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A PARTICIPACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE EXTERNO NA CONSTRUCAO
DE UM NOVO PANORAMA DE RESPONSABILIZAGCAO DE AGENTES NO
BRASIL APOS O ADVENTO DA CONSTITUICAO DE 1988

Idelfonso Bento da Silva Junior?!

RESUMO

Este estudo pretende examinar a sistematica da penalizacdo de agentes publicos e
privados perante a atividade de controle externo desenvolvida por 6rgaos do Estado
Brasileiro. Para isso, buscou-se focar as principais caracteristicas dos processos de
responsabilizacdo que, no plano federal, tramitam no Congresso Nacional e no
Tribunal de Contas da Uniao, trazendo esse cenario, também, para o plano estadual
e municipal. A finalidade deste trabalho foi apresentar um novo contexto no qual o
controle e a fiscalizacdo exercidos pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de
Contas oferecem caminhos seguros para a tutela da Administracdo Publica,
sobretudo sob o ponto de vista financeiro, patrimonial e contabil. Em suma, com as
reflexdes e conclusdes advindas, percebeu-se que o controle externo é uma parte
essencial na estrutura do Estado Democrético de Direito, uma vez que, a partir dele,
€ possivel detectar eventuais prejuizos ao erario, os quais acabam por lesionar 0s
préprios interesses da propria sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Controle Externo, Congresso Nacional, Tribunais De Contas,
Responsabilizacéo.

ABSTRACT

The present study aims to examine a punishment system for public administration
agents in the context of before an external control activity by Brazilian State bodies.
In order to do this, we sought to focus on the main characteristics of the processes of
accountability that, at the federal level, are processed in the Brazilian National
Congress and in the Federal Court of Accounts, bringing this scenario also to the
state and municipal levels. The purpose of this work was present a new context in
wich governmental control exerted by the Legislative Power and by the Supreme
Audit Court insures the guardianship of Public Administration, from the financial,
property and accounting point of view. In short, with the forthcoming reflections and
conclusions, it was possible to perceived that external control is an essential part in
the structure of the democratic State of the rule of Law, since, from it, resides the
very interests of society.

KEY WORDS: External Control, Brazilian National Congress, Courts Of Accounts,
Responsibilization.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por escopo identificar a verdadeira funcdo do
controle externo na construcdo de uma nova sistematica de responsabilizacdo de

agentes publicos na atualidade brasileira.

O interesse pela tematica surgiu ap0s a verificacdo de uma série de
eventos relacionados a aplicacdo de penalidades no ambito do Poder Legislativo e
dos Tribunais de Contas. O processo de impeachment da Ex-Presidente Dilma Vana
Rousseff representou o apice desse momento histérico, uma vez que a investigacao
iniciada no Tribunal de Contas da Unido subsidiou a peca acusatéria apresentada a

Camara dos Deputados e julgada no Senado Federal.

O objetivo desde artigo cientifico € analisar as nuances do sistema de
controle externo envolvendo a estrutura dos Trés Poderes estatais, buscando,
sobretudo, reconhecer o papel das Casas Legislativas e das Cortes de Contas
nesse mecanismo de fiscalizagdo dos demais poderes.

Com base no tema, pretende-se realizar uma abordagem doutrinaria e
jurisprudencial, tendo como meta demonstrar qual a importancia do controle externo
da Administracdo Publica dentro de um novo cenério de punibilidade de agentes

publicos no Brasil.

No primeiro capitulo, busca-se apresentar o contexto histérico de
surgimento dos Tribunais de Contas, bem como sua relagéao institucional com o
Poder Legislativo, sobretudo com o advento da Idade Moderno e com o surgimento
dos Estados Nacionais. JA no segundo capitulo, o foco € a atividade persecutoria a
cargo dos oOrgaos de controle externo, momento em que se visa aferir quais as

competéncias fiscalizatorias dagueles que desempenham a atividade de controle.

Por fim, no dltimo capitulo, abordam-se as questdes relacionadas as
consequéncias advindas dos mandamentos proferidos pelos 6rgaos de controle
externo, estejam eles inseridos na estrutura do Poder Legislativo ou nos Tribunais

de Contas.



Desse modo, o presente trabalho académico busca apresentar a missao
do controle externo, sobretudo no Brasil, na promocdo de um Estado Democrético
Brasileiro pautado pela ética, pela finalidade publica e pela moralidade na gestéao

dos interesses da sociedade.

1. UM BREVE HISTORICO ACERCA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

1.1 O Surgimento dos Tribunais de Contas no Mundo

O Estado é um ente ficticio criado para desempenhar, em primeiro plano,
as atividades inerentes a manutencao e a preservacao do convivio social, sendo que
a maguina estatal, por meio de suas diversas areas de atuacao, busca estabilizar as
relagBes entre os individuos pertencentes a sociedade. Diante disso, constatamos
gue o Estado intenta promover a gestdo dos multiplos interesses individuais a fim de
gue o bem comum possa ser alcancado em um determinado nivel que satisfaca a

maioria dos anseios do grupo social.

Por uma razdo econdmica légica, a satisfacdo das vontades populares
depende da captacdo e da utilizacdo de recursos financeiros, 0s quais somente
podem ser obtidos junto ao préprio povo. Assim, nessa sistematica, 0 povo entrega
um determinado montante de recursos ao Estado para que este realize os interesses

comuns daqueles que lhe dirigiram o aporte financeiro.

Com o transcorrer da historia, verificou-se que os anseios dos individuos
superavam (e muito) a capacidade de realizagcdo da maioria dos Estados, sendo que
nao se afigurava possivel o atendimento de todos os desejos apresentados pela
sociedade. Desse modo, para que a atuacdo estatal fosse legitima, deveria haver o
preenchimento de dois pressupostos, quais sejam: a) a escolha dos principais temas
e areas de investimento publico; e b) a correta aplicacdo dos recursos financeiros

destinados a realizagédo das politicas publicas.

A escolha das areas nas quais os investimentos séo feitos depende da
conducao politica realizada pelo governante de um determinado Estado, ja o correto
trato para com o dinheiro publico independe de quem esteja no exercicio de um

cargo ou mandato. Dada a amplitude dos anseios populares, ndo se pode, vide



regra, questionar a decisdo tomada pelo administrador publico, contudo, 0 mesmo

nao ocorre com o destino dado ao erario.

A preocupacdo com a devida aplicacdo dos recursos publicos tinha uma
razao de ser, uma vez que os valores arrecadados né&o permitiam o atendimento de
todas as necessidades publicas, sendo que deveria haver o resguardo daquele

montante destinado as areas ja escolhidas para serem contempladas.

Além de tudo isso, a falibilidade & uma caracteristica intrinseca ao ser
humano, o qual acaba, ndo raras vezes, realizando més escolhas e promovendo o
desperdicio dos recursos materiais disponiveis. Sendo assim, a revisdo e a
fiscalizagdo das condutas humanas funcionam como mecanismos capazes de

mitigar os efeitos danosos provocados pela natureza errante do homem.

Diante dessa sistematica, os Tribunais de Contas apareceram como
instituicBes voltadas a tutela do erério, buscando livra-lo do mau gerenciamento por
parte dos administradores de recursos publicos. Conforme aponta Evandro Martins
Guerra (2007, p.157), o surgimento das Cortes de Contas remonta a Baixa Idade
Média, época na qual foram criadas as Camaras de Contas nos recentes Estados
Modernos da Europa. O referido autor (2007, p.157) também menciona a evolugéo
embrionéria do sistema Tribunal de Contas pela Europa e pelo mundo. Vejamos:

Em Portugal, como citado pelo Excelentissimo Presidente do
Tribunal de Contas Portugués, Alfredo José Souza, funcionou a
“Casa dos Contos”, uma das mais antigas instituicbes do género que
existiram no mundo, tendo sido possivelmente fundada pelo Rei D.
Dinis no final do século Xlll, e cujo primeiro regimento foi aprovado
em 1389 por D. Joéo I.

Essas Camaras sdo pouco conhecidas, mas demonstram ligacGes
evidentes com o aparecimento do Estado-Nac¢éo, coadunando a ideia
de Estado representativo e administrador. (...)

Outro marco no desenvolvimento das Cortes de Contas € o século
XVII, com o aparecimento da democracia representativa e
parlamentar no Reino Unido, ap6s longo periodo de agitacoes,
desenvolvendo-se no século seguinte, na sequéncia das Revolucdes
Francesa e Americana. Importante modernizacdo se deu com a
edicdo do Estatuto do Tribunal de Contas aprovado por Napoleédo,
em 1805.



Percebe-se que o surgimento dos Tribunais de Contas tem ligacdo direta
com a renascencga dos povos (Renascimento), e tal relacdo justifica-se, sobretudo,
devido a nova visdo acerca do exercicio da autoridade politica nos Estados. A
irresponsabilidade dos detentores do poder durante o periodo feudal dava lugar,
paulatinamente, a um controle das a¢gdes da monarquia absolutista, e isso favoreceu

a criacdo de 6rgaos e sistemas voltados para a fiscaliza¢do dos atos politicos.

A medida que a burguesia ganhava for¢a no cenario politico do mundo
renascentista, maiores eram mudancas no sentido de propiciar o controle das acoes
dos monarcas absolutistas, sendo que a confirmacdo dos Estados Nacionais

organizados também contribuiu para a estabilizacdo deste novo panorama.

Na Idade Moderna, como resultado de um processo evolutivo, tem-se que
a instituicado Tribunal de Contas consolidou-se em Portugal, uma vez que fora criado
o Erario Régio em 1761, 6rgdo situado dentro da propria estrutura do poder
fiscalizado®. Apenas em 1849, ja na Idade Contemporanea, criou-se o Tribunal de
Contas, fato este que da inicio a existéncia de um controle externo e independente

em Portugal.

O controle externo, no tocante aos Tribunais de Contas, expandiu-se por
inimeras regibes, dentre elas: Europa Ocidental, Paises Arabes, Africa e América
Latina. Nesse esteio, nas palavras de Evandro Martins Guerra (2007, p.158), hoje,
pode-se citar como paises em que o0 controle externo ocorre mediante o sistema
Tribunal de Contas: Alemanha, Austria, Bélgica, Brasil, Espanha, Franca, Grécia,

Italia e Portugal.

Nas palavras de Manuel Aragon Reyes (1987, p.19), quando ndo ha
controle, a ConstituicAo ndo esta apenas debilitada ou anuladas estdo suas
garantias, ou que se torne dificil ou impossivel sua concretizagdo. Ocorre,

simplesmente, que inexiste Constituig&o.

1.2. O Surgimento dos Tribunais de Contas no Brasil

2 Disponivel em: <https://mpc.tce.go.gov.br/Institucional/Historico.aspx>, com acesso em 13/02/2017.



https://mpc.tce.go.gov.br/Institucional/Historico.aspx

O Brasil, tendo sido por séculos colbnia portuguesa, herdou uma série de
sistemas e instituicées que ja estavam consagradas na metropole. Como Portugal foi
um dos expoentes na criacdo dos o0rgaos de controle das contas publicas, ndo se
mostrou dificil a adocéo, pelo Brasil, da mencionada estrutura de controle externo

das financas estatais.

Segundo Evandro Martins Guerra (2007, p.155), a primeira tentativa de
criacdo de um Tribunal de Contas no Brasil remonta a 1826, tendo como
responsaveis 0s Senadores do Império Visconde de Barbacena e José Inacio
Borges. Essa tentativa, contudo, néo teve o resultado esperado.

O primeiro Tribunal de Contas do Brasil somente foi criado no inicio da
Republica, com a sua previsdo contida no artigo 89 da Carta Magna de 1891. O
entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, por meio do Decreto 966-A/90, de
07/11/1890, criou a instituicdo Tribunal de Contas, visando liquidar as contas das

receitas e despesas, bem como verificar a legalidade das mesmas?®.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja nasceu com status constitucional,
e tem permanecido presente em todas as Constituicdes brasileiras desde o ano de
sua criacdo (1891). Conforme aponta Evandro Martins Guerra (2007, p.155), a
evolucédo das atribuicbes desse Tribunal ao longo do tempo deu-se nos seguintes

termos:

Desde a sua elevagcdo ao patamar de 6rgdo constitucional, isto é,
com a promulgacgéo da Carta Politica de 1891, art.89, o Tribunal de
Contas da Unido, primeiro a ser criado, permaneceu presente em
todas as Constituicdes subsequentes, embora disposto em diferentes
acepcoOes, em face do regime politico dominante a época.

Em 1934, a ConstituicAo majorou a importancia das Cortes de
Contas, dispondo suas competéncias no mesmo capitulo destinado
ao Ministério Publico, em que se previa o acompanhamento da
execucdo orcamentaria da Administracao, além do julgamento das
contas daqueles responsaveis por dinheiros e bens publicos.

No Diploma posterior, de 1937, a instituicdo foi tratada no titulo
reservado ao Poder Judiciario, sem maiores destaques, uma vez
gue, ao que se percebe, ndo era interessante a ditadura Vargas
realcar o papel de um 6rgéo controlador.

3 Disponivel em: <https://mpc.tce.go.gov.br/Institucional/Historico.aspx>, com acesso em 13/02/2017.
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A partir da Lex Major de 1946, o constituinte brasileiro houve por bem
“‘enquadrar” as Cortes de Contas no capitulo referente ao Poder
Legislativo, tendo aquelas alcancado a autonomia pretendida pelo
Ministro Rui Barbosa.

Como nao poderia deixar de ser, por questdes ideolbégicas e
politicas, a Carta de 1967 diminuiu o papel atribuido as Cortes de
Contas, restando que o regime autoritdrio dominante a época nao
poderia mesmo conviver com um 6rgdo detentor de atribuicdes de
fiscalizacao e controle das contas publicas.

Com a advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, alterou-se sobremaneira o papel destinado aos Tribunais de
Contas, porquanto o controle exercido sobre as contas publicas
passou a se operar, além do aspecto da legalidade, obedecendo
também aos principios da legitimidade e economicidade,
evidenciando um auténtico controle de resultados. Além disso, foram
ampliadas as suas competéncias de fiscalizacdo e controle.

As competéncias dos Tribunais de Contas nas diferentes Constituicoes
Brasileiras, a excec¢do da Carta Magna de 1824, foram reflexo da maior ou menor
abertura do regime de dominacao politica do Brasil. Em épocas de autoritarismo,
diminuiram-se as prerrogativas das Cortes de Contas, ao passo que, em periodos

democréticos, ampliaram-se as incumbéncias do controle externo.

Até a Constituicdo Brasileira de 1946, a instituicdo Tribunal de Contas
ainda nao ocupava uma posicao organica definida, uma vez que ja havia estado
presente nos capitulos constitucionais destinados ao Ministério Publico (1934) e ao
Poder Judiciario (1937). Somente com a Constituicdo Democratica de 1946 as
Cortes de Contas foram enquadradas no ambito do Poder Legislativo, o qual é

detentor da funcédo de controle externo da Administracdo Publica.

A Constituicdo Cidada de 1988 foi responsavel por alargar sobremaneira
as prerrogativas dos Tribunais de Contas, uma vez que buscou dar enfoque ao
controle de resultados dos gastos publicos, e, para isso, incorporou novas formas e
parametros de fiscalizacdo das despesas estatais (legitimidade, economicidade,

aplicacéo de subvencdes e rendncia de receitas).

Atualmente, os Tribunais de Contas encontram-se posicionados,
institucionalmente, como o6rgdos autbnomos em relacdo a classica estrutura de

divisdo de Poderes. As Cortes de Contas, assim como ocorre com o Ministério
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Publico, desenvolvem uma relacéo direta com a entidade federativa a qual estédo
atreladas, sem sofrer, assim, a ingeréncia de quaisquer dos poderes estatais.

Os Tribunais de Contas regionais (nos Estados Membros) e locais
(Municipios) foram sendo criados conforme a peculiaridade de cada regido do pais,
a partir da criacdo do Tribunal de Contas da Unido em 1891. Conforme aponta
Evandro Martins Guerra (2007, p.159):

Em cada Estado, a criacdo da Corte de Contas realizou-se de acordo
com a promulgacdo da respectiva Constituicdo Estadual. Em Minas
Gerais, a titulo de exemplo, a Lei n® 509, de 22.09.1909, de acordo
com o texto insculpido no art.109 da Carta Mineira de 1891, criou o
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, vindo este a ser
instalado com a promulgacdo da Constituicdo Mineira de 1935.
Atualmente, o Tribunal encontra-se expressamente disciplinado na
Constituicdo do Estado de Minas Gerais, arts.76 a 80, e na Lei
Orgéanica (Lei Complementar n°® 33, de 28 de junho de 1994).

Em Goias, o Tribunal de Contas do Estado fora criado com o advento da
Constituicdo Estadual de 1947, tendo sido instalado de fato no ano de 1952, por
forca do Decreto Estadual n°® 130, de 07 de julho de 1952. Ja o Tribunal de Contas
dos Municipios, 6rgdo estadual que realiza o controle externo das administracées

municipais, foi criado pela Lei Estadual n° 8.338, de 18 de novembro de 1977%.

Diante da sistematica apresentada, percebe-se que as Corte de Contas
Brasileiras (34 no total) foram criadas gradativamente apds o surgimento do

Tribunais de Contas da Uni&o no fim do século XIX.
1.3. A Relacao entre o Poder Legislativo e os Tribunais de Contas

O ser humano é naturalmente instado a exercer ou a lidar com o poder, o
qual possibilita, dentre iniUmeras coisas, a imposicdo de uma vontade individual
sobre a coletiva. Quem detém o poder, detém também a capacidade de se impor

sobre os demais individuos do grupo social.

Embora os principios éticos e morais indiguem ao ser humano a

necessidade de um exercicio racional e comedido do poder, incontaveis vezes na

4 Disponivel em <https://www.tce.go.gov.br/Instituicao/Historia>, com acesso em 13/02/2017.
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histéria deparamo-nos com situacdes em que a autoridade e a forga foram exercidas

de maneira ilegitima.

Os gregos, na Antiguidade Classica, jA davam destaque as liberdades
individuais, sendo comum, assim, a defesa da limitacdo do poder dos governantes.
Aristoteles defendia a separacdo dos Poderes como condicdo de existéncia de um
governo misto, uma vez que, sem a contencdo do poder, haveria espaco para as

praticas arbitrarias dos governantes.

Com o advento do Renascimento e a formacao dos Estados Nacionais, a
ideia de separacdo dos poderes ganhou forca durante a Idade Moderna. De acordo
com Dirley da Cunha Juanior (2012, p.1018), o filésofo inglés John Locke, ja na
segunda metade do século XVII, sustentou os principios da liberdade politica e

impugnou a concentracdo dos poderes vislumbrada no absolutismo real.

Posteriormente na Franca, Montesquieu, inspirado pelas licdes de Locke,
defendeu a ideia de limitacdo do poder, propondo, também, a existéncia de trés
poderes estatais: Legislativo, Executivo e Judiciario. Montesquieu destacou, ainda, a
necessidade de que os trés poderes ndo estivessem reunidos nas maos de um

anico 6rgdo, fato este que conduziria, inevitavelmente, ao abuso de poder.

Com a ocorréncia da Revolucdo Francesa no final do século XVIII, a
doutrina da separacao dos poderes tornou-se um dogma universal. Conforme expde
Dirley da Cunha Janior (2012, p.1019), o artigo 16 da Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 deixa clara a ideia de que sem separacao

dos poderes ndo se pode falar nem mesmo em constituicao.

Dentro desta sistematica de divisdo de poderes estatais, o Poder
Legislativo aparece como sendo o responsavel por desempenhar as funcdes de
legislar, fiscalizar e controlar. A primeira das mencionadas funcdes est ligada a
atividade tipicamente legiferante, sendo esta responsavel pela inovacdo e

normatizacao geral do ordenamento juridico.

As funcbes de fiscalizacdo e controle envolvem o acompanhamento de
cunho democréatico e politico dos temas centrais dos Estados por parte dos

integrantes das Casas Legislativas, aléem da verificacdo da correta destinacédo dos
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recursos publicos para a satisfacdo dos anseios sociais. Nas palavras de Paulo
Gustavo Gonet Branco (2014, p.874), o caso do Brasil, o Congresso Nacional, no
exercicio de sua atividade fiscalizadora, pode convocar Ministros de Estado e outras

autoridades ligadas diretamente a Presidéncia da Republica.

Percebe-se, em linhas gerais, que o Poder Legislativo, composto por
integrantes escolhidos pelo povo, ocupa-se das funcdes relacionadas a criacao
normativa primaria e a fiscalizacéo da legitimidade do regime republicano. Ainda nas

palavras de Paulo Gustavo Gonet Branco (2014, p.874):

E tipico do regime republicano que o povo, titular da soberania,
busque saber como os seus mandatérios gerem a riqueza do pais.
Essa fiscalizacdo se faz também pelos seus representantes eleitos,
integrantes do Parlamento. Cabe ao Congresso Nacional, & guisa de
controle externo, “a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracédo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo de subvencgdes e renuncia de receitas.

O Poder Legislativo, materializado no Brasil pelo Congresso Nacional no
plano federal, exerce o controle externo da Administracdo Publica, conforme dispde
o artigo 71, caput, da Carta Magna de 1988. Sobre a importancia do controle
externo, o Ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal Carlos Ayres Brito (2005, p.73)

traz o seguinte:

Tao elevado prestigio conferido ao controle externo e a quem dele
mais se ocupa, funcionalmente, é reflexo direto do principio
republicano. Pois, numa Republica, impde-se responsabilidade
juridica pessoal a todo aquele que tenha por competéncia (e
consequente dever) cuidar de tudo que é de todos, assim do prisma
da decisdo como do prisma da gestao. E tal responsabilidade implica
0 compromisso da melhor decisdo e da melhor administracdo
possiveis. Donde a exposi¢ao de todos eles(os que decidem sobre a
‘res publica” e os que a gerenciam) a comprovagao do estrito
cumprimento dos principios constitucionais e preceitos legais que
Ihes sejam especificamente exigidos. A comecar, naturalmente, pela
prestacdo de contas das sobreditas gestdes orgcamentéria, financeira,
patrimonial, contébil e operacional.

O controle externo, sob um enfoque politico, materializa-se, por exemplo,
no julgamento das contas anuais prestadas pelo Chefe do Poder Executivo e na
possibilidade de inquiricdo de autoridades pertencentes a outros poderes, como no
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caso dos Ministros de Estado, além da realizacdo de investigacfes pelas comissdes
parlamentares. Além desses casos, pode-se citar também o processo de
impeachment de autoridades perante o Poder Legislativo como um corolério da

funcao de controle deste Poder.

A atividade de controle externo, sob um viés predominantemente técnico,
€ realizada em sua grande parte pelos Tribunais de Contas, 6rgao auxiliares das
Casas Legislativas. Muito embora sejam constitucionalmente designadas como
auxiliares, vale ressaltar que as Cortes de Contas gozam de plena autonomia e
independéncia em relagéo ao Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas e as
Camaras Municipais (no caso de Sao Paulo e Rio de Janeiro). Em julgado proferido

no ambito do Supremo Tribunal Federal®:

O Tribunal de Contas da Unido ostenta a condicdo de orgdo
independente na estrutura do Estado Brasileiro, cujas funcdes estéo
elencadas nos incisos do art.71 da CF/88. Seus membros possuem
as mesmas prerrogativas que as asseguradas aos magistrados
(art.73, 83° da CF/88), tendo suas decisdes a natureza juridica de
atos administrativos passiveis de controle jurisdicional. Trata-se de
um tribunal de indole técnica e politica, criado para fiscalizar o
correto emprego dos recursos publicos. Os Tribunais de Contas
realizam controle de legitimidade, economicidade e de eficiéncia,
verificando se os atos praticados pelos entes controlados estdo de
acordo com a moralidade, eficiéncia e proporcionalidade. No atual
contexto juspolitico brasileiro, o Tribunal de Contas possui
competéncia para aferir se 0 administrador atuou de forma prudente,
moralmente aceitavel e de acordo com o0 que a sociedade dele
espera. O TCU representa um dos principais instrumentos
republicanos destinados a concretizacdo da democracia e dos
direitos fundamentais, na medida em que o controle do emprego de
recursos publicos propicia, em larga escala, justica e igualdade.
(julgados resumidos pag.68)

Segundo Jorge Ulysses Jacoby Fernandes (2016, p.141), os Tribunais de
Contas auxiliam exercendo uma funcdo, ndo assessorando ou se submetendo a
quaisquer poderes. Corroborando este ponto de vista, vejamos as palavras do Ex-

Ministro do Supremo Tribunal Federal Carlos Ayres Brito®:

O TCU se posta como 6rgdo da pessoa juridica da Unido,
diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés poderes. Exatamente

® STF, 12 Turma. MS 33340/DF, Rel. Ministro Luiz Fux, julgado em 26/05/2015; Info 787.
® O PAPEL DO NOVO TRIBUNAL DE CONTAS. Palestra proferida no dia 21/05/2010, no | Encontro
Técnico dos Tribunais de Contas — Norte e Nordeste do Brasil, em Jodo Pessoa, PB.
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como sucede com o Ministério Publico. (...) De outra banda, ndo
opera essa mesma Corte de Contas como 6rgdo meramente auxiliar
do Congresso Nacional. Sua atuacdo juridica se da a latere do

Congresso, junto dele, mas néo do lado de dentro.
Conforme o posicionamento esposado pelo Ex-Ministro Carlos Ayres
Brito, o Poder Legislativo € composto apenas pelas respectivas Casas Legislativas,
sendo os Tribunais de Contas orgaos derivados dos proprios entes federativos e
alheios a estrutura de divisdo dos Poderes do Estado. Desse modo, ndo importa o
nivel federativo, as Cortes de Contas apresentam-se como 6rgaos constitucionais de
cooperacao de toda a administracéo financeiro-orcamentéaria, ndo se submetendo a

qualquer um dos Poderes do Estado no desempenho de sua atuacao.

Conforme anteriormente dito, os Tribunais de Contas sdo 6rgaos
autbnomos, dispondo, inclusive, das mesmas garantias institucionais do Poder
Judiciario. Tais garantias visam proteger e imunizar os membros das Cortes de
Contas contra as ingeréncias externas que tenham o intuito de influenciar na tomada
de decisdes. Nas palavras do Ex-Ministro do Supremo Tribunal Carlos Ayres Britto
(2005, p.62):

Diga-se mais: além de ndo ser 6rgdo do Poder Legislativo, o Tribunal
de Contas da Unido ndo é 6rgao auxiliar do Parlamento Nacional,
naquele sentido de inferioridade hierarquica ou subalternidade
funcional. Como salta a evidéncia, € preciso medir com a trena da
Constituicdo a estatura de certos 6rgaos publicos para se saber até
gue ponto eles se pdem como instituicdes autbnomas e o fato é que
0 TCU desfruta desse altaneiro status normativo da autonomia.
Donde o acréscimo de ideia que estou a fazer: quando a Constituicdo
diz que o Congresso Nacional exercera o controle externo “com o
auxilio do Tribunal de Contas da Uniao” (art.71), tenho como certo
que esta a falar de “auxilio” do mesmo modo como a Constituicao
fala do Ministério Publico perante o Poder Judiciario. Quero dizer:
ndo se pode exercer a jurisdicAo sendo com a participacdo do
Ministério Publico.

As Cortes de Contas dispdem de competéncias colaborativas e
julgadoras. Os Tribunais de Contas colaboram com as Casas Legislativas quando
expedem o parecer prévio acerca das contas prestadas anualmente pelos
respectivos Chefes dos Poderes Executivos, e, também, quando realizam inspecdes

ou auditoras solicitadas pelos 6rgdos legislativos. J& a fungéo julgadora, de cunho
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eminentemente administrativo, € vislumbrada em um rol de atribuicbes outorgadas

pela Constituicdo da Republica Federativa de 1988.

Excepcionando-se as contas anuais apresentadas pelo Chefe do Poder
Executivo, todas as demais contas prestadas por administradores e gerenciadores
de recursos publicos estdo sujeitas a jurisdicdo administrativa dos Tribunais de
Contas, prevalecendo a competéncia lato sensu destes 6rgdos para a fiscalizacdo

das situacdes que envolvam o erario.

Nesse esteio, conforme aponta Harrison Leite (2015, p.387), ndo apenas
0s Orgdos e entidades sujeitam-se a fiscalizacdo e ao controle por parte dos
Tribunais de Contas, mas igualmente as pessoas que manipulem bens e valores de
origem publica. A ideia € objetiva, pois pouco importa quem gerencia 0 recurso,
basta apenas que ele seja publico para que se legitime a atuacdo das Cortes de

Contas.

Por fim, infere-se que as Casas Legislativas e as Corte de Contas atuam
conjuntamente na execucdo do controle externo, atividade esta a qual estdo
submetidos todos os Poderes e 0Orgaos, em cada esfera federativa, do Estado

Brasileiro.
2. A ATIVIDADE PERSECUTORIA NO CONTROLE EXTERNO
2.1. O Controle Externo a Cargo do Congresso Nacional

O Congresso Nacional € o 6rgdo de ambito nacional que congrega as
duas Casas Legislativas do plano federal, quais sejam: Senado Federal e Camara
dos Deputados. Tal divisdo deve-se ao fato de ter sido adotada, no Brasil, a
estrutura bicameralista para o Poder Legislativo Federal.

Em uma federagcdo como a nossa, € indispensavel que, além de uma
Casa Legislativa que represente o povo, haja também uma outra que seja
responsavel por preservar a forma de Estado adotada por esse mesmo povo. Nesse
esteio, percebe-se que a Cémara dos Deputados € responsavel pela

representatividade popular na formacdo da vontade nacional, ao passo que O
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Senado Federal € responsavel pela representacdo dos Estados Membros e do
Distrito Federal.

Conforme aponta Dirley da Cunha Junior (2012, p.1021), a Constituicao
Brasileira de 1988 atribuiu ao Poder Legislativo, como func¢des tipicas e
predominantes, a legislagéo, a fiscalizacdo e o controle. A atividade legislativa é
voltada para a criacdo normativa em nivel abstrato e primario, alterando assim o
ordenamento juridico. Ja o controle externo, materializado nas atividades de
fiscalizacdo e controle, é desempenhado em diferentes momentos, seja julgando as
contas do Presidente da Republica ou através de uma comissdo parlamentar de

inquérito.

O controle externo em face dos demais Poderes € realizado pelas Casas
do Congresso Nacional em, pelo menos, cinco situacdes: a) julgamento das contas
do Chefe do Poder Executivo, apdés a emissdo do parecer prévio por parte dos
Tribunais de Contas; b) processamento de autoridades em crimes de
responsabilidade (impeachment); c¢) investigacfes realizadas por comissdes
parlamentares; d) sabatina de autoridades nomeadas pelo Chefe do Poder
Executivo; e e) sustacdo, por parte do Congresso Nacional, de atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder de regulamentar as leis (art.49, inciso V da

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988).

As contas anuais de governo do Presidente da Republica séo
apresentadas perante a Camara dos Deputados, mas o julgamento, de cunho
politico, é feito pelo Congresso Nacional, por meio de suas duas Casas, apos a
elaboracdo do parecer técnico e prévio pelo Tribunal de Contas da Unido. A
Comisséo Mista de Orcamento e Financas, composta por senadores e deputados,
também elabora um parecer para que, a partir de entdo, haja o julgamento conjunto

por parte dos membros do Congresso Nacional.

Conforme sera visto em momento oportuno, o processo de impeachment
de autoridades publicas, sobretudo do Chefe do Poder Executivo, é um
desdobramento da atividade de controle externo exercida pelo Poder Legislativo. O

referido processo de responsabilizacdo ocorre nos casos em que ha o cometimento,
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por parte das autoridades publicas submissas ao regime, dos chamados crimes de
responsabilidade, que séo infracdes de natureza politico-administrativas.

Nas palavras de Bernardo Goncalves Fernandes (2012, p.800), as
comissfes parlamentares para inquérito (CPI) sdo comissdes fiscalizatérias que
exercem uma funcao investigativa tipica do Poder Legislativo para apuracao de fato
determinado com prazo certo, devendo, se for o caso, encaminhar seus relatorios
para o Ministério Publico para responsabilizacdo civel ou penal dos envolvidos. O
controle externo é destacavel, sobretudo, por meio das comissdes parlamentares de
inquérito, pois estas permitem aos parlamentares, por um dado periodo, o exercicio

da fiscalizac&o de fatos relevantes.

A melhor doutrina administrativista aduz que a sabatina senatorial de
autoridades publicas nomeadas pelo Chefe do Poder Executivo é um ato
administrativo composto, uma vez que a acdo da Casa Legislativa € meramente
instrumental ao ato de nomeacdo. N&ao obstante configurar etapa de
aperfeicoamento de um ato administrativo, entendemos que a razdo de ser da
participacdo do Senado Federal € justamente para permitir o controle das acdes
tomadas pelo Presidente da Republica, configurando assim hipétese de atuacéo do

controle externo pelo Poder Legislativo.

Por dltimo, a sustacdo, pelo Congresso Nacional, de atos normativos
exorbitantes do Poder Executivo também representa, claramente, a atuacdo da
atividade de controle externo. O oOrgao legislativo, nesse caso, verifica a
compatibilidade constitucional do ato editado no ambito do Poder Executivo, e, caso
haja excesso de poder, pode sustar os efeitos deste ato.

2.2. O Ambito de Atuacéo dos Tribunais de Contas

As Cortes de Contas sédo verdadeiras guardids do erario, uma vez que
possuem amplo acesso aos recursos publicos utilizados nos mais diversos Poderes,
orgaos e entidades do Estado. Se tivéssemos que definir a principal missao
institucional dos Tribunais de Contas, sem duvidas diriamos que é a protecao do

tesouro publico.
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Embora estejam inseridos na estrutura do Poder Legislativo, os Tribunais
de Contas apresentam-se como instituicdes cuja possibilidade de atuacdo estende-
se aos Poderes Executivo, Judiciario e ao proprio Legislativo, além do Ministério
Publico. O ambito fiscalizatério compreende ndo s6 os 6rgdos, mas também as
entidades pertencentes a Administracdo Indireta, os fundos constitucionais e legais,

dentre outros.

A competéncia das Cortes de Contas € extensivel a todos aqueles que,
sob qualquer modalidade, gerenciem ou administrem recursos publicos. Desse
modo, temos que ndo sé os 6rgaos e entidades publicos estao vinculados a atuacéo
das Casas de Contas, mas também quaisquer pessoas fisicas e juridicas que

fizerem uso de recursos advindos do erario.

O dever de prestar contas (accountability) por parte dos administradores
de recursos publicos representa um verdadeiro direito fundamental dos cidad&os,
uma vez que tal dever encontra-se inserido no contexto do principio da publicidade
dos atos governamentais. Nenhum gasto publico afigura-se legitimo sem o devido
respaldo da sociedade, respaldo este que € outorgado através do mandato conferido

aos governantes e referendado no momento da afericdo das contas publicas.

Conforme preceitua Gilmar Ferreira Mendes (2014, p.848), a necessidade
de prestacdo de contas, como corolario do principio da publicidade, esta ligada ao
direito de informacdo dos cidaddos e ao dever de transparéncia do Estado, em

conexao com o principio democratico.

A funcéo do instituto da prestacdo de contas parte da obrigacdo social e
publica de prestar informacfes sobre algo pelo qual € responsavel (atribuicéo,
dever). Dentro da ampla sistematica de divulgacdo dos atos publicos, os
participantes de quaisquer acordos que envolvem o tesouro publico possuem o

dever de informar o destino dado aos recursos que lhes foram disponibilizados.

O alcance do controle externo envolve, conforme aponta a Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, aspectos de legalidade, legitimidade e

economicidade. A analise da legalidade permite aferir a conformidade dos atos com
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a legislacéo financeira, e, se necessario, possibilita que o Tribunal de Contas suste

ou determine a sua anulagéo.

Sob o viés da legitimidade, busca-se averiguar a relacdo existente entre a
despesa publica e o atendimento do interesse publico, tudo isso com o fito de apurar
a adequacdo das medidas com as regras e principios da boa administracdo. No
tocante a economicidade, intenta-se concretizar a eficiéncia da maquina estatal,
para isso, as Cortes de Contas buscam identificar o nivel de aproveitamento dos

recursos publicos nas mais diversas realiza¢des estatais.

Além do alcance, ha que se destacar também as areas em que o controle
pode e deve ser feito. A fiscalizacdo a cargo do controle externo, assim como
também ocorre no sistema de controle interno dos Poderes, abrange as seguintes

areas: contabil, orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial.

Para Harrison Leite (2015, p.381), a area contabil, a fiscalizacdo se
preocupa em analisar os registros contabeis voltados aos lancamentos, balancos,
escrituracdo sintética e a observancia das regras de contabilidade publica. A
fiscalizacdo em ambito orcamentaria visa verificar o cumprimento das normas e

disposi¢cdes contidas nas leis orcamentarias.

O controle do ambito financeiro procura cuidar da arrecadacao de receitas
e da realizacdo de despesas. No campo operacional, a atencdo se volta para o
cumprimento das metas, resultados e a eficiéncia na gestdo dos gastos publicos.
Sob o aspecto patrimonial, o foco € a analise do patriménio publico e dos fatores que

possam comprometer a sua higidez.

Diante desta amplitude objetiva, é possivel inferir que a dimensao da
competéncia subjetiva de atuacdo dos Tribunais de Contas também é ampla, uma
vez que estardo obrigados a prestar contas todas aquelas pessoas que, de alguma
forma, gerenciem a utilizacdo dos recursos publicos. Nesse sentido decidiu o

Supremo Tribunal Federal’:

Em decorréncia da amplitude das competéncias fiscalizadoras da
Corte de Contas, tem-se que nao é a natureza do ente envolvido na

" [MS 24.379, rel. min. Dias Toffoli, j. 7-4-2015, 12 T, DJE de 8-6-2015.]
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relagcdo que permite, ou ndo, a incidéncia da fiscalizagdo da Corte de
Contas, mas sim a origem dos recursos envolvidos, conforme dispde
o art. 71, ll, da Constituicdo Federal.

Em contrapartida ao exposto, os bens de natureza puramente privada,
ainda que pertencentes a pessoas juridicas da estrutura estatal, estdo afastados da

competéncia fiscalizatéria dos Tribunais de Contas.

O TCU né@o tem competéncia para julgar as contas dos
administradores de entidades de direito privado. A participagédo
majoritaria do Estado na composi¢do do capital ndo transmuda seus
bens em publicos. Os bens e valores questionados ndo sédo os da
administragcdo publica, mas os geridos considerando-se a atividade
bancaria por depoésitos de terceiros e administrados pelo banco
comercialmente. Atividade tipicamente privada, desenvolvida por
entidade cujo controle acionario é da Uniéo. ®

E importante destacar que o particular, desde que esteja gerenciando
recursos publicos, sempre estara sujeito a jurisdicdo das Cortes de Contas. O critério

para atuacdo dos Tribunais de Contas é objetivo, ou seja, a origem dos recursos.
2.3. A Atuacgéo dos Tribunais de Contas perante as Casas Legislativas

Conforme ja visto anteriormente, as Cortes de Contas sdo 0rgaos
autbnomos e auxiliares das Casas Legislativas nas diferentes instancias da
federacdo brasileira. Viu-se, também, que o auxilio é prestado sob a forma de
colaboracéo institucional, jamais representando qualquer forma de subordinacéo dos
Tribunais de Contas perante o érgdo legislativo composto pelos representantes do

poVvo.

Sabe-se que os Tribunais de Contas nao julgam as contas de governo
prestadas pelo Chefe do Poder Executivo, contudo, o seu parecer prévio é peca
indispensavel na sistematica de apreciacéo das referidas contas pelo Parlamento. O
julgamento das contas deve obedecer ao devido processo legal, razdo pela qual, por
exemplo, o Congresso Nacional ndo pode apreciar as contas prestadas pelo
Presidente da Republica sem a manifestacdo prévia do Tribunal de Contas da

Uniao.

8 [MS 23.875, rel. min. Nelson Jobim, j. 7-3-2002, P, DJ de 30-4-2004.]
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Sobre o julgamento das contas, o Ex-Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Carlos Ayres Brito (2005, p.60/61), teceu as seguintes consideracoes:

Nao que a funcéo de julgamento de contas seja desconhecida das
Casas Legislativas. Mas é que os julgamentos legislativos se dao por
um critério subjetivo de conveniéncia e oportunidade, critério, esse,
gue é forma discricionaria de avaliar fatos e pessoas. Ao contrério,
pois, dos julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas, que sO
podem obedecer a parametros de ordem técnico-juridica; isto €,
parametros de subsuncdo de fatos e pessoas a objetividade das
normas constitucionais e legais.

Milita em favor das Casas de Contas a tecnicidade das suas deliberacées,
uma vez que seu quadro de pessoal e seus membros sdo presumidamente
competentes, do ponto de vista técnico, para apreciar as contas dos gestores

através de um viés apolitico e cientifico.

A preocupacdo com a prevaléncia da técnica sobre a politica mostra-se
presente em ambito municipal, nivel federativo no qual o parecer prévio tem um
dado grau de vinculacdo, uma vez que a Camara de Vereadores somente pode
rejeitar a manifestacdo exarada pela Corte de Contas Municipal ou Estadual
mediante a manifestacdo de dois tercos de seus membros (art.31, 82° da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil).

A exigéncia de um quérum especial no ambito da Camara de Vereadores
revela o sobrepujamento do parecer técnico emitido pelos Tribunais de Contas, o
qual deixar4 de prevalecer apenas na hipétese em que o 6rgao legislativo local
manifestar-se contrariamente ao documento por meio de sua maioria qualificada. Tal
modelo, louvavel diga-se de passagem, nao foi atribuido pelo legislador constituinte

para as demais esferas.

A atuacéo das Cortes de Contas perante os 0rgéos legislativos ndo ocorre
tdo somente com o envio do parecer prévio acerca das contas do Chefe do Poder
Executivo. Tendo em vista a simultaneidade do exercicio da atividade de controle
externo, h4 que se vislumbrar a ocorréncia de outras formas de cooperacao

institucional envolvendo os Tribunais de Contas e as Casas Legislativas.

O artigo 71, inciso IV da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

de 1988 explicita que, no plano federal, tanto a Camara dos Deputados quanto o
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Senado Federal podem solicitar ao Tribunal de Contas da Unido a realizagdo de
inspecdes ou auditorias. Além disso, nos casos em que houver sustacdo de ato
editado pelo Poder Publico, deve o Tribunal de Contas da Unido comunicar tal
sustacdo as Casas do Congresso Nacional. Este modelo de mutuo auxilio também é

levado, pelo principio da simetria, ao ambito dos Estados e Municipios.

2.4. A Responsabilizacdo de Agentes Publicos por meio da Atividade de

Controle Externo

2.4.1. O processo de impeachment de autoridades publicas como ramo da

atividade de controle externo prépria do Poder Legislativo

Dentro da estrutura do Estado Brasileiro, todas as instancias dispdem de
mecanismos suficientes para possibilitar o processamento e a condenacdo de
responsaveis por ilicitudes. Seja em ambito penal, civil ou administrativo, é possivel
estabelecer mandamentos condenatérios a partir do desenvolvimento de um devido

processo legal.

A responsabilizacdo de agentes publicos perante os 6rgdos de controle
externo da-se sob diferentes formas. Em relagdo ao Congresso Nacional, a
responsabilizacdo ocorre, sobretudo, sob a forma do processo de impeachment. No
ambito do Tribunal de Contas da Unido, as condenac¢des consubstanciam-se em
imposicao de multa e inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissao ou fungéo

de confianca.

s

O impeachment €& um processo de responsabilizagdo de cunho
predominantemente politico destinado a apurar a ocorréncia de determinadas
infracbes denominadas crimes de responsabilidade. Essas infragdes, assim como o

rito do processo, estéo previstas na Lei Federal n° 1.079/1950.

Os crimes de responsabilidade ndo possuem natureza penal, sendo
caracterizados como infragbes politico-administrativas. Tais crimes encontram-se
presentes na zona de intermediacdo entre as penalidades administrativas e as
sancgbes penais, pois ndo chegam ao ponto de impor a privagao de liberdade aos
condenados, mas restringem o exercicio de direitos politico e civis. Nesse sentido,
pondera Dirley da Cunha Junior (2012, p.1101):
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Como tivemos oportunidade de acentuar no item proprio, o Poder
Legislativo desempenha duas importantes funcdes: a legislativa e a
de controle ou de fiscalizacdo. Dentre as funcbes de controle,
destaca-se a de processar e julgar o Presidente da Republica por
crime de responsabilidade, por meio de um processo politico-
constitucional, que pode levar ao seu impeachment, que o grande
Ruy Barbosa denominou de “julgamento politico”.

O impeachment, na verdade, € uma medida de cunho
essencialmente politica destinada a impedir que determinadas
autoridades permanecam nos seus respectivos cargos publicos,
onde a sua agao prejudicaria os interesses do pais.

No ambito federal, por exemplo, além do Presidente e do Vice-Presidente
da Republica, outras autoridades também estdo submetidas as sistematicas
envolvendo o cometimento de crime de responsabilidade. S&o elas: a) Ministros de
Estado e Comandantes das Forcas Armadas, nos crimes de mesma hatureza e
conexos com os cometidos pelo Presidente da Republica; b) Ministros do Supremo
Tribunal Federal; ¢) membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico; d) Procurador-Geral da Republica; e) Advogado-
Geral da Unido. No plano estadual e municipal, Governadores e Prefeitos também

se submetem a esse regime de responsabilizacao.

No tocante ao processo de impeachment envolvendo o Presidente da
Republica ou o Vice-Presidente da Republica, a Camara dos Deputados deve
realizar o juizo prévio de admissibilidade da peca acusatéria, a qual podera ser
formalizada por qualquer cidadéao (artigo 14 da Lei Federal n® 1.079/1950). Uma vez
que o Presidente da Camara dos Deputados tenha recebido a denudncia contra o
Presidente ou Vice Presidente da Republica, serd montada uma comisséo especial
para analisar a peca de acusacdo e elaborar um parecer apos a defesa oferecida

pela autoridade denunciada.

Apos a finalizag&o dos trabalhos da comisséo especial de impeachment, o
parecer elaborado é levado ao Plenario da Camara dos Deputados para votacéo,
sendo que a dendncia segue para o Senado Federal somente na hipotese de
autorizacdo de abertura do processo de responsabilizacdo pelo voto de dois tercos

(2/3) dos deputados federais.

A autorizagao para a abertura do processo de impeachment por parte da

Céamara dos Deputados néao vincula o Senado Federal, o qual pode optar por



24

arquivar o processo, conforme decidiu o Supremo Tribunal Federal no julgamento da
Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 378. Nesse esteio, percebe-
se gue as Casas Legislativas funcionam de maneira independente, podendo o
Senado Federal, apdés a deliberacdo inicial da Camara dos Deputados, entender

pela ndo instauracao do procedimento de responsabilizagéo.

As Casas do Congresso Nacional, durante as fases do processamento do
impeachment, desempenham acdes que, com as devidas adaptagcdes, sado proprias
do ambito judicial. Ao receber a peca acusatéria, o Presidente da Camara dos
Deputados realiza um juizo prévio acerca de admissibilidade da acdo, analisando,
ainda que perfunctoriamente, a materialidade e a justa causa legitimadoras da
demanda. O Senado Federal, por ocasido do julgamento, € presidido pelo
Presidente do Supremo Tribunal Federal, o qual é responsavel por dirigir 0s
trabalhos e prolatar a sentenga conforme a decisao final dos senadores. Nesse
momento, conforme aponta Gilmar Ferreira Mendes (2014, p.943), o Senado

Federal transforma-se em um Tribunal politico.

Diante de todo esse contexto, infere-se que o Poder Legislativo, dentro da
sistematica do checks and balances (freios e contrapesos), desempenha atividades
atipicas ao seu propésito institucional. Ao longo do processo de impeachment, sédo
muitos 0s momentos em que o Poder Legislativo assume competéncias fora do

ambito legislativo e fiscalizatorio.

N&o obstante haja a presenca de caracteristicas judicantes, o processo
de impeachment materializa a atividade de controle externo realizada pelo
Congresso Nacional em face do Poder Executivo. O processo de responsabilizacao
do Chefe do Executivo e de outras autoridades € eminentemente politico, sendo que
praticamente todas as decisdes sao tomadas a partir de uma convicgéo pessoal ou
politica dos parlamentares, conviccdo esse que € aliada a uma fundamentacao
minima — geralmente aquela utilizada como sustentacao para o recebimento da peca

acusatoria.

As decisdes dos parlamentares, embora devam ser minimamente
fundamentadas, consubstanciam o0 mecanismo que denominamos de

discricionariedade decisodria de cunho politico. Sob este aspecto, as deliberacdes
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parlamentares dispdem de uma certa margem de liberdade que, a despeito de n&o
poderem ser arbitrarias ou infundadas, expressam substancialmente a soberania e a

representatividade popular.

Essa liberdade decisdria decorrente do viés politico traduz o controle
externo realizado pelo Poder Legislativo, uma vez que tal liberdade expressa,
sobretudo, a vontade popular. Se realizarmos uma comparacdo, veremos que 0
outro orgao responsavel pela atividade de controle externo (Tribunal de Contas da
Unido) ndo dispde dessa discricionariedade, uma vez que seus atos decisorios

devem pautar-se unicamente por critérios técnicos.

2.4.2. Os agentes passiveis de responsabilizacdo perante os Tribunais de

Contas da Uniao

A responsabilizacdo de agentes publicos perante os érgdos legislativos é
realizada sob um aspecto predominantemente politico. Conforme visto
anteriormente, muito embora haja um rito a ser seguido e uma justa causa minima
que o deva legitimar, o processo de impeachment € baseado nas decisdes de

carater politico proferidas pelos parlamentares.

Diferentemente do que ocorre no ambito das Casas Legislativas, as
condenacbes de agentes perante os Tribunais de Contas, enquanto 6rgaos
autbnomos e independentes, s6 podem ocorrer ap6s a deflagracdo de um devido
processo de prestacao de contas ou de fiscalizagéo geral, os quais culminem com a
prolacdo de um ato decisério devidamente fundamentado, seja sob o aspecto

juridico, contébil, orcamentario, patrimonial ou financeiro.
No plano federal, conforme prevé a Lei n°® 8.443/1992:

Art. 5° A jurisdicdo do Tribunal abrange:

| - qualquer pessoa fisica, 6rgao 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 obrigacdes de natureza
pecuniaria;

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

Il - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervencdo ou que de qualquer modo venham a integrar, provisoria
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ou permanentemente, o patriménio da Unido ou de outra entidade
publica federal;

IV - o0s 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 - 0s responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica
de direito privado que recebam contribuicOes parafiscais e prestem
servigco de interesse publico ou social;

VI - todos aqueles que Ihe devam prestar contas ou cujos atos
estejam sujeitos a sua fiscalizagédo por expressa disposi¢édo de Lei;
VIl - o0s responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

VIII - 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 an6nimas de cujo capital
a Unido ou o Poder Publico participem, solidariamente, com os
membros dos Conselhos Fiscal e de Administracdo, pela préatica de
atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas
sociedades.

A legislacdo ja aponta que, no ambito das Cortes de Contas, também é
possivel haver a responsabilizacdo de particulares que, sob alguma forma, utilizem,
arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem bens publicos e, em razao disso,
tenham o dever constitucional de prestar contas. A jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido é no sentido de que somente podem ser julgados perante esta
Corte de Contas os particulares que desempenhem algum munus publico. Nesse

sentido, vejamos a jurisprudéncia:

(...) o dano causado por estagiario a ente estatal somente poderia ser
alvo de tomada de contas especial na hipétese de conluio com
pessoas da administracdo, nos termos da Sumula TCU n° 187, in
verbis: [...]. Ou seja, a jurisprudéncia predominante nesta Casa é no
sentido de que s6 podem ter contas julgadas pelo TCU os gestores
publicos propriamente ditos e os particulares aos quais se confere
um munus publico, isto €, que funcionem como gestores publicos em
sentido lato. Assim, quando a responsabilidade apurada envolve
terceiro como mero contratado da administracdo, sem que ele tenha
gerido recursos do erério e sem a concorréncia de agente oficial, ndo
héa contas a julgar.’

Bruno Santos Cunha e Thiago Mesquita Teles de Carvalho (2014, p.353)

também seguem o mesmo raciocinio:

° TCU, AC.6951/2009, Primeira Camara, Rel.Min. Valmir Campelo, publicado em 4.12.2009.
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Nesse sentido, terceiros sem vinculo com a Administracao e que nao
possuam dever de prestar contas em razdo de norma legal ou
convencional (como no caso de o particular gerenciar recursos
publicos oriundos de convénio) ndo se sujeitam ao controle do
Tribunal de Contas e, por conseguinte, a necessidade de lhe prestar
contas. Registre-se que isso nao significa, de plano, a impunidade do
autor do ato irregular, visto que este estara sujeito a todas as demais
esferas de apuragcdo de responsabilidade civil, penal e até mesmo
administrativa.

Desse modo, ndo havendo conluio do particular com algum agente

publico, tampouco a obrigacdo desse mesmo particular em prestar contas perante a

bY

Administracdo, afastada estard a sua submissdo a jurisdicdo dos Tribunais de
Contas. Assim, eventuais penalidades poderdo ser aplicadas por outras instancias

investigadoras, tais como a administrativa e a penal.

Em relacdo as pessoas juridicas, a sistematica € basicamente a mesma.
Em um primeiro momento, o Supremo Tribunal Federal havia negado a possibilidade

de os Tribunais de Contas fiscalizarem os bens das entidades de direito privado,

bY

inclusive das pertencentes a Administracdo Publica Indireta. Entretanto, a
jurisprudéncia da Corte Excelsa evoluiu, passando entdo a admitir o controle externo
do Tribunal de Contas da Unido sobre o capital publico das empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacdes de direito privado instituidas pelo Poder

Publico Federal. Observemos a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA: FISCALIZACAO
PELO TRIBUNAL DE CONTAS. ADVOGADO EMPREGADO DA
EMPRESA QUE DEIXA DE APRESENTAR APELACAO EM
QUESTAO RUMOROSA. I. - Ao Tribunal de Contas da Unido
compete julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erério (CF, art. 71, 1l; Lei 8.443, de 1992, art. 1°, 1). Il. - As empresas
publicas e as sociedades de economia mista, integrantes da
administracdo indireta, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Tribunal de
Contas, ndo obstante os seus servidores estarem sujeitos ao regime
celetista. ll. - Numa agéo promovida contra a CHESF, o responsavel
pelo seu acompanhamento em juizo deixa de apelar. O argumento
de que a nao-interposicdo do recurso ocorreu em virtude de néo ter
havido adequada comunicacdo da publicagdo da sentenca constitui
matéria de fato dependente de dilacdo probatéria, o que nao é
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possivel no processo do mandado de seguranga, que pressupde
fatos incontroversos. IV. - Mandado de seguranca indeferido. .
O ambito de atuacdo dos Tribunais de Contas abrange, também, as
empresas contratadas pelo Poder Publico e prestadores de servicos publicos.
Vejamos o teor da Sumula n° 9 do Tribunal de Contas da Unido, ainda vigente:

Esta sujeito ao Tribunal de Contas o julgamento da regularidade das
contas das entidades concessionarias de servicos publicos, quanto
aos recursos provenientes de transferéncia do Orgamento Federal e
administracdo eventual de bens da Unido, ndo mais cabendo a
observancia do disposto no Decreto-lei n°® 426, de 12.5.38, art.20, §
4° Decreto n® 17.788, de 8.2.45, art.2°, 81°, e Lei n° 830, de 23.9.49,
art.71.
Atualmente, podemos vislumbrar a amplitude com a qual a jurisprudéncia
dos tribunais trata a matéria, autorizando, até mesmo, o controle das contas das
pessoas juridicas de direito privado ndo pertencentes a Administracdo Publica,

mesmo que nao sejam prestadoras de servi¢os publicos. Vejamos:

Os Tribunais de Contas possuem competéncia para fiscalizar
pessoas juridicas de direito privado que recebam recursos publicos.
Ex: associagfes. Todo aquele que administra recursos e bens
publicos esta sujeito a fiscalizagdo perante o Tribunal de Contas,
independentemente de ser pessoa juridica de direito publico ou
privado. Essa competéncia sempre esteve prevista de forma explicita
no inciso Il do art.71 da CF/88. Em 1998, o paragrafo Unico do art.70
foi alterado pela EC 18 para deixar isso ainda mais explicito.™

Infere-se que a competéncia fiscalizatéria dos Tribunais de Contas
alcanca também as entidades de direito privado pertencente aos particulares,
contudo, entendemos que, neste caso, para que a pessoa juridica esteja submissa a
jurisdicdo das Corte de Contas, ha necessariamente que existir o dever legal ou
convencional de prestacdo de contas dos recursos publicos a ela dirigidos. Como a
obrigatoriedade da prestacao de contas é extremamente abrangente em um Estado
Democréatico de Direito, a regra geral acaba mesmo sendo a de que todas essas
entidades receptoras de recursos publicos tenham como 6érgdo controlador o

Tribunal de Contas.

9 MS 25092 / DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA Relator(a): Min. CARLOS
VELLOSO Julgamento: 10/11/2005. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno Publicagédo DJ 17-03-2006.
" STF, 12 TURMA. MS 26.969/DF, REL. MIN LUIZ FUX, JULGADO EM 18/11/2014. INFO 768
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O inciso V do artigo 5° da Lei Federal n° 8.443/1992 reforca a
argumentacao trazida acima, uma vez que aduz a possibilidade de as empresas e
sociedades puramente privadas estarem sujeitas a fiscalizacdo do Tribunal de
Contas da Unido. Para isso, basta que recebam contribuicbes parafiscais e

desempenhem servigco de interesse publico ou social.

Aquelas sociedades cujo capital com direito a voto seja minoritariamente
pertencente ao Poder Publico ndo estdo sujeitas a fiscalizacdo ordinaria do Tribunal
de Contas da Unido. Defende-se que, detendo o Poder Publico a participacédo
minoritaria, as Cortes de Contas poderdo exercer o direito de fiscalizacdo
assegurado ao sécio minoritario, conforme prevé a Lei das Sociedades por Acdes
(Lei Nacional n°® 6.404/1976).

Desse modo, voltamos a destacar que o particular, seja pessoa fisica ou
juridica, estara sujeito a jurisdicdo dos Tribunais de Contas nas hipéteses em que
concorrer com o agente publico na pratica de atos danosos ao erario, e na hipétese
em que, mesmo sem vinculo subjetivo com algum agente publico, provocar prejuizo
aos cofres publicos. Conforme aponta a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

a competéncia das Cortes de Contas € fixada a partir da origem dos recursos:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
DIREITO ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
COMPETENCIA. CONCURSO MATERIAL. FRAUDE. SISTEMA
UNICO DE SAUDE. ADMINISTRADOR DE HOSPITAL. SIGILOS
BANCARIO E FISCAL. PROVA EMPRESTADA. APLICAQAO
RETROATIVA DE LEI. CARATER SANCIONADOR. 1. A
competéncia da TCU ¢é fixada a partir da origem dos recursos
publicos, logo independe da natureza do ente envolvido na
relac&o juridica, inclusive na seara do Sistema Unico de Saude. 2. E
possivel a utilizagdo em processo administrativo de provas
emprestadas de processo penal, quando haja conexdo entre o0s
feitos. 3. A controvérsia relativa a retroatividade da aplicacdo da Lei
8.443/92 ao caso concreto cinge-se ao ambito infraconstitucional. 4.
Agravo regimental a que se nega provimento™. (Grifo nosso)

Por extensdao, tal entendimento aplica-se aos demais Tribunais de Contas,

sendo legitimo o controle das entidades de direito privado da Administracdo Publica

2 STF, 1 TURMA. RE N° 934.233 AgR/ RS.REL MINISTRO EDSON FACHIN. EM 13/10/2016.
Publicado em 14/10/2016.
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Indireta dos Estados e Municipios, além das instituicbes privadas que recebam

recursos publicos.

Em contrapartida, a competéncia de atuacdo das Cortes de Contas em
relacdo aos agentes publicos € amplissima, uma vez que estes, além do vinculo
subjetivo estabelecido com o ente ou 6rgdo publico, ainda possuem o dever
primordial de, ao manejar recursos publicos, prestar as devidas contas para o ente

estatal e para a sociedade.

Nem € preciso mencionar o referido dever de prestacdo de contas por
parte dos dirigentes dos 6rgdos e entidades de direito publico pertencentes a
estrutura estatal brasileira, os quais integram as prestacfes de contas ordinarias

apresentadas pelos gestores e chefes de 6rgdos e poderes.

3. AS CONSEQUENCIAS JURIDICAS ADVINDAS DO MANDAMENTO
CONDENATORIO IMPOSTO PELOS ORGAOS FEDERAIS DE CONTROLE
EXTERNO

3.1. As Penalidades impostas no Processo de Impeachment do Chefe do Poder

Executivo

O mandamento condenatorio proferido no ambito do Senado Federal tem

7

um viés predominantemente politico, uma vez que o 6rgao julgador € composto
unicamente por parlamentares, sendo presidido pelo Presidente do Supremo
Tribunal Federal por ocasido da sessdo de instrucdo e julgamento. O Poder
Judiciario somente intervira no processo de impeachment nos casos em que se
caracterizar erro in procedendo (natureza formal). Nesses termos pondera Marcelo
Novelino (2013, p.857):

O julgamento no Senado Federal é de natureza politica, pautando-se
em um juizo de conveniéncia e oportunidade feito exclusivamente
por um 6érgao politico. O Poder Judiciario ndo pode reexaminar o
mérito da questdo que levou o Senado Federal a responsabilizar o
Presidente da Republica, o que ndo obsta a possibilidade de
impetracdo do mandado de seguranca contra a Mesa da Camara ou
do Senado para demonstrar irregularidade no procedimento. O Poder
Judiciario s6 pode examinar 0 aspecto procedimental, ndo 0 mérito
da deciséo.
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As sancdes potencialmente aplicaveis ao final do processo de
responsabilizacdo de autoridades publicas estdo previstas no paragrafo Unico do
artigo 52 da Constituicdo Brasileira de 1988 e séo as seguintes: a) perda do cargo
publico; e b) inabilitacdo para o exercicio de funcéo publica pelo prazo de 8 anos.
Vale lembrar que tais penalidades podem ser aplicadas sem prejuizo de outras
medidas judiciais.

Apoés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a sociedade brasileira ja
passou por dois processos de afastamento definitivo de Chefes do Executivo
Federal. O primeiro processo de impeachment iniciou-se em setembro de 1992 com
a apresentacdo do libelo acusatorio em face do Ex-Presidente da Republica
Fernando Affonso Collor de Mello. O segundo processamento iniciou-se em
dezembro de 2015 com o recebimento da denuncia, pelo Presidente da Camara dos
Deputados, em face da Ex-Presidente Dilma Vana Rousseff.

O Ex-Presidente Fernando Collor, um dia antes do julgamento final,
renunciou ao mandato presidencial para tentar evitar a inabilitacdo para o exercicio
de funcao publica. Entretanto, tal manobra ndo impediu a imposicédo da penalidade

de inabilitacao.

No caso envolvendo a Ex-Presidente Dilma Rousseff, 0 Senado Federal,
fundamentadamente, decretou a perda do cargo publico, contudo, afastou a pena de
inabilitacdo para o exercicio de funcdo publica. Vejamos trecho do dispositivo da

sentenca:

O Senado Federal entendeu que a Senhora Presidente da Republica
DILMA VANA ROUSSEFF cometeu os crimes de responsabilidade
consistentes em contratar operacdes de crédito com instituicdo
financeira controlada pela Unido e editar decretos de crédito
suplementar sem autorizacdo do Congresso Nacional previstos nos
arts.85, inciso VI, e art.167, inciso V da Constituicdo Federal, bem
como no art.10, itens 4,6 e 7, e art.11, itens 2 e 3, da Lei n°® 1.079, de
10 de abril de 1950, por 61 votos, havendo sido registrados 20 votos
contrarios e nenhuma abstencdo, ficando assim a acusada
condenada a perda do cargo de Presidente da Republica Federativa
do Brasil.

Em votacdo subsequente, o Senado Federal decidiu afastar a pena
de inabilitagdo para o exercicio de fungéo publica, em virtude de ndo
se haver obtido nessa votacdo 2/3 dos votos constitucionalmente
previstos, tendo-se verificado 42 votos favoraveis a aplicacdo da
pena, 36 contrarios e trés abstencgdes.



32

Percebe-se que as sancdes impostas aos condenados sdo vinculadas ao
livre exercicio de fun¢des publicas. Assim, a pena maxima engloba a perda do cargo
e a inabilitacdo, por um certo periodo de tempo, para o exercicio de funcdo em
qualquer dos poderes estatais. Questdo controversa envolve a possibilidade de

cisdo dessas duas modalidades de sancgdes.

Em 1992, ano em que houve o processamento do Ex-Presidente
Fernando Collor, o Senado Federal, mesmo diante da renuncia do cargo pelo
acusado, aplicou a pena isolada de inabilitacdo para o exercicio de fungéo publica.
N&o obstante haver divergéncia doutrinaria, muitos entendem que as penas podem
ser cindidas. Nesse sentido, Bernardo Gongalves Fernandes (2012, p.902) pondera

0 seguinte:

O Senado, no caso Collor, decidiu que as penas previstas no
paragrafo Unico do art.52 da CR/88 (perda do cargo, com
inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de fungéo publica) ndo
eram uma principal (perda do cargo) e outra acessoria (inabilitagdo
para o exercicio de funcdo publica por 8 anos). Portanto, as duas
penas sao independentes e ambas principais. Com isso, 0 ex-
presidente Collor, que havia renunciado e propunha a perda de
objeto do processo de crime de responsabilidade em virtude da
rentncia, foi condenado a inabilitacao para o exercicio de funcdes
publicas por 8 anos por 2/3 dos Senadores.

No ano de 2016, durante o julgamento da Ex-Presidente Dilma Rousseff,
os senadores decidiram cindir as penalidades aplicadas a acusada, mesmo diante
de uma situacdo fatica diferente daquela ocorrida com o Ex-Presidente Fernando
Collor. Apés a decretacao da perda do cargo da acusada, os membros do Sendo
Federal entenderam por bem afastar a pena de inabilitacdo para o exercicio de
funcdo publica. Conforme visto acima, a segunda votagcdo nao atingiu o quérum

necessario de dois tergos.

Como os crimes de responsabilidade ndo configuram delitos penais em
sentido estrito, infere-se que as penalidades impostas no ambito do impeachment
consubstanciam-se em sanc¢des politico-administrativas cuja repercusséo alcanca o

exercicio do cargo e a possivel ocupacao futura de um cargo ou mandato publicos.
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As penalidades decorrentes do processo de responsabilizagdo visam
punir o agente publico sob um aspecto politico — perda do cargo — e sob um viés
administrativo — inabilitacdo para o exercicio de funcédo publica pelo prazo de oito

anos.
3.2. As Principais sang¢des impostas pelo Tribunal de Contas da Uni&o

Os Tribunais de Contas, no exercicio da sua missdo constitucional,
podem aplicar aos responsaveis condenados, direta ou indiretamente, sancdes de
natureza civil, politica e administrativa. Tais penalidades podem ser imputadas de

forma direta ou indireta aos responsaveis.

As sancdes diretas previstas na Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da
Unido sao as seguintes: a) imposicdo de multa pecuniaria (art.57 da Lei Federal n°
8.443/92); b) imputacdo de débito aos causadores do dano ao eréario (art.24 da Lei
Federal n° 8.443/92); c) decretacado de indisponibilidade de bens do responséavel
pelo prazo de até um ano (art.44, 82° da Lei Federal n° 8.443/92; d) inabilitagdo do
responsavel para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca pelo
prazo de 5 a 8 anos (art.60 da Lei Federal n° 8.443/92); e e) declaracdo de
inidoneidade do responsavel para participar de licitacdo (art.46 da Lei Federal n°
8.443/92).

As multas aplicadas pelas Cortes de Contas tém finalidade notadamente
dissuasoria, cujo escopo € justamente impelir o responsavel a ndo mais descumprir
as normas reguladoras da gestdo do dinheiro publico. A imputacdo do débito é
justamente a obrigatoriedade dirigida ao responsavel para que ele recomponha o

valor do prejuizo que provocou aos cofres publicos.

A inabilitacdo do responsavel para o exercicio de cargo em comissao ou
funcdo de confianca e a declaracdo de inidoneidade para participar de licitacdo sao
san¢des administrativas que, vide regra, restringem-se ao nivel federativo de cada

Tribunal de Contas.

by

Em relacdo a determinagdo de indisponibilidade de bens, medida
constritiva mais questionada no ambito doutrinario, o Supremo Tribunal Federal

manifestou-se nos seguintes termos:



34

O TCU possui competéncia para decretar, no inicio ou no curso de
qualquer procedimento de apuracdo que |4 tramite, a
indisponibilidade dos bens do responsavel por prazo nao superior a 1
ano (art.44, 8 2° da Lei 8.443/92). O STF entende que essa previsédo
€ constitucional, de forma que se admite, ainda que de forma
excepcional, a concessao, sem audiéncia da parte contraria, de
medidas cautelar, por deliberacdo fundamentada do Tribunal de
Contas, sempre que necessarias a neutralizacdo imediata de
situacbes que possam causar lesdo ao interesse publico ou ainda
para garantir a utilidade pratica do processo que tramita no TCU. Isso
nao viola, por si s6, o devido processo legal nem qualquer uma outra
garantia constitucional, como o contraditério ou a ampla defesa.

Além das penalidades diretas, podem outras modalidades constritivas
serem aplicadas por érgdos em razdo da manifestacdo final do Tribunal de Contas
da Unido. Conforme prevé a Lei Federal n°® 8.443/92, a Corte de Contas da Unido
pode determinar a Advocacia-Geral da Unido, ou ao dirigente da entidade
jurisdicionada, a adocao de providéncias para o arresto de bens de responsaveis
julgados em débito. Além disso, existe ainda a possibilidade de declaracdo de
inelegibilidade, pela Justica Eleitoral, dos responsaveis cujas contas forem julgadas

irregulares.

Embora os Tribunais de Contas possam determinar a indisponibilidade
de bens do responsavel por um certo periodo de tempo, 0 mesmo ndo ocorre com a
medida cautelar de arresto, a qual somente podera ser adotada no ambito do Poder

Judiciario apds a atuacéo da advocacia publica competente.

Dada a sua maior abrangéncia, parece-nos légico que o Tribunal de
Contas deve, em um primeiro momento, optar pela decretacdo da indisponibilidade
de bens dos responsaveis, e, somente apds transcorrido o lapso temporal de um
ano, provocar a advocacia publica para solicitar o arresto de bens que viabilize uma

eventual execucao do responsavel em débito com o erario.

A declaracdo de inelegibilidade dos responsaveis condenados (contas
irregulares) perante os Tribunais de Contas € uma medida a cargo da Justica
Eleitoral, ou seja, ndo é uma constricao aplicada de imediato pelas Cortes de Contas
por ocasido do julgamento das contas dos agentes publicos. Uma vez que as contas
tenham sido julgadas irregulares, as Cortes de Contas encaminham as listas dos

respectivos responsaveis para a Justica Eleitoral.



35

Conforme decidiu o Supremo Tribunal Federal no julgamento dos
Recursos Extraordinarios n® 729.744/MG™ e n° 848826/DF', em se tratando de
Chefe do Poder Executivo Municipal, somente as contas julgadas pelas Camaras de
Vereadores podem ensejar a declaracdo de inelegibilidade dos candidatos. Nesse
esteio, 0 parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas néo pode subsidiar eventual

declaracéo de inelegibilidade dos agentes publicos.

Tal entendimento impede que a inelegibilidade de responsaveis seja
declarada com base unicamente na manifestacdo advinda das Cortes de Contas.
Sendo assim, seja por meio do parecer previamente vinculante ou do julgamento
das contas de gestdo (art.71, inciso Il da CRFB/88), ndo havera possiblidade de se
declarar a inelegibilidade do Chefe do Executivo Municipal sem a rejeicdo das

contas pela respectiva Camara de Vereadores.

Pelo exposto, percebe-se que as sancfes impostas tém um viés
nitidamente reparador, uma vez que se busca o ressarcimento do dano causado,
além disso, visa também a criacdo de impedimentos para coibir a participacdo dos
responsaveis no ambito das contratacdes e ocupacdes de funcdes publicas.

CONCLUSAO

Pretendeu-se, com este trabalho, conhecer a maneira pela qual o controle
externo vem se desenvolvendo na realidade publica brasileira. Para isso, foi preciso

remontar a origem histérica dos 6rgdos que realizam esse tipo de fiscalizacéo,
sobretudo os Tribunais de Contas.

Em um primeiro momento, destacou-se a necessidade de se controlar o
poder absolutista dos reis em uma época Pés-ldade Média. Vislumbrou-se também
gue, com a renascenca dos povos, a sociedade moderna, composta pela burguesia
emergente, exigia o correto emprego dos recursos colocados a disposicdo dos

diversos administradores publicos.

¥ STF. Plenario. RE 729744/MG, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 10/8/2016 (repercusséo geral)
Info 834).

$4 STF. Plenario. RE 848826/DF, rel. orig. Min. Roberto Barroso, red. p/ o acérddo Min. Ricardo
Lewandowski, julgado em 10/8/2016 (repercusséo geral) (Info 834).
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Em seguida, foi demonstrado como se dera o surgimento dos Tribunais
de Contas no Brasil, fato este que adveio da influéncia portuguesa, j& que em
Portugal as Casas de Contos e o Erario Régio eram 6rgdos de controle das contas

ja consolidados na realidade publica.

A atividade desenvolvida pelos 6rgdos de controle externo, bem como a
relacdo existente entre 0s mesmos, também foram aspectos abordados no presente
trabalho. Foi demonstrado que o auxilio desempenhado pelos Tribunais de Contas
perante o Poder Legislativo é de extrema importancia para o efetivo controle da
Administracdo Publica. Essa contribuicdo institucional possibilita a existéncia de um
enfoque técnico, a cargo das Corte de Contas, e outro politico, sendo este realizado

pelas Casas Legislativas.

Além dessa relacao entre instituicdes, verificou-se a amplitude de agentes
sujeitos a responsabilizacdo perante os Orgdos de controle externo. Foram
examinados 0s aspectos gerais adotados no processo de impeachment do Chefe do
Poder Executivo movido no ambito do Congresso Nacional, além das formas de

responsabilizagéo perante os Tribunais de Contas.

Constatou-se, também, que as penalidades de natureza politica e
administrativa materializam os tipos de sancdes aplicadas pelos érgaos legislativos e
pelos Tribunais de Contas, sendo que as mesmas podem ser aplicadas a
particulares e agentes publicos. Como consequéncias das condenacdes, verificamos
a existéncia de restricbes a participacdo dos responsaveis na vida publica nacional
(inabilitacao para o exercicio de fungéo publica e perda do mandato), a imposicéo de
valores a titulo sancionatério (imposicdo de multa e imputacdo de débito) e a

constricdo de bens particulares (indisponibilidade de bens e solicitagdo de arresto).

Por fim, pode-se inferir que a atividade de controle externo é fundamental
para a existéncia de um Estado Democratico, no qual a sociedade contribui para a
consecucao das finalidades conjuntas, recebe a devida prestacdo de contas e vé, se
for o caso, os agentes causadores de prejuizos ao erario condenados. O controle
externo, assim como os controles interno e judicial, s&o responsaveis, em primeira e

altima ratio, pela moralizacdo da vida publica.
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