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RESUMO

A administragao publica esta submetida a diversos controles: o administrativo, o judicial
e o legislativo, cada qual com suas particularidades e areas especificas de atuacgéo.
Tradicionalmente, cabe ao Parlamento, composto por representantes do povo, elaborar
as leis e fiscalizar a sua aplicagdo. No Brasil, a titularidade do controle externo da
administragdo publica é conferida constitucionalmente ao Congresso Nacional, que
conta com a colaboragéao do Tribunal de Contas da Uni&o. Este é 6rgao técnico ao qual
a Constituicao Federal atribuiu uma séries de competéncias e fungbes, além de dota-lo
de diversos mecanismos e instrumentos de fiscalizagdo da aplicacdo e gestdo dos
recursos publicos federais. Em determinadas tarefas a atuagdo desses 6Orgaos €
individual e em outras ha a colaboragao entre eles e a atuagédo de um depende do agir
do outro. Examinar os diversos controles exercidos sobre a administragdo publica, o
papel que cabe a cada 6rgao, em especial ao Tribunal de Contas da Unido, na sua
missao constitucional de controle externo, a natureza juridica de suas decisdes € o

objetivo deste trabalho.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Controle Administrativo. Controle Judicial.
Controle Legislativo. Controle Externo — Tribunal de Contas da Unido. Natureza Juridica

— Tribunal de Contas da Unido.
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1 INTRODUGAO

Nas modernas democracias, caracterizadas pela separacdo de fungdes de
governo, - evolugdo da teoria tripartite elaborada por Montesquieu -, tradicionalmente
cabe ao Legislativo, precipuamente, a elaboracdo das leis e a vigilancia sobre sua
aplicagao.

A administragdo publica brasileira esta sujeita a uma série de controles: o
administrativo, o judicial e o parlamentar, cada um com suas particularidades e areas de
atuacdo. Todos esses controles tém como objetivo assegurar que a administracao
publica atue em consonancia com os principios constitucionais e legais a que deve
submeter-se.

A Constituicdo Federal atribui ao Congresso Nacional a titularidade do
controle externo da administragéao publica federal, que contara com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido — TCU. Em algumas situa¢des o Parlamento atuara sozinho; em
outras havera uma cooperagdo entre os 6rgaos estatais; e em outras, a Corte de
Contas agira privativamente.

Ao TCU foram reservadas, pela Constituicdo da Republica de 1988, diversas
funcoes, competéncias e atribuicbes, dotando-o de diversos instrumentos e
competéncias para realizar a fiscalizagdo de todos os orgaos e atividades
administrativas, constituindo-se em mais uma ferramenta de vigilancia da regular gestao
da coisa publica, a servigo da sociedade.

Examinar o papel desempenhado pelo Tribunal de Contas da Unido, 6rgao
técnico e autbnomo constitucionalmente responsavel pela fiscalizagao da aplicagcao dos
recursos publicos federais, demonstrar as diferengas entre os diversos controles e a
natureza juridica das decisdes proferidas pelo TCU s&o os objetivos deste trabalho.

O método de abordagem empregado foi o l6gico-dedutivo e as técnicas de
pesquisa utilizadas foram a bibliografica: doutrinaria e jurisprudencial. Ja os métodos de
procedimentos foram o historico, monografico e juridico.

Além da introdugao e da conclusao, a estrutura do trabalho compreende trés

capitulos.



O capitulo 1 aborda o Estado e a separacdo dos Poderes, o controle e a
administracdo publica brasileira, o controle da administragcdo publica e a sua
classificagdo doutrinaria: o administrativo, o judicial e o parlamentar.

O capitulo 2 trata do controle externo da administracdo publica brasileira,
quando exercido conjuntamente pelo Congresso Nacional e o Tribunal de Contas da
Unido, o controle externo exercido diretamente pelo TCU, a sua abrangéncia, as
funcdes estabelecidas pela Constituicao Federal e a polémica questdo do termo auxilio
e auxiliar.

Por derradeiro, o capitulo 3 faz um breve histérico sobre a origem do Tribunal
de Contas, o tratamento dispensado pelas Constituicbes brasileiras, a sua estrutura e
composi¢ao, a natureza juridica de suas decisdes e a obrigatoriedade de reprodugéo
das normas constitucionais estabelecidas nos artigos 70 a 75 pelos estados, Distrito

Federal e municipios.
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2 O CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

2.1 ESTADO E SEPARAGCAO DOS PODERES

O controle da administragao publica € um tema que tem ganhado extrema
importancia nos ultimos anos no Brasil, em funcdo do grande papel que desempenha o
Estado na vida de toda a sociedade brasileira.

Ao mesmo tempo em que se assistiu ao fortalecimento do Estado, a
sociedade passou a dispor de diversos mecanismos para limitar a atuacdo deste
mesmo Estado em relagdo aos seus interesses particulares e coletivos, pois a sua
sustentacdo financeira se da, em grande medida, com recursos arrecadados
compulsoriamente de toda populacéo.

A aplicacdo pratica da teoria da separacdo dos poderes, atribuida a
Montesquieu, deu-se com a constituicdo dos modernos Estados Nacionais, de que é
marco o Estado Francés surgido da Revolugao de 1789, mas ja haviam referéncias

anteriores, como aponta Silva (2005, p. 109):

O principio da separagao de poderes ja se encontra sugerido em Aristételes,
John Locke e Rosseau, que também conceberam uma doutrina da separagao
de poderes, que, afinal, em termos diversos, veio a ser definida e divulgada por
Montesquieu. [...]. Tornou-se, com a Revolugdo Francesa, um dogma
constitucional, a ponto de o art. 16 da Declaragao dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 declarar que nao teria constituicdo a sociedade que nao
assegurasse a separacao de poderes, tal a compreensdo de que ela constituiu
técnica de extrema relevancia para a garantia dos Direitos do Homem, como
ainda o é.

Para o autor, este principio ndo contém hoje aquela rigidez de outrora, em
funcdo da ampliacdo das atividades do Estado contemporéneo, preferindo utilizar o
termo colaboragdo de poderes, caracteristica do parlamentarismo ou independéncia
organica e harmonia dos poderes, no caso do regime presidencialista, como ocorre no
Brasil, em que esta expresso na Constituicdo Federal de 1988: “Art. 2° Sdo Poderes da

Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”
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Bandeira de Mello (2007, p. 31), na mesma linha de raciocinio assevera que
ndo ha uma exclusividade de atividades entre os Poderes, mas uma manifesta

predominancia de fungdes correspondentes ao Legislativo, Executivo e Judiciario:

Esta trilogia ndo reflete uma verdade, uma esséncia, algo inexoravel
proveniente da natureza das coisas. E pura e simplesmente uma construgéo
politica invulgarmente notavel e muito bem sucedida, pois recebeu amplissima
consagracao juridica. Foi composta em vista de um claro propésito ideologico
do Bardo de Montesquieu, pensador ilustre que deu forma explicita a idéia de
triparticdo. A saber: impedir a concentragcdo de poderes para preservar a
liberdade dos homens contra abusos e tiranias dos governantes.

A mesma opinido é partilhada por Carvalho Filho (2007, p. 2):

Entretanto, ndo ha exclusividade no exercicio das fungbes pelos Poderes. Ha,
sim, preponderancia. As linhas definidoras das fungbes exercidas pelos
Poderes tém carater politico e figuram na Constituicdo. Alias, é nesse sentido
que se ha de entender a independéncia e a harmonia entre eles: se, de um
lado, possuem sua propria estrutura, ndo se subordinando a qualquer outro,
devem objetivar, ainda, os fins colimados pela Constitui¢ao.

Também Medauar (2007, p. 27), observa que na origem a formula tripartite
teve como objetivo limitar o poder de atuagdo do Executivo, realidade que considera

distinta nos modernos Estados do fim do século XX e inicio do século XXI:

A separacao de poderes difundiu-se na formulagdo de Montesquieu, segundo a
qual se distinguiam trés funcdes estatais — legislacédo, execugao e jurisdigéo -,
que deveriam ser atribuidas a trés 6rgdos distintos e independentes entre si. Na
época, essa divisdo significou uma reagcdo ao enfeixamento de poderes na
figura do monarca, significou um freio ao poder e sobretudo uma garantia aos
direitos dos individuos.

Disso tudo resulta que, em esséncia, a separacdo ou distribuicdo dos
Poderes tinha desde que foi concebida e ainda hoje tem como objetivo primordial
proporcionar que toda atividade Estatal possa ser controlada, fiscalizada, para garantia
da liberdade e da democracia, fundamentais no Estado Democratico de Direito, que é
nas palavras de Canotilho (1991, p. 17) “o Estado que esta sujeito ao direito; atua
através do direito; positiva as normas juridicas informadas pela idéia de direito”.

Para Furtado (2007, p. 1050) “a esséncia da separagdo dos poderes se
sustenta na idéia de que nenhum poder do Estado deve assumir atribuigbes que nao

possam ser, de algum modo, controladas por outro poder”.
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2.2 CONTROLE E ADMINISTRAGCAO PUBLICA BRASILEIRA

Feitas essas observagbes iniciais, faz-se necessario caracterizar
minimamente o controle e a administracdo publica brasileira, para se poder

desenvolver, posteriormente, a analise dos diversos controles exercidos sobre ela.

2.2.1. Controle

Ndo ha consenso sobre a etimologia da expressdo "controle". Uma
explicacdo que tem tido mais aceitacdo é de que esse termo provém do latim medieval
(contra rotulum), que se tornou contréle em Francés, indicando o exemplar do catalogo
(dos contribuintes, dos censos, dos foros anuais) sobre o qual se verificava a operagao
do exator.

Meirelles (2005, p. 659) faz comentarios sobre a origem francesa da palavra
e as dificuldades em admiti-la ao nosso vocabulario, mas que acabou sendo
incorporada por ser intraduzivel e insubstituivel no seu significado vulgar ou técnico.
Afirma o autor, também, que “[...] no Direito patrio, o vocabulo controle foi introduzido e
consagrado por Seabra Fagundes desde a publicagdo de sua insuperavel monografia O
Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario (12 ed., 1941)".

Percebe-se pelos sentidos do termo, que controle esta intimamente
relacionado com fiscalizagdo, com poder e com administragdo, conforme Camargo
Junior (2007, p.18):

A funcéo de controle estd, por natureza, inseparavelmente ligada ao poder e a
administragdo, sendo de vital importancia para o funcionamento do aparato do
Estado. Para que haja Estado de Direito é indispensavel que haja
instituicdes e mecanismos habeis para garantir a submissao a lei.

Para Justen Filho (2006, p.745), “O controle € um processo de reducao do
poder, entendida essa expressao no sentido da imposicdo da vontade e do interesse de

um sujeito sobre outrem.”
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Superado o problema de conceituagdo de controle, parte-se agora para
discorrer sobre a administracdo publica brasileira.

2.2.2 Administragao publica brasileira

Forma de expressao do Estado, a administracao publica brasileira expandiu
seu campo de atuagao, inclusive indiretamente, por meio de concessdes de atividades
para a iniciativa privada, mas assumiu também uma série de encargos, como por
exemplo, a regulagdo e fiscalizagdo destes servigos e atividades prestados pelos
particulares.

Ainda assim, mantém para si uma série de tarefas, desempenhando
atividades nos mais diversos segmentos e areas, necessitando de uma grande
estrutura e aparato para ofertar os servicos publicos exigidos pela coletividade, por
meio de seus agentes. Nao se olvide, também, que o Estado deve ser um meio para a
satisfacdo das necessidades da populagao e realizacdo dos direitos fundamentais, nao
um fim em si mesmo.

No entender de Medauar (2007, p. 28):

A medida que foram ampliando as fungdes do Estado aumentaram as
atividades da Administracédo; hoje adquiriu dimensdes gigantescas e tornou-se
fundamental na vida da coletividade, sendo fator condicionante de grande parte
das relagdes econbmicas e sociais dos individuos, com a responsabilidade,
sobretudo, de buscar meios para a efetivagdo dos direitos assegurados pela
Constituigao. Dai resulta a enorme variedade e complexidade das atribuicbes
que exerce.

Devido a esse gigantismo mencionado acima pela autora, nao é tarefa facil
apontar exatamente o que seja administracdo publica, pois a expressdo comporta
varios significados, dependendo do modo como se |he interpreta e analisa.

Debrugando-se sobre o tema Carvalho Filho (2007, p. 9) também adverte
para a dificuldade de precisar o que vem a ser exatamente “administracao publica”,

conforme transparece do trecho a seguir transcrito:

Ha um consenso entre os autores no sentido de que a expressao
“administracdo publica” é de certo modo duvidosa, exprimindo mais de um
sentido. Uma das razdes para o fato é a extensa gama de tarefas e atividades
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que compdem o objetivo do Estado. Outra é o préprio numero de 6rgéos e
agentes publicos incumbidos de sua execugdo. Exatamente por isso é que,
para melhor precisar o sentido da expressao, devemos dividi-lo sob a ética dos
executores da atividade publica, de um lado, e da propria atividade, de outro.

Depreende-se, da opinido do autor supracitado, que a administracdo publica
pode ser analisada sob dois aspectos, ou sentidos: objetivo e subjetivo. O sentido
objetivo diz respeito as atividades administrativas desempenhadas pelo Estado por
meio de seus 6rgaos e agentes, ou seja, é a propria funcdo administrativa do aparato
Estatal na consecucéao das tarefas para realizagao do interesse publico.

Ja o sentido subjetivo significa o conjunto de agentes, 6rgaos e pessoas
juridicas que tenham a responsabilidade de realizar as atividades administrativas.
Enfim, sdo os sujeitos que de fato exercem a fungdo administrativa, que tem a
competéncia legalmente estabelecida para agirem em nome da administragao publica.

Justen Filho (2006, p. 91) utiliza outra divisdo, acrescentando aos sentidos
objetivos e subjetivos o enfoque funcional. Sob este, “a Administragdo Publica € uma
espécie de atividade, caracterizada pela adogao de providéncias de diversa natureza,
visando a satisfacdo imediata dos direitos fundamentais.”

A Constituicdo Federal de 1988, quando aborda a administragcao publica,
divide-a em direta e indireta. Da mesma forma o Decreto-Lei n® 200, de 1967, que trata
da organizacdo da Administracdo Federal e estabelece diretrizes para a reforma

administrativa, estabelece que:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

I - A Administragéo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

II - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Emprésas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas.

Quando a atuacgao Estatal é realizada diretamente pelo Estado, por meio de
suas unidades inferiores — os 6rgdos — tem-se a chamada administragdo direta.
Estudando as varias teorias que procuram caracterizar os 6rgaos publicos, Carvalho

Filho (2007, p. 13) chega ao seguinte conceito:

Ante a fixagdo dessas premissas, pode-se conceituar o 6érgao publico como o
compartimento na estrutura estatal a que sdo cometidas fungdes determinadas,



15

sendo integrado por agentes que, quando as executam, manifestam a propria
vontade do Estado.

Os “6rgédos sado unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de

atribuicdes do Estado”, na definicdo de Bandeira de Mello (2007, p. 136) e que,

[...] Por se tratar, tal como o proéprio Estado, de entidades reais, porém abstratas
(seres de razdo), ndo tém nem vontade nem acéo, no sentido de vida psiquica
ou animica proprias, que, estas, s0 os seres bioldgicos podem possui-las. De
fato, os 6rgdos ndo passam de simples reparticdes de atribuicbes, e nada mais.

O Estado pode, também, utilizar-se de outras pessoas juridicas, criadas
especialmente para auxiliar nas suas atividades, caracterizando a administracdo
indireta. Estas poderdo assumir personalidade juridica de direito publico, como também
de direito privado.

De outra parte, ao invés de criar pessoas juridicas, a administragdo podera
transferir alguns encargos ou atividades a particulares, por intermédio de concessoes,
permissodes e autorizagdes.

A criagdo dessas pessoas juridicas, para a consecugao de tarefas afetas a
administragdo publica, é técnica de descentralizagdo da atividade Estatal, com o
objetivo de tornar as prestagdes mais eficientes e fugir das severas amarras a que
estao submetidas a administracéo publica centralizada.

Carvalho Filho (2007, p. 408) entende administragao indireta do Estado
como: “[...] o conjunto de pessoas administrativas que, vinculadas a respectiva
Administragdo Direta, tém o objetivo de desempenhar as atividades administrativas de
forma descentralizada.”

Além de determinar quais as ‘entidades’ compdem a administragao federal
indireta, o Decreto-Lei n° 200/1967 também trata de definir cada uma delas, da seguinte

forma:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragao
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao administrativa
e financeira descentralizada.

Il - Emprésa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para
a exploracao de atividade econdmica que o Govérno seja levado a exercer por
férca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de
qualquer das formas admitidas em direito.

lll - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploragdo de atividade
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econdmica, sob a forma de sociedade anbnima, cujas agbes com direito a voto
pertencam em sua maioria a Unido ou a entidade da Administracao Indireta.

V - Fundagao Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacdo legislativa, para o
desenvolvimento de atividades que n&o exijam execugdao por 0rgaos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patrimoénio proprio
gerido pelos respectivos 6rgdos de diregdo, e funcionamento custeado por
recursos da Unido e de outras fontes. (grifo nosso)

Justen Filho (2006, p. 102) faz um alerta quanto a classificagao e delimitagao
das pessoas juridicas autorizadas pelo Decreto-Lei acima, em fun¢gdo do momento em
que foi criado, completamente distinto do atual, e, também, devido a evolugdo da

sociedade e da administragcao publica brasileiras:

[...] Essa classificacdo pode ser mantida, mas nao é cabivel considerar que o
elenco previsto no Decreto-lei n. 200 apresente cunho exaustivo, final e
definitivo. O processo histérico de configuracdo do Estado n&do se encerrou.
N&o é possivel interpretar o atual estagio da evolugao juridica como o momento
final. A evolugdo das necessidades sociais e individuais demandara novas
formas de organizagdo do poder politico. Bem por isso, ndo é de estranhar a
disciplina introduzida pela Lei n. 11.107/2005, que dispds sobre a criagdo dos
consorcios publicos.

Vale destacar ainda, nesse sentido, as chamadas entidades paraestatais,
das quais sao exemplos 0s servigos sociais autbnomos, conhecidos como sistema ‘S’ —
SESI, SENAI, SESC, SENAC, SEBRAE, SENAR, SEST, SESNAT, SESCOOP - as
Organizagdes Sociais disciplinadas pela Lei n° 9.637/98 e as Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesso Publico — OSCIP — reguladas pela Lei n® 9.790/99. O trago
comum a estas entidades é o fato de ndo integrarem a administracdo publica direta ou
indireta, mas se colocarem ao seu lado, paralelamente, desempenhando atividades
complementares as da administragcdo publica e mantendo algum vinculo com o poder
publico.

Importa ressaltar que, tanto a administragdo direta como a indireta, estao
sujeitas aos controles de suas atividades, que obedecerdo as particularidades em
funcdo do modo pelo qual operam e sdo constituidas. E, como sera visto
proximamente, ambas deverdo seguir os principios estabelecidos na Constituicao
Federal .

Diz-se que a administragdo direta esta sujeita ao controle hierarquico, em

que a fiscalizacdo € exercida pelos 6rgaos superiores sobre os inferiores da mesma
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administracdo e a indireta ao controle finalistico, de supervisdo das entidades pelo
Ministério ao qual estdo subordinados ou vinculados.

2.3 O CONTROLE DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

O controle da administragao publica € um dos corolarios dos principios
constitucionais expressos no art. 37, em especial do principio da legalidade, do qual &
uma das decorréncias. E usual se dizer que a administracdo publica esta adstrita aos
ditames da lei, ao contrario dos particulares, a quem € permitido tudo que a lei néo
veda.

O referido normativo constitucional consta do Titulo Ill, Da Organizagdo do
Estado, Capitulo VII, dedicado a administragao publica nestes termos:

Art. 37. A administragédo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

Além destes, Silva (2005, p. 666, 676) elenca outros principios, extraidos dos
incisos e paragrafos do citado artigo, norteadores da atuagédo da administragcao publica,
tais como o da finalidade, o da probidade administrativa, o da licitacdo publica, o da
prescritibilidade dos ilicitos administrativos, o da responsabilidade civil da
administragao, o da participagao e o da autonomia gerencial.

Furtado (2007, p. 117-136) cita mais alguns principios, que denomina de
principios implicitos, plasmados pela Constituigdo e em outras normas, tais como o da
razoabilidade, o da proporcionalidade, o da motivagdo, o da segurancga juridica, o da
continuidade do servigo publico, o da autotutela e o do controle judicial.

O certo € que a administragdo publica esta obrigada a seguir uma série de
principios e regras, de modo a garantir que sua atuagao seja plenamente controlada.

Essa variada e extensa gama de principios disciplinadores da atuacéao

administrativa ndo sera problema quando da sua afericdo, pois sdo normas nao
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excludentes, que podem conviver simultaneamente, por meio da harmonizagéo,
balanceamento e ponderacéo, no dizer de Canotilho (1991, p. 171, 172),:

Os principios interessar-nos-ao, aqui, sobretudo na qualidade de verdadeiras
normas, qualitativamente distintas das outras categorias de normas — as regras
juridicas. [...] os principios sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizagao, compativeis com varios graus de concretizagdo, [...] os principios,
ao constituirem exigéncias de optimizagdo, permitem o balanceamento de
valores e interesses (ndo obedecem, como as regras, a ‘légica do tudo ou
nada’), consoante o peso e a ponderagao de outros principios eventualmente
conflitantes.

Exaltando a nova fase vivida pelo Direito no pais, em especial pelo Direito
Constitucional, Bonavides (2003, p. 301) afirma:

A sociedade contemporanea — multipla, complexa, pluralista — ndo sé impetra a
jurisdicdo constitucional, regulativa do equilibrio e harmonia das
heterogeneidades sociais, como faz imperativo o primado e a supremacia dos
principios sobre as regras, das constituicdes sobre os codigos, da legitimidade
sobre a legalidade, da hermenéutica sobre a dogmatica, da justica sobre o
direito dos governantes.

Ainda sobre a relevancia dos principios, Grau (2009, p. 158) assevera que:

A importancia dos principios € enorme. Tamanha, que da sua inser¢gédo no plano
constitucional resulta a ordenagdo dos preceitos constitucionais segundo uma
estrutura hierarquizada. Isso no sentido de que a interpretacdo das regras
contempladas na Constituicdo é determinada pelos principios, como veremos
mais adiante.

Em fungao do papel de destaque assumido pelos principios no ordenamento
juridico brasileiro, em especial no ambito do Direito Administrativo, vale mencionar a
conhecida definicdo Bandeira de Mello (2007, p.926-927):

Principio — j& averbamos alhures — &, por definigdo, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a légica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tbnica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a inteleccdo
das diferentes parte componentes do todo unitario que ha por nome sistema
juridico positivo.

Posta a importancia dos principios na nova ordem juridica é preciso afirmar
que entre estes principios encontra-se o do controle da atividade publica, de modo
explicito na Carta Constitucional de 1988, sendo um dos principios sensiveis, que se
nao observado, pode ter como consequéncia a intervengdo da Unido nos Estados e no

Distrito Federal:

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:
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VIl — assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:
a) forma republicana, sistema representativo e regime democréatico;
b) d) prestagao de contas da administragédo publica, direta e indireta; [...]

Carvalho Filho (2007, p. 828) afirma que “a natureza juridica do controle é a
de principio fundamental da Administragao Publica”, baseado no Decreto-Lei n° 200/67,
por ele chamado de “estatuto da reforma administrativa federal”’, o qual relacionou no
art. 6° cinco principios fundamentais, a saber: planejamento, coordenacéo,
descentralizacao, delegacdo de competéncia e controle.

Sobre o controle da administragdo publica, Bandeira de Mello (2007, p. 903)
opina que:

No Estado de Direito, a Administracdo Publica assujeita-se a multiplos
controles, no afa de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que desatenda
as balizas legais e ofenda interesses publicos ou dos particulares. Assim, sao
concebidos diversos mecanismos para manté-los dentro das trilhas a que esta
assujeitada. [...] Tais controles envolvem quer aspectos de conveniéncia e
oportunidade quer aspectos de legitimidade.

No entender de Carvalho Filho (2007, p. 826):

Podemos denominar de controle da Administragdo Publica o conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder
de fiscalizagdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das
esferas de Poder.

Ainda sobre o tema, Di Pietro (2007, p. 671) enfatiza: “A finalidade do
controle € a de assegurar que a Administragdo atue em consonancia com 0s principios
que lhe sédo impostos pelo ordenamento juridico [...].

Gasparini (1992, p. 546) expressa-se desta maneira sobre o assunto:

E exatamente através do controle que os administrados e a Administragéo
podem aferir a legitimidade ou a conveniéncia das condutas administrativas, e
por essa razao essa possibilidade espelha, sem a menor duvida, uma garantia
para ambos.

Ao abordar a fiscalizagao e sistemas de controle, Silva (2005, p. 749) afirma:

O principio de que a Administragdo se subordina a lei — principio da legalidade
— revela-se como uma das conquistas mais importantes da evolugédo estatal.
Seria, contudo, ineficaz, se ndo se previssem meios de fazé-lo valer na pratica.
A funcéo de fiscalizacdo engloba esses meios que se preordenam no sentido
de impor a Administragao o respeito a lei, quando sua conduta contrasta com
esse dever, ao qual se adiciona o dever de boa administragao, que fica também
sob vigilancia dos sistemas de controle.

Avangando um pouco mais sobre a questdo do controle da administragéo

publica, Justen Filho (2006, p. 746) aponta a participacdo popular como um novo
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by

elemento que pode garantir mais transparéncia e dar efetividade a democracia

brasileira, acrescentando que:

O controle da atividade administrativa depende de instrumentos juridicos
adequados e satisfatorios. Mas nenhum instituto juridico formal sera satisfatorio
sem a participagao popular. A democracia é a solugao mais eficiente para o
controle do exercicio do poder. A omissdo individual em participar dos
processos de controle do poder politico acarreta a ampliagdo do arbitrio
governamental.

O controle do Estado pelo proprio Estado € insuficiente nas sociedades
contemporaneas, por isso a importancia cada vez maior do controle publico ndo-estatal,

ou controle social, como defende Santos ( 2003, p. 53):

O controle social, mecanismo de manifestacdo da cidadania ativa, & exercido
por meio da participagdo popular soerguendo-se como forma de expressao da
democracia direta, pois se trata da participacédo direta do cidaddo. O controle
exercido pela sociedade manifesta-se por iniciativas individuais dos cidadaos,
pela participagdo em audiéncias publicas e por meio de 6rgaos colegiados, tais
como os conselhos gestores de politicas publicas criados para a fiscalizagao e
acompanhamento de transferéncias financeiras da Unido para os Estados e

Municipios.

Por fim, Furtado (2007, p. 1052) formula um sucinto e bem elaborado
conceito: “Por controle se deve entender a possibilidade de verificagdo e correcao de
atos ou de atividades.”

O controle da administracédo publica € abordado pela doutrina constitucional
e administrativista, essencialmente sobre dois aspectos fundamentais: de um lado, o
controle € um meio de obrigar a administragao publica a seguir estritamente os ditames
do ordenamento juridico, em especial o respeito ao principio da legalidade; de outro,
nao basta somente isso, pois € necessario que toda atividade estatal prestada a
sociedade esteja voltada para sua finalidade precipua, que € o interesse publico. Ja ndo
basta o0 exame da mera legalidade é necessario aferir a legitimidade e eficiéncia do

atuar administrativo.
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2.4 CLASSIFICACAO DOS CONTROLES

O controle da administragao publica comporta uma série de entendimentos e
diferentes critérios de classificacdo, dependendo da perspectiva e objetivos com que
sdo realizados.

Essas diferencas se dao, no entender de Silva (2005, p. 750), porque “As
expressoes formas de controle, tipos de controle e sistemas de controle sé&o
empregadas pela doutrina sem muita precisdo de sentido.”

Para o autor acima, quanto a forma de controle ele pode ser segundo a
natureza das pessoas controlada; segundo a natureza dos fatos controlados; segundo o
momento do seu exercicio e segundo a natureza dos organismos controladores. Neste
ultimo caso o controle poderia ser: administrativo, jurisdicional e politico (exercido pelo
parlamento e seus prepostos e auxiliares).

Por tipos de controle, elenca: de legalidade, de legitimidade, de
economicidade, de fidelidade funcional e de resultados.

E por sistemas de controle financeiro-orcamentario, o controle externo ou
interno, baseado no art. 70 da Constituicdo Federal, de acordo com o modo pelo qual o
controle é exercido, por 6rgaos externos ou internos da administracdo controlada.

Sem entrar-se no mérito das diferencas apontadas acima pelo eminente
constitucionalista, e antes de discorrer sobre algumas classificagdes apontadas pela
doutrina, serdo descritos na sequéncia alguns controles exercidos sobre a
administracao publica em que ha poucas divergéncias, a ndo ser meramente de
nomenclatura ou de terminologia.

Quanto a natureza do controle tem-se o controle de legalidade e o de
merito.

Controle de legalidade é aquele em que a conduta administrativa é
confrontada com uma norma juridica vigente e eficaz, podendo ela estar na
Constitui¢ao, na lei ou em outro ato normativo. E se houver incompatibilidade da acao

ou omissao administrativa com a norma juridica incidente sobre a espécie, deve ser
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revista a conduta por ilegitima, na opinido de Carvalho Filho (2007, p. 829). Podem
exercer este controle o Legislativo, o Judiciario e a propria Administracéo

Controle de mérito tem como objetivo avaliar o resultado da agéo
administrativa na consecucdo dos fins do Estado, buscando verificar a eficiéncia,
eficacia e a economicidade dos atos praticados, levando-se em consideragcao a
legitimidade dos mesmos. Para Meirelles (2005, p. 663) “E todo aquele que visa a
comprovagao da eficiéncia, do resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato
controlado.”

O mesmo entendimento é esposado por Cretella Junior (2002, p. 308),

afirmando que:

Mérito, como ja mostramos, é tudo que se relaciona com a oportunidade ou
conveniéncia da medida adotada. E o conjunto de ponderagbes que leva a
autoridade administrativa, perscrutando com todos os meios que tem a seu
alcance, a qualidade social, decide sobre o més, dia, hora, minuto, lugar,
equidade, razoabilidade, economia, moralidade, justica.

Em regra, este controle € exercido pela Administragdo e, em alguns casos
excepcionais, pelo Legislativo, mas nunca pelo Judiciario, como defendem os autores
supracitados. Da mesma opinido figuram outros, como Justen Filho (2006, p.758),
Carvalho Filho (2007, p. 830), Di Pietro ( 2007, p. 673), e Gasparini ( 2001, p. 743).

Entretanto, Medauar ( 2007, p. 148) alerta para uma nova postura doutrinaria

sobre o tema:

[...] Menciona-se classicamente que ao Judiciario descabe o exame do mérito
dos atos administrativos. Em obras contemporaneas sobre poder discricionario,
aponta-se a tendéncia a considerar que o contraponto legalidade-mérito
encontra-se atenuado no momento presente, pela amplitude dos paradmetros do
exercicio do poder discricionario e pela consideragdo de bases mais amplas da
legalidade.

Sustentado em recentes decisdes do STF e do STJ Moraes (2005, p.141)

também percebe nova movimentagao sobre o assunto, para concluir:

Portanto, o controle jurisdicional da discricionariedade do ato administrativo,
apesar de excepcional e respeitando-se os atos eminentemente politicos,
podera ser realizado com a finalidade de evitar arbitrariedade e abuso do Poder
Publico, buscando, sempre, a efetividade dos principios e preceitos
constitucionais da Administragéo Publica.

As duas modalidades de controle acima encontram parametro na Sumula n°

473 do Supremo Tribunal Federal, nos termos a seguir:
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A Administragcdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou pode revoga-los,
por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos,
e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial.

Ainda sobre a classificagdo quanto a natureza do controle, alguns autores
citam o controle de resultados ou de gestdo, como Medauar ( 2007, p. 377), para quem
ha uma exigéncia de boa administracdo, que se mostre produtiva na aplicacdo dos
recursos publicos e leve em consideragdo, entre outros aspectos, a relagao
custo/beneficio.

Duas classificagdes bastante citadas pela doutrina sdo quanto ao momento
ou a oportunidade e quanto a iniciativa ou modo de desencadear-se, bastando
menciona-las, sem, no entanto discorrer-se muito sobre elas.

Quanto ao momento ou a oportunidade em que é efetuado, o controle
pode ser prévio, concomitante ou posterior.

Quanto a iniciativa ou modo de desencadear-se tém-se o controle de
oficio ou por provocacao.

Outra classificacdo importante, que divide o controle em interno e externo,
aparece com diversas denominagdes: para Carvalho Filho (2007, p. 828) é quanto a
natureza do 6rgao controlador; Justen Filho (2006, p.758) utiliza quanto a relagao
entre o titular e o destinatario; Meirelles (2005, p. 660) emprega consoante a
localizagado do 6rgao que os realiza.

Controle interno é o realizado no ambito de cada Poder, ndo se
confundindo com controle exercido pelo Poder Executivo, pois também é& controle
interno o realizado no ambito do Judiciario, do Legislativo, do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas.

Surge como um poder-dever inerente a atividade administrativa em que os
agentes estatais sao obrigados a verificar a regularidade de todos os atos
administrativos e, no caso de irregularidades, adotar as providéncias necessarias para
impedir que produza efeitos.

Devem ser observados os agentes com competéncias especificas para poder
fiscalizar e, se for o caso, desfazer o ato alheio, de acordo com Justen Filho (2006, p.

755), que diz ainda:
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Assim se passa nos casos em que exista um vinculo hierarquico de
subordinacdo. A autoridade administrativa superior & investida na competéncia
para revisao dos atos administrativos dos érgaos hierarquicamente inferiores, o
que costuma ser denominado poder de autotutela. Nesse caso, a autoridade
superior poder ser investida da competéncia para sustar a eficacia dos atos da
autoridade subordinada.

Medauar (2007, p. 378/386) indica os principais mecanismos de controle
interno: recursos administrativos; autocontrole; controle hierarquico; controle de gestéo;
inspecao, auditoria e correicdo; supervisdo; pareceres vinculantes; ouvidor; controle
financeiro e controle da administragao indireta.

Deve-se ter cuidado especial para nao confundir o controle que cada Poder
tem para fiscalizar e, se necessario corrigir os seus proprios, comumente chamado de
controle interno ou controle administrativo com o controle interno previsto no art. 74 da
Constituicao, pois boa parte da doutrina trata de ambos como se fossem a mesma
coisa, quando na verdade nao sao.

Reafirma-se: o controle interno, definido por Carvalho Filho (2007, p. 829), é
“aquele exercido por érgaos de um Poder sobre condutas administrativas produzidas
dentro de sua esfera.” Opera-se quando uma autoridade superior hierarquicamente é
competente para modificar os atos praticados por servidores de escalao inferior.

Ja o sistema de controle interno definido constitucionalmente tem outras
tarefas e atribuicdes, ndo tendo poderes para modificar atos, mas simplesmente
fiscalizar por meio de procedimentos proprios a atividade administrativa, informando aos
responsaveis as irregularidades detectadas para que sejam tomadas as providéncias
necessarias a sua corregao e, no caso de nao atendimento, comunicar ao Tribunal de
Contas da Uniao.

Atento, Justen Filho (2006, p. 756) ndo deixa passar essa observagao,

afirmando:

Nesse caso, o 6rgdo dotado de competéncia especifica realiza uma tarefa de
fiscalizagdo permanente e continua, para detectar eventuais irregularidades e
prevenir desvios ou ilegalidades. Esses o6rgdos nao sao investidos de
superioridade sobre os demais, o que significa auséncia de competéncia para,
em nome préprio, desfazer atos reputados como viciados. Esses 6rgdos sao
investidos do poder de representar as autoridades competentes (inclusive
aquelas externas a Administragdo Publica) sobre a ocorréncia de agdes ou
omissodes reputadas viciadas.
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Da mesma forma, também Di Pietro (2007, p. 673) comenta sobre as
inovagdes da Constituicdo Federal, no capitulo em que trata da fiscalizacdo contabil,

financeira e orcamentaria:

Esse controle interno é feito, normalmente, pelo sistema de auditoria, que
acompanha a execugado do orgamento, verifica a legalidade na aplicagcdo do
dinheiro publico e auxilia o Tribunal de Contas no exercicio de sua misséo
institucional.

Uma das principais tarefas do controle interno é apoiar o controle externo na
sua misséao institucional de zelar pela regular aplicacdo dos recursos publicos, realidade
distante da ideal, pois na pratica ha pouca cooperacao entre os sistemas de controle,
no entender de Bugarin (1995, p. 47-57), que diz mais: Infelizmente, no Brasil o
relacionamento entre os 6rgados de controle interno e os de controle externo nao é
satisfatorio, carecendo ainda de uma atuagao mais harmoénica.”

Controle externo é o efetivado por 6rgdo ou Poder ndo pertencente a
estrutura do 6rgdo ou Poder responsavel pela atividade controlada, como por exemplo
o controle exercido pelo Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo quando examinam
atividades administrativas dos outros Poderes.

Segundo Meirelles (2005, p. 661) o controle externo:

E o que se realiza por um Poder ou 6rgdo constitucional independente
funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro Poder estranho a
Administracado responsavel pelo ato controlado, como p. ex., a apreciagado das
contas do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de
Contas sobre a efetivagao de determinada despesa do Executivo; a anulagéo
de um ato do Executivo por decisao do Judiciario; [...].

O mesmo autor faz referéncia a um controle externo popular, como aquele
previsto no art. 31, § 3° da Constituicdo Federal, determinando que as contas do
municipio fiquem por sessenta dias a disposicdao dos cidadaos, para que possam
examinar, apreciar e até questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.
(MEIRELLES, 2005, p. 662)

As mesmas observagdes feitas a respeito do controle interno, em relagao ao
comando Constitucional do art. 74, servem também para o controle externo.
Genericamente o controle externo € aquele realizado por 6rgdo ou Poder distinto do

que opera a atividade administrativa. Poder-se-ia dizer controle externo /atu senso.
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Ja o controle externo de competéncia do Congresso Nacional e do Tribunal
de Contas da Unido, deve ser encarado sob outra otica, pois ha diversas
especificidades que o tornam unico.

Por ser o tema central desta monografia, o controle externo a cargo do TCU
sera detalhadamente analisado na sequéncia, em capitulo préprio.

A classificagdo mais importante, segundo a quase totalidade dos
administrativistas, € a que leva em conta o critério ou a natureza do agente
controlador. Mas as semelhangas param por ai, pois ainda que sob o mesmo critério,
apresentam-se as mais diversas classificagoes.

Medauar (2007, p. 377/378) com lastro nas tipologias classicas indicadas por
Seabra Fagundes, Caio Tacito e Hely Lopes Meirelles, aponta as seguintes
modalidades de controle: quanto ao espectro em que incide, quanto ao momento em
que se exerce, quanto a amplitude e quanto ao modo de se desencadear. Ela prépria,

no entanto, destaca o critério do agente controlador:

[...] Embora se pudesse utilizar qualquer uma para o desenvolvimento deste
capitulo, sera adotado o critério do agente controlador para distinguir as
espécies de controles incidentes sobre a Administracdo. Quando o agente
controlador integra a propria Administracdo, se estd diante de um controle
interno, exercido pela prépria Administracdo sobre seus 6rgdos e suas
entidades da Administracdo indireta. Se o controle é efetuado por érgéo, ente
ou instituigdo exterior a estrutura da Administragao, qualifica-se como controle
externo, situando-se nesta espécie o controle realizado por instituicbes
politicas, por instituicbes técnicas e por instituigdes precipuamente juridicas.
Segundo a autora teriamos estes controles:
a) Controles Internos;
b) Controle Externo:
b.1) Controle Parlamentar;
b.2) Controle do Tribunal de Contas;
b.3) Controle da Administragcao pelo Ombusdman; e
b.4) Controle Jurisdicional.
Bandeira de Mello (2007, p. 905-908) utiliza a seguinte classificagéo:
a) Controle Interno;
b) Controle Externo:
b.1) Controle Parlamentar Direto;

b.2) Controle pelo Tribunal de Contas; e
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b.3) Controle Jurisdicional.

Outros autores também usam classificagdo semelhante as apontadas acima,
tendo como divisor o controle interno e o controle externo, a partir dos quais
desenvolvem tipologias proprias, como Zymler (2005, p. 261-263), Furtado (2007, p.
1054), Justen Filho (2006, p. 754-758).

Parece que os critérios adotados pelos autores acima, baseiam-se na
formulacao proposta pela Constituigédo, art. 70, em que ha mengéo expressa ao controle
externo e ao sistema de interno de cada Poder.

Entretanto, ndo parece razoavel se pensar assim, pois tal comando se refere
explicitamente a fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional a ser
exercida pelo Congresso Nacional.

E somente o controle de competéncia do Congresso Nacional é que recebe
a designagdo de controle externo, de acordo com Pardini (1997, p. 40): “[...] Na
terminologia adotada pela Constituicdo, apenas este ultimo é que recebe a
denominacgao juridico-constitucional de controle externo.”

Outra corrente de autores ndo parte da tipologia controle interno/externo para
formularem sua classificagdo, mas basicamente dividem o controle em administrativo,
judicial e legislativo ou parlamentar, com as suas nuances e particularidades.

Carvalho Filho (2007, p. 832-886) oferece a seguinte classificagao:

a) — Controle Administrativo;
b) — Controle Legislativo;

b.1) Politico;

b.2) Financeiro;

b.2.1) Interno;
b.2.2) Externo;
c) - Controle Judicial.

Di Pietro (2007, p. 673-698) oferta uma classificagdo bastante clara, assim
disposta:

a) Controle Administrativo;
b) Controle Legislativo;
b.1) Politico;
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b.2) Financeiro;
c) Controle Judicial.

Nao se pode alegar que qualquer classificagao esteja incorreta, pois cada
autor parte de suas convicgoes e pesquisas para elaborar a sua. Mas das
classificagbes apresentadas, a que mais se assemelha com a linha adotada neste
trabalho é a ultima, de Di Pietro (2007), pois destaca o Controle Legislativo e o divide
em Politico e Financeiro: aquele de competéncia exclusiva do Parlamento e este ultimo
em cooperagcdo com o Tribunal de Contas, o qual também detém uma série de

funcdes/competéncias exclusivas, sem necessitar da participagao do Legislativo.

2.4.1 Controle Administrativo

E aquele em que o proprio érgdo ou Poder realiza sobre as atividades que
realiza. E um tipico controle interno, com os mesmos fundamentos apresentados acima
sobre este controle.

Para Carvalho Filho (2007, p. 832):

Controle administrativo €& o exercido pelo Executivo e pelos 6rgéos
administrativos do Legislativo e do Judiciario para o fim de confirmar, rever ou
alterar condutas internas, tendo em vista aspectos de legalidade ou de
conveniéncia para a Administragao.

Ha, por certo, controle administrativo em todos os Poderes, ndo sé no Poder
Executivo como poderia se pensar. Isto porque a maior parte das tarefas do Estado sao
realizadas por este Poder e para a qual é destinada a maior parte dos recursos
orcamentarios.

Para se ter uma idéia do acima dito, a alocagdo dos recursos publicos da
Unido estabelecido pela Lei Orgcamentaria Anual, Lei n° 11.897/2008, aprovada pelo
Congresso Nacional para o ano de 2009 foi esta: Poder Judiciario R$
30.713.304.431,00 e Poder Legislativo R$ 7.559.144.527,00 de um total de R$
1.572.159.300.947,00 (um trilhdo, quinhentos e setenta e dois bilhdes, cento e

cinqguenta e nove milhdes, trezentos mil e novecentos e quarenta e sete reais.
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Ou seja, os recursos destinados ao Poder Judiciario e ao Poder Legislativo
representam 1,9% e 0,5% respectivamente, num total de 2,4%. Os dados foram obtidos
no portalsof.planejamento.gov.br/sof/2009, da Secretaria de Orgcamento Federal, do
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao.

A exposicao dos dados reforga a idéia de que € nos atos do Poder Executivo
que devem ser dirigidas a maior parte dos controles, haja vista a grande concentracéo
de recursos publicos que maneja, mais de 97,6%.

Em funcéo disso, destaca-se a importancia do controle administrativo, por ser
ele o primeiro nivel de controle, conforme Furtado (2007, p. 1076), que também afirma:
“[...] Deveria ser, portanto, o mais efetivo, de modo a que a intervengdo dos demais
mecanismos somente se fizesse necessaria em situagdes excepcionais.”

Controle administrativo para Di Pietro (2007, p. 673) “¢ o poder de
fiscalizagdo e correcdao que a Administracdo Publica (em sentido amplo) exerce sobre
sua propria atuacao”.

Medauar (2007, p. 378-387) apresenta os seguintes mecanismos de controle
administrativo: recursos administrativos; autocontrole; controle hierarquico; controle de
gestao; inspecado, auditoria e correicao; supervisao; pareceres vinculantes; ouvidor;

controle financeiro; e controle da administragao indireta.

2.4.2 Controle Judicial

E o realizado pelo Poder Judiciario na sua atividade judicante sobre todos os
orgaos e Poderes e tem como base o comando Constitucional contido no art. 5°, inciso
XXXV, pois “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a
direito”.

Medauar ( 2007, p. 393) afirma que este controle ainda é o mais importante
instrumento de controle da administragédo, apesar do surgimento de outros meios com o

objetivo de suprir as falhas ou dificuldades deste controle. Diz ainda:

A expressdo controle jurisdicional da Administracdo abrange a apreciacéo,
efetuada pelo Poder Judiciario, sobre os atos, processos e contratos
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administrativos, atividades ou operagbes materiais e mesmo a omissdo ou
inércia da Administragao..

Para Di Pietro ( 2007, p. 689)

O controle judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um dos
fundamentos em que repousa o Estado de Direito. De nada adiantaria sujeitar-
se a Administragdo Publica a lei se seus atos ndo pudessem ser controlados
por um 6rgéo dotado de garantias de imparcialidade que permitam apreciar e
invalidar os atos ilicitos por ela praticados.

Bandeira de Mello (2007, p. 915) lembra dos fundamentos em que se deve
basear a atuacao administrativa no Estado de Direito, com destaque para o respeito ao
principio da legalidade e o papel do judiciario neste controle, questionando: “Por que
existe tal sujeicdo da Administracdo a legalidade? Qual a razdo que levou 0s povos
civilizados a extremar ditas limitagdes?”

Para o autor, o motivo € ébvio e a concluséo, também, é a de que deve ser
reconhecido o direito de protecao jurisdicional a quem seja agravado por agcdo ou
omissao ilegal do Poder Publico. Para ilustrar, vale-se de citagdo de Eduardo Garcia de
Enterria e Tomas-Ramoén Fernandez (1981 apud MELLO, 2007, p. 915), abaixo

reproduzida:

A legalidade da Administracdo n&o é assim uma simples exigéncia a ela
mesma, que pudesse derivar de sua condigdo de organizagdo burocratica e
racionalizada: é também, antes disso, uma técnica de garantir a liberdade. Toda
acao administrativa que obrigue um cidadao a suportar o que a lei ndo permite
ndo s6 é uma acgao ilegal, € uma agresséo a liberdade deste cidaddo. Deste
modo, a reagdo a um ato administrativo ilegal €, em ultima analise, uma defesa
da liberdade de quem foi injustamente afetado por este ato. (Tradugdo do
espanhol nossa)1

Carvalho Filho (2007, p. 883) realca o papel exercido pelo Poder Judiciario,
no qual se origina o controle, devido ao sistema de equilibrio entre os Poderes,
cabendo-lhe a relevante misséo de aferir a constitucionalidade e a legalidade dos atos.
Por ser o Poder juridico por exceléncia, mantendo-se distante dos interesse que

marcam os outros dois Poderes. E sublinha:

A importancia do controle judicial, convém que se diga, € mais destacada se
levarmos em conta os direitos e garantias fundamentais, estatuidos na

"La legalidad de la Administracién no es asi una simple exigencia a ella misma, que pudiese derivar de
su condicién de organizaciéon burocratica y racionalizada: es también, antes que eso, una técnica de
garantizar la libertad. Toda accion administrativa que fuerze un ciudadano a soportar lo que la ley no
permite no sélo es uma accion ilegal, es una agresion a la libertad de dicho ciudadano. De este modo la
oposicién a un acto administrativo ilegal es, en ultimo extremo, una defensa de la libertad de quien ha
resultado, injustamente afectado por dicho acto.
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Constituigdo. O Judiciario, por ser um Poder eqlidistante do interesse das
pessoas publicas e privadas, assegura sempre um julgamento em que o Unico
fator de motivagao € a lei ou a Constituicdo. Assim, quando o Legislativo e o
Executivo se desprendem de seus parametros e ofendem tais direitos do
individuo ou da coletividade, é o controle judicial que vai restaurar a situagao de
legitimidade, sem que o mais humilde individuo se veja prejudicado pelo todo-
poderoso Estado. (Carvalho Filho, 2007, p. 883)

O controle exercido pelo judicial se faz sentir em todas as atividades
administrativas do Estado, seja ela oriunda do Executivo, no qual se concentram a
maior gama delas, ou no Legislatvo e mesmo no préprio Judiciario, quando
desempenham fungdes administrativas.

Gasparini (2001, p. 763) acentua que o controle jurisdicional € externo,

provocado e direto. Define-o assim:

A par dos controles administrativo e legislativo, a Administragdo Publica sujeita-
se ao controle jurisdicional. Pode ser conceituado como o controle de legalidade
das atividades e atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do
Judiciario por 6rgao dotado do poder de solucionar, em carater definitivo, os
conflitos de direito que lhe sdo submetidos.

Destaca-se, por derradeiro, que ao Judiciario cabe a decisao final quando
estdo em jogo conflitos, qualquer conflito, envolvendo direitos ou mesmo a ameaca a
eles, por expressa disposi¢cao constitucional e pelo modelo de jurisdicdo una adotado

em nosso pais. Novamente se socorre a Bandeira de Mello (2007, p. 914-915):

No Brasil, ao contrario do que ocorre em inumeros paises europeus, vigora o
sistema de jurisdicdo Unica, de sorte que assiste exclusivamente ao Poder
Judiciario decidir, com forga de definitividade, a toda e qualquer contenda sobre
a adequada aplicagdo do Direito a um caso concreto, sejam quais forem os
litigantes ou a indole da relagdo juridica controvertida. Assim, o Poder
Judiciario, a instancias da parte interessada, controla, in concreto, a
legitimidade dos comportamentos da Administracdo Publica, anulando suas
condutas ilegitimas, compelindo-a aquelas que seriam obrigatérias e
condenado-a a indenizar lesados, quando for o caso. Diz o art. 5°, XXXV, da
Constituigao brasileira que “a lei ndo excluira da apreciagdao do Poder Judiciario
lesdo ou ameaga a direito.

Os principais instrumentos ou mecanismos postos a disposi¢cao da
sociedade, individual ou coletivamente, para se contrapor a administracdo sao:
mandado de seguranga individual e coletivo; agao popular; agao civil publica; mandado
de injuncdo. E de lembrar, também, que a administracdo pode se utilizar de diversas
acdes para defender o interesse publico, tais como a de execugao da divida ativa; agao

de reintegracao de posse; agcao expropriatoria; agao civil publica.
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2.4.3 Controle Legislativo

Entende-se que este controle pode ser desmembrado em duas partes: o
controle politico e o controle financeiro-orgamentario. Este ultimo sera abordado no
préximo capitulo.

O controle politico compete exclusivamente ao Congresso Nacional e a suas
duas casas: a Camara dos Deputados e o Senado, além das comissdes permanentes e
temporarias e tem como objetivo a preservacdo e o equilibrio das instituicoes
democraticas do pais, como dito antes, faz parte dos freios e contrapesos que
caracteriza o Estado Democrético.

E a permissdo para que um Poder fiscalize o outro sem ferir a independéncia
e harmonia entre eles. Por isso tem fundamento eminentemente constitucional, como
observa Carvalho Filho (2007, p. 875): “A caracteristica do controle politico tem por
base a possibilidade de fiscalizagdo e decisdo sobre os atos ligados a fungao
administrativa e de organizagao do Executivo e do Judiciario.”

Esta tarefa de fiscalizacdo dada ao Parlamento advém, tradicionalmente, do
fato de ser o Poder que é composto de representantes do povo e dos estados, além de
ser o responsavel pela elaboragdo das normas que permitem ao Estado arrecadar os
recursos de que necessita junto a sociedade e de distribuir estes mesmos recursos por
meio das Leis Orcamentarias.

No dizer de Silva (2005, p. 752), “...] Consiste, assim, na atuagao
fiscalizadora do povo, através de seus representantes, sobre a administragao financeira
e orgamentaria[...].”

Por isso, Justen Filho (2006, p. 761) ressalta que:

[...] Na maior parte dos casos, no entanto, a atuagcéo do Legislativo se preocupa
com a regularidade politica dos atos administrativos, assim considerada a
compatibilidade da atuagdo administrativa tanto com a vontade do povo e das
instituicbes ndo integrantes da estrutura estatal como com a realizagédo do bem
comum.

As principais competéncias constitucionais atribuidas ao Legislativo, no
campo essencialmente politico de controle, estdo expressas no Titulo IV, Capitulo I, da

Constituicao Federal:
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Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos
do Poder Executivo, incluidos os da administragao indireta;

XI - zelar pela preservagdo de sua competéncia legislativa em face da
atribuicdo normativa dos outros Poderes;

XII - apreciar os atos de concessao e renovagao de concessao de emissoras de
radio e televiséo;

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares.
Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas
Comissbes, poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
6rgéos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informagbes sobre assunto previamente determinado,
importando crime de responsabilidade a auséncia sem justificagdo adequada.
Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

| - autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauragdo de processo
contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de Estado;
Il - proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando nao
apresentadas ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias apds a abertura
da sessao legislativa.

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes
de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos
com aqueles;

Il processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do
Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o
Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade;

Il - aprovar previamente, por voto secreto, apds argliicdo publica, a escolha de:
a) Magistrados, nos casos estabelecidos nesta Constituicao;

b) Ministros do Tribunal de Contas da Unido indicados pelo Presidente da
Republica;

d) Presidente e diretores do banco central;

e) Procurador-Geral da Republica;

IV - aprovar previamente, por voto secreto, apds argliicdo em sessédo secreta, a
escolha dos chefes de missado diplomatica de carater permanente;

V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

X - suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada
inconstitucional por decisédo definitiva do Supremo Tribunal Federal;

XI - aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a exoneragao, de oficio,
do Procurador-Geral da Republica antes do término de seu mandato;

XIV - eleger membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VII.

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e
temporarias, constituidas na forma e com as atribuigdes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criagao.

§ 2° - as comissdes, em razao da matéria de sua competéncia, cabe:

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

Il - convocar Ministros de Estado para prestar informagdes sobre assuntos
inerentes a suas atribuicoes;

IV - receber peticdes, reclamacgdes, representagbes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadao;
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VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

§ 3° - As comissbes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de
investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos
regimentos das respectivas Casas, serao criadas pela Camara dos Deputados
e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento
de um ter¢co de seus membros, para a apuragdo de fato determinado e por
prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério
Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores.

Percebe-se pelos comandos normativos da Constituicdo Federal, que o
Poder Legislativo dispde de variados mecanismos para exercer atividade fiscalizatoria
nos outros Poderes, tanto no Executivo como no Judiciario, além do Tribunal de Contas
da Unido e do Ministério Publico.

O controle financeiro-orcamentario também pode ser encarado sob duas
Gticas: quando exercido de forma cooperada entre o Congresso Nacional e o Tribunal
de Contas e quando as tarefas sao executadas diretamente pelo TCU, como sera visto

no préximo capitulo.
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3 O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA EXERCIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

3.1 O CONTROLE EXERCIDO EM CONJUNTO PELO CONGRESSO NACIONAL E
PELO TCU

Ja se disse antes que o controle politico é tarefa exclusiva do Poder
Legislativo, conforme diversos comandos expressos na Constituigdo acima transcritos.

A sistematica de controle financeiro-orcamentario escolhido pelo Poder
Constituinte Originario, ao contrario, contemplou um sistema misto, no qual ao
Parlamento cabem algumas competéncias, que deve contar com a cooperagédo e
atuacgéao técnica do Tribunal de Contas da Unido e outras tantas atribui¢cdes foi a este
diretamente dirigida, sem a necessidade de participagao do Congresso Nacional.

No entender de Furtado (2007, p. 1086) ha claramente nos comandos
normativos da Constituicdo atuagdes especificas de cada 6rgao, além de atuagdo em

conjunto:

No exercicio do controle externo, as atribuicdes do Congresso Nacional e do
TCU se encontram, ou cruzam, em trés situagées. Em nenhuma delas, todavia,
o TCU pode ser compelido a decidir conforme a vontade do Congresso, ou ter
suas decisdes revistas por este ultimo.

E o que se pode concluir, também, ao analisar a Secdo IX, do Titulo 1V, da

Constituicao da Republica:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragéo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

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

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢cdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso lI;
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VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer
de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissbes, sobre a
fiscalizagédo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspegdes realizadas;

X - sustar, se ndo atendido, a execugédo do ato impugnado, comunicando a
decisao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

§ 1° - No caso de contrato, o ato de sustagao sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as
medidas cabiveis.

§ 2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito.

§ 4° - O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente,
relatorio de suas atividades.

Art. 72. A Comissao mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de
indicios de despesas nao autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos
ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade
governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste os
esclarecimentos necessarios.

§ 1° - Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a
Comisséo solicitara ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no
prazo de trinta dias.

§ 2° - Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissao, se julgar que o
gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica,
propora ao Congresso Nacional sua susta(;,éo.2

Por questbes histéricas, de acordo com Furtado (2007, p. 1086), ao
Congresso Nacional foi conferida a responsabilidade pelo controle financeiro, pois: “[...]
dado que a aprovacao do orgcamento € atribuicdo do Poder Legislativo, que representa
(ou deveria representar) o povo, a ele igualmente cabe a titularidade do controle da
execucao orcamentaria.”

Todas essas competéncias sao de alguma forma trabalhadas em conjunto
pelo Congresso Nacional e pelo TCU, dai a razao de se falar em atuacéo cooperada e
em sistema misto de controle externo da administragcao publica. Pois o atuar de um
depende, em grande medida da atuagao do outro.

O exemplo mais marcante € o julgamento das contas do Presidente da

Republica: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: X — julgar

2 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes or¢camentarias, ao orgcamento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

§ 1° - Cabera a uma Comiss&o mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas
anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo orgcamentaria, sem prejuizo da atuagdo das
demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.
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anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios
sobre a execugdo dos planos de governo.”

O fato de competir ao Parlamento o julgamento das contas do chefe do
Executivo é o traco mais notavel do porqué |he cabe a titularidade do controle externo
sobre a administracdo publica, pois o julgamento dos demais administradores cabe
exclusivamente ao TCU. Trata-se de controle de um Poder sobre outro Poder
diretamente.

O Poder |Legislativo, para cumprir esta missdo determinada
constitucionalmente, depende do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas da
Unido, conforme disposto no art. 71, |, da Constituicdo Federal, sobre o qual fara o
julgamento das contas.

Bugarin (2004, p. 41) ressalta esse aspecto, ao afirmar:

Tal dualidade de 6rgaos competentes para o exercicio do controle externo de
natureza parlamentar ou legislativa faz com que se considere haver uma
dualidade material-funcional nas duas modalidades de controle exercidas,
podendo-se dizer que uma — a que esta a cargo exclusivo do Congresso
Nacional — tem um conteudo essencialmente politico-institucional, enquanto que
a outra — exercida privativamente por 6rgao técnico constitucionalmente dotado
de amplas e especificas competéncias, o Tribunal de Contas da Unido, na
esfera federal — tem conteddo marcadamente técnico, administrativo e
jurisdicional, também chamado de controle financeiro.

O julgamento das contas pelos Parlamentos ganha contornos politicos, dai a
necessidade de atuacdo de um 6rgao técnico, para minimizar esses efeitos sobre o

julgamento, no entender de Justen Filho (2006, p. 761):

O julgamento anual das contas do Executivo e o exame de relatérios envolve
uma avaliagdo preponderantemente politica sobre o desempenho das
atividades administrativistas. A rejeicdo das contas podera fundar-se na pratica
de agéo ou omissao que configure crime comum ou de responsabilidade, o que
desencadeara o processo correspondente. Mas também se podera promover a
rejeicdo das contas sob argumento de descumprimento de programas politicos,
sem que tal importe um efeito juridico de responsabilizagdo necessario.

Se no ambito federal a contaminagao politica nos julgamentos das contas é
rara e ndo passa de acaloradas discussdes entre os parlamentares, os julgamentos das
contas dos prefeitos pelas Camaras Municipais estdo recheados de exemplos dessa

situagdo, em ha diversas rejeicdes de contas por questdes mais politicas que técnicas.



38

Isso porque, no caso dos prefeitos, o parecer prévio do Tribunal de Contas
sobre as contas s6 pode ser alterado pelo voto de 2/3 dos vereadores, de acordo com o

texto constitucional:

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° - O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° - O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos membros da Camara Municipal.

Nos casos de atos e de contratos, art. 70, incisos IX e X e §§ 1° e 2°,
também ha tarefas que cabem ao Tribunal de Contas da Unido, ao Congresso e a
ambos.

O TCU, ao verificar a ilegalidade de atos, assina prazo para que o 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. E se nao for
atendido, podera sustar a execugao do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal.

Em verdade, a competéncia neste caso € quase que exclusiva do Tribunal de
Contas da Unido. Entretanto, este devera comunicar as casas do Congresso Nacional
das medidas adotadas.

Em relacdo a matéria, o Supremo Tribunal Federal reconheceu ao TCU o
poder de sustar cauterlarmente processos licitatorios, conforme noticia Furtado (2007,
p.1087): A competéncia do TCU para a adogédo de medidas cautelares ndo se encontra
prevista na Constituicdo Federal ou em qualquer outra lei, mas tao-somente em

resolugdes do préprio Tribunal.” E cita o MS n°® 24.510/DF, que tem a seguinte ementa:

PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNAGCAO. COMPETENCIA DO TCU.
CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO.

2 — Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da Unido tem
competéncia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar suspensao
cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n° 8.666/93), examinar editais de
licitagbes publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento Interno,
possui legitimidade para a expedicdo de medidas cautelares para prevenir leséo
ao erario e garantir efetividade de suas decisodes.

Sobre o assunto, Carvalho Filho (2007, p. 882) assinala que:

Duvida ja surgiu sobre a possibilidade de o Tribunal de Contas ordenar a
suspensdo cautelar de processo licitatério. Em virtude do siléncio da
Constituigdo, deve analisar-se o circulo de competéncias da Corte. A Carta
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conferiu ao Tribunal de Contas o poder de sustar, se ndao atendido, a execugao
de atos impugnados, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal (art. 71, X). [...] Em nosso entender, tais dispositivos devem ser
interpretados conjugadamente: a sustagdo de atos de outros 6rgaos (que é
providéncia gravissima na relagdo entre os Poderes) s6 sse legitima apds
decorrido o prazo em que foi recomendada a superagéo da ilegalidade. Segue-
se, portanto, que o poder de cautela também ha de depender do
descumprimento oportuno da recomendacdo prévia dirigida ao 6rgao
administrativo. (grifos do autor)

No caso dos contratos, a Constituicdo estabeleceu que o ato de sustagao
sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara imediatamente ao
Poder Executivo as medidas cabiveis. Se no prazo de 90 dias, o Congresso Nacional
ou o Poder Executivo nao efetivar as medidas, o TCU decidira a respeito.

Outro exemplo de atuacao conjunta entre o Parlamento e o TCU ocorre em
relacdo as atividades desenvolvidas pela Comissao Mista permanente de Senadores e
Deputados, responsavel, entre outras coisas, pelo acompanhamento e fiscalizagcdo da
execugao orgamentaria, conforme estabelece o art. 166, § 1°, II.

O Tribunal de Contas da Unido realiza fiscalizagdo por meio de auditorias e
inspecdes na execucgdo de obras aprovadas e constantes do orgamento elaborado pelo
Congresso Nacional e elabora relatorio apontando aquelas em que ha irregularidades
graves.

A Comissao Mista recebe o relatério elaborado pelo TCU e decide sobre as
obras nas quais foram detectadas irregularidades, que nédo poderao receber novas
dotagdes orgamentarias enquanto néo sanadas as falhas ou irregularidades apontas.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias — LDO 2010 -, Lei n° 12.017/2009
disciplina a forma como o relatério sera avaliado pela Comissao Mista, ordenando
prazos menores para a elaboracdo do parecer e para a solugao das duvidas surgidas,
de modo a evitar que conste da Lei Orcamentaria para o proximo ano, o bloqueio de

dotacdo orgcamentaria para obras que possam ter a situagao regularizada. Dispde a Lei:

Art. 94. A programacao constante do Projeto de Lei Orgamentaria de 2010 e da
respectiva Lei podera contemplar subtitulos relativos a obras e servigos com
indicios de irregularidades graves, permanecendo a execugado fisica,
orcamentaria e financeira dos contratos, convénios, etapas, parcelas ou
subtrechos em que foram identificados os indicios condicionada a adogéo de
medidas saneadoras pelo 6rgdo ou entidade responsavel, sujeitas a prévia
deliberagcdo da Comiss&o Mista de que trata o art. 166, § 12, da Constituigéo.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, entendem-se por:

IV — indicios de irregularidades graves, os atos e fatos que, sendo
materialmente relevantes em relagdo ao valor total contratado, tendo
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potencialidade de ocasionar prejuizos ao erario ou a terceiros e enquadrando-
se em pelo menos uma das condicbes seguintes, recomendem o bloqueio
preventivo das execugbes fisica, orgcamentaria e financeira do contrato,
convénio ou instrumento congénere, ou de etapa, parcela, trecho ou subtrecho
da obra ou servigo:

a) possam ensejar nulidade de procedimento licitatorio ou de contrato; ou

b) configurem graves desvios relativamente aos principios a que esta submetida
a Administracao Publica.

Art. 95. Para fins do disposto no art. 59, §10, inciso |, da Lei Complementar no
101, de 2000 e nos arts. 9°, § 2° e 94 desta Lei, o Tribunal de Contas da Uniédo
encaminhara a Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e aos 6rgaos setoriais do Sistema de
Planejamento e de Orgcamento Federal, até 1° de agosto de 2009, a relagao das
obras e servigos com indicios de irregularidades graves, especificando as
classificagbes institucional, funcional e programatica vigentes, com os
respectivos niumeros dos contratos e convénios, na forma do Anexo VI da Lei
Orgamentaria de 2009.

Art. 96. O Tribunal de Contas da Unido enviara a Comissao Mista de que trata o
art. 166, § 1%, da Constituigao, até 30 (trinta) dias apos o encaminhamento da
Proposta Orgcamentaria de 2010, informagdes recentes sobre a execucao fisica
das obras e servigos que tenham sido objeto de fiscalizagdo nas quais foram
identificados indicios de irregularidades graves, inclusive na forma de banco de
dados.

Estes exemplos mostram como a atuagado do Congresso Nacional, ao qual a

Constituicao conferiu competéncia para o controle externo, necessita da intervencao de

outro 6rgao, de natureza técnica e com autonomia administrativa, financeira e funcional,

para desempenhar sua missao constitucional de controlar a administragdo publica.

3.2 ABRANGENCIA DO CONTROLE

A competéncia para atuar do TCU é bastante ampla, alcancando néo sé os

orgaos e entidades publicos, mas toda e qualquer pessoa fisica ou juridica, que utilize

recursos publicos e estdo obrigados a prestar contas, conforme se depreende do art.

70, da Constituigao:

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.
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A Constituigdo descreve genericamente uma norma, deixando para a
legislagéo ordinaria explicita-la. A Lei Organica do TCU, Lei n° 8.443/92 ao elencar

quem tem o dever de prestar contas estabelece que:

Art. 5° A jurisdicdo do Tribunal abrange:

| - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso | do art. 1°
desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta
assuma obrigagdes de natureza pecuniaria;

Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao Erario;

lIl - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob intervencéo
ou que de qualquer modo venham a integrar, proviséria ou permanentemente, o
patrimoénio da Unido ou de outra entidade publica federal;

IV - os responsaveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo.

V - os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado que recebam contribuicbes parafiscais e prestem servico de interesse
publico ou social;

VI - todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos
a sua fiscalizagao por expressa disposi¢ao de Lei;

VIl - os responsaveis pela aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - os sucessores dos administradores e responsaveis a que se refere este
artigo, até o limite do valor do patriménio transferido, nos termos do inciso XLV
do art. 5° da Constituicdo Federal;

IX - os representantes da Unido ou do Poder Publico na assembléia geral das
empresas estatais e sociedades andnimas de cujo capital a Unido ou o Poder
Publico participem, solidariamente, com os membros dos conselhos fiscal e de
administracéo, pela pratica de atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa
das respectivas sociedades.

O inciso |, do art.1°, ao qual o inciso | acima transcrito se refere, sobre qualquer
pessoa fisica, 6rgao ou entidade ¢é este:

| - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da
administragdo indireta, incluidas as fundagdes 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 dano ao Erério;

Na maior parte dos casos nao resta duvida sobre o dever de prestacdo de
contas. Mas em outras situagoes, a questdo nao se afigura tao nitida, como se mostrara
abaixo.

Exemplo disso € a fiscalizagdo e julgamento das contas dos gestores das
entidades da administragao indireta. Houve tempo em que estas entidades alegavam

nao se submeter ao controle do TCU. Os questionamentos se davam em funcao da
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antiga redagao do paragrafo unico do art. 70, da Constituicdo, no qual ndo estava
expresso este dever. Tal comando estabelecia que devera prestar contas qualquer
pessoa fisica ou entidade publica. O restante do paragrafo unico foi mantido.

Baseado nisso, o Supremo Tribunal Federal entendia que o TCU nao tinha
competéncia para fiscalizar as chamadas empresas estatais, pois 0os seus bens sao
privados, conforme decidido, entre outros, no MS n° 23.627/DF, de 7/3/2002, em que o
Banco do Brasil conseguiu impedir que o TCU fiscalizasse suas atividades.

Furtado (2007, p.1116) enfatiza que, felizmente, a tese da incompeténcia do
TCU para fiscalizar empresas estatais foi revista pela Suprema Corte, no julgamento
pelo plenario, em 10/11/2005, do MS 25.092/DF, impetrado por advogado da
Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco — CHESF.

Com base no art. 72, inciso Il da Constituicdo Federal e no art. 1°, inciso |, da
Lei n°® 8.443/92 o STF julgou improcedente o Mandado de Seguranga, nos seguintes

termos:

I. — Ao Tribunal de Contas da Unido compete julgar as contas dos e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e
indireta, incluidas as fundacgdes 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 eréario (CF, art.72, Il; Lei 8.443,
de 1992, art. 1°, I).

Il. — As empresas publicas e as sociedades de economia mista, integrantes da
administragao indireta, estdo sujeitas a fiscalizagdo do Tribunal de Contas, ndo
obstante os seus servidores estarem sujeitos ao regime celetista.

Dessa forma, ndo pairam mais duvidas a respeito do dever de prestar contas
por estas entidades e da competéncia do TCU para fiscaliza-las.

Como exemplo de pessoas fisicas tém-se os beneficiarios de bolsas de
estudos e projetos de pesquisa patrocinados pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPQ - e pela Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES -, como relata Lima (2007, p.
35).

No caso de nao prestagcdo de contas, ou se elas forem consideradas
insuficientes para explicar a aplicagdo dos recursos recebidos, sera adotado
procedimento especial, chamado de Tomada de Contas Especial, para apurar os fatos,

identificar os responsaveis e quantificar o dano. Tal medida s6 sera implementada apés
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as providéncias internas adotadas pelo 6rgédo concedente, sendo, por isso mesmo,
medida excepcional, prevista no art. 8° da Lei Organica do TCU.

Outra situacdo que tem gerado bastante controvérsia diz respeito a
responsabilidade de terceiros, que como contratante ou parte interessada, tenham
participado de praticas de atos ilegais ou irregulares.

Os particulares somente podem ser atingidos no caso de ficar comprovada
sua participagdo nas irregularidades, caso em que serao responsabilizados

solidariamente com os agentes publicos. E o que estabelece a Lei Organica do TCU:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

[l - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

c¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

§ 2° Nas hipoteses do inciso lll, alineas ¢ e d deste artigo, o Tribunal, ao julgar
irregulares as contas, fixara a responsabilidade solidaria:

a) do agente publico que praticou o ato irregular, e

b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo
ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado.

§ 3° Verificada a ocorréncia prevista no paragrafo anterior deste artigo, o
Tribunal providenciara a imediata remessa de copia da documentagao
pertinente ao Ministério Publico da Uni&do, para ajuizamento das agdes civis e
penais cabiveis.

Vale o registro do § 3°, acima, situagédo que enseja ao Tribunal de Contas da
Unido o dever de providenciar a imediata remessa de coépia da documentacdo ao
Ministério Publico da Unido, para a adogao das medidas cabiveis em outras esferas,
como a civil e criminal.

Por fim, mais um exemplo controverso: o dos Conselhos de Regulamentagao
Profissional. Depois de muito debate, restou pacificado que os Conselhos Federais e
também os Conselhos Regionais se submetem a fiscalizacdo do TCU, atendidas as
particularidades.

Ao julgar o Mandado de Seguranga n°® 21.797, impetrado pelo Conselho
Federal de Odontologia, em 9/3/2000, o Pleno do STF indeferiu o pedido, nos seguintes

termos:

I. — Natureza autarquica do Conselho Federal e dos Conselhos Regionais de
Odontologia. Obrigatoriedade de prestar contas ao Tribunal de Contas da
Unido. Lei 4.234/64, art. 2°. C.F., art. 70, paragrafo unico, art. 71, II.

IV. — As contribui¢des cobradas pelas autarquias responsaveis pela fiscalizagao
do exercicio profissional, sao contribuigdes parafiscais, contribuicbes
corporativas, com carater tributario. C.F., art. 149.
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O TCU por meio de normativo proprio, a Instru¢cdo Normativa n° 47/2004,
dispensou os Conselhos de apresentarem prestagdo de contas anuais, mas manteve a
previsao de sujeicao destas entidades as demais formas de fiscalizagao.

Conforme informa Lima (2007, p. 36): “[...] o controle externo das entidades
de fiscalizagdo do exercicio profissional pode ser exercido mediante provocacado de
representacdes e denuncia, bem como pela realizacado de inspecdes e auditorias.”

Situagéo peculiar desfruta a Ordem dos Advogados do Brasil — OAB -, que
sustentada por decisao judicial proferida em 1951, pelo extinto Tribunal Federal de
Recursos, se exime de prestar qualquer tipo de contas. Pela referida decisdao a OAB
nao arrecada nem gerencia recursos publicos, apesar de poder ser considerada uma
autarquia de natureza sui generis.

Para se ter idéia do universo que abrange a fiscalizagdo do TCU, que pode
chegar a 8.500 unidades jurisdicionadas, recorre-se a recente pesquisa realizada por
Moreira (2009, p. 18):

O universo de unidades jurisdicionadas ao Tribunal ultrapassa 8.500. S&o
aproximadamente 3.000 Org&os e Entidades Federais, excluidas as respectivas
subunidades, 5.506 prefeituras municipais, além dos governos estaduais e do
Distrito Federal.

No caso dos estados e dos municipios, estes se sujeitam a fiscalizagdo do
Tribunal de Contas da Unido quando recebem recursos repassados voluntariamente
pela Unido, normalmente por meio de convénios.

Também terdo fiscalizacdo os recursos repassados pelo Sistema Unico de
Saude — SUS-, bem como os recursos destinados a educacao, por intermédio do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdao — FUNDEB. Nestes casos, apesar de ndo serem repasses
voluntarios, a fiscalizacdo consta das normas que os instituiram.

As outras transferéncias constitucionais obrigatérias feitas pela Unido, como
o0 Fundo de Participagdo dos Estados e o Fundo de Participagdo dos Municipios,
incorporam-se aos recursos proprios dos entes federativos e estardo sujeitos a

fiscalizagao dos respectivos Tribunais de Contas.
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3.3 O CONTROLE EXTERNO DIRETAMENTE EXERCIDO PELO TCU

Nas situagdes anteriormente expostas, item 2.1, havia uma atuagao conjunta
entre o Parlamento e a Corte de Contas, de acordo com os dispositivos constitucionais
referente ao controle externo da administragao publica.

Outros tantos dispositivos da Constituicdo, entretanto, atribuem ao Tribunal
de Contas da Uniédo a tarefa de agir diretamente, sem qualquer participagdo do Poder

Legislativo, conforme se transcrevera abaixo:

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

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes 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 erario publico;

lll - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso |l;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

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

Art. 161. Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159,
especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso |,
objetivando promover o equilibrio sécio-econémico entre Estados e entre
Municipios;

Paragrafo unico. O Tribunal de Contas da Unido efetuara o calculo das quotas
referentes aos fundos de participagéo a que alude o inciso Il.
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Como se percebe, a Constituicdo de 1988 conferiu ao Tribunal de Contas
uma série de competéncias, elastecendo-as em relagdo as Constituicbes anteriores, na
opinido quase unanime da doutrina.

Seria demasiado longo discorrer sobre todas as atribuicbes expostas nos
artigos e incisos acima. Por isso, serao feitos comentarios sobre as mais relevantes.

A mais importante atribuigcdo privativa do TCU, em fungao da relevancia e
abrangéncia do controle, é a prevista no inciso Il, de julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao federal direta e indireta, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

A prestacdo de contas € dever de todos os administradores publicos e a
competéncia para julga-las é exclusiva do Tribunal de Contas da Unido, em se tratando
de recursos federais. Nao ha nenhuma participagdo do Congresso Nacional nesta
empreitada, como ocorre no julgamento das contas anuais encaminhadas pelo
Presidente da Republica. Muito menos o poder de revisar as decisbes emanadas pela
Corte de Contas.

E importante destacar a diferenca e as implicacdes desses dois tipos de
contas, pois a apresentacao e o julgamento das contas presidenciais ndo eximem os
gestores de apresentarem as suas, que serao julgadas pelo TCU, conforme reiteradas
decisbes do Supremo Tribunal Federal, entre as quais a ADI n° 849 abaixo

apresentada:

Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulséria do
modelo federal: inconstitucionalidade de subtracdo ao Tribunal de Contas da
competéncia do julgamento das contas da Mesa da Assembléia Legislativa -
compreendidas na previsdo do art. 71, ll, da Constituicdo Federal, para
submeté-las ao regime do art. 71, c/c. art. 49, 1X, que é exclusivo da prestacao
de contas do Chefe do Poder Executivo.

I. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as normas federais relativas a
"fiscalizagao" nas que se aplicariam aos Tribunais de Contas dos Estados, entre
essas compreendeu as atinentes as competéncias institucionais do TCU, nas
quais € clara a distingao entre a do art. 71, | - de apreciar e emitir parecer prévio
sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo

Legislativo - e a do art. 71, Il - de julgar as contas dos demais administradores
e responsaveis, entre eles, os dos 6rgdos do Poder Legislativo e do Poder
Judiciario.

Il. A diversidade entre as duas competéncias, além de manifesta, € tradicional,
sempre restrita a competéncia do Poder Legislativo para o julgamento as contas
gerais da responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de
parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as
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contas do Chefe do Governo, que néo as presta unicamente como chefe de um
dos Poderes, mas como responsavel geral pela execugao orgamentaria: tanto
assim que a aprovagado politica das contas presidenciais nao libera do
julgamento de suas contas especificas 0s responsaveis diretos pela gestédo
financeira das inUmeras unidades orgamentarias do proéprio Poder Executivo,
entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas.

Sem entrar na polémica questao do termo julgar, questionada por parte da
doutrina, no caso das contas de gestao o julgamento cabe diretamente ao Tribunal de
Contas e seu pronunciamento tera carater de decisao e ndo de mero parecer.

Esta a principal diferenga entre as contas de governo e as contas de gestao:
no julgamento das contas de governo, apresentadas pelo Presidente da Republica, o
Congresso Nacional utiliza carater predominantemente politico; enquanto as contas de
gestdo dos demais responsaveis sdo analisadas por critérios essencialmente técnicos-
juridicos, sob a dtica da legalidade, legitimidade e economicidade.

As decisbes sobre as contas admitem trés resultados: podem ser
consideradas regulares, regulares com ressalvas e irregulares, conforme disposto na
Lei Organica do TCU:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contébeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos
atos de gestao do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal de que nao resulte dano ao Erario;

lIl - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestédo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo a norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional ou patrimonial,

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos. (Grifos nossos)

Como em todas as decisdes proferidas pelo TCU, o seu desfazimento pelo
Poder Judiciario s6 se dara em hipéteses de desrespeito a formalidades essenciais ou
de manifestamente contrariar o direito.

Sobre a matéria, Decomain (2006, p. 170) diz que permanece atual a
decisado proferida pelo Supremo Tribunal Federal, em ac6rddo datado de 7 de agosto

de 1960, no julgamento do MS n° 7.280, cuja ementa é a seguinte:

Ao apurar o alcance dos responsaveis pelos dinheiros publicos, o Tribunal de
Contas pratica ato insuscetivel de revisao via judicial a ndo ser quanto ao seu
aspecto formal ou tisna de ilegalidade manifesta.
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O inciso lll, trata da apreciagao, para fins de registro, da legalidade dos atos
de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta e as
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes.

A sistematica de registro se da com a emissao do ato administrativo pelo
orgao ou entidade. Segue-se o parecer do 6rgao de controle interno e o envio do ato ao
TCU, que fara a analise da sua legalidade. Estando de acordo com as normas legais, o
Tribunal fara o seu registro.

Hoje, todo o processo se da por meio eletrénico. Somente em caso de
duvidas, ou quando o TCU considerar que ha ilegalidades sera feita diligéncia aos
orgaos ou entidades para que enviem documentos necessarios ao seu deslinde.

A apreciacdo dos atos de admissdo é bastante amplo e inclui ndo s6 os
servidores publicos regidos pela Lei n°® 8.112/90, como também os empregados
publicos submetidos ao regime celetista.

A principal questdao a ser analisada é saber se foram respeitados os
principios constitucionais para o preenchimento do cargo publico, expressos no art.. 37,
em especial se houve concurso publico com ampla divulgagcédo, possibilitando a
isonomia entre os concorrentes, e se foram observados os critérios para nomeacao dos
candidatos aprovados.

Tanto na administragao direta, quanto na indireta, a admissao nos cargos e
empregos publicos sera precedida de concurso publico. No caso das empresas
publicas e das sociedades de economia mista, o processo seletivo obedecera ao que
dispuser as normas proprias constantes de regimentos dessas entidades, ou no seu
plano de cargos e salarios, respeitados os principios constitucionais do art. 37.

No caso das aposentadorias, reformas e pensdes, a competéncia do TCU
sera para apreciar os atos dos servidores civis efetivos, os chamados estatutarios
regidos pela Lei n°® 8.112/90, bem como do pessoal militar, regido por normas proprias.

Quando se tratar de concessao inicial, a relagao estabelecida € entre o 6érgao
ou entidade e o Tribunal, por se considerar que seja um ato complexo, que para estar
perfeito e acabado necessita da intervengdo do concedente e também do TCU.

Entendimento este, confirmado pelo STF, no julgamento dos MS n°® 24859 e n° 24.997:
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MS24859

EMENTA

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. T.C.U.: JULGAMENTO DA
LEGALIDADE: CONTRADITORIO. PENSAO: DEPENDENCIA ECONOMICA.

I. - O Tribunal de Contas, no julgamento da legalidade de concessado de
aposentadoria ou pensao, exercita o controle externo que lhe atribui a
Constituigdo Federal, art. 71, lll, no qual ndo esta jungindo a um processo
contraditorio ou contestatorio. Precedentes do STF.

. - Inaplicabilidade, no caso, da decadéncia do art. 54 da Lei 9.784/99.

lll. - Concessao da penséo julgada ilegal pelo TCU, por isso que, a data do
6bito do instituidor, a impetrante nao era sua dependente econémica.

MS 24997

EMENTA

MANDADO DE SEGURANCA. COORDENADOR GERAL DE RECURSOS
HUMANOS DA ABIN. EXECUTOR DE ATO ADMINISTRATIVO DO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO. ILEGITIMIDADE PASSIVA. PROSSEGUIMENTO DO
FEITO QUANTO AO PRESIDENTE DA PRIMEIRA CAMARA DO TCU.
DECADENCIA ADMINISTRATIVA. INOCORRENCIA. CUMULACAO DE
PROVENTOS DA RESERVA MILITAR COM OS DE APOSENTADORIA EM
CARGO CIVIL ANTES DA EC 20/98. POSSIBILIDADE. ART.11 DA EC 20/98

3. O ato de aposentadoria configura ato administrativo complexo,
aperfeicoando-se somente com o registro perante o Tribunal de Contas.
Submetido a condigdo resolutiva, ndo se operam os efeitos da decadéncia
antes da vontade final da Administragao.

Em sentido contrario, também ha decisbes do Supremo Tribunal Federal que
garantem o contraditério e a ampla defesa quando direitos subjetivos sao retirados dos

interessados. Foi o que se deu no julgamento do MS n° 24.927, com a seguinte ementa:

1. LEGITIMIDADE. Passiva. Mandado de seguranca. Autoridade tida por
coatora. Penséo previdenciaria. Cancelamento. Ato determinado em acérdao do
Tribunal de Contas da Unido. Legitimacdo passiva exclusiva deste. Execucéo
por parte do Gerente Regional de Administracdao do Ministério da Fazenda.
Irrelevancia. Autoridade tida por coatora, para efeito de mandado de seguranga,
€ a pessoa que, in statu assertionis, ordena a pratica do ato, nao o subordinado
que, em obediéncia, se limita a executar-lhe a ordem.

2. MANDADO DE SEGURANGCA. Pensao previdenciaria. Cancelamento. Ato
determinado em acérdédo do Tribunal de Contas da Unido. Conhecimento pelo
interessado que nao participou do processo. Data da ciéncia real, ndo da
publicacéo oficial. Acdo ajuizada dentro do prazo. Decadéncia ndo consumada.
Preliminar repelida. Precedentes. No processo administrativo do Tribunal de
Contas da Unido, em que a pessoa prejudicada pela decisdo nao foi convidada
a defender-se, conta-se o prazo para ajuizamento de mandado de seguranga a
partir da ciéncia real do ato decisério, ndo de sua publicagédo no 6rgéo oficial.

3. SERVIDOR PUBLICO. Vencimentos. Pensdo previdenciaria. Pagamentos
reiterados a companheira. Situagdo juridica aparente e consolidada.
Cancelamento pelo Tribunal de Contas da Unido, sem audiéncia prévia da
pensionista interessada. Procedimento administrativo nulo. Decisédo ineficaz.
Inobservéancia do contraditério e da ampla defesa. Violagdo de direito liquido e
certo. Mandado de seguranga concedido. Ofensa ao art. 5°, LIV e LV, da CF.
Precedentes. E nula a decisdo do Tribunal de Contas da Unido que, sem
audiéncia prévia da pensionista interessada, a quem ndo assegurou o exercicio
pleno dos poderes do contraditério e da ampla defesa, Ihe cancelou penséao
previdenciaria que hd muitos anos vinha sendo paga
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De qualquer forma, o Supremo resolveu a questdo por meio da Sumula

Vinculante n° 3, nos seguintes termos:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulagdo ou
revogacdo de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciacao da legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria, reforma
€ pensao.

Portanto, prevaleceu a tese de que quando se tratar ato de concessao inicial
nao ha necessidade do contraditério e da ampla defesa. Todavia, essa garantia sera
assegurada quando o TCU tomar decisdes que resultarem em anulagado ou revogagao
de atos administrativos que beneficiem os interessados.

As fiscalizagbes, contidas no inciso IV, do art. 71, da Constituicado Federal
serao efetivadas por meio de inspeg¢des ou auditorias de natureza contabil, financeira,
orgcamentaria, operacional e patrimonial, abrangendo as unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, além de outras entidades referidas no inciso
Il.

Podem ser realizadas por iniciativa propria, na maioria das vezes, mas
também por solicitacdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal e de suas
comissdes técnicas ou de inquérito.

E um trabalho que o TCU vem realizando de forma sistematica nos ultimos
anos, sendo constatadas diversas irregularidades. Em muitos casos, as irregularidades
apontadas pelo Tribunal tém evitado que os recursos publicos sejam mal aplicados e
possibilitando significativa economia para os cofres publicos.

Santos (2003, p. 81), abordando as tendéncias da fiscalizagao exercida pelas

Cortes de Contas, comenta:

As demandas por melhores servigos e busca de economicidade e efetividade
no uso dos recursos publicos tém pautado as agbes dos cidadaos, que
progressivamente vém exigindo transparéncia, honestidade, moralidade e
exceléncia na Administracdo Publica. Por essas razdes, no exercicio do seu
papel constitucional, o TCU tem se voltado para a realizagédo de fiscalizagbes
focadas no desempenho da entidade auditada, bem como na eficiéncia, na
eficacia e na efetividade das agdes governamentais. Essas tendéncias tém se
revelado por meio dos instrumentos de fiscalizagao a seguir descrito.

O autor cita as auditorias de desempenho, auditorias ambientais,
acompanhamento da desestatizacéo e fiscalizagdo de obras como os mais importantes

e atuais instrumentos de fiscalizacdo de que dispde o TCU. (SANTOS, 2003)
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Para isso, a Lei Organica do Tribunal assegura diversas prerrogativas aos
seus servidores para o desempenho das tarefas, como o livre ingresso em 6rgaos e

entidades, além do exposto abaixo:

Art. 42. Nenhum processo, documento ou informagéo podera ser sonegado ao
Tribunal em suas inspeg¢des ou auditorias, sob qualquer pretexto.

§ 1° No caso de sonegagédo, o Tribunal assinara prazo para apresentagdo dos
documentos, informagbes e esclarecimentos julgados necessarios,
comunicando o fato ao Ministro de Estado supervisor da area ou a autoridade
de nivel hierarquico equivalente, para as medidas cabiveis.

§ 2° Vencido o prazo e ndo cumprida a exigéncia, o Tribunal aplicara as
sangoes previstas no inciso IV do art. 58 desta Lei.

Quando a fiscalizacdo envolver entidade privada, os limites de atuacdo do
TCU sao mais restritos. Nao ha, na hipotese, livre acesso aos dados da empresa, mas
somente aqueles que dizem respeito ao objeto do contrato fiscalizado. Ainda assim,
caso seja constatada irregularidades na execugado do contrato, o Tribunal pode
determinar a aplicacdo de san¢des nao sO6 aos gestores publicos, mas também a
propria empresa envolvida.

O inciso VIl do art. 71, da Constituicao Federal, disciplina a aplicacdo de
sangbes previstas em lei, podendo nos casos em que se verifique ilegalidade de
despesa ou irregularidades de contas. Entre outras cominagdes, a lei devera
estabelecer a aplicagcdo de multa proporcional ao dano causado ao Erario.

Os atos considerados ilegais ensejam o julgamento das contas como
irregulares, previsto no inciso I, do art. 16, da Lei Organica do TCU, consistindo na
pratica dos seguintes atos ilegais: omissao no dever de prestar contas; pratica de ato
de gestao ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgcamentaria, operacional ou patrimonial; dano ao Erario
decorrente de ato de gestédo ilegitimo ou antiecondmico; desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores publicos; ou reincidéncia no descumprimento de
determinagdes do Tribunal.

Furtado (2007, p. 1103-1104) sistematiza as seguintes san¢des que podem
ser aplicadas pelo TCU:

a) multas, previstas na Constituicdo Federal, art. 71, inciso VIII, bem como na Lei
Orgéanica do TCU, art. 57 e 58;
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b) declarar a inabilitagao para o exercicio de cargo em comissao ou fungao de
confianga na administragao publica, por um periodo de 5 (cinco) a 8 (oito) anos,
sempre que o Tribunal considerar grave a infracdo cometida. Nesse caso, a
decisao tera que ser por maioria absoluta de seus membros, conforme disposto
no art. 60, da LOTCU,;

c) declarar a inidoneidade do licitante fraudador para participar de certames
licitatérios com a administragéo publica federal, por um periodo de até 5 (cinco)
anos. Ha que restar provada a ocorréncia de fraude a licitacdo e a participagao
da entidade privada, de acordo com o art. 46, da lei acima referida.

Acerca desta ultima, importante decisdo do STF, no Agravo Regimental de
Peticdo n° 3.606, é relatada por Barbosa Netto et al. (2009, p. 115), sobre as

competéncias sancionadoras conferidas ao TCU, cuja ementa é esta:

Conflito de atribuicado inexistente: Ministro de Estado dos Transportes e Tribunal
de Contas da Uniao: areas de atuagao diversas e inconfundiveis.

1. A atuagédo do Tribunal de Contas da Unido no exercicio da fiscalizacdo
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial das entidades
administrativas ndo se confunde com aquela atividade fiscalizatéria realizada
pelo proprio 6rgdo administrativo, uma vez que esta atribuicdo decorre da de
controle interno insito a cada Poder e aquela, do controle externo a cargo do
Congresso Nacional (CF, art. 70).

2. O poder outorgado pelo legislador ao TCU, de declarar, verificada a
ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, a inidoneidade do licitante
fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administracédo
Publica Federal (art. 46 da L. 8.443/92), ndo se confunde com o dispositivo da
Lei das Licitagbes (aft. 87), que — dirigido apenas aos altos cargos do Poder
Executivo dos entes federados (§ 3°) — é restrito ao controle interno da
Administragao Publica e de aplicagdo mais abrangente.
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3.4 FUNCOES

Com base nas competéncias estabelecidas no art. 71, alguns autores
desenvolveram o tema sob o prisma de fungdes desempenhadas pelo Tribunal de
Contas da Unigo.

Santos (2006, p. 57) afirma que sado variadas as formas de classificagdo das
funcdes das Cortes de Contas. Contudo, o ponto de partida destas classificagcdes sao
as fungdes e competéncias previstas no art. 71 e seus incisos, da Constituicao da

Republica. Diz ainda:

[...] A doutrina patria ndo diverge substancialmente do vasto leque de
atribuicoes deferidas as cortes de contas; contudo, residem na existéncia ou
ndo de uma fungéo jurisdicional os posicionamentos mais candentes — por
vezes apaixonados — por uma ou outra vertente.

A titulo de exemplo, autor apresenta a classificacao elaborada por Celso
Anténio Bandeira de Mello, que vé as seguintes fungdes dos Tribunais de Contas:
a) Funcgao consultiva;
b) funcado informadora;
c) funcao fiscalizadora;
d) funcao contenciosa; e
e) funcéo sancionadora.
Outra classificagéo apresentada é a de Gualazzi (1992, p.193):
a) funcdes consultivas;
b) funcdes verificadoras;
c) fungdes inspetivas;
d) funcgdes fiscalizatorias;
e) fungdes informativas;
f) funcbes coercitivas;
g) funcgdes reformatorias;
h) fungdes suspensivas; e

i) funcbes declaratérias.
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Para Zymler (2005, p. 268-269) as competéncias constitucionais do TCU

dividem-se em parajudiciais e fiscalizadoras:

[...] A fungdo parajudicial € desempenhada quando o Tribunal julga as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos, nos processos de tomada e prestagao de contas anual ou tomada de
contas especial, bem assim quando aprecia a legalidade dos atos de admissao
de pessoal e de concessao de aposentadorias, reformas e pensdes civis e
militares, para fins de registro.

As demais competéncias constitucionais do TCU, de natureza fiscalizadora,
assim se resumem:

E enumera as seguintes fungdes fiscalizadoras:

fiscalizar as aplicagdes de subvengdes e a renuncia de receitas;

realizar inspecdes e auditorias;

fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais;

fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados ao Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios;

e) prestar informagdes ao Congresso Nacional;

f) aplicar sangbes e determinar as providéncias para o exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;

g) apurar denuncias apresentadas por cidadao, partido politico, associacdo ou
sindicato, sobre irregularidades ou ilegalidades; e

h) fixar os coeficientes dos fundos de participagcao dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as
prefeituras.

Furtado (2007, p. 1101-1104) ressalta a origem constitucional em que baseia

sua classificagao:

A Constituicdo Federal, em seu art. 71, de modo detalhado, indica os
instrumentos por meio dos quais o controle sera exercido e confere, de forma
expressa, o desempenho desses instrumentos de controle ao TCU.

As principais atribuicdes do TCU podem ser sintetizadas nas categorias a seguir
indicadas:

E apresenta a seguinte classificagcdo sobre as principais atribuicdes do
Tribunal de Contas da Uniao:
a) opinativa ou consultiva: na elaboragdo do parecer prévio as contas anuais do

Presidente da Republica;
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b) fiscalizadora: quando realiza inspe¢bes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial; quando fiscaliza as contas
nacionais das empresas supranacionais; ao fiscalizar a aplicacido de quaisquer
recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipios;

c) de julgamento de contas: julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta e
indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder
publico federal,;

d) de registro: ao apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta, excetuadas as
nomeagdbes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes;

e) sancionadora: ao aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

f) corretiva: ao assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; ao sustar, se
nao atendido, a execugdo do ato impugnado; no caso de contrato, caso o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo ndo adotarem as providéncias
indicadas no art. 71, § 1°, o Tribunal podera adotar medidas tendentes a
corregao das irregularidades detectadas, podendo, inclusive, proceder a
anulacao da avenca.

Além das atribuicbes ao TCU contidas na Constituicdo, outras tantas se
encontram dispostas na legislagdo infraconstitucional, entre as quais as abaixo
destacadas, por ordem cronoldgica:

e Lei n® 8.443/1992 - Lei Organica do TCU. Decidir sobre consulta formulada por
autoridade competente acerca de duvida na aplicagao de dispositivos legais ou

regulamentares concernentes a matéria de competéncia do Tribunal.
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Lei n° 8.666/1993 - Apreciar representacbes apresentadas por licitante,
contratado ou pessoa fisica ou juridica acerca de irregularidades na aplicagao da
Lei de Licitagdes e Contratos.

Lei n° 9.452/1997 - Apreciar representacdes apresentadas pelas Camaras
Municipais acerca de ndo-comunicacao da liberagcao de recursos federais.

Lei n° 9.491/1997 - Acompanhar e apreciar documentacdo dos processos de
desestatizacao.

Lei Complementar n°.101/2000 Lei de Responsabilidade Fiscal) - Fiscalizar o
cumprimento das normas fixadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Leis n° 9.424/1996 e 11.494/2007 - Verificar o cumprimento do art. 212 da
CF/88 (aplicacao de percentuais da receita na manutencao do ensino).

Lei n° 10.866/2004 — regulamentar a partilha dos recursos da Contribuicao de
Intervencdo no Dominio Econémico — CIDE - incidente sobre a importagcao e a
comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e
alcool etilico combustivel.

Lei n® 11.494/ 2007 — institui o Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — FUNDEB.

Leis de Diretrizes Orgamentarias — norma que estabelece as diretrizes a serem

seguidas pela Lei Orgcamentaria Anual.

3.5 A POLEMICA SOBRE OS TERMOS AUXILIO E AUXILIAR

Algumas questdes relativas ao papel do TCU sdo motivos de controvérsias

por parte da doutrina. Uma delas diz respeito ao termo auxilio expresso no art. 71, Il,

da Constituicdo Federal.

Parte da doutrina interpreta o termo com o auxilio do Tribunal de Contas

da Uniao, contido no art. 71 da Constituicdo, como se existisse subordinacdo ou

inferioridade na atuacédo do TCU.

E como entende Meirelles (2005, p. 669-700):
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Atribuigdes dos Tribunais de Contas; no controle externo da administragao
financeira, orcamentaria e agora da gestdo fiscal, como vimos, é que se
inserem as principais atribuicdes dos nossos Tribunais de Contas, como érgaos
independentes mas auxiliares dos Legislativos e colaboradores dos Executivos.

A mesma posi¢cao € adotada por Moraes (2005, p.258): “O Tribunal de
Contas da Unido é 6rgao auxiliar e de orientagdo do Poder Legislativo, embora a ele
nao subordinado, praticando atos de natureza administrativa, concernentes,
basicamente, a fiscalizagao.”

No mesmo sentido, Lenza ( 2009, p. 447) enfaticamente afirma:

O Tribunal de Contas, apesar de autbnomo, nao tendo qualquer vinculo de
subordinagdo ao Legislativo, € auxiliar deste ultimo Poder. A fiscalizagdo em si
é realizada pelo Legislativo. O Tribunal de Contas, como 6rgéo auxiliar, apenas
emite pareceres técnicos.

Uma simples leitura dos comandos contidos na Constituigdo, referentes as
atribuicbes do TCU, sao suficientes para contrastar com a opinido do autor acima. Em
lugar algum esta estabelecido que o Parlamento realizara fiscalizagdo por seus proprios
meios. Nem esta expresso na Constituicdo nem o Congresso Nacional esta aparelhado
para realizar tarefa desta envergadura.

Ao se referir que o controle externo a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, a Constituicdo nao esta
colocando-o em posicao subalterna ou de inferioridade.

Diz, simplesmente, que para o Congresso bem exercer o seu papel sera
necessario a atuagcao de um dérgao técnico capacitado para proceder as inumeras e
complexas tarefas de fiscalizagao financeira das atividades administrativas. No dizer de
Bandeira de Mello (1984, p.136):

[...] a missdo de efetuar um apurado controle sobre a legitimidade dos atos
administrativos conduzentes a despesa publica é, obviamente, uma misséo
tedrica-técnico-juridica e, portanto, dificilmente poderia ser desempenhada a
contento por um corpo legislativo, sem que contasse com o auxilio de um
organismo especializado ao qual incumba esta apreciagdo técnica, que ira
iluminar a posterior deciséo politica do legislativo na apreciacdo da gestdo dos
recursos publicos.

Medauar (1993, p. 142) ndo vé subordinagdo na relagdo do Tribunal de

Contas da Uniao com o Congresso Nacional:

Confunde-se, desse modo, a fungcdo com a natureza do 6rgdo. A Constituicdo
Federal, em artigo algum, utiliza a expressdo 6rgdo auxiliar. Dispde que o
controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas. A sua fungdo, portanto, é de exercer o controle financeiro e
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orcamentario da Administracdo em auxilio ao Poder responsavel, em Uultima
instancia, por essa fiscalizagao.

Sobre o tema, Silva (2005, p. 752) evita caracterizar a atuagédo dos Tribunais

de Contas como de meros auxiliares dos Poderes Legislativos:

O controle externo é, pois, funcdo do Poder Legislativo, sendo de competéncia
do Congresso Nacional no ambito federal, das Assembléias Legislativas nos
Estados, da Camara Legislativa no Distrito Federal e das Camaras Municipais
nos Municipios com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas. [...] E,
portanto, um controle de natureza politica, no Brasil, mas sujeito a prévia
apreciacédo técnico-administrativa do Tribunal de Contas competente, que,
assim, se apresenta como 6rgéao técnico, [...]

Nao ha poder de revisdo das decisdes proferidas pelo TCU por parte do

Congresso Nacional. Neste sentido, Furtado (2007, p. 1085) assinala:

O termo auxilio tem sido objeto de inUmeras controvérsias e incompreensodes.
Desde ja afirmamos que nao ha qualquer subordinagéo por parte do TCU em
relacdo ao Congresso. Nao ha qualquer decisdo do TCU sujeita a revisdo ou a
controle pelo Congresso. Das decisdes do TCU, ndo cabe qualquer recurso
dirigido ao Congresso Nacional.

E fundamenta seu ponto de vista citando decisdo do STF, na ADI n°® 3715, no
qual se contestava artigo da Constituicdo do Estado de Tocantins, que assegurava a
Assembléia Legislativa a prerrogativa de desconstituir, por meio de recursos, com efeito
suspensivo, decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas do Estado.

O STF deferiu o pedido de medida cautelar, por entender que os preceitos
impugnados, a principio, ndo observam o modelo instituido pela Constituicao Federal,
de observancia obrigatoria pelos Estados-Membros, pois ndo ha previsdo de recurso
das decisdes do Tribunal de Contas da Unido, dirigidos ao Congresso Nacional.

Sobre o controle financeiro, Di Pietro (2007, p. 687), diz que o artigo 70 da
Constituicao Federal permite inferir algumas normas basicas, tais como: “a fiscalizagao
compreende os sistemas de controle externo, que compete ao Poder Legislativo, com
auxilio do Tribunal de Contas, [...]"

Santos (2006, p. 55) salienta:

Por fim, embora o Tribunal de Contas seja, na dic¢cado constitucional, “auxiliar”
do Poder Legislativo, nos termos do art. 71, da CR, n&o se Ihe esta vinculado.
Concordamos com Odete Medauar que a expressao “auxilio” causa uma série
de equivocos quanto aos verdadeiros liames e vinculos das casas de contas
com o Legislativo.[...]
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Do mesmo modo, Bugarin (2004, p. 69) ndo vé posigcao de subordinagao do

TCU ao Parlamento:

O TCU, embora inserido no capitulo constitucional dedicado ao Poder
Legislativo, ndo é um 6rgdo subordinado aquele Poder. E notdrio e absoluto
que nenhum dispositivo constitucional lhe retira a independéncia ou lhe cria
vinculos de obediéncia e subordinagao.

Para Torres (apud BUGARIN, 2004, p. 69) o TCU é:

C)rgéo auxiliar dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como da
comunidade e de seus 6rgaos de participacéo politica: auxilia o Legislativo no
controle externo, fornecendo-lhe informacgdes, pareceres e relatérios; auxilia a
Administracdo e o Judiciario na autotutela da legalidade e no controle interno,
orientando a sua agao e controlando os responsaveis por bens e valores
publicos.

Moreira Neto (2004, p. 75) € da mesma opinido:

Vé-se, pois, que o conceito de auxiliar nada tem a ver com o de subordinacéo e,
muito menos, com o de integracéo |[...].

Como se deduz do exposto, no sistema brasileiro as cortes de contas, ndo
importa o nivel federativo em que se apresentem, é 6rgdo constitucional
cooperador plural e onimodo de toda a administracdo financeiro-orcamentaria,
nao se subsumindo a qualquer um dos Poderes do Estado no desempenho de
sua atuacédo. (Grifos do autor)

Por fim, vale-se da opinido de Ayres Britto (2004, p.178):

Diga-se mais: além de nao ser 6rgao do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas
da Unido nao é 6rgao auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de
inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional. [...] quando a Constituicao
diz que o Congresso Nacional exercera o controle externo “com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido” (art. 71), tenho como certo que esta a falar de
“auxilio” do mesmo modo como a Constituigao fala do Ministério Publico perante
o Poder Judiciério. ( Grifos do autor).

Resta claro, portanto, que para a maioria da doutrina o termo auxiliar nao

significa subordinacdo nem inferioridade do Tribunal de Contas da Unido em relacéo ao

Congresso Nacional.

H4, na pratica, uma relagcdo de colaboracao e integragao de suas

atividades, sendo o Parlamento responsavel pelo controle politico e o TCU responsavel

pelas tarefas técnicas.

Em varias situagdes, como ja foi demonstrado antes, existe uma atuacéao

conjunta entre eles, com uma clara divisdo das atribui¢cdes, tudo conforme disposto no

texto constitucional.
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4 TCU - BREVE HISTORICO, ESTRUTURA, COMPOSIGAO E NATUREZA
JURIDICA DE SUAS DECISOES

A caracterizagado da natureza juridica das decisbdes proferidas pelo Tribunal
de Contas da Unido nao é tarefa facil, como demonstram as diversas opinides
doutrinarias. Parte das dificuldades advém do tratamento dado ao TCU pelas
Constitui¢des brasileiras.

Presente em todas as Constituigdes Republicanas, o tema de controle
externo da administracdo publica foi abordado de diversas formas. O Tribunal de
Contas ora era tratado em posicao de total independéncia em relagdo aos demais
poderes, ora era aproximado do Poder Judiciario, para finalmente estar mais préximo
do Poder Legislativo, composto de representantes do povo e responsavel, em sentido
amplo, pela fiscalizagdo da aplicagcdo dos recursos publicos constantes dos
orcamentos.

As dificuldades em caracterizar a atuagdo do TCU, ndo € privilégio desta
instituicdo. Outras instituicdes também tiveram obstaculos para precisar seu
posicionamento no Estado brasileiro, como o Ministério Publico.

O Poder Judiciario passou por diversas composi¢des até se chegar ao atual
modelo. Mas ainda ha resquicios de ordenamentos passados, como ‘jurisprudéncia’ de
tribunais extintos.

A recente criacdo do Conselho Nacional de Justica, pela Emenda
Constitucional n® 45/2004, é outro novo elemento na composi¢cao do Judiciario, pois
mesmo sendo um o6rgao responsavel pelo controle interno desse Poder, consta no art.
92, da Constituicdo Federal, como 6rgao do Poder Judiciario.

A Constituicdo Federal de 1988 é um marco na organizagao do Estado
brasileiro. Em que pese as seis Emendas Constitucionais de Revisao e as 62 Emendas
Constitucionais a estrutura do Estado e dos Poderes se mantém.

Além disso, € um marco, também, de inicio de um periodo de estabilidade

politica-institucional jamais vivido pelo pais, em que as instituicdes vao se consolidando
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e se fortalecendo e que a Constituicdo, apesar de todos os problemas, passa a ser o
referencial de todo o ordenamento juridico brasileiro.

Dessa forma, antes de tratar da natureza juridica das decisdées do TCU, vai-
se abordar a origem e evolugdo histérica do Tribunal, o tratamento dado pelas

Constitui¢gdes Federais a partir de 1891, bem como sua estrutura e composicao.

4.1 BREVE HISTORICO SOBRE DO TCU

As tentativas de se criar um 6rgao que fiscalizasse a aplicagéo de recursos
do Tesouro, remontam ao periodo do Império.

Entretanto, ela s6 se efetivou apds a Proclamagdao da Republica, por
iniciativa de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda do Governo Provisério. O Decreto n°
966-A, de 7 de novembro de 1890, determinava a criagdo de um Tribunal de Contas,
com a incumbéncia de apreciar a legalidade da despesa antes mesmo que fosse
realizada, impedindo despesas ilegais, conforme Decomain (2006, p.18).

O modelo imaginado e proposto por Rui Barbosa era inspirado nos moldes
do Tribunal de Contas existente na Italia.

Mas o Decreto n°® 966-A nado chegou a ser colocado em pratica, devido a
extingdo da comissdo encarregada de elaborar o projeto de regulamento do Tribunal,
pelo Ministro que sucedeu a Rui Barbosa.

A 12 Constituicao Republicana, de 1891, também sob forte influéncia de
Rui Barbosa, institucionalizou o Tribunal de Contas, informa Lima (2007, p. 12),
expresso no art. 89, Titulo V, que tratava das “Disposicdes Gerais”, ndo situando-o em

nenhum dos trés poderes:

Art 89 - E 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 Republica com
aprovacao do Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenca.

O Tribunal de Contas da Uniao teve seu primeiro regulamento aprovado pelo

Decreto n° 1.116, de 17 de dezembro de 1892 e foi efetivamente instalado em 17 de
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janeiro de 1893, devido ao empenho de Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda do
Governo de Floriano Peixoto.

Fato emblematico aconteceu logo apds a implantagédo do Tribunal de Contas,
que considerou ilegal a nomeacao de um parente do ex-presidente Deodoro da
Fonseca, feita pelo Presidente Floriano Peixoto. Este, irritado e inconformado com a
opinidao do Tribunal de Contas, determinou a edigao de diversos decretos que retiravam
do TCU competéncia para impugnar despesas que considerasse ilegais.

O episddio causou o pedido de demissédo do Ministro da Fazenda, Serzedelo
Corréa, que nao concordou com as medidas adotadas por determinagcao do Presidente
Floriano Peixoto.

A 22 Constituicao Republicana, de 1934, inseriu o Tribunal de Contas no
Capitulo VI, que tratava Dos Orgdos de Cooperacdo nas Atividades Governamentais,
juntamente com o Ministério Publico e os Conselhos Técnicos. Além disso, houve uma

consideravel ampliagao de suas atribuigoes.

Art 99 - E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delegacées
organizadas de acordo com a lei, acompanhara a execugdo or¢camentaria e
julgara as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos.

Art 100 - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente
da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, e terdo as mesmas garantias
dos Ministros da Corte Suprema.

Paragrafo unico - O Tribunal de Contas tera, quanto a organizagdo do seu
Regimento Interno e da sua Secretaria, as mesmas atribuicbes dos Tribunais
Judiciarios.

Art 101 - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem imediatamente a
receita ou a despesa, s6 se reputardo perfeitos e acabados, quando registrados
pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspende a execugéo do contrato
até ao pronunciamento do Poder Legislativo.

§ 1° - Sera sujeito ao registro prévio do Tribunal de Contas qualquer ato de
Administracdo Publica, de que resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro
Nacional, ou por conta deste.

§ 2° - Em todos os casos, a recusa do registro, por falta de saldo no crédito ou
por imputacao a crédito impréprio, tem carater proibitivo; quando a recusa tiver
outro fundamento, a despesa podera efetuar-se apds despacho do Presidente
da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex officio
para a Camara dos Deputados.

§ 3° - A fiscalizagado financeira dos servigos autdnomos sera feita pela forma
prevista nas leis que os estabelecerem.

Art 102 - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de trinta dias,
sobre as contas que o Presidente da Republica deve anualmente prestar a
Camara dos Deputados. Se estas ndo |lhe forem enviadas em tempo util,
comunicara o fato a Camara dos Deputados, para os fins de direito,
apresentando-lhe, num ou noutro caso, minucioso relatério do exercicio
financeiro terminado.
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Entre as atribuicbes surgia o parecer prévio sobre as contas que o
Presidente da Republica deve prestar anualmente, para posteriormente enviar ao Poder
Legislativo que fara o julgamento, conforme disposto no art. 40, ‘c’.

Os membros do Tribunal de Contas passaram a ser designados de Ministros,
nomeados pelo Presidente da Republica com aprovagcao do Senado Federal e terdo as
mesmas garantias dos Ministros da Corte Suprema. Além disso, sua estrutura e
organizagdo seriam nos mesmos moldes dos Tribunais Judiciarios.

A Constituicao de 1937 nao deixava claro qual o posicionamento do
Tribunal de Contas, pois ndo ha uma divisdo sistematica em titulos e capitulos. Mas o
Tribunal aparece logo apés os artigos do Poder Judiciario, em singela e econdmica
disposigao de um unico artigo.

Art 114 - Para acompanhar, diretamente ou por delegagdes organizadas de
acordo com a lei, a execugao orgamentaria, julgar das contas dos responsaveis
por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela
Unido, ¢ instituido um Tribunal de Contas, cujos membros serao nomeados pelo
Presidente da Republica, com a aprovagao do Conselho Federal. Aos Ministros
do Tribunal de Contas s&o asseguradas as mesmas garantias que aos Ministros
do Supremo Tribunal Federal.

Paragrafo unico - A organizagéo do Tribunal de Contas sera regulada em lei.

Vivia-se o periodo do Estado Novo, com ares ditatoriais e restricdes em
todos os segmentos sociais. Os Ministros do Tribunal de Contas seriam nomeados pelo
Presidente da Republica com aprovagao do Conselho Federal e ndo mais do Senado
Federal. Mesmo porque, o Congresso nao estava funcionando.

Aparentemente manteve as mesmas atribuicées, mas o funcionamento do
Tribunal de Contas ficou bastante restrito, ja que na pratica estava vinculado ao
Ministério da Fazenda.

Nao aparecia mais a atribuicdo de parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Republica, mas surgia a expressao julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos e a legalidade dos contratos celebrados pela Uniéo.

A Constituicao de 1946 conferiu ao Tribunal de Contas uma disciplina que
muito se assemelha com a da atualidade.

Pela primeira vez o Tribunal de Contas foi inserido nas disposicdes relativas

ao Poder Legislativo, Capitulo I, se¢ao VI, que tratava do orgamento.
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Os Ministros voltaram a ser nomeados pelo Presidente da Republica apos

aprovagao do Senado Federal, mas passaram a ter os direitos, garantias, prerrogativas

e vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de Recursos.

Entre as novas atribuicbes, destacam-se a de julgar as contas dos

responsaveis por dinheiros e outros bens publicos dos administradores das entidades

autarquicas e a legalidade dos atos de aposentadorias, reformas e pensoes.

Voltou, também, a tarefa de emitir parecer prévio sobre as contas

anualmente prestadas pelo Presidente da Republica, que sera encaminhado ao

Congresso Nacional que fara o julgamento, conforme previsto no art. 66, inciso VIII. art.

76 - O Tribunal de Contas tem a sua sede na Capital da Republica e jurisdicdo em todo

o territdrio nacional.

§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e terdo os
mesmos direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos Juizes do Tribunal
Federal de Recursos.

§ 2° - O Tribunal de Contas exercera, no que lhe diz respeito, as atribui¢cdes
constantes do art. 97, e tera quadro proprio para o seu pessoal.

Art 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacbes criadas em lei, a
execucao do orgamento;

Il - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e as
dos administradores das entidades autarquicas;

Il - julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensoes.

§ 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a
despesa s6 se reputarao perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de
Contas. A recusa do registro suspendera a execucdo do contrato até que se
pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° - Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior,
conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Administragdo Publica de que
resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste.

§ 3° - Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo no crédito ou
por imputacao a crédito impréprio tera carater proibitivo. Quando a recusa tiver
outro fundamento, a despesa podera efetuar-se, apds despacho do Presidente
da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex officio
para o Congresso Nacional.

§ 4° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de sessenta dias,
sobre as contas que o Presidente da Republica devera prestar anualmente ao
Congresso Nacional. Se elas nédo lhe forem enviadas no prazo da lei,
comunicara o fato ao Congresso Nacional para os fins de direito, apresentando-
Ihe, num e noutro caso, minucioso relatério de exercicio financeiro encerrado.

A Constituicao de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1, de 1969,

manteve o Tribunal de Contas no capitulo que tratava do Poder Legislativo, situando-o

na secgao de fiscalizagdo orgcamentaria.
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Fica claro, também, que houve um detalhamento maior sobre as atribuigdes

e a organizagao do Tribunal de Contas. Entretanto, muitas das atribuigbes ndo eram

exercidas, devido as restricbes impostas pelo regime militar as liberdades democraticas.

Isto porque, o controle externo era competéncia do Congresso Nacional, cujas

atividades eram rigidamente cerceadas, chegando-se, inclusive, ao seu fechamento por

determinado periodo.

As principais inovagdes em relacdo a Constituicdo de 1946 foram a mencgao

a sistemas de controle interno, a previsdo de realizagao de auditorias financeiras e

orcamentarias, a competéncia do Tribunal de Contas para, ante a constatagdo de

ilegalidade, assinar prazo para que o 6rgao adotasse as medidas para o exato

cumprimento da lei.

Art 71 - A fiscalizagéo financeira e orgamentaria da Unido sera exercida pelo
Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle
interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 1° -O controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas e compreendera a apreciagao das contas do Presidente da
Republica, o desempenho das fungdes de auditoria financeira e orgamentaria, e
o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e
valores publicos.

§ 2° - O Tribunal de Contas daré parecer prévio, em sessenta dias, sobre as
contas que o Presidente da Republica prestar anualmente. Nao sendo estas
enviadas dentro do prazo, o fato sera comunicado ao Congresso Nacional, para
os fins de direito, devendo o Tribunal, em qualquer caso, apresentar minucioso
relatorio do exercicio financeiro encerrado.

§ 3° - A auditoria financeira e orgamentaria sera exercida sobre as contas das
unidades administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim,
deverdo remeter demonstragées contabeis ao Tribunal de Contas, a quem
cabera realizar as inspe¢des que considerar necessarias.

§ 4° - O julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis sera baseado em levantamentos contabeis, certificados de
auditoria e pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo das
inspecodes referidas no paragrafo anterior.

§ 5° - As normas de fiscalizagdo financeira e orcamentaria estabelecidas nesta
segdo aplicam-se as autarquias.

Art 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

| - criar condi¢cbes indispensaveis para eficacia do controle externo e para
assegurar regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

Il - acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do or¢camento;

Il - avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a
execugao dos contratos.

Art 73 - O Tribunal de Contas tem sede na Capital da Unido e jurisdicdo em
todo o territério nacional.

§ 1° - O Tribunal exercera, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 110, e
tera quadro proéprio para o seu pessoal.

§ 2° - A lei dispord sobre a organizacao do Tribunal podendo dividi-lo em
Camaras e criar delegagoes ou 6rgaos destinados a auxilia-lo no exercicio das
suas fungdes e na descentralizacdo dos seus trabalhos.
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§ 3° - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, dentre
brasileiros, maiores de trinta e cinco anos, de idoneidade moral e notorios
conhecimentos juridicos, econémicos, financeiros ou de administragédo publica,
e terdo as mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e impedimentos dos
Ministros do Tribunal Federal de Recursos.

§ 4° - No exercicio de suas atribuicdes de controle da administragao financeira e
orcamentaria, o Tribunal representara ao Poder Executivo e ao Congresso
Nacional sobre irregularidades e abusos por ele verificados.

§ 5° - O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante provocagdo do Ministério
Publico ou das Auditorias Financeiras e Orgamentarias e demais 6rgaos
auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as
decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensbées, devera:

a) assinar prazo razoavel para que o 6rgao da Administragdo Publica adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei;

b) no caso do ndo atendimento, sustar a execugédo do ato, exceto em relagéo
aos contratos;

c) na hipétese de contrato, solicitar ao Congresso Nacional que determine a
medida prevista na alinea anterior, ou outras que julgar necessarias ao
resguardo dos objetivos legais.

§ 6° - O Congresso Nacional deliberara sobre a solicitagdo de que cogita a
alinea ¢ do paragrafo anterior, no prazo de frinta dias, findo o qual, sem
pronunciamento do Poder Legislativo, sera considerada insubsistente a
Impugnacéo.

§ 7° - O Presidente da Republica podera ordenar a execugdo do ato a que se
refere a alinea b do § 5 °, ad referendum do Congresso Nacional.

§ 8° - O Tribunal de Contas julgara da legalidade das concessdes iniciais de
aposentadorias, reformas e pensbes, independendo de sua decisao as
melhorias posteriores.

Analisando a repercussao do periodo ditatorial sobre o Tribunal de Contas e
saudando os novos tempos implantados pela Constituicdo de 1988, Silva (2005, p. 753)

opina que:

A Constituicdo de 1967 e suas alteragbes posteriores diminuiram
substancialmente as prerrogativas do Tribunal, mas a Constituicdo de 1988 o
eleva possivelmente mais além do que fora sob a égide da Constituicdo de
1946, especialmente porque dera ao Poder Legislativo maiores atribuigbes. As
Cortes de Contas sempre seguem as posigées do Poder Legislativo. Quando
este esta sufocado pelo autoritarismo ou pela perda de atribuicbes basicas,
aquelas sofrem consequéncias em grau mais profundo. [...]

De fato, a nova ordem constitucional instituida pela Carta de 1988, além de
ampliar as atribuicbes dos Tribunais de Contas, inovou ao prever o controle ndo so6 de
legalidade, mas também o controle de economicidade e de legitimidade.

Além disso, os comandos constitucionais tratam da propria organizagao das
Cortes de Contas, forma de escolha de seus membros e até de questdes de como os

processos seriam apreciados e julgados.
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A Constituicdo de 1988 tratou do Tribunal de Contas da Unido no Titulo Ill —
Da Organizagdo dos Poderes —, Capitulo | — Do Poder Legislativo -, Segcédo IX — Da
Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orgcamentaria.

As principais atribuicdes e competéncias ja foram tratadas anteriormente.

Resta agora, discorrer sobre a estrutura e composi¢cao do Tribunal de Contas da Uni&o.

4.2 ESTRUTURA E COMPOSICAO

A Constituicdo da Republica, no art. 73, dispdée detalhadamente sobre a

organizagao, composi¢ao e funcionamento do Tribunal de Contas da Unido:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede
no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territério
nacional, exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 96.

§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre
brasileiros que satisfagam os seguintes requisitos:

| - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;

Il - idoneidade moral e reputacao ilibada;

[ll - notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou
de administragao publica;

IV - mais de dez anos de exercicio de fungéo ou de efetiva atividade profissional
que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

§ 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido ser&o escolhidos:

| - um tergo pelo Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado Federal,
sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios
de antigliidade e merecimento;

Il - dois tergos pelo Congresso Nacional.

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e
pensdo, as normas constantes do art. 40.

§ 4° - O auditor, quando em substituicdo a Ministro, tera as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribuicdes da

judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal.
O TCU tem sede em Brasilia e € composto por nove Ministros, escolhidos
dentre brasileiros que satisfagcam os requisitos estabelecidos no § 1°.
O Congresso Nacional é responsavel pela indicacdo de seis Ministros, de

acordo com o que dispuser no seu Regimento Interno. E de praxe que a Camara dos

Deputados indique trés e o Senado Federal outros trés. A escolha n&o significa,
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necessariamente, que seja feita de parlamentares. E comum as Casas indicarem
pessoas ligadas a elas, mas que ndo exercem mandato eletivo.

Os outros trés Ministros sao indicados pelo Presidente da Republica, com
aprovacao do Senado Federal. Destes trés, o Presidente escolhe um livremente e os
outros dois, alternadamente, dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal, constantes de lista triplice elaborada pelo Tribunal, segundo critérios de
antiglidade e merecimento.

O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, a que se refere a
Constituicao no art. 130, € um Ministério Publico especifico e constitui carreira
integrante da estrutura administrativa do proprio Tribunal. Nao sao, portanto, membros

do Ministério Publico Federal. E o que esta disposto na Lei Organica do TCU:

Art. 80. O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, ao qual se
aplicam os principios institucionais da unidade, da indivisibilidade e da
independéncia funcional, compbe-se de um procurador-geral, ftrés
subprocuradores-gerais e quatro procuradores, nomeados pelo Presidente da
Republica, dentre brasileiros, bacharéis em direito.

§ 1° (Vetado)

§ 2° A carreira do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido é
constituida pelos cargos de subprocurador-geral e procurador, este inicial e
aquele representando o ultimo nivel da carreira, ndo excedendo a dez por cento
a diferenca de vencimentos de uma classe para outra, respeitada igual
diferenca entre os cargos de subprocurador-geral e procurador-geral.

§ 3° O ingresso na carreira far-se-a no cargo de procurador, mediante concurso
publico de provas e titulos, assegurada a participagdo da Ordem dos
Advogados do Brasil em sua realizacdo e observada, nas nomeacdes, a ordem
de classificagdo, enquanto a promogéo ao cargo de subprocurador-geral far-se-
a, alternadamente, por antigliidade e merecimento.

Aos membros do Ministério Publico Especial de Contas se aplicam as
normas do regime juridico aplicaveis aos membros do Ministério Publico comum, com
as mesmas garantias e vedacoes. Esta matéria ja mereceu analise do STF, na ADI n°

789, nos seguintes termos:

1. - O Ministério Publico que atua perante o TCU qualifica-se como 6rgao de
extragao constitucional, eis que a sua existéncia juridica resulta de expressa
previsdo normativa constante da Carta Politica (art. 73, par.2., I, e art. 130),
sendo indiferente, para efeito de sua configuragdo juridico-institucional, a
circunstancia de ndo constar do rol taxativo inscrito no art. 128,l, da
Constituicdo, que define a estrutura orgénica do Ministério Publico da Unido

2. - O Ministério Publico junto ao TCU nao dispbde de fisionomia institucional
prépria e, ndo obstante as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas
aos seus Procuradores pela propria Constituicdo (art. 130), encontra-se
consolidado na "intimidade estrutural" dessa Corte de Contas, que se acha
investida - até mesmo em fungdo do poder de autogoverno que lhe confere a
Carta Politica (art. 73, caput, in fine) - da prerrogativa de fazer instaurar o
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processo legislativo concernente a sua organizagao, a sua estruturagao interna,
a definigdo do seu quadro de pessoal e a criagado dos cargos respectivos

3. - S6 cabe lei complementar, no sistema de direito positivo brasileiro, quando
formalmente reclamada a sua edigdo por norma constitucional explicita. A
especificidade do Ministério Publico que atua perante o TCU, e cuja existéncia
se projeta num dominio institucional absolutamente diverso daquele em que se
insere o Ministério Publico da Unido, faz com que a regulagdo de sua
organizagao, a discriminagdo de suas atribuicdes e a definicao de seu estatuto
sejam passiveis de veiculagdo mediante simples lei ordinaria, eis que a edigédo
de lei complementar e reclamada, no que concerne ao Parquet, tdo-somente
para a disciplinagcdo normativa do Ministério Publico comum (CF, art. 128,
par.5.)

4. - A clausula de garantia inscrita no art. 130 da Constituicdo ndo se reveste de
conteudo organico-institucional. Acha-se vocacionada, no ambito de sua
destinagado tutelar, a proteger os membros do Ministério Publico especial no
relevante desempenho de suas fungdes perante os Tribunais de Contas. Esse
preceito da Lei Fundamental da Republica submete os integrantes do MP junto
aos Tribunais de Contas ao mesmo estatuto juridico que rege, no que concerne
a direitos, vedagdes e forma de investidura no cargo, os membros do Ministério
Publico comum.

Os Ministros do TCU terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justiga.
E mesmo que ndo pertencentes ao Poder Judiciario, sujeitam-se ao mesmo regime
juridico aplicavel aos magistrados, ou seja, estdo regidos pela Lei Organica da
Magistratura Nacional, a Lei Complementar n°® 35/78. Por isso, Furtado (2007, p. 1092)
observa ser irrelevante o fato de ndo serem organicamente considerados magistrados,
mas na pratica resulta que sejam assim considerados.

O Tribunal compde-se do Plenario e de duas Camaras, de acordo com
disposigao do seu Regimento Interno.

Os processos submetidos a apreciagdo e julgamento pelo TCU serao
presididos por um Ministro-Relator, mediante sorteio. Em regra, tera seu inicio por meio
de instrucdo elaborada por seu quadro técnico, seguido de parecer do Ministério
Publico, sendo, entdo, encaminhados aos Ministros-Relatores para feitura do relatorio e
do voto, que serdo apreciados nas sessoes deliberativas do Plenario ou das Camaras.
As decisbes, como nos tribunais judiciais, também se denominam de Acordéos.

Das decisdes proferidas pelo Tribunal, a Lei Organica prevé os seguintes

recursos:

Art. 32. De deciséo proferida em processo de tomada ou prestagcdo de contas
cabem recursos de:

| - reconsideracao;

Il - embargos de declaragao;
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[l - reviséo

Art. 48. De decisdo proferida em processos concernentes as matérias de que
tratam as Secgdes lll e IV deste capitulo cabera pedido de reexame, que tera
efeito suspensivo.

Além destes recursos estabelecidos em lei, o Regimento Interno do TCU

prevé o agravo:

Art. 289. De despacho decisoério do Presidente do Tribunal, de presidente de
camara ou do relator, desfavoravel a parte, e da medida cautelar adotada com
fundamento no art. 276 cabe agravo, no prazo de cinco dias, contados na forma
do art. 183.

A particularidade dos recursos € que € o proprio Tribunal de Contas da Uniao
que se encarrega de aprecia-los, nao se configurando o duplo grau de jurisdicdo como

no caso do Judiciario.

4.3 NATUREZA JURIDICA DAS DECISOES PROFERIDAS PELO TCU

A natureza juridica das decisbes proferidas pelo Tribunal de Contas da
Unido, no desempenho de suas atribuicbes constitucionais € assunto em que ha
distintas interpretagcdes doutrinarias.

Para se chegar a alguma conclusdo, € necessario levar em consideragao
dois aspectos: o posicionamento conferido pelo Constituinte ao TCU e os diversos tipos
de controles aplicados sobre a administracao publica.

Mesmo sendo designado de Tribunal, o TCU ndo é ¢6rgao do Poder
Judiciario, pois nao consta da composicdo deste Poder estabelecida na Constituigao

Federal:

Art. 92. Sao 6rgaos do Poder Judiciario:

| - o Supremo Tribunal Federal;

I-A o Conselho Nacional de Justi¢a; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45,
de 2004)

Il - o Superior Tribunal de Justiga;

[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 - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territérios.
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Ainda assim, a Constituigdo, art. 73, garantiu ao TCU o exercicio, no que
couber, das atribuicbes do art. 96, que estabelece as competéncias e garantias aos

Tribunais do Poder Judiciario:

Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:

a) eleger seus o6rgaos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes,
dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgaos
jurisdicionais e administrativos;

b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos que lhes
forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade correicional respectiva;

e) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos, obedecido o
disposto no art. 169, paragrafo unico, os cargos necessarios a administragdo da
Justica, exceto os de confianga assim definidos em lei;

f) conceder licenga, férias e outros afastamentos a seus membros e aos juizes e
servidores que Ihes forem imediatamente vinculados;

Il - ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos Tribunais de
Justica propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o disposto no art.
169:

b) a criacdo e a extingdo de cargos e a remuneracdo dos seus Servigos
auxiliares e dos juizos que Ihes forem vinculados, bem como a fixagdo do
subsidio de seus membros e dos juizes, inclusive dos tribunais inferiores, onde
houver; (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 41, 19.12.2003)

Em razao disso, Justen Filho (2006, p. 763) conclui haver uma aproximagao
da atividade do Tribunal de Contas da Unido, quanto a sua natureza, mais proxima do

Judiciario que dos outros Poderes:

Incumbe ao Tribunal de Contas o controle externo, especialmente na
modalidade de fiscalizagdo. Essa € uma atribuicdo que, em tese, pode
enquadrar-se no dmbito tanto do Poder Judiciario quanto do Legislativo. Veja-se
que a atividade do Tribunal de Contas é, quanto a sua natureza, muito mais
proxima da funcao de controle reservada constitucionalmente para o Judiciario.

De fato, ao dotar o Tribunal de Contas da Unido de uma série de
prerrogativas dadas aos Tribunais do Poder Judiciario, como elaborar seu regimento
interno, organizar sua administragao e dispor sobre questdes procedimentais, garantiu-
se ao TCU algumas atividades tipicas da fungao jurisdicional para julgar as contas dos
administradores e responsaveis pela utilizacdo de recursos publicos federais, com
observancia dos requisitos de independéncia, imparcialidade, igualdade processual,
ampla defesa, direito a recursos, como nos processos judiciais.

Devido ao posicionamento das atribuicbes do TCU estarem contidas no

Titulo IV — Da Organizacao dos Poderes -, Capitulo | — Do Poder Legislativo -, Sec¢ao IX
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— Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria, parte da doutrina entende ser
ele integrante do Poder Legislativo.

E a posigdo adotada por Carvalho Filho (2007, p. 879) que afirma: “O
Tribunal de Contas é o 6rgéo integrante do Congresso Nacional que tem a fungao
constitucional de auxilia-lo no controle financeiro externo da Administracao Publica,
como emana do art. 71 da atual Constituigao.

Discorrendo sobre os modelos de controle externo, Furtado (2007, p. 1090-
1091) diz que:

O modelo de controle externo brasileiro apresenta algumas particularidades.

A primeira delas consiste no fato de os Tribunais de Contas serem
considerados 6rgaos integrantes do Poder Legislativo. Ndo obstante integrarem
o Legislativo, seqguem normas pertinentes ao processo administrativo e suas
decisdes, em alguns casos, importam em julgamento de contas dos gestores
publicos e dos demais responsaveis pelos gastos publicos.[...]

Apesar de ser posicionado dentro do capitulo da Constituicdo referente ao
Poder Legislativo, ndo é cristalino que seja integrante deste Poder, a teor do comando
constitucional sobre a composi¢cao do Congresso Nacional: “Art. 44. O Poder Legislativo
€ exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do
Senado Federal.”

Alguns autores sustentam, com base nesses comandos normativos, bem
como pela praxe de se conferir ao Parlamento a tarefa de controle externo, que o
Tribunal de Contas da Unido deve ser considerado como um 6rgao autbnomo e
independente na estrutura dos Poderes, pois ainda se esta preso a tradicional
reparti¢ao tripartite de Poderes.

Este é o entendimento de Justen Filho ( 2006, p. 764):

A autonomia atribuida constitucionalmente ao Tribunal de Contas até poderia
conduzir ao reconhecimento de sua qualidade de “Poder”, na acepgdo em que a
expressdo é utilizada a propésito do Executivo, Legislativo e Judiciario. E
juridicamente impossivel qualquer autoridade integrante de algum dos trés
“Poderes” intervir sobre o desempenho das competéncias do Tribunal de
Contas, tanto quanto é inviavel suprimir a existéncia ou reduzir suas atribui¢cdes
por meio de medidas infraconstitucionais. Nem a circunstancia de a
Constituigéo ter tratado do Tribunal de Contas no Capitulo do Poder Legislativo
apresenta alguma relevancia, ja que o art. 44 da CF/88 deixa clara que o
Tribunal de Contas néo é “6rgdo” do aludido Poder.

Também é o pensamento de Medauar (2007, p. 390-391):

Criado por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890, o Tribunal de Contas é
instituicdo estatal independente, pois seus integrantes tém as mesmas
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garantias atribuidas ao Poder Judiciario (CF, art. 73. § 3°). Dai ser impossivel
considera-lo subordinado ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua
funcdo é a de atuar em auxilio ao Legislativo, sua natureza, em razdo das
préprias normas constitucionais, € a de érgao independente, desvinculada da

estrutura de qualquer dos trés poderes.
Com bastante énfase, Ayres Britto (2004, p. 178) sustenta que:

Feita a ressalva, comego por dizer que o Tribunal de Contas da Unido nao é
orgao do Congresso Nacional, ndo é 6rgao do Poder Legislativo. Quem
assim me autoriza a falar é a Constituicdo Federal, com todas as letras do seu
art. 44, litteris: “O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se
compoe da Camara dos Deputados e do Senado Federal” (negrito a parte).
Logo, o Parlamento brasileiro ndo se compde do Tribunal de Contas da Uni&o.
Da sua estrutura organica ou formal deixa de fazer parte a Corte Federal de
Contas e o mesmo é de se dizer para a dualidade Poder Legislativo/Tribunal de
Contas, no ambito das demais pessoas estatais de base territorial e natureza
federada.

Em sintese, o posicionamento institucional do Tribunal de Contas da Unido
nao se enquadra em nenhum dos Poderes da Republica brasileira, apesar de
formalmente manter alguns vinculos com o Poder Legislativo. Pode ser considerado na
mesma situagado do Ministério Publico, que mesmo inserido no Poder Executivo a este
nao é vinculado nem subordinado, pois mantém sua independéncia e autonomia.

Nas palavras de Santos (2006, p. 53)

Importa-nos agora, em face da Constituicdo de 1988, verificar como ficou a
insercdo dos tribunais de contas na divisdo funcional dos poderes. Como se
verifica do préprio texto constitucional, ndo houve sua vinculagdo expressa a
quaisquer dos poderes estatais, seja Legislativo, Executivo ou Judiciario.
Mesmo porque, enquanto 6rgdo de controle externo da Administracdo, a
sujeicdo e a vinculagdo a algum dos poderes formalmente instituidos poderia
comprometer ndo apenas a independéncia desse o6rgdo, mas também a
efetividade de seu controle.

Quanto a natureza das decisdes proferidas pelo TCU, ha duas posi¢gdes bem
consolidadas e uma outra, mais recente e em elaboragdo: ha quem entenda as
decisdes como sendo de natureza judicial e outros de natureza administrativa. A mais
recente, ainda ndo a qualificou uniformemente, mas rejeita as duas anteriores.

Ja se consignou anteriormente que os controles podem ser classificados em
administrativo, judicial e parlamentar.

Administrativo € o controle que se exerce no interior de cada Poder para
verificar a conformidade das atividades administrativas com as normas legais

pertinentes.
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Judicial € o controle exercido exclusivamente pelo Poder Judiciario na sua
atividade judicante sobre todos os 6rgdos e Poderes e tem como base o comando
Constitucional contido no art. 5°, inciso XXXV, pois “ a lei ndo excluira da apreciacédo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

O controle Parlamentar pode ser desmembrado em duas partes: o controle
politico e o controle financeiro-orgamentario.

O controle politico compete exclusivamente ao Congresso Nacional e a suas
duas casas: a Camara dos Deputados e o Senado, além das comissdes permanentes e
temporarias. Tem como objetivo a preservagdo e o equilibrio das instituigdes
democraticas do pais e faz parte dos freios e contrapesos que caracteriza o Estado
Democratico.

O controle financeiro-orgcamentario, também pode ser encarado sob duas
Gticas: quando exercido de forma cooperada entre o Congresso Nacional e o Tribunal
de Contas e quando as tarefas sao executadas diretamente pelo TCU.

Do ponto de vista organico, as decisdes das Cortes de Contas ndo podem ter
carater judicial, pois sé ao Poder Judiciario foi conferida, com exclusividade, esta
competéncia.

Portanto, por ndo ser 6rgao do Poder Judiciario, suas decisdes nao podem
ter natureza judicial, apesar de opinides contrarias, como a de Fernandes (2003, p.
138):

No atual modelo constitucional positivo, ficou indelevelmente definido o
exercicio da funcgéo jurisdicional pelos tribunais de contas. Efetivamente, nos
estatutos politicos anteriores, era atribuida competéncia para julgar em mais de
uma matéria, ensejando complexidade logica para a definigdo do que néo seria
decidido com forga de coisa julgada

Para reforcar seu ponto de vista, o autor supradito cita Pontes de Miranda
(apud FERNANDES, p. 143-144) para quem:

[...] desde 1934, o Tribunal é corpo de julgamento, embora, quanto aos crimes,
continue a nao ter jurisdigdo; mas julga contas, que é da maxima importancia.
Desde 1934, a fungdo de julgar as contas esta clarissima, no texto
constitucional. Nao havemos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue e
outro juiz as rejulgue depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in idem. Ou o Tribunal
julga ou nao julga (...). Tal jurisdicao exclui a intromissao de qualquer juiz na
situagdo em que se acham, ex hypothesi, os responsaveis para com a Fazenda
Publica. Nao pode, assim, o legislador ordinario negar o valor de sentenca as
decisbes dos Tribunais de Contas, em relagao aos responsaveis por dinheiros
publicos.
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Em sua tese de doutorado em Direito Publico, defendida junto a
Universidade Federal de Minas Gerais, Pardini (1997, p. 234) analisa o papel

desempenhado pelo TCU no ordenamento juridico brasileiro para concluir:

O conteudo jurisdicional do Tribunal de Contas fundamenta-se na sua exclusiva
competéncia para julgamento das contas publicas. Ao julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, haveres e bens publicos,
o Tribunal de Contas reveste-se de conteido com caracteristica jurisdicional.
Ele julga as contas, embora a responsabilidade do prestador possa vir a ser
discutida novamente na Justica comum, se esta vier a ser acionada para decidir
sobre eventuais lesdes ao direito do impetrante, se a decisdo do Tribunal
contiver vicios de legalidade formal ou objetiva. As contas, estas sim, sdo
encerradas e liquidadas definitivamente com o julgamento do Tribunal de
Contas.

E de se ressaltar, também, que as decisdes do TCU s6 podem ser revisadas
pelo Judiciario em caso de nao respeitar formalidades essenciais ou serem

manifestamente contrarias ao direito, como salienta Bugarin ( 2004, p. 81):

Neste cenario, o Supremo Tribunal Federal — STF — ja decidiu que no
julgamento das contas de responsaveis por haveres publicos, a competéncia é
exclusiva dos Tribunais de Contas: “salvo nulidade por irregularidade formal
grave ou manifesta ilegalidade” (RTJ, 43: 151).

N&o pode o Judiciario se incumbir das atribuigdes constitucionais conferidas
ao Tribunal de Contas da Uniao, pois s6 este tem competéncia para exercé-las, com
exclusividade, nas matérias sob sua algada.

De outra banda, diversos autores contestam o carater jurisdicional atribuido
as decisoes dos Tribunais de Contas, afirmando que elas tém natureza administrativa.

Comeca-se por Silva (2005, p. 752-753) que assinala:

O controle externo é, pois, fungdo do Poder Legislativo, sendo de competéncia
do Congresso Nacional no ambito federal, [...] com o auxilio dos respectivos
Tribunais de Contas. Consiste, assim, na atuagdo da fungao fiscalizadora do
povo, através de seus representantes, sobre a administragdo financeira e
orcamentaria. E, portanto, um controle de natureza politica, no Brasil, mas
sujeito a prévia apreciacdo técnico-administrativa do Tribunal de Contas
competente, que, assim, se apresenta como drgao técnico, e suas decisées sdo
administrativas, néo jurisdicionais, como, as vezes se sustenta, a vista da
expressao “julgar as contas” referida a sua atividade (art. 71, Il). (Grifos do
autor)

Gualazzi (1992, p. 186), sempre citado, em se tratando de temas ligados aos

Tribunais de Contas, assevera que:

Outrossim, a evidéncia de que o Tribunal de Contas remanesce, por tradicao
histérica, formalmente inserido no Poder Legislativo, como 6rgéo auxiliar, ndo
basta para caracterizar-lhe a natureza, fungdes, atos e atividades
congressionais, parlamentares ou legislativos, sob aspecto material. Ao
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contrario, a taxinomia orgéanica do Tribunal de Contas no Poder Legislativo nao
afeta de modo algum a esséncia materialmente administrativa de sua natureza,
fungdes, atos e atividades. Com efeito, o Tribunal de Contas aplica a lei de
oficio, precisamente como o faz a Administragdo Publica. Alias, no Brasil,
Tribunal de Contas consiste em parcela especializada da Administracdo
Publica, no aspecto substancial.

Em seu trabalho de conclusdo do Curso de Direito, na Universidade Federal

de Santa Catarina, Isoppo (1999, p. 137) defendeu que:
O processo no Tribunal de Contas da Unidao é um processo administrativo.
Mas, dependendo do tipo de processo, em muitos aspectos aproxima-se do
processo judicial: o Tribunal nunca é parte, nunca é juiz de si mesmo. Embora
com denominagédo distinta, possui institutos semelhantes ao processo judicial,
tais como a citagao, a notificagéo, a resposta do responsavel, além de diversas
espécies de recurso. [...] (Grifos nosso)

Também é o entendimento de Moraes (2005, p. 258): “O Tribunal de Contas
da Unido é 6rgao auxiliar e de orientacdao do Poder Legislativo, embora a ele nao
subordinado, praticando atos de natureza administrativa, concernentes, basicamente, a
fiscalizagdo.”

Ainda mais contundente é a manifestacdo de Lenza (2009, p. 447), para
quem o Tribunal de Contas é auxiliar do Poder Legislativo e conclui: “A fiscalizagao em
si é realizada pelo Legislativo. O Tribunal de Contas, como 6rgao auxiliar, apenas
emite pareceres técnicos.” (Grifo nosso). Vai mais além o autor:

Malgrado tenha o art. 73 da CF falado em “jurisdigdo” do Tribunal de Contas,
devemos alertar que esta denominagdo esta totalmente equivocada. Isso
porque o Tribunal de Contas é érgao técnico que emite pareceres, nao
exercendo jurisdigdo no sentido proprio da palavra, na medida em que inexiste
a “definitividade jurisdicional”’. Os atos praticados sdo de natureza meramente
administrativa, podendo ser acatadas ou nao pelo Legislativo. O Tribunal de
Contas, entdo, decide administrativamente, nido produzindo nenhum ato
marcado pela definitividade, ou fixagdo do direito no caso concreto, no sentido
de afastamento da pretensao resistida. O Tribunal de Contas, portanto, nao
integra o Poder Judiciério. (Grifos do Autor)

Foge completamente a realidade sua afirmacdo de que os Tribunais de
Contas se limitam a emitir pareceres. O autor deve estar se referindo ao parecer prévio
sobre as contas apresentadas pelo Presidente da Republica, que depois sera analisada
e julgada pelo Congresso Nacional. Mas esta € s6 uma das atribuicbes do TCU,
conferidas pela Constituicdo Federal, ndo se autorizando generalizar a todas as

competéncias da Corte de Contas.
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Também merece reparo a afirmacdo de que os atos por eles praticados
podem ou nao ser acatados pelo Poder Legislativo. Em parte alguma da Constituicao
Federal ha norma que passe, sequer, perto disso.

Mais uma voz de peso a atribuir natureza administrativa as decisdes do TCU
€ a de Carvalho Filho (2007, p. 880, grifo do autor):

O inciso Il do art. 71 atribui ao Tribunal de Contas competéncia para julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da Administracdo Direta ou Indireta, bem como as contas
daqueles que provocarem a perda, o extravio ou outra irregularidade, causando
prejuizo ao erario. O termo julgar no texto constitucional ndo tem o sentido
normalmente atribuido aos juizes no exercicio de sua funcao jurisdicional. O
sentido do termo é o de apreciar, examinar, analisar as contas, porque a
funcdo exercida pelo Tribunal de Contas na hipotese é de carater
eminentemente administrativo. Por isso, esse exame se sujeita, como
qualquer ato administrativo, a controle do Poder Judiciario no caso de
contaminado de vicio de legalidade, e ndo tem a definitividade que qualifica os
atos jurisdicionais.

Rejeitando as duas tradicionais formulagdes anteriormente expostas,
diversos autores estdo elaborando nova visao sobre o tema, que apesar de nao se
poder concluir que haja unidade de pensamento entre eles, percebem-se bastantes
convergéncias nas suas opinides.

A comegar por Justen Filho (2006, p. 763-764), que ao analisar o controle
externo a cargo do Tribunal de Contas salienta as atribuicdes proprias e privativas

conferidas pela Constituicdo da Republica:

No entanto e mais do que em qualquer outro caso, seria possivel aludir, a
propésito do Tribunal de Contas, a uma atuagao quase jurisdicional. Se tal
expressdo puder merecer algum significado préprio, isso reside na forma
processual dos atos e na estrutura autbnoma e independente para produzir a
instrucao e o julgamento. A formula quase jurisdicional é interessante ndo para
induzir o leitor a imaginar que a atuacdo do Tribunal de Contas é idéntica a do
Judiciario, mas para destacar como se diferencia do restante das atividades
administrativas e legislativas. Nenhum outro 6rgdo integrante do Poder
Executivo e do Poder Legislativo recebeu da Constituicdo poderes de
julgamento equivalentes, inclusive no tocante a relevancia e eficacia, aos
assegurados ao Tribunal de Contas.

O entdo Ministro Sepulveda Pertence, do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do Mandado de Seguranca n° 23.550/DF, realizado pelo Pleno do STF em
8/2/2001, manifestou-se dessa forma quanto a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido:

De outro lado, se se impde a garantia do devido processo legal aos
procedimentos comuns, a fortiori, € irrecusavel que a ela ha de submeter-se o
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desempenho de todas as fungbes de controle do Tribunal de Contas, de
colorido quase-jurisdicional. (grifo do autor)

Furtado (2007, p. 1116) langa o seguinte questionamento:

Se a Constituicao institui 6rgdo de controle externo, a quem incumbe a fung¢ao
de fiscalizar a Administragcdo Publica, atribuindo-lhe, inclusive, poderes
sancionatorios, € evidente que as decisbes deste 6rgao ndo estdo no mesmo
nivel dos atos administrativos ordinarios. O TCU deve ter a palavra final sobre a
Administracdo Publica, com a ressalva de que esta pode levar a questdo ao
Poder Judiciario. Este deve, todavia, no exame da legalidade das decisdes do
TCU verificar a ocorréncia de ilegalidades na condugdo do processo conduzido
no Tribunal ou de decisbes absurdamente contrarias ao direito.

Nestas hipoteses, a decisdo judicial deve tdo-somente anular aquela proferida
pelo Tribunal de Contas, devendo o processo ser restituido a este ultimo para a
pratica de novo ato.

Opiniao semelhante é a de Zymler (2005, p. 268):

As competéncias constitucionais do TCU dividem-se em parafiscais e
fiscalizadoras. A fungao parajudicial € desempenhada quando o Tribunal julga
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos, nos processos de tomada e prestacdo de contas anual ou
tomada de contas especial, bem assim quando aprecia a legalidade dos atos de
admissao de pessoal e de concesséo de aposentadorias.

Bastante citada pela doutrina é a opinido de Ayres Britto (2002, p.108), que

merece transcricao:

Esse o pano de fundo para uma proposi¢ao complementar: a proposi¢cao de que
0s processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua prépria ontologia.
Sao processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem judiciais, nem
administrativos. Que ndo sejam processos parlamentares nem judiciais, ja ficou
anotado e até justificado (relembrando, apenas, que os Parlamentos decidem
por critério de oportunidade e conveniéncia). Que também n&o sejam processos
administrativos, basta evidenciar que as Instituigdes de Contas nao julgam da
prépria atividade (quem assim procede sdo os 6rgaos administrativos), mas da
atividade de outros érgaos, outros agentes, outras pessoas, enfim. Sua atuacao
€ consequéncia de uma precedente atuagdo (a administrativa), e ndo um
proceder originario. E seu operar institucional ndo é propriamente um tirar
competéncias da lei para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para
agir estava autorizado a fazé-lo e em qué medida.

Em resumo, entende-se que a natureza das decisdes proferidas pelo
Tribunal de Contas da Unido sao proéprias, constitucionalmente estabelecidas. As
competéncias, ou atribuigdes, que Ihe sao conferidas para exercer o controle externo de
toda a administracdo publica brasileira ndo se confunde com a natureza dos outros
controles: administrativo, parlamentar e judicial.

E a propria Constituicdo Federal que da ao TCU quase todo o seu contorno,

deixando pouca margem ao legislador ordinario, para que possa atuar de forma efetiva
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no resguardo dos interesses coletivos, dotando-o de poderosos instrumentos de
fiscalizacao.

As decisdes do Tribunal, que resultarem em imputacdo de débito ou multa
aos responsaveis por irregularidades ou ilegalidades, terdo eficacia de titulo executivo,
de acordo com o art. 71, § 3°, da Constituigdo Federal. Entretanto, a execucao destes
titulos, que é extrajudicial, cabera a Advocacia-Geral da Uniao.

Também é conferido ao TCU o poder de apreciar a constitucionalidade de lei
ou ato normativo, dentro do seu arco de atividade, conforme a Sumula n°® 347 do STF:
“O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico.”

Ressalte-se que esta visdo, acerca da natureza das decisdes das Cortes de
Contas, vem merecendo grande atengao por parte da doutrina, devido, principalmente,
ao papel desempenhado pelos Tribunais de Contas nos ultimos anos. Elaboracéao esta,

que ainda se encontra em construgao doutrinaria e jurisprudencial.

4.4 NORMAS DE REPRODUGAO OBRIGATORIA NOS ESTADOS E MUNICIPIOS

Todo o trabalho aqui desenvolvido teve referéncia o Tribunal de Contas da
Unido. Entretanto, ndo se deve esquecer de que ha Tribunais de Contas em todos os
estados e em alguns municipios. Por isso, vai-se dar um panorama sobre sua
organizagcdo e composigao.

A prépria Constituicdo Federal, também trata de dar o arcabouco para a
organizagao e composi¢cao dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal,
como também dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

O temor, a época da Assembléia Nacional Constituinte, era de que estruturas
distintas fossem criadas por cada ente federativo, além da possibilidade de instalacéo

de Tribunais gigantescos, que consumissem grandes somas de recursos publicos.
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Assim, pelo principio da simetria, as Constituicbes dos Estados e as Leis
Organicas dos Municipios e do Distrito Federal devem seguir, obrigatoriamente e no

que couberem as normas estatuidas pela Constituicdo Federal:

Art. 75. As normas estabelecidas nesta seg¢do aplicam-se, no que couber, a
organizagao, composigao e fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos Estados e
do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

Paragrafo unico. As Constituicbes estaduais dispordo sobre os Tribunais de
Contas respectivos, que serao integrados por sete Conselheiros.

A nomeacao dos 7 (sete) Conselheiros dos Tribunais de Contas nos Estados
gerou uma série de disputas entre os Legislativos e os Executivos, tendo o Supremo
Tribunal Federal pacificado o entendimento de que as Assembléias nomeardo 4
(quatro) e os Governadores nomearao 3 (trés) Conselheiros. Destes, o Governador
devera escolher um Auditor e um representante do Ministério Publico especial que atua
junto aos Tribunais. O outro Conselheiro é de livre escolha do Governador, desde que
preencha os requisitos necessarios para o exercicio do cargo.

Além dos Tribunais de Contas estabelecidos em todos os Estados e no
Distrito Federal, ha Tribunais de Contas nos Municipios de Sao Paulo e do Rio de
Janeiro, que ja existiam quando da promulgagao da Constituigdo, que veda a criagao de

novos Tribunais de Contas Municipais, conforme disposto no § 4° abaixo:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° - O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° - O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos membros da Camara Municipal.

§ 4° - E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas
Municipais.

E importante destacar que, com excecdo dos municipios de Sdo Paulo e Rio
de Janeiro, as contas de todos os outros municipios poderao ser fiscalizadas pelos
Tribunais de Contas Estaduais ou pelos Tribunais de Contas dos Municipios. Estes n&o
devem ser confundidos com os Tribunais de Contas do Municipio (no singular, pois sao
orgaos de um s6 municipio) podendo ser criados e mantidos pelos Estados e n&o pelos

Municipios.
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Atualmente, existem Tribunais de Contas dos Municipios nos estados da
Bahia, Ceara, Goias e Para. Dessa forma, nesses estados ha dois Tribunais de Contas:
um responsavel pela fiscalizagdo das contas do governo estadual e outro responsavel

pela fiscalizagdo das contas dos municipios desses estados.
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5 CONCLUSAO

A separagao dos Poderes do Estado tem como objetivo primordial
proporcionar que toda atividade Estatal possa ser controlada, fiscalizada, para garantia
da liberdade e da democracia, fundamentais no Estado Democratico de Direito.

Forma de expressao do Estado, a administracdo publica brasileira expandiu
seu campo de atuacao, inclusive indiretamente, por meio de concessodes de atividades
para a iniciativa privada, mas assumiu também uma série de encargos, como por
exemplo, a regulacdo e fiscalizagdo destes servigos e atividades prestados pelos
particulares.

Ainda assim, mantém para si uma série de tarefas, desempenhando
atividades nos mais diversos segmentos e areas. Nao se olvide, também, que o Estado
deve ser um meio para a satisfacao das necessidades da populagéo e realizagao dos
direitos fundamentais, ndo um fim em si mesmo.

Quando a atuacgao Estatal é realizada diretamente pelo Estado, por meio de
suas unidades inferiores — os 6rgaos — tem-se a chamada administragao direta.

O Estado pode, também, utilizar-se de outras pessoas juridicas, criadas
especialmente para auxiliar nas suas atividades, caracterizando a administracao
indireta: autarquia, empresa publica, sociedade de economia mista e fundacéao publica.

O controle da administragdo publica € um dos corolarios dos principios
constitucionais expressos no art. 37, em especial do principio da legalidade, do qual &
uma das decorréncias. E usual se dizer que a administracdo publica esta adstrita aos
ditames da lei, ao contrario dos particulares, a quem € permitido tudo que a lei nédo
veda.

O controle da administragcao publica comporta uma série de entendimentos e
diferentes critérios de classificagcdo, dependendo da perspectiva e objetivos com que
sdo realizados.

Optou-se pela classificagdo segundo o critério do agente controlador,
adotada por Di Pietro (2007, p. 673-698), assim disposta: controle administrativo;

controle legislativo, que se desdobra em politico e financeiro; e controle judicial.
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Controle administrativo é aquele em que o 6rgado ou Poder realiza sobre as
préprias atividades que realiza.

Controle judicial é o realizado pelo Poder Judiciario na sua atividade
judicante sobre todos os 6rgaos e Poderes e tem como base o comando constitucional
contido no art. 5°, inciso XXXV.

O controle legislativo pode ser desmembrado em duas partes: o controle
politico exercido pelo Parlamento e o controle financeiro-orcamentario, em que ha
atuagao do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas da Uniao.

A sistematica de controle financeiro-orgamentario disposta pela Constituicao
Federal, artigos 70 a 75, contemplou um sistema misto, no qual ao Parlamento cabem
algumas competéncias, que devem contar com a cooperagao e atuagao técnica do TCU
e outras tantas atribuigbes foi a este diretamente dirigida.

Entre as atribuicbes conjuntas, a mais importante € a do julgamento pelo
Congresso Nacional das contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica, apés parecer prévio do TCU.

Todas as demais contas de gestdo da administragdo publica federal sao
julgadas diretamente pelo Tribunal de Contas da Unido, sem a participagcdo do
Parlamento, e admitem trés resultados: regulares, regulares com ressalvas e
irregulares.

A competéncia do TCU é bastante ampla, alcangando ndo sé os 6rgaos e
entidades publicos, mas toda e qualquer pessoa fisica ou juridica que utilize recursos
publicos e que estejam obrigadas a prestar contas.

Algumas questdes relativas ao papel do TCU sdao motivos de controvérsias
por parte da doutrina. Uma delas diz respeito ao termo auxilio expresso no art. 71, Il,
CF.

Parte da doutrina interpreta o termo com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, contido no art. 71 da Constituicdo Federal, como se existisse subordinagédo ou
inferioridade na atuacédo do TCU.

Outra parcela prefere entender que ao se referir que o controle externo a
cargo do Congresso Nacional, sera exercido com auxilio do Tribunal de Contas da

Unido, a Constituicdo Federal ndo o esta colocando em posicao subalterna ou de
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inferioridade. Mas que, para o Legislativo bem exercer o seu papel sera necessario a
atuacdo de um o6rgéo técnico capacitado para proceder as inumeras e complexas
tarefas de fiscalizagao financeira das atividades administrativas.

Ha, na pratica, uma relagdo de colaboracdo e integracdo de suas
atividades, sendo o Parlamento responsavel pelo controle politico e o TCU responsavel
pelas tarefas técnicas.

As tentativas de se criar um 6rgao que fiscalizasse a aplicagéo de recursos
do Tesouro, remontam ao periodo do Império. Entretanto, ela s6 se efetivou apds a
Proclamacédo da Republica, por iniciativa de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda do
Governo Provisorio, por meio do Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890.

O Tribunal de Contas da Uniao teve seu primeiro regulamento aprovado pelo
Decreto n° 1.116, de 17 de dezembro de 1892 e foi efetivamente instalado em 17 de
janeiro de 1893, devido ao empenho de Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda do
Governo de Floriano Peixoto.

Presente em todas as Constituicdes Republicanas, o tema de controle
externo da administracdo publica foi abordado de diversas formas. O Tribunal de
Contas ora era tratado em posigdo de total independéncia em relagao aos demais
poderes, ora era aproximado do Poder Judiciario, para finalmente estar mais préximo
do Poder Legislativo, composto de representantes do povo e responsavel, em sentido
amplo, pela fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos publicos constantes dos
orcamentos.

Mas é com a Constituicdo Federal de 1988 que ha significativa ampliacao
das atribuicdes dos Tribunais de Contas, além de inovagcbes, como a previsao do
controle ndo s6 de legalidade, mas também o controle de economicidade e de
legitimidade.

O TCU tem sede em Brasilia e € composto por nove Ministros, escolhidos
dentre brasileiros que satisfagam os requisitos estabelecidos no § 1° do art. 73, da
Constituicdo Federal. Dois tergos serao escolhidos pelo Congresso Nacional e um tergo
pelo Presidente da Republica. Destes, dois serdo escolhidos entre auditores e membros

do Ministério Publico junto ao Tribunal, e um de livre escolha.
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Ha duvidas quanto ao enquadramento do TCU em relagdo aos Poderes. De
um lado, parte da doutrina o enquadra como integrante do Poder Legislativo. Mas ha
autores que defendem sua independéncia, ndo o vinculando a nenhum dos Poderes.

Concorda-se com os que defendem que o posicionamento institucional do
Tribunal de Contas da Unido ndo se enquadra em nenhum dos Poderes da Republica
brasileira, apesar de formalmente manter alguns vinculos com o Poder Legislativo.
Pode ser considerado na mesma situacdo do Ministério Publico, que mesmo inserido
no Poder Executivo a este ndo é vinculado nem subordinado, pois mantém sua
independéncia e autonomia

A natureza juridica das decisbes proferidas pelo Tribunal de Contas da
Unido, no desempenho de suas atribuicbes constitucionais € assunto em que ha
distintas interpretacées doutrinarias.

Do ponto de vista organico, as decisdes das Cortes de Contas ndao podem ter
carater judicial, pois s6 ao Poder Judiciario foi conferida, com exclusividade, esta
competéncia. Portanto, por ndo ser 6érgéao do Poder Judiciario, suas decisbes nao tém
natureza judicial, apesar de opinides contrarias, que sustentam sua natureza judicial.

De outra parte, diversos autores contestam o carater jurisdicional atribuido as
decisdes dos Tribunais de Contas, afirmando que elas tém natureza administrativa.

Rejeitando as duas tradicionais formulagdes anteriormente expostas,
diversos autores estdo elaborando nova visao sobre o tema. Apesar de nao se haver
unidade de pensamento entre eles, percebem-se bastantes convergéncias nas suas
opinides.

Entende-se que a natureza das decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas
da Uniao é proépria, constitucionalmente estabelecida. As competéncias, ou atribuigdes,
que lhe sdo conferidas para exercer o controle externo de toda a administracdo publica
brasileira ndo se confundem com a natureza dos outros controles: administrativo,
parlamentar e judicial.

E a propria Constituicido Federal que da ao TCU todo o seu contorno
institucional, para que possa atuar de forma efetiva no resguardo dos interesses

coletivos, dotando-o de poderosos instrumentos de fiscalizagdo, sendo mais uma
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ferramenta da sociedade na fiscalizagdo do boa e regular aplicagdo dos recursos
publicos.

As decisdes do Tribunal, que resultarem em imputacdo de débito ou multa
aos responsaveis por irregularidades ou ilegalidades, terdo eficacia de titulo executivo
extrajudicial, de acordo com o art. 71, § 3° da Constituicdo Federal. Entretanto, a
execucgao destes titulos cabera a Advocacia-Geral da Uniao.
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