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RESUMO

MANGUEIRA Jr., Paulo de Souza. O Tribunal de Contas na Constituicdo Federal —
Aspectos Relevantes. 2007. 101 f. Trabalho de conclusdo de curso — Pos Graduacgéo —
Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2007.

Pesquisa sobre o Tribunal de Contas na Constituicdo Federal, abordando os seus
aspectos relevantes. Desde os seus primordios, a sociedade necessitou de meios para
efetivar o controle sobre 6rgdos ou pessoas que detivessem o poder financeiro, de modo
a garantir a sua eficaz atuacao. Para essa funcéo de fiscalizador do Poder Publico foram
criados os Tribunais de Contas. Com o desenvolver do estado democratico de direito, as
atribuicbes dos Tribunais de Contas foram ampliadas. A atual Constituicdo Federal
alargou o leque de atribuicbes dos Tribunais de Contas. Nos regimes democraticos o0s
Tribunais de Contas tém a missdo fundamental de informar os cidaddos e o0s seus
representantes, de como sao geridos, em varios planos, os recursos financeiros e
patrimoniais publicos. Os Tribunais de Contas, quanto a sua hatureza juridica, sao
considerados Orgdos independentes e autbnomos, constitucionalmente construidos,
exercentes do controle externo, desvinculados de qualquer relagédo de subordinagédo com
os Poderes, prestando auxilio, de natureza técnica especializada ao Poder Legislativo,
onde suas decisbes ndo gozam de definitividade jurisdicional. Além disso, o auxilio
prestado pelo Tribunal de Contas ao Poder Legislativo ndo tem o carater de impor
relagbes de subordinacdo entre o primeiro em razdo do segundo. As deliberacdes do
Tribunal de Contas consistem em juizos acerca da exatiddo das contas prestadas por
guem de direito e de atos submetidos a seu exame. O Tribunal de Contas é um érgéo de
vital importancia na criagdo de um Estado que se pretende democratico e de direito. O
Tribunal de Contas deve ter por objetivos e critérios, que a fiscalizacdo da atividade
financeira exercida pela administracdo publica, obedeca aos principios e normas da
legalidade e de regularidade, de que espera resultados segundo critérios econdmicos, ou
técnicos de boa gestdo. Através do controle da administragcdo por um 6rgao superior do
Estado, mais independente do executivo, se assegura aos cidadaos, que pagam o0s
impostos e que devem ser os beneficiarios diretos da atuacdo do Estado, a certeza de
gue os seus direitos estdo sendo respeitados e de que os recursos publicos séo aplicados
criteriosamente na busca da maxima vantagem social, de forma a alcancar resultados que
conduzam a melhoria da qualidade de vida da coletividade. O Tribunal de Contas podera
ter um papel extremamente importante na modernizacdo da administracao publica, desde
gue assegure uma presenca efetiva junto da opinido publica e dos 0rgdos e servicos
publicos sujeitos a sua jurisdi¢ao.

Palavras-chave: Tribunal de Contas, Constituicdo Federal, atribuicbes, autonomia,
controle externo, principios, sociedade, Estado Democratico.
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INTRODUCAO

Atualmente, o controle dos atos da Administracdo Publica € um dos unicos
caminhos para que o Estado Democratico de Direito exerca, de forma satisfatéria, sua

funcao.

Criar e aperfeicoar métodos e instrumentos de controles a serem aplicados sobre

a Administracéo Publica tem sido uma preocupacao constante das sociedades.

Exatamente por conta dessa preocupacdo € que os Tribunais de Contas sao
essenciais, vez que fitam um controle efetivo sobre os administradores de bens e

recursos publicos, com o objetivo de salvaguardar os interesses da coletividade.

Na funcao de “fiscal na aplicagdo do dinheiro publico”, o Tribunal de Contas, de
forma préatica e objetiva, ndo pode limitar-se a mera verificacdo da legalidade em sentido
estrito a conformidade a Lei ou a ordem juridica em sentido mais amplo. Tem de ir mais

longe, buscando a racionalidade econémica das operacgdes praticadas.

Assim, os Tribunais de Contas sédo 6rgaos de extrema importancia na criacao de
um Estado que se pretende democréatico e de direito, pois com os seus planos de
programas e objetivos concernentes a boa gestdo da coisa publica, contribuem na

melhoria da Administracao Publica.

O Tribunal de Contas deve garantir que a atividade financeira exercida pela
administracdo publica obedeca aos principios e normas da legalidade e de regularidade,

com resultados segundo critérios econdmicos, ou técnicos de boa gestéo.

Com o efetivo exercicio de suas fungdes, os Tribunais de Contas pode fazer com

que a sociedade tenha a certeza de que os seus direitos estdo sendo respeitados e de
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gue os recursos publicos sdo aplicados criteriosamente na busca da maxima vantagem
social, de forma a alcancar resultados que conduzam a melhoria da qualidade de vida da

coletividade.

Entretanto, onde esta respaldada a legitimidade de Org&do tdo importante &
sociedade? Como procedermos para que este Orgdo possa cumprir essa funcédo tio

essencial? Qual o método de atuacéo desse Orgéao?

Tamanha a importancia dos Tribunais de Contas, que a atual Constituicdo Federal
trouxe, em seu texto, o regramento mais importante dessas Cortes, em especial, no que
diz respeito as suas competéncias e atribuicbes, bem como, seu funcionamento e

composicao.

Para compreendermos melhor os Tribunais de Contas, faz-se necessario uma
discussdo juridica aprofundada acerca de suas peculiaridades presentes no atual texto da
Constituicdo Federal. Entretanto, para compreendermos as atuais atribuicbes dos

Tribunais de Constas, precisamos analisar a sua trajetoria de criacdo ao longo da Historia.

Assim, no Capitulo 1 traremos a baila a evolugédo historica dos Tribunais de
Contas, tanto no ambito mundial quanto federal. No Capitulo 2, por sua vez,
abordaremos, especificamente, o Tribunal de Contas na Constituicdo Federal, definindo o
termo controle, e apresentando atribuicdes e peculiaridades desse Orgdo de Controle
Externo na atual Carta Magna, bem como, apresentado o posicionamento de renomados

juristas quanto as caracteristicas institucionais e deliberativas das Cortes de Contas.
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Capitulo 1

EVOLUCAO HISTORICA DO TRIBUNAL DE CONTAS

1.1 No mundo

Inicialmente, € importante observar que a fiscalizacdo adequada da atuacdo do
Poder Publico ndo é uma novidade dos Estados modernos. Na histéria ha registros de
iniciativas de controle desse Poder desde a Antiguidade. Exemplo dessa afirmacéo
verifica-se no fato de que no Egito, 3.200 anos antes de Cristo, como na Pérsia e na
Fenicia, a arrecadacéo de tributos ja era controlada por escribas. O Coédigo de Manu, na
india, ja trazia normas de administracéo financeira, de fiscalizacéo e regulamentacéo da
coleta de rendas publicas, 1.300 anos antes de Cristo. Na China, de acordo com o
pensamento politico decorrente de Conflcio, a administracdo financeira e as demais
atividades do Estado deveriam ser efetivadas em beneficio do povo, assim, as rendas
publicas ndo podiam ser consideradas bens de uso privativo dos reis, como também
estavam submetidas a uma rigorosa fiscalizagdo para ndo sofrerem desvios, desgastes
prejudiciais ao povo. Na Grécia, com os denominados legisperitos, surgiria 0 embrido dos
atuais Tribunais de Contas. Em Atenas, em especial, as contas dos administradores
publicos eram julgadas por uma corte composta de dez lojistas, que eram escolhidos pelo
povo, com jurisdigdo sobre todos que atuavam em fungdes administrativas. Em Roma, o

Senado, com o auxilio dos questores, fiscalizava a utilizagdo dos recursos do Tesouro?.

1 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolucéo e principais atribuicGes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 21.
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Na maioria dos Estados foi surgindo, ao longo da Historia, a caréncia de criacédo
de um 6rgdo de Controle Financeiro externo e independente. A questdo nao é apenas
independéncia técnica. Trata-se de uma independéncia mais ampla, traduzida no
autogoverno, de poder determinar o seu plano de acdo, sem possibilidade de ingeréncia

de outros 6rgéos do Estado?.

Entretanto, apenas com o aparecimento dos Estados modernos é que o controle
das financas publicas passou a ser executado de maneira sistemética e técnica, em razdo
da instituicdo de 6rgaos especializados. Na lItalia, em 1864, foi instituido um organismo
controlador, com a funcao de fiscalizar a Fazenda Publica, denominado Corti dei Conti.
Na Franca, foi criada a Chambre des Comptes e a Cour dés Compter, que com Napole&o
alcancou destaque considerando as prerrogativas e os privilégios da magistratura que
restam assegurados aos seus integrantes, tendo a Constituicdo Francesa de 1947

realcado sua importanciaZ.

Dessa forma, atualmente, em especial nos Estados democraticos do mundo
moderno, o auxilio de um 6rgédo especializado na fiscalizacdo especializada da atuacao

da Administracdo Publica é base de auxilio para Parlamentos e Governos.

1.2 No Brasil

Para tratarmos de aspectos relevantes dos Tribunais de Contas no Brasil é

importante fazermos um historico deste Orgdo, a fim de que, esclarecendo seus

2 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolucao e principais atribuicdes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 21.

8 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolucao e principais atribuicGes no Estado Democratico de
Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 22.
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arcaboucos, possamos justificar a sua criacdo e permanéncia no atual estado

democratico, a vista dos nossos legisladores, doutrinadores e juizes.

Ja em 1680, foram criadas as Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da
Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas a Portugal. Em 1808, na administracdo de D.
Jodo VI, foi instalado o Erario Régio e criado o Conselho da Fazenda, que tinha como

atribuicdo acompanhar a execucdo da despesa publica®.

Com a proclamacédo da independéncia do Brasil, em 1822, o Erario Régio foi
transformado no Tesouro pela Constituicdo monarquica de 1824, prevendo-se, entdo, 0s

primeiros orcamentos e balancos gerais.

Os primeiros esforgcos para criagdo de um Tribunal de Constas no Brasil
remontam ao século XIX, com a apresentacdo ao Senado, em 23 de junho de 1826, de
projeto de lei nesse sentido, de iniciativa de Felisberto Caldeira Brandt, Visconde de

Barbacena, e de José Inécio Borges®.

As discussdes em torno da criagdo de um Tribunal de Contas durariam quase um
século, polarizadas entre aqueles que defendiam a sua necessidade, para quem as
contas publicas deviam ser examinadas por um o6rgdo independente, e aqueles que o
combatiam, por entenderem que as contas publicas podiam continuar sendo controladas

por aqueles mesmos que as realizavam.

Somente a queda do Império e as reformas politico-administrativas da jovem
Republica tornaram realidade, finalmente, o Tribunal de Contas da Unido. Em 7 de

novembro de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, o Decreto n®

4  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Breve Historico. Disponivel em: <
http://www?2.tcu.gov.br/portal/page?_pageid=33,208335&_dad=portal& schema=PORTAL> Acesso em: 12
fev. 2007

5 TEIXEIRA, Flavio Germano de Sena. O controle das aposentadorias pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: FOrum, 2004, p. 25.
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966-A criou o Tribunal de Contas da Unido, norteado pelos principios da autonomia,
fiscalizacdo, julgamento, vigilAncia e energia. Nessa oportunidade Rui Barbosa

apresentou alentada e feliz justificativa para a criagdo de um Tribunal de Contas:

corpo de magistratura intermediaria a Administracédo e a Legislatura que, colocado
em posicdo autbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de
garantias contra quaisquer ameacas, possa exercer suas funcbes vitais no
organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicio de ornato
aparatoso e indtil. (...) convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente
a despesa e o Poder que periodicamente a executa, um mediador independente,
auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a Legislatura, e intervindo na
Administracéo, seja ndo so6 o vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda,
obstando a perpetracéo de infragfes orgcamentarias por um veto oportuno aos atos
do executivo, que direta ou indireta, proxima ou remotamente, discrepem da linha
rigorosa das leis de financas.

A Constituicdo de 1891, a primeira republicana, ainda por influéncia de Rui
Barbosa, institucionalizou definitivamente o Tribunal de Contas da Unido, inscrevendo-o

no seu art. 89.

A instalacdo do Tribunal, entretanto, sé ocorreu em 17 de janeiro de 1893, gracas

ao empenho do Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto, Serzedello Corréa®.

Originariamente o Tribunal teve competéncia para exame, revisdo e julgamento
de todas as operac0Oes relacionadas com a receita e a despesa da Unido. A fiscalizacéo
se fazia pelo sistema de registro prévio. A Constituicio de 1891 institucionalizou o
Tribunal e conferiu-lhe competéncias para liquidar as contas da receita e da despesa e

verificar a sua legalidade antes de serem prestadas ao Congresso Nacional.

Logo apds sua instalacdo, porém, o Tribunal de Contas considerou ilegal a
nomeacao, feita pelo Presidente Floriano Peixoto, de um parente do ex-presidente
Deodoro da Fonseca. Inconformado com a decisédo do Tribunal, Floriano Peixoto mandou

redigir decretos que retiravam do TCU a competéncia para impugnar despesas

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Breve Histérico. Disponivel em: <
http://www2.tcu.gov.br/portal/page? pageid=33,208335&_dad=portal& schema=PORTAL> Acesso em: 12
fev. 2007
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consideradas ilegais. O Ministro da Fazenda Serzedello Correa, ndo concordando com a

posicdo do Presidente demitiu-se do cargo, expressando-lhe sua posi¢cdo em carta de 27

de abril de 1893, cujo trecho basico é o seguinte’:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da Fazenda,
tiram-lhe toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da instituicdo, e
permitirdo ao Governo a pratica de todos os abusos e vés o sabeis - é preciso
antes de tudo legislar para o futuro. Se a fungdo do Tribunal no espirito da
Constituicdo é apenas a de liquidar as contas e verificar a sua legalidade depois
de feitas, o que eu contesto, eu vos declaro que esse Tribunal € mais um meio de
aumentar o funcionalismo, de avolumar a despesa, sem vantagens para a

moralidade da administracéo.

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

estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da lei

e soO dentro dela mantém-se e sédo verdadeiramente independentes.

Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de
conceder-me a exoneracdo do cargo de Ministro da Fazenda, indicando-me

Sucessor.

Tenente-Coronel Innocéncio Serzedello Corréa

A Constituicdo de 1934 atribuiu ao Tribunal de Contas as seguintes atribuigcdes:

proceder ao acompanhamento da execucdo orcamentaria, registrar previamente as

despesas e 0s contratos, julgar as contas dos responsaveis por bens e dinheiro publicos,

assim como apresentar parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica para

posterior encaminhamento a Camara dos Deputados.

Todas as demais atribuicdes do Tribunal foram mantidas pela Carta de 1937,

exceto no pertinente ao parecer prévio sobre as contas presidenciais.

A Constituicdo de 1946 adicionou as competéncias da Corte de Contas julgar a

legalidade das concessbes de aposentadorias, reformas e pensoes.

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Breve  Histérico.

<

http://www?2.tcu.gov.br/portal/page?_pageid=33,208335& _dad=portal& schema=PORTAL> Acesso em: 12

fev. 2007
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Ja a Constituicdo de 1967, ratificada pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969,
retirou do Tribunal o exame e o julgamento prévio dos atos e dos contratos geradores de
despesas, sem prejuizo da competéncia para apontar falhas e irregularidades que, se nao

sanadas, seriam, entdo, objeto de representacdo ao Congresso Nacional.

Também foi excluida da competéncia do Tribunal de Contas o julgamento da
legalidade de concessbes de aposentadorias, reformas e pensdes. Ficou a cargo do
Tribunal, apenas a apreciacdo da legalidade para fins de registro. Uma inovacgao
apareceu com a atribuicdo ao Tribunal para o exercicio de auditoria financeira e
orcamentéaria sobre as contas das unidades dos trés poderes da Unido, instituindo, desde
entdo, os sistemas de controle externo, a cargo do Congresso Nacional, com auxilio da
Corte de Contas, e de controle interno, este exercido pelo Poder Executivo e destinado a

criar condi¢des para um controle externo eficiente.

Por fim, a Constituicdo de 1988 ampliou, de forma acentuada, a jurisdicdo e a
competéncia do Tribunal de Contas, vez que recebeu poderes para, ao auxiliar o
Congresso Nacional, exercesse a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta,
quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade e a fiscalizacdo da aplicacédo das
subvencdes e da renuncia de receitas. Desse modo, 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

obrigacdes de natureza pecuniaria tem o dever de prestar contas ao Tribunal de Contas.

Observa-se assim, que o Tribunal de Contas teve a sua missdo e importancia

aumentadas com o passar do tempo.
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Capitulo 2

O TRIBUNAL DE CONTAS NA ATUAL CONSTITUICAO FEDERAL

A atual Constituicdo Federal faz mencéo ao Tribunal de Contas na Secdao IX, do
Capitulo 1, do Titulo 1V, que trata da organizacdo dos Poderes, mantendo-o junto ao Poder

Legislativo.

Desse modo, a matéria referente ao Tribunal de Contas, no que diz respeito as
suas competéncias, atribuicbes e composicdo encontra-se nos arts. 70 a 75 da
Constituicdo Federal®, fato que demonstra o seu grau de importancia no ordenamento

juridico patrio, nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizacéo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subveng¢fes e rendncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Gnico. 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 obriga¢des de natureza pecuniéria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, 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;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracédo direta e indireta, incluidas as fundacfes
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;

[l - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal,
a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo
de provimento em comissdo, bem como a das concessbes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

8 BRASIL. Constituicdo (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 2007.
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IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comisséao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso Il;

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 aplicac@o de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissées, sobre a fiscalizacédo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspecfes realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei,
que estabelecera, entre outras cominac¢des, multa proporcional ao dano causado
ao erario;

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

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

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

§ 1° - No caso de contrato, o ato de sustacdo 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 decidird a
respeito.

§ 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputagéo de débito ou multa terdo
eficacia de titulo executivo.

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

Art. 72. A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de
indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos
nao programados ou de subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade
governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste o0s
esclarecimentos necessarios.

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

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

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no
Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio
nacional, exercendo, no que couber, as atribuigfes previstas no art. 96.
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§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre
brasileiros que satisfacam os seguintes requisitos:

| - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;
Il - idoneidade moral e reputacéo ilibada;

[l - notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de
administragdo publica;

IV - mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional
que exija 0s conhecimentos mencionados no inciso anterior.

8 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:

| - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacao 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 tercos 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 pensao, as
normas constantes do art. 40.

§ 4° - O auditor, quando em substituicdo a Ministro, ter4d as mesmas garantias e
impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribuicbes da
judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

[l - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uni&o;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela darédo ciéncia ao Tribunal de Contas
da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associa¢@o ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uniéo.

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

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

Assim, o Tribunal de Constas passou a ndo mais exercer o controle contabil,
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financeiro e orcamentario exclusivamente sob a Otica da legalidade, vez que lhe foi
atribuido competéncia para fiscalizar aspectos operacionais e patrimoniais, inclusive no

pertinente a legitimidade e a economicidade das despesas realizadas pelo Poder Publico.

Dessa forma, a instituicdo Tribunal de Contas € atualmente o organismo maximo
de auxilio ao Poder Legislativo no exercicio do controle externo da Administracado Publica.
Autdbnomo e independente, compete a ele fiscalizar a totalidade das atividades realizadas
pelo Poder Publico, o que o leva a verificar a contabilidade de receitas e despesas, a
execugdo orcamentaria, os resultados operacionais e as variagdes patrimoniais do
Estado, sob os aspectos da legalidade, compatibilidade com o interesse publico,

economia, eficiéncia, eficacia e efetividade.

A prova da importancia e da efetividade das decisdes da Corte de Contas, esta
insculpida no art. 71, 8§ 3°, da Constituicdo Federal, ao reconhecer expressamente as
decisdes do Tribunal de Contas de que resulte imputacdo de débito ou multa a eficacia de

titulo executivo.

2.1 O controle pelo Tribunal de Contas

As competéncias do Tribunal de Contas, insculpidas no atual texto constitucional
tém por escopo efetivar o controle da Administracdo Publica. Tal controle é caracteristico
dos Estados de Direito e, principalmente, democraticos, e visam proceder a verificacéo,
guanto a observancia dos principios e das normas constitucionais, em todo universo de
atuacdo administrativa, a qual deve estar sempre voltada para a satisfacdo do interesse

publico, que reflete fator de protecdo ndo s6 para os cidaddos, como também para a
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prépria Administracéo Publica.

Acercada da necessidade de controle, Alice Gonzales Borges® trazendo a baila os
ensinamentos de Montesquieu, lembra que este pensador ja afirmava no século XVIII:
"temos a experiéncia eterna de que todo homem que tem em m&os o poder &€ sempre
levado a abusar dele, e assim ira seguindo, até que encontre algum limite. E, quem o
diria, até a propria virtude precisa de limites".19 Ora, para que tal ndo acontecesse,
recomendava, sera preciso que "le pouvoir arréte le pouvoir' (que o poder detenha o

poder).

A idéia de Estado de Direito, desde os seus primoérdios, ndo pode ser separada da
de controle. Para que haja Estado de Direito € indispensavel que haja instituicbes e
mecanismos habeis para garantir a submissao a lei. A finalidade, portanto, do controle é a
de assegurar que a Administracdo atue em consonancia com os principios que lhe séo

impostos pelo ordenamento juridico.

Evandro Martins Guerra® define o controle da Administracéo Publica como sendo
a possibilidade de verificacdo, inspecdo, exame, pela prépria Administragdo, por outros
poderes ou por qualquer cidadao, da efetiva correcdo na conduta gerencial de um poder,
orgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo conforme os modelos desejados e
anteriormente planejados, gerando uma afericdo sistematica. Trata-se, na verdade, de
poder-dever de fiscalizacdo, ja que, uma vez determinado em lei, ndo podera ser

renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizacdo por omissédo do agente infrator.

Diante das divergéncias acerca da etimologia da expressao "controle”, merece

9 BORGES, Alice Gonzales. O controle jurisdicional da administracao publica. Rio de Janeiro, Revista de
Direito Administrativo, v. 192, abr./jun. 1993, p. 51.

10GUERRA,Evandro Martins. Os controles externos e internos da administracdo publica e os Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 23.
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destacarmos a explicacdo atribuida a Massimo Severo Gianninil!, segundo a qual teria o
vocabulo origem no "latim fiscal medieval". Massimo Severo Giannini consignou que O
termo € do Latim fiscal medieval (contra rotulum — em Francés contre-réle — contréle), no
qual indica o exemplar do catalogo (dos contribuintes, dos censos, dos foros anuais) com
base em que se verifica a operacdo do exator. Porém, ingressa rapidamente na
linguagem juridica geral e a ultrapassa, para assumir significados totalmente diversos,
como, por exemplo, o de predominio (controle da situac&o), o de dominio (controle dos

mares), que por vezes refluem para a ordem juridico-conceitual.

O termo controle € a faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢cdo que um Poder,
o0rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta daqueles que no exercicio de suas

atividades guardem, gerenciem ou arrecadem dinheiros, bens e valores publicos!?.

O Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que disciplinou a organizagéo
da Administracdo Federal, estabelecendo diretrizes para a Reforma Administrativa da
época, previu em seu art. 13, o controle das atividades da Administracdo Federal,
determinando o seu exercicio em todos os niveis e em todos os 6rgdos, dando énfase
principalmente & idéia de controle sob o viés de limitacdo e vigilancia para com a
realizacdo dos gastos publicos, a execucao dos programas de governo e a observancia

das normas atreladas a gestao da coisa publica.

Conforme Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, o sistema de controle externo pode
ser conceituado como "o conjunto de acdes de controle desenvolvidas por uma estrutura

organizacional, com procedimentos, atividades e recursos proprios, nao integrados na

11 GIANNINI, Massimo Severo. Diritto Amministrativo. Milano: A. Guiffre, 1970, p. 55.
12 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolugéo e principais atribuices no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: F6rum, 2006, p. 22.
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estrutura controlada, visando fiscalizagao, verificagdo e correcdo dos atos"’.

No entendimento de Renato Jorge Brown Ribeiro!4, o modelo de Tribunal de
Contas desenvolvido e implementado no Pais é Unico no mundo. N&do corresponde ao
Modelo Tradicional de Tribunal de Contas, uma vez que assume func¢des fiscalizadoras
que seriam tipicas de controladoria, bem como procura assumir papel de ouvidoria e
orgao consultivo. As suas estruturas organizacionais e seus processos decisérios sdo um
misto dos processos e formas de decidir do Legislativo e do Judiciario. Esse hibridismo e
adaptabilidade sé@o caracteristicas bem tipicas do Brasil e das instituicbes brasileiras, e o

gue pode torna-las maduras e perenes.

No ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello'®, a Administracdo Publica,
direta, indireta ou fundacional se sujeita ao controle externo, sendo este o efetuado por

orgaos alheios a Administracdo, como v.g. o controle exercido pelo Tribunal de Contas.

Para Lucia Valle Figueiredo!®, o controle externo deve ser feito ndo mais visando
apenas ao que chamamos de legalidade formal, mas também no que respeita a
legitimidade, economicidade e razoabilidade; de conseguinte, ao controle apenas formal
sucede o material. Traz a colacdo o pensamento de Hely Lopes Meirelles que: "N&o €,
pois, a natureza do 6rgdo ou da pessoa que a obriga aprestar contas; é a origem publica
do bem administrado ou do dinheiro gerido que acarreta para o gestor o dever de

comprovar o seu zelo e bom emprego".

Cumpre ressaltar que o Controle da Administragdo Publica pode se dar sob dois

13 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 99.

14 RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Controle externo da administracéo publica federal no Brasil. Rio de
Janeiro: América Juridica, 2002. p. 94.

15 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004.
p. 827.

18 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 343.
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aspectos: politico e administrativo. O primeiro, estudado pelo Direito Constitucional, esta
diretamente relacionado ao "sistema de freios e contrapesos”, ao passo que o segundo,
estudado pelo Direito Administrativo, se refere a atividade administrativa propriamente

dita.

A fiscalizacdo e revisdo sdo os elementos fundamentais do controle, sempre
calcados no principio da legalidade. A fiscalizacdo nada mais € que o poder de verificacao
das atividades dos 6rgdos e agentes administrativos; € a verificacdo de que as atividades
publicas estdo cumprindo suas finalidades, enquanto a revisdo € o poder de corrigir
condutas administrativas, seja porque eivadas de vicios de legalidade, seja em funcéao de

mudancas nas politicas publicas.

O controle da Administracdo Publica abrange todos os Poderes da Republica ja
que é através dele que serd medida a legitimidade das condutas administrativas, sendo
uma garantia para os administrados e para a propria Administracdo. Sua natureza é de
principio fundamental, vez que assim foi tratado pelo Decreto Lei n° 200/67, que o listou
entre os cinco principios fundamentais aos quais devera estar atrelada a Administracao:

planejamento, coordenacao, descentralizagéo, delegacdo de competéncia e controle.

No diz respeito aos Tribunais de Contas, o controle do Poder Publico enquadra-se
no chamado controle legislativo sob o aspecto financeiro, externo, isto porque se situa em

Administracéo diversa daguela onde a conduta ou ato administrativo se originou.

Esse controle financeiro € exercido pelo Poder Legislativo e pelas Cortes de
Contas. Sua previsao constitucional encontra-se entre os arts. 70 a 75 da Constituicdo de
1988, na secéo intitulada "da fiscalizagao contébil, financeira e orcamentéaria”, que por sua

vez encontra-se no capitulo relativo ao Poder Legislativo.

O art. 70 da Constituicdo Federal prevé a fiscalizagdo contabil, financeira,
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orcamentaria, operacional e patrimonial.

Por fiscalizagdo contébil, entende—se aquela relativa aos registros de receita e
despesa; financeira é o controle sobre depdésitos bancéarios, pagamento e recebimento de
valores, empenhos, etc. A fiscalizagdo orcamentaria visa o0 acompanhamento do

orcamento, bem como a fiscalizacao dos registros nas rubricas adequadas.

O controle operacional incide sobre a execucao de atividades administrativas em
geral, sobre o funcionamento da maquina administrativa, bem como o atendimento aos
principios da eficiéncia e da celeridade. O controle patrimonial recai sobre os bens

publicos; seria, por exemplo, uma fiscalizacdo em almoxarifados.

Esta fiscalizacdo prevé, ainda, o referido dispositivo constitucional, sera feita
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvenc¢des e renuncia de

receitas.

Quanto a legalidade, a vontade pessoal do administrador ndo deve prevalecer
sobre a vontade da lei; a ele cabe fazer o que a lei Ihe autoriza. Este controle ira

confrontar, formalmente, o ato com a lei.

O controle da legitimidade observa se a substancia do ato se ajusta a lei e aos

principios da boa administracéo.

O controle da economicidade enseja a verificagdo de como o 6rgdo procedeu na
aplicacdo da despesa publica, se de modo econdmico, numa adequada relacdo de custo-
beneficio. No controle da aplicacdo de subvencdes verifica-se se as verbas tiveram o

destino determinado pela lei, bem como se foi utilizada de forma econémica e criteriosa.

E, finalmente, quanto a rendncia de receitas, 0 que se pode dizer é que esta deve

ser excepcional pois o administrador ndo pode deixar de receber recursos que serao
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revertidos para toda a coletividade, salvo se isto traduzir em interesse publico especifico,

motivado administrativamente.

2.2 A autonomia do Tribunal de Contas

O controle externo esta sob tutela do Poder Legislativo, sendo que a sua
execucao foi atribuida ao Tribunal de Contas que tem absoluta autonomia e
independéncia de atuacao sobre os trés Poderes do Estado, realizando a fiscalizacéao

com competéncias proprias, exclusivas e indelegaveis.

Em virtude de os Tribunais de Contas estarem previstos constitucionalmente no
capitulo dedicado ao Poder Legislativo, had doutrinadores que entendem estarem estas
Cortes subordinadas aquele Poder. Todavia, € dominante o entendimento de que nao
existe uma relacdo de subordinagdo. Os Tribunais de Contas n&o integram o Poder

Legislativo, nem estdo a ele subordinados. Existe, sim, uma relacdo de cooperacao.

O art. 70 da CF, ao mencionar quem deve prestar contas, deixa claro que o
controle externo e interno sera efetuado em todas as entidades da Administracao Direta e
Indireta, estando obrigada a prestar contas qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou
privada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores
publicos. Desta forma, o Poder Legislativo também presta contas as Cortes de Contas.
Assim, como poderiam estas estarem subordinadas aquele? Sobre esta prestacao de

contas ja decidiu diversas vezes o Supremo Tribunal Federal:

EMENTA: Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulsoéria
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, Il, da Constituicdo Federal, para submeté-
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las ao regime do art. 71, c/c. art. 49, IX, que é exclusivo da presta¢cédo de contas do
Chefe do Poder Executivo. I. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as
normas federais relativas a "fiscalizacao" nas que se aplicariam aos Tribunais de
Contas dos Estados, entre essas compreendeu as atinentes as competéncias
institucionais do TCU, nas quais é clara a distincdo 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 6rgaos do Poder Legislativo e
do Poder Judiciario. Il. A diversidade entre as duas competéncias, além de
manifesta, é tradicional, sempre restrita a competéncia do Poder Legislativo para o
julgamento as contas gerais da responsabilidade do Chefe do Poder Executivo,
precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial
adstrito as contas do Chefe do Governo, que ndo as presta unicamente como
chefe de um dos Poderes, mas como responsavel geral pela execucéo
orcamentaria: tanto assim que a aprovacao politica das contas presidenciais ndo
libera do julgamento de suas contas especificas os responsaveis diretos pela
gestdo financeira das indmeras unidades orcamentarias do préprio Poder
Executivo, entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas. (ADI 849 / MT -
MATO GROSSO)

EMENTA: Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulséria
do modelo federal: inconstitucionalidade de subtracdo ao Tribunal de Contas da
competéncia do julgamento das contas das Mesas das Camaras Municipais -
compreendidas na previsdo do art. 71, Il, da Constituicdo Federal, para submeté-
las ao regime do art. 71, c/c art. 49, IX, que é exclusivo da prestacdo de contas do
Chefe do Poder Executivo local (CF, art. 31, § 2°): precedente (ADIn 849, 11.2.99,
Pertence): suspenséo cautelar parcial dos arts. 29, § 2° e 71, | e I, da Constituicdo
do Estado do Espirito Santo. (ADI 1964 MC / ES - ESPIRITO SANTO)

O art. 71 prevé que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do TCU, e elenca as competéncias deste Tribunal. Ora, a propria
Constituicdo dispbe que a atividade dos Tribunais de Contas € auxiliar a do Poder

Legislativo. Estardo atuando, como dito, em regime de cooperacgao.

Ainda, nossa Lei Maior assegura aos membros dos Tribunais de Contas as
mesmas garantias de independéncia relativas aos membros do Poder Judiciario,

conforme se depreende da leitura do art. 73, 83°.

Ainda, como argumento, é possivel trazer a baila o art. 31,81°, CF, que dispde:

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.

Aliomar Baleeiro nos relembra:
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N&o basta instituir ou manter um Tribunal de Contas. E indispensavel que este
0rgdo, por suas atribuicdes e condicdes de independéncia, esteja a salvo de
qualquer presséo das autoridades sujeitas constitucionalmente a sua inspecao?’’.

Carlos Ayres de Brito disserta adotando a mesma linha de raciocinio, vejamos:

O Tribunal de Contas possui regime juridico constitucional, o recorte de sua
silhueta nasce das pranchetas da Constituicdo. Assim, ndo seriam estas casas
Orgaos do Poder Legislativo e quem diz isso é a prdpria Constituigcdo, quando,
no artigo 44, prescreve que o Poder Legislativo é exercido pelo Congresso
Nacional, composto da Camara dos Deputados e do Senado Federal. O Poder
Legislativo é formado exclusivamente por suas casas legislativas e o Tribunal de
Contas, definitivamente, ndo se inclui entre elas.1®

Os Tribunais de Contas no Brasil sdo 6rgdos autbnomos, independentes,
constitucionalmente construidos, desvinculados de qualquer relacdo de subordinagcdo com
os poderes, prestando auxilio, de natureza operacional e em algumas situacoes

especificas, ao Poder Legislativo.

Desse modo, o Tribunal de Contas € uma das garantias institucionais da
liberdade, pois garante os direitos fundamentais, em razdo de sua singularidade no

quadro institucional do pais.

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Tribunal de Contas da Unido, como

padrdo para os 6rgaos similares estaduais e municipais

Assim, no ordenamento juridico brasileiro, o controle externo é funcédo do Poder
Legislativo com o auxilio indispensavel e imprescindivel do Tribunal de Contas, ficando
expressamente assentada tal situacdo no caput dos arts. 70 e 71, da Constituicdo de
Republica. Ressalte-se que este auxilio ndo tem significa subordinacao entre a Corte de
Contas e o Legislativo. Nao ha como exercer o controle externo sem a indispensavel
participacdo das Cortes de Contas, que sdo Orgaos tecnicamente preparados para essa

atividade estatal.

Na mesma linha de raciocinio posicionou-se Odete Medauar:

17 Apud FERNANDES, J. U. J., Tribunais..., op. cit., p. 43.
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A Constituicdo Federal, em artigo algum, utiliza a expressao "érgao auxiliar";
dispde que o controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas; a sua funcéo, portanto, é de exercer o controle financeiro e
orcamentario da Administragdo em auxilio do poder responsavel, em dultima
instancia, por essa fiscalizacdo. E remata: Tendo em vista que a prépria
Constituigdo assegura ao Tribunal de Contas as mesmas garantias de
independéncia do Poder Judiciario, impossivel considera-lo subordinado ao
Legislativo ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua fungéo é de atuar em
auxilio ao Legislativo, sua natureza, em razao das proprias normas da
Constituicdo, € a de 6rgao independente, desvinculado da estrutura de qualquer
dos trés poderes. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura
instituicdo estatal independente?®.

No entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello:

O ser 6rgdo auxiliar ndo configura, por si s, a integracdo em um dado conjunto
orgénico (...) O Tribunal de Contas, em verdade, ndo é subordinado ao Poder
Legislativo, nem esta sob a tutela dele®.

Assim, as Cortes de Contas auxiliam a todos os Poderes e a todos os 6rgaos e
entidades constitucionalmente autbnomos, estendendo seu auxilio até a outros entes da

Federacgéo, conforme se vé no art. 31, § 1° e no art. 161, paragrafo unico, da CF.

O Tribunal de Contas auxilia também a prépria comunidade, uma vez que a
Constituicdo Federal aumentou a participacao do povo no controle do patrimdnio publico e

na defesa dos direitos difusos.

Frise-se que o auxilio deve ser entendido como colaboragdo funcional e néo
subordinacdo hierarquica ou administrativa. Colaboracdo funcional que o Tribunal de
Contas presta, em verdade, aos trés Poderes, entre 0s quais se encontra situado,
impondo-se, todavia, que mantenha independéncia como 6rgdo e funcdo. O contrario
seria negar sua natureza e destino de instituicdo autbnoma. Sem essa independéncia,

gue € de sua propria substancia, ele ndo poderia atingir suas finalidades.

Segundo Flavio Régis de Moura e Castro?!, o Tribunal de Contas atua como

18 Apud GUERRA, op. cit., p. 60-61

19 MEDAUAR, Controle da administracéo publica pelo Tribunal de Contas, Revista de Informacéao
Legislativa, Brasilia, n. 108, out./dez. 1990, p. 140-141.

20 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho dos
Tribunais de Contas. In: ENCONTRO LUSO-BRASILEIRO DE TRIBUNAIS DE CONTAS. Estoril: 19-21 de
marc¢o de 2003, p. 107.
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guardido de um principio republicano, qual seja, o da prestacdo de contas, consagrado no

art. 34, VII, "d", da CF.

Apesar de o Poder Legislativo ser o titular do controle externo, o Tribunal de
Contas ndo compfe a sua estrutura administrativa nem de qualquer outro Poder

constituido, sendo considerado 6rgéo constitucionalmente independente e autbnomo.

A independéncia do Tribunal de Contas é de tamanha magnitude que

Aristoteles??, em A Politica, trés séculos antes de Cristo, ja assim asseverara:

Mas como certas magistraturas, para ndo dizer todas, tém o manejo dos dinheiros
publicos, € forcoso que haja outra autoridade para receber e verificar as contas
sem que ela prépria seja encarregada de qualquer outro mister.

Eduardo Lobo Botelho Gualazzi?®, analisando a autonomia e independéncia dos
Tribunais de Contas como instrumentos juridicos fundamentais para o exercicio efetivo do

controle externo, elenca os seus principais propdsitos, quais sejam:

a) resguardar o 6rgdo de controle em relagcdo a qualquer ingeréncia, instrugao ou
recomendacdo, proveniente de qualquer &rea dos Poderes Executivo ou
Legislativo;

b) assegurar a autonomia econdmico-financeira do 6rgdo de controle externo,
quase sempre a nivel constitucional, fixando-se o poder-dever do Parlamento em
prover tal 6rgdo com dota¢gbes minimas, anuais;

c) assegurar aos 6rgaos de controle externo ampla discricionariedade, no tocante
aos modos, prazos e procedimentos de controle, bem como em relacdo a
freqiéncia ou a extenséo das intervencdes administrativas de controle;

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

€) assegurar ao 6rgdo de controle externo o direito subjetivo de dispor de quadro
préprio de pessoal, recrutado também automaticamente;

f) assegurar que todos os integrantes do drgdo de controle externo, sobretudo os
titulares maximos, sejam dotados de conhecimentos tedricos e praticos de

21 CASTRO, Flavio Régis de Moura e. Visao sistémica das leis organicas dos Tribunais de Contas dos
estados e municipios do Brasil. In: ENCONTRO LUSO-BRASILEIRO DE TRIBUNAIS DE CONTAS. Estoril:
19-21 de marco de 2003. p. 59

22 ARISTOTELES. Politica: Texto integral. Sdo Paulo: Martin Claret, 2001, p.67.
23 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992, p. 47.
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administracdo financeira, procedimentos contdbeis e gestdo publica, além de
saber juridico e reputacao ilibada;

g) assegurar aos membros dos 6rgdos de controle externo — 0os agentes publicos
de controle externo — independéncia material e pessoal, no sentido de torna-los
virtualmente imunes a qualquer envolvimento ou interferéncia externa, depois de
empossados nos cargos e fungbes controlatérios.

No opinido de Celso Mello, quando da andlise da natureza juridica do Tribunal de
Contas entende que: como o Texto Maior desdenhou designa-lo como Poder, é inutil ou
improficuo perguntarmo-nos se seria ou ndo um Poder. Basta-nos uma conclusédo, a meu
ver irrefutdvel: o Tribunal de Contas, em nosso sistema, € um conjunto organico

perfeitamente autbnomo??.

A mencdao do Tribunal de Contas como 6rgao auxiliar do Poder Legislativo é o que
acarreta a idéia de subordinacdo. Confunde-se, desse modo, a funcdo com a natureza do
orgdo. A sua funcgédo, portanto, é de exercer o controle financeiro e orgcamentario da
Administragdo em auxilio ao Poder responsavel, em dultima instancia, por essa

fiscalizacao?.

Ao tratar do controle externo, José Afonso da Silva?® demonstra que o mesmo é
efetuado por um 6rgédo de natureza politica (Congresso Nacional), defluindo dai que se
contamine de inegavel teor politico, que é amenizado pela participacdo do Tribunal de
Contas, 6rgdo de natureza técnica. Destaca José Afonso da Silva que o controle externo

ha de ser fundamentalmente de natureza técnica ou numérico-legal.

Assim, podemos afirmar que os Tribunais de Contas, no Brasil, sdo 6rgaos
independentes e autbnomos, constitucionalmente construidos, que exercem o controle

externo, desvinculados de qualquer relacdo de subordinagdo com os Poderes, prestando

24 Apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especial: processo e procedimento nos
Tribunais de Contas e na administra¢do publica. 2. ed. 3. tiragem. Brasilia: Brasilia Juridica, 2004. p. 26.

25 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolugdo e principais atribuicbes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: F6rum, 2006, p. 28.

26 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.



32

auxilio, de natureza técnica especializada ao Poder Legislativo, onde suas decisdes nao

gozam de definitividade jurisdicional.

2.3 Classificacao das fungdes do Tribunal de Contas

O art. 71 da Constituicdo Federal relaciona as competéncias do TCU que, pelo

principio da simetria, sdo as mesmas das Cortes estaduais.

As funcgbes basicas dos Tribunais de Contas podem ser agrupadas da seguinte
forma: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa
e de ouvidoria. Ressalte-se, ainda, que algumas de suas atuagfes assumem ainda o

carater educativo.

Por meio da funcgao fiscalizadora, realizam-se auditorias e inspegdes, por iniciativa
propria, ou por solicitagdo do Poder Legislativo, para apuracdo de denudncias, em 6rgaos e
entidades federais, em programas de governo, bem como a apreciacéo da legalidade dos
atos de concessao de aposentadorias, reformas, pensdes e admissdo de pessoal no
servico publico federal e a fiscalizacdo de renuncias de receitas e de atos e contratos

administrativos em geral.

Tal fiscalizacéo é a forma de atuacéo pela qual sédo alocados recursos humanos e
materiais com o objetivo de avaliar a gestdo dos recursos publicos. Esse processo
consiste, basicamente, em capturar dados e informagfes, analisar, produzir um

diagndstico e formar um juizo de valor.

Existem cinco instrumentos por meio dos quais se realiza a fiscalizagdo, sendo

738.



33

eles:

a) levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizagdo e
funcionamento de 6rgédo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou atividade
governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacéo e avaliar a viabilidade da

sua realizagéao;

b) auditoria: por meio desse instrumento sdo verificados in loco a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial, assim como o desempenho operacional e os resultados alcancados de

orgaos, entidades, programas e projetos governamentais;

C) inspecao: serve para a obtencdo de informagfes ndo disponiveis no Tribunal,
ou para esclarecer duavidas; também é utilizada para apurar fatos trazidos ao

conhecimento do Tribunal por meio de denuncias ou representacoes;

d) acompanhamento: destina-se a monitorar e a avaliar a gestdo de 6rgao,

entidade ou programa governamental por periodo de tempo predeterminado;

e) monitoramento: é utilizado para aferir o cumprimento das deliberacbes do

Tribunal e dos resultados delas advindos.

Jé a funcgéo consultiva € exercida por meio da elaboracdo de pareceres prévios e
individualizados, de carater essencialmente técnico, acerca das contas prestadas,
anualmente, pelos chefes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e pelo chefe do
Ministério Publico, a fim de subsidiar o julgamento a cargo do Poder Legislativo. Inclui
também o exame, sempre em tese, de consultas realizadas por autoridades legitimadas
para formula-las, a respeito de duvidas na aplicacdo de dispositivos legais e

regulamentares concernentes as matérias de competéncia da Corte de Contas.
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A funcéo informativa é exercida quando da prestacdo de informacdes solicitadas
pelo Poder Legislativo, a respeito da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal ou acerca dos
resultados de inspec¢Oes e auditorias realizadas. Compreende ainda representacéo ao
poder competente a respeito de irregularidades ou abusos apurados, assim como 0O
encaminhamento ao Poder Legislativo, trimestral e anualmente, de relatério das

atividades do Tribunal.

A funcéo judicante ocorre quando o Tribunal de Contas julga as contas dos
administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluindo as fundacdes e as sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, bem como as contas daqueles que derem causa a perda,

extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

Por meio da funcdo sancionadora aplica-se aos responsaveis das sancfes

previstas legalmente, em caso de ilegalidade de despesa ou de irregularidade de contas.

Sendo constatado a ilegalidade ou irregularidade em ato de gestdo de qualquer
orgdo ou entidade publica, a Corte de Contas fixa prazo para cumprimento da lei. No caso
de ato administrativo, quando nao atendido, o Tribunal de Contas determina a sustacao

do ato impugnado, momento em que exerce fungao corretiva.

A funcé@o normativa é resultante do poder regulamentar conferido ao Tribunal de
Contas, que faculta a expedicdo de instrucbes e atos normativos, de cumprimento
obrigatério sob pena de responsabilizagdo do infrator, acerca de matérias de sua

competéncia e a respeito da organizacéo dos processos que lhe devam ser submetidos.

A funcéo de ouvidoria estd na possibilidade de o Tribunal de Contas receber
dendncias e representagfes relativas a irregularidades ou ilegalidades que lhe sejam

comunicadas por responsaveis pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer
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cidadao, partido politico, associacao ou sindicato.

Finalmente, o Tribunal de Contas atua de forma educativa ao orientar e informar
guanto aos procedimentos e melhores praticas de gestdo, mediante publicacbes e
realizagdo de seminarios, reunides e encontros de carater educativo, ou, ainda, quando

recomenda a adocdo de providéncias, em auditorias de natureza operacional.

2.4 Principios orientadores da atuacao do Tribunal de Contas

Principio, para Celso Antonio Bandeira de Mello, define-se como o 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
compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a racionalidade do sistema

normativo, no que lhe confere a tonica e Ihe da sentido harmonico?’.

Os principios condutores das acdes do Tribunal de Contas estdo dispostos no
caput do art. 70 da Constituicdo Federal, em especial, o da legalidade, o da legitimidade e

o da economicidade, além de outros, tratados a seguir.

Para Alexandre de Moraes®®, o Principio da Legalidade significa que o
administrador publico somente podera fazer o que estiver expressamente autorizado em
lei e nas demais espécies normativas, inexistindo incidéncia de sua vontade subijetiva,
pois na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza, diferentemente da

esfera particular, em que sera permitida a realizagéo de tudo que a lei ndo proiba. Assim,

21 SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contas da Unido & controles estatal e social da administracéo publica.
Curitiba: Editora Jurud, 2003, p. 94.
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a acdo dos Tribunais de Contas ndo esta adstrita apenas ao controle formal dos atos do
administrador puablico, no sentido de compatibiliza-los com a lei. Cabe ao Tribunal de
Constas, também, verificar se o atendimento da norma legal dentro de um contexto social

alcancou os fins colimados pelo interesse publico.

O Principio da economicidade disciplina que o administrador publico tem o
compromisso indeclinavel de encontrar a solugcdo mais adequada economicamente na

gestdo da coisa publica.

O Principio da legitimidade, para Evandro Martins Guerra?®, significa que, no
tocante ao exercicio do procedimento de auditoria governamental, deve-se observar se 0
administrador publico observou, em todas as suas a¢des administrativas, orcamentarias,
financeiras, contabeis e operacionais, sujeitou-se, também, aos fins inicialmente previstos

e a motivacao oferecida para a execucao do ato.

A definicao trazida na Lei n° 9.784/99, que versa sobre o processo administrativo
ao nivel federal, em seu art. 2°, paragrafo unico, inciso IV, delimita que o Principio da

7

Moralidade é "atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé".

O Principio da Igualdade, no processo de fiscalizacdo, informa que a igualdade
visa a observancia de um tratamento isonémico em relagcdo aos particulares. Assim,
nesse processo deve haver entre o Tribunal de Contas e os administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, um tratamento de igualdade perante

a lei, os regulamentos e a forma processual.

O Principio da Publicidade para Juarez Freitas pode ser entendido na

comunicacdo transparente a sociedade dos atos, contratos e procedimentos da

28 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 99
2 GUERRA, op. cit., p. 106-107.
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Administracdo Publica e funciona, no mais das vezes, como requisito para a geracao de

efeitos juridicos plenos em face da sociedade.

O Principio da Eficiéncia pode ser compreendido nos fatores processuais de
celeridade, simplicidade, finalidade, economia e efetividade, conforme licbes de Egon

Bockmann Moreira®°.

O Principio do contraditério e da ampla defesa afigura-se no sentido de que a
aplicacdo de sangbes administrativas deve ser antecedida de procedimento onde se
assegure a oportunidade para manifestacdo do interessado e para produgcao de provas

por ele requeridas, bem como o direito ao recurso.

Ja o Principio da Oficialidade tem por escopo impor um dever a Administracao
Puablica de conduzir o processo, independentemente e requerimento da parte interessada,
ndo sendo licito a sua paralisacdo por inércia, uma vez que a solu¢cdo do objeto

processado € questdo de interesse publico.

2.5 Procedimentos do Tribunal de Contas

Visando desempenhar suas atribuicbes, os Tribunais de Contas adotam quatro
procedimentos basicos: tomada de contas, tomada de contas especial, fiscalizacdes e

monitoramentos.

A tomada de contas é uma acdo desempenhada para apurar a responsabilidade

de pessoa fisica, 6rgdo ou entidade que der causa a perda, extravio ou outra

80 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/99. Sao
Paulo: Malheiros, 2000. p. 261.
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irregularidade de que resulte ou possa resultar dano ao erario, sempre que o responsavel

nao prestar as contas como deveria ou, ainda, quando nao obrigado a prestar contas.

A tomada de contas especial € acdo determinada pelo Tribunal ou por autoridade
responsavel pelo controle interno com a finalidade de adotar providéncias, em carater de
urgéncia, nos casos previstos pela legislacdo em vigor, para apuragdo dos fatos,

identificacdo dos responsaveis e quantificacdo pecuniaria do dano.
As fiscalizagOes séo as inspecdes e auditorias. Essas inspecdes podem ser:

a) ordinarias: quando obedecem a um cronograma aprovado pelo Presidente da
Corte no inicio de cada ano, e tem o objetivo de verificar, in loco, a legalidade,
legitimidade e economicidade de atos ou contratos nas unidades dos Poderes

Constituidos, e, ainda, das entidades da Administracéo Indireta;

b) especiais: sdo realizadas em cada caso, ex officio, por determinacdo do
Presidente da Corte ou a requerimento de Conselheiro ou do Ministério Publico, sempre
que houver necessidade de esclarecer fato determinado, coletar dados, verificar a
execucao de contratos, dirimir davidas ou suprir omissdes nos processos em tramite pela

Corte de Contas; e

c) extraordinarias: sao autorizadas pelo Plenario em casos onde a relevancia ou

gravidade dos fatos exija exame mais detido e aprofundado.

Por fim, o ultimo procedimento de que se valem os Tribunais de Contas é o
monitoramento, por meio do qual se acompanha o cumprimento de suas deliberacoes,
bem como dos resultados obtidos. Juntamente com as sancgdes aplicadas, € uma forma

de assegurar a efetividade das decisdes da Corte.
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Para desempenhar suas funcées, o Tribunal de Contas da Unido conta com nove
Ministros, indicados e nomeados na forma do art. 73, 88 1° e 2° da CF, que prevé, ainda,
a figura do auditor que, no TCU sdo em namero de trés, aprovados por concurso publico e

cuja atribuicdo é substituir os Ministros em seus afastamentos e nos casos de vacancia.

Ja& os Tribunais de Contas Estaduais/Municipais serdo compostos de sete

Conselheiros, cuja escolha segue 0 modelo tracado para a escolha dos Ministros do TCU.

Registre-se que o Supremo Tribunal Federal, sumulou entendimento no sentido
de que deve haver auditores nos Tribunais Estaduais cabendo, inclusive ao Chefe do

Poder Executivo indicar um deles em sua lista, quando da escolha de Conselheiro.

Junto ao Tribunal de Contas também atua o Ministério Publico Especial que, além
de fiscal da lei, defende os interesses do erario, se manifestando na maioria dos

processos a serem apreciados pela Corte.

2.6 Natureza juridica das decisdes do Tribunal de Contas

Conforme ja concluido, os Tribunais de Contas no Brasil sdo 0rgaos
independentes, autbnomos, constitucionalmente construidos. Portanto, desvinculados de
qualquer relacdo de subordinacdo com os poderes, prestando auxilio, de natureza

operacional e em algumas situac0es especificas, ao Poder Legislativo.

A autonomia e independéncia sdo garantias constitucionais necessarias para que
os Tribunais de Contas possam exercer de maneira eficiente o controle externo, realizado
por meio da fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da

bY

Administracdo Publica, em especial, no tocante a estruturacdo e ao funcionamento de
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seus orgaos. Em face disso, nos termos dos artigos 73 e 75, com aplicabilidade do art. 96,
da Constituicdo Federal, Os Tribunais de Contas possuem poderes para se organizar, ter

quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em sua 6rbita de competéncia territorial.

A autonomia de organizacdo administrativa € um dos fatores de garantia
institucional do Tribunal de Contas, compreendendo a possibilidade de proceder, com
independéncia, a estruturacdo e ao funcionamento de seus érgéos, conforme comando do
art. 73, da Constituicdo Federal. Exatamente em virtude disso, a Constituicdo lhe conferiu
as mesmas garantias dadas aos Tribunais Judiciarios, no que couber, o que significa a
aplicabilidade do disposto no art. 96, com adaptacdo as peculiaridades institucionais do

Tribunal de Contas.

Por oportuno, cumpre transcrever o ensinamento de Luiz Bernardo Dias Costa3!:

... a fiscalizagdo contébil € a que se efetua por meio de controle realizado sobre os
registros contabeis determinados legalmente, objetivando examinar e verificar a
regularidade e a correcdo técnica da escrituracdo, a legitimidade dos atos e fatos
gue deram origem aos langamentos e a formalizacdo da documentagdo
comprobatéria, medindo e avaliando a seguranca e a eficiéncia do sistema de
controle interno, proprias do sistema contabil.

A fiscalizacé@o financeira objetiva verificar se as contas publicas representam a
efetiva situac@o financeira da Administracdo, envolvendo um controle sobre a
arrecadacédo da receita e a realizacdo da despesa, tendo em conta a legalidade e
a regularidade das suas operacoes.

A fiscalizacdo orcamentéaria objetiva verificar a legalidade dos atos que resultem
na arrecadacdo da receita ou na realizacdo da despesa, conforme o disposto na
lei de orcamento, no sentido de verificar o cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestagao
de servicos.

A fiscalizagdo patrimonial possibilita um controle sobre a regularidade dos
registros e a utilizacdo dos bens publicos, com a finalidade de identificar os
responsaveis pelo seu uso e guarda, no sentido de evitar que estes sejam
utilizados de forma indevida ou descurados na sua prote¢do e conservacao.

Logo, podemos inferir que o sistema de fiscalizacdo contabil, financeiro e
orcamentéario alcanga todos os 6rgdos da Administragdo Publica, tanto da administracdo

direta como da indireta, envolvendo todas as unidades administrativas dos Poderes
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Legislativo, Executivo e Judicidrio, incluindo as empresas supranacionais, submetendo-se
a obrigatoriedade de prestacdo de contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores

publicos.

Para exercer suas atribuicdes, os Tribunais de Contas carecem tomar decisdes. E
exatamente quanto a natureza juridica dessas DecisGes que a doutrina e a jurisprudéncia
divergem, possuindo posicionamentos divergentes. Tal discussao gira em torno de saber-
se se as mesmas sao de natureza administrativa ou judicial, ou seja, se suas decisdes
sao passiveis de revisitamento por parte do Poder Judiciario e, em caso positivo, qual a

extensao desse controle.

Cumpre fixar que a funcéo jurisdicional pertence quase por inteiro ao Poder

Judiciéario, vez que nem a lei pode dispor em contrario.

Apesar dessa generalizacdo, duas exce¢des admite o constituinte ao monopolio
jurisdicional do Poder Judiciario, no que diz respeito a matéria contenciosa

administrativa32.

A primeira hipétese € a do juizo parlamentar, que concerne ao processo de
impeachment, cujas consequéncias, ainda que impliquem prejuizo a direito individual, ndo
sdo revisiveis por qualquer outro poder, conforme disposto nos arts. 51 e 52, da

Constituicdo da Republica.

A segunda refere-se ao julgamento da regularidade das contas dos
administradores e demais responsaveis pela guarda ou aplicacdo de bens ou fundos

publicos atribuido ao Tribunal de Contas, de que resulte imputacdo de débito ou multa,

81 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolucdo e principais atribuicdes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 115.
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seja pelo descumprimento de qualquer outro preceito, como, por exemplo, a aplicacao de

multa por atraso no atendimento de prazos legais para a realizacao de determinado ato.

Cumpre ressaltar que o Tribunal de Contas exerce a funcéo jurisdicional especial
guando julga as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos, ndo havendo possibilidade de revisdo de mérito pelo Poder Judiciario,
exceto quando houver afronta ao devido processo legal ou manifesta ilegalidade em sua

decisao.

Entendimento igual tem o Supremo Tribunal Federal®::

Salvo nulidade decorrente de irregularidade formal grave ou de manifesta
ilegalidade, € do Tribunal de Contas a competéncia exclusiva para julgamento de
contas dos responsaveis por haveres publicos. (RF-226/81)

Assim, as decisdes do Tribunal de Contas, quando no desempenho da pequena
parcela de funcdo jurisdicional, se revestem do carater de jurisdicdo voluntaria de
natureza especial, uma vez que nao disciplinada no ambito do Poder Judiciario, além de

revestir-se da caracteristica da coisa julgada, prépria do procedimento contencioso.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes®* afirma que:

ao Poder Judiciario cabe apenas o "patrulhamento das fronteiras da legalidade",
vedado o exame quanto a conveniéncia e oportunidade. Ndo pode o juiz pretender
examinar uma questdo se ndo ficar evidenciada cristalina lesdo a ordem juridica.
Em nome da harmonia — ndo dos Poderes, mas do Direito —, ndo se admite o
exercicio da aplicacdo concreta da Lei com o afastamento da competéncia da
autoridade administrativa.

Também segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, julgar é apreciar o mérito;

portanto, mesmo que a Constituicdo ndo utilizasse expressamente o termo julgar, ainda

82 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolugdo e principais atribuicGes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 116.

83 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Jurisprudéncia. Disponivel em: <
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia.htmIL> Acesso em: 18 mar. 2007

34 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Limites a revisibilidade judicial das decisdes dos Tribunais de
Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 27, n. 2, p. 71,
abr./jun. 1998.
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assim uma decisdo dessa Corte seria impenetravel para o Poder Judiciario. O juiz
também deve conter sua atuacdo nos limites da lei, e foi a Lei Maior que deu a
competéncia para julgar as contas a uma Corte, devidamente instrumentalizada e

tecnicamente especializada.

Esse modo, ainda que o julgamento das Cortes de Contas ndo fosse um ato
jurisdicional tipico, mas apenas um ato administrativo, seu mérito ndo poderia ser revisto

pelo Poder Judiciario.

Vale lembrar que a disposicao do art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal tem por
destinatario o legislador infraconstitucional, mas ndo veda que a propria Constituicdo, em
dispositivo a ser coordenado, imponha o exercicio da funcéo jurisdicional a outro 6rgéo
nao-integrante do Poder Judiciario ou, mais contundentemente, estabeleca que um

determinado tipo de questédo néo seja objeto de apreciagao judicial.

Em reforco ao ja& asseverado, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes diz que: Os atos
administrativos em geral ndo podem ser amplamente revistos pelo Poder Judiciario; as
questdes estritamente pertinentes ao bindbmio conveniéncia-oportunidade e ao mérito
fogem ao exame judicial. O fundamento dessa licdo consagrada pela doutrina, de forma
unissona, reside no respeito a competéncia e harmonia do Direito que impede ao juiz se
substituir ao administrador®®. E mais que: A melhor doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores admite pacificamente que as decisdes dos Tribunais de Contas, quando
adotadas em decorréncia da matéria que o Constituinte estabeleceu na competéncia de

julgar, ndo podem ser revistas quanto ao mérito.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, citando o Ministro Athos Gusmao Carneiro

obtempera que: as atribuicbes do Tribunal de Contas s&o de natureza administrativa.
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Entretanto, quando ‘'julga’ as contas dos 'administradores e demais responsaveis por bens
e valores publicos' tal julgamento imp8e-se ao Poder Judicidario no que concerne ao
aspecto contabil, sobre a regularidade da prépria conta; o julgado do Tribunal de Contas
constitui prejudicial no juizo penal, como apuracdo da qual o Juiz ndo se pode afastar, de
elemento de fato necessério a tipicidade do crime. E acrescenta: "Da mesma forma, tal
julgado impde-se na acdo de ressarcimento promovido contra o0 responséavel pelo

alcance".

Resta claro, entdo, que o principio da unidade de jurisdicdo sofre abrandamento
pela propria Constituicdo, que admite a competéncia privativa das Cortes de Contas para

julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos.

Portanto, as deliberacdes do Tribunal de Contas consistem em juizos acerca da
exatiddo das contas e de atos submetidos a seu exame. Elas fazem coisa julgada
administrativa, o que impede sua revisdo e torna seu cumprimento obrigatdrio nessa
esfera, e ndo podem ser questionadas sendo por mandado de seguranca junto ao

Supremo Tribunal Federal®’.

A doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconheceram o
Tribunal de Contas da Unido como juiz natural das matérias inseridas em sua
competéncia, tém entendido que as deliberacbes da Corte de Contas restringem
parcialmente a atuacdo do Judiciario, que somente pode examinar erros de procedimento,

sem possibilidade de manifesta¢do sobre eventual erro de julgamento.

Efetivamente, ndo se pode dizer que as fun¢des do Tribunal de Contas sejam de

35 166FERNANDES, J.U.J., Limites..., op. cit., p. 88-89

% 172FERNANDES, J. U. J., Tribunais..., op. cit., p. 468.
87 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolugdo e principais atribuicbes no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 125.
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natureza jurisdicional, com o mesmo carater judicial de definitividade, expressando coisa
julgada, na medida em que as suas decisdes sdo passiveis de revisdo pelo Poder
Judiciario. Portanto, mesmo quando a Corte de Contas procede ao julgamento das contas
dos responsaveis por bens e valores publicos, exercendo uma competéncia constitucional
propria, exclusiva e indelegavel, ainda assim, ndo ha como negar a nhatureza

administrativa de suas funcoes.

Portanto, via de regra, sua jurisdicdo € de carater administrativo, mas com a
qualificagdo do poder jurisdicional administrativo, que deriva de competéncia
constitucional expressamente estabelecida, com a delimitacdo do poder de conhecer e
julgar as contas prestadas pelos administradores publicos. Todavia, tratando-se de
jurisdicdo administrativa, ndo possuem o caréater de definitividade, por isso, sujeitam-se ao

reexame do Judiciario.

Os jurisdicionados tém por obrigatério o cumprimento das decisdes da Corte de
Contas, no que andam certos, porqgue seria pouco razoavel conceber a existéncia, no
Pais, de um 6érgdo autbnomo, de porte constitucional, com todo aparato que possui,
considerado a mais alta instancia administrativa, incumbido de fiscalizar os atos de gestao
da coisa publica para afinal proferir decisbes de cumprimento facultativo, sem haver
possibilidade de recurso a instancia superior, objetivando transformar em obrigatério esse

cumprimento.

No julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, os Tribunais de Contas se manifestam se estas se

encontram:

a) Regulares: as contas que expressarem, de forma clara e objetiva, a exatidao
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dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestdo do responsavel, possibilitando a baixa de responsabilidade dos administradores no

registro dos orgdos de contabilidade;

b) Regulares com ressalvas: serdo julgadas as contas que evidenciarem
impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal de que néo resulte dano ao
erario. Quando as contas apresentarem falhas, cuja importancia ndo € de molde a
macular a globalidade das contas, mas é merecedora de adverténcia ou até mesmo de
uma multa, as contas serao julgadas regulares, havendo a baixa na responsabilidade dos
responsaveis, mas com as ressalvas e penalidades pertinentes as falhas apontadas.
Como exemplo, pode-se citar a que ndo restou dano ao erério; ndo houve desfalque ou
alcance; a matematica das contas nao fecha. O que ocorreu, portanto, foi erro de

natureza formal.

c) Irregulares: quando for comprovada a omissdo no dever de prestar contas, a
pratica de ato de gestédo ilegal, ilegitimo, antieconédmico, ou infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial, o
dano ao erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ou antieconémico ou o desfalque ou
o desvio de dinheiros, bens e valores publicos, e por decisdo do Tribunal, ainda poderao
as contas ser julgadas irregulares, no caso de reincidéncia no descumprimento de
determinacdo de que o responsavel tenha tido ciéncia, feita em processo de tomada ou
prestacdo de contas. Podera aplicar multa, além de outras penalidades administrativas

previstas em lei, sem prejuizo do envio dos autos ao Ministério Publico.
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2.7 Eficacia das decisdes do Tribunal de Contas

Conforme disposi¢do do 8§ 3° do art. 71 da Constituicdo Federal, as decisbes do
Tribunal de Contas de que resulte imputacdo de débito ou multa ao gestor de bens,
dinheiros e valores publicos terdo eficacia de titulo executivo. Tal eficacia concede
efetividade e exequibilidade nas atividades de controle levadas a efeito, vez que tem o
conddo de fazer com que o administrador publico envide esforcos em aplicar

acertadamente os dinheiros publicos colocados a sua disposicao.

Tal titulo submete-se ao controle jurisdicional, no que se refere aos seus
requisitos de legalidade, seja por meio de embargos, seja por acdo anulatéria, mediante
0s quais o Judiciario poderd deter-se no exame da legitimidade do procedimento
administrativo e dos atos que resultaram na criagdo do titulo, podendo, inclusive, negar
validade e eficacia executiva aos que ndo apresentem os indispensaveis requisitos

exigidos pela respectiva lei autorizadora.

N&o existe a obrigatoriedade de esgotamento da instancia administrativa para que
a parte possa acessar o Judiciario, uma vez que a CF afastou a necessidade da chamada
jurisdicdo condicionada ou instancia administrativa de curso forcado, pois j4 se decidiu
pela inexigibilidade de exaurimento das vias administrativas para obter-se o

pronunciamento jurisdicional.

Todavia, seguindo-se a via administrativa, ultrapassadas as fases recursais que
suspendem o curso do processo, abre-se a possibilidade de executar judicialmente o
responsavel, pois a decisdo do Tribunal de Contas, que resulte imputacdo de débito ou
cominacdo de multa, torna a divida liquida e certa e tem eficacia de titulo executivo.

Sendo assim, o responséavel sera notificado para efetuar e comprovar o recolhimento, que
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caso efetuado acarretara a expedicao de quitacdo do débito ou multa pelo Tribunal.

Desse modo, sdo titulos executivos extrajudiciais as decisdes proferidas pelos
Tribunais de Contas da Unido, dos Estados ou dos Municipios que impliguem condenacéao
de natureza pecuniaria. Assim, o Judiciario podera deter-se no exame da legitimidade do
procedimento administrativo e dos atos que resultaram na criagdo do titulo, podendo,
inclusive, negar validade e eficacia executiva aos que ndo apresentem os indispensaveis
requisitos exigidos pela respectiva lei autorizadora, bem como aos que néo se conformem

dentro da nocao de razoabilidade e proporcionalidade.

O proprio ente politico a que se endereca o titulo executivo, que € o titular do
direito de ter seu erario recomposto, e quem tem legitimidade para executar judicialmente

a condenacdo pecuniaria imposta pelos Tribunais de Contas.

Noutra senda, apenas a Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e respectivas
autarquias € que séo legitimadas para promover a acao de execucéo fiscal, vez que se
trata de execucédo de divida ativa ndo-tributaria. Entretanto, diante da inércia da Fazenda
Publica competente, estaria o Ministério Publico legitimado para promover o ajuizamento
da execucdo decorrente da decisdo condenatéria-pecuniaria proferida pelo Tribunal de

Contas, em face do carater indisponivel do erario.

A execucdo das decisbes de cunho condenatorio-pecuniario proferidas pelos
Tribunais de Contas tem o seu deslinde orientado pelas normas contidas na legislacao

especial extravagante.

A competéncia territorial para a acdo de execucédo fiscal segue uma ordem de

preferéncia, sendo inicialmente competente o foro do domicilio do réu, depois o foro de
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sua residéncia e, ainda, o foro onde o devedor for encontrado®®.

2.8 Imposicao de sancdes pelo Tribunal de Contas

Pra que possa impor o cumprimento de suas decisGes, € possibilitado aos
Tribunais de Contas a aplicacdo de sancBes aqueles gestores publicos que néao

observarem o ordenamento juridico patrio.

Dentre essas san¢gbes merecem destaque a aplicagcdo de multa; a glosa de
despesa e a fixacdo de débito; a fixacdo de prazo para adocdo de medidas e sustacdo de
ato impugnado; a sustacdo de contrato; a suspensao de direitos politicos; a inabilitacao

para cargo em comissao e a declaracéo de inidoneidade de empresa.
O Tribunal de Contas pode aplicar trés espécies de multa, quais sejam:

a) multa proporcional ao dano causado ao erario, que se encontra prevista no

inciso VIl do art. 71, da Constituicdo Federal;

b) multa por infragdo administrativa contra as leis de financas publicas, disposta

na Lei de Responsabilidade Fiscal n° 101/2000;

¢) multa por infracdo as normas de administracdo financeira e orcamentéria, que

esta prevista no inciso VIl do art. 71 da Constituicdo Federal.

A Constituicdo Federal em seu art. 71, inciso VI, autoriza o Tribunal de Contas,
guando constatar, por meio de auditoria ou julgamento de contas, a pratica de ato que

resulte em utilizacdo indevida de bens e equipamentos ou ilegalidade de despesas, que

38 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal Contas: evolugdo e principais atribuices no Estado Democratico
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 150.
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proceda a glosa da despesa, mediante a impugnacdo dos valores apurados, com fixacéo
do débito ao responsavel, a fim de que este promova a devolucdo dos valores glosados,

em recomposi¢ao do prejuizo causado ao erério.

A possibilidade de a Corte de Contas assinar prazo para que se adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei esta insculpida no art. 71, inciso 1X,

da Constituicdo Federal.

No caso de a sustacdo de ato envolver contrato, estd serd adotada diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
necessarias, conforme comando do art. 71, 8 1°, da Carta Federal. Agora, se o Poder
Legislativo ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivarem as medidas

de sustacdo, cabera ao Tribunal de Contas decidir a respeito da sustacédo do contrato.

Mensurando a gravidade do ato praticado ou a sua omisséo, faculta-se a Corte de
Contas aplicar penalidades ao agente publico ou, excepcionalmente, as pessoas juridicas,

independentemente da necessidade de reparar o dano.

2.9 Nao aplicacéo do prazo quinqguenal previsto na Lei n°® 9.784/99

Outra questéo relevante diz respeito a aplicabilidade ou ndo do prazo quingienal
previsto no artigo 54 da Lei Federal n° 9.784/99°%°, transcrito a seguir, quando a anulagdo
de um ato administrativo decorrer de determinacdo do Tribunal de Contas, que o analisou

depois de transcorridos mais de cinco anos da sua edigéo.

39 BRASIL. Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1994. Brasilia: Senado, 2007.
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Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados
da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

§ 10 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a
da percepc¢éao do primeiro pagamento.

§ 20 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade
administrativa que importe impugnacao a validade do ato.

Acerca do assunto, cumpre observar que o Tribunal ndo pode furtar-se do
exercicio do mister de suas atribuicbes constitucionais, tendo o poder-dever de apreciar a
legalidade das concessoes e, verificada alguma irregularidade que cause prejuizos ao
erario, determinar o incontinenti saneamento. O exercicio de apreciar a legalidade das
concessdes é obrigatorio. Ndo cabe ao Tribunal de Contas, em face de um ato invalido,
qualquer faculdade ou discussdo no sentido de impugnar ou ndo impugnar. Nao ha
possibilidade de escolha. Assim é por for¢ca dos principios da legalidade, legitimidade e

economicidade, previstos no art. 70 da Carta Magna.

O ato concessorio, por se revestir de natureza complexa, ndo gera direito
adquirido senao depois do transcurso de cinco (5) anos da data do seu registro pela Corte

de Contas, termo a quo para contagem do prazo decadencial.

Em que pese algumas decisOes divergentes, Tribunal de Justica do Distrito

Federal tem se manifestado acerca do assunto nos seguintes termos:

MANDADO DE SEGURANCA. PRELIMINAR DE DECADENCIA.
REVISAO DE ATO ADMINSITRATIVO. INOBSERVANCIA DO DEVIDO
PROCESSO LEGAL. TEMAS AFASTADOS. ENTE DA ADMINISTRACAO
INDIRETA EXTINTO. CORRELACAO DE CARGO COM OUTRO DA
ADMINISTRA(;AO DIRETA. DIREITO LIQUIDO E CERTO NAO
DEMONSTRADO - DILACAO PROBATORIA NECESSARIA.
RETIFICACAO DO ATO DE APOSENTACAO PELO TC/DF. VANTAGEM
DE QUINTOS TRANSFORMADA EM DECIMOS, COM BASE NOS
CARGOS EM COMISSAO EFETIVAMENTE EXERCIDOS.
INCORPORAGCAO.

Se a decisdo administrativa arrostada veio a lume no dia 11/09/2003 e o
mandado de seguranca foi impetrado no dia 05/12/2003, preservado esta o
prazo previsto no art. 18 da Lein. 1.533/51.
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N&o se aplica aos atos praticados pelo Tribunal de Contas do DF, na
gualidade de 6rgao de Controle Externo, o prazo quinguienal previsto na
Lei 9.784/99.

Verificando-se que, ap0s a aposentadoria da impetrante, além de haver
transformacédo de seu cargo originario em outro remunerado pelo DFG-13,
ainda houve a extincao deste segundo, faz jus a impetrante tdo-somente a
incorporacao relativa aos valores estabelecidos pela transformagdo, ndo
merecendo incorporar as verbas de cargo declarado extinto, eis que,
nesses casos, nao ha falar em correlacéo de cargos para reclassificacédo e
vantagens.(20030020108431MSG, Relator ROMAO C. OLIVEIRA,
Conselho Especial, julgado em 21/06/2005, DJ 11/05/2006 p. 57)%°.

O ato de aposentadoria, por se revestir de natureza complexa, ndo gera
direito adquirido sendo depois do transcurso de cinco (5) anos da data do
seu registro pela Corte de contas, termo a quo para contagem do prazo
decadencial.*

O prazo de decadéncia do direito de revisar as condicbes de
aposentadoria é contado ap0s a sua efetiva aprovacdo pela Corte de
Contas, porquanto é ato administrativo sujeito ao controle e registro pelo
Tribunal de Contas do Distrito Federal*?

Inobstante a Lei n° 9.784/99 ter sido recepcionada pela Lei Distrital n°
2834, de 07 de dezembro de 2001, a mesma ndo € aplicada in casu,
porquanto o termo a quo do suposto prazo decadencial de cinco anos
comeca a fluir a partir da decisdo do TCDF, por ser a aposentadoria um
ato complexo”.

SO apos a aprovacdo pelo Tribunal de Contas € que a concessao da
aposentadoria pode ser considerada inatacavel, ndo havendo que se falar
em decadéncia nos termos do art. 54 da Lei n® 9784/99, recepcionado pelo
Distrito Federal pela Lei n® 2834/014,

O colendo Supremo Tribunal Federal, por sua vez, possui entendimento pacifico
no sentido de que o ato concessorio, por ser complexo, somente se aperfeicoa com o

registro perante a competente Corte de Contas, momento em que comeca a transcorrer o

40 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Civil. Mandado de Seguranca
20030020108431, Relator ROMAO C. OLIVEIRA, Conselho Especial, julgado em 21/06/2005, DJ
11/05/2006 p. 57. TIDFT. Brasilia, 2007. Disponivel em <http://www.tjdf.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em
12. Abr. 2007

41 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios. Civil. Apelagdo Civel 20010110110118/DF,
Rel.  Wellington  Medeiros, DJU: 30.04.2003. TJDFT. Brasilia, 2007. Disponivel em
<http://www.tjdf.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007

42 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Civil. Mandado de Seguranca
20020020050058/DF, Rel Adelith de Carvalho Lopes, DJU: 19.05.2003. TIDFT. Brasilia, 2007. Disponivel
em <http://www.tjdf.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007

43 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Civil. Apelagdo Civel 20010110430029/DF,
Rel. Jodo Egmont Lebncio Lopes, DJU: 15.10.2003. TJDFT. Brasilia, 2007. Disponivel em
<http://www.tjdf.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007

44 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Civil. Apelacdo Civel 20020110332082/DF,
Rel. Valter Xavier, DJU: 13.08.2003. TJIDFT. Brasilia, 2007. Disponivel em
<http://www.tjdf.gov.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
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prazo decadencial. Nesse sentido sdo os julgado colacionados a seguir:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. TCU:
JULGAMENTO DA LEGALIDADE: CONTRADITORIO. MANDADO DE
SEGURANCA: FATOS CONTROVERTIDOS. I. - O Tribunal de Contas, no
julgamento da legalidade de concessdo de aposentadoria ou pensdo,
exercita o controle externo que Ihe atribui a Constituicdo Federal, art. 71,
lll, no qual ndo esta jungido a um processo contraditorio ou contestatério.
Precedentes do STF. Il. - Inaplicabilidade, no caso, da decadéncia do art.
54 da Lei 9.784/99. lll. - Fatos controvertidos desautorizam o ajuizamento
do mandado de seguranca. IV. - MS indeferido®.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. TCU:
JULGAMENTO DA LEGALIDADE: CONTRADITORIO. DECADENCIA. I. -
O Tribunal de Contas, no julgamento da legalidade da concesséo de
aposentadoria ou pensdo, exercita 0 controle externo que |he atribui a
Constituicdo Federal, art. 71, 1ll, no qual ndo esta jungido a um processo
contraditério ou contestatorio. 1. - Precedentes do Supremo Tribunal: MS
24.859/DF e MS 24.784/PB, Ministro Carlos Velloso, "DJ" de 27.8.2004 e
25.6.2004. 1lI. - Inaplicabilidade, no caso, da decadéncia do art. 54 da Lei
9.784/1999. IV. - A acumulacdo de pensBes somente é permitida quando
se tratar de cargos, funcbes ou empregos acumulaveis na atividade, na
forma permitida pela Constituicdo. RE 163.204/SP, Ministro Carlos Velloso,
"DJ" de 31.3.1995. V. - MS indeferido*®.

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. DECADENCIA
ADMINISTRATIVA. INOCORRENCIA. CUMULAQAO DE PROVENTOS
DA RESERVA MILITAR COM OS DE APOSENTADORIA EM CARGO
CIVIL ANTES DA EC 20/98. POSSIBILIDADE. ART. 11 DA EC 20/98.
PAGAMENTO DE PARCELAS ATRASADAS. IMPOSSIBILIDADE. ART. 1°
DA LEI N. 5.021/66. 1. O ato de aposentadoria configura ato administrativo
complexo, aperfeicoando-se somente com o registro perante o Tribunal de
Contas. Submetido a condicdo resolutiva, ndo se operam os efeitos da
decadéncia antes da vontade final da Administracdo. 2. O art. 93, § 9°, da
Constituicdo do Brasil de 1967, na redacdo da EC 1/69, bem como a
Constituicdo de 1988, antes da EC 20/98, ndo obstavam o retorno do
militar reformado ao servico publico e a posterior aposentadoria no cargo
civil, acumulando os respectivos proventos. Precedentes [MS n. 24.997 e
MS n. 25.015, Relator o Ministro EROS GRAU, DJ 01.04.05; e MS n.
24.958, Relator o Ministro MARCO AURELIO, DJ 01.04.05]. 3. Reformado
o militar instituidor da pensdo sob a Constituicdo de 1967 e aposentado
como servidor civil na vigéncia da Constituicdo de 1988, antes da edicao
da EC 20/98, ndo hé falar-se em acumulacédo de proventos do art. 40 da
CB/88, vedada pelo art. 11 da EC n. 20/98, mas a percepc¢ao de provento
civil [art. 40 CB/88] cumulado com provento militar [art. 42 CB/88], situacao
ndo abarcada pela proibicdo da emenda. 4. Impossibilidade de pagamento
das parcelas atrasadas decorrentes do periodo em que a impetrante
permaneceu excluida da folha de pagamento [art. 1° da Lei n. 5.021/66]. O
pagamento de vencimentos assegurados por sentenca concessiva de

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal.. MS 25440/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, DJU: 28.04.2006. STF.
Brasilia, 2007. Disponivel em <http://www.stf.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 25256/PB, Rel. Min. Carlos Velloso, DJU: 10.11.2005. STF.
Brasilia, 2007. Disponivel em <http://www.stf.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
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mandado de seguranca a servidor publico serd efetuado somente quanto
as prestagdes que venceram a contar da data do ajuizamento da inicial. 5.
Seguranca concedida®’.

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. 1. O
Presidente da 12 Camara do Tribunal de Contas da Unido € parte legitima
para figurar no pélo passivo de mandado de seguranca quando o ato
impugnado reveste-se de carater impositivo. Precedente [MS n. 24.001,
Relator MAURICIO CORREA, DJ 20.05.2002]. 2. Prejudicada a impetracéo
guanto ao Coordenador Geral de Recursos Humanos da ABIN, mero
executor do ato administrativo do Tribunal de Contas da Unido. 3. O ato de
aposentadoria configura ato administrativo complexo, aperfeicoando-se
somente com o registro perante o Tribunal de Contas. Submetido a
condigéo resolutiva, ndo se operam os efeitos da decadéncia antes da
vontade final da Administracdo. 4. O art. 93, 8 9°, da Constituicdo do Brasil
de 1967, na redacéo da EC 1/69, bem como a Constituicdo de 1988, antes
da EC 20/98, ndo obstavam o retorno do militar reformado ao servico
publico e a posterior aposentadoria no cargo civil, acumulando os
respectivos proventos. Precedentes [MS n. 24.997 e MS n. 25.015, Relator
0 Ministro EROS GRAU, DJ 01.04.05; e MS n. 24.958, Relator o Ministro
MARCO AURELIO, DJ 01.04.05]. 5. Reformado o militar sob a
Constituicdo de 1967 e aposentado como servidor civil na vigéncia da
Constituicdo de 1988, antes da edicdo da EC 20/98, ndo ha falar-se em
acumulacédo de proventos do art. 40 da CB/88, vedada pelo art. 11 da EC
n. 20/98, mas a percepcao de provento civil [art. 40 CB/88] cumulado com
provento militar [art. 42 CB/88], situacdo ndo abarcada pela proibicdo da
emenda. 6. Seguranca concedida“®.

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. 1. O
Presidente da 12 Camara do Tribunal de Contas da Uni&o é parte legitima
para figurar no pélo passivo de mandado de seguranca quando o ato
impugnado reveste-se de carater impositivo. Precedente [MS n. 24.001,
Relator MAURICIO CORREA, DJ 20.05.2002]. 2. Prejudicada a impetracéo
guanto ao Coordenador Geral de Recursos Humanos da ABIN, mero
executor do ato administrativo do Tribunal de Contas da Unido. 3. O ato de

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 25113/DF, Rel. Eros Grau, DJU: 06.05.2005. STF. Brasilia, 2007.
Disponivel em <http://www.stf.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 25192/DF, Rel. Eros Grau, DJU: 06.05.2005. STF. Brasilia, 2007.
Disponivel em <http://www.stf.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
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aposentadoria configura ato administrativo complexo, aperfeicoando-se
somente com o registro perante o Tribunal de Contas. Submetido a
condi¢@o resolutiva, ndo se operam os efeitos da decadéncia antes da
vontade final da Administracdo. 4. O art. 93, § 9°, da Constituicdo do Brasil
de 1967, na redacao da EC 1/69, bem como a Constituicdo de 1988, antes
da EC 20/98, nédo obstavam o retorno do militar reformado ao servigco
publico e a posterior aposentadoria no cargo civil, acumulando os
respectivos proventos. Precedente [MS n. 24.742, Relator o Ministro
MARCO AURELIO, Informativo n. 360]. 5. Reformado o militar sob a
Constituicdo de 1967 e aposentado como servidor civil na vigéncia da
Constituicdo de 1988, antes da edi¢cdo da EC 20/98, ndo ha falar-se em
acumulacéo de proventos do art. 40 da CB/88, vedada pelo art. 11 da EC
n. 20/98, mas a percepgéo de provento civil [art. 40 CB/88] cumulado com
provento militar [art. 42 CB/88], situagdo ndo abarcada pela proibicdo da
emenda. 6. Seguranca concedida*®. (MS 24997/DF, Rel. Eros Grau, DJU:
01.04.2005)

Quando do julgamento do RE 195861/ES, cujo Relator foi o eminente Ministro

Marco Aurélio Mello, o STF assim se posicionou:

APOSENTADORIA - ATO ADMINISTRATIVO DO CONSELHO DA
MAGISTRATURA - NATUREZA - COISA JULGADA ADMINISTRATIVA -
INEXISTENCIA.

O ato de aposentadoria exsurge complexo, somente se aperfeicoando com
o0 registro perante a Corte de Contas. Insubsisténcia de decisédo judicial na
gual assentada, como Obice ao exame da legalidade, a coisa julgada
administrativa.®°

Tem-se por ato administrativo complexo aquele praticado por mais de um agente
ou Orgao publico que exprime varias vontades autdnomas para a realizacdo de um unico

ato final, acabado e perfeito. Hely Lopes Meirelles, ensina:

Ato complexo: é o que se forma pela conjugacdo de vontades de mais de
um oOrgao administrativo. O essencial, nessa categoria de atos, é o
concurso de vontades de érgaos diferentes para a formacdo de um ato
anico (...) O ato complexo s6 se aperfeicoa com a integragdo da vontade
final da Administracdo, e a partir deste momento é que se torna atacavel
por via administrativa ou judicial; (...)%!

Desse modo, por se tratar de ato complexo, a pratica dos atos iniciais ndo possui

o condao de gerar a seu destinatario direito adquirido, mas apenas mera expectativa de

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24997/DF, Rel. Eros Grau, DJU: 01.04.2005. STF. Brasilia, 2007.
Disponivel em <http://www.stf.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
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direito, ou seja, se sujeita a condicdo resolutiva, pendente de apreciacéo pelo Tribunal de

Contas.

Frise-se, ainda, que, em decisdo proferida em 19.05.2004, o STF decidiu, por
unanimidade, nos termos do voto do Relator Ministro Carlos Velloso, indeferir a seguranca
pretendida no Mandado de Seguranca n° 24.784-3. Face a alegacdo do interessado,
nesse remédio constitucional, de ofensa ao artigo 54 da Lei n°® 9.784/99, por parte do
Ministro Presidente da 12 Camara do Tribunal de Contas da Unido, o citado Relator, em

seu voto, afirmou:

Ndo ha falar, ademais, em definitividade do ato de concessdo da
aposentadoria ainda ndo apreciado quanto a sua legalidade, pelo Tribunal
de Contas®?.

Assim, ndo se aplica a atos concessorio ainda ndo analisados quanto a sua
legalidade pelos Tribunais de Contas o prazo decadencial previsto no artigo 54 da Lei

Federal n°® 9.784/99.

Como exemplo, o Tribunal de Contas do Distrito Federal entende que o fato de o
ato ter sido realizado a mais de cinco anos da data em que é analisado nao constitui 6bice
a sua apreciacao, haja vista o entendimento esposado no Processo n° 497/2002, Decisao
n° 1675/2003, em que aquela Corte, em razdo dos argumentos expendidos pelo Relator,
especialmente pelo constante dos artigos 70, 71 e 75 da Constituicdo Federal e dos
artigos 77 e 78 da LODF, considerou inaplicavel o artigo 54 da Lei Federal n° 9.784/99,
recepcionada no Distrito Federal pela Lei de n° 2.834/01, ja que nao tem o condao de

impossibilitar o exercicio do controle externo a cargo daquele Tribunal.

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 195861/ES Rel. Eros Grau, DJU: 06.05.2005. STF. Brasilia,
2007. Disponivel em <http://www.stf.br/jurisprudencia>. Acesso em 12. Abr. 2007
51 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 262 edi¢cdo. Malheiros, 2001, p. 163.
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CONCLUSAO

A criacdo e o aperfeicoamento de métodos e instrumentos de controles a serem
aplicados sobre aqueles que por op¢do ou imposicdo normativa S4o 0s responsaveis pela
gestdo de dinheiros, bens e valores publicos tem sido uma preocupacdo constante das

sociedades.

O Tribunal de Contas é essencial exatamente em virtude da necessidade de um
controle efetivo sobre os administradores de bens e recursos publicos, nos Estados
Democraticos de Direito, com o objetivo de salvaguardar os interesses da coletividade.
Essa é, portanto, a principal vocacdo dos Tribunais de Contas, velar pela legalidade

financeira.

Tamanha é a importancia dessa Corte de Contas, que a atual Constituicdo trouxe
em seu texto as principais normas de delineamento desse Orgdo. Constituicdo detalhou

as atribuicdes e as competéncias do Tribunal de Contas.

E quase utdpico, separar a inter-relagdo, Tribunal de Contas-Administracio
Pulblica, se tivermos em conta, que a maioria dos contratos tipicamente administrativos,

requerem a anuéncia do visto da Fiscalizagéo Preventiva deste Tribunal.

Neste contexto, circunscrito pela Carta Magna, o Tribunal de Contas, de forma
pratica e objetiva, ndo pode limitar-se & mera verificagdo da legalidade em sentido estrito
a conformidade a Lei ou a ordem juridica em sentido mais amplo. Tem de ir mais longe,
em outras palavras, a fim de que seja juiz da racionalidade econdmica das operagcfes

praticadas.

Os Tribunais de Contas intervém numa dupla perspectiva, que se caracteriza na
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verificacdo da legalidade administrativa e na da regularidade financeira.

Os Tribunais de Contas tém privilégio de executar auditorias, como instrumento
de controle financeiro da atividade da Administracdo Publica permitindo-lhe contribuir, de
forma decisiva, para a sua racionalizacdo e modernizacdo, vez que conhecendo o
funcionamento e a gestdo dos servicos dos organismos publicos, o Tribunal pode

recomendar medidas para a sua eventual melhoria.

Inerente as competéncias que Ihe sdo atribuidas, o Tribunal de Contas assume
um papel pedagégico e profilatico, ja que o objetivo primordial e principal é impedir que 0s

fatos que possam lesar a legalidade administrativa acontecam.

O Tribunal de Contas é um 6rgao de vital importancia na criagdo de um Estado
que se pretende democratico e de direito, pois com 0s seus planos de programas e
objetivos concernentes a boa gestdo da coisa publica, indubitavelmente contribui na

melhoria da Administracéo Publica.

O Tribunal de Contas deve ter por objetivos e critérios, que a fiscalizacdo da
atividade financeira exercida pela administracdo publica, obedeca aos principios e normas
da legalidade e de regularidade, de que espera resultados segundo critérios econdmicos,

ou técnicos de boa gestéo.

Através do controle da administracdo por um Orgdo superior do Estado, mais
independente do executivo, se assegura aos cidadaos, que pagam o0s impostos e que
devem ser os beneficiarios diretos da atuacdo do Estado, a certeza de que 0s seus
direitos estdo sendo respeitados e de que o0s recursos publicos sédo aplicados
criteriosamente na busca da maxima vantagem social, de forma a alcancar resultados que

conduzam a melhoria da qualidade de vida da coletividade.

Por outro lado, o Tribunal de Contas podera ter um papel extremamente
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importante na modernizacdo da administracdo publica, desde que assegure uma
presenca efetiva junto da opinido publica e dos 6rgaos e servigcos publicos sujeitos a sua
jurisdicéo.

E prioritario & institucionalizacdo e aperfeicoamento dos mecanismos de

participacdo e colaboragdo dos cidaddos na formulagcdo, execucdo e avaliacdo das

politicas publicas, onde o Tribunal de Contas desempenha um papel preponderante.

O Tribunal de Contas deve influenciar de forma incisiva na mudanca de

comportamento dos titulares de cargos publicos.

Toda a atividade de gestdo exige, para a sua eficacia, um bom sistema de

controle.

Nos regimes democraticos os Tribunais de Contas tém a misséo fundamental de
informar os cidaddos e os seus representantes, de como sdo geridos, em varios planos,
0s recursos financeiros e patrimoniais publicos, que na realidade, lhes pertencem, e com

eventual e consequiente apuramento de responsabilidade, nos termos estabelecidos.

Os Tribunais de Contas, quanto a sua natureza juridica, sdo considerados 6rgaos
independentes e autdbnomos, constitucionalmente construidos, exercentes do controle
externo, desvinculados de qualquer relagédo de subordinagédo com os Poderes, prestando
auxilio, de natureza técnica especializada ao Poder Legislativo, onde suas decis6es nao

gozam de definitividade jurisdicional.

Além disso, o auxilio prestado pelo Tribunal de Contas ao Poder Legislativo ndo
tem o carater de impor relacdes de subordinacéo entre o primeiro em razdo do segundo,
mas sim é necessario ao efetivo controle externo a ser desempenhado sobre a
Administracdo Publica, na qual, regra geral, o Poder Legislativo exerce um controle de

natureza politica e o Tribunal de Contas um controle de natureza eminentemente técnica.
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As decisbes do Tribunal de Contas de que resulte imputacdo de débito ou multa
ao gestor de bens, dinheiros e valores publicos terdo eficacia de titulo executivo

extrajudicial.

Entretanto, em razdo da grandiosidade do territorio brasileiro e da complexidade
da méaquina estatal, mesmo existindo o Tribunal de Contas da Unido — com jurisdicdo
sobre todas as entidades e os 6rgdos federais centralizados ou descentralizados —, os
Tribunais de Contas Estaduais, com atuacdo nos estados membros da Federacdo e os
Tribunais de Contas Municipais, nas cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro — sem olvidar
do Tribunal de Contas do Distrito Federal —, este aparato € insuficiente para a realizacao

de um controle efetivo e eficaz nas contas publicas.

Entende-se dessa forma por que as estruturas de controle sdo modestas, timidas
no sentido de que o nimero de agentes publicos, de equipamentos, produtos e materiais

de apoio.

Sendo assim, a criacao e estruturacdo do controle interno, mediante 6rgdos ou
entidades especificas para esse fim, com independéncia e pessoal qualificado, é

fundamental para a correta aplicacdo dos recursos publicos.

Controle interno e externo afinados sao o indicativo de melhores dias para o
desenvolvimento de nosso pais, considerando que a avaliagdo do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual e a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos serdo realizadas de maneira integrada e efetiva, evitando desvios e

desperdicios dos recursos publicos.

Cumpre destacar que, inobstante as dificuldades vividas e enfrentadas pelos
Tribunais de Contas no exercicio cotidiano do controle externo da Administracdo Publica,

claro esta consignado seu papel de destaque e de relevante importancia como guardiao
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dos fundamentais principios da boa e correta administracdo dos bens e valores publicos,

garantidor dos interesses sociais.

Tendo por finalidade estabelecer uma estreita ligacdo com a sociedade, o
constituinte originario disciplinou que qualquer cidadao, partido politico, associa¢cao ou
sindicato é parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o

Tribunal de Contas.

Acredita-se que, com uma sociedade organizada e participativa, um controle
interno bem estruturado, qualificado e devidamente integrado entre os trés Poderes e a
posicdo firme, IUcida e tecnicamente apropriada dos Tribunais de Contas, participando em
suas acdes de controle em conjunto, quando possivel, o Estado de Direito, democratico,

sobretudo, estara garantido para as futuras geracoes.

N&o podemos esperar que os Tribunais de Contas cumpram sozinhos 0 seu
papel, que foi amplamente delineado na Constituicdo Federal. A sociedade, como maior
interessada nos resultados, deve cooperar como “agente adicional ao Controle dos
Gastos Publicos”, vez que & exatamente ela que esta mais proxima do Administrador

Publico, e, por isso, pode acompanha-lo mais de perto e de forma mais eficiente.
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