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1. INTRODUCAO

O século XX foi, sem sombra de duvidas, marcado pela superacédo de
diversos paradigmas. No campo juridico-politico, as amargas experiéncias da
segunda grande guerra e dos diversos regimes autoritarios
latino-americanos deram ensejo a um processo revolucionario de natureza
ndo apenas politica, mas também axiolégica'. A democracia passa a ser
vista ndo apenas em uma dimensdo meramente formal, onde o exercicio do
poder deva expressar a vontade das maiorias ocasionais, mas sim em uma
dimens&o substancial, onde essas vontades devam encontrar limites nos
direitos fundamentais de grupos de menor representatividade. As atribuicbes
do Tribunal de Contas adquirem importancia redobrada em contextos onde os
valores democraticos sdo valorizados e os direitos fundamentais necessitam
de uma efetivacdo mais ampla, como é o caso do Brasil. Afinal, se a
democracia e os direitos fundamentais ndo forem objeto de fiscalizacdo
técnica e popular constante, tais valores se degeneram, o Estado torna-se
corrupto ou ineficiente e a sociedade converte-se num ambiente injusto e

! Para uma abordagem mais precisa do papel de tais marcos histéricos para o Estado Democrético de
Direito contemporaneo, confira-se BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e
Constitucionaliza¢éo do Direito (O Triunfo Tardio do Direito Constitucional no Brasil). In:
SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de (orgs.). A Constitucionalizagédo do
Direito. Fundamentos Tedricos e Aplicacdes Especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.
203-249.
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desigual.

A democracia efetiva-se pelo governo de maiorias ocasionais que,
considerando a deliberacdo publica, efetivam politicas publicas por meio
da maquina administrativa. Deixados os detalhes por ora de lado, o Tribunal
de Contas no Brasil sdo 0s responsaveis por analisar o respeito aos preceitos
legais e constitucionais das contas dos chefes executivo e a execucao das
politicas publicas implementadas. Sem eles, a vontade do povo nado seria
devidamente respeitada pelos governantes®’. A prestacdo de contas
econdmica e politica, conhecida como accountability, seria meramente um
ato protocolar, repetido acriticamente®.

Os direitos fundamentais ndo nascem em arvores. A implementacao de
todos os direitos possui custos®. Isso é uma verdade mais facilmente
perceptivel em relagdo aos direitos sociais, como, por exemplo, saude,
educacdo e moradia. Se o aporte de capital, destinado para atender o
interesse publico, for desviado, perdido ou subaproveitado; a efetivacéo
desses direitos resta prejudicada. Fato esse que €& particularmente
indesejavel num pais como o Brasil, onde 0s recursos Sd0 poucos se
comparadas as necessidades sociais, que sdo muitas.

N&o é preciso se alongar nas explicagdes para entender que a
fiscalizacdo realizada pelos Tribunais de Contas € importante ndo sé para
efetivacdo plural e abrangente dos direitos fundamentais®, mas também para
gue seja respeitada a vontade e a deliberagao popular acerca das prioridades
na alocacdo dos recursos mobilizados para atender as necessidades sociais.
Afinal, como bem colocou o Min. Carlos Ayres Britto, os “os Tribunais
de Contas se assumem como 6rgdos impeditivos do desgoverno e da
desadministracdo”.”

Como uma estrutura sui generis do ordenamento juridico brasileiro e
independente da estrutura dos outros trés poderes, aos Tribunais de Contas
compete o controle das contas publicas. Nao se trata de um mero 6rgao
auxiliar do Poder Legislativo, mas sim de 6rgdo de auxilio, dotado de
autonomia e decisGes de natureza técnica que permitem um exercicio pleno
do controle financeiro e orcamentario da Administracdo’. Justamente por isso,

2 KELLES, Marcio Ferreira. Controle da Administracdo pGblica democratica. Férum, p. 202 e ss.
® Sobre o tema, Cf. PERUZZOTTI, Enrique. Accountability. In: AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO,
Newton; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria Murgel. (Org.) Corrupcéo: Ensaios e
criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008, p.241.
GALDINO, Flavio. Introducdo a teoria dos custos dos direitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p.215-235.

® Sobre o tema, confira-se BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo das Politicas Publicas
em Matéria de Direitos Fundamentais: O Controle Politico-Social e o Controle Juridico no Espago
Democréatico. In: SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de (orgs.). A
Constitucionalizacdo do Direito. Fundamentos Tedricos e Aplicacdes Especificas. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 599-635.

6 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do Tribunal de contas. In: MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo, et al. (Org.) O Novo Tribunal de Contas: Orgdo Protetor dos Direitos
Fundamentais. 3° Edicéo revista e ampliada. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 73.

7COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: Evolugdo e Principais Atribui¢des no
VII-2
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tal escolha técnica permite aos Tribunais de Contas o exercicio de um
controle qualitativo das contas publicas, superando o velho paradigma de um
controle pura e simplesmente quantitativo.

De fato, o debate atual ja ndo questiona a importancia da funcao
fiscalizatoria e do controle externo das contas publicas na protecdo dos
principios inerentes ao Estado Democratico de Direito. As ferramentas,
meétodos e parametros para uma fiscalizagdo otimizada das contas publicas,
contudo, ainda carecem de estudos aprofundados, que possibilitem a tais
orgaos alcancar da maxima efetividade da Constituicdo por meio de um
controle externo mais eficiente. Considerando o atual desenho institucional®
dos 6rgédos de fiscalizagdo contabil no Brasil, que elementos adquirem maior
relevancia na busca por tal patamar de otimizacdo? De que forma tais
elementos podem ser utilizados como ferramentas mais eficazes na
construcédo de um modelo de controle pautado pela maxima efetividade?

S&o perguntas que o presente trabalho busca responder a partir de um
roteiro que combina uma primeira parte de cunho tedrico e uma
segunda parte de natureza eminentemente pratica. Na primeira parte
serdo  delimitados 0s  pressupostos  gerais necessarios para uma
contextualizacdo mais precisa do papel dos Tribunais de Contas no
ordenamento juridico brasileiro, fornecendo subsidios ao debate préatico que
se seguird. Com base no arcabouco teorico desenvolvido na parte inicial, a
segunda parte tratara de alguns dos aspectos mais relevantes para um
controle eficaz das contas publicas, delineando parametros especificos de
atuacao relativos a elemento de trés tipos, a saber: (i) elementos organico-
funcionais; (ii) elementos procedimentais e (iii) elementos materiais do
controle exercido®.

2. ASPECTOS TEORICOS DO CONTROLE EXTERNO

A primeira etapa do presente ensaio tem por objetivo apresentar os
aspectos gerais do atual desenho institucional dos Tribunais de Contas e do
modelo de controle externo adotado no Brasil, delineando os pressupostos
tedricos necessarios ao deslinde da discusséo pratica acerca da atuacao dos
orgaos controladores. Com esse intuito, a parte tedrica apresentara 0s
antecedentes histéricos do atual modelo, a natureza juridica da atuacéo dos
Tribunais de Contas, e, por fim, as caracteristicas e particularidades da
matriz brasileira de controle externo.

Estado

Democréatico de Direito. 1° Edicdo. Belo Horizonte: Forum,

2006, p. 77.

® Sobre a discussdo de desenho institucional, Cf. VERMULE, Adrian e SUNSTEIN, Cass.

Interpretation and institution. U Chicago Law & Economics, Olin Working Paper No. 156; U

Chicago  Public Law Research Paper No. 28 Disponivel em:

<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=320245>. Acesso em: 20/06/2010.

% Essa classificagdo tricotomica dos pardmetros foi extraida do seguinte trabalho: LEGALE
FERREIRA, Siddharta. Standards: O que sdo e como cria-los? Revista de Direito dos Monitores da
UFF v. 8, p. 3-31, 2010.
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2.1. ANTECEDENTES HISTORICOS DO MODELO BRASILEIRO DE
FISCALIZACAO E CONTROLE EXTERNO.

A fiscalizacdo da atuacdo do poder publico ndo é recente no Brasill0. O
modelo de fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas recebeu influéncias
significativas da matriz francesa, particularmente representado pelas
Chambres dés Comptes (Camaras de Contas) e Cour des Comptes (Cortes
de Contas). O ordenamento juridico brasileiro, contudo, sé incorporou a
instituicdo do TCU apds a proclamacéo da republica. O Decreto n° 966-A de
07/11/1890 instituiu o Tribunal de Contas da Unido que, a partir do artigo n°
89 da Constituicdo de 1891, passou a figurar em todas as cartas posteriores,
ainda que com atribui¢8es diferenciadas’. Essa incorporacdo imediatamente
apos a proclamacéo da republica privilegiou um modelo belga de controle em
detrimento do sistema francés que originalmente influenciou a doutrina
nacional. A peculiaridade desse sistema residia na possibilidade de realizar a
fiscalizacdo preventiva, com veto limitado, o que significava que o ato poderia
ser consumado mesmo tendo sido impugnado pelo o6rgdo fiscalizador
independente. Nesse caso, 0 ato editado ficava por conta e risco da
autoridade que o ordenasse'?.

A Constituicdo de 1934 procurou estabelecer mais precisamente as
competéncias do Tribunal de Contas, em seus artigos 99 a 102. Foi prevista,
por exemplo, a necessidade de um registro prévio de despesas e a emissao
de parecer prévio relativo as contas do Presidente. Além disso, a Carta
Magna de 1934 versou também sobre o controle externo da administracao
financeira dos Municipios.

A Constituicdo de 1937 inseriu o Tribunal de Contas no capitulo
relativo ao Poder Judiciario, embora a corte de contas nado integrasse a
estrutura de tal poder. Sua finalidade seria acompanhar a execucao
orcamentaria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos e da legalidade.

A Constituicdo de 1946 atribuiu a competéncia do Legislativo para
fiscalizar a administragao financeira da Unido. Estabeleceu, ainda, o Tribunal
de Contas como 6rgdo auxiliar nessa tarefa, razao pela qual o 6érgédo passou
a figurar na secéo relativa ao Poder Legislativo. Além disso, os Estados e
Municipios teriam seus préprios Tribunais de Contas. Aliomar Baleeiro
prop0s que as contas municipais fossem submetidas aos Tribunais de
Contas do Estado. Tais idéias ndo foram acolhidas, preferindo o constituinte
remeter a solucdo da matéria as Constituicdes dos Estados. N&do houve
imposicao da criacdo dos Tribunais de Contas nos Estados e nos municipios
conforme disposicao do artigo 22 da Constituicdo de 1946.

19 para uma visio geral da evolug&o no ambito nacional, Cf. COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de
Contas: Evolucéo e Principais Atribuicdes no Estado Democratico de Direito. 1° Edigdo. Belo
Horizonte: Forum, 2006.

1 BARBOSA, RUY. Commentarios a Constituicdo federal brasileira. <Coligidos por Homero
Pires> Sédo
Paulo: Livraria académica, 1934, p. 424 e ss.

12 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: Evolucio e Principais Atribuicdes no Estado
Democrético de Direito. 1° Edi¢do. Belo Horizonte: Forum, 2006.
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A Constituicdo de 1967, inclusive apos a Emenda n.° 1 de 1969,
manteve a mesma organizacao da anterior, mas determinou que os Estados
instituissem Tribunais de Contas nos moldes da Unido. Também autorizou a
criacdo de quadro préprio de pessoal, bem como permitiu a divisdo em
camaras, o que acelerou o julgamento dos processos™®. E evidente, contudo,
gue, em um momento de crise das instituicbes democraticas e
hipertrofia das competéncias do Poder Executivo, a fiscalizagdo realizada
pelo Tribunal de Contas néo seria de todo desprovida de certas ingeréncias
politicas indesejaveis.

A Emenda Constitucional n° 1 de 1969 dispds sobre a fiscalizagédo
financeira e orcamentéria, que seria exercida através do controle externo
da Céamara Municipal com auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou
orgao estadual a que fosse atribuida tal competéncia. Extinguiu, contudo, 0s
Tribunais de Contas Municipais, sendo mantido apenas o de S&o Paulo e
dando condicdo a criacdo do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro com base no artigo 16 § 3°, que permitia aos Municipios a criacdo de
Tribunais de Contas préprios, desde que 0s municipios contassem com uma
populacdo acima de dois milhdes de habitantes e renda tributaria acima de
500 milhdes de Cruzeiros.

A Constituicdo Federal de 1988 por sua vez manteve o Tribunal de
Contas como de auxilio ao Poder Legislativo. Ele ndo é, como expressam
alguns autores, um mero 6rgdo auxiliar, um apéndice do Poder Legislativo.
Em nenhum momento, a Constituicdo utiliza a expressao “érgao auxiliar’,
razdo pela qual a interpretacdo mais adequada é aquela que respeita a
autonomia do Tribunal, permitindo que exerca o controle em parceria com 0
Legislativo. Tanto é assim que a ConstituicAo alargou suas atribuicdes
como oOrgédo responsavel pelo controle externo e pela fiscalizacéo financeira,
contébil, patrimonial e orcamentaria da Unido e dos o6rgdos e entidades
integrantes ndo apenas da Administracdo direta, como também a indireta e
de empresas de cujo capital a Unido patrticipe.

Passados mais de cem anos da introducédo do sistema dos Tribunais
de Contas em nosso ordenamento juridico, observa-se que tal instituicdo
obteve um significativo incremento de suas atribuicdes, ndo mais pautadas
por uma Gtica positivista em uma postura eminentemente legalista. O controle
exercido sobre a Administracdo acaba sendo exercido numa concepgao pos-
positivista da legalidade'®, que incorpora, sem desprezar a importancia das
regras, 0s principios e os conceitos juridicos indeterminados, a exemplo dos
principios da Administracdo Publica (art. 37 da Constituicdo), como o
principio da eficiéncia, inserido pela Emenda Constitucional n° 19 de 1998 *°-

13 BRANCO, Elvia Lordello Castello. A importancia do TCU no combate a corrupcao. Revista do
Tribunal

de Contas da Unido n° 72, 1997, p. 33.

4 Existem diversas visdes que relacionam legalidade e Administragéo, tais como (i) a concepgéo
ultrapassa de que Administracdo pode fazer tudo ndo veda; (ii) A administracdo s6 pode fazer o que a
lei permite, (iii) a administracéo deve se pautar numa norma habilitadora; (iv) a Administracdo deve
se pautar numa norma predeterminante do seu conteido. Sobre o tema, Cf. ARAGAO, Alexandre dos.
A concepcdo pés-positivista da legalidade. Revista de Direito Administrativo n° 236, 2004, p. 51-
64.

1515 Sobre a passagem da legalidade a juridicidade, considerando a crise da lei e a escala
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Amplia-se, com isso, a margem de atuagdo da instituicdo
no controle da Administracdo Publica, pautando-se por aspectos ndo mais
unicamente quantitativos e firmados na legalidade. O espago para
intervencdo das cortes de contas € consideravelmente ampliado a partir do
momento em que a Constituicdo Federal menciona expressamente conceitos
como legitimidade e economicidade dos atos administrativos, aspectos
gualitativos. Tanto é assim que o Tribunal de Contas pode até mesmo
verificar a constitucionalidade para afastar leis ou atos normativos que
afrontem regras e principios constitucionais, se isso for necessario ao
julgamento das contas da Administracéo®’.

Delineado o contexto institucional do surgimento do modelo de
controle externo dos Tribunais de Contas no Brasil, parte-se rumo a uma
analise quanto a natureza juridica e quanto as especificidades inerentes a tal
modelo.

2.2 NATUREZA JURIDICA DO CONTROLE EXTERNO EXERCIDO
PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A primeira ressalva a se fazer é a de que, conforme salientado
anteriormente, a funcdo exercida pelos Tribunais de Contas é sui generis
dentro do ordenamento juridico brasileiro. Vale dizer, na classica teoria de
triparticdo de poderes de Montesquieu, ndo se identifica como funcgao
legislativa, administrativa, ou sequer jurisdicional*®.

Diz-se que as fungbes dos Tribunais de Contas brasileiros nao
correspondem de forma alguma aquelas exercidas pelos parlamentares, nem
mesmo aquelas relativas ao controle das contas publicas. Tal distincdo é
especialmente visivel na anélise das atribuicdes concedidas a tais 6rgaos pela
Constituicdo Federal, atribuicbes que conferem aos Tribunais ou Conselhos de
Contas um elevado grau de autonomia e independéncia até mesmo em
relacdo ao Poder Legislativo. Afinal, as fungdes constitucionais dos Tribunais

descendente de vinculagéo as regras, aos conceitos juridicos indeterminados e aos principios, Cf.
BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006,
p.125-173
Sobre o alcance das fungdes dos Tribunais de contas na perspectiva dos principios da
Administracdo, Cf.
DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 187 e ss.
7 A samula 347 do STF reconhece expressamente tal competéncia. Em 2006, o Min. Gilmar
Mendes, no MS.
25888/DF, indagou a validade de tal simula editada em 1963, o que ndo nos parece recomendavel. A
simula pode e deve ser recepcionada, compreendendo-se que os Tribunais de Contas poderdo exercer
tal prerrogativa de forma incidental, preliminarmente ao caso concreto, dentro de suas fungdes. Nao
obstante esse ser 0 posicionamento majoritario, existe ainda quem defenda ser possivel o controle
abstrato pelo TCU, quando ele for chamado a manifestar suas competéncias consultivas, previstas no
art.1°, XVIl e 82° da Lei n°® 8.443/92. Cf. FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Simula STF n°® 347:
uma nova abordagem sobre a competéncia do TCU para apreciar a constitucionalidade de leis e atos
normativos do Poder Publico. In: Tribunal de Contas — Defesa do interesse publico e combate a
corrupcao. Belo Horizonte: Editora Frum, 2008, p.427 e ss.
¥ DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. S&o Paulo: Dialética, 2006, p. 153 e ss.
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de Contas incluem até mesmo a analise das contas anuais das Mesas
Diretoras das Casas do Poder Legislativo, de modo que considerar o0s
Tribunais de Contas como meros auxiliares subordinados ao Poder Legislativo
se mostra no minimo incoerente.

O controle externo exercido pelos Tribunais de Contas também néo se
reveste de natureza jurisdicional. Diversamente do Poder Judiciario, o
exercicio das competéncias dos 6rgdos de controle externo ocorre
independentemente de provocacdo por quaisquer interessados. Nao se aplica
0 principio da inércia da jurisdicdo aos Tribunais de Contas, 6rgdos que
devido a especial funcéo que exercem devem se pautar por uma atuagao pro-
ativa na fiscalizac&o dos sujeitos submetidos a seu controle.

Tampouco se reveste de carater meramente administrativo, na
acepcao de que este diria respeito a acbes que importem na prestacao de
servigo publico, seja em relagdo a particulares individualmente considerados,
seja em relacdo a toda a coletividade. Embora os Tribunais de Contas atuem
como guardides da boa gestdo da coisa publica, a eles ndo cabe a defesa do
interesse especifico de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada.
Logo, ndo é possivel afirmar que suas decisfes revestem de natureza
administrativa.

Conclui-se entdo que Tribunais de contas exercem funcbes de
natureza sui generis na matriz constitucional brasileira, marca do que se tem
convencionado chamar de estado policratico, em detrimento de um estado
pautado pela rigida separacéo de funcdes proposta por Montesquieu ™.

A idéia de um Estado Democratico de Direito é indissociavel da idéia de
controle. Para a existéncia daquele, é indispensavel que haja instituicdes e
mecanismos habeis de fiscalizacdo, capazes de garantir que a Administracao
Publica como um todo atue em consonancia com os principios que lhe sao
impostos pelo ordenamento juridico, como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, motivacdo, economicidade, razoabilidade
e outros principios setoriais do Direito Administrativo?®. Carlos Ayres Britto
destaca também a intima ligacdo existente entre o controle externo exercido
pelos Tribunais de Contas e o principio republicano. Confira-se:

“Tdo elevado prestigio conferido ao controle externo e a
quem dele mais se ocupa, funcionalmente, é reflexo direto
do principio republicano. Pois, numa Republica, impde-se
responsabilidade juridica pessoal a todo aquele que tenha por
competéncia (e consequente dever) cuidar de tudo que é de
todos, assim do prisma da decisdo como do prisma da

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como Destinatarios do
Trabalho dos Tribunais de Contas. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, et al. (Org.) O Novo
Tribunal de Contas: Orgdo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3° Edigdo revista e ampliada.
Belo Horizonte: Férum, 2005, p.

101.

20 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: Evolucdo e Principais Atribuictes
no Estado

Democréatico de Direito. 1° Edi¢do. Belo Horizonte: Forum,

2006, p. 37.
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gestdo. E tal responsabilidade implica o compromisso da
melhor decisdo e da melhor administracao possiveis. Donde a
exposicdo de todos eles (os que decidem sobre a “res
publica” e 0s que a gerenciam) a comprovacdo do estrito
cumprimento dos principios constitucionais e preceitos legais
que lhes sejam especificamente exigidos. A  comecar,
naturalmente, pela prestacdo de contas das sobreditas
gestdes orcamentérias, financeira, patrimonial, contabil e
operacional. "%

De fato, a doutrina é unissona ao apontar a importancia do controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas na defesa dos principios
fundamentais do Estado Democratico de Direito. Todavia, ainda se faz
necessario delimitar conceitos mais precisos acerca da natureza juridica do
controle externo exercido pelas cortes de contas no Brasil.

Um conceito de controle em sentido amplo ndo encontra maiores
dificuldades. Trata- se de uma faculdade de vigilancia, orientacdo e correcao
gue um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta daquele que no
exercicio de suas atividades guardem, gerenciem ou arrecadem dinheiros,
bens e valores publicos®. Ou ainda, o principio administrativo material, seja
ele tutelar ou autotutelar, de supervisdo e gestao integral da Administracédo
por meio de sistema horizontal de coordenac&o central, com o escopo de
vigildncia, orientacdo e correcdo, prévia ou posterior, de atos
administrativos?®.

Ja o sistema de controle externo se caracteriza por uma particularidade
adicional, que é a de representar um conjunto de acdes de controle
desenvolvidas por uma estrutura organizacional ndo integrada na estrutura
objeto do controle. Vale dizer, com procedimentos, atividades e recursos
proprios, privilegiando a independéncia e autonomia do 6rgédo controlador
em relacdo aos 6rgaos controlados.

2.3 CARACTERISTICAS DO CONTROLE PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Para fins eminentemente didaticos, o presente trabalho se valer4a da
classificagdo proposta por Luciano Ferraz, que classifica as formas de
controle da Administracdo (i) quanto ao 6rgdo ou autoridade que o exerce
(parlamentar, administrativo e judiciario); (i) quanto ao posicionamento do
orgao de controle em relacdo aos o6rgaos controlados (controle interno e

2L BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do Tribunal de contas. In: MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo, et al. (Org.) O Novo Tribunal de Contas: Orgdo Protetor dos Direitos
Fundamentais. 3° Edicao revista e ampliada. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 73-74.
COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: Evolucdo e Principais Atribuicdes
no Estado
Democréatico de Direito. 1° Edi¢do. Belo Horizonte: Férum,
2006, p. 39.

23 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo:

Revista dos
Tribunais, 1992, p. 26
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externo); (iii) quanto ao momento do controle (controle prévio, concomitante
ou posterior); (iv) quanto a forma de instauracdo (de oficio ou por
provocacao); e (v) quanto a extensao do controle (de legalidade, de mérito e
de resultados) **.

A primeira classificacdo diz respeito ao 6rgao ou autoridade que exerce
o controle, podendo ser de origem parlamentar, administrativa ou judiciaria.
Porém, mais uma vez deve- se enfatizar o carater sui generis do controle
exercido pelo Tribunal de Contas, conforme delineado no capitulo
antecedente, de maneira que a triparticdo classica de competéncias proposta
por Montesquieu ndo é suficiente para designar a funcéo institucional
exercida pelas cortes de contas. Logo, o presente trabalho, em razdo disso,
opta por considerar os Tribunais de Contas como integrantes de uma quarta
categoria, independente e autbnoma em relacéo as outras trés.

A segunda classificagdo diz respeito ao posicionamento do 6rgdo de
controle em relagdo aos Orgdos objetos de tal controle, delimitando as
categorias de controle interno e controle externo. A primeira diz respeito a
fiscalizagdo que a propria Administracdo Publica exerce sobre seus atos e as
atividades dos o6rgdos a ela vinculados. Segundo Hely Lopes Meirelles o
controle interno é:

“(..) todo aquele realizado pela entidade ou d&rgéo
responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria
Administracdo. Assim, qualquer controle efetivado pelo
Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado
interno, como interno também sera o controle do Legislativo
ou do Judiciario, por seus 6rgaos de administragéo, sobre seu
pessoal e os atos administrativos que pratigue. ” =

J4 a segunda categoria, o controle externo, € aquele levado a efeito
por 6rgdo ndo pertencente a estrutura responsavel pelo ato controlado. A
Constituicdo Federal atribui de forma expressa a responsabilidade pelo
controle externo ao Poder Legislativo, embora sua execuc¢éo seja realizada
por um 6rgdo dotado de plena autonomia e independéncia de atuacdo, o
Tribunal de Contas. Logo, conclui-se que o controle exercido pelos Tribunais
de Contas se caracteriza como externo.

Quanto ao momento do controle, este pode ser prévio, concomitante ou
posterior. O controle € prévio quando antecede a realizacdo do ato
administrativo objeto de controle, com nitido carater preventivo. Ja4 controle
concomitante € aquele exercido no momento da realizagdo do ato
administrativo submetido a controle, quando se busca acompanhar a
regularidade da acdo empreendida pelo 6rgéo controlado. Por fim, o controle
posterior, de carater repressivo, ocorre apos a efetivacdo do ato praticado

24 FERRAZ, Luciano de Araljo. Controle da administragdo publica: elementos para a
compreensdo dos tribunais de contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 77.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 292 edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, p.
641.
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pelo administrador, com o intuito de averiguar sua legalidade, legitimidade e
economicidade.

Observa-se que quanto ao momento do controle, as competéncias dos
Tribunais de Contas enumeradas pela Constituicdo Federal podem ser
exercidas tanto de forma prévia, de forma concomitante e também de forma
posterior. O 6rgdo controlador realiza um controle prévio, por exemplo, no
procedimento previsto pelo 8 20 do artigo 113 da lei de licitagbes (Lei n°
8.666/93), que faculta aos Tribunais de Contas solicitar copias de edital de
licitacdo j& publicado, para exame prévio antes do procedimento licitatorio.
Diz-se que a Corte de Contas exerce um controle concomitante, por exemplo,
na realizacdo de auditorias a respeito da execucdo orcamentéaria. De forma
similar, os Tribunais de Contas exercem um controle posterior das contas
publicas, como no exame de legalidade dos atos de admissdo de pessoal e
das concessdes de aposentadorias e pensfes pela Administracdo, bem como
no julgamento das contas dos responsaveis por bens e valores publicos.

Acerca da forma de instauracdo do controle, esta pode ser de oficio,
guando se procede independentemente de provocacao do cidaddo ou demais
orgédos integrantes da estrutura da Administragdo, ou por provocacao, iniciado
apenas por intermédio de pedido formulado por um legitimado para que a
autoridade responsavel pelo controle tome providéncias. O modelo brasileiro
de controle externo privilegia uma atuacao ativa por parte dos orgaos de
controle, de modo que os Tribunais de Contas possuem competéncias que
podem ser exercidas independentemente de provocacdo. E o caso, por
exemplo, das inspec¢bes e auditorias previstas no art. 71, IV da Constituigéo
Federal.

O ultimo critério diz respeito a extensdo do controle, e diz-se que este
pode ser de legalidade, de mérito ou de resultados. A primeira espécie diz
respeito a uma simples analise de conformidade entre os atos e
procedimentos administrativos e a lei em sentido amplo. Ja o controle de
mérito induz o 6rgdo controlador a um segundo plano de analise, avaliando a
eficiéncia da Administracdo Publica no alcance das metas programadas para
atender as necessidades publicas sob sua responsabilidade. Esse plano de
analise j4 é capaz de incluir a idéia de economicidade e da busca por um
melhor resultado por um menor custo, embora em um grau reduzido quando
comparado a espécie seguinte. Por fim, um controle de resultados implica
em uma avaliacdo critica dos atos da Administracdo Publica, no sentido
de aperfeicoar a qualidade dos gastos publicos e imprimir maior efetividade
no fornecimento das prestacdes de responsabilidade do Poder Publico.
Doutrinariamente, transcrevemos uma definicdo mais precisa desse tipo de
controle:

“(...) 0 controle de resultados significa um alargamento do
controle de mérito, no tocante a avaliagdo critica da
atividade administrativa. O controle de resultados ultrapassa
0 controle de mérito: o de mérito conecta- se apenas aos
primeiros momentos de execucdo da atividade (assim
permanecendo em nivel hipotético quanto aos resultados
finais), ao passo que o controle de resultados abrange a
totalidade dos frutos finais e definitivos da execucdo
administrativa ja caracterizada e encerrada. Em termos
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I6gico-formais de extensdo, o controle de legitimidade
apresenta extensdo minima, o de mérito extensdo média e o de
resultado extensdo mdaxima.” %

Ndo h& duavidas ao enquadrar o controle exercido pelos Tribunais de
Contas no modelo brasileiro em um controle de resultado, focado em
aspectos qualitativos do gasto publico e ndo apenas em critérios de
legalidade, meramente quantitativos. Nao apenas 0 constituinte previu de
forma expressa um controle externo pautado por aspectos de legitimidade e
economicidade, mas da necessidade de uma concretizacdo efetiva?’ dos
direitos fundamentais em face de um erério limitado decorre um sistema de
controle que, para cumprir o papel que lhe foi atribuido no ambiente
democratico, precisa ser exercido com base em aspectos qualitativos e de
otimizacéo dos gastos publicos.

Conclui-se, preliminarmente, que o controle exercido pelos Tribunais
de Contas no modelo brasileiro comporta as seguintes classificagces
doutrinarias: (i) quanto ao 6rgao ou autoridade que o exerce destaca-se que 0
controle exercido pelos Tribunais de Contas ndo tem natureza parlamentar,
administrativa ou judicial; (i) quanto ao posicionamento do 6rgao de controle
em relacdo aos 6rgaos controlados observa-se que a estrutura dos Tribunais
de contas, por ser dissociada e independente dos 6rgaos objetos de controle,
caracteriza uma modalidade de controle externo; (iii) quanto ao momento de
controle, observa-se que as competéncias dos Tribunais de Contas séo
exercidas de forma prévia, de forma concomitante e também posterior
(repressivamente); (iv) quanto a forma de instauracdo da fiscalizacdo dos
Tribunais de Contas observa-se que esta é predominantemente de oficio,
independendo de provocacéo; e (v) a extensdo do controle externo pelas
cortes de contas destaca-se por ser a de um controle de resultado,
possibilitando aos 6rgdos de controle o exercicio de uma fiscalizacdo capaz
de, efetivamente, aprimorar a qualidade dos gastos publicos.

Tendo por base as ja delimitadas caracteristicas gerais do controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas, € possivel sistematizar as
diversas competéncias que Ihes sdo garantidas pela Constituicdo em cinco
categorias distintas?®: opinativa, relativa & apreciacéo das contas do Chefe do

26 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo:
Revista dos
Tribunais, 1992, p. 59.

2" Sobre a doutrina da efetividade das normas e direitos fundamentais no constitucionalismo
contemporaneo confira-se BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de
suas Normas. Limites e
possibilidades da Constituicdo Brasileira. 42 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

%8 Tal classificacdo foi sugerida originalmente na obra referenciada a seguir. GUERRA, Evandro
Martins. Os

controles externos e internos da administracdo publica e os Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: Forum,

2003, p. 35-36. Destaca-se, entretanto, que o autor sistematizou um modelo correspondente somente as
quatro primeiras espécies, carecendo de uma sistematizacdo propria do que convencionou-se
chamar no presente trabalho de fungcdo consultiva, na qual os Tribunais ou Conselhos de Contas
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Poder Executivo em parecer prévio em prol do Poder Legislativo (art.71,
inciso | da Constituicdo Federal), ndo se confundindo com as atribuicbes de
natureza consultiva, descritas adiante; contenciosa, de natureza repressiva,
guando julga e liquida as contas dos administradores publicos e responséaveis
por dinheiros, bens e valores publicos, além das contas daqueles que derem
causa a perda, extravio e demais prejuizos ao erario (art.72, inciso Il da
Constituicado Federal); corretiva, quando os Tribunais de Contas constatam a
ilegalidade de despesa ou irregularidade das contas e estabelecem sancdes
apropriadas (art.71, inciso VIlII da Constituicdo Federal); fiscalizadora;
possibilitando uma atuacdo ampla e independente dos Tribunais de Contas
em um controle de resultados sobre aspectos qualitativos da gestdo dos
recursos publicos, citando como exemplo a realizacdo de auditorias,
inquéritos ou inspec¢des (art. 71, incisos 1V, V e VI da Constituicdo Federal); e
Consultiva, funcdo que apesar de possuir uma nomenclatura similar ao que
se denominou acima como fungéo opinativa, designa uma atribuicdo distinta
daquela e ndo expressamente prevista na Constituicdo Federal, dizendo
respeito a consultas formuladas aos Tribunais de Contas por entes publicos
gue requeiram orientacdes acerca da gestao adequada da coisa publica.

Tais competéncias constituem importantes ferramentas para que
os Tribunais de Contas atuem como 0rgdos autbnomos e independentes,
desvinculados de qualquer relagcdo de subordinacéo e vinculados somente ao
dever constitucional de fiscalizacdo da Administracdo Publica e garantia dos
valores inerentes ao Estado Democratico de Direito. Entretanto, ainda que o
constituinte tenha sido feliz na escolha das ferramentas disponibilizadas
para o0 exercicio do controle externo no Brasil, ndo € possivel extrair da
propria Constituicdo todos os parametros necessarios para um exercicio
otimo desse controle. Ainda que as ferramentas constitucionais sejam
adequadas para o exercicio da funcdo de controle, os métodos e
critérios para uma utilizacdo eficaz de tais ferramentas requerem um
estudo mais aprofundado. Com esse intuito, apés 0s pressupostos tedricos
delineados nos capitulos anteriores, parte-se aos aspectos préaticos do
presente trabalho, destacando parametros concretos para uma atuacao mais
eficiente dos 6rgaos responsaveis pelo controle externo.

3. ASPECTOS PRATICOS: PARAMETROS DE OTIMIZACAO DO
CONTROLE EXTERNO DAS CONTAS PUBLICAS

Os Tribunais de Contas protagonizam um papel destacado na protecao
—dos valores inmerentes ao ambiente democratico. Independentes e autbnomos
em relacdo a estrutura da Administracdo, aos Tribunais de Contas cabe,
independentemente de provocacao, de forma concomitante ou repressiva,
realizar um controle de resultados sobre os atos da Administracédo
Pdblica. Vale destacar, um controle qualitativo, focado em aspectos de
qgualidade, economicidade e eficiéncia dos gastos publicos para uma

prestam orientacdo aos gestores de
recursos publicos. Mais detalhes em DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil.
Séo Paulo:
Dialética, 2006, p. 148-152.
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concretizacdo eficaz das prestacdes que devem ser fornecidas pelos 6rgéos
controlados. Por isso mesmo o0s Orgdos controladores carecem de
parametros de atuacdo que possibilitem um exercicio eficiente desse
controle.

Em obra bastante citada, o Ministro Valmir Campelo, do Tribunal de
Contas da Unido, aponta de forma precisa alguns dos principais aspectos
necessarios para otimizar o controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas, tais como as expectativas e demandas dos agentes sociais em
relacdo ao controle; os sujeitos passivos do controle (ou seja, quais entes
publicos devem ser controlados); o grau de autonomia técnica, inclusive em
relacdo ao Parlamento, na selecdo, na conducdo e na conclusdo dos
trabalhos de fiscalizacdo; as garantias de independéncia dos responsaveis
pelo controle; os recursos materiais e financeiros necessarios para viabilizar o
funcionamento adequado e a autonomia administrativa; o foco de controle a
ser adotado (se na legalidade, no desempenho operacional ou ambos); os
instrumentos de fiscalizacdo a serem colocados a disposicdo; e o0s
instrumentos de garantia de efetividade das conclusdes dos trabalhos de
fiscalizacao?®.

Por razGes didaticas, a discussdo de alguns aspectos selecionados
dentre aqueles enumerados pelo Ministro Valmir Campelo sera feita através
de uma divisdo temética em elementos de trés espécies distintas, a saber: (i)
elementos organico-funcionais, relativos a aspectos da estrutura
organizacional dos Tribunais de Contas (como o0 grau de autonomia técnica
dos o6rgdos de controle e suas garantias de independéncia); (ii) elementos
procedimentais, a versarem sobre aspectos formais de atuacdo dos 6rgaos
controladores (relativos aos instrumentos de fiscalizagcdo e garantia de
efetividade do controle externo); e (ii) elementos materiais, relativos a
natureza de exercicio do controle propriamente dito (em especial em relacdo
ao foco do controle adotado, seja na legalidade ou no desempenho
operacional dos 6rgdos controlados)®. Para cada uma das trés espécies de
elementos enumerados sera condensado um unico parametro de ordem
geral.

3.1 ELEMENTOS ORGANICO-FUNCIONAIS

Os elementos organico-funcionais dizem respeito a aspectos da
propria estrutura, organizacdo e insercdo institucional dos oérgéaos
responsaveis pelo controle externo. Dentre os aspectos de atuacdo dos
Tribunais de Contas anteriormente extraidos da obra de Valmir Campelo, a

2% CAMPELO, Valmir. O Tribunal de Contas no Ordenamento Juridico Brasileiro. In: MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo, et al. (Org.) O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos
Fundamentais. 3° Edicao revista e ampliada. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 225-239.

0 A respeito da metodologia de aplicacdo dos par&metros dentro das categorias propostas, confira-se
LEGALE FERREIRA, Siddharta. Standards: O que sdo e como crid-los? Revista de Direito dos
Monitores da UFF v. 8, p. 3-31, 2010.
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discussdo a seguir terd por objeto aqueles relativos ao grau de autonomia
técnica dos 6rgdos responsaveis pelo controle externo e suas garantias de
independéncia.

E inevitavel que um controle externo exercido pelo Congresso
Nacional, 6rgdo de natureza politica, ndo se componha também de teor
politico em sua fiscalizagdo. Algo natural, dada a natureza essencialmente
politica do Legislativo. Porém, a democracia, como é de amplo conhecimento,
também carrega suas mazelas. A alternancia de maiorias ou grupos politicos
ocasionais na fiscalizacdo da coisa publica torna mais ténue a necessaria
linha de imparcialidade e independéncia em relacdo aos 6rgaos fiscalizados,
em especial quando o 6rgéao fiscalizado é o préprio Poder Legislativo. Por
isso, o controle externo é exercido também pelo Tribunal de Contas, cujas
decisBes possuem natureza eminentemente técnica, e ndo politica. A esse
respeito discorre José Afonso da Silva:

“Do Congresso, a quem compete o controle politico,
emana também o controle técnico ou numérico-legal, que,
em realidade, é o mais decisivo. Dada a indole politica que
define a composicdo e as fungbes do ramo legislativo do
poder publico, o controle técnico ndo pode exercitar-se de
modo direto por ele ou pelo Parlamento. Para isso
instituiu-se um organismo especializado, chame-se-lhe Corte
das Contas ou Controladoria- Geral, com independéncia do
Poder Executivo de modo que se garanta a necessaria
imparcialidade nesta classe de vigilancia da execugdo
orcamentaria por parte daguele. ***

Pelo exposto, se mostra impossivel o exercicio independente e imparcial do
controle externo no Brasil sem a participacdo dos Tribunais de Contas,
devendo-se considerar a independéncia e autonomia técnica desses
orgdos como elementos essenciais para um exercicio otimizado do
controle externo. Contudo, que garantias ou parametros praticos de ordem
organico-funcional sédo capazes de garantir e proteger tal autonomia?

Um pardmetro especialmente relevante diz respeito a competéncia
para propositura de projetos de lei acerca da organiza¢do do préprio Tribunal
de Contas. Toma-se como exemplo o Poder Judiciério, 6rgdo que ao exercer
a funcdo jurisdicional do Estado requer garantias institucionais de
independéncia em relacdo aos demais poderes. Essas garantias se
manifestam, por exemplo, através das prerrogativas de inamovabilidade,
vitaliciedade e irredutibilidade de subsidios, garantidas aos magistrados
por forca do artigo 95 da Constituicdo Federal. Mas, além disso, também
se manifestam na faculdade que possuem os tribunais de se auto-
organizarem. A competéncia da Justica Estadual, por exemplo, é definida em
lei de organizacéao judiciaria, de iniciativa do Tribunal de Justica.

Outra instituicAo caracterizada pela independéncia como
atributo  essencial a realizagdo de suas funcdes € o Ministério Publico.

3L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p.
738.
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Além dos membros do Parquet gozarem das mesmas garantias dos
magistrados em relacdo a vitaliciedade, inamovabilidade e irredutibilidade dos
subsidios, aos respectivos Procuradores Gerais foi facultada a iniciativa dos
projetos de lei complementar de organizacdo de cada Ministério Publico.
Observa-se gue o Ministério Publico possui garantias de independéncia em
um patamar equivalente ao do Poder Judiciario.

JA os membros dos Tribunais de Contas possuem garantias de
inamovabilidade, vitaliciedade e irredutibilidade de subsidios, mas néo
guaisquer tipos de prerrogativas expressas acerca da iniciativa de projetos de
lei que versem sobre a organizacdo do 6rgdo. Tal garantia se mostra
essencial para instituicbes que tenham por principio a independéncia
funcional. Essa prerrogativa seria especialmente recomendavel em um 6rgao
como o Tribunal de Contas, que a doutrina tem defendido de forma reiterada
como nado subordinado ao Poder Legislativo. Se a eles fosse facultada a
iniciativa de projetos de lei relativos a organizacao de sua estrutura organico-
funcional, a inércia do processo legislativo por vezes necessario ao
aprimoramento de sua estrutura poderia ser rompida com maior facilidade,
ainda que o Legislativo pudesse exercer 0 necessario controle democrético
sobre o projeto durante sua tramitacdo, seja com a aprovagao ou rejeicdo da
proposta.

Destaca-se decisdo paradigmatica do Orgdo Especial do Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo®’, julgando improcedente Acdo de
Inconstitucionalidade que visava declarar a nulidade da Lei Complementar
Estadual n°® 709 de 1993, por vicio formal de iniciativa.

Sustentava-se que a lei submetida a controle de constitucionalidade
teve origem em projeto de lei encaminhado a Assembléia Legislativa de Sao
Paulo pelo Tribunal de Contas do Estado, ao qual o artigo 24 da Constituicao
Federal ndo atribuia competéncia para iniciativa do processo legislativo. Em
tese, ndo seria possivel interpretar a remissdo feita pelo artigo 31 da
Constituicdo do Estado de S&o Paulo®® ao artigo 96 da Constituicdo Federal
como capaz de atribuir tal competéncia, como ocorre com o Tribunal de
Justica. Nas palavras do Desembargador-relator Mario Salles:

“(..) o Tribunal de Contas surge, em nosso direito patrio,
como uma idéia matriz, que o acompanha em todo o seu
desenvolvimento histérico. Essa idéia é a de sua necesséria
independéncia funcional, de forma a imuniza-lo de pressdes,
seja do Poder Executivo, seja do Poder Legislativo, em cujo
ambito veio a se situar, como Orgdo auxiliar, mas nao
subordinado (...)”

2 BRASIL. TISP. Acdo de Inconstitucionalidade n° 19.356-0/8. Relator Desembargador
Mario Salles Penteado. Julgado em 03/05/1995
%% Artigo 31 — “O Tribunal de Contas do Estado, integrado por sete Conselheiros, tem sede na Capital do
Estado, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio estadual, exercendo, no que couber,
as atribuicdes previstas no art. 96 da Constitui¢io Federal.” BRASIL. SAO PAULO. Constituigio
Estadual. Disponivel em:
<http://www.legislacao.sp.gov.br/dg280202.nsf/a2dc3f553380ee0f83256¢cfh005014 63/46€2576658b1c52
903256 d63004f305a?0OpenDocument>. Acesso em: 20/06/2010.
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Em seguida, o relator cita a exposi¢céo de motivos do Decreto n° 966-A,
ja destacado na parte tedrica do presente trabalho, na qual Ruy Barbosa
define o Tribunal de Contas como:

“corpo de magistratura intermedidria a administracdo e a
legislatura, ndo pertencendo, portanto, nem a uma, nem a
outra, mas colocado em posi¢do autbnoma, com atribuicoes
de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra
quaisquer ameacas... ’(...) “Convém levantar ele, assim, entre
um e outro daqueles Poderes, como um mediador
independente, auxiliar de um e de  outro, que
administ

racdo”.
34

Apoés a exposicao, o relator retoma a seguinte logica:

“Estas mesmas garantias — da magistratura — lhes
atribuiu... a Carta de

1967 (artigo 72 — paragrafo 3°), embora concebendo o
Tribunal de Contas conforme a técnica seguida desde 1946,
como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo (artigo 71 —
paragrafo 3°); auxiliar, repita-se, mas ndo subordinado;
independente e, por isso, com Ministros revestidos dos
predicamentos da Magistratura” (...) “Assim continua a
ser na vigente Constituicdo da Republica: O Tribunal de
Contas da Unido é orgdo auxiliar do Poder Legislativo
(artigo 71, “caput”); auxiliar, mas ndo subordinado;
independente e, por isso, com Ministros revestidos das
“mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justi¢ca” (artigo 73, paragrafo 39).”

Por fim, o Desembargador Mario Salles cita dois precedentes do
Supremo Tribunal Federal que admitem a iniciativa dos Tribunais de Contas
no Processo Legislativo. Confiram- se os trechos relevantes dos precedentes

em guestao:

“(...) esta independéncia € insita a esses Tribunais em face do
Poder Executivo. A independéncia pode-se acrescentar, lhes é
insita, também, em face do Poder Legislativo, no que diz
respeito ao exercicio das funcbes, embora sejam dele érgédos

3 BRASIL.

n° 966-A de 07 de Novembro de 1890.

Disponivel em:
<http://www.jacoby.pro.br/normas/decr 966 1890.html>. Acesso em:
20/06/2010.
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auxiliares. %

E ainda;

“Por causa desta mesma independéncia, o Colendo Supremo
Tribunal Federal reconheceu aos Tribunais de Contas
estaduais o poder de iniciativa do processo legislativo.

A jurisprudéncia vem, sistematicamente, reconhecendo a legitimidade
de atuacao dos Tribunais de Contas na iniciativa do processo relativo a sua
estrutura organico-funcional. Felizmente, o Poder Legislativo também tem,
ainda que de forma embrionéaria, admitido a iniciativa do Tribunal de Contas
em projetos dessa natureza, conforme se depreende do parecer favoravel
ao projeto de Lei n® 254/2008, do Estado de Alagoas:

“Em conclusdo, no Brasil, os Tribunais de Contas gozam da
mesma autonomia administrativa assegurada aos Tribunais
Judiciarios, podendo encaminhar projetos de lei sobre
pessoal, administrando seus recursos e servigos, bem como
provendo os cargos de seus servidores (CF, art. 73). "%’

Por todo o exposto, conclui-se pelo seguinte parametro de ordem
organico-funcional: “No que diz respeito a elaboragdo de projetos de lei
concernentes a organizacao e funcionamento dos Tribunais de Contas, deve-
se privilegiar a iniciativa do proprio 6rgao de controle em detrimento de outros
possiveis legitimados, uma vez que a natureza técnica de suas decisdes
contribuira para a criacdo de uma estrutura organizacional independente e de
um modelo de controle pautado por elementos de natureza
predominantemente técnica.”

3.2 ELEMENTOS PROCEDIMENTAIS

Os parametros procedimentais dizem respeito e a forma da qual se
reveste o controle, considerando o encadeamento entre os diversos atos e
etapas. Dentre os aspectos enumerados por Valmir Campelo, a discusséo a
sequir ter4 por objetivo delinear um parametro de atuacdo relativo aos
instrumentos de fiscalizacdo e garantia de efetividade do controle externo.
Dentre as diversas ferramentas a disposicdo do Tribunal de Contas no
exercicio de suas atribuicfes, quais delas se apresentam como mais efetivas,
e em quais circunstancias?

% R.T.J, 114/86, Relator Ministro Moreira Alves. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em:
3620/06/2010.

R.T.J., 73/560, Relator Ministro Thompsom Flores. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
Acesso em:
20406/2010

BRASIL. ALAGOAS. Projeto de Lei n® 254/2008. Disponivel em: <www.al.rs.gov.br>.

AcCesso em:
20/06/2010.
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Preliminarmente, serdo retomados alguns elementos relacionados a
sistematizacdo proposta na parte teodrica do presente trabalho, em
especial em relacdo ao momento do controle exercido pelos Tribunais de
Contas (prévio, concomitante e posterior) e as categorias em que foram
divididas suas competéncias (opinativa, contenciosa, corretiva, fiscalizadora e
consultiva). O controle € prévio quando antecede a realizagdo do ato
administrativo objeto de controle e concomitante quando exercido no
momento de realizagdo do ato. Ambos tém em comum um foco preventivo,
destinados a evitar a ma gestdo dos recursos publicos a priori. Diversamente
dos dois anteriores, o controle posterior ocorre apés a efetivacdo do ato
praticado, e tem uma natureza claramente repressivo-punitiva, com foco em
uma fiscalizagdo a posteriori. O controle posterior corresponde, a principio, as
competéncias de natureza contenciosa, corretiva e opinativa, enquanto 0s
controles prévio e concomitante se aproximam das competéncias de natureza
fiscalizadora e consultiva.

Um dos maiores desafios enfrentados tanto pelo setor publico
guanto pelo setor privado € justamente o exercicio de uma administracédo
eficiente dos recursos disponiveis para o exercicio de suas atividades. A
Administracdo Publica, em especial, deve ter como permanente objetivo o
equilibrio das contas publicas, o estabelecimento de prioridades em seus
gastos e a racionalidade na aplicacdo dos recursos disponiveis. Os recursos
disponiveis s&o limitados, o que torna essencial que 0s gastos sejam
econbmicos, eficientes e eficazes. Nao é uma grande novidade. A verdadeira
ressalva esta no fato de que um controle externo de natureza primariamente
posterior e repressiva € incapaz de garantir essa melhora qualitativa na
medida desejada. Para alcancar tal resultado, os 6rgaos de controle devem
se valer dos elementos que alguns autores tém denominado de marcas do
“Novo Tribunal de Contas”®.

Tais elementos séo justamente as ferramentas de carater preventivo,
relativas as funcdes de natureza fiscalizadora e consultiva das Cortes de
Contas, em especial através das auditorias governamentais e as orientacdes
prestadas aos gestores publicos.

A primeira dessas ferramentas, as auditorias, é reflexo da nitida tendéncia de
abandono de um caréter fiscal e punitivo do controle externo para firmar uma
concepcdo moderna, de servico essencial a sociedade e a Administracdo, por
meio de identificacdo de falhas e debilidades de sistemas de gestdo publica,
cabendo aos Orgaos de controle apontar medidas de melhoria e
aperfeicoamento*. Tais auditorias vém sendo implantadas pelos Tribunais de
Contas, visando uma analise objetiva da aplicagdo dos recursos financeiros,
humanos e materiais*.

* MOURA E CASTRO, Flavio Régis Xavier de. Visdo Sistémica das Leis Organicas dos Tribunais de
Contas dos Estados e Municipios do Brasil. In: In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, et al.
(Org.) O Novo Tribunal de Contas: Orgdo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3° Edigdo
revista e ampliada. Belo Horizonte: Frum, 2005, p. 131-162.

¥ MOURA E CASTRO, Flavio Régis Xavier de. Visdo Sistémica das Leis Organicas dos Tribunais de
Contas dos Estados e Municipios do Brasil. In: In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, et al.
(Org.) O Novo Tribunal de Contas: Orgdo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3° Edicio
revista e ampliada. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 159.

Alguns exemplos de auditoria dessa natureza serdo expostos na se¢do concernente aos elementos
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A segunda ferramenta corresponde a funcdo consultiva dos Tribunais
ou Conselhos de Contas na orientacdo aos gestores de recursos
publicos. Embora tal atribuicio ndo seja expressa pela Constituicdo
Federal, a doutrina usualmente a entende como legitima, desde que prevista
por lei** (o que, diga-se de passagem, corrobora com a necessidade do
parametro organico-funcional anteriormente delineado a respeito da
legitimidade dos Tribunais de Contas na iniciativa de projetos de lei relativos
a sua organizacao e competéncias).

Independentemente de previsdo expressa acerca da resposta a
consultas do Poder Publico, nada impede que tais 0rgdos possam fornecer
orientacdes antecipadas aos agentes publicos de modo genérico,
promovendo seminarios, encontros e palestras com o intuito de evitar que
ocorram violagBes a Constituicdo ou prejuizos ao erario publico. Em relacéo a
possibilidade de respostas a consultas concretas, conforme ja dito, €
preciso que exista previsao legal, o que é extremamente recomendado, visto
gue tal modalidade de controle é extremamente vantajosa para o erario, ja
gue a acao possui carater preventivo, impedindo a ocorréncia de ilicitudes,
até mesmo aguelas que ndo decorram da ma fé do administrador. E uma
opcdo atraente também para o administrador, uma vez que no caso de
parecer favoravel a Administracdo Publica atesta a higidez técnica de seus
atos e age resguardada por um grau qualificado de seguranca juridica. Por
fim, é vantajoso ao 6rgdo de controle, devido ao carater preventivo
anteriormente citado. Tendo em vista o acima exposto, & possivel extrair o
seguinte pardmetro de atuagdo: “Um foco em agoes de controle preventivo, seja
ele prévio ou concomitante, através de auditorias ou consultas, é preferivel em
detrimento de um foco no controle repressivo, uma vez que atuacfes preventivas
propiciam maiores possibilidades de aperfeicoamento da gestdo dos recursos
publicos pela Administracdo e, conseqlientemente, tendem a reduzir a
incidéncia de situacGes que ensejem o0 exercicio de um controle de natureza
repressivo- punitiva.”

3.3 ELEMENTOS MATERIAIS

Ainda tendo em vista os aspectos de aprimoramento do controle
externo enumerados por Valmir Campelo, os aspectos materiais da presente
discussdo dirdo respeito eminentemente a natureza e foco do controle
exercido, seja um foco na legalidade, seja um foco no real desempenho
funcional dos érgéos controlados.

Conforme ja delineado na parte tedrica correspondente a primeira
parte do presente trabalho, o controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas na matriz constitucional brasileira € um controle de juridicidade dos
resultados. Isso significa que os Tribunais de Contas ndo se limitam a

materiais do controle externo. Vide item 3.3.

“I DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 148.
VII-19



Revista Eletronica Direitodo Estado .com br

sobre a Reforma do Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

analisar a legalidade dos gastos publicos, mas desempenham a analise dos
resultados a luz dos fundamentos constitucionais, como o principio da
eficiéncia. Ao contrario, podem (e devem) atuar no sentido de garantir que a
Administracdo Publica alcance as metas estabelecidas, e de que o faca da
forma mais eficiente, obtendo resultados que atendam as necessidades da
coletividade da forma mais ampla possivel. Caso tais metas ndo estejam
sendo cumpridas ou estejam sendo cumpridas de forma ineficiente,
mecanismos de controle deverdo ser utilizados para avaliar os motivos que
impediram ou dificultaram a atuacdo do Poder Publico. Assim, o controle deve
ser qualitativo, focado em aspectos de desempenho na gestado dos recursos
da Administragao.

Exemplos de uma atuacdo pautada por um controle qualitativo dos
gastos publicos podem ser colhidos do trabalho realizado pelo Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro. Um caso famoso de atuacdo dessa
natureza foi o trabalho de acompanhamento nas escolas da rede municipal de
ensino, iniciado pela corte de contas no 2° semestre de 2003**. Essa atuag&o
possibilitou um aprimoramento sensivel no gerenciamento dos recursos das
escolas fiscalizadas, através de medidas como orientacfes especificas para
as merendeiras no sentido de reduzir o desperdicio de alimentos, inclusdo de
escolas carentes de manutengcdo em programas de conservacdo de
patrimonio, aquisicdo de equipamentos de seguranca, substituicdo de marcas
de alimentos de baixa qualidade, aproveitamento e redistribuicdo de materiais
e livros didéaticos (oriundos de programas como Programa Nacional do
Livro Didatico — PNLD) excedentes em certas escolas para outras que
carecessem dos mesmos, recuperacdo e reaproveitamento de diversos
moveis e equipamentos.

Esse tipo de atuacao ilustra perfeitamente a tendéncia contemporanea
posterior a Constituicdo de 1988 de atuacdo dos Tribunais de Contas. A
possibilidade de buscar uma gestdo mais eficiente, a partir de critérios nao
somente quantitativos (aspectos legalidade dos gastos), mas também
qualitativos (um controle baseado em critérios de legitimidade, adequacédo ao
interesse publico e a maxima eficiéncia da aplicacdo das verbas publicas).
Igualmente, uma possibilidade de um controle concomitante dos gastos
publicos, de forma a cooperar e orientar a administracao publica a aperfeicoar
os procedimentos de aplicacdo das verbas de forma preventiva. Tal modelo
de atuacao (diga-se de passagem, amplamente legitimado pela Carta Magna)
demonstra de forma inovadora as amplas possibilidades e formas de controle
das quais dispdem as cortes de contas para um exercicio eficaz do controle
externo das contas publicas.

Outros exemplos interessantes, colhidos do mesmo 06rg&o, versam
sobre a fiscalizacdo de programas municipais relativos a politicas publicas de
saude. A atuacdo do 6rgao fiscalizador em programas como “Saude da

42 Programa de Visitas as Escolas da Rede Municipal de Ensino.
Disponivel em:

<http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/1610/manual-escolas.pdf>. Acesso em:

20/06/2010.
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Familia®® e “Remédio em Casa”, quando pautada por critérios

gualitativos, contribuem para uma gestdo mais racional e distribuicdo
organizada dos escassOs recursos existentes na éarea de saulde.
Essa otimizacdo ¢é especialmente desejavel no que diz respeito a saude,
visto que os limites do poder publico na concessdo de medicamentos tem
resultado em uma massiva “judicializagdo” das politicas publicas de saude,
levando aos tribunais demandas que resultam em diversas condenacdes da
administragdo publica ao fornecimento de medicamentos ndo previstos no
orcamento e nas listas especificas de concessdo dos entes federativos®.
—Umaatdacde-concemitante dos 6rgdos controladores é capaz de racionalizar
a distribuicdo desses recursos limitados através de parédmetros mais
precisos®®, organizando a Administracdo de modo a promover melhor os
direitos fundamentais sem necessidade de submeter ao Poder Judiciario
demandas que sdo essencialmente técnicas.

Outra atuacao do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro,
como bem destacou o Conselheiro Mauricio Azédo no Encontro Luso-
Brasileiro de Tribunais de Contas em 2003, ocorreu através da fiscalizacao
dos recursos destinados pela Administracdo a fiscalizacdo do sistema de
transporte de passageiros do municipio. A inspe¢do ordinaria do Tribunal de
Contas detectou que a fiscalizagdo municipal era praticamente inexistente,
visto que o poder publico dispunha de apenas 12 fiscais para supervisdo de
8000 veiculos e 460 linhas de 6nibus. Felizmente, a inspecéo realizada no
comeco dos anos 90 possibilitou uma correcao da omisséo e negligéncia do
poder publico®’.

Do excepcional resultado obtido pelo controle externo nos exemplos
anteriores, € possivel extrair o seguinte paradmetro de atuagao:“O foco dos

445

43 Avaliacéo do Programa Saude da Familia. Disponivel

<http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/2121/Cartilha Saude Familia jun05.pdf>. Acesso em:
20/06/2010.

44 o - . .
Avaliagdo do Programa Remédio em Casa. Disponivel

<http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/2119/Cartilha_Remedios_full.pdf>. Acesso em:

20/06/2010.

* Sobre a judicializagdo das politicas publicas em matéria de sadde, confira-se BARROSO, Luis
Roberto. Da

Falta de Efetividade a Judicializacdo Excessiva: Direito a Sa(de, Fornecimento Gratuito de
Medicamentos e Parametros para a Atuacdo Judicial. In: SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO,
Claudio Pereira (orgs). Direitos Sociais. Fundamentos, Judicializacdo e Direitos Sociais em
Espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010,p.875-904.

%A respeito de pardmetros mais precisos para o enfrentamento do problema, confira-se SOUZA
NETO, Claudio

Pereira de. A Justiciabilidade dos Direitos Sociais: Criticas e Parametros. In: SARMENTO, Daniel;
SOUZA NETO, Claudio Pereira (orgs). Direitos Sociais. Fundamentos, Judicializagdo e Direitos
Sociais em Espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 515-552.

47 Intervengdo do conselheiro Mauricio Azédo no debate ocorrido no Encontro Luso-Brasileiro de
Tribunais de Contas. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, et al. (Org.) O Novo Tribunal de
Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3° Edigéo revista e ampliada. Belo Horizonte:
Férum, 2005, p. 212.
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Tribunais de Contas devera ser ndo apenas em um controle de legalidade,
mas também em um controle de juridicidade dos resultados, enfatizando
uma gestdo eficiente dos recursos pela Administracdo Publica atraves de
posturas ativas de fiscalizagdo para a promocao dos direitos fundamentais
gue sdo pressupostos para uma democracia bem estruturada”.

4. CONCLUSOES

Através de um roteiro composto por uma primeira parte de carater
tedrico e uma segunda de natureza prética, o presente trabalho foi norteado
pela resposta aos seguintes questionamentos: Que elementos adquirem
maior relevancia para o aperfeicoamento do controle exercido pelos Tribunais
de Contas no Brasil? De que forma tais elementos podem ser utilizados
como ferramentas mais eficazes na construcdo de um modelo de
controle pautado pela maxima efetividade da Constituicao?

As respostas obtidas podem ser sistematizadas através de trés
principais parametros de atuacgé&o relativos a elementos organico-funcionais,
procedimentais e materiais.

Quanto aos parametros organico-funcionais, concluiu-se que a
independéncia e autonomia dos Tribunais de Contas sao aspectos
fundamentais a um exercicio eficiente do controle externo. Tais parametros
podem ser redigidos com o seguinte teor: No que diz respeito a elaboracéo
de projetos de lei concernentes a organizacdo e funcionamento dos Tribunais de
Contas, deve-se privilegiar a iniciativa do préprio 6rgéo de controle em detrimento
de outros possiveis legitimados, uma vez que a natureza técnica de suas decisdes
contribuird para a criacdo de uma estrutura organizacional independente e de um
modelo de controle pautado por elementos de natureza predominantemente técnica.

Quanto aos parametros procedimentais, buscou-se delinear quais as
espécies de controle mais adequadas e eficazes dentro da estrutura do atual
modelo de controle no Brasil, obtendo-se o seguinte enunciado: Um foco em
acOes de controle preventivo, seja ele prévio ou concomitante, através de
auditorias ou consultas, é preferivel em detrimento de um foco no controle
repressivo, uma vez que atuacbOes preventivas propiciam maiores
possibilidades de aperfeicoamento da gestdo dos recursos publicos pela
Administragéo e, consequentemente, tendem a reduzir a incidéncia de
situacdes que ensejem o exercicio de um controle de natureza repressivo-
punitiva.

Por fim, em relacdo aos parametros materiais para o controle exercido,
0 objetivo foi determinar qual o enfoque material mais adequado para uma
fiscalizagdo mais eficaz das contas publicas, concluindo-se o seguinte: O foco
dos Tribunais de Contas devera ser ndo apenas em um controle de
legalidade, mas também em um controle de juridicidade que leve em conta o0s
resultados, enfatizando uma gestao eficiente dos recursos pela Administracéo
Publica através de posturas ativas de fiscalizagdo para a
promocdo dos direitos fundamentais que sdo pressupostos para uma
democracia bem estruturada.

Os parametros obtidos, apesar de relativos a aspectos distintos
de atuacdo dos Tribunais de Contas, objetivam uma aplicagcdo conjunta e
harmoniosa. Um controle externo pautado materialmente por aspectos
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gualitativos torna-se muito mais eficiente quando exercido através de
ferramentas procedimentais de controle preventivo, como auditorias e
consultas. Por sua vez, a variedade de ferramentas de controle externo
preventivo a disposicdo dos Tribunais de Contas (em especial, aquelas sem
previsdo constitucional expressa) torna-se muito mais ampla quando a estes
é facultada a iniciativa de projetos de lei que tenham por objeto sua estrutura
organico-funcional.

Ao fim da presente monografia, ndo se espera que as diretrizes obtidas
resultem em algum tipo de férmula milagrosa para a solucdo de todas as
deficiéncias e mazelas que permeiam a atual estrutura administrativa
brasileira. Ainda assim, pode-se dizer que ha esperanca. A busca por
ferramentas aprimoradas para promoc¢ao de uma sociedade verdadeiramente
justa, democratica e cidada ainda parece uma boa utopia para o século XXI.
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