6es derivadas de atos juridicos, de declara¢gbes de vontade do Poder Executivo ou de outros
Poderes, ressalvados os atos de pura Administracéo Publica. Para ele, o sentido do que se considera
contrato tem de ser o mais largo possivel. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentérios
a Constituicdo da Republica dos E.U. do Brasil, t. |. Rio: Guanabara, 1936, p. 789-780.

48 O artigo 28 da Lei n. 156 dispGe sobre o procedimento a ser adotado conforme o artigo 101,
acrescentando que 0s contratos sem registro seriam considerados inexistentes. Segundo Pontes de
Miranda, o texto do artigo 101 padeceria de técnica, por considerar consequéncia suspensiva da
execucao apenas a recusa do registro. “Mas a construcdo ha de ser a seguinte: o registro é
indispensavel a conclusdo dos contratos (“perfeitos e acabados”); o pronunciamento do Poder
Legislativo, reputado sem razao a recusa do registro, ou relevando a falta que a motivou (ato politico),
confere executabilidade ao contrato, que se perfaz e acaba com tal pronunciamento”. PONTES DE
MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo da Republica dos E.U. do Brasil, t. I.
Rio: Guanabara, 1936, p. 790.

49 “[...] se a recusa do registro é por falta de saldo, ou por imputagao a crédito improprio, tem o carater
proibitivo, isto €, suspende-lhe a execucado. Se a recusa tiver por fundamento outra razdo que ndo uma
dessa duas, a despesa pode efetuar-se, apds despacho do Presidente da Republica, que indique o
registro sob reserva do Tribunal de Contas. E entdo o Tribunal a registra e recorre, de oficio, para a
Cémara dos Deputados. Somente para a Camara dos Deputados? Sim, se se trata de matéria
or¢camentdria ou de ato que se pretenda firmado em lei de elaboracgéo tdo s6 da Camara dos Deputados.
Se o Senado Federal colaborou, a Camara dos Deputados cabe enviar o recurso, depois de aprecia-
lo, ao Senado Federal [...] Se o Tribunal nega registro a despesa, por se tratar de nomeacéo de
magistrado, o Ministro do Tribunal de Contas, Procurador Geral da Republica, ou chefe de missao
diplomética no exterior sem aprovacdo do Senado Federal, ndo ha recurso para a Camara dos
Deputados. E caso de apreciacdo constitucional”.

50 “Casos ha, porém, em que o registro é negado por estar suspensa a execugado do ato pelo Senado
Federal, e a colaboracdo do Senado Federal se imp&e; outros, ainda, em que o Poder Executivo
atendeu a proposta do Senado Federal no sentido de revogar atos praticados pelas autoridades
administrativas, e, praticados de novo, ou tidos pelo proprio Poder Executivo como reconsiderados, 0s
efeitos s6 a partir da nova execucédo se podem estabelecer e da decisdo do Tribunal de Contas sobre
ela é que se d& a devolucdo ao Poder Legislativo [...]. Se o registro € negado por ser inconstitucional e
estar suspensa a execucdo da lei, ato, deliberacéo ou regulamento (artigo 91, 1V), havera a devolugao
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Em relacdo a apreciacdo de matéria de constitucionalidade, Francisco
Cavalcanti Pontes de Miranda apontava a possibilidade de o Tribunal de Contas
interpretar a Constituigéo e julgar a constitucionalidade de leis, regulamentos ou atos
do Poder Executivo. Além de o jurista conceber o 6rgdo como sui generis da Justica,

com fundamento no artigo 179 da Constituicdo de 1934°%, sublinhava:

Tudo se resolve considerando-se que o Tribunal de Contas é um
tribunal no sentido do artigo 179. Tem-se resistido, no Tribunal de
Contas, a apreciagao da constitucionalidade, mas a Constituicdo nao
Ihe nega. A dificuldade resultante de ndo haver recurso para a Corte
Suprema ndo € de grande importancia: primeiro, porque pode a lei
ordinaria prever a espécie, com fundamento no artigo 76, 2; lll, d, pois,
se é certo que o comeco do artigo fala de causas decididas pelas
justicas locais em Unica ou Ultima instancia, a letra d extrapolou o
recurso extraordinario, desde que haja divergéncia de interpretacoes,
ainda que o ultimo tribunal a se manifestar seja federal [...]. Alias, uma
deciséo do Tribunal de Contas pode ser invalidada por acéo fundada,
por exemplo, no artigo 76, 1, d, e, f, g, h, 21, a, b, c, d, etc.”2.

Por fim, aponte-se a constitucionalizacdo da competéncia de emissdo de
parecer prévio sobre as contas anuais do Presidente da Republica (artigo 102).

Portanto, sob a égide da Constituicdo de 1934, e com a Lei n. 156/1935, é
possivel o desenvolvimento e a consolidagéo institucional dos Tribunais de Contas
como oOrgaos exercentes de competéncias préprias, mas com interdependéncia ao
Poder Legislativo em algumas dessas atribuicdes, afastando-se paulatinamente da

estrutura organica do Poder Executivo.

2.3.3. Constituicdo de 1937

Em que pese o movimento de desenvolvimento institucional do Tribunal de

Contas, em 1937 sobrevém um novo rompimento constitucional, com dissolucdo do

para o Poder Legislativo, isto &, ao 6rgao ou aos 6rgaos que fizeram a lei ou regulamento a Constituicéo,
ou em virtude de cujas leis, decretos ou deliberacdes, o Poder Executivo (ou, excepcionalmente outro)
praticou o ato, salvo se o registro se refere aos efeitos do ato que foram, in casu, examinados pelo
tribunal judiciario (artigo 197), porque, entdo, esse decidiu soberanamente sem reexame possivel”.
PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo da Republica dos E.U.
do Brasil, t. I. Rio: Guanabara, 1936, p. 790.

51 BRASIL. Constituigdo (1934). “Artigo 179. S6 por maioria absoluta de votos da totalidade dos seus
Juizes, poderao os Tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Publico”.

52 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo da Republicados E.U.
do Brasil, t. I. Rio: Guanabara, 1936, p. 792.
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Congresso Nacional, estabelecendo-se um regime cujo modelo remetia aos estados
totalitarios de inspiracédo fascista, com tendéncia centralizadora pelo Poder Executivo,
personalizado na figura de Getulio Vargas®s.

A Constituicdo Outorgada de 1937°* insere o Tribunal de Contas junto as
disposicdes do Poder Judiciario, sem, contudo, elenca-lo como 6rgao integrante deste

Poder®®, e dedica apenas um artigo para referencia-lo:

Artigo 114. Para acompanhar, diretamente ou por delegacdes
organizadas de acordo com a lei, a execu¢do or¢camentaria, julgar das
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da
legalidade dos contratos celebrados pela Unido, é instituido um
Tribunal de Contas, cujos membros serdo nomeados pelo Presidente
da Republica, com a aprovagdo do Conselho Federal. Aos Ministros
dos Tribunais de Contas sdo asseguradas as mesmas garantias que
aos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Paragrafo Unico. A organizacdo do Tribunal de Contas sera regulada
em lei.

Veja-se que do unico dispositivo pretende-se instituir um Tribunal de Contas,
ao qual caberia julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos, e
julgar a legalidade de contratos. Ou seja, restringem-se as atribui¢cdes constitucionais
gue foram bem delineadas pela Carta de 1934, destacando-se a auséncia de previsdo
expressa no sentido de se atribuir a competéncia para a apreciacdo anual das contas
do Presidente da Republica, com emissao de respectivo parecer.

O retrocesso em relagéo ao Tribunal de Contas passa pelo fato de que o regime
instituido se encontrava centralizado no Poder Executivo, motivo pelo qual ndo
interessava um 0Orgdo de controle, autbhomo ao Executivo, com a finalidade
justamente de controla-lo.

Essa assertiva encontra fundamento quando se analisa, por exemplo, as
disposicdes transitorias e finais da Constituicdo de 1937, onde se atribui poderes ao
Presidente da Republica, no caso Getulio Vargas, capazes de concentrar em si 0

poder, controlando também o Poder Legislativo.

53 Periodo histérico conhecido como “Estado Novo” (1937-1346). FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil.
13. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2008, p. 364-384.

54 BRASIL. Constituicao dos Estados Unidos do Brasil (1937).

55 BRASIL. Constituicdo outorgada (1937). "Artigo 90. Sédo 6rgdos do Poder Judiciario: a) o Supremo
Tribunal Federal; b) os Juizes e Tribunais dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; c) os Juizes
e Tribunais militares".
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O Presidente da Republica passa a governar por meio da edicdo de decretos-
leis “sobre todas as matérias de competéncia legislativa da Unido” (artigo 180), o que
efetivamente ocorreu. Atente-se, ainda, conforme o artigo 186, que foi declarado
estado de emergéncia em todo o pais.

Em 12 de maio de 1938, sobrevém o Decreto-lei n. 426°%, o qual organizou o
Tribunal de Contas conforme o0 novo regime constitucional. Em relacéo
especificamente as mudancas promovidas, reinstituiu-se a competéncia para ordenar
prisdo de responsaveis, sem prejuizo das competéncias do governo de ordenar
detencdo provisoria de responsavel, até que o Tribunal deliberasse sobre a priséo.
Além disso, a legalidade da prisédo decretada pelas autoridades fiscais competentes
seria apreciada pelo Tribunal (artigo 20, 8 3°, Ill e IV).

Em relacdo a tomada de contas as empresas com contratos de concessao ou
demais contratos com o governo para as obras publicas, arrendamento de estrada de
ferro, obras de portos ou outros, somente seriam validas se acompanhadas por
funcionario do Tribunal, especificamente designado para este fim (artigo 20, § 4°). Em
relacdo aos demais contratos que afetassem a receita ou a despesa, mantinha-se a
condicao de registro, para serem considerados validos (artigo 25).

Insere-se no exame dos contratos a analise da competéncia do 6rgdo e da
autoridade, além da legalidade (artigo 30°7). Os contratos que néo obtivessem registro
perante o 6rgdo, seriam considerados inexistentes, salvo na hipétese de contratos em
que o bem publico ou o interesse da Administracdo exigisse sua execucdo, pelo
Presidente da Republica®8.

Além disso, em relacdo a recusa de registro prévio das ordens de pagamento

ou adiantamento, ndo fundamentada em falta de crédito, poderia o Presidente da

56 BRASIL. Decreto Lei n. 426, de 12 de maio de 1938. Organiza o Tribunal de Contas. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-426-12-maio-1938-350763-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso: 10 dez. 2021.

57 BRASIL. Decreto Lei n. 426, de 12 de maio de 1938. "Artigo 30. No exame dos contratos se
verificara ainda: | — se se lavraram nos Ministérios ou reparticdes competentes, excetuados 0s casos
em que € exigida a escritura publica; Il — se foram celebrados por autoridade competente para a
execucado de servicos permitidos em lei e dentro do quantitativo e duragao dos créditos, a conta dos
quais deve correr a despesa; lll — se guardam conformidade com as condi¢cbes estabelecidas na lei
para os servicos, obras e fornecimentos; IV — se respeitam as disposi¢des da legislacdo administrativa
e do direito comum, no que lhes for aplicavel".

58 BRASIL. Decreto Lei n. 426, de 12 de maio de 1938. "Artigo 29. Na hipotese de recusa de registro,
podera o Presidente da Republica, antes ou depois de confirmada a recusa, mandar executar o
contrato, se 0 bem publico ou o interesse da Administracdo o reclamar. Nesse caso, o Tribunal
registrara o contrato sob reserva e dara conhecimento desse ato a Camara dos Deputados, dentro de
45 dias, contados do ato, se a Camara estiver reunida, ou do inicio da sessédo legislativa, em caso
contrario"”.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-426-12-maio-1938-350763-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-426-12-maio-1938-350763-publicacaooriginal-1-pe.html
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Republica autorizar a realizacdo da despesa (artigo 40), e a execucao de qualquer ato
relativo a despesa que houvesse sido denegado pelo Tribunal de Contas (artigo 39).

Destaque-se, por fim, que as disposi¢cdes gerais e transitérias do Decreto-lei n.
426/1938 limitavam significativamente a suposta autonomia do Tribunal de Contas,
vez que submetia seus atos ao crivo do Poder Executivo.

Nestes termos, o artigo 56 limitava o exercicio do controle, ao estabelecer que
este ndo se estenderia a utilidade, conveniéncia ou oportunidade dos atos submetidos
a seu exame, devendo obedecer a legalidade estrita.

Ainda, enquanto perdurasse o estado de emergéncia previsto no artigo 180 da
Constituicdo, obrigava-se o Tribunal de Contas a transmitir ao Presidente da
Republica todas as comunicacdes referentes ao registro sob reserva, por intermédio
do Ministério da Fazenda (artigo 61). De toda forma, todo o expediente relativo ao
Tribunal de Contas a ser submetido a consideracdo do Presidente da Republica
deveria passar pelo Ministério da Fazenda.

Desta forma, a Constituicdo de 1937, ao propugnar que se instituia um Tribunal
de Contas, o fez considerando um novo regime, em que sua autonomia se reduziu
substancialmente, diante da necessidade de submissdo de seus atos ao proprio
Presidente da Republica, em consonancia com a feicdo autoritaria e centralizada

assumida pelo Estado.

2.3.4. Constituicao de 1946

Com o fim do Estado Novo e da Era Vargas, restabelece-se o regime
democratico com a promulgacdo da Constituicido de 1946°°, a qual insere as
disposicbes atinentes ao Tribunal de Contas entre as normas de disciplina
orcamentaria, no capitulo referente ao Poder Legislativo.

Retornam ao texto constitucional as garantias dos membros deste 6rgéao,
equiparadas aos de Juizes do Tribunal Federal de Recursos, mantendo as atribuicbes
de Tribunais para organizacao interna e quadro proprio de pessoal.

59 BRASIL. Constituicao dos Estados Unidos do Brasil (1946).
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As competéncias estao dispostas no artigo 77, sobre a atribuicdo de emissao
de parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica a serem prestadas
perante o Congresso Nacional.

Em relacdo aos atos da Administracdo Publica de que resultassem obrigacao
de pagamento pelo Tesouro Nacional, a Constituicdo passou a prever o registro prévio
ou anterior, a ser definido mediante lei (artigo 77, § 2°).

Insere, ainda, a competéncia para julgar, além da legalidade dos contratos, as
aposentadorias, reformas e pensdes (artigo 77, Il). Registre-se ainda a disposicéo
expressa, a fim de julgar as contas dos administradores das entidades autarquicas
(artigo 77, 11).

A organizagédo do Tribunal de Contas foi reestruturada pela Lei n. 830/1949, e
a expressao “orgao auxiliar” do Poder Legislativo foi utilizada pela primeira vez. De
fato, trata-se da consolidacédo dos esfor¢cos em implementar um 6rgdo que estivesse
reconhecidamente fora da estrutura do Poder Executivo, em funcdo mesmo da
atribuicdo de controle exercido sobre este Poder.

Em que pese a auséncia de previsdo no texto constitucional, a Lei n. 830/1949
dispde que, quando funcionar como Tribunal de Justica, e suas decisdes tiverem
carater definitivo, com forca de sentenca judicial (artigo 69), estaria exercendo
jurisdicéo contenciosa.

De acordo com o artigo 70, o Tribunal de Contas funcionava como Tribunal de
Justica quando: (i) julgava originariamente ou em grau de recurso as contas dos
responsaveis; (ii) exercia competéncia sancionatéria, como imposicdo de multas ou
suspensdo de responsaveis omissfes ou remissos; (iii) ordenava prisdo dos
responsaveis, com sentenca definitiva do Tribunal, sem prejuizo da competéncia do
Governo de ordenar imediatamente a prisdo provisoéria do responsavel, nos termos da
Lein. 221/1894; (iv) julgava a legalidade da prisdo decretada pelas autoridades fiscais
competentes; (v) fixava, a revelia, o débito de responsaveis omissos; (vi) ordenava o
sequestro de bens dos responsaveis ou fiadores, apreciando, oportunamente, sobre
levantamento e liberacdo dos bens; (vii) dar quitacdo aos responsaveis; (viii)
apreciava, conforme as provas, casos de forca maior alegados pelos responséaveis
como escusa do extravio de dinheiros e valores a seu cargo, para o fim de ordenar o
trancamento das respectivas contas, quando por este motivo se tornavam iliquidaveis;
(ix) julgar recursos de embargos as sentencas e revisdo do processo de tomada de

contas; (x) exercia competéncia regulamentar, expedindo instrucdes.
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Registre-se ainda que, sob a égide da Constituicdo de 1946, foi editada a Lei
n. 4.320/1964, que estatuiu as normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.

Por meio da Lei n. 4.320/1964, institui-se o controle da execuc¢ao orgcamentaria,
por meio de controle interno, sem prejuizo das atribuicbes do Tribunal de Contas, a
ser exercido no ambito do Poder Executivo (artigo 76), cabendo-lhe a verificacéo de
legalidade dos atos de execucdo orcamentaria de forma prévia, concomitante e
subsequente (artigo 77); proceder levantamento, prestacdo ou tomada de contas de
todos os responsaveis por bens ou valores publicos (artigo 78); competindo, por fim,
aos servicos de contabilidade ou 6rgdos equivalentes a verificacdo da exata
observancia dos limites orcamentarios, nos termos em que instituidos (artigo 80).

Ainda, conforme a Lei n. 4.320/1964, o controle externo da execucao
orcamentaria deve analisar a probidade da administracdo, a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos, e o cumprimento da Lei de Orcamento (artigo 81). Além disso,
reforgca a exigéncia constitucional da prestagdo de contas anual do Poder Executivo
ao Poder Legislativo, com emisséo de parecer prévio pelo Tribunal de Contas (artigo
82).

2.3.5. Constituicdo de 1967

Em abril de 1964, é baixado o Ato Institucional n. 01, que manteve formalmente
a Constituicao de 1946 e o funcionamento do Congresso.

Contudo, tratou-se da instituicdo de um regime militar de caréater autoritario, que
reforgou o Poder Executivo e reduziu substancialmente o ambito institucional de agéo
do Congresso Nacional.

Em 1967, o entdo Governo Militar de Castelo Branco completou 0 movimento
de mudancas nas instituicées brasileiras, fazendo aprovar uma nova Constituicdo em
11 de janeiro, a qual incorporou a legislacdo que ampliou os Poderes do Executivo,
notadamente em questdes de seguranca nacional®°,

Na sistemética da Constituicdo de 1967, o Tribunal de Contas permanece como

instituicdo prevista no capitulo referente ao Poder Legislativo; contudo, comeca a ter

60 FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 13. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2008, p. 465-475.
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tratamento apartado do orcamento, ganhando uma secéo propria, especifica a sua
atividade de fiscalizacao financeira e orcamentaria.

Constitucionaliza-se também a diferenciacdo entre controle interno e externo.
Nos termos do artigo 71, a fiscalizacdo financeira e orgcamentaria, objeto do controle
externo, seria exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, pelo Congresso Nacional,
compreendendo a apreciacdo das contas do Presidente da Republica, desempenho
de funcdes de auditoria financeira e orcamentaria, além do julgamento das contas de
administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos, e das autarquias.

Competia também ao Poder Executivo a fiscalizacdo orcamentaria, por meio
de um sistema de controle interno a ser implementado, o qual deveria criar condi¢cdes
indispensaveis para a eficacia do controle externo e para assegurar regularidade a
realizacdo da receita e da despesa, acompanhar a execucdo de programas de
trabalho e orcamento, avaliar os resultados alcancados e verificar a execugcdo dos
contratos (artigo 72, 1, 11, 1lI).

Depreende-se do texto constitucional de 1967 que o sistema de registro e
controle prévio de contratos foi suprimido, passando o controle a ser exercido
posteriormente, sem necessidade de chancela do Tribunal de Contas para que um
contrato fosse considerado valido.

A estrutura do Tribunal de Contas foi reformulada com o Decreto-lei n.
199/1967°%, e na sistematica de um controle a posteriori, atribuiu-se a competéncia
para assinar um prazo a fim de que o 6rgdo da administragcdo pudesse adotar
providencias para o exato cumprimento da lei, de oficio ou mediante provocacao do
Ministério Publico ou das Auditorias Financeiras e Orcamentérias (artigo 31, V).

Na hip6tese de ndo atendimento dos prazos assinalados, caberia ao Tribunal
de Contas sustar a execucdo do ato. Contudo, isso nao se aplicaria aos contratos.
Deveria ser solicitado ao Congresso Nacional a sustacdo do ato ou outras medidas
cabiveis, em se tratando de contrato (artigo 31, VI e VII).

Neste aspecto, o Tribunal de Contas teve o0 escopo de sua atuacéo, em relagcéo
aos contratos, severamente diminuida, com a extingdo do sistema de controle prévio,
mediante registro.

Restava mantida a competéncia do Tribunal de Contas de ordenar prisdo de

responsaveis, com decisao transitada em julgado, se ausentassem ou abandonassem

61 BRASIL. Decreto-lei n. 199, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0199.htm. Acesso em: 11 dez. 2021.
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a funcado, emprego, comissdo ou servico de que se acharem encarregados, podendo
decretar, ainda, sequestro de bens dos responsaveis (artigo 40, lll, IV).

Conforme aponta José César Manhédes de Araujo, com a adoc¢do de auditorias,
o controle passa a ser feito de forma concomitante. Além disso, é com a Constituicao
de 1967 que se inaugura no Brasil o controle orcamentario e financeiro para além de
meras verificacbes formais de receita e despesa, 0 que explica a supressdo do
sistema de registro de contratos que, na pratica, tratava-se de registros burocraticos®.

Outro ponto relevante a se destacar foi a Emenda Constitucional n. 01, de 17
de outubro de 1969%%, por meio da qual, pela primeira vez em normas de status
constitucional, previa-se expressamente a possibilidade de criacdo de Tribunais de
Contas dos Estados e de Municipios com populacdo superior a dois milhdes de
habitantes, e renda tributaria acima de quinhentos milhées de cruzeiros novos®.
Muitos Estados e alguns Municipios ja tinham instituido seus préprios 6rgaos, todavia,

esse aspecto ndo serd tratado para os fins deste trabalho.

2.4. ConsideracgOes gerais

No capitulo que aqui se encerra, demonstrou-se a forma pela qual o Tribunal
de Contas foi inserido e desenvolvido no ordenamento juridico brasileiro, analisando
também as razdes juridico-politicas que fundamentaram os esforcos para sua
implementagéo.

Em sintese, verificou-se que os debates travados no Parlamento brasileiro,

ainda no Brasil Império, revelaram um esfor¢co em se implementar, nos moldes do que

62 ARAUJO, Julio César Manhées de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de Contas
na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010, p. 132.

63 BRASIL. Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Edita o novo texto da Constituicdo
Federal de 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm. Acesso
em: 11 dez. 2021.

64 BRASIL. Emenda Constitucional n. 01, de 17 de outubro de 1969. "Artigo 16. A fiscalizagao
financeira e orgamentaria dos municipios sera exercida mediante controle externo da Camara Municipal
e controle interno do Executivo Municipal, instituidos por lei. § 1°. O controle externo da Camara
Municipal sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou 6rgéo estadual a que for
atribuida essa incumbéncia. § 2°. Somente por decisédo de dois tercos dos membros da Camara
Municipal deixara de prevalecer o parecer prévio, emitido pelo Tribunal de Contas ou 6rgdo estadual
mencionado no § 1°, sobre as contas que o Prefeito deve prestar anualmente. § 3°. Somente poderao
instituir Tribunais de Contas 0os municipios com populagdo superior a dois milhdes de habitantes e
renda tributaria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos".
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ja ocorria nas modernas democracias na Europa continental, um orgao fora da
estrutura do Poder Executivo com a funcao precipua de controle de contas publicas,
com vistas a futura responsabilizacdo de agentes publicos por abusos na atividade
orcamentaria.

Com a Lei n. 657/1831, implementou-se o Tribunal do Tesouro Publico
Nacional, que pode ser considerada a forma embrionaria de um érgéo com a finalidade
de regular a tomada de contas, ainda que tenha se organizado junto as competéncias
da Fazenda Publica, dentro da estrutura do Ministério da Fazenda, portanto, vinculado
ao Poder Executivo.

O Decreto-lei n. 966/1890 é o marco legal de instituicdo do primeiro Tribunal de
Contas no Brasil, ainda que nao implementado a essa época. Composto de corpo de
funcionarios com direito a voto deliberativo, com as mesmas garantias de
inamovibilidade dos membros do Supremo Tribunal Federal, o Tribunal tinha por
funcao realizar o controle, inclusive prévio, dos atos de receita e despesas do Tesouro.

Sob a égide da Constituicdo de 1891, alcado a érgao com status constitucional,
implementa-se efetivamente o Tribunal de Contas, contudo, ainda inserido na
estrutura do Poder Executivo, sem autonomia para sua organizacao e vinculado, ainda
gue administrativamente, ao Ministério da Fazenda. Neste momento, atribuem-se trés
funcdes: controle prévio, funcéo decisoria da tomada de contas e funcéo fiscalizatéria
(fiscal das leis e despesas publicas). Teriam, ainda, atribuicdes de propor prisdo dos
responsaveis, em determinados casos.

Paulatinamente, por meio de legislacdo infraconstitucional, as fun¢des do
Tribunal de Contas vao se especializando e ampliando. Como exemplo, citamos a
insercdo da obrigatoriedade de prestacéo de contas anual do Presidente da Republica
e a inclusdo dos contratos ao crivo do érgao para julgamento e registro.

A luz da Constituicio de 1934, verifica-se um maior desenvolvimento
institucional enquanto 6rgdo exercente de competéncias proprias, com
interdependéncia ao Poder Legislativo em algumas dessas atribuicdes e afastando-
se aos poucos da estrutura organica do Poder Executivo. Constitucionaliza-se
diversas de suas fun¢des, notadamente a emissdo de parecer prévio sobre as contas
anuais do Presidente da Republica, além de se atribuir a funcéo de julgar contas de
responsaveis por bens e dinheiros publicos.

Com o rompimento consolidado por meio da Constituicdo Outorgada de 1937,

7

o Tribunal de Contas € inserido junto as disposi¢cdes do Poder Judiciario, sem,
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contudo, ser elencado como 0rgao integrante. Neste momento, séo restringidas
diversas atribuicbes antes consolidadas, inclusive omitindo-se quanto a apreciacao
anual das contas do Presidente da Republica. Além disso, submetia os atos do 6rgéao
ao crivo do Poder Executivo.

Por outro lado, nessa fase se fortalecem os mecanismos de controle dos
contratos publicos, inclusive com a declaracdo de inexisténcia daqueles que nao
obtivessem registro perante o 6rgdo. Ainda assim, limitava-se o controle dos contratos
a legalidade estrita, porquanto nédo seria permitida a anélise de aspectos relacionados
a utilidade, conveniéncia ou oportunidade dos atos submetidos a exame.

Em 1946 retornaram as disposi¢des constitucionais funcdes importantes como
a emissao de parecer prévio as contas anuais do Presidente da Republica. Além disso,
ampliou-se o julgamento de contas de responsaveis e administradores também das
entidades autarquicas. Nessa época, foi utilizada pela primeira vez a expressao “érgao
auxiliar” do Poder Legislativo, em legislagao infraconstitucional, que aplica
interpretagdo ampliativa a Constituicdo e institui que as decisdes do 6rgao teriam
“carater definitivo, com forga de sentenga judicial”’, ao exercer atribuicbes em que
funcionasse como Tribunal de Justica.

Em que pese o regime autoritario instituido em 1964, a Constituicdo de 1967
promoveu algumas alteracdes que contribuiram para o desenvolvimento institucional
do 6rgdo, vez que passou a ter tratamento apartado do orcamento, ganhando secéo
propria mais adequada a sua atividade de fiscalizacdo financeira e orcamentaria.
Neste momento, também houve a constitucionalizacdo da diferenca entre controle
externo e interno, implementando-se ainda a funcdo de auditoria. Além disso, foi
suprimido do ordenamento juridico nacional o controle prévio de contratos.

Assim, demonstrou-se um desenvolvimento institucional do Tribunal de Contas
no ordenamento juridico brasileiro, que proporcionou sua efetiva consolidacdo e
aprimoramento, base para o refinamento institucional que a Constituicdo Federal de

1988 promoveu ao 6rgéo, o que sera analisado no proximo capitulo.
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3. TRIBUNAL DE CONTAS E CONSTITUICAO DE 1988

No capitulo precedente discorremos sobre o desenvolvimento institucional do
Tribunal de Contas de forma cronolégica. Demonstramos que, sob diversas ordens
constitucionais, delineou-se uma estrutura normativo-institucional que lhe permitiu
responder de forma relativamente adequada as atribuicdes que lhe foram sendo
conferidas®. O que ndo obstou, evidentemente, certos retrocessos em relacéo a
algumas de suas funcdes, tendo em vista a finalidade ultima de controle dos gastos
publicos pelo Poder Executivo.

Importa considerar os vetores juridico-constitucionais implementados sob a
égide da CF/1988 que nos interessam, a fim de delinearmos oportunamente a
atividade de controle externo exercida pelos Tribunais de Contas®®.

Isso porque, para nds, o objeto de estudo da Ciéncia do Direito € a norma
juridica, compreendida por regras e principios juridicos. Entendemos que as normas
juridicas pertencentes ao ordenamento sdo aquelas definidas enquanto tais pela
CF/1988, e as normas infraconstitucionais dela decorrentes e que estejam com ela
em conformidade, sem viola-la.

Por oportuno, apontaremos o sentido pelo qual se emprega a palavra

principio®’.

65 Corroborando este entendimento, André Rosilho: “[..] ao tempo da Constituinte,
inquestionavelmente, [0 Tribunal de Contas] possuia caracteristicas historicamente consolidadas e
trajetoria bem definida.” ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicéo e
instrumentos de controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 47.

66 “A compreensao de toda e qualquer instituicdo de direito publico, positivamente adotada por um povo,
depende da prévia percepg¢édo dos principios fundamentais postos na sua base por esse mesmo povo,
na sua manifestagdo politica mais plena: a Constituicdo”. ATALIBA, Geraldo. Republica e
Constituicéo. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 17.

67 Aponta-se o estudo de Genaro Carrio, onde ele analisa a critica feita por Dworkin ao positivismo
juridico, sobretudo a Hart, que concebe o Direito como um “obsessivo modelo de regras”, o que
impossibilitaria transparecer o papel central dos principios juridicos no Direito. Assim, no decorrer do
trabalho, Carri6 identifica onze sentidos atribuidos a palavra “principio juridico”, a saber: (i) pautas de
segundo grau que versam sobre regras juridicas de primeiro grau; sado ditos principios juridicos, na
acepcao que o termo juridico assume, e que se refere ao direito da comunidade, e sobre ele versa
(teoria juridica), ou porque € parte do direito de uma comunidade (norma juridica); (ii) delimitar tracos
ou aspectos importantes de uma ordem juridica, a fim de proporcionar uma descri¢éo suficientemente
informativa desta ordem este uso se vincula ao principio compreendido no sentido de nudcleo basico;
(iif) para expressar generalizagfes ilustrativas, obtidas a partir das regras do sistema — este uso se
vincula ao principio compreendido no sentido de nucleo basico e ideia de regra geral; (iv) para se referir
a uma ratio legis — uso se vincula ao principio compreendido como ideia de finalidade; (v) para designar
pautas com um contelido justo — este uso se vincula ao principio compreendido com ideia de finalidade;
(vi) para identificar certos requisitos formais ou externos que a ordem juridica deve satisfazer — este
uso se vincula a ideia de axioma, premissas e ideia de regra préatica de contelddo evidente; (vii) guias
dirigidas ao legislador — este uso se vincula ao principio compreendido como ideia de regra geral; (viii)
para referir-se a certos juizos de valores como exigéncias basicas de justica e moral positivas (chamada
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Perfilhamos do entendimento segundo o qual o termo principio juridico pode
veicular, atualmente, duas ideias: (i) principios enquanto elemento estruturante,
mandamento nuclear de um sistema, para fins de conferir explicacdo racional,
permitindo que as normas sejam coerentemente compreendidas no ambito do
ordenamento juridico (juizos aglutinadores racionalizantes); e (ii) dado tipo de norma
qualitativamente diferente das regras juridicas, mandados de otimizacdo, tendo em
vista as circunstancias faticas e juridicas®®.

A primeira ideia de principio enquanto elemento estruturante de um sistema foi

desenvolvida e adotada por Geraldo Ataliba e Celso Anténio Bandeira de Mello:

Principio é, pois, por definigdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicao fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para a exata compreensao e inteligéncia deles, exatamente porque
define a logica e a racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe
a ténica que lhe da sentido harmoénico®.

Enquanto elemento estruturante de um sistema, os principios juridicos séo
vetores de interpretacdo e critério ordenador das normas, de maneira que se possa
compreendé-las enquanto conjunto normativo.

De outro lado, principios juridicos enquanto mandados de otimiza¢do remetem-
se a construcgdo tedrica de Ronald Dworkin e Robert Alexy, e adquirem estrutura l6gica
de normas juridicas, que sdo compreendidas, entdo, como regras e principios

juridicos, passiveis, portanto, de aplicacdo direta.

por Carrié de “consciéncia juridica popular’) — este uso se vincula ao principio compreendido como
ideia de regra geral e causa,; (ix) para referir-se a maximas provenientes da tradi¢do juridica — este uso
se vincula ao principio compreendido como ideia de regra geral e aforismo; (x) principio como fonte
misteriosa geradora, que se encontra abaixo do conjunto de regras do sistema, em constante
regeneracdo de novas regras (influéncia da Escola Histérica) — este uso se vincula ao principio
compreendido como ideia causa; (xi) utilizacdo da palavra principio com a finalidade de separar
enunciados que derivam de uma enigmatica esséncia dos conceitos juridicos considerados como
entidades (Jurisprudéncia dos Conceitos) - este uso se vincula ao principio compreendido como ideia
de axioma, premissa. CARRIO, Genaro R. Principios juridicos y positivismo juridico. Buenos Aires:
Abeledo Perrot, 1970. p. 8-38.

68 MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria dos principios formais. Interesse Publico, Belo Horizonte, a.
18, n. 71, jul.-ago. 2016, p. 65-67.

69 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). S&o Paulo: Malheiros, 2021, p. 46.



49

Segundo Ricardo Marcondes Martins, a diferenca entre regras e principios
envolve um traco fundamental: os principios positivam um valor a ser concretizado,
enguanto as regras estabelecem o meio de concretizacéo do valor.

Tragar esse breve panorama a respeito da ambiguidade do conceito de
principio juridico € importante, a fim de ndo cometermos equivocos de ordem
metodoldgica, dado que no atual estagio de desenvolvimento da teoria geral do direito,
ambos os conceitos séo plenamente aplicaveis’ .

Diante disso, na proxima sec¢do abordaremos 0s principios constitucionais
referidos aos Tribunais de Contas enquanto vetores interpretativos ou juizos

aglutinadores racionalizantes.

3.1. Vetores constitucionais

Promulgada a CF/1988, reestabelece-se a ordem democratica, com a adoc¢ao
de um modelo de Estado Democratico de Direito, sob o regime republicano’?,
“destinado a assegurar o exercicio dos direitos individuais, a liberdade, a seguranca,
o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos”, conforme consignado em seu
Preambulo.

Sob o regime republicano, o exercicio das atividades estatais tem por finalidade
precipua a concrecédo dos interesses publicos e dos direitos e garantias fundamentais
dos cidaddos, em nome de quem o poder deve ser exercido (artigo 1°, paragrafo

anico).

0 MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria dos principios formais. Interesse Publico, Belo Horizonte,
ano 18, n. 71, jul.-ago. 2016, p. 67.

71 “Enfatiza-se: trata-se de conceitos distintos. Principios-elemento estruturante dizem respeito aos
elementos estruturantes do sistema (ou subsistema) normativo; principios-valor positivado dizem
respeito "as normas que exigem a realizacdo maxima de um valor. Certos principios-elemento
estruturante ndo séo principios-valor positivado”. MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria dos principios
formais. Interesse Publico, Belo Horizonte, a. 18, n. 71, jul.-ago. 2016, p. 67.

72 O regime republicano adotado implica um Estado juridicamente estruturado, submetido a
integralidade da ordem juridica estabelecida pela Constituicao, de forma tal que exerca seus deveres-
poderes em prol do interesse publico, “aplicando a coisa publica uma fungéo social, em busca da
efetivacdo dos direitos fundamentais, com respeito a lei, [...] de forma isonémica, através da aplicagéo
das liberdades reais, em busca de uma liberdade igual”. SCAFF, Fernando Facury. Or¢camento
republicano e liberdade igual: ensaio sobre o direito financeiro, Republica e direitos fundamentais no
Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 127.
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O modelo do Estado Demaocratico de Direito implica sua organizacdo com base
em duas ideias ordenadoras: (i) ordenacao subjetiva, a qual garante aos individuos
um status juridico com base nos direitos fundamentais constitucionalmente
garantidos; (ii) ordenagéo objetiva, com base no “principio da constitucionalidade, que,
por sua vez, acolhe como principio objetivamente estruturante o principio da divisao
de poderes”, conforme observa J. J. Gomes Canotilho”s.

Decorre que a partir desta nova ordem, as relagfes juridicas passam a se
desenvolver e a se estruturar com o reconhecimento de direitos e de garantias
individuais, e a implementacéo de um refinado sistema de controle da Administracéao
Publica, caracterizado pela andlise de deveres-poderes na consecuc¢ao dos interesses
publicos a luz dos limites impostos pela norma constitucional, por meio da atribuicdo
de funcdes e de competéncias na esfera de exercicio dos Poderes’.

Nesta linha, necessario pontuar que adotamos a concepcao juridica de Celso
Antdnio Bandeira de Mello, no que diz respeito as nocdes de interesse publico e
deveres-poderes.

Segundo o mestre administrativista, o interesse publico ndo se confunde com
a somatoria dos interesses individuais de cada uma das partes que compde 0 conjunto
social, ao mesmo tempo em que nao se desvincula dos interesses de cada uma delas,
autonomamente’®.

O interesse publico €, pois, uma faceta dos interesses dos individuos, que se
manifesta enquanto membros de um corpo social, donde: “o interesse publico deve

ser conceituado como interesse resultante do conjunto dos interesses que 0s

73 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2000, p. 250.

74 “A potestade inerente a regra da competéncia, como situacao juridica singular, ndo se encerra numa
situacao juridica ativa, vinculada a previsdo in abstracto de poderes extroversos perante terceiros,
postos em condicao de sujei¢cdo no exercicio da atividade estatal, o que se apartaria definitivamente da
categoria técnica do direito subjetivo. A rigor, mesmo in abstrato, sua leitura compativel com o Estado
de Direito esta na sua afirmagdo como situacao juridica passiva e ativa — dever-poder, cujo manuseio
dos correlatos poderes de autoridade resta na cabal dependéncia da verificacdo, in concreto, da
solugdo exigida para a realizagdo do interesse publico perseguido face as posi¢des juridicamente
tuteladas, a luz dos principios constitucionais”. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade
administrativa e sua autonomia constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 68.

75 “Embora seja claro que pode haver um interesse publico contraposto a um dado interesse individual,
sem embargo, a toda evidéncia, ndo pode existir um interesse publico que se choque com os interesses
de cada um dos membros da sociedade. Esta simples e intuitiva percep¢cdo basta para exibir a
existéncia de uma relacao intima, indissolUvel, entre o chamado interesse publico e os interesses ditos
individuais”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e
atual. até Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos). Sao Paulo: Malheiros, 2021, p. 51.
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individuos pessoalmente tém quando considerados em qualidade de membros da
sociedade e pelo simples fato de o serem”’6.

Dai porque dado interesse publico a ser efetivado em concreto pelo Estado
pode vir a ser contrario a um interesse individualmente considerado. Contudo, ndo ha
que se falar em interesse publico contrario a todos os interesses individuais dos
membros da sociedade, e tampouco em interesse publico como apenas aquele do
Estado:

Uma vez reconhecido que os interesses publicos correspondem a
dimensé&o publica dos interesses individuais, ou seja, que consistem
no plexo dos interesses dos interesses dos individuos enquanto
participes da Sociedade (entificada juridicamente no Estado), nisto
incluido o depésito intertemporal destes mesmos interesses, pde-se a
nu a circunstancia de que néo existe coincidéncia necessaria entre
interesse publico e interesse do Estado e demais pessoas de Direito
Publico™.

Neste contexto, e como decorréncia da CF/1988, toda a atividade estatal
encontra-se intimamente vinculada a juridicidade; é dizer: as normas constitucionais
e a toda legislacao infraconstitucional decorrente.

E a ordem juridico-constitucional que confere ao Estado, por meio de seus
agentes, funcdes para o exercicio das atividades estatais, devendo estes exercé-las
nos termos em que conferidas pelas normas juridicas e com vistas ao atendimento
dos interesses publicos. A atribuicdo de poder juridico a dado agente estatal é
irrenunciavel, obrigando o investido ao seu indeclinavel exercicio. Este duplo aspecto
do poder juridico conferido ao agente estatal € o que se chama de dever-poder de
agir.

Conforme pontuamos’®, com muita propriedade Celso Antonio Bandeira de
Mello assinalou que o direito publico, aplicavel a todas as atividades estatais, gravita
em torno da ideia de dever. Por isso mesmo defende o deslocamento do eixo
metodoldgico dos institutos de direito publico — quer sejam aplicaveis a Administracao

Pulblica e/ou aos Tribunais de Contas —, da ideia de poder para a ideia de dever.

76 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 52.

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 55.

78 ABBUD, Wassila Caleiro. Vinculacdo, discricionariedade e principio constitucional da moralidade:
perspectivas para fins de controle da atividade administrativa. In. CAMMAROSANO, Marcio (coord.).
Controle da Administragdo Publica: temas atuais. Sdo Paulo: Verbatim, 2015, p. 289-290.
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Isto se justifica na medida em que a atividade estatal — da Administracéo
Publica ou dos Tribunais de Contas — desempenha uma funcéo de atingimento da
finalidade publica, que é firmada pela ordem juridica. Entédo, os poderes conferidos a
Administragdo Publica e aos Tribunais de Contas, em verdade, traduzem-se em dever
juridico funcional®.

Assim, estabelecemos desde ja a premissa de que as prerrogativas conferidas
para o exercicio de atividades estatais ndo sdo manejaveis a propria vontade do
agente investido, quer seja da Administracdo Publica ou de érgdos como o Tribunal
de Contas, pois a atividade desempenhada é o que denominamos func¢éo, cujos
poderes sao conferidos tdo somente com o objetivo de instrumentalizar o cumprimento
do dever a que estdo vinculados: em nome da consecucédo da finalidade publica. Ao
exercicio de uma funcao publica subjaz a ideia de fim preestabelecido a ser atendido
em beneficio do interesse publico, cujo alcance se encontra delimitado na Constituicao
e na lei. E nesse sentido que se desloca a ideia de poder para a de dever. Que se
tenha em perspectiva, pois, que a referéncia a poder deve ser compreendida no
contexto de deveres-poderes, que somente podem ser exercidos validamente na
extensdo e na intensidade proporcionais conforme o escopo legal®°.

Portanto, com estas breves linhas, delineamos o sentido e o alcance de alguns
conceitos juridicos e noc¢Bes extraiveis da CF/1988 relevantes para nortear o
delineamento da atividade de controle externo pelos Tribunais de Contas, a saber: o
enquadramento do exercicio de funcdo na atividade publica estatal, voltada a
finalidade de consecucéao de interesses publicos e delimitada pelo regime republicano

e pelo Estado Democratico de Direito.

3.2. Fungdes estatais

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 47.

80 “Comece-se por dizer que funcgédo publica, no Estado Democratico de Direito, é atividade exercida no
cumprimento do dever de alcancar o interesse publico, mediante o uso dos poderes instrumentalmente
necessarios conferidos pela ordem juridica”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito
administrativo. 35. ed. rev. e atual. até Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de
1.4.2021 (Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos). Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 28.
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3.2.1. Teoria da separacédo dos poderes

A separagdo — ou divisdo®' — dos poderes constitui uma ideia ordenadora do
Estado Democratico de Direito, além de se revelar como a “férmula suprema de
expressao e garantia do principio republicano, em sua dupla face de contencéo do
poder e manutencao dos 6rgédos que o exercem, equilibradamente”?.

Possui assento em paises de tradicdo constitucionalista®, e no Brasil, a partir
de 1891, todas as Cartas Constitucionais a adotaram. A CF/1988 foi pelo mesmo
sentido ao dispor que sdo os “Poderes, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario” (artigo 2°), atribuindo importancia nuclear a
diviséo, resguardando-a inclusive como clausula pétrea, uma vez que nao sera objeto
de deliberagdo qualquer proposta de emenda tendente a abolir a separacdo dos
Poderes (artigo 60, § 4°, IlI).

Se nao ha duavidas quanto a forma pela qual os poderes estatais se organizam,
de outro lado, uma questao — para os fins que se pretende nesta tese — é compreender
se as funcdes exercidas pelos poderes tripartidos (uma vez que o poder estatal, em si
mesmo considerado é uno), também se esgotam unicamente no exercicio de
atividades legislativa, executiva e judiciaria, posicdo adotada majoritariamente pela
doutrina.

Em outras palavras: as funcdes estatais devem corresponder tdo somente a
forma pela qual os Poderes estao organizados segundo o regime constitucional? Quer

nos parecer que nao.

81 J. J. Gomes Canotilho utiliza a expressao “principio da separagdo de poderes”, cujo contelido
compreende duas dimensdes: uma negativa, em que separac¢do aduz a divisdo, controle e limite do
poder; e uma dimensdo positiva, referente a superagdo como constitucionalizacdo, ordenagdo e
organizacédo do poder do Estado, de modo a uma atuacédo funcionalmente eficaz e materialmente justa.
CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoriada Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2000, p. 250.

82 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 51.

83 "A ideia de estado constitucional pressupde a existéncia de uma constituicdo estruturante de uma
ordem juridico-normativa fundamental, vinculativa de todos os poderes publicos. A constituicdo confere
a ordem estadual e aos atos dos poderes publicos medida e forma. [...] Trata-se de uma verdadeira
ordenacédo normativa fundamental dotada de supremacia — supremacia da constituicdo — e é nesta
supremacia normativa da lei constitucional que o ‘primado do direito’ do estado de direito encontra uma
primeira e decisiva expressao”. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2000, p. 245-246.
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E na teoria da triparticio de poderes elaborada por Montesquieu84, conforme
aponta Norberto Bobbio, que os primérdios do constitucionalismo do século XVIII
encontrara resposta para o recorrente perigo de despotismo, por meio da dissociacao
do poder soberano e sua particdo com base em trés func¢des fundamentais do Estado:
a legislativa, a executiva e a judiciaria. Cumpria, pois, uma finalidade no contexto em
que fora elaborada, consolidando-se®.

Juan Carlos Cassagne, ao analisar a teoria da separacao de poderes, aponta
que na época de sua formulagdo havia escasso desenvolvimento de conceitos
utilizados pela Ciéncia Politica, e os termos “poder legislativo”, “poder executivo” e
“poder judiciario” foram utilizados em carater genérico, de forma a designar ao mesmo
tempo poder, 6rgéo e funcéo?®.

Em que pesem as confusdes terminoldgicas indicadas por Juan Carlos
Cassagne, conclui ele que a depuracdo técnica dos conceitos de poder, 6rgao e
funcdo ocorrida ndo afetou o nudcleo da tese central de Montesquieu, no que diz
respeito a independéncia orgéanica e separacéao funcional, uma vez que o objetivo da
teoria fora se concentrar na abordagem da distribuicdo das fungbes do Estado,
“contrastando o poder de cada 6rgao com o poder de outro, mediante um sistema de
freios e contrapesos e baseado na independéncia e especializacdo das funcdes

estatais”®’.

84 MONTESQUIEU, Charles Secondat. O espirito das leis. Trad. Cristina Murachco. Sado Paulo:
Martins Fontes, 1996.

85 Explicando a teoria da separagdo de poderes de Montesquieu, Norberto Bobbio afirma: “para nao
haver abuso de poder, o poder deve ser distribuido de modo que o poder maximo seja efeito de sabio
jogo de equilibrio entre diversos poderes parciais e ndo fique concentrado nas maos de um sé” [...]
“Qual é o expediente constitucional que pode permitir a efetivagdo do principio segundo o qual ‘é
preciso que o poder freie o poder'? A resposta de Montesquieu, que tem em vista a constituicdo inglesa
(que era a constituicdo, ndo o esquecamos, que tivera Locke entre seus inspiradores), é clara: o meio
para o controle reciproco dos poderes é a distribuic@o das trés diversas fun¢des do estado para 6rgaos
diversos”. E que na “teoria da separacdo dos poderes existe a resposta do moderno constitucionalismo
contra o recorrente perigo do despotismo”. BOBBIO, Norberto. A teoria das formas de governo na
historia do pensamento politico. Trad. Luiz Sérgio Henriques. Sao Paulo: Edipro, 2017, p. 146-148.
Fernando Facury Scaff contextualiza: “Inegavelmente essa férmula de organizacdo e método para o
funcionamento do Estado era uma reacéo ao que se via naquela época, segunda metade do século
XVIIl, com a decadéncia do poder absoluto da monarquia e a ascensdo do Estado Liberal. Era
importante para os negécios privados ter previsibilidade e seguranca das instituicdes publicas, motivo
pelo qual a dominagédo do poder legislativo representativo pelo povo era necessaria, mas mitigada pela
manutengdo de uma camara legislativa composta pelos nobres”. SCAFF, Fernando Facury.
Orgcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre o Direito Financeiro, Republica e Direitos
Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 156.

86 CASSAGNE, Juan Carlos. Os grandes principios do direito publico: constitucional e
administrativo. Trad. Marly Peres. S&o Paulo: Contracorrente, 2017, p. 164.

87 CASSAGNE, Juan Carlos. Os grandes principios do direito publico: constitucional e
administrativo. Trad. Marly Peres. Sao Paulo: Contracorrente, 2017, p. 159.
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Feitas tais consideracdes, a doutrina administrativista segue a teoria juridica da
separacéo de poderes®®, constitucionalizada pelo artigo 2° da CF/1988 e pelo artigo
60, § 4°, propugnando serem trés as funcdes estatais: legislativa, administrativa e

judiciaria.

3.2.2. Classificacéo das fun¢des publicas estatais

Deixemos desde ja registrado que, para nés, funcéo publica estatal, tal qual
aqui consideramos em sentido amplo, refere-se a um dever-poder conferido pela
ordem juridico-constitucional, para ser exercido na realizacdo de uma finalidade
consubstanciada em um interesse publico.

Por forca mesmo do artigo 2° da CF/1988, e do entendimento segundo o qual
a triparticdo orgéanica dos poderes corresponde o0 exercicio de uma dada funcéo
predominante, ainda que com uma especializacao funcional relativa, a classificacao
das funcg@es publicas estatais em trés é majoritaria — para nao dizer unanime.

Contudo, mesmo a doutrina das mais respeitadas reconhece a existéncia de
posicionamentos diferentes em relagéo a triparticdo de funcfes (e ndo de 6rgaos do
Poder, que € uno), uma vez que, nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello,
esta nao revela “uma verdade, uma esséncia, algo inexoravel proveniente da natureza
das coisas. E pura e simplesmente uma construcéo politica invulgarmente notavel e
muito bem-sucedida, pois recebeu amplissima consagragao”®.

Um dos grandes administrativistas que se posicionou de forma diversa é
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para quem duas sdo as funcdes estatais
exercidas pelos trés Poderes. Ja de saida, ele aponta a distingdo entre os 6rgaos do

Estado-poder, que ndo se confundem com suas fungdes e tampouco com as acoes

88 “Ha que diferenciar a teoria filosofica da separagao de poderes da teoria juridica. [..] Ocorre que a
Constituicdo brasileira de 1988, no artigo 2°, ao estabelecer que ‘sdo poderes da Uniéo, independentes
e harmbnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario’, positivou a teoria da separacéo de
poderes. [...] Assim, a teoria juridica da separagdo dos poderes no direito brasileiro € uma teoria de
direito constitucional positivo, pois diz respeito a forma como a questdo foi posta no texto da
Constituicdo Federal de 1988". MARTINS, Ricardo Marcondes; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe.
Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento administrativo. In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado de direito administrativo. v. 5. 2. ed. S8o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019, p. 52.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). S&o Paulo: Malheiros, 2021, p. 28.
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gue os especificam. Seguindo este critério, sdo orgaos do Estado-poder os Poderes
Legislativo®, Executivo®! e Judiciario®.

Cada um destes 6rgdos expede atos juridicos aos quais corresponde um
conteudo juridico formal e material. Por conteddo material, entende-se aqueles atos
gue ndo necessariamente sdo coincidentes com a natureza constitutiva do 6rgao, o
gue permite, por exemplo, um érgéo do Legislativo expedir atos de natureza executiva
e concreta para organizar suas secretarias, ou expede atos de competéncia
jurisdicional, em processos de impeachment, exercendo juizo politico para o
julgamento de titulares de 6rgdos dos Poderes Executivos. O mesmo se verifica com
0Ss outros dois 6rgaos.

Ocorre que a cada um desses atos juridicos expedidos pelos 6rgéos do Estado-
poder, além do conceito enquanto especificacdo de sua acdo, da natureza, contém
também um “valor formal, isto €, um regime que lhe empresta particular forca e
corresponde a elemento de sua eficacia”. Assim que a forca juridica dos atos do Poder
Legislativo corresponde em seu carater inovador na ordem juridica, de forma absoluta,
derrogando norma anterior dentro da estrutura constitucional vigente. Por outro lado,
a forca juridica de uma sentenca consiste no transito em julgado de decisédo proferida.
Por fim, o ato executivo, além de conferir concrecao da lei, possui o valor formal de
verdade, independendo de prova e exigivel de imediato — em outras palavras, a forca
juridica de autoexecutoriedade de seus atos, sem prévia manifestacao pelo Poder
Judiciario®.

Partindo dessas premissas, defende, entdo, que as fun¢des fundamentais do

Estado-poder correspondem apenas a duas: a administrativa e a jurisdicional.

9 “I...] 6rgao representativo, que espelha as diferentes correntes de opinido publica nacional, [...] com
prerrogativa principal de fazer leis, de estabelecer normas de direito, informadoras da ordem juridica”.
BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. 3. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 46-47.

91 %[...] 6érgao que realiza como especial cometimento, de modo pratico, essas normas — efetivando, de
moto préprio, como parte, o programa de ac¢do por elas dispostas [...].” BANDEIRA DE MELLO,
Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 47.

92 “[...] o 6rgéo que objetiva, em posigdo eminente, a resolugdo de controvérsias entre as partes, para
assegurar essas normas e firmar a situagdo juridica definitiva”. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo
Aranha. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 47.
9% BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. 3. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 48-49.



57

Em suas palavras, tanto na acdo executiva quanto na acao legislativa, a
manifestacdo, com carater predominantemente presente-operativo, de atuacdo na

Orbita presente com vistas ao interesse futuro da vida social, envolve a:

[...] geréncia dos negdécios do Estado-sociedade pela exteriorizacao da
vontade do Estado-poder, através de deliberacdo normativa e sua
execucdo, em atencdo ao bem dos individuos coletivamente
considerados. Constituem, portanto, dois momentos sucessivos de
uma mesma funcdo. [...] Englobam preocupacdo similar, de criar
novas utilidades sociais e melhorar as existentes, através de normas
juridicas, que as dispdem, ou atos juridicos, que as concretizam, e atos
materiais complementares. Consideram, na verdade, os fins utilitarios
do Estado-poder, de geréncia de seus negdécios, mediante programas
de acéo e sua efetivacdo; e por isso, se pode denominar dita funcéo
de administrativa, ante o significado desta expressdo®:.

Ou seja, para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, tanto os atos juridicos de
legislacdo e os executivos de lei, sucessivamente, possuem a mesma finalidade,
concorrendo para a concrecdo das finalidades publicas, cumprindo, portanto, uma
mesma funcdo do Estado-poder, em que este pratica os atos juridicos como parte:
funcdo administrativa.

Por outro lado, a acado judicial possui natureza diversa de objeto — que
corresponde ao proprio direito —, e tem por finalidade a manutengéo da ordem juridica
vigente, ndo atuando nesse caso como parte, caso o direito esteja sendo ameacgado
ou desrespeitado:

[...] e a realizag&o efetiva da deciséo, sua consequéncia logica. Tem
aspecto predominantemente contemplativo, no sentido de que atua no
presente, voltada para o passado, a fim de amparar a ordem juridica
preexistente, aplicando esse direito ao caso concreto, objeto da norma
de relagBes consequentes anteriores. Objetiva resguardar a ordem
normal do Estado-sociedade, anteriormente disposta por normas
juridicas ou constante de rela¢des juridicas quando ameacada ou ja
perturbada. Envolve o exercicio de outra fungéo, jurisdicional, de dizer
o direito dos litigantes®.

%4 “A fungdo administrativa expressa-se através do poder politico normativo de estabelecimento da
regra juridica objetiva e do poder politico executivo de sua efetivagdo. Constituem dois momentos
sucessivos e necessarios, de planos verticalmente superpostos, para realizagcao da utilidade publica,
de maneira direta e imediata. Alias, a cadeia dessa operacao inicia-se com a norma juridica e termina
com a execugdo material do seu preceito em consequéncia do ato executivo que o concretiza”.
BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. 3. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 50- 53.

9 “A funcao jurisdicional expressa-se através do poder juridico de julgar. Fixa o direito das partes,
resolvendo a controvérsia ocorrida entre elas, e, concomitantemente, no mesmo plano horizontal, ante
o fato de repetidas decisGes, emprestando igual interpretacdo a norma aplicada a hipétese, na
afirmacdo de seu real sentido, do seu verdadeiro significado, constréi a norma jurisprudencial’.
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Portanto, em nossas palavras, uma vez que os Poderes Legislativo, Executivo
e Judicial ndo se confundem com a natureza de suas fun¢des, tampouco com os atos
juridicos por eles expedidos, em sentido material e formal, foi possivel defender a tese
de que os atos juridicos formais legislativo e executivo (administrativo no sentido
estrito de cumprimento de lei) corresponde a uma Unica fungcédo do Estado-poder, a
administrativa, tendo em vista a mesma finalidade a ser concretizada, e que é exercida
por dois de seus poderes: 0 Legislativo e o Executivo. Ja em relacédo ao conteudo do
ato juridico judicial formal, este corresponde a funcéo jurisdicional, exercida tao
somente pelo Poder Judiciario, dadas as suas peculiaridades em relagdo aos demais
atos juridicos formais e as finalidades publicas que pretende resguardar.

Quanto a parcela majoritaria que segue a triparticdo de fungdes, estéo as licbes
elementares de Celso Antonio Bandeira de Mello. Adotando um critério distintivo
objetivo-formal, “que se prende a caracteristicas impregnadas pelo proprio direito a
fungao tal ou qual”, tem-se que: (i) funcéo legislativa corresponde aquela exercida pelo
Estado por via de normas gerais, abstratas, e que inovam inicialmente na ordem
juridica e se fundam direta e imediatamente da CF/1988; (ii) funcdo jurisdicional € a
exercida por via de decisfes resolutivas de controvérsias, com forca de coisa julgada,
contra as quais ndo ha mais recursos; e, por fim (iii) funcdo administrativa, que
corresponde aquela em que o Estado, ou quem lhe faga as vezes, exerce “na
intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos”, e se desempenha mediante
comportamentos infralegais e excepcionalmente infraconstitucionais, submetidos a
controle pelo Poder Judiciario®.

O autor ainda ressalva quanto a certos atos que nao se alocariam
satisfatoriamente dentre as trés funcdes estatais classicas, e que integram uma quarta
funcdo chamada “funcédo politica ou de governo”, classificagdo sem qualquer
referibilidade aos chamados atos de governo ou politicos, que na Europa ndo se

assujeitam a controle jurisdicional. Exemplos desses atos: iniciativa de leis pelo Chefe

BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. 3. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 50-53.

9% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). S&o Paulo: Malheiros, 2021, p. 32.
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do Poder Executivo, sancao, veto, destituicdo de altas autoridades por crime de
responsabilidade (impeachment) e decretacédo de calamidade publica etc.?.

Também filiado ao posicionamento de Celso Anténio Bandeira de Mello, Marcio
Cammarosano argumenta ser a funcdo administrativa tipo de atividade estatal que
corresponde ao sentido objetivo da expressdao Administracdo Publica, a ser exercida
pelo Estado ou por quem |he faca as vezes, no exercicio de suas prerrogativas de
autoridade, como parte diretamente interessada numa relacéo juridica, debaixo da lei
e em obediéncia a ela, a fim de cumprir as finalidades assinaladas no ordenamento
normativo®,

Nas mesmas linhas de Celso Antonio Bandeira de Mello, quanto a triparticdo
de funcdes estatais, mas com posicionamento em relacdo ao contetdo desenvolvido
a partir de uma premissa metodologica de Direito distinta, merece destaque o
posicionamento de Ricardo Marcondes Martins®°.

Em sintese, funcdo publica consiste no dever de realizar o interesse publico
(valores constitucionais ou principios juridico-constitucionais!®). Uma vez que funcéo
publica consiste em uma situagdo comunicativa, exercé-la é editar normas juridicas,
do que decorre que legislar é editar normas legislativas; julgar é editar normas
jurisdicionais e administrar é editar normas administrativas'©?,

Mais detidamente, do ponto de vista formal, o exercicio de funcéo legislativa
corresponde a edicdo de normas, nos termos do artigo 59 da CF/1988, o que, nas
palavras de Ricardo Marcondes Martins, violaria o principio da separacéo de poderes

— pois ndo haveria uma reserva de administracédo e de jurisdicdo. Assim, propde um

97 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 32-33.

%8 CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcao
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 72.

% Nao se ignora que o administrativista se ocupou do tema na Parte | de sua obra “Efeitos dos vicios
do ato administrativo”. Optou-se por referenciar, nesta tese, a abordagem mais recente do autor.

100 Ricardo Marcondes Martins filia-se a posicdo de que o direito é formado por regras e por valores.
Estes ultimos, referidos aos fins mediatos da atuagéo estatal encontram-se positivados na Constitui¢ao,
e os referidos aos fins imediatos podem estar previstos na Constituicdo ou nas leis. A esses valores
positivados da-se o nome de principios. Perfilhando a doutrina de Robert Alexy, esclarece que a
diferenca entre valores e principios encontra-se reduzida ao plano de analise: valores estdo no plano
axiolégico, enquanto principios no plano déontico. MARTINS, Ricardo Marcondes; BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento administrativo. In:
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado de direito administrativo. v. 5. 2. ed. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 58-59.

101 MARTINS, Ricardo Marcondes; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado
de direito administrativo. v. 5. 2. ed. S8o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 49-73.
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critério relativo ao contetudo do exercicio funcional: funcao legislativa corresponde a
inovacao “originariamente” na ordem juridica. Ja do ponto de vista material, 0 nacleo
da funcado legislativa corresponde “ao dever-poder de, no plano abstrato, numa
prognose do caso concreto em que a regra sera aplicada, estabelecer prima facie
meios de concretizagdo dos principios constitucionais”19?,

Em relacdo a funcdo administrativa, do ponto de vista formal, exercé-la
corresponde a edicdo de atos administrativos. Do ponto de vista material, a fungéo
administrativa tem por nucleo essencial realizar as pondera¢des em concreto, para
além do respeito ao principio da legalidade a que o agente administrativo se submete,
e, nos casos de discricionariedade, deve considerar a lei doutrinaria da boa
administracdo aplicavel a melhor medida: sempre que uma medida implicar escolha
da Administracdo Publica, esta devera escolher a melhor medida'®3.

Ja a funcdao jurisdicional consiste, formalmente, na prolacdo de provimentos:
sentencas em oOrgaos de primeira instancia; acorddaos em segunda instancia e
Tribunais Superiores; decisfes interlocutérias e despachos (quando nao
terminativas). Trata-se de funcao controladora, exercitada mediante provocacgao pelo
exercicio do direito de acédo, que verifica, mediante o processo de interpretacéo (ato
de cognicéo) do sistema normativo a luz das circunstancias faticas, determinar qual a
decisdo juridicamente correta. S6 ela faz a coisa julgada, que torna imutavel “o
enunciado linguistico da regra editada pela sentenga”, e deve ser presidida pelo
principio do devido processo legal'®.

Ao tratar da doutrina alema a respeito do tema, Augusto Neves Dal Pozzo
aponta a teoria de Otto Mayer, para quem o Estado ostenta quatro diferentes funcbes
(denominadas atividades): a legislativa, mediante a qual se estabelece as regras de
Direito; a judicial, destinada a manter a ordem juridica, exercida pelos tribunais; a
administrativa, que realiza os fins do Estado. A quarta funcdo corresponderia a
atividade de governo, voltada a promover o0 andamento dos negocios do Estado, tendo

em vista o interesse geral, exercida pelo Principe e seus auxiliares imediatos. Além

102 MARTINS, Ricardo Marcondes; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado
de direito administrativo. v. 5. 2. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 73-78.
103 MARTINS, Ricardo Marcondes; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado
de direito administrativo. v. 5. 2. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 78-80.
104 MARTINS, Ricardo Marcondes; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado
de direito administrativo. v. 5. 2. ed. S8o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 80-84.
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disso, elenca mais trés tipos de atividades que néo se enquadrariam em nenhuma das
quatro funcdes por ele defendidas: atividades auxiliares do direito constitucional,
atividades em que o Estado atua fora da ordem juridica; e atividades expressadas nas
ordenancas de urgéncia do Principel®.

Para Augusto Neves Dal Pozzo, e com quem concordamos neste aspecto, a
grande contribuicdo de Otto Mayer foi justamente o fato de terem sido apontadas a
existéncia de funcBes para além da classica triparticdo e atividades que ndo se
enquadrariam em nenhuma dessas fungoes.

N&o se pretende abordar aqui todos os posicionamentos. Importa aclarar que
nao é necessaria a correspondéncia entre os poderes organicos e as funcdes estatais,
nos moldes dispostos pela CF/1988. Partindo-se de diferentes premissas, € possivel
aventar apenas duas fungdes, como o faz Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, ou
permanecer sustentando a existéncia de trés funcbes, contudo, com fundamentos
juridicos distintos, como o faz Ricardo Marcondes Martins.

Em relacdo ao Tribunal de Contas, ndo o compreendemos como 06rgao
integrante a estrutura de um dos Poderes referenciados em nossa teoria juridica
constitucional. Também entendemos ndo haver correspondéncia entre as funcdes
estatais apontadas e as atividades de controle externo pelos Tribunais de Contas, haja
vista defendermos a tese de que esta constitui uma categoria juridica especifica, o

que sera mais bem delineado, apropriadamente, no préximo capitulo.

3.3. Atividade estatal de controle da Administracdo Publica

Em que pese a doutrina majoritaria apontar como sendo trés as funcdes
estatais, certo € que ha relevante atividade estatal cujos fundamentos se extraem da
ordem juridico-constitucional, a saber, a atividade de controle. Cumpre-nos, pois, tecer
breves consideracdes a respeito.

Imanente a concepcdo de Republical®, encontra-se a ideia de um regime de
controle e de responsabilizacdo daqueles que se encontram atribuidos de

105 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama acerca da atividade desenvolvida pelos Tribunais de
Contas e o exercicio da fungcéo administrativa. Revista Internacional de Direito Publico (RIDP), Belo
Horizonte, ano 1, n. 1, p. 185-214, jul.-dez. 2015, p. 190-191.

106 “Q controle é um instrumento tipicamente republicano, pois quem assume incumbéncias publicas
tem que prestar contas de seus atos ao povo, uma vez que trabalha em funcédo do povo. Para tanto, é
necessario haver um sistema de controle que verifiqgue a adequacgado das condutas de conformidade
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competéncias estatais'®’ para o exercicio de fungdo publica, motivo pelo qual é na
propria CF/1988 de onde se retiram 0s mandamentos constitucionais, 0s quais
estabelecem “complexos e sofisticados sistemas de controle, fiscalizagéo,
responsabilizacdo e representatividade, bem como os mecanismos de equilibrio,
harmonia [...] e demais procedimentos a serem observados no relacionamento entre
os poderes™08,

Assim, qualquer que esteja no exercicio de funcdo publica, estard sujeito a
controle e a responsabilizagdo no trato da coisa publica, como mecanismo de
resguardo da consecucdo dos interesses publicos, na garantia de que a atuacao
estatal se dé em respeito a ordem juridica.

Com base nesta l6gica, Marcio Cammarosano esclarece:

Mas de nada adiantaria prescrever a submissdo do Estado, do
governo e governantes, no sentido amplo da expressdo, a ordem
juridico-normativa, se nao existissem mecanismos de controle
garantidores da efetiva obediéncia ao Direito posto. E mecanismos de
controle é o que nao falta. H4 o controle reciproco entre os Poderes
de Estado, Legislativo, Executivo e Judiciario, consoante o sistema em
vigor de freios e contrapesos. Ha os Tribunais de Contas,
Corregedorias, Controladorias, Ministério Publico, Advocacia e outros.
Ha imperativos constitucionais de sistemas de controle interno e
externo da Administragdo Publica, de todas as esferas de governo e
6rgéos de poderi®,

Assim, a atividade de controle se afigura verdadeiro dever-poder conferido pela
ordem juridica a érgdos incumbidos dessa competéncia, que deve ser exercida nos
termos em que dispostos, ou seja, ndo ha margem para que seu titular deixe de assim

agir, sob pena de responsabilizacéo. Trata-se, portanto, de fungéo publica.

com o prescrito pela Constituicéo e demais normas. E isso ocorre por meio de controle publico e social
estabelecido pela Constituigdo”. SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade
igual: ensaio sobre o direito financeiro, Republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte:
Forum, 2018, p. 423.

107 Conforme as ligbes de Celso Antonio Bandeira de Mello, entendemos por competéncia “o circulo
compreensivo de um plexo de deveres publicos a serem satisfeitos mediante o exercicio de correlatos
e demarcados poderes instrumentais, legalmente conferidos para a satisfacao dos interesses publicos”.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. rev. e atual. até
Emenda Constitucional 109, de 15.3.2021 e a Lei 14.133, de 1.4.2021 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos). Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 127.

108 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 38.

109 CAMMAROSANO, Marcio. Da extensdo do controle judicial da Administracdo Publica em face do
principio da moralidade administrativa. In: WALD, Arnold; FILHO, Margal Justen; PEREIRA, César
Augusto Guimardes (org.). O direito administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao
centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017): defensor do Estado de Direito. S&o Paulo: Malheiros,
2017, p. 840.
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No que se refere ao conceito de atividade de controle, perfilhamos do
entendimento esposado por Odete Medauar, que adota a acepcdo ampla de controle,
referente a verificacdo da conformidade da atuacao da Administracao Publica a certos
parametros, sem que, ao final, seja adotado pelo controlador medida que afete

juridicamente a deciséo do agente:

[...] se a atuacdo controladora ndo acarreta resultados juridicos, como
por exemplo, anulagdo, revogacao, etc., pode afetar a decisdo do
ponto de vista politico ou em decorréncia da postura sensivel do gestor
a essa atuacdo. A opcao por essa acepcao nao significa atribuir a
gualguer manifestacéo referente ao poder publico a natureza de
controle, pois uma acepg¢do amplissima de controle impediria sua
caracterizacdo. E se reconhece a importancia da medida (ainda que
ndo aplicada por qualquer razdo) para a eficacia do controle*°.

A doutrina adota diversas tipologias na classificacéo das atividades de controle
estatal, a partir de diferentes critérios''!. Para os fins pretendidos nesta tese, a saber,
situar a atividade de controle externo exercido pelos Tribunais de Contas sobre
parcela da atividade administrativa, oportuno, também aqui, a tipologia proposta por
Odete Medauar.

Segundo a autora, adotando-se o critério do agente controlador, diferencia-se
controle interno — exercido na estrutura interna da Administracdo Publica; de controle
externo — a ser exercido por 6rgao, instituicdo ou ente alheio a sua estrutura.

Feita tal distingdo, Odete Medauar separa os modos pelos quais o agente
controlador (interno ou externo) exerce a atividade. Em relacéo ao aspecto da atuacao
em que incide, o controle pode ser de: (i) legalidade (em sentido amplo e contabil-
financeira); (i) mérito; (iii) boa administracéo (de eficiéncia e de gestdo); (iv) étical’?.

Em relacdo ao momento do exercicio de controle, podera se configurar: (i)
prévio (antes da eficacia do ato); (ii) concomitante (durante realizacdo do ato ou
adocdo da medida); e (iii) sucessivo (apds a edicdo do ato ou tomada de decisdo).
Quanto a amplitude, o controle incidirA sobre atos especificos, considerados

isoladamente; ou controle da atividade, abrangendo o conjunto de comportamentos.

110 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
31-32.

111 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
33-42.

112 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
44.



64

Por fim, considerando o modo pelo qual pode ser desencadeado, o controle pode ser
de oficio, mediante provocacdo ou compulsériot'3,

Tendo em vista a tipologia apresentada, o controle exercido pelos Tribunais de
Contas afigura-se externo, cuja analise incide sobre a legalidade, legitimidade e
economicidade dos gastos publicos, nos moldes estabelecidos pela CF/1988,

conforme sera analisado mais adiante.

3.3.1. Atividade de controle e o Decreto-Lei n.° 4.657/1942 (LINDB)

Como dissemos, a atividade de controle estatal revela-se verdadeira funcao
publica, tendo em vista tratar-se de dever-poder conferido pela ordem juridica a
determinados 6rgdos detentores desta competéncia, para a finalidade precipua de
exercé-la nos termos em que dispostos.

Corroborando o entendimento de que o controle é atividade estatal que nao
necessariamente encontra-se alocada dentro dos limites da classica triparticdo de
Poderes, e, portanto, trés funcdes estatais, trazemos a baila as recentes alteractes
promovidas pela Lei n.° 13.655/2018 no Decreto-lei n.° 4.657/1942, que doravante
denominamos Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

Inicialmente, fora editada como “Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil’114, haja vista
a precedéncia civilista da codificacdo brasileira que predominava até entdo. Seu
conteldo ja veiculava normas de carater geral, a serem observadas como principios
— no sentido de base, pressuposto — para fins de aplicacdo das leis brasileiras:
vigéncia, obrigatoriedade e integracdo das normas; aplicacdo da lei no tempo e
espaco, dentre outras.

Fruto de estudos, de debates académicos e alvo de criticas por parte da
doutrina, sobreveio a Lei n. 13.655/2018, a qual teve por objetivo veio atualizar,
adequar e modernizar a LINDB, passando a dispor em seu bojo também normas
gerais de direito publico, com a finalidade de promover maior seguranca juridica e
eficiéncia na sua criacao e aplicacdo — demanda incontestavel de uma atuacgéo estatal

conformada pela CF/1988.

113 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
44,

14 A Lein. 12.376, de 30 de dezembro de 2010 alterou a ementa, ampliando o campo de aplicacdo do
Decreto-lei n.° 4657/1942, que passou a chamar-se “Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro”.
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O aspecto importante a se pontuar € que, de saida, a Lei n.° 13.655/2018 foi
expressa ao dispor que as normas nela veiculadas devem ser observadas nas esferas
administrativa, controladora e judicial; ou seja: tratou de reconhecer de forma
expressa que a atividade de controle ndo se confunde com as atividades
administrativas e judiciais.

Em outras palavras, por se tratar de atividades estatais, em muitos aspectos ha
a aplicacdo de um regime de direito publico constitucional, comum a todas; contudo,
h& de se diferencia-las, ainda que parcialmente, tendo em vista as especificidades e
finalidades precipuas que cada uma comporta.

Assim, com o advento da Lei n.° 13.655/2018, novos artigos sdo inseridos na
LINDB (artigos 20 a 30). Em larga medida, sdo disposi¢fes que explicitam o contetido
de normas ja dispostas na Constituicao, tais como o dever de motivacao de decisfes;
dever de observar e promover a seguranca juridica na maior medida do possivel; o
dever de razoabilidade e de proporcionalidade; eficiéncia; além de normas que
buscam o consensualismo e a solugdo concertada e orientam a interpretacdo das
normas de direito publico. Por isso mesmo, revelam-se vetores do exercicio destas
atividades estatais, em conformidade com as normas constitucionais.

Em linhas gerais, 0s novos artigos acrescentados a LINDB prescrevem regras

aplicaveis as normas de direito publico!!®, que podem ser assim elencadas: (i) andlise

115 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo
Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequacao da medida imposta ou da invalidagdo
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.
Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagcdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas. Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste
artigo devera, quando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizacdo ocorra de modo
proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.
Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados. 8§ 1°. Em deciséo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a agdo do agente. § 2°. Na aplica¢éo de sang¢des, serdo consideradas
a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administracédo
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. § 3°. As sanc¢des
aplicadas ao agente seréo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e
relativas ao mesmo fato. Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma de contetdo indeterminado, impondo novo dever ou
novo condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o
novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equéanime e eficiente e
sem prejuizo aos interesses gerais. Paragrafo Unico. (VETADO). Art. 24. A revisdo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja producéo ja se houver completado levara em conta as orientagdes gerais da época,
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das consequéncias praticas de decisdo a ser tomada, quando essa se pautar em
valores juridicos abstratos; (i) adotar, de forma motivada, dentre outras possiveis,
melhor alternativa adequada a providéncia a ser tomada; (iii) decidir de forma
proporcional e razoavel; (iv) atuacdo em conformidade com a transparéncia; (v)
interpretacdo das normas de gestdo publica em conformidade com a realidade, ou
seja, considerando efetivamente os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias de politicas publicas, sem prejuizo dos direitos dos administrados; (Vi)
dever de considerar as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a acédo do agente publico ou quem lhe faca as vezes; (vi) na aplicacao
da sancéo, considerar a natureza, a gravidade do ato praticado e eventuais danos
decorrentes a Administracdo Publica, além da apreciacdo de circunstancias
agravantes ou atenuantes, antecedentes do agente, e, inclusive, se ja houve aplicacéo
de sancBes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato; (vii) aplicacdo de regime
de transicao para cumprimento proporcional, equanime, eficiente e sem prejuizos aos
interesses gerais na hipotese em que nova interpretacao ou orientacdo sobre norma
de conteudo indeterminado imponha novo dever ou condicionamento de direito; (viii)

guando da revisado de ato, ajuste, processo ou norma que ja se aperfeicoaram: dever

sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invéalidas
situacdes plenamente constituidas. Paragrafo Unico. Consideram-se orientacbes gerais as
interpretacdes e especificacdes contidas em atos publicos de caréater geral ou em jurisprudéncia judicial
ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo
conhecimento publico. Art. 25. (VETADO). Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedicao de licenga, a
autoridade administrativa podera, apos oitiva do 6rgao juridico e, quando for o caso, apds realizagédo
de consulta publica, e presentes razfes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os
interessados, observada a legislacao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagao
oficial. § 1°. O compromisso referido no caput deste artigo: | - buscara solucéo juridica proporcional,
equéanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; |l — (VETADO); Il - ndo podera conferir
desoneracéo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagcdo geral;
IV - deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para seu cumprimento e as san¢des
aplicaveis em caso de descumprimento. § 2°. (VETADO). Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, poderd impor compensacdo por beneficios indevidos ou
prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos. § 1°. A decisédo
sobre a compensacédo serd motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma
e, se for o caso, seu valor. § 2°. Para prevenir ou regular a compensacao, podera ser celebrado
compromisso processual entre os envolvidos. Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por
suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. § 1° (VETADO). § 2° (VETADO).
§ 3° (VETADO). Art. 29. Em qualquer 6rgéo ou Poder, a edi¢cdo de atos normativos por autoridade
administrativa, salvo os de mera organizacao interna, podera ser precedida de consulta publica para
manifestacdo de interessados, preferencialmente por meio eletrbnico, a qual sera considerada na
decisao. § 1°. A convocacédo contera a minuta do ato normativo e fixara o prazo e demais condi¢des da
consulta publica, observadas as normas legais e regulamentares especificas, se houver. § 2°
(VETADO). Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a
consultas. Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante
em relagao ao 6rgao ou entidade a que se destinam, até ulterior revisao.
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de aplicacdo de orientacGes gerais aplicaveis a época e vedacéo de invalidacao de
situacdes plenamente constituidas com fundamento em mudanca posterior de
orientacdo; (ix) celebracdo de compromissos, inclusive processual, para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico; (x) impor compensacéo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou
injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos; (xi) a
responsabilizagcdo pessoal de agentes publicos, por decisdo ou opinido técnica
exarada, tdo somente nas hipdteses de dolo ou erro grosseiro; (xii) possibilidade da
convocacao de interessados para fins de consulta publica, prévia a edicdo de atos
normativos administrativos — exceto aqueles a serem editados no exercicio de
competéncias interna corporis; (xiii) edicdo de regulamentos e de simulas, bem como
a atribuicdo de carater vinculante das consultas respondidas, no a&mbito do 6rgéo ou
entidade consultada.

Diante disso, podemos concluir que ha disciplina juridica especifica aplicavel a
atividade de controle, que, para nés, trata-se de uma funcdo publica que nédo se
confunde com a administrativa, judicial ou legislativa.

A CR/1988, bem como as normas inseridas no ordenamento por forca da Lei
n.° 13.655/2018, delineiam e informam o regime juridico a ser observado no exercicio
da funcdo de controle, parcialmente diferenciado das demais funcdes — porguanto
todas as funcgdes tém como raiz comum as normas juridicas que informam o Estado

Democratico de Direito plasmadas pela Constituicéo.

3.4. Tribunal de Contas na Constituicdo de 1988

3.4.1. Questao preliminar: Tribunais de Contas na Assembleia Nacional Constituinte
(1987-1988)

Uma vez que nos posicionamos no sentido de que a CF/1988 restaura a ordem
democrética, impondo um novo regime constitucional de Estado, necessario tecermos
algumas consideracdes em relacdo aos temas afetos ao Tribunal de Contas e que

permearam a consolidacao do texto ao final promulgado.
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A partir do estudo e da analise do material produzido pela Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 (ANC), André Rosilho identifica que durante os trabalhos
houve debates em relacdo ao controle da Administracdo Publica pelos Tribunais de
Contas, os quais gravitaram em torno de oito temas''®, sendo de especial interesse
nesta secdo: (i) posicao institucional; (ii) relacionamento entre o 6rgado e o Poder
Legislativo; (iii) tipo de controle a ser exercido: formal ou de resultados?; (iv) momento
do controle; (v) poder normativo dos Tribunais de Contas!?’.

Em relagdo a posigéo institucional, os debates se centraram em torno da
questdo: se os Tribunais de Contas ndo pertencerem a nenhum dos Poderes,
encontrar-se-iam soltos em relacéo a teoria de triparticdo? Naquela oportunidade, ja
se cogitava a possibilidade de ndo pertencerem a nenhum dos 6rgéos dos Poderes,
de maneira a se constituirem uma espécie de corte autbnoma, desvinculada
organicamente do Congresso Nacional (e, portanto, do Poder Legislativo). Contudo,
previa-se a possibilidade de que o Poder Legislativo pudesse apreciar recursos contra
a decisao da Corte de Contas.

A proposta de se conferir autonomia plena ao Tribunal de Contas encontrou
fortes resisténcias no curso dos trabalhos da ANC, cujas criticas transitaram entre a
falta de legitimidade em praticar atos de comando (sancdes); a necessidade de que o
orgao integrasse o Poder Judiciario, de forma a garantir-lhe autonomia administrativa
e judicante, de forma a viabilizar a vinculacdo de suas decisfes a todos os érgaos e
entes da Administragao*?8,

Ao final, prevalece a proposta de manter os Tribunais de Contas como “6rgaos

de auxilio” ao controle externo do Poder Legislativo (nos termos do artigo 71), ainda

116 S3o eles: (i) posigdo institucional; (ii) relacionamento entre o 6rgéo e o Poder Legislativo; (iii) critérios
para escolha de seus membros; (iv) grau de abrangéncia do controle pelos Tribunais de Contas; (V)
tipo de controle a ser exercido: formal ou de resultados?; (vi) momento do controle; (vii) controle da
execucao de contratos; (viii) poder normativo dos Tribunais de Contas.

117 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 49. O autor ndo desconsidera as caracteristicas
historicamente consolidadas e a trajetdria definida do Tribunal de Contas aquela momento, motivo pelo
qual aponta o protagonismo e a participagéo dos Tribunais de Contas — e especial o TCU — no deslindes
dos trabalhos, inclusive com a apresentacdo de uma minuta de Anteprojeto que considerava o
regramento “6timo” para as competéncias, com clara inspiragdo na Declaragéo de Lima sobre Diretrizes
Relativas as Normas de Auditoria, elaborada pela International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI). ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e
instrumentos de controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 54-58).

118 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 59-60.



69

gue nao vinculados a este Poder — haja vista que a CF/1988 nédo o elenca como 6rgao
integrante do Legislativo, nos termos do artigo 44 da CF/1988'19,

Quanto ao relacionamento do 6érgdo com o Poder Legislativo, havia a
percepcdo de que, apesar de historicamente afigurarem-se como 6rgéos de auxilio,
na pratica, o Tribunal de Contas sempre tendia a desempenhar um controle
funcionalmente independente!?°,

A proposta aceita pela ANC para solucionar juridica e concretamente a
interacao entre o 6rgado de controle e seu auxiliar foi a de que os Tribunais de Contas
prestariam informacdes solicitadas pelo Poder Legislativo acerca das fiscalizac¢oes,
auditorias e inspecdes realizadas pelo 6rgéo, nos termos do artigo 71, VII.

N&o escapou a ANC a questao relativa ao controle dos Tribunais de Contas vir
a se restringir a um controle excessivamente formalistico, e a possibilidade de
realizacao de “auditorias operacionais”, que tem por objetivo um controle mais voltado
a qualidade das despesas governamentais do que tdo somente o cumprimento de
requisitos formais.

André Rosilho esclarece que a expressao “auditorias operacionais” refere-se
ao conceito de performance auditing, cunhado pela INTOSAI, cuja intencédo era
circunscrever como proprios ao Tribunal de Contas os campos da legalidade,
regularidade contébil e administracéo de recursos — 0 que era visto pela ANC como
competéncia do controle interno, conforme assentado no artigo 7412*.

Em outras palavras, parece-nos que o controle de mérito da despesa continua

sendo interno ao 6rgédo controlado.

119 Quais motivos teriam levado os Tribunais de Contas, naquela altura, a ndo pleitearem a conversao
do 6rgdo como verdadeiramente autbnomo e desvinculado de qualquer dos Poderes? A este respeito,
André Rosilho levanta a hipotese de que, dado o contexto em que se inserira a ANC, de reconstrucdo
e fortalecimento do Legislativo, “é¢ possivel que os Tribunais de Contas tenham estrategicamente
optado por permanecer atrelados a este Poder, tomando ‘carona’ no seu processo de reforma. Partindo-
se da premissa que a ANC procuraria fortalecer o Legislativo — ampliando suas competéncias e
prerrogativas —, seria razoavel supor que, neste ambiente, também haveria espaco para a ampliagdo
das atribuicBes e dos instrumentos de controle dos Tribunais de Contas (6rgaos até entdo integrantes
desse Poder). Nessa perspectiva, fortalecer o Legislativo implicaria, por consequéncia, robustecer os
Tribunais de Contas”. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o: competéncias, jurisdicdo e
instrumentos de controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 61.

120 “O diagnostico comum a todos que se manifestaram na ANC, sem excecdo, foi a de que no regime
anterior ao da Constituicdo de 1988 havia pouca interacéo entre o Legislativo e Tribunais de Contas.
Apesar de teoricamente esses serem auxiliares daquele, na préatica as Cortes de Contas atuariam com
grande independéncia e autonomia”. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias,
jurisdicdo e instrumentos de controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 62.

121 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 70-74.
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Quanto ao momento do controle a ser exercido, a questdo foi amplamente
discutida, haja vista a defesa da adocdo de um controle prévio e concomitante. A
respeito da adocdo do controle a posteriori, André Rosilho aponta a influéncia da
Declaragédo de Lima sobre a elaboracdo do Anteprojeto dos Tribunais de Contas,
documento segundo o qual se defende ser este tipo de controle o “nucleo duro das
atividades a serem desempenhadas por estas instituicdes (e ndo o controle prévio)”*??,
0 que restou efetivamente privilegiado pela CF/1988.

Por fim, a questéo relativa ao poder normativo dos Tribunais de Contas foi
matéria debatida na ANC, haja vista que o0 Anteprojeto apresentado pelos Tribunais
de Contas continha disposicdo expressa no sentido de que “as normas para o
exercicio do controle externo serédo fixadas pelo Tribunal de Contas, que aplicard aos
responsaveis sancgdes previstas em lei"*?3, o que foi rechacado pela ANC e néo

incorporado na CF/1988.

3.4.2. Dispositivos constitucionais especificos

Tendo em vista a andlise dos temas debatidos na ANC, e consolidando o
movimento de especializacdo cada vez maior do controle dos gastos publicos, em
sentido amplo, a Constituicdo Federal de 1988 mantém o Tribunal de Contas inserido
no capitulo referente ao Poder Legislativo, em secdo prépria, consagrando-se essa
especializacdo ndo somente em virtude da atribuicdo da atividade de fiscalizagéao
financeira e orcamentaria, como também se inova ao incluir a fiscalizacdo contabil,
operacional e patrimonial para fins de controle externo, as quais devem ser exercidas
observando-se o0s parametros constitucionais de legalidade, legitimidade
economicidade, além da fiscalizacdo da aplicacdo de subvencdes e da renuncia de
receitas, consoante o artigo 70.

O controle exercido pelos Tribunais de Contas sob os aspectos de legalidade,
legitimidade e economicidade é uma das notas caracteristicas que o diferem das

demais atividades estatais de controle.

122 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 78.

123 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 83-84.
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Importante assinalarmos que o controle exercido pelos Tribunais de Contas
decorre do dever inescusavel de prestar contas daquele que, pessoa fisica ou juridica,
agentes publicos ou particulares, “utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos” (paragrafo unico do artigo 70) ou pelos quais a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, em nome destes, assuma obrigacdes
de natureza pecuniaria.

A redacgéo originéria deste dispositivo ndo trazia inicialmente a previsédo de
pessoas juridicas de direito privado também serem passiveis de prestar contas, o que
foi posteriormente inserido pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998, de modo a
afastar quaisquer duvidas a respeito do alcance do dever juridico.

Isto porque, cada vez mais os particulares colaboram com a Administragéo
Publica, seja por meio de contratacdo de obras e de servigos publicos, quer seja por
meio de outros ajustes, como convénios e termos de gestdo, o que implica a
transferéncia de recursos publicos a particulares, inclusive pessoas juridicas de direito
privado — com finalidades lucrativas ou ndo — devendo, portanto, também sofrerem o
influxo das normas constitucionais que disciplinam e resguardam a aplicacao do gasto
publico, em sentido ampilo.

Mantém-se na disciplina a diferenciacdo constitucional entre controle externo,
atribuido ao Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas, e o controle
interno de cada Poder, os quais, nos termos do artigo 74, serdo exercidos de forma
integrada e com a finalidade de: (i) avaliar o cumprimento de metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; (ii)
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracdo federal, e da aplicacdo de recursos publicos por entidade de direito
privado; (iii) exercer o controle das operacbes de crédito, avais e garantias, dos
direitos e haveres da Unido; (iv) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

Ainda em matéria de controle interno, a CF/1988, por meio do artigo 74, § 1°,
impbs aos responsaveis de cada um dos Poderes, o dever juridico de cientificar o
Tribunal de Contas sobre qualquer irregularidade ou ilegalidade de que tiverem
conhecimento, sob pena, inclusive, de responsabilizacéo solidaria.

Além disso, permite o controle social sobre as eventuais irregularidades ou

ilegalidades a respeito da utilizagdo, arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou



72

administracdo de dinheiros, bens e valores publicos, mediante denuncia ao Tribunal
de Contas, a ser formalizada na forma de lei (artigo 74, § 2°).

A nova disciplina constitucional estabelece o principio da simetria, mediante o
qual todas as normas disciplinadoras, que se referenciam textualmente ao Tribunal de
Contas da Unido, aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composicdo e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como
dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, consoante o artigo 75 da
CF/1988.

Estabeleceu, no mesmo artigo, que as Constituicdes estaduais deverao dispor
sobre os Tribunais de Contas respectivos, a serem integrados por sete Conselheiros.
Portanto, a simetria ndo se aplica integralmente em matéria de composicao na esfera
estadual, uma vez que a CF/1988 reserva ao Tribunal de Contas da Unido, neste
aspecto, o quadro de nove Ministros (artigo 73).

Em relacéo aos Tribunais de Contas e Conselhos de Contas dos Municipios, a
CF/1988 optou por proibir expressamente a criacao de novos 6rgaos por estes entes.
Conforme disposto pelo artigo 31, 8§ 4° caberd ao Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, a fiscalizacdo do Municipio, vedada a criacao de Tribunais, Conselhos ou
orgaos de Contas Municipais.

Embora ndo seja o0 escopo desta pesquisa, fato é que a época da promulgacao
da CF/1988 ja haviam sido criados e consolidados diversos Tribunais de Contas nos
Estados, Distrito Federal e alguns Municipios.

Debrucando-se detidamente sobre o tema, Hélio Saul Mileski?* aponta que a
partir da Constituicdo de 1891, diversos foram os Estados que criaram suas proprias
Cortes de contas. A primeira Constituicdo da Republica ndo era expressa nesse
sentido, contudo, seu artigo 5° dispunha genericamente sobre a incumbéncia para
“‘cada Estado prover, as expensas proprias, as necessidades de seu governo e
administragao”.

Rememore-se que o artigo 89 apenas e tdo somente ditava que estava

instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo

124 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestéo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018.
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Presidente da RepuUblica com aprovacdo do Senado, e somente
perderdo os seus lugares por sentenca.

A partir disso, citamos como exemplo os trés primeiros Estados a instituirem
seus Tribunais de Contas: o Piaui (artigo 112 da Constituicdo Estadual de 27 de maio
de 1891), seguido pela Bahia (Lei n. 1.120/1915) e depois Sdo Paulo (Lei n.
1.961/1923, passando a funcionar somente em 06 de maio de 1924, com a
regulamentacéo efetuada pelo Decreto n. 3.708-A)5.

Na Constituicdo de 1934, ndo houve disciplina especifica dos Tribunais de
Contas em relacao aos Estados, contudo, sem proibicdo expressa. Sob a égide deste
diploma, mais estados instituiram seus 6rgaos de contas, ao passo que, em 1939, por
meio do Decreto n. 7.858, todos os Tribunais de Contas foram extintos
temporariamente, retomando suas atividades ja sob a égide da Constituicdo de 1946,
e mantidos na atual CF/1988'26,

Ja em relacdo aos Municipios, a primeira disciplina constitucional veio com a

Carta de 1946 dispondo expressamente:

a administragéo financeira, especialmente a execucdo do orcamento,
seré fiscalizada na Uniéo pelo Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios pela forma que for
estabelecida nas Constituicdes estaduais (artigo 22).

Posteriormente, com a Constituicdo de 1967, permitia-se continuar em
funcionamento apenas o Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo (artigo 191),
“salvo deliberagdo em contrario da respectiva Camara, sendo declarados extintos
todos os outros Tribunais de Contas Municipais”. Com a reforma promovida pela
Emenda Constitucional n. 01/1969, restabeleceu-se a possibilidade de criacdo de
cortes municipais, desde que a populacéo fosse superior a dois milhdes de habitantes
e renda tributaria acima de quinhentos milhées de cruzeiros novos.

Hélio Saul Mileski aponta que, excetuando Sdo Paulo e Rio de Janeiro, a
maioria dos municipios nédo tinha condi¢cbes de instituirem o Tribunal. Mediante a
disposicéo constitucional segundo a qual ao 6rgéo estadual poderiam ser atribuidas

competéncias dos Tribunais de Contas, “comegaram a ser criados alguns Tribunais

125 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 240-
241.
126 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 241-
243.



74

de Contas dos Municipios e Conselhos de Contas Municipais, que eram 0rgaos
estaduais destinados a procederem a fiscalizagdo dos municipios”?”.

Tal era, portanto, a situagdo de Tribunais do Estado, Municipios e Distrito
Federal, quando da promulgacédo da CF/1988'28,

Por fim, retomando-se a andlise, nesta secdo meramente descritiva, temos que
a forma pela qual os Tribunais de Contas devem exercer suas competéncias de
atividade de controle externo estédo delineadas pelo artigo 71. Segundo essa norma,
a titularidade do controle externo é atribuida ao Poder Legislativo!?®, a ser exercido
com o auxilio dos Tribunais de Contas tendo em vista as competéncias que em seus
incisos passa a dispor.

Perfilhamos do entendimento doutrinario de Carlos Ayres Britto'2°, que aponta
para uma atuacdo do Tribunal de Contas de forma autbnoma, em referéncia a um
“circulo da funcdo de controle externo”, delimitado a partir da andlise das
competéncias elencadas no artigo 71. Outras, no entanto, referem-se a uma atuacéo
como Orgdo de auxilio ao Poder Legislativo, o que nado retira o carater
constitucionalmente autbnomo de sua atuagao.

Sao competéncias referentes ao “circulo da funcéo de controle externo” pelo
Tribunal de Contas: 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, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

prejuizo ao erério (inciso Il); apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de

127 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 244.
128 Referencie-se, ainda, que em relacdo a matéria municipal foram suscitadas diversas davidas
juridicas, tanto pelos proprios Tribunais de Conta Municipais quanto por 6rgdos representativos de
servidores. Como exemplo, ver: SERRANO, Antonio Carlos Alves Pinto. Simetria constitucional e o
Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo: o julgamento das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade 346 e 4.776, de S&o Paulo. Revista de Direito Administrativo, Infraestrutura,
Regulagcdo e Compliance. n. 18, ano 5, jul-set. 2021, p. 291-300. S&o Paulo: RT, 2021.

129 Segundo Roman Scapin, a Constituicdo atribuir ao Poder Legislativo a titularidade do controle
externo tem uma importancia simbdlica, “no sentido de que é ao povo que se deve prestar contas.
Contudo, isso ndo interfere na conclusao de que ambos os 6rgdos participantes do processo de
realizacdo do controle externo (Congresso e Tribunal de Contas) exercem suas atividades de forma
independente e autbnoma e que houve, na Carta Constitucional, atribuicdo de competéncias sem
preocupacdo em distribuicdo isondmica entre eles, isto €, a um deles (ao Tribunal) foram conferidas
mais competéncias de controle externo, o que faz sentido ja que instituido exclusivamente para esta
funcao”. SCAPIN, Romano. A expedi¢cdo de provimentos provisérios pelos Tribunais de Contas:
das medidas cautelares a técnica antecipatdria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Forum,

2019, p. 82.
130 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Diadlogo Juridico.
Salvador, Centro de Atualizagdo Juridica (CAJ), v. I, n. 9, dez. 2001. Disponivel em:

http://www.direitopublico.com.br. Acesso em: 05 maio 2021.
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admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracéo direta e indireta, incluidas
as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacodes
para cargo de provimento em comissdo, e das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensodes, ressalvadas as melhorias posteriores que néo alterem o
fundamento legal do ato concessoério (inciso I11)13!; fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, direta ou
indiretamente, nos termos do tratado constitutivo (inciso V); fiscalizar a aplicacao de
quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio (inciso
VI); aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangoes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominac¢des, multa
proporcional ao dano causado ao erario (inciso VIII); assinar prazo para que o 6rgao
ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade (inciso IX); e representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados (XI).

Tais sao, portanto, as competéncias relativas ao “circulo de fungao de controle
externo” pelos Tribunais de Contas. Importante ressaltar ainda que as competéncias
descritas no artigo 71, 8§ 4°, VII, aproximam-se mais de deveres funcionais do que
competéncias de controle externo propriamente ditas, uma vez que cumpre ao 6rgao,
em auxilio ao Poder Legislativo, prestar as informacdes solicitadas sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspecdes realizadas, e ainda, encaminhar trimestralmente
e anualmente o relatério de suas atividades.

Em relagdo as competéncias exercidas em auxilio ao Poder Legislativo,
elencam-se as seguintes: apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a

contar de seu recebimento (inciso 1)13?; realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos

131 H4 tese consolidada pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido de que “a competéncia técnica do
Tribunal de Contas do Estado, ao negar registro de admissao de pessoal, ndo se subordina a revisao
pelo Poder Legislativo respectivo”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 47 — Natureza do
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas Estaduais em relacdo a atos administrativos dos
Municipios; com repercusséao geral; Leading case: RE 576920, Rel. Min. Edson Fachin. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2592117&n
umeroProcesso=576920&classeProcesso=RE&numeroTema=47. Acesso em: 18 dez. 2021.

132 Ha tese consolidada pelo Supremo Tribunal Federal, com repercussao geral: “para os fins do artigo
1°, inciso |, alinea g, da Lei Complementar n. 64/1990, alterado pela Lei Complementar n. 135/2020, a
apreciacdo das contas de prefeitos, tanto as de governo quanto as de gestdo, sera exercida pelas
Camaras Municipais, com o auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente


https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2592117&numeroProcesso=576920&classeProcesso=RE&numeroTema=47
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2592117&numeroProcesso=576920&classeProcesso=RE&numeroTema=47
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Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério, e
demais entidades referidas no inciso Il (inciso IV); sendo que esta Ultima, no caso de
se dar por iniciativa prépria dos Tribunais de Contas, sera de sua atribuicdo exclusiva,
e no caso de iniciativa do Poder Legislativo, inicia-se no érgéo, porém, finaliza-se junto
ao Poder Legislativo.

Quanto aos contratos, a CF/1988 reservou ao Poder Legislativo a competéncia
para a sustacao (artigo 71, 881° e 2°), cabendo ao Tribunal de Contas usar desta
competéncia, decidindo a respeito, somente na hipétese de inércia pelo prazo de 90
dias.

Portanto, eis em linhas gerais a atual disciplina constitucional da atividade de
controle externo do Tribunal de Contas, cujos necessarios aprofundamentos, tendo
em vista 0 escopo desta tese, serdo feitos posteriormente.

Importa, nesse momento, ressaltar que a propria CF/1988 cuidou de dar
tratamento especializado na matéria, ao delimitar, nos termos do artigo 71, as
competéncias circunscritas especificamente ao “circulo de funcbes de controle

externo” dos Tribunais de Contas.

3.4.3. Posicao institucional: 6rgédo constitucionalmente autbnomo

Conforme j4 abordamos, durante os trabalhos da ANC, a questéo relativa a
posicédo institucional do Tribunal de Conta fora debatida, tendo em vista a triparticdo
de poderes. Constituir-se-iam em 06rgaos soltos, sem pertencerem a quaisquer dos
Poderes? Constituir-se-iam em érgédos dotados de autonomia plena?

A definicdo da natureza juridica do Tribunal de Contas, sob o ponto de vista

organico — ou, em outras palavras, o lugar que ocupa na estrutura organizacional do

deixara de prevalecer por decisao de 2/3 dos vereadores”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema
835 — Definicdo do érgado competente, se o Poder Legislativo ou o Tribunal de Contas, para julgar as
contas do Chefe do Poder Executivo que age na qualidade de ordenador de despesas; Leading Case
RE 848.826, Rel. Min. Roberto Barroso. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4662945&n

umeroProcesso=848826&classeProcesso=RE&numeroTema=835. Acesso em: 18 dez. 2021.



https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4662945&numeroProcesso=848826&classeProcesso=RE&numeroTema=835
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4662945&numeroProcesso=848826&classeProcesso=RE&numeroTema=835
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Estado, em relacdo a teoria juridica da separacao de Poderes — é matéria de que se
ocupa a doutrina basicamente desde a instituicdo do 6rgao*.

N&o trataremos de forma estanque as divergéncias doutrinarias colocadas
diante da matéria, contudo, relevante tecermos algumas consideracoes.

De forma geral, fala-se em trés posicionamentos distintos34, haja vista uma
tendéncia bastante acentuada em oferecer uma resposta cujos fundamentos remetem
a estrutura organica e funcional dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Isto
tendo em vista expressoes utilizadas pelos constituintes e legisladores ao longo do
desenvolvimento institucional do 6rgao, como “tribunal”, “julgar”; “érgéo de auxilio”,
para citar as mais recorrentes.

Como ilustracéo, citemos o posicionamento defendido por Francisco Cavalcanti
Pontes de Miranda, para quem o Tribunal de Contas, sob a égide da Constituicdo de
1934, revelaria uma natureza organica hibrida. Pertenceria ao Poder Legislativo, dado
qgue, segundo o entendimento do jurista, esta atribuicdo, conferida pela Constituicéo
de 1891, permanecia vigente pela expressado “6rgdo auxiliar a quem incumbe a
tomada de contas”. De outro lado, também integraria o Poder Judiciario®®®, porque a
Constituicao Ihe conferia expressamente a competéncia de “julgar”:

E 6rgdo do Poder Judiciario, sui generis, 6rgéo, também sui generis,
do Poder Legislativo. Criacdo posterior a teoria da separacao dos
poderes e fruto da pratica, destoa das linhas rigidas da triparticdo. O
artigo 101 vem acentuar o cardcter fiscalizador do Tribunal de Contas
e ao mesmo tempo afasta a hip6tese de ser 6rgdo do Poder
Executivo?®®,

133 Cuidaremos nesta se¢do somente do delineamento da natureza juridica do 6rgéo, no sentido de sua
posicao institucional dentre os demais 6rgéos de Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. A questédo
relativa a natureza juridica de suas atribuicdes, e funcdes, é tema de que nos ocuparemos
posteriormente, por entendermos tratar-se de matéria relativa a circunscricdo da natureza juridica
especifica da funcdo de controle externo desempenhada pelos Tribunais de Contas — a tese
propriamente dita.

134 Hamilton Fernando Castardo classifica em oito os posicionamentos doutrinarios a respeito da
natureza dos Tribunais de Contas: poder judicante, poder administrativo, poder politico, poder
legislativo, 6rgdo técnico, 6rgdo autbnomo, 6rgdo constitucional de soberania, 6rgéo protetor dos
direitos fundamentais. CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal de Contas no ordenamento
juridico brasileiro. Campinas: Millennium, 2007, p. 115-126.

135 Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda pontuava que o Tribunal de Contas afigurava-se 6rgéo sui
generis da Justica, submetendo-se a muitos dos principios essenciais a funcdo de julgar, como:
proibicdo de seus juizes exercerem qualquer funcao publica, salvo magistério e casos previstos na
Constituicdo de 1934; vedagéo da atividade politico-partidaria dos seus juizes; vedagéo de concesséo
de percentual em virtude de cobranga de divida; a Fazenda Federal ndo responderia por danos
decorrentes de decisdes do Tribunal de Contas, haja vista ser 6rgéo fiscalizador do Poder Executivo e
dele ndo integrante, gozando, tais como os tribunais judiciarios, de autonomia. PONTES DE MIRANDA,
Francisco Cavalcanti. Comentérios a Constituicdo da Republica dos E.U. do Brasil, t. I. Rio:
Guanabara, 1936, p. 786.

136 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo da Republica dos
E.U. do Brasil, t. I. Rio: Guanabara, 1936, p. 783-784.
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Também como exemplo, e em carater mais amplo, Jarbas Maranh&o sintetiza,
em breve estudo sobre o tema, datado de 1990, os principais posicionamentos de
juristas de escol. Assim, Alfredo Buzaid entendia que a posi¢cdo do 6érgdo diferia
conforme o exercicio de tal ou qual atribuicdo, podendo ora atuar como auxiliar do
Congresso, ora como “corporagao administrativa autbnoma”. Entendimento parecido
tinha José Cretella Junior, que o admitia como auxiliar até do Poder Judiciario, sem
que se constituisse como Corte Judicante ou de Justica. Para Seabra Fagundes,
cumpriria papel controlador sobre todos os Poderes, e dado este triplice teor, entende-
se 0 6rgdo como sui generis®?®’,

Para os fins pretendidos nesta tese, primeiramente, a ideia de que o Tribunal
de Contas pertence a estrutura do Poder Executivo jA se revelou insustentavel.
Demonstramos no inicio desta pesquisa que, inicialmente, o 6rgdo acabava por
institucionalmente ser alocado na estrutura executiva, vinculado sobretudo ao
Ministério de Fazenda Publica e a ele subordinado.

Tratou-se de fato que ao longo do desenvolvimento institucional houve por se
corrigir, no sentido de as Constituicbes e legislacdes posteriores criarem normas
juridicas capazes de afasta-lo da esfera de influéncia hierarquica do préprio Poder
cujos gastos publicos devem ser objeto de controle de forma autbnoma e
relativamente independente®®.

A CF/1988 manteve em suas disposi¢des os Tribunais de Contas previstos no
capitulo referente ao Poder Legislativo, contudo, sem elencé-lo como érgéao integrante
ou subordinado hierarquicamente a ele (artigo 44), mantendo-se a atribuicdo de
exercer o controle externo em auxilio ao Legislativo.

Assim, ndo héa vinculo juridico constitucional entre o Poder Legislativo e 0s
Tribunais de Contas; este se da, estruturalmente, com a pessoa juridica de direito
publico de que faca parte: Unido, Estados, Distrito Federal, e, residualmente, os

Municipios de S&o Paulo e Rio de Janeiro.

137 MARANHAO, Jarbas. Tribunal de Contas: natureza juridica e posicéo entre os Poderes. Rev. Inf.
Legisl., Brasilia, ano 27, n. 106, abr.-jun. 1990, p. 99-100.

138 Odete Medauar pontua: “Dificilmente se defenderia sua inclusdo no ambito do Poder Executivo. Pela
Constituicdo em vigor, somente trés dos seus nove membros originam-se de indica¢cdo do Chefe do
Executivo, entre auditores e membros do Ministério Pablico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice
pelo Tribunal. Desse modo, reduziu-se a interferéncia do Executivo na composic¢éo do Tribunal. Além
do mais, o carater vitalicio da nomeacéo (8§ 3° do artigo 73) quebra qualquer vinculo funcional com o
Executivo”. MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 4. ed. Belo Horizonte: F6rum,
2020, p. 137-138.



79

Em outras palavras, em que pese a expressao “6rgao de auxilio”, sua
significacdo deve ser compativel com o0 que se extrai da prépria CF/1988, em
detrimento de uma interpretacdo tdo somente literal emprestada pelo vocabulo.

O “auxilio” estabelecido é no exercicio de uma fungéo estatal atribuida ao Poder
Legislativo, do que decorrem competéncias proprias e exclusivas para uma dada
finalidade: a atividade de controle externo pelos Tribunais de Contas®®.

De mesma sorte, a CF/1988 também n&o atribuiu qualquer vinculo juridico
entre o Tribunal de Contas e o Poder Judiciério, conforme se depreende do artigo
92140, Os vocéabulos “tribunal” e “julgar” ndo autorizam a largueza de tal interpretacgao.

Invoque-se, nesse sentido, que a CF/1988 adota o sistema de jurisdicdo una
(principio da inafastabilidade de jurisdigdo!#'), reservada tdo somente ao Poder
Judiciério, na forma como consagrado pelo artigo 5°, XXXV e XXXVI, respectivamente:
“a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesao ou ameaca de direito”; e “a
lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

Em relacdo ao fato de a Constituicdo resguardar ao 6rgao as atribuicdes do
artigo 96 e as mesmas prerrogativas, garantias, impedimentos, vencimentos e
vantagens de Ministros do Superior Tribunal de Justica aos seus Ministros, guardam
estreiteza com a autonomia e a independéncia que a ordem constitucional vigente

Ihes atribui, a fim de realizar sem quaisquer desmandos de quaisquer dos Poderes,

139 Nesse sentido, Odete Medauar: “[...] muito comum é a mengao do Tribunal de Contas como 6rgéo
auxiliar do Poder Legislativo, o que acarretaria, para muitos, a ideia de subordinac¢édo; confunde-se,
desse modo, a funcdo com a natureza do érgdo. Na verdade, a Constituicdo Federal em nenhum
dispositivo utiliza a expressao ‘6rgao auxiliar’; dispde que o controle externo no Congresso Nacional
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcdo, portanto, € de exercer o controle
financeiro e orcamentério da Administracdo, em auxilio, em apoio, ao poder responsavel, em ultima
instancia, por essa fiscalizacdo. Tendo em vista que a propria Constituicdo assegura, ao Tribunal de
Contas, as mesmas garantias de independéncia do Poder Judiciario, impossivel considera-lo
subordinado ao Poder Legislativo”. MEDAUAR, Odete. Controle da Administracédo Publica. 4. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 138.

140 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). "Artigo 92. S&o 6rgaos do Poder Judiciario: | — o Supremo
Tribunal Federal; I-A — o Conselho Nacional de Justica; Il — o Superior Tribunal de Justica; II-A — o
Tribunal Superior do Trabalho; Il — os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais; IV — os Tribunais
e Juizes do Trabalho; V — os Tribunais e Juizes Eleitorais; VI — os Tribunais e Juizes Militares; VIl — 0s
Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territ6rios".

141 “A primeira garantia que o texto revela é que cabe ao Poder Judiciario o monopdlio da jurisdigéo,
pois sequer se admite mais o contencioso administrativo que estava previsto na Constituicdo revogada.
A segunda garantia consiste no direito de invocar a atividade jurisdicional sempre que se tenha como
lesado ou simplesmente ameagado um direito, individual ou nao [...]". SILVA, José Afonso da. Curso
de direito constitucional positivo. 38. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 434.
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as finalidades publicas para as quais se atribuiu suas competéncias: o controle
externot#?,

De outro lado, defendemos ser o Tribunal de Contas 6rgdo autbnomo, no
sentido de que nao integra a estrutura de qualquer dos Poderes estatais e a eles néo
deve subordinacéo hierarquica. Isso porque € de sua esséncia o reconhecimento de
independéncia e autonomia, ainda que relativas e delimitadas pela CF/1988, para a
consecucéo das finalidades e dos interesses publicos para o qual foi instituido43.

E 6rgédo de matriz constitucional, porque é da CF/1988 que decorre diretamente
sua instituicdo e atribuicdo de competéncias, com a finalidade de atingir um interesse
publico, o exercicio de controle externo, conforme elencado nos artigos 70 a 75.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto observa que o poder do Estado é, por

natureza, conceitualmente uno e indivisivel. Contudo, o seu emprego aparece:

[...] diversificadissimamente [sic] desdobrado, ndo prescindindo a
possibilidade de expressar-se, igualmente, de muitos modos, para
executar distintas funcdes, que se apresentam assim como modos de
expressdo do poder estatal, cabendo as Constituigbes a definicdo da
expressao limitadora e condicionadora do emprego do poder estatal
pelo instituto da competéncial#.

Em se tratando, entdo, de funcdes publicas estatais, prossegue o professor no
sentido de que a condicao para sua exteriorizacdo e producao de eficacia juridica é a
instituicao de o6rgaos (“formas estruturais estaveis destinadas a expressao do poder
estatal”), os quais devem necessariamente ser criados e estruturados por normas
juridicas:

sera, porém, exclusivamente pela constitucionalizacdo que em alguns
deles se concentrardo certas especificas funcdes tidas como

142 Nesse sentido, estamos com Heélio Saul Mileski: “Portanto, mesmo com o regramento constitucional
do artigo 73, dirigindo-lhe competéncias do Judiciario, como as reguladas no artigo 96, quanto ao poder
de eleger seus 6rgédos diretivos e elaborar seu regimento interno, organizar 0s seus Sservigos, prover 0s
Seus cargos, propor a criacdo e a extingdo de cargos e a remuneracdo de seus membros e servicos
auxiliares, ndo se pode entender como um fator de incorporagdo do Tribunal de Contas ao Judiciério,
porque este fato, ao contrario de proceder a uma integracao, na realidade, produz indicativo da sua
autonomia e independéncia, inclusive do Poder Judiciario, sem incorpora-lo a jurisdigcdo una daquele
Poder”. MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.
246-247.

143 “E preciso ndo esquecer que nas responsabilidades do Tribunal de Contas se inclui a auditoria
financeira sobre as unidades administrativas dos trés Poderes”. MARANHAO, Jarbas. Tribunal de
Contas: natureza juridica e posicdo entre os Poderes. Rev. Inf. Legisl., Brasilia, ano 27, n. 106, abr.-
jun. 1990, p. 99-102.

144 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre o6rgdos constitucionalmente
autbnomos (um estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil). Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 223, jan.-mar. 2001, p. 7-8.
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essenciais a existéncia do Estado, entre eles distribuindo do modo
mais definido e minudente que for possivel o exercicio do Poder
Publico, dai o situarem-se no vértice da ordem juridica#.

Assim é que no caso do Tribunal de Contas, verificam-se o preenchimento
desses requisitos, a fim de identifica-los e de distingui-los, a partir da ordem juridica
decorrente da Constituicdo, como estrutura politica de expressao estatal no
desempenho de funcdes de protecdo de direitos que, em ultima analise, revelam-se
fundamentais e de sede constitucional. Lembremos de que a responsabilidade da
Administracdo, no gasto publico em sentido amplo, decorre da propria ado¢do do
regime republicano e do Estado Democratico de Direito46,

Decorre da analise dos dispositivos que a CF/1988 privilegiou a instituicdo dos
Tribunais de Contas como 6rgdo constitucional autbnomo, pois dela decorre sua
organizacéo (artigos 73 e 75); independéncia administrativa, financeira e orcamentaria
(artigo 73, caput do artigo 96, | e artigo 75); e, por fim, suas competéncias, das quais
decorre o “circulo da fungao de controle externo” (artigos 71, 74, §§1 ° e 2°, e artigo
75).

Portanto, defendemos que o Tribunal de Contas atua em auxilio ao Poder
Legislativo e por si, ho exercicio de competéncias proprias; contudo, quanto a posicao
institucional frente a teoria juridica da separacdo de poderes, € 0rgao
constitucionalmente autbnomo, instituido com a finalidade especifica de exercer
competéncias que integram o circulo de funcao de controle externo, objeto da tese, o

qual discutiremos no capitulo 4.

145 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre o6rgdos constitucionalmente
autbnomos (um estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil). Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 223, jan.-mar. 2001, p. 8-9.

146 Nesse sentido, também Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “[...] 6rgdo garantidor dos valores politico-
constitucionais do Estado Democratico de Direito, ou seja, porque exerce funcdes indispensaveis ao
funcionamento dos principios republicano e democratico, no tocante a um dos mais delicados aspectos
de qualquer governo, que €, desde a Magna Carta, a gestao fiscal: a disposi¢cao politico-administrativa
dos recursos retirados impositivamente dos contribuintes”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Algumas notas sobre 6rgdos constitucionalmente autdnomos (um estudo de caso sobre os Tribunais
de Contas no Brasil). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 223, jan.-mar. 2001, p. 12.
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4. A CATEGORIA JURIDICA ESPECIFICA DA FUNCAO CONTROLADORA DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

4.1. Conformagdo constitucional da funcdo controladora dos Tribunais de

Contas

Com a CF/1988, o Tribunal de Contas adquire uma estrutura normativo-
institucional que lhe permite, afinal, exercer em plenitude a missao para a qual
originariamente o Estado Democratico de Direito e o ideario republicano!*’ Ihe atribui:
a de 6rgdo constitucionalmente autbnomo'“®, porquanto institucionalmente alheio a
estrutura organica do Poder Executivo, com missédo de auxiliar o Poder Legislativo e,
sobretudo, realizar o plexo de atividades que constitui o “nucleo de controle externo”
que caracteriza sua funcdo controladora, a qual ndo se confunde com as demais
atividades estatais.

Segundo José Roberto Pimenta de Oliveira, a atividade de controle externo
exercida pelos Tribunais de Contas, em auxilio ao Poder Legislativo, afigura-se
“mecanismo fundamental de fiscalizagao do cumprimento do dever de prestar contas
e do dever de gestdo com legalidade, legitimidade e economicidade”4°, em funcéo do

gue entendemos ser-lhe atribuida a funcao controladora.

147 “A relevancia das Cortes de Contas se apresenta, ainda, pelas conotagbes que lhe atribui a doutrina
recente. Veja-se, por exemplo, no Brasil, o titulo do livro coletivo O novo Tribunal de Contas — Orgdo
protetor dos direitos fundamentais. Para Diogo Figueiredo Moreira Neto, em brilhante artigo inserido
nesta obra, ‘6rgéos de controle de contas hoje representam bastides dos direitos fundamentais e da
democracia’. [...] De igual modo, Ricardo Lobo Torres vincula os Tribunais de Contas aos direitos
fundamentais, notando o seguinte: ‘As finangas publicas, em todas as suas dimensdes — tributaria,
patrimonial, monetéria, orcamentéaria, promocional — encontram-se em permanente e intimo contato
com os direitos fundamentais. Cabendo ao Tribunal de Contas a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial [...] segue-se que passa ele a exercer papel de suma
importancia no campo das garantias da liberdade’. De seu lado, Hélio Saul Mileski observa: ‘O sistema
de controle externo da Administrag@o Publica tem nos Tribunais de Contas um dos principais elementos
de sustentagdo da democracia moderna’.” MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica.
4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 114-115.

148 A este respeito, pontua Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “Quanto a natureza da organizagao, tem-
se Orgéaos colegiados, dotados das atribuicdes autondmicas dos tribunais do Judiciario e sem qualquer
relacdo de hierarquia ou dependéncia em relacdo aos Poderes e a quaisquer outros Orgaos
constitucionais”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre o&rgaos
constitucionalmente auténomos (um estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil). Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 223, jan.-mar. 2001, p. 14.

149 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional.
Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 108.
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Para o autor, com quem concordamos, a CF/1988 elencou expressamente a
regularidade na prestacao de contas como principio juridico-constitucional, dada a sua
relevancia: é causa autbnoma de quebra de autonomia das entidades federativas no
sistema de intervencéo disciplinado nos artigos 34, VIl c/c artigo 363, Ill e artigo 35,
Il.

Em outras palavras, a organizacdo politico-administrativa constitucional
garante a autonomia de seus entes'®® (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
autonomia essa que somente podera ser rompida em casos especialissimos pelo
excepcional mecanismo de intervencao.

Assim, a CF/1988 autoriza o instrumento interventivo da Unido nos Estados e
Distrito Federal para fins de “assegurar a observancia dos seguintes principios
constitucionais: prestacdo de contas da Administracdo Publica, direta e indireta”
(artigo 34, VII, alinea d). De mesma sorte, o Estado intervira em seus Municipios ha
hipétese em que nédo forem prestadas as contas, na forma da lei (artigo 35, inciso
I1)151,

Veja-se, portanto, que a fungéo controladora tem por finalidade resguardar o
principio constitucional da prestacao de contas, compreendido como o dever juridico
inescusavel de prestar contas e do dever de gestdo com legalidade, legitimidade e
economicidade.

E € no proprio artigo 70 que se encontra a delimitacdo das matérias sobre as
quais deve incidir o controle pelos Tribunais de Contas, ao ensejo de tal finalidade, a
saber: contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial. Adotamos o

sentido dos conceitos de fiscaliza¢do conforme enunciados por Odete Medauar:

(i) contabil: refere-se a analise de livros e documentos de escrituragéo,
demonstrativo das receitas e despesas;

(i) financeira: tem por objetivo controle da arrecadacéo e realizacao
de despesas;

(iii) orcamentéria: refere-se a verificagdo em conformidade com a lei
de diretrizes orgcamentérias;

(iv) operacional: refere-se a conformidade legal de liberacdo de verbas
ou arrecadacéo;

(v) patrimonial: andlise sobre os bens integrantes do patrimdnio
publico, moéveis ou imoéveis, forma de utilizagdo, atos de uso de

150 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). "Artigo 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao".

151 Por se tratar de mecanismo excepcional, a intervencdo devera obedecer aos procedimentos e forma
descritos no artigo 36, indeclinavelmente.
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particulares, atos e contratos relativos a alienacdo, conservacgéao,
etc.1%?,

Como decorréncia de sua natureza institucional independente, desvinculada da
estrutura de qualquer dos Poderes, a forma de composicdo e de nomeacédo de seus
membros busca resguardar-lhes essa condicdo. Rememoremos que aos membros do
Tribunal de Contas s&o asseguradas as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens concedidas aos Ministros do Poder
Judiciério (artigo 73, 83°).

Odete Medauar ressalta o aprimoramento institucional ocorrido pela insercao
do regime de escolha dos integrantes das Cortes de Contas implementado pela
CF/1988, cujos requisitos encontram-se elencados no inciso I, artigo 73: s&o
nomeaveis brasileiros acima de trinta e cinco e com menos de sessenta e cinco anos;
dez anos de exercicio de funcdo ou efetiva atividade profissional que exija
conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de Administracédo
Publica.

A escolha de seus integrantes, igualmente, restringe a do Chefe do Poder
Executivo em numero (um terco) e amplitude das pessoas que poderiam ser
escolhidas (dois séo indicados em lista triplice elaborada pelo Tribunal de Contas,
dentre categorias funcionais) que poderiam ser escolhidas, haja vista que dois tercos
de seus membros sdo indicados pelo Poder Legislativo, conforme artigo 73, § 2°.

Diante da disciplina do artigo 73, explica Odete Medauar: “a escolha da maioria
dos componentes, pelo Poder Legislativo, guarda logica, pois o controle externo cabe
a este Poder. No entanto, oferece o risco da reiteracdo da pratica de escolha de
politicos pouco interessados na funcédo de controle”%3,

Embora ndo encontre disposicdo expressa na disciplina dos artigos 70 a 75,
importante referenciar que a CF/1988 atribuiu importante papel ao Ministério Publico
de Contas, ao prever expressamente no artigo 130 que “aos membros do Ministério
Pdblico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as disposi¢cdes desta secao

pertinente a direitos, vedagdes e formas de investiduras”®4,

152 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p.
127.

153 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Puablica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
141.

154 Dada a finalidade desta tese, ndo analisaremos a posi¢do institucional do Ministério Publico de
Contas junto ao 6rgéo de controle, tendo em vista a clausula de extenséo contida no artigo 130. Para
tanto, confira-se: MOTTA, Fabricio. Ministério Publico de Contas. Enciclopédia juridica da PUC-SP.
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Perfilhamos do entendimento segundo o qual a CF/1988 manteve a
constitucionalizac&o da diferenca, o controle externo e controle interno, cuja disciplina
consta no artigo 74.

Isso porque nos parece claro que a disciplina constitucional reservou ao
sistema de controle interno as finalidades assinaladas: (i) avaliar o cumprimento das
metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido; (ii) comprovar legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficicia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracao federal, e da aplicacéo de recursos publicos por entidades
de direito privado; (iii) 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 misséao institucional.

Entendemos que, pela disciplina constitucional estabelecida, o sistema de
controle interno dos 6rgaos de Poderes deve manter integracdo junto ao Tribunal de
Contas. Contudo, isto ndo autoriza o alargamento das competéncias de controle, haja
vista que as finalidades especificas da integracdo estdo descritas nos incisos: ser
comunicado pelos sistemas de controle interno de possiveis irregularidades ou
ilegalidades, a partir do que, conforme sua fungéo controladora, promover as medidas
cabiveis (artigo 74, 8§ 1°); e ainda, dar efetividade ao controle social, mediante
provocacado de qualquer cidadao, partido politico, associacéo ou sindicato (artigo 74,
§ 29).

Trataremos do regime constitucional das competéncias de controle externo na
préxima secédo. Conforme adiantamos, entendemos que no artigo 71 encontram-se
elencados os critérios juridico-constitucionais que conformam a fungéo controladora
enquanto categoria juridica especifica.

Também na linha do que adiantamos, 0 objeto desta tese € analisar a norma
juridico-constitucional que trata da disciplina da atividade controladora dos Tribunais
de Contas, enquanto funcéo publica — na medida em que se traduz em dever-poder
conferido pela ordem juridico-constitucional, para ser exercido na realizagdo de uma

finalidade consubstanciada em um interesse publico.

Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coord.). Tomo: Direito
Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun,
André Luiz Freire (coord. de tomo). S&o Paulo: PUC-SP, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/88/edicao-1/ministerio-publico-de-contas. Acesso: 20 jan.
2021.
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Assim, ndo desconsideramos o fato de que os Tribunais de Contas, mediante
normas infraconstitucionais, alargaram o conteudo de suas atribui¢cdes para abranger
controle de outras parcelas de atividades administrativas, o que tem sido alvo de
debates e pesquisas. Contudo, para os fins desta tese, atemo-nos a analise juridica

das normas constitucionais.

4.2. Da observancia as disposi¢cdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na
criacado e aplicacdo do Direito Publico na funcéo controladora

Pontuamos no capitulo precedente, em carater preliminar, que o ordenamento
juridico brasileiro sofreu o influxo de normas juridicas implementadas pela Lei n.
13.655/2018, que inclui na LINDB novas disposi¢gbes sobre “segurancga juridica e
eficiéncia na criagao e na aplicagao do Direito Publico”.

Sao normas de observancia obrigatoria pelos Tribunais de Contas, vez que ha
mencgéao expressa no ambito de sua aplicacéo a esfera controladora, notadamente no
exercicio de suas competéncias decisorias e sancionatoria.

O primeiro aspecto a ser ressaltado é que a LINDB veda decis6es tomadas
com fundamento em “valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisao” (artigo 20), impondo-se sempre a necessaria
motivagdo com a demonstragao da “necessidade e adequagao da medida imposta ou
da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive
em face das possiveis alternativas” (paragrafo unico).

Desta forma, o artigo 20 da LINDB obriga a autoridade estatal, em sintese, a:
() analisar as consequéncias praticas da decisdo a ser tomada quando esta se pautar
em valores juridicos abstratos (art. 20, caput); (i) adotar, dentre as alternativas
possiveis para solucionar uma determinada questdo, a que melhor se adequar a
providéncia a ser tomada, motivando a escolha (artigo 20, paragrafo unico).

Desse modo, cabera a autoridade competente, sempre que decidir invocando
um valor juridico abstrato, por exemplo, o principio da moralidade administrativa,
motivar a sua decisdo adequadamente, indicando os efeitos praticos e juridicos da
aplicacdo daquele valor invocado, analisando a sua escolha em face de possiveis
alternativas, se cabiveis, a qual devera ser proporcional aos valores que pretende

tutelar, sob pena de invalidade do ato juridico decisorio.
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Por sua vez, conforme o artigo 21%° a autoridade competente da esfera
controladora, na hipotese de decretar invalidagcdo de ato juridico, devera indicar,
expressamente, suas consequéncias juridicas e administrativas, e, quando for o caso,
as condicbes para sua regularizacdo ocorrer de forma proporcional, razoavel,
eguanime e transparente.

Um dos pontos mais importantes, que se aplica também a funcédo controladora
pelos Tribunais de Contas no exercicio de suas competéncias, diz respeito ao artigo
22 da LINDB®, ao impor as autoridades com competéncia deciséria o dever de
observancia as circunstancias faticas que, de alguma forma, comprometem a atuacao
do agente, uma vez que, expressamente, determina: (i) na interpretacdo das normas
de gestdo publica, os obstaculos e dificuldades reais do gestor deverdo ser
considerados, sem prejuizo do direito dos administrados; (ii) devem ser consideradas
as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acdo do
agente.

Trata-se, em nosso entendimento, de uma das maiores e mais importantes
inovacdes da LINDB, pois obriga a autoridade publica, quando do exercicio de
controle a respeito da regularidade das contas ou validade de ato, ajuste, processo ou
norma, a analisar as condi¢des do caso concreto para averiguar, em ultima analise, a
conduta do agente, verificando se o comportamento estabelecido pelo ordenamento
juridico era (ou nao) passivel de Ihe ser exigido, e em que medida. Portanto, a LINDB
impbs as autoridades publicas o dever de avaliar, inclusive ex officio, a luz das
circunstancias do caso concreto, se 0 agente, em uma dada situacdo, possuia plena

liberdade de escolha da conduta adotada.

155 BRASIL. Decreto-lei n. 4.657/1942 (LINDB)."Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.
Paragrafo Unico. A decisao a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as
condi¢cbes para que a regularizagao ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos
interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos".

156 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657/1942 (LINDB). "Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestédo
publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. § 1°. Em decis&o sobre
regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou horma administrativa, serdo
consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢éo do
agente. § 2°. Na aplicacdo de sancdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo
cometida, os danos que dela provierem para a administracéo publica, as circunstancias agravantes ou
atenuantes e os antecedentes do agente. § 3°. As sanc¢@es aplicadas ao agente serdo levadas em conta
na dosimetria das demais san¢fes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.
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A norma do artigo 22 contém ainda o dever de individualizacdo da sancao
administrativa a ser aplicada — restrita, anteriormente, ao ambito das infracdes
disciplinares —, considerando a natureza e as circunstancias da infracdo cometida, os
danos ocasionados, e 0os antecedentes do agente. Essas circunstancias também
devem constar da motivacdo do ato que aplicar a sancao, inclusive para verificacao
da proporcionalidade.

N&o se nega que, com o transcurso do tempo e as mudancas, podem sobrevir
decisdes nas esferas de controle, administrativas ou judicial, impondo nova
interpretacdo ou orientacdo sobre normas de conteudo indeterminado. Por esta razéo,
o0 artigo 23157 passou a dispor a respeito dessas mudancas, exigindo um regime de
transicao “quando indispensavel para que o novo dever ou novo condicionamento de
direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos
interesses gerais”, buscando, pois, conferir maior seguranca juridica, além de
proporcionalidade e razoabilidade na imposi¢cdo de novas obrigacdes a normas que
antes traziam interpretagdes diversas.

Importante norma aplicavel as competéncias decisérias e sancionatdrias é a

gue se revela no artigo 24:

a revisao, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto
a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa
cuja producdo ja se houver completado, levard& em conta as
orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanca posterior de orientagdo geral, se declarem invélidas
situacdes plenamente constituidas.

Busca-se, com isso, promover maior seguranca juridica, no sentido de proteger
a confianca dos administrados. Isso porque, assim como a lei ndo atingird o ato
juridico perfeito, novas orientacfes ndo podem ter o condao de invalidar situacdes
plenamente constituidas, que ja se incorporaram ao patrimonio juridico de quem dele
se beneficia. Portanto, uma vez violado o disposto no artigo 24, € possivel a
invalidag&o do ato juridico de conteudo decisorio.

Importante apontar, embora ndo seja 0 escopo desta tese, que o artigo 26

estabelece hipotese na qual podera a esfera administrativa valer-se de celebragéo de

157 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657/1942 (LINDB). "Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou
judicial que estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de contetddo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando
indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais".
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compromissos (instrumentos consensuais), de forma genérica, observada a
legislacdo aplicavel, com a finalidade de eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacéo de direito publicot%8,

Outra inovacao relevante diz respeito a limitacdo da responsabilidade pessoal
do agente publico por suas decisdes e opinides técnicas. Neste sentido, o artigo 28
impde que o agente sO podera ser responsabilizado pessoalmente em caso de dolo
ou erro grosseiro, impedindo, assim, a sua responsabilizacao diante de culpa leve ou
moderada.

O artigo 29'%° estabelece a possibilidade de convocacéo de interessados para
fins de consulta publica, prévia a edicdo de atos normativos, exceto aqueles a serem
editados no exercicio de competéncias interna corporis. Busca-se, com isto, prestigiar
a participacdo popular, a fim de promover transparéncia e eficiéncia na edicao de
normas administrativas. Para além disso, o artigo 29 prevé que a consulta publica sera
“considerada na decisao”, de forma que passara a integrar os motivos e ainda, a
motivacdo para a expedicdo do ato. Como requisito de ordem formal, estabelece a
forma como devera ser realizada a convocacao, que devera ser precedida de “minuta
do ato normativo” e fixara o prazo e demais condigdes da consulta publica, observadas
as normas legais e regulamentares especificas, se houver.

Por fim, como corolario de todas as normas propostas e que tem plena
aplicabilidade no exercicio da fungéo controladora, estabelece o artigo 30 o dever das
autoridades publicas em promover a seguranca juridica quando da aplicacdo das

normas, “inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e respostas a

158 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657/1942 (LINDB). "Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica
ou situacao contenciosa nha aplica¢éo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a
autoridade administrativa podera, apés oitiva do 6rgéo juridico e, quando for o caso, apos realizacéo
de consulta publica, e presentes razfes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com o0s
interessados, observada a legislagao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagao
oficial. § 1°. O compromisso referido no caput deste artigo: | — buscara solucéo juridica proporcional,
equéanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; Il — ndo podera conferir desoneracao
permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo geral; IV — devera
prever com clareza as obrigaces das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as sangdes aplicaveis
em caso de descumprimento”.

159 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657/1942 (LINDB). "Art. 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edi¢édo de atos
normativos por autoridade administrativa, salvo os de mera organizacao interna, podera ser precedida
de consulta publica para manifestacéo de interessados, preferencialmente por meio eletrénico, a qual
serd considerada na deciséo. § 1°. A convocagao contera a minuta do ato normativo e fixara o prazo e
demais condi¢des da consulta publica, observadas as normas legais e regulamentares especificas, se
houver".
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consulta”, instrumentos estes que terdo carater vinculante em relagdo ao érgéao ou
entidade a que se destinarem (paragrafo Gnico)€°,

Tratam-se, portanto, de normas a serem observadas no exercicio da funcao
controladora, aplicando-se, no que couber, ao exercicio de todas as atividades

constitucionais dos Tribunais de Contas.

4.3. O controle de juridicidade da atividade controladora: legalidade,
legitimidade e economicidade

O controle de juridicidade subjaz a ideia de juridicidade administrativa, que, por
sua vez, implica no reconhecimento de que a Administracdo Publica, no exercicio de
sua funcdo administrativa — e que compreende, por evidente, as atividades
financeiras, contabeis, patrimonial e operacional — encontra-se vinculada ao
ordenamento juridico estabelecido nos termos da CF/1988, consubstanciado em
normas juridicas (regras e principios juridicos).

Trata-se de um dos reflexos da chamada constitucionalizacdo do direito
administrativo, fendmeno analisado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, decorrente da
constitucionalizacdo de valores e de principios juridicos, que passaram a orientar a
atuacao dos trés 6rgaos de poderes estatais. H4 uma ampliacdo do sentido da lei, que
passa a ser vista sob o aspecto formal (elaborada em consonancia com o processo
legislativo), e sob o aspecto material, “porque tem o papel de realizar os valores
consagrados na Constituigdo™6.

Conforme observa Felipe Faiwichow Estefam, falar em controle de juridicidade
é fazer referéncia a um controle que averigua ndo apenas o cumprimento da

legalidade formal, advinda do exercicio da funcdo legislativa estatal e dos atos

160 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657/1942 (LINDB). "Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para
aumentar a seguranca juridica na aplicagcao das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas
administrativas e respostas a consultas. Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput deste
artigo terdo carater vinculante em relacdo ao 6rgéo ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo)".
161 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Da constitucionalizagao do direito administrativo: reflexos sobre o
principio da legalidade e da discricionariedade administrativa. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (coord.). Supremacia do Interesse publico e outros temas
relevantes do direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 180.
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normativos subalternos a lei, mas também o cumprimento do conteudo axiolégico da
Constituicdo, radicado do sistema de valores, principios e fins publicos!®2.

Nesse aspecto, 0s principios juridicos se apresentam como mandados de
otimizagéo, visto que impdem valores a serem concretizados.

A CF/1988 alargou o conteudo de analise da atividade de controle externo pelos
Tribunais de Contas, em auxilio ao Poder Legislativo (artigo 71), uma vez que incluiu
no rol dos pardmetros a serem observados na fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, a “legalidade, legitimidade, economicidade”
(artigo 70).

Nesse sentido, corroborando nosso entendimento, José Roberto Pimenta de

Oliveira ressalta que o controle exercido:

[...] é forma de controle de juridicidade do exercicio da fun¢do publica,
vez que parametrizado a legalidade, legitimidade e economicidade
(artigo 70, caput). Portanto, vai além do exame formal de atos e
contratos submetidos a registro ou controle. Alberga o cumprimento
de principios e regras juridicas com fundamento constitucional e
legal®s.

Some-se ao controle de juridicidade pelos Tribunais de Contas o dever de
observancia aos principios constitucionais relativos ao exercicio da atividade de
controle, além das normas juridicas inseridas a juridicidade (artigo 70), como o dever
de observancia as normas juridicas positivadas pelas altera¢cdes promovidas pela Lei
n. 13.655/2018 ao Decreto-lei n. 4.657/1942, que devem orientar a aplicacdo e a
interpretacdo das normas referentes a gestdo de recursos publicos.

Assim, para os fins da presente tese, o controle de juridicidade deve ser levado
a efeito considerando: preliminarmente, (i) os principios informativos do controle de
juridicidade pelos Tribunais de Contas insculpido na LINDB; (ii) controle da legalidade;

(iii) controle da legitimidade; (iv) controle de economicidade!®*.

162 ESTEFAM, Felipe Faiwichow. A configuracao e reconfiguragdo do principio da legalidade. Sao
Paulo: Lumen Juris, 2013, p. 40 e seguintes.

163 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional.
Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 109.

164 Concordamos com José Roberto Pimenta de Oliveira, para quem o controle de juridicidade ndo
autoriza ampliar a verificagéo de conformidade para os aspectos de mérito dos atos. Para o professor,
o controle de juridicidade “n&o inclui controle de mérito por auséncia de previsdo constitucional, sob
pena de ofensa a independéncia dos Poderes (art. 2°). A previsdo de exame de legitimidade significa
exatamente o controle pleno de juridicidade e ndo autorizacdo para colocar em cena controle de
natureza politica” OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia
constitucional. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 109.
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4.3.1. Controle de legalidade

O principio da legalidade tem a sua origem historica no liberalismo, ao nascer
como principio caracteristico e decorrente do Estado de Direito, cujo propdsito inicial
foi de limitar o poder mediante a submisséo do Estado a lei.

Para atingir tal proposito, a efetividade da vinculacéo do Estado a lei dependia
de mecanismos que assegurassem que uma mesma autoridade nao fosse incumbida
de fazer e de aplicar a lei. Era necessario que outra autoridade fosse responsavel por
julgar controvérsias, inclusive, sobre a aplicacdo da lei. Nesse sentido, Carlos Ari

Sundfeld esclarece:

De um lado percebemos que a vinculagéo do Estado a lei, para ser
efetiva, exige que, dentro dele, uma mesma autoridade ndo seja
incumbida de fazer a lei e de, ao mesmo tempo, aplica-la. Caso
contrério, ao fazer a aplicacdo, poderia alterar a lei anteriormente feita.
Ainda: necessaria a presenca de outra autoridade, também diversa
das demais, para julgar as eventuais irregularidades da lei e de sua
aplicacdo. Em outras palavras, as fungdes de fazer as leis (legislar)
aplica-las (administrar) e resolver os conflitos (julgar) devem pertencer
a autoridades distintas e independentes. A isso denominamos
separacao de Poderes'®.

Na esfera dos Tribunais de Contas, o controle da legalidade busca avaliar a
regularidade das contas e a validade do ato em relagéo a lei formal. Por meio desse
controle, realiza-se o exame formal de legalidade dos atos e operacdes pertinentes a
execucdo do orcamento, implicando: (i) no controle da adequacdo da gestédo
financeira ao orcamento e as leis dos tributos e despesas publicas e (ii) no exame
formal das contas, isto €, controle sobre os seus aspectos de exatiddo e de correcdo
numéricas?6s,

N&o obstante, vale anotar que o controle de legalidade n&o autoriza o Tribunal
de Contas a declarar a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e

vinculantes no ambito de toda a Administracdo Publica.’®” Afinal, o artigo 97 da

165 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
38.

166 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e
legitimidade. Revista de Informacéo Legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan.- mar. 1994,

167 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 35.500, j. 13-04-2021. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755756936. Acesso em: 20
jan. 2022.
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Constituicao Federal de 1988 é clara nesse sentido: “Somente pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderao os
tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico”.
Em concluséo, o controle de legalidade € aquele pelo qual o Tribunal de Contas
realiza o exame formal de validade dos atos administrativos de execucédo do

orcamento em relacéo a lei.

4.3.2. Controle de legitimidade

Além do exame formal de validade dos atos administrativos de execucao do
orcamento em relagcdo a lei, a CF/1988 imp0de, ainda, o exame sob o aspecto de
legitimidade, o que implica um controle mais substancial, para além da mera
legalidade formal dos atos controlados.

Por forca de nossa compreensdo em relacdo ao ordenamento juridico,
entendemos que a legitimidade ndo se confunde com a legalidade, embora néo se
possa falar em legitimidade que seja dela desvinculada.

Quanto ao seu conteudo juridico, este se encontra delimitado a finalidade do
controle a ser exercido nos termos do artigo 70 da CR/1988. Para Régis Fernandes
de Oliveira, legitimidade diz respeito a “circunstancia de estar ou ndo o dispéndio
publico sendo aplicado onde ele se faz necesséario™8,

Dada a natureza da atividade estatal na realizacdo das despesas publicas,
compreende-se que o controle pela legitimidade deve levar em consideracédo a sua
finalidade, no sentido acima apontado de o recurso ser aplicado onde se faz
necessario.

Se a legitimidade € estar em conformidade com a lei e o Direito aplicavel na
matéria, podemos dizer que este aspecto de controle busca aferir a racionalidade no
exercicio da atividade financeira estatal, levando-se em consideracédo os principios
constitucionais orgcamentarios e financeiros que buscam conferir seguranca juridica.

Nestes termos, aponta Helio Saul Mileski que:

168 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Indagacédo sobre os limites da acdo do Estado. Sdo Paulo: RT,
2016. p. 825.
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[...] o controle efetuado sob a conformacdo da legitimidade do ato

fiscalizado, significa proceder a investigacdo dos elementos
ideolégicos e teleoldgicos do ato praticado pelo administrador [...]
Portanto, a acdo de controle praticada no exercicio da fiscalizacdo
contébil financeira e or¢camentéria devera estar voltada para uma
andlise de legalidade e legitimidade, buscando verificar a regularidade
do ato do administrador quanto a sua adequac¢ao as normas legais e,
num exame de substancia, se ndo ha desvios de qualquer natureza
gque maculem a sua legitimidade e o deixem consentdneo com o
interesse coletivo”.16°

Os principios orcamentarios e financeiros que pautam a atuacao estatal, de
modo a conferir seguranca juridica, decorrem da propria CF/1988. Tém por finalidade,
sobretudo, “reforcar a utilizagdo do orcamento como instrumento de controle
parlamentar e democratico sobre a atividade financeira do Executivo; e orientar a
elaboracédo, aprovacéo e execuc¢do do orcamento™70.

Além do principio da legalidade, apontam-se sete principios constitucionais
orcamentarios'’!, a saber: (i) exclusividade, o qual decorre da norma contida no artigo
165, 8§ 8° da CF/1988'72, e busca preservar na lei orcamentaria somente disposicdes
de cunho eminentemente financeiro; (ii) principio da programacao, o qual se integra
como elemento de estrutura do planejamento estatal; (iii) principio do equilibrio
orcamentario, que consta do artigo 167, Ill da CF/1988'73, reforcado com a edicdo da
Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)!’4;
(iv) principio da anualidade ou periodicidade, segundo o qual a vigéncia do orcamento
deve se limitar ao periodo de um ano (artigo 166, Ill da CR/1988), coincidindo o
exercicio financeiro com o ano civil, tendo o orcamento brasileiro vigéncia de 1° de
janeiro a 31 de dezembro de cada ano (Lei n.° 4.320/1964); (v) principio da unidade,

o qual veda a elaboracdo de mais de um orcamento no ambito de cada ente publico;

169 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 294.
170 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 65.

171 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestao publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 64-71.
172 “A lei orcamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei.”

173 Artigo 167. Sdo vedados: Il — a realizagcao de operagdes de crédito que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

174 Artigo 1°, § 1°. A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante
o0 cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cbes
no que tange a rendncia de receita, geracéo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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(vi) principio da universalidade, o qual decorre do artigo 165, § 5° da CF/1988'75,
segundo o qual deve constar do orcamento todas as receitas e despesas do Poder
Publico, na integra; e (vii) principio da transparéncia, o qual prevé ampla divulgacéo
da atividade orcamentaria do administrador publico, positivado nos termo da Lei
Complementar n.° 101/2000.

Assim, o controle de legitimidade ndo implica a analise do mérito do ato a ser
controlado, e sim a conformidade com a finalidade, tendo em vista os principios
norteadores que conferem seguranca juridica na atividade orgamentaria e financeira,

de maneira a identificar eventuais desvios de finalidade ou poder.

4.3.3. Controle de economicidade

Para Régis Fernandes de Oliveira,

a economicidade diz respeito a se saber se foi obtida a melhor
proposta para a efetuacdo da despesa publica, isto é, se o caminho
perseguido foi o melhor e mais amplo, para chegar-se a despesa e se
ela se fez com modicidade, dentro da equacgéo custo-beneficio!’.

Isso quer dizer que “o controle de economicidade se refere ao comportamento
que, nos limites de uma certa disponibilidade de meios, tende a obtencdo do maximo
resultado”.!’” Tal controle, pois, fica consubstanciado na gestdo financeira e
orcamentaria eficientes mediante a minimizacéo de custos publicos!’8,

Portanto, o controle externo pelos Tribunais de Contas, quanto ao aspecto da
economicidade, deve ser voltado a finalidade de verificar se o gasto publico foi
realizado buscando um resultado que impligue o melhor custo-beneficio, em

atendimento aos principios da legalidade e da legitimidade.

175 Artigo 165, 8 5°. A lei orgamentéria anual compreendera: | — o orgamento fiscal referente aos Poderes
da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagfes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il — o orcamento de investimento das empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Il — o orcamento
da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracéo direta
ou indireta, bem como os fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

176 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Manual de direito financeiro. 5. ed. Sdo Paulo: RT, 2002, p. 94.
177 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3. ed. rev. E ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 141.

178 Em sentido similar: TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade,
economicidade e legitimidade. Revista de informagcéao legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan./mar.
1994.
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4.4, Circulo juridico da funcéo controladoral’®

Conforme j& estabelecemos nesta tese, entendemos que o artigo 71 da
CF/1988, ao atribuir o rol de competéncias ao Tribunal de Contas, o fez considerando
que sao exercidas em carater de auxilio ao Poder Legislativo, e outras que, em
conjunto, compdéem o que denominamos “circulo da fungcdo de controle externo”,
valendo-nos das palavras de Carlos Ayres Britto'0.

Trata-se de uma delimitacdo que considera competéncias exercidas de forma
autbnoma, e que nao se confundem com outra atividade estatal. Por isso, revelam um
critério que distingue a natureza desta atividade de outras. Devem ser exercidas com
o referencial de juridicidade imposto pelo artigo 70 da Constituicdo Federal, e pelos
principios informadores da funcao controladora.

Por questdes meramente metodoldgicas, procedemos a uma divisdo que

considera competéncias denominadas decisorias, fiscalizatérias e sancionatérial®?,

179 Hélio Saul Mileski também adota 0 mesmo posicionamento, no sentido de que existem competéncias
atribuidas ao Tribunal de Contas que, em decorréncia de sua autonomia e independéncia, podem ser
caracterizadas como proprias, exclusivas e indelegaveis: “proprias porque séo peculiares aos
procedimentos de controle. Trata-se de competéncias que envolvem atividades auténticas de controle,
com finalidade de vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos atos de atividade financeira
controladora. Exclusivas porque soa competéncias constitucionais destinadas tdo somente para o
Tribunal de Contas e ndo podem ser exercidas por nenhum outro 6rgdo ou Poder, mesmo o Poder
Legislativo. Embora o controle externo esteja a cargo do Legislativo, a Constituicdo estabeleceu o
Tribunal de Contas como 6rgdo executor desse controle, dando-lhe exclusividade de atuacdo para o
exercicio dessa funcédo. Indelegaveis porque sdo competéncias que envolvem atividade de controle
financeira do Estado, sendo por isso de exercicio privativo do Poder Publico, cuja execuc¢do também é
privativa do Tribunal de Contas, ndo podendo ser delegadas a qualquer dos Poderes ou a outra
organizacdo, publica ou privada. Sdo competéncias que sé podem e devem ser exercidas diretamente
pelo Tribunal de Contas, sem possibilidade de delegagéao a terceiros”. MILESKI, Hélio Saul. O controle
da gestédo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 298-299.

180 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Didlogo Juridico.
Salvador, Centro de Atualizacdo Juridica (CAJ), v. I, n. 9, dez. 2001. Disponivel em:
http://www.direitopublico.com.br. Acesso em: 05 maio 2021.

181 A doutrina adota diversos critérios classificatérios quanto as competéncias descritas no artigo 71.
Hamilton Fernando Castardo aponta oito classificagbes: “fiscalizadora, judicante, sancionadora,
consultiva, informativa, corretiva, normativa e ouvidoria”. CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal
de Contas no ordenamento juridico brasileiro. Campinas: Millennium, 2007, p. 84. André Rosilho,
por sua vez, agrupa em 6 as competéncias do Tribunal de Contas; contudo, considerando a Lei
Orgéanica do TCU: competéncia para editar normas; praticar atos sancionatdrios; praticar atos de
comando; levantar dados e produzir informag@es; formular orientacdes gerais; e, competéncia para
representar. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uni&o: competéncias, jurisdi¢cdo e instrumentos
de controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019.
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4.4.1. Competéncias decisorias

Sao consideradas competéncias decisorias: (i) o julgamento de contas (art. 71,
cin. 1l); e (ii) a apreciacdo da legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de
concessao de aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares, para fins de

registro (art. 71, inc. Il).

A respeito da acepgao do vocabulo “contas”, trata-se do

conjunto de documentos publicos que evidenciardo a aplicacdo de
recursos publicos, vis-a-vis 0s registros de sua movimentagdo. Além
disso, as contas também deverdo refletir os ingressos publicos
sobretudo as receitas publicas e qualquer ato que tenha repercusséo
na gestao fiscal'®.

Serdo objeto de apreciacao, portanto, as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta e indireta,
incluidas as fundacgbes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas dagueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario (inciso ).

Cabe ao Tribunal de Contas apreciar, para fins de registro, a legalidade dos
atos de admissédo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeac0des para cargo de provimento em comissdo, assim como as concessoes de
aposentadorias, reformas e pensoées, ressalvadas as melhorias posteriores que nao
alterem o fundamento legal do ato concessorio (inciso 111)182,

O inciso Il denota um controle abrangente, porque inclui todos os atos de

admissdo, concessdo de aposentadoria, reformas e pensées'®. O dispositivo nédo

182 NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 77-78.

183 Ha tese consolidada pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido de que “a competéncia técnica do
Tribunal de Contas do Estado, ao negar registro de admissao de pessoal, ndo se subordina a revisao
pelo Poder Legislativo respectivo”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 47 — Natureza do
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas Estaduais em relacdo a atos administrativos dos
Municipios; com repercusséao geral; Leading case: RE 576920, Rel. Min. Edson Fachin. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/. Acesso em: 18 dez. 2021.

184 “Quanto as admissdes, cabe lembrar que o conceito é bastante abrangente, portanto, devem ser
apreciadas pelos TCs tanto as nomeacgdes para cargos efetivos, como admissfes para empregos
publicos e contratacBes temporarias por excepcional interesse publico (artigo 37, IX). As
aposentadorias correspondem a atos administrativos que transferem os servidores para a inatividade
remunerada. O mesmo se da em relagédo a reformas, que € uma nomenclatura especifica para os


https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2592117&numeroProcesso=576920&classeProcesso=RE&numeroTema=47
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inclui as nomeacdes para cargos comissionados, uma vez que se trata de nomeacdes
gue obedecem a disciplina constitucional especifica que implica reconhecimento de
competéncia discricionaria do gestor para nomeacao, nos termos de lei.

Tendo em vista que o inciso Il se refere a expressao julgar, grande parte da
doutrina atribui a esta competéncia natureza jurisdicional, posicionamento este do
qual discordamos.

Primeiramente, porque o Tribunal de Contas n&o exerce jurisdi¢éo, haja vista a
unidade de jurisdicdo que vige no ordenamento juridico brasileiro, exercida com
exclusividade pelo Poder Judiciario. Sequer € 6rgao integrante deste Poder. Assim, a
mera utilizacéo do vocabulo ndo permite tal interpretacéo’®®.

O que se tem, a nosso ver, é a atribuicdo constitucional de uma competéncia
deciséria, exercida em virtude da funcdo controladora, cujo resultado implica na
expedicdo de um ato juridico com conteudo decisoério por uma autoridade competente
— quer pela regularidade das contas ou por sua irregularidade; quer pela legalidade
ou ilegalidade de ato de admisséo de pessoal, considerando os parametros dos
artigos 20 a 30 da LINDB e da teoria geral do direito.

O ato juridico resultante da competéncia deciséria, assim como os demais atos
juridicos, esta sujeito a controle pelo Poder Judiciario, na hipétese de violacdo da
ordem juridica, por for¢a do principio da inafastabilidade da jurisdicéo.

Evidente que no desenvolver desta competéncia, devem ser observados os
principios constitucionais do devido processo legal (artigo 5°, LVI), do contraditério e
da ampla defesa (artigo 5°, LV), como decorréncia da ordem juridico-constitucional
brasileira.

Isso implica o reconhecimento, por nés, de que uma competéncia decisoéria ndo
necessita estar necessariamente abaixo de uma relacdo de Administracdo ou de
justica — uma vez que os Tribunais de Contas sdo 06rgdos constitucionalmente
autbnomos, instituidos para uma determinada finalidade estatal, podendo se valer de
dessa competéncia, tendo em vista que a funcdo controladora se submete aos

mesmos principios juridico-constitucionais que regem a matéria.

militares. As pensfes, por seu turno, correspondem a proventos devidos ao cdnjuge do servidor
falecido”. NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo
Horizonte: F6rum, 2011, p. 80.

185 Benjamin Zymler, por exemplo, designa as competéncias dos incisos Il e lll como “parajudiciais”.
ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 169.
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Segundo André Rosilho, em relacdo ao julgamento de contas, somente
poderdo ser declaradas irregulares em caso de expressa violacdo a lei. Na hipotese
de atos declarados ilegitimos ou antiecondbmicos (que ndo importam expressa
violacdo ao direito), ndo podem constituir, por si sO, declaracéo de irregularidade de
contas. Nesses casos, a validade juridica depende da conjugacao de pratica de outros
atos dos quais resultem de expressa violagéo a lei'®®,

Isso porque decorre da CF/1988 que: (i) irregularidade de contas da ensejo a
sanc¢des (artigo 71, VIII); (ii) sancbes pressupdem infracéo a lei (artigo 5°, XXXIX); (iii)
logo, julgamento de contas que resulte em declaracdo de contas necessariamente

pressupde infracdo a lei (ao menos em sentido amplo)*®’.

4.4.2. Competéncias fiscalizatorias

Consideram-se fiscalizatérias as competéncias: (i) fiscalizar as contas
nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participa, de
forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo (art. 71, inc. V); (ii) fiscalizar
a aplicacéo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipios (artigo 71, inciso VI).

Todo e qualquer recurso publico deve ser fiscalizado, de forma que, qualquer
ente federativo que participe com capital de empresas supranacionais, deve sofrer
fiscalizacdo pelos Tribunais de Contas, que deve ficar restrita a parcela do recurso
proveniente do ente.

Neles se encaixam 0s recursos transferidos aos entes federados mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres. Hélio Saul Mileski
aponta que este dispositivo apresenta regramento dispensavel, “na medida em que
recursos repassados pela Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios, estdo
albergados no contexto do regramento do artigo 70 e paragrafo unico”, com o que

concordamos?es,

186 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 167-168.

187 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 169.

188 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestéo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 369.
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4.4.3. Competéncia sancionatéria

Compreende o exercicio da competéncia sancionatoria a aplicacdo, em caso
de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, das san¢des previstas em lei,
gue estabelecera, entre outras comina¢des, multa proporcional ao dano causado ao
erario (art. 71, inc. VIII). A Constituicdo atribui as decisdes de que resulte imputacdo
de débito de multa eficicia de titulo executivo (art. 71, 83°).

A competéncia sancionatoria decorre diretamente da competéncia de
expedicdo de atos decisorios descritos nos incisos Il e Il do artigo 71. Ao ensejo de
suas competéncias decisorias, descritas nos incisos Il e lll, é atribuida a competéncia
sancionatoria aos Tribunais de Contas, a fim de que apliquem sancdes prescritas em
lei, podendo, entre outras, estabelecer multa proporcional ao dano causado.

Para José Roberto Pimenta de Oliveira, € neste dispositivo que repousa a base

constitucional da esfera distinta de responsabilizagdo dos agentes publicos:

O dispositivo constitucional sinaliza que a ordem fundamental da
sociedade politica elevou os bens juridicos tutelados pela atuacdo da
Corte de Contas como elementos essenciais do regular exercicio da
funcdo publica, outorgando-lhes competéncia sancionatéria passivel
de ser exercida na forma e limites do sistema constitucional, de forma
autdbnoma. Outorga-lhe competéncia sancionatéria como forma de
assegurar a efetividade de suas decisdes, dai a aplicagéo de sancdes
ser independente da configuracéo da lesdo ao erario plblico®.

A aplicagdo de sancdo, tal como o exercicio das competéncias decisorias, e
reflexo delas, deve ser feita com observancia aos principios constitucionais do devido
processo, do contraditério e da ampla defesa'®®, além da observancia as normas da
LINDB.

189 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional.
Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 110.

1900 STF editou Sumula Vinculante n. 03, segundo a qual: Nos processos perante o Tribunal de Contas
da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagéo
ou revogacéao de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacéo da legalidade
do ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma e pensdo. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula739/false. Acesso: 15 jan. 2022.


https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula739/false
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4.4.4. Competéncias de auxilio ao Poder Legislativo

Da mesma forma que ocorre com o exercicio de outras funcdes pelos Poderes
da Republica, ao Tribunal de Contas cabe o exercicio de funcdo controladora, cujo
nacleo corresponde a especificidade de suas atribuicbes, sem que, com iSso, possa
exercer outras que ndo lhe sejam exclusivas ou que, em outras palavras, néo

componham o ndcleo de suas fungdes especificas.

Assim que, consoante o0 caput do artigo 71, o controle externo é de titularidade
do Poder Legislativo, a ser exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas. Contudo,

isso se da tdo somente em algumas hipoteses.

A primeira delas diz respeito a apreciacdo de contas prestadas anualmente pelo
Chefe do Poder Executivo, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em 60
dias a contar de seu recebimento (inciso I).

A competéncia do Tribunal de Contas é a de emitir um parecer prévio, que deve
versar sobre as contas prestadas pelo Chefe do Executivo, e possui um caréater
eminentemente técnico-opinativo e de assessoramento, o qual devera fornecer dados
técnicos, a fim de que o Poder Executivo julgue as contas, emitindo um juizo de valor
politico sobre a sua aprovacéo, conforme competéncia atribuida pelo artigo 49, IX, da
CF/1988.

Hélio Saul Mileski aponta a obrigatoriedade da emisséo de parecer prévio pelo
Tribunal de Contas, “ndo podendo ser suprimido, substituido ou assumido pelo Poder
Legislativo, para o que, inclusive, ha prazo fixado para a sua realizacdo”'®. E,
portanto, procedimento constitucional obrigatério.

Em relacdo as demais competéncias exercidas em auxilio ao Poder Legislativo,
aponte-se: realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissédo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, or¢camentéria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades
referidas no inciso Il (inciso 1V); esta ultima, no caso de se dar por iniciativa propria
dos Tribunais de Contas, sera de sua atribuicdo exclusiva, e no caso de iniciativa do

Poder Legislativo, inicia-se no érgéo, porém, finaliza-se junto ao Legislativo.

191 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestéo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 309.
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Reitere-se que, quanto aos contratos, a CF/1988 reservou ao Poder Legislativo
a competéncia para a sustacao (88 1° e 2° do art. 71), cabendo ao Tribunal de Contas
usar desta competéncia, decidindo a respeito, somente na hipétese de inércia pelo

prazo de 90 dias.
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CONCLUSAO

Tendo em vista 0 quanto a presente tese desenvolveu, podemos extrair as

seguintes ideias a titulo de concluséo:

1. No Brasil, a instituicdo de uma Corte de Contas, 6rgdo de inspiracao republicana,
decorreu dos esforcos do Poder Legislativo em implementar um 6rgdo dotado de
autonomia e independéncia do Poder Executivo, a fim de que pudesse exercer

competéncias especificas com a finalidade de controlar os gastos publicos.

2. Da linha cronoldgica tragcada, observa-se o desenvolvimento institucional do 6rgao
a partir do préprio amadurecimento do Estado brasileiro, conforme: (i) inicialmente, o
orgao encontra-se alocado dentro da estrutura do préprio Poder Executivo, em que
pese sua vocacao de érgdo republicano autbnomo de controle externo deste mesmo
Poder; (ii) dispositivos constitucionais que dispdem sobre o érgao de forma ampla e
genérica, reservando-se a legislacdo infraconstitucional o desenvolvimento e
ampliacdo de suas atribuicdes e competéncias; (iii) paulatina constitucionalizacdo das
atribuicbes e competéncias legais, reservando-se a norma infralegal o papel de
estruturacdo e especializacéo a luz da Constituicdo entdo ora vigente; (iv) avancos e
retrocessos da competéncias dos Tribunais de Contas, compativel com o momento
histérico de maior fortalecimento do Poder Legislativo ou do Executivo,
respectivamente; (v) ao final, com a Constituicdo de 1988, a consolidacdo da vocacao
republicana de 6rgdo constitucionalmente autbnomo para exercicio de funcéo

especifica de controle externo dos gastos publicos.

3. Com a promulgacédo da Constituicdo de 1988, instaura-se nova ordem juridica,
fundado no modelo de Estado Democratico de Direito e o regime republicano, dos
guais se extraem as normas juridicas voltadas a resguardar os direitos os direitos e
as liberdades individuais. O principio da constitucionalidade de que decorre da ordem

juridica acolhe, ainda, a teoria juridica da separacao de poderes.

4. Os vetores juridico-constitucionais que nos interessa para fins de fundamentar a

tese sdo a nocéo de interesse publico; a vinculacao da atividade estatal a juridicidade;
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e a atribuicdo de dever juridico ao Estado, que por meio de seus agentes deve exercé-

las nos termos em que conferidas pela ordem juridica.

5. A atribuicdo de um dever juridico, o qual deve ser exercido nos limites e na medida
em que a finalidade publica imp&e, € 0 que chamamos funcdo publica. Em outras
palavras, entendemos por funcdo publica a atribuicdo de deveres-poderes conferida
pela ordem juridica ao Estado ou por quem lhe faga as vezes, para fins de consecucgéo
de dada finalidade publica, que busca a concrecdo de dado interesse publico.

6. Por forca mesmo do modelo de Estado Democratico de Direito e da ado¢édo do
regime republicano, impde-se a correspondente responsabilizacdo, a qual deve ser
aferida por meio do sistema de controle, fiscalizacao e responsabilizacao estabelecido
nos termos da CR/1988, que pressupde a observancia dos principios da legalidade,
devido processo legal, contraditério e ampla defesa, dentre outros principios

informativos de direito administrativo sancionador.

7. O posicionamento majoritario da doutrina é no sentido de que as fun¢des publicas
estatais correspondem a triparticAo dos 6rgdos de Poder, a saber: administrativa,
legislativa e judiciaria. Nao obstante isso, sustentamos ndo ser necessaria a
correspondéncia entre os 6rgaos de Poderes e as funcdes estatais, haja vista que a
disciplina constitucional confere funcdo especialissima a ser exercida por tal ou qual

orgao de estatura constitucional.

9. Dito isso, depreende-se da Constituicdo que ha relevante atividade estatal,
consubstanciada em funcdo publica, e que ndo se enquadra necessariamente na
classificacdo oferecida pela classica triparticdo de funcfes (administrativa, legislativa
e judiciaria); de mesma forma, érgdos ha que nao se enquadram dentro da moldura

prevista na teoria juridica da separacéao de poderes.

10. Assim é que a atividade de controle estatal possui disciplina constitucional
especifica, caracterizando-se como um dever-poder dever estatal cuja finalidade
altima consiste na verificacdo da atuacdo do Estado ou de quem lhe faca as vezes a

certos parametros juridicos, sendo que, ao final, ensejara a expedi¢ao de ato juridico,
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cujo conteudo veicula medida que podera ou ndo afetar positiva ou negativamente a

esfera de direitos do objeto de controle.

11. Como se disse, também h& 6rgdos de Estado que ndo se encontram inseridos na
estrutura organica dos Poderes-6rgaos consagrados pela teoria juridica da separacao
de Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), de modo que é a Constituicdo que

assim o determinada.

12. Assim € que acompanhamos o entendimento de que sédo os Tribunais de Contas
orgaos constitucionalmente autdnomos, cujos contornos juridicos sdo delimitados
pela prépria Constituicdo, para cumprir sua vocacao republicana: o exercicio de
relevante e especifica funcdo publica, a saber, a funcéo controladora.

13. A funcao controladora dos Tribunais de Contas caracteriza-se por ser externa, na
medida em que se da alheio as estruturas organicas do Poder Executivo, que € objeto
do controle. Diferencia-se das demais fungGes administrativas, legislativa e
jurisdicional em virtude das competéncias constitucionais que |he imprimem
especificidade, sendo que, parte delas podem ser exercidas somente pelos Tribunais

de Contas e parte delas somente em auxilio ao Poder Legislativo.

14. Encontra-se sujeita aos principios constitucionais da legalidade, do devido
processo legal, do contraditério e ampla defesa, além de conformar sua atividade nos
parametros elencados pela LINDB: motivacao, consensualidade, proporcionalidade e

razoabilidade, entre outros.

15. 14. As competéncias que compde o nucleo da funcdo controladora, a serem
exercidas somente pelos Tribunais de Contas, entendemos estarem agrupadas em

decisorias, fiscalizatorias e sancionatorias (artigo 71, incisos Il, 1, V, VI, VIII e IX).

16. A competéncia decisoria da funcdo controladora ndo se confunde com funcgéo
jurisdicional. Esta é exercida em carater exclusivo pelo Poder Judiciario, a quem cabe
a atribuicdo unica de dizer o Direito aplicavel no caso concreto em carater definitivo,
tendo em vista a jurisdicdo una adotada pela Constituicdo. Além disso, somente pode

ser exercida quando provocada, ao passo que a competéncia decisoria dos Tribunais
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de Contas ndo decorre necessariamente de provocacéao, haja vista que o 6rgao pode
exercer as competéncias fiscalizatérias por iniciativa propria, do que pode decorrer a

decisoria.

15. De outro lado, as competéncias sancionatorias a serem exercidas pelos Tribunais
de Contas decorrem da verificacdo da conformidade dos gastos publicos, tendo em
vista a sua juridicidade, que h& se ser analisada sob o prisma da legalidade,
legitimidade e economicidade.

16. O exercicio do controle de juridicidade dos gastos publicos ndo autoriza o Tribunal
de Contas adentrar o conteido dos atos juridicos e/ou a alteracdo do regime e
invalidac&o destes atos expedidos de acordo com a ordem juridica, de modo que nao
se pode invocar a legitimidade e a economicidade sem que estas estejam

referenciadas no principio da legalidade.

17. Logo, a funcdo controladora dos Tribunais de Contas implica na analise da
conformidade dos gastos publicos sob o aspecto da legalidade, legitimidade e
economicidade (competéncia decisoria), cujo resultado serda a expedicdo de ato
juridico cujo conteudo veiculara a conformidade ou ndo com a juridicidade sob andlise,
dando ensejo, a final, da aplicacdo de sanc¢ao ou nao, ao ensejo do exercicio de sua
competéncia decisoéria. O ato juridico resultante da funcéo controladora nao faz coisa
julgada e estara sempre sujeito ao crivo do Poder Judiciario, tendo em vista a
inafastabilidade do controle jurisdicional assegurado pelo Estado Democratico de

Direito.

18. A funcédo controladora dos Tribunais de Contas ndo se esgota nas competéncias
especificas; porquanto a Constituicdo também lhe atribui competéncias de auxilio ao
Poder Legislativo, as quais também somente poderdo ser exercidas por este 6rgao,
na forma como elencadas (emisséo de parecer prévio de contas anuais do Presidente
da Republica e Chefes Executivo; realizar por iniciativa propria ou do Legislativo
inspecdes e auditorias; representar ao Poder competente irregularidades ou abusos

apurados; sustar execucao de ato impugnado quando nao atendido, etc).
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19. O Tribunal de Contas atua em auxilio ao Poder Legislativo, contudo, no que diz
respeito a sua posicao institucional frente a teoria juridica da separacdo de poderes,
€ 6rgao constitucionalmente autdbnomo, instituido com a finalidade especifica de

exercer competéncias que constituem o circulo de funcéo de controle externo.

20. A funcéo controladora se distingue da funcdo administrativa na medida que néo
se confunde com o objeto da atividade, que é exatamente a funcdo administrativa.
Enquanto esta tem por finalidade a consecuc¢éo de interesses publicos, aquela cabe
verificar a conformidade da atuacdo administrativa, tendo em vista a juridicidade
(legalidade, legitimidade e economicidade). Nao se confundem, e ndo € atribuido ao
Tribunal de Contas exercer a funcdo de modo a substituir o Estado ou quem |he faca

as vezes na funcao administrativa.

21. De igual forma, a Constituicdo distingue o controle interno da funcéo controladora.
O controle interno € exercido na estrutura interna de cada Poder, avaliando aspectos
que podem em alguma medida compreender o mérito da atuagdo administrativa, tais
como avaliacdo de resultados quanto a eficacia a eficiéncia, exercer controle das
operacdes de crédito, avais e garantias, tudo com a finalidade de apoio a funcéo

controladora.

22. Concluimos que a natureza juridica da atividade de controle pelos Tribunais de
Contas se da em funcdo da especificidade desta funcdo, a ser exercida
exclusivamente por este 6rgdo constitucionalmente autbnomo quando se trata de
competéncias referentes ao nicleo da funcao; ou em auxilio ao Poder Legislativo, de
forma a garantia a harmoniosa independéncia entre os Poderes, sem com eles se

confundir.

21. Por fim, a titulo de conceito sobre a natureza juridica da funcao controladora pelos
Tribunais de Contas, entende-se como sendo o conjunto de deveres-poderes
conferidos pela Constituicdo (artigos 70 a 75), a titulo do exercicio de controle da
atividade administrativa relativa aos gastos publicos, a fim de verificar sua
conformidade com a legalidade, legitimidade, economicidade e principios informativos
da funcédo controladora, tendo em vista o principio constitucional da prestacdo de

contas.
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