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RESUMO

Tratard o presente da natureza juridica da decisédo do Tribunal de Contas, sua
eficacia e revisibilidade pelo Poder Judiciario. Para a analise proposta sera feita uma
tomada dos conceitos de controle da administracdo e controle externo, passando
para uma parte historica acerca do desenvolvimento da instituicdo no Brasil,
definindo-a, e da atuacdo das Cortes de Contas em paises relevantes, para que se
possa entender como se da esse controle externo em outros lugares e qual € sua
eficiéncia. Entdo, proceder-se-a a analise das funcdes e competéncias do Tribunal
de Contas, para, a partir dai, compreender que tipo de garantias constitucionais Ihe
foram concedidas. Também havera a defesa de que algumas decisfes sédo, de fato,
meramente administrativas visando ao controle, mas que aquelas proferidas de
acordo com o art. 71, Il, da Constituicdo da Republica de 1988, possuem um carater
jurisdicional. Feitas essas consideragfes, parte-se para o0 estudo da eficicia das
decisbes que possuem esse carater de julgamento e sua revisdo pelo Poder
Judiciario, para concluir que cabera a ele a revisdo apenas nos estritos limites da
legalidade, sem adentrar o mérito do julgamento feito pelo Tribunal de Contas,
sendo que a essa altura ja estara bem delineada a natureza quase jurisdicional das
decisdes de que se pretendem tratar.

Palavras-chave: natureza juridica; eficacia das decisdes; Tribunal de Contas;
natureza jurisdicional; controle externo; art. 71, Il da Constituicdo da Republica de
1988.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho dedicar-se-a a tratar da decisao proferida pelo Tribunal
de Contas decorrente do artigo 71, Il, da Constituicdo, por ser esta a geradora de
maior polémica com relagdo a sua natureza juridica e eficacia. Para tanto, serdo
estes 6rgdos, tratados apenas como Tribunal de Contas, pois para uma analise
aprofundada, a distincdo entre Tribunal de Contas da Unido, Estadual ou Municipal
nao se faz necessaria, tendo em vista a simetria concedida pela Carta Magna, em
seu artigo 75",

O tratamento do assunto se daré a partir de uma conceituagédo do controle da
Administracdo, sendo, para o tema, irrelevante a abordagem detalhada acerca de o
controle interno, assim, o trabalho se encaminha aos tipos de controle externo,
analisando, sob esse titulo, o controle Legislativo, Judiciario e social para, por fim,
chegar ao controle exercido pelo Tribunal de Contas. E importante saber ao certo
onde ele se insere para que a analise dos efeitos de sua decisdo seja feita
adequadamente. Muita discussdo também € gerada, acerca dessa insercdo do
Tribunal de Contas, pois sua autonomia e independéncia ja foram pacificadas pela
doutrina, ndo se enquadrando, portanto, como pertencente nem subordinado a
nenhuma esfera dos trés poderes estatais. No entanto, esse desprendimento dos
trés poderes gera questionamentos com relacdo a sua natureza juridica e a nautreza
das suas decisdes, sobre ambos os temas muito ainda tem a se falar, sendo esses
0S objetivos que aqui serao tratados.

Além disso, deve-se também trazer o tema da correta manutencédo do Estado
Democratico de Direito, ndo se pode falar em um Estado regido pela democracia e
limitado pelo direito sem fortes meios para que se dé essa limitacdo efetivamente.
Um desses meios seria 0 controle da administracao publica, interno e externo, sendo
este Ultimo aquele a que se dara énfase nesse trabalho.

Guiado por essa logica, esse texto vai abordar os aspectos historicos do

Tribunal de Contas no Brasil e em alguns paises relevantes para o que se pretende

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



defender, tais como Bélgica, Franca e Italia, onde os érgdos de contas possuem
competéncias semelhantes as da instituicdo brasileira. Como dito, serdo trazidos
também aspectos historicos do desenvolvimento do Tribunal de Contas no Brasil.
Mediante essa analise, podera ser dada uma base a partir da qual se entendera o
estabelecimento das funcBes e competéncias até se chegar ao que se tem hoje.
Podera ser visto que a funcéo de julgamento, geradora de toda a discusséo trazida,
sempre esteve presente na Constituicdo, mas também sera visto o quéo
desrespeitoso foi o tratamento dispensado a ela pela forca politica. Essa é uma
parte interessante, pois também trara a questdo de que a discussao que se pretende
travar aqui ndo é recente, ela ja existe desde a primeira Constituicdo Republicana
desse pais, que vai instituir pela primeira vez o Tribunal de Contas, tendo sempre a
opinido favoravel a capacidade julgadora da instituicdo, existido e sido defendida por
grandes doutrinadores.

Feitas essas colocacgdes, serdo expostos pontos de vista acerca das fungoes,
competéncia e natureza juridica do Tribunal de Contas, esse ponto € imprescindivel
para que se possa tratar de suas decisbes posteriormente. Definidas essas
competéncias, através de inimeros pontos de vista, ter-se-a sua natureza juridica
peculiar, que este trabalho reconhecerd como sendo administrativa e jurisdicional,
dependendo da funcdo exercida na decisdo proferida. A problematica desse trabalho
reside justamente em determinar a eficacia das decisbes do Tribunal e a
possibilidade de revisdo delas pelo Poder Judiciario.

Serd demonstrado que existem funcbes de natureza administrativa (de mero
controle), e aquelas jurisdicionais, e que a revisdo acerca destas, de carater
jurisdicional, pelo Judiciario sera permitida apenas na medida da legalidade, ou seja,
um juiz comum sO podera tratar de possiveis ilegalidades formais, para que nao seja
desrespeitado o disposto no artigo 5°, XXXV, da Constituicdo da Republica de 1988.
Ao passo que as competéncias postas no artigo 71, Il, também da Carta Magna,
devem ser respeitadas. O que sera defendido aqui, € que, a Justica Comum né&o
cabera adentrar o mérito da decisdo acerca das contas definitivamente julgadas pelo
Tribunal de Contas, a ela, apenas caber& anular a decisdo em caso de violagdo do
devido processo legal ou outros direitos fundamentais, a fim de que ndo se esvaziem

as funcdes constitucionais conferidas ao Tribunal de Contas.



Enxerga o tema como ele sera aqui apresentado uma minoria doutrinéria, no
entanto o enfoque dado sera justamente nos aspectos mais relevantes postos por
essa minoria de modo a enfatizar a importancia de uma efetiva autonomia dos
Tribunais de Contas. Nesse sentido ndo basta falar em autonomia funcional e
igualdade dos cargos com os do Judiciario. Parece claro que tais garantias sao
conferidas ao Orgdo de Contas para que ele possua uma autonomia deciséria, ou
seja, a independéncia funcional s6 € concedida para que a decisao proferida pelo
Tribunal de Contas, também possua o seu grau de independéncia, baseando-se

nisso € que se desenvolve o0 posicionamento a ser exposto.



2. REVISAO DA LITERATURA
1.1.0 CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

2.1.1. Conceito e classificacéo

O controle da Administracdo Publica deve ser analisado tendo como base o
Estado de Direito, levando em consideracdo que € absolutamente necessario para a
manutencdo dele. N&o se pode falar em Estado Democratico de Direito sem que
existam rigorosos meios de limitagdo do Poder e submissdo dele ao ordenamento.
Esse € um dos sustentaculos desse Estado de Direito, gue nasce com a
necessidade de protecdo e garantia aos direitos dos cidaddos. Nesse sentido,
Carmen Luacia Antunes Rocha, tem a acrescentar que o Estado ndo somente tem o
Direito como limite e condi¢cdo, mas esse Direito torna-se fundamento e conteudo
validador do comportamento administrativo publico.? Significa dizer que o Direito vai
muito além da mera limitacdo da Administracdo publica, caberd ao administrador
tomar o Direito, suas normas e principios gerais, como base para sua atuagdo com
relacdo, principalmente, a utlizacdo do patriménio publico, de modo que essa
atuacao seja sempre transparente, e, caso ndo o seja, havera sempre um modo de
ser controlada, também através do Direito. Trata-se, pois, de um dos fundamentos
primeiros do Estado de Direito, aqui defendidos.

Para que se faca uma definicdo apurada de controle, o que se constitui em
uma tarefa muito complexa devido a abrangéncia desse termo, traz-se o

ensinamento de Evandro Martins Guerra sobre o assunto:

Em sintese, controle da Administracdo Publica é a possibilidade de
verificacdo, inspecdo, exame, pela propria Administragdo, por outros
Poderes ou por qualquer cidaddo, da efetiva correcéo na conduta gerencial
de um Poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuagdo conforme
aos modelos desejados e anteriormente planejados, gerando uma afericdo
sistematica. Trata-se, na verdade, de poder-dever, jA que uma vez
determinado em lei, ndo podera ser renunciado ou postergado, sob pena de
responsabilizacdo por omissdo do agente infrator. °

> ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administrac&o Publica. Belo
Horizonte: Ed. Del Rey, 1994. p.70.
® GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracéo Publica. Belo
Horizonte: Ed. Férum, 2005. p. 90.
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Corroborando essa posicéo, partindo de inimeras outras acepcdes®, Odete
Medauar diz que o controle da Administracdo Publica seria a verificagdo da
conformidade da atuacdo desta mediante um canone, o que possibilitaria ao agente
controlador a adocdo de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado.®

Vale ressaltar sempre, com base nas coloca¢bes acima, a importancia dessa
limitagdo, como sendo o instrumento utilizado pela populacéo para proteger-se de
abusos de Poder, além de fiscalizar o destino dado aos recursos obtidos pela
Administracdo. Assim sendo, controle da Administracdo nada mais € do que essa
fiscalizacdo a ser exercida pela propria esfera de poder sobre sua atuacéo, ou ainda
de outros poderes estatais ou entidades sobre essa referida atuacdo administrativa
para que se verifigue a conduta do administrador no intuito de enquadra-la nos
principios constitucionais que regem a administracao publica.

Assim, deve-se prosseguir tratando da classificagdo, que aqui nos interessa,
desse controle, abordado pela Constituicdo da Republica vigente, decorrente de
seus artigos 70 e 71.°

A classificacdo, a luz de tais artigos constitucionais, é, para Celso Antdnio

Bandeira de Mello, a seguinte:

A Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional, assujeita-se a
controles internos e externos. Interno é o controle exercido por 6rgédos da
prépria Administracéo, isto é, integrantes do aparelho do Poder Executivo.
Externo é o efetuado por 6rgdos alheios a Administracdo. Assumida esta
codificacdo terminolégica, cumpriria ressaltar que, em relacdo as Entidades
da Administracdo indireta e fundacional (sem prejuizo dos controles
externos), haveria um duplo controle interno: aquele que é efetuado por
orgaos seus, que lhe componham a intimidade e aos quais assista essa
funcdo, e aqueloutro procedido pela Administracdo direta. A este Ultimo
talvez se pudesse atribuir a denominacdo, um tanto rebarbativa ou
paradoxal, reconheca-se, de controle interno exterior.’

* A autora parte de uma andlise critica das obras e conceitos de Ugo Forti, Bergeron e Gianinni para
formular as acepcdes e chegar a uma nocao atual de Controle da Administracdo. pp. 14 a 22.

> MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo PUblica. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1993.
p. 22

® Art. 70. A fiscalizac&o contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das
entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencg@es e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Uniéo, (..).

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Ed. Malheiros,
2007. p. 901.
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Com entendimento semelhante, ensina também Maria Sylvia Zanella Di Pietro

O controle ainda pode ser interno ou externo, consoante decorra de 6rgao
integrante ou ndo da proépria estrutura em que se insere o 6rgao controlado.
E interno o controle que cada um dos Poderes exerce sobre seus proprios
atos e agentes. E externo o controle exercido por um dos Poderes sobre
outro; como também o controle da Administracéo Direta sobre a Indireta.’

7

Nesse ponto é interessante observar que, para Maria Sylvia, o controle
exercido pela Administracdo Direta sobre a Indireta enquadrar-se-ia na categoria de
“externo”. Ja Celso Antbnio, cria uma categoria para este tipo especifico de controle
gue chama de “controle interno exterior”.

Independente desta pequena distingdo, o ponto importante € que o controle
interno, para ambos, seria aquele exercido pelos proprios 6rgdos em suas esferas
de atuacdo, mediante seus proprios atos de acordo com sua autotutela ou, ainda, se
provocado. Ja o controle externo seria aquele exercido por uma esfera de Poder
sobre outra ou, ainda, pelo Tribunal de Contas, conforme ja se demonstrou.

A partir dessas explanacdes e diferenciacdes, tratar-se-a do tipo de Controle

a gque interessa esse trabalho, o controle externo da Administracéo Publica.

2.1.2. Controle Externo

Como ja visto, temos que o controle externo € aquele exercido por entidades
alheias aquela que o exerce, significa dizer que, se pretendemos analisar o controle
exercido sobre a Administragcdo Publica, resta-nos falar sobre o Legislativo, o
Judiciario, o Tribunal de Contas e, ainda, a sociedade. A importancia dessa
modalidade é indiscutivel ja que é imprescindivel a fiscalizacdo de uma esfera de
poder sobre a outra para que se respeite a triparticdo de poderes, fundamento
irrefutavel do Estado Democratico de Direito como é tradicionalmente conhecido.

Conforme disposto no artigo 71 da Constituicdo de 1988, o controle externo
da Administracdo Publica sera exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do

Tribunal de Contas da Unido, é com base nesse dispositivo que a analise a seguir se

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. — 20. Ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 673.
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desenvolverd, levando em conta, ainda, os controles social e aquele exercido pelo
Poder Judiciario, que apesar de ndo serem o foco do trabalho, serdo também
tratados devido a sua elevada importancia para o ordenamento juridico vigente, que
nao exclui da apreciacéo do judiciario qualquer lesdo ou ameaca a direito, e, ainda,
concede a populacdo grande parcela de poder para fiscalizar e observar a conduta
praticada pelo administrador.

2.1.2.1. Controle Parlamentar

Antes de qualquer coisa, faz-se necesséario tratar das diferenciagdes entre as
funcdes tipicas e atipicas do Poder Legislativo, de modo geral, as tipicas seriam
aguelas referentes a fiscalizacdo e a elaboracédo de leis, sendo essas as funcoes
gue possuem maior relevo para o tema aqui tratado. No entanto, também se devem
mencionar as fun¢des atipicas, que seriam as de administracao interna e julgamento
de autoridades, sendo estas, constitucionalmente estabelecidas.

Ademais dessa distincdo, no ambito do controle exercido pelo Legislativo,
Celso Ribeiro Bastos traz uma classificacdo diferenciada. Para ele, deve-se tomar
como referéncia, o ato administrativo que sera controlado, o que significa que, existe
um controle direto exercido sobre o ato, e que, logo, pressupde a existéncia do
mesmo. No entanto, sdo constitucionalmente conferidos ao Parlamento muito mais
poderes para que se fiscalize o Executivo. Nesse sentido o autor falara que existem
“outras formas de interpenetracdo que transcendem o mero exame da regularidade
do ato administrativo, para chegarem ao ponto de encerrar um verdadeiro
condominio, digamos assim, de competéncias sobre uma determinada matéria.” °

Com isso ele quer trazer a idéia de um Legislativo que exerce grande parcela
de poder fiscalizatério em conjunto com o proprio Executivo, sobre as acdes em
geral, e ndo apenas atos administrativos desse ultimo. Como por exemplo, em casos
nos quais o Congresso Nacional precisa autorizar o Presidente da Republica, para
que determinados atos administrativos possuam efeitos. Trata-se, pois, de uma

determinacao constitucional para que exista essa conjugagao entre os dois poderes,

® BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. — 5. ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p.371.



13

sem ferir a teoria da triparticdo. Essa distingdo € interessante para que se possa
visualizar essa interpenetracdo entre dois poderes sem que haja a subordinagao
entre eles, € esse 0 ponto importante para a analise a ser feita sobre os Tribunais de
Contas, adiante sera tratada a independéncia dele em relacdo ao Legislativo nesses
mesmos moldes, apesar de estar a Corte de Contas inserida no mesmo capitulo da
Carta Magna que trata do Poder Legislativo. Tal independéncia é, alias, pacifica na
doutrina, como sera demonstrado nos pontos a seguir.

E interessante, também, trazer as diferentes terminologias para tratar do
controle externo da Administracdo pelo Poder Legislativo, Odete Medauar fala em
“controle politico”; “controle parlamentar” e “controle legislativo™®. Partindo dessas
distingdes terminoldgicas, pode-se proceder a analise a seguir.

O Poder Legislativo além da competéncia para elaborar leis, possui as de
fiscalizacdo e controle dos atos do Executivo, enquanto exerce suas fungdes tipicas.
Competéncias essas atribuidas pelos artigos 49 em diante da Constituicdo da

Republica, como demonstra José Afonso da Silva:

(3) atribuicdes de fiscalizacdo e controle, que exerce, por varios
procedimentos, tais como: (a) pedidos de informacdo, por escrito,
encaminhadas pelas Mesas aos Ministros ou quaisquer titulares de 6rgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica (art. 50, § 2°, redacao
da ECR-4/94), importando em crime de responsabilidade a recusa, ou o
ndo-atendimento no prazo de trinta dias, bem como a prestacdo de
informacdes falsas; (b) comissdo parlamentar de inquérito, nos termos do
art. 58, 8 3°, como vimos; (c) controle externo com o auxilio do Tribunal de
Contas e Comissao Mista a que se refere o art. 166, § 1° que
compreendera toda a gama de medidas constantes dos arts. 71 e 72,
culminando com o julgamento das contas que anualmente o Presidente da
Republica ha de prestar (art. 49, 1X); (d) fiscalizacdo e controle dos atos do
Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta (art. 49, X); (e)
tomada de contas pela Camara dos Deputados, quando o Presidente ndo
as prestar no prazo que a Constituicdo assinala, ou seja, dentro de 60 dias
apos a abertura da sessdo legislativa, entdo até 15 de abril (arts. 51, I, e
84, XXIV);'

Feitas essas determinacfes acerca das funcdes tipicas, vale ainda o que,

Romeu Felipe Bacellar, fala sobre o controle externo exercido pelo Legislativo:

1 MEDAUAR, Odete, op. cit., p. 87.
1 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. — 33. ed. — Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009. p.



14

O controle exercido pelos parlamentos € um controle obrigatério. O grande
poder esta nas maos do Parlamento, e, por vezes, os parlamentares ndo se
déo conta disso. Os mecanismos atinentes a essa modalidade de controle
devem ser exercidos estritamente nos termos previstos pela Constituicdo,
sob pena de afronta ao principio da triparticio de poderes.*?

Com base nessas proposicOes, é possivel concluir que o controle externo
efetuado pelo Poder Legislativo é bastante amplo e imprescindivel para a
manutencdo do Estado de Direito, de tamanha importancia recebe guarida
especifica da Carta Magna. Além, de ser uma decorréncia direta e absoluta do
principio da triparticAo de poderes, essencial a democracia. Nao se pode falar em
triparticdo de poderes sem que haja esse controle por parte de uma esfera de poder
sobre outra, o fundamento maior para a existéncia dos trés poderes € justamente
essa independéncia que faz com que se possa realizar a fiscalizagéo e controle de
modo claro e objetivo entre eles. Ainda, como visto, 0s mandamentos constitucionais
deve ser estritamente respeitados, e cabera ao Legislativo, tdo somente, as funcdes
fiscalizatérias por eles descritas, sob o risco de desrespeito a teoria tripartite, e,

consequentemente, desrespeito ao Estado Democréatico.

2.1.2.2. Controle Judicial

Apesar de ndo ser esse tipo de controle o objeto do presente trabalho, ele nédo
pode deixar de ser abordado devido a sua importancia para a manutencdo do
Estado de Direito, bem como o controle parlamentar, tratado anteriormente. Além
disso, servira de embasamento tedrico quando for tratada a possibilidade de reviséo
pelo judiciario das decis6es do Tribunal de Contas.

A relevancia da deciséo do Judiciario em qualquer ambito é inquestionavel, no
entanto quando se trata do controle das acfes do Executivo, essa relevancia ganha
novas proporcodes, levando em consideragcao que se trata da protecao de direitos de
um individuo que sofra abusos por parte de uma autoridade, da protecdo da
coletividade, ao vigiar a correta aplicagcdo dos recursos arrecadados, ou ainda, da

2 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. — 5. ed. reformulada — S&o Paulo:
Saraiva, 2009. p. 142
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protecdo da propria Lei Maior, quando atacada pela ma atuacdo dos
administradores.

E importante tratar aqui, da hipossuficiéncia do individuo, seja ele o proprio
administrador, em relacdo ao Estado. Significa dizer que, a Administracdo detém
meios e prerrogativas proprias, colocando-se em uma posi¢cdo superior a daqueles
por quem é demandada.

Ainda, nesse sentido de protecdo a populacdo, Um Estado democratico deve
conceder aos cidadaos 0s meios necessarios para que ele defenda-se ndo apenas
de outros, mas também dos possiveis abusos por parte do proprio Estado. Ai se vé
mais um principio regente da democracia baseada no Direito, deve-se munir 0s
individuos com instrumentos para reivindicar seus direitos constitucionalmente
garantidos, mediante qualquer ameaca a eles proveniente de qualquer 6rgdo ou
pessoa.

Para tanto é que o Judiciario recebe tamanha importancia da Constituicao,
principalmente no que dispde seu artigo 5°, XXXV, sobre as garantias
fundamentais dos individuos.

Acerca do controle exercido pelo Judiciario sobre a administracao,
especificamente, tem muito a esclarecer Evandro Martins Guerra, quando dispde o

seguinte:

Controle judicial € o exercido exclusivamente pelo Poder Judiciario,
alcancando especificamente a legalidade dos atos administrativos
praticados no dmbito do Poder Executivo e na administracdo dos demais
orgdos e entidades do Estado Democratico de Direito consubstanciado no
sistema de monopdlio da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, CRFB/88), pelo qual
somente o Poder Judiciario aprecia, com forca de coisa julgada, a lesdo ou
ameaca a direito.™*

N&o é de se estranhar tamanha protecdo concedida a sociedade pela Carta
Magna. A experiéncia com o Poder demonstra, historicamente, o recorrente abuso
dele por parte dos governantes. Nao ha espaco para praticas abusivas no Estado de
Direito baseado na legalidade, desse modo a Constituicdo cumpre sua funcéo e

B Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingéo de qualquer natureza, garantindo-se aos

brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a

igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

&..) XXXV - a lei ndo excluira da apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito.
GUERRA, Evandro Martins, op. cit., p. 92.
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limita o Poder da autoridade executiva, por meio, neste caso, do Poder Judiciario,
como se Vvé no dispositivo mencionado pelo autor.
Seguindo o entendimento demonstrado, encontra-se, na obra Direito

Administrativo, de Romeu Felipe Bacellar Filho, o seguinte:

Concede-se, desta forma, um poder geral ao judiciario, inserido na
tendéncia de aumento do espectro protetivo do controle jurisdicional,
materializado pela ampla possibilidade de reexame das decisdes da
Administracdo. A isto acrescente-se a afirmacéo constitucional do controle
de constitucionalidade das leis e atos normativos.*

A partir dessas proposicdes é importante para este trabalho concluir que, ao
Poder Judiciario, € dada a competéncia de julgar lesdo e ameaca a direito. Nao ha
conflito que esteja isento do crivo judicial, quando ele for provocado. Torna-se esta,
uma das garantias mais importantes ao cidaddo de que tera seus direitos
respeitados e garantidos tendo por base a legalidade e o devido processo legal,
norteadores de uma Republica democratica, tal qual o Brasil.

2.1.2.3. Controle Social

A Constituicdo de 1988 néo deixa duvidas quanto ao seu carater democratico
ao oferecer ampla gama de opc¢les ao cidaddo para fiscalizar a gestéo publica. O
fundamento maior para tamanha responsabilidade conferida a populacédo € o de que
todo o Poder concedido aos governantes decorre dela. Além disso, é notavel a
observacéo feita por Marcal Justen Filho, ndo apenas em relacdo ao controle social,
mas a todos os controles exercidos sobre a administracéo: “o administrador que atua
de modo compativel com o direito ndo tem motivos para deixar de prestar contas de
seus atos nem de responder a qualquer pleito que perante si seja apresentado™®.
Significa dizer que o administrador que se omite em prestar contas perante a

sociedade, demonstra haver algo errado em sua atuacdo, € o dever primordial do

> BACELLAR FILHO, Romeu Felipe, op. cit., p.143.
'® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. — S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 744.
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gestor das contas publicas prestar satisfacdo acerca do uso dos bens publicos, ja
qgue, ndo esta tratando do seu proprio patriménio, logo deve comunicar o destino
dado aos reais detentores do patriménio que administra. E uma decorréncia t&o
Obvia, mas que por vezes nem sequer € lembrado pela populacéo.

Ainda acerca desse assunto, Romeu Felipe Bacellar Filho expressa sua

opinido da seguinte maneira:

a Constituicdo Federal de 1988 instituiu um regime juridico administrativo
vinculado a implantacdo de uma Administracdo Publica democratica, razéo
pela qual garante a participacdo direta do cidaddo na gestdo da coisa

publica.’’
Assim, a ideia de um controle exercido pela populagdo como instrumento
democratizante é reforcado. Carmem Lucia Antunes Rocha é clara e recorrente ao
observar essa participacdo popular ativa na administracdo publica como um dos

maiores avanc¢os da Constituicdo de 88, como se pode depreender do trecho:

A relacdo de administracdo passa a ser uma interacdo permanente de
administrador e cidaddo, que, entdo, se vier a ser qualificado de
administrado para especificacdo da natureza daquela relagdo, ndo vera
subconstitucionalizados os direitos que nela ocorrem, por ser participe
politico e responsavel da coisa publica.*®

Cumpre ressaltar, ainda, uma importante observacdo feita por Evandro
Martins Guerra, que fala de uma necessidade real para que se dé o efetivo controle
popular, pois, para ele de nada adianta propiciar 0s mecanismos para a participacao
social no controle da Administracdo, se nao for idealizada a criacdo de programas
voltados & formac&o do cidad&o consciente de seu papel na sociedade.*®

Trata-se um problema distante do objetivo desse trabalho, mas que, por
possuir grande relevancia, é trazido aqui a titulo de reflexdo. Nao se pode falar em
participacdo ativa na fiscalizacdo da politica por parte de uma populacdo
despreparada e, principalmente, desinteressada. Além dos mecanismos

constitucionais, programas de incentivo devem ser trabalhados a fim de que se

" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo, op. cit.,p. 147.
¥ ROCHA, Carmen Lucia Antunes. op. cit.,p. 63.
Y GUERRA, Evandro Martins. op. cit., p. 95.
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desenvolva uma cultura politica nas pessoas para que elas estejam preparadas para
exercer o efetivo controle constitucionalmente concedido a elas.

Dentre todas as opinides trazidas, a de Juarez Freitas parece a mais
completa e esclarecedora acerca do controle social, sua importancia e em que

momentos deve ser exercido, sendo assim, se faz imprescindivel a transcrigao:

Assim, para comecar, propde-se que o controle da sociedade seja visto
como o exercicio do direito fundamental de, preferencialmente em
movimentos sociais, exercer a fiscalizacdo popular e direta da atividade
publica lato sensu quanto a eficiéncia e eficacia na observancia dos ditames
estabelecidos pela Constituicdo. Eis o mister do controle social, na relagbes
administrativas: sugerir propostas, impedir abusos e omissfes, bem como
guestionar diretamente, desde o nascedouro, as escolhas e as op¢6es do
administrador ptblico.?

O trecho acima traz, entdo, um novo viés que ndo havia ainda sido tratado.
Trata-se, pois, da sugestdo de acdo ao poder publico pela sociedade, que exerce
sua participacdo de modo ativo. Nesse sentido, ndo Ihe cabe apenas fiscalizar a
utilizacado dos bens e dinheiros publicos. A Carta Magna possibilita aos cidadéos a
sua participacdo ativa, ja que, ninguém sabe melhor sobre as necessidades da
populacdo do que ela propria, assim, nada mais justo que oportunizar a
possibilidade de |Ihe dar voz, de modo direto e eficaz, perante aqueles por ela
eleitos. Aqui € interessante também colocar que um sistema republicano
democratico ndo se faz apenas através do instituto da eleicdo popular de
representantes, juntamente a esse instrumento devem ser garantidos outros
capazes de atestar a idoneidade desses representantes durante todo o decorrer de
seus mandatos, para tanto, existem os meios constitucionais colocados.

Desse modo, encerra-se esse capitulo a fim de tratar do controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas nos seguintes, devido a sua importancia para o
tema abordado.

% FREITAS, Juarez. Principio constitucional da democracia participativa, orgamento e
responsabilidade fiscal. in FREITAS, Ney José de (coord.). Tribunais de Contas: aspectos polémicos:
estudo em homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 120.
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2.2.0 TRIBUNAL DE CONTAS

2.2.1 Conceito

Para que se possa conceituar adequadamente o Tribunal de Contas é
necessario partir dos questionamentos “O que é o Tribunal de Contas?” e “Quais sao
suas funcdes?”.

A questao acerca das func¢des, competéncias e natureza juridica especificas
do Tribunal de Contas seréo tratadas no préximo ponto devido a sua relevancia para
este trabalho. O item especifico, de que vai se tratar agora, limita-se apenas a
responder a primeira questao posta: O que é o Tribunal de Contas?

Inicie-se pelo entendimento de Celso Anténio Bandeira de Mello, acerca do

tratamento constitucional dado ao Tribunal de Contas:

0os Tribunais de Contas foram constitucionalmente delineados como
conjuntos autbnomaos, refratarios a inclusdo em quaisquer dos classicos trés
blocos orgénicos normalmente designados como “poderes”, palavra que a
um tempo sé designa duas realidades distintas, a saber: de um lado, um
plexo unitario de 6rgdos e de outro uma certa tipologia de fun<;(”)es.21

Pelo trecho visto, pode-se depreender que, constitucionalmente, os Tribunais
de Contas nao fazem parte de nenhum outro poder, seja em qualquer um dos dois
ambitos postos por Celso Antonio Bandeira de Mello, no que tange ao plexo unitario
de Orgaos, ou sobre a tipologia de funcgdes.

Trata-se, entdo, de um 6rgdo de auxilio ao Poder Legislativo, que nédo o
integra ou a qualquer outro Poder, de acordo com o previsto no art. 71 da Carta
Magna. A interpretacdo desse dispositivo causa muita polémica, pois € a partir dele
que deve se definir as atribuicdes dadas ao Tribunal de Contas, sua autonomia e a
forca da decisdo dele emanada. No entanto, a doutrina majoritaria € unanime em
classifica-lo como nao integrante e ndo subordinado ao Poder Legislativo. Essa é a
caracteristica mais marcante do Tribunal de Contas no Brasil. Como bem observado

por Odete Medauar, trata-se de uma instituicdo que apesar de posta na Constituicao

? MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O enquadramento constitucional do Tribunal de Contas. in
FREITAS, Ney José de (coord.). Tribunais de Contas: aspectos polémicos: estudo em homenagem ao
Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009. p.63.
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como auxiliar ao Legislativo, ndo pode ser subordinada ou inserida na estrutura
deste poder, ja que seus integrantes possuem as mesmas garantias atribuidas
aqueles que integram o Poder Judiciario®® (CF, art. 73, § 3°%. Esse é um dos
argumentos mais contundentes a favor da posicao que se pretende defender, se o
orgao de contas no Brasil recebe prerrogativas idénticas aquelas dadas ao judiciario,
é porque, em algum aspecto ha de exercer fungdo assemelhada a dele.

Além desse posicionamento, Evandro Martins Guerra, tem a esclarecer,

acerca dos Tribunais de Contas:

Possuem natureza juridica de dificil apreensdo, enquadrando-se nos
chamados 6rgdo constitucionais autbnomos ou de destaque constitucional,
encontrando-se posicionados por entre as esferas do poder ou ao lado
destas, porquanto a evolucdo da sociedade e do direito ndo mais admitem a
teoria tripartite como estanque e absoluta.*

Esse ponto de vista possui relevancia especial, pois trata o Tribunal de
Contas como descolado de qualguer um dos poderes da classica triparticdo, de tdo
peculiar funcéo constitucionalmente estabelecida.

Observado ainda, o Principio da simetria constitucional, falar-se-a apenas em
Tribunais de Contas, tendo em vista que, apesar de a Lei Maior referir-se claramente
ao Tribunal de Contas da Unido, aplicando a simetria disposta no artigo 75 teremos
essas normas validas para os demais entes da federacdo, ja que o constituinte
reservou para si exclusivamente, o direito de legislar acerca do tema.

Por fim, vale retomar o que foi dito anteriormente no sentido de que o Tribunal
de Contas € uma entidade de controle externo, autbnoma e independente dos
demais poderes estatais. Ele recebe atribuicbes especificas, constitucionalmente

garantidas, para assegurar o correto emprego dos recursos que compdem o erario.

*2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. — 10. ed. rev., atual. e ampl. — S&o0 Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2006. p. 389.

2% Art. 73. O Tribunal de Contas da Uniao, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
guadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96.

§ 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-
Ihes, quanto a aposentadoria e pensédo, as normas constantes do art. 40.

** GUERRA, Evandro Martins. op. cit. p. 65.
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Ressalte-se que, para efetivar essa fiscalizacéo, recebe func¢des estritas, que serao

tratadas em breve.

2.2.2 Historico

Esse é o momento de analisar o desenvolvimento do Tribunal de Contas no
Brasil, e também efetuar um breve relato da atuacdo dos oOrgaos de controle da
administracdo publica em diversos paises, suas semelhancgas suas peculiaridades e
diferencas com relacdo ao modelo brasileiro. E importante tratar das Cortes de
Contas em outros paises democraticos justamente para demonstrar sua efetividade
na fiscalizacdo dos bens publicos, tendo em vista a semelhanca de ordenamentos
democraticos. E interessante analisar modelos que d&o certo e compara-los ao
modelo brasileiro a fim de que se investigue de que modo poderia ser melhorada a
Instituicdo brasileira, e em que aspectos ela poderia agregar efetividade as
insituicdes de outros lugares.

Ainda, no que tange a evolucdo da Corte de Contas no Brasil, sera
desenvolvido um raciocinio desde a primeira constituicdo republicana brasileira, na
qual é criado o Tribunal de Contas, e do modo como ele vem sendo tratado pelas
Cartas constitucionais seguintes e sua relevancia para a sociedade desde entdo. E
através desse raciocinio que podera ser visto como proteger e garantir a autonomia
institucional do Tribunal, tomando por base os abusos contra ele cometidos no
decorrer da historia brasileira e tomando o cuidado para que tais abusos nao se

repitam.

2.2.2.1 Modelos Relevantes de Cortes de Contas no mundo

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes® aponta trés paradigmas para o direito

administrativo brasileiro, que seriam o Tribunal de Contas francés, italiano e belga,

** FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit., p. 158.
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além do portugués no qual o autor encontra relevancia. Ja Odete Medauar, vé como
relevantes, além desses modelos mencionados, aqueles estabelecidos também na
Inglaterra e Espanha.®

Na Franca da pods-revolugcédo, havia grande desconfiangca com relacdo ao
Poder Judiciario e os abusos por ele cometidos, desse modo, foi instituida uma
Jurisdigdo administrativa, e nesse ambito enquadra-se o tribunal de contas francés,
denominado Cour des Comptes desde 1807. Com relacdo a competéncia para
julgar, Jacoby Fernandes esclarece que, no ambito do sistema dual de jurisdicdo
desse pais, inequivocamente a Corte de Contas tem funcdo jurisdicional, com o
exato sentido do termo: tem poder de dizer o direito.?’

Nesse sentido, deve-se levar em consideracdo a peculiaridade do sistema
francés. Por possuir uma dupla jurisdicdo, justamente para coibir abusos por parte
da administracdo publica, ndo faria sentido submeter as decisées emanadas dessa,
especializada, responsavel pelas questbes administrativas, ao crivo da justica
comum, sujeitando-se apenas a reexame pelo Conselho de Estado. Ainda, as
decisbes das Cortes de Contas francesas revestem-se com a autoridade da coisa
julgada e, apesar de, estarem inseridas na Constituicdo no que se refere as relagdes
entre o Parlamento e o Governo, encontram-se desvinculadas de qualquer outro
Poder, ou seja, essas Cortes sao independentes, apresentando-se como 6rgaos
jurisdicionais do ambito administrativo.?®

Com relacdo ao Tribunal de Contas italiano (Corte di Conti), nota-se grande
semelhanca com o modelo brasileiro, apesar de |4, haver também a dualidade de
jurisdicdo, existe o controle prévio e o controle posterior. Além disso, teve sua
jurisdicdo constitucionalmente limitada a uma determinada matéria, como ocorre no
Brasil. Odete Medauar elenca essas matérias, sujeitas a jurisdicdo da Corte de

Contas no sistema italiano, de acordo com ALESSI:

a) prestacdo de contas dos agentes contabeis, ai incluidos: 1) os
agentes encarregados, a qualquer titulo, de arrecadar as varias entradas do
Estado e recolher as somas ao Tesouro; 2) todos os que recebem dinheiro
do Estado a fim de realizar pagamentos por conta deste; 3) todos os
depositarios de géneros, objetos e materiais pertencentes ao Estado; 4)

*® MEDAUAR, Odete. op. cit., p. 126.
*’ FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit., p. 159.
8 MEDAUAR, Odete. op. cit., pp. 123, 124, 125.
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todos aqueles que, mesmo sem autorizacdo legal, desempenharem funcdes
proprias dos 6rgaos administrativos e arrecadaram somas pertencentes ao
Estado (agentes contabeis de fato);

b) responsabilidade contabil e patrimonial dos agentes publicos;

C) recursos do interessado em matéria de aposentadoria dos
funcionarios publicos;

d) litigios referentes a relagdes funcionais dos agentes da propria Corte
de Contas.”

Como o demonstrado, a jurisdicdo da Corte italiana € muito mais ampla que a
brasileira, que ainda se demonstrara, no entanto existem grandes semelhancas nas
matérias a serem fiscalizadas com forca jurisdicional por parte do Tribunal de Contas
la e aqui.

Deve-se ainda falar do modelo adotado pela Bélgica, para o controle sobre as
financas publicas. O modelo belga possui competéncias administrativas e
jurisdicionais, bem como o0s outros previamente analisados, a diferenca é que,
administrativamente, pode ter seu visto (que deve ser emitido sobre todas as
despesas), reapreciado pelo Conselho de Ministros; e, no ambito de suas decisdes
jurisdicionadas, cabe revisao pela Corte de Cassacéo, e, em seguida, se necessario,
por uma Comissao especial formada pela Camara de Representantes (parlamento),
ou seja, sua decisdo submete-se a apreciagdo final do Legislativo, tornando-a, a

menos independente das Cortes aqui analisadas.

2.2.2.2 Desenvolvimento do Tribunal de Contas no Brasil

Como visto no ponto anterior o controle das finangas publicas se faz presente
fortemente em todos 0s governos democraticos ocidentais modernos, e nao é
diferente no Brasil, onde o Tribunal de Contas nasce por uma iniciativa de Ruy
Barbosa, Ministro da Fazenda do governo provisoério, que utiliza como justificativa
para sua criacdo a fragilidade do sistema de contabilidade orcamentaria e da sua
execucdo. Ruy Barbosa defendeu, j& em 1890, a criacdo de um 6rgdo auténomo,

intermediario a administracdo e a legislatura, com atribuicbes de revisdo e

9 ALESSI, Renato. Principi do Dirito Amministrativo. — Mildo: Giuffré. vol. | 1978. Apud MEDAUAR,
Odete. op. cit., p. 118.
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julgamento e garantias contra ameacas, para que pudesse exercer sua funcao

adequadamente em prol do organismo constitucional.*

1** o Tribunal de

Desse modo, € consagrado, pela primeira vez no Brasi
Contas, com esse nome, pela Constituicdo de 1891, que, devido ao seu carater
republicano, ndo podia deixar de trazer um o6rgdo de efetivo controle da coisa
publica. ApGs essa Constituicdo, o Tribunal de Contas vem sendo garantido em
todas as demais, sempre com a funcdo de julgar as contas, ou julgar das contas do
administrador/responsavel pelo erario. A polémica acerca desse termo se perpetua
igualmente. O que se pode notar, no entanto, é que, apesar de sempre constar da
Constituicdo, em alguns periodos, como na ditadura de 1930, o érgdo ndo passou
de “uma espécie de cartorio de registros, limitando suas func¢des a informar as
irregularidades eventuais aos Ministros de Estado, se coragem houvesse para
tanto.”?

Ainda, apos esse momento, durante nova ditadura, dessa vez a de 1964, com
a Emenda Constitucional n. 7 de 13/04/1977, de acordo com Luciano Ferraz, “as
impugnacdes do Tribunal passaram ndo sO a poder ser glosadas, mas,
simplesmente, a ser ignoradas pelo Executivo.” *®

A reflex@o a ser feita aqui, a partir dessa analise historica, é a de que, se 0
termo julgar é repetido em todas as constituicbes e as mesmas garantias
institucionais do Judiciario sado conferidas aos membros do Tribunal de Contas,
também em todas elas, quer dizer que o constituinte sempre tentou conceder uma
funcéo especial a ele, qual seja a de julgar efetivamente as contas dos responséaveis
por dinheiros publicos, mesmo que, por vezes, nao tenha passado de uma tentativa,
levando em consideracdo os excessos cometidos pela forca politica em relacédo a
Constituicdo. Hoje vivemos um momento em que tais excessos ndo mais podem ser
permitidos e trazemos a histéria brasileira pais para ilustrar essa situagdo, que nao

se pode permitir voltar a acontecer.

% MEDAUAR, Odete. op. cit., p. 128.

%! Durante o Império, tentativas de estabelecimento de um 6rgéo de controle no molde francés foram
efetuadas, no entanto, ndo obtiveram sucesso, tendo sido efetivada a criacdo de um Tribunal de
Contas somente ap0s a proclamacao da Republica.

%2 RAMOS, Saulo. A insercdo dos Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, ano XllII, n. 2, 1996. p. 361.

¥ FERRAZ, Luciano de Araujo. Controle da Administracéo Publica: elementos para a compreenséo
dos Tribunais de Contas. — Belo Horizonte: Mandamentos, 1999. p. 122.
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2.3.0 CONTROLE EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Sob este titulo serdo tratados: a funcdo, a Natureza Juridica e as
Competéncias do Tribunal de Contas. Para que se possa obter uma analise
adequada desses itens, é necessaria a leitura do art. 71** da Lei Maior, a partir do
qual se desenvolvera o ponto a seguir, jA que sera ele que determinara todas as
funcbes e competéncias do Tribunal de Contas, além de instituir a natureza juridica

da instituicéo e das decisdes das quais esse trabalho pretende tratar.

% 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
gue 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 fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracao direta e indireta, incluidas as fundac¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacg@es para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo
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 l;

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

VI - fiscalizar a aplicacdo 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 informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
gualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

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

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

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

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

§ 1° - No caso de contrato, 0 ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional,
gue solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° - Se o0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as
medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

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

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



26

2.3.1. Funcdes do Tribunal

De acordo com a Carta Magna de 1988, a funcdo do Tribunal de Contas é a
de fiscalizacdo contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial, juntamente ao
Congresso Nacional. Partindo desse pressuposto, é possivel determinar quatro
funcdes basicas, de acordo com Evandro Guerra Martins®, (a) “funcdo consultiva,
informadora ou opinativa”; (b) “funcdo contenciosa ou jurisdicional”; (c) “funcéo
sancionadora ou corretiva”; e (d) “funcéo fiscalizadora”.

Partindo dessas distingdes postas, pode-se defini-las da seguinte maneira:

(@ Funcéo consultiva, informadora ou opinativa: tendo como base o art.
71, ja posto, tem-se com a funcéo consultiva os incisos I, 1l e VII. O inciso | fala no
opinativo acerca da apreciagao das contas do Poder Executivo, com a finalidade da
emissao de um parecer prévio que sera votado pelo Legislativo competente. O inciso
[ll, tratara da consulta acerca de admissdes, aposentadorias e pensédo de pessoal,
vinculado a Administracdo Direta ou Indireta. Por fim, o inciso VIl traz a incumbéncia
de o Tribunal prestar as informacdes solicitadas pelo Legislativo sobre as
fiscalizacOes prestadas;

(b)  Funcdo contenciosa ou jurisdicional: é exercida fundamentada no
inciso Il, que trata sobre o julgamento das contas dos administradores publicos e
demais responsaveis por qualquer bem publico, ou ainda, agueles responsaveis por
eventuais erros que causem dano ao erario;

(c) Funcao sancionadora ou corretiva: consubstanciada nos incisos VI, IX
e X. O inciso VIl estabelece a cobranca de multa proporcional, a ser definida por lei,
em decorréncia de dano ao eréario. Trata o inciso 1X de prazo imposto pelo Tribunal
para que o Orgao publico corrija determinada ilegalidade. Ja o inciso X atribui a
sustacdo de ato impugnado, quando ndo atendido. Mais sobre essa funcéo,

discorrera Justen Filho:

O Tribunal de Contas disp8e do poder de assinar prazo para as autoridades
administrativas corrigirem defeitos de ilegalidade. Se, no prazo estipulado,
ndo forem adotadas as solu¢cbdes cabiveis, o Tribunal de Contas podera
determinar a sustacao de seus efeitos — se ndo se tratar de contrato. Em se

*® GUERRA, Evandro Martins, op. cit., p. 115.
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tratando de contrato administrativo, a competéncia para tanto sera do
Congresso Nacional. Mas, se houver decorrido o prazo de 90 dias sem a
adocao das providéncias cabiveis, o Tribunal de Contas podera determinar
diretamente as que forem adequadas;®

(d)  Funcéo fiscalizadora: presente nos incisos IV, V, VI e XI. Nos incisos
IV, V e VI, a constituicdo € clara ao estabelecer exatamente quais objetos a Corte de
Contas deve fiscalizar, para, por fim, o inciso Xl atribuir ao Tribunal a representacéo
perante o Poder competente sobre as irregularidades ou abusos constatados.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, pode-se ainda determinar mais uma
funcdo, esta, vista no art. 74, 88 1° e 2°, que seria a de ouvidor, quando recebe
denuncia de irregularidades ou ilegalidades, feita pelos responsaveis pelo controle
interno ou por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato.*” Nesse
ponto, percebe-se novamente a interpenetracao, ja abordada nesse trabalho, entre
dois tipos de fiscalizac&o, a social e a exercida pelo Tribunal de Contas. Como ja dito
anteriormente, tal interpenetragéo proposta por Celso Ribeiro Bastos se daria entre
as esferas de poderes estatais. Aqui se pretende, portanto, fazer uma analogia, para
interpreta-la com relagcdo aos controles social e o do Tribunal de Contas, afim de
obter a correta fiscaliza¢do do erario.

Estabelecidas essas funcdes, parte-se para a analise das competéncias
atribuidas ao Tribunal de Contas pela Carta Magna, e da sua natureza juridica.

2.3.2. Competéncia e natureza juridica do Tribunal de Contas

Primeiramente, sera feita a analise das Competéncias do Tribunal de Contas,
para, em um segundo momento, poder ser tratada sua natureza Juridica.

A Constituicdo de 1988 alargou tais competéncias de modo inédito. Para
tratd-las adequadamente deve-se ter como base as fun¢des mencionadas
anteriormente.

A doutrina majoritaria defende o carater administrativo das competéncias do

Tribunal, ndo ha o que se discutir a esse respeito, tendo em vista que, como ja dito,

% JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 753.
%" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit.,p. 688.
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ao Poder Judiciario nada pode passar despercebido. Esse € o maior argumento no
sentido de que a Corte de Contas possui competéncias administrativas, no entanto,
a maior discusséao reside acerca da fungcéo contenciosa ou jurisdicional. O legislador
constituinte, ao utilizar o termo “julgar” no art. 71, Il, relativo as contas dos
responsaveis pelos bens publicos, trata de uma jurisdicdo peculiar e abrangente,
nao se pode falar unicamente em carater administrativo. Sobre o tema, Luiz

Bernardo Dias Costa tem a esclarecer:

O controle externo, previsto no art. 71 da Constituicdo Federal, ndo se
circunscreve apenas ao tradicional controle a posteriori, mas abrange
igualmente a possibilidade de qualquer espécie de controle (legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de
receitas) a realizar-se de modo concomitante, a priori, a critério
discriciondrio do Tribunal de Contas, da Camara de Deputados, do Senado
Federal e de Comiss3o técnica ou de inquérito.*

Com relacdo a essa competéncia de julgamento, em especial, Evandro

Martins Guerra opina de modo veemente:

O Tribunal de Contas, 6rgao especializado no julgamento de contas e o
Senado Federal no julgamento do Presidente da RepuUblica e demais
autoridades, por crime de responsabilidade, consoante os arts. 71, Il e 52, |
da Constituicdo da Republica de 1988, exercem funcéo jurisdicional
especial, constituindo, pois, excecdes a regra do monopdélio da jurisdicdo.
Esses sdo os orgaos dentro da sistematica constitucional brasileira, que,
apartados da organizacao do Poder Judiciario, tém competéncia para
decidir em carater definitivo.*

Dado posicionamento € de extrema relevancia para este estudo, ja que por
tratar-se de competéncia constitucionalmente instituida, o julgamento colocado no
art. 71, Il, tem carater definitivo e s6 podera sofrer revisdo do Judiciario em caso de
vicio de forma.

Posto, isso, deve-se comecar a andlise da natureza juridica do proprio
Tribunal de Contas, antes de adentrar a natureza de suas decisbes, presente no

caput do artigo 71. Quando se fala em auxilio do Legislativo, ndo se pode interpretar

% COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas no Estado Contemporaneo. Curitiba:
PUC Centro de Ciéncias Juridicas e Sociais, 2005. p. 82.
% GUERRA, Evandro Martins, op. cit., p. 178.
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esse auxilio, como uma subordinacdo ou vinculacdo. Nesse assunto Odete Medauar

traz um ensinamento valioso:

Se a sua fungdo é de atuar em auxilio ao Legislativo, sua natureza, em
razdo das proprias normas da constituicdo, € de (’)rgéo independente,
desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes.*

Nesse mesmo sentido encontram-se diversas opinibes, tal como a de

Evandro Guerra Martins:

O art. 71 elenca competéncias exclusivas aos Tribunais de Contas,
constituindo-os drgdos autbnomos, no que toca as suas funcdes; livres,
portanto, de quaisquer interferéncias do Poder Legislativo. Assim, atuando
de forma autbnoma, exercem o controle externo de per si, ou a pedido do
poder Legislativo, sendo o produto dessa acdo destinado a ajudar
incumbéncia constitucional a este deferida.*

De modo ainda mais esclarecedor Marcal Justen Filho, interpreta o dispositivo

em discusséao:

seria possivel aludir, a propésito do Tribunal de Contas, a uma atuacédo
guase jurisdicional. Se tal expressdo pode merecer algum significado
préprio, isso reside na forma processual dos atos e na estrutura autbnoma e
independente para produzir a instrucdo e o julgamento. (...) Nenhum outro
orgao recebeu da Constituicdo poderes de julgamento equivalentes,
inclusiv%no tocante a relevancia e eficacia, aos assegurados ao Tribunal de
Contas.

Tomando como base as diversas opinides demonstradas e convergentes, é
possivel concluir, entdo, que o Tribunal de Contas possui uma natureza juridica
prépria, de “dificil apreens&o™®, como define Evandro Martins Guerra. N&do se
enquadra no Poder Legislativo, como muitos poderiam pensar devido a sua
incompeténcia para produzir normas juridicas autbnomas, caracteristica prevalente
naquele Poder. Mesmo enquadrado pela Constituicdo no capitulo referente ao

Legislativo, & esta por possuir essa caracteristica de auxilio, sem significar que faca

““ MEDAUAR, Odete, op. cit., p. 141.

*L GUERRA, Evandro Martins, op. cit., p. 102.
2 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 750.

* GUERRA, Evandro Martins. op. cit. p. 65.
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parte dele de algum modo. Ao passo que também nao faz parte da esfera do Poder

Judiciario como j& se viu, e ainda, como Justen Filho reforga:

A opcdo de nédo integrar o Tribunal de Contas na estrutura do Poder
Judiciario resultou, por certo, da intengdo de manter seus atos sujeitos ao
controle jurisdicional. Isso ndo configura qualquer reducéo da dignidade ou
autonomia do Tribunal de Contas, uma vez que 0s atos préprios dos demais
Poderes também estdo assujeitados ao controle jurisdicional.**

Bem, como obviamente ndo faz parte do Poder Executivo, pois, além de
possuir a caracteristica constitucional de controle externo a administracdo, o que
deixa claro que nédo a integra, o Tribunal de Contas recebe competéncias exclusivas
da Carta Magna, fato este que reforca sua caracteristica de possuir natureza juridica
peculiar, especificada muito bem por Odete Medauar®® quando define o Tribunal de
Contas como “instituicdo estatal independente”, para nao qualifica-lo com o termo
“administrativo” a fim de que n&o haja associacdo imediata entre o termo e o Poder
Executivo.

Com essas proposicdes ndo se esta procurando colocar o Tribunal de Contas
como um quarto poder, um poder paralelo, a intencdo é apenas esclarecer que ele
nao integra nenhum dos outros poderes estatais, tem a funcéo de auxilio ao Poder
Legislativo, do mesmo modo que esse se encontra em auxilio ao Executivo, pode-se
retomar entdo a idéia de Celso Ribeiro Bastos, ja apresentada, de interpenetracdo
dos poderes. Ele apresenta tal ideia fazendo referéncia clara a relacdo entre
Legislativo e Executivo, no entanto, pretende-se fazer uma analogia desse termo,
“interpenetracdo”, para objetivar essa natureza juridica peculiar do Tribunal de
Contas, assim como todos os autores acima mencionados a colocam. Desse modo,
é natural que um Orgdo com natureza juridica tdo peculiar possua competéncias de
igual modo, peculiares, cujos efeitos serdo determinados de acordo com suas
particularidades e também, de acordo com as disposi¢des constitucionais.

Pretende-se, entdo, apontar essa peculiaridade da natureza juridica do
Tribunal de Contas como sendo a responsavel pela existéncia de um carater
jurisdicional na funcao disposta pelo art. 71, 1l da Carta Magna. Como bem pontuado

pela doutrina majoritaria, acima posta, ha uma independéncia inerente a Corte de

* JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 750.
> MEDAUAR, Odete, op. cit., p. 141.
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Contas no Brasil, tal peculiaridade é dada pela Carta Magna no sentido de garantir a
autonomia necesséria para a producdo de decisfes isentas de qualquer interesse
gue ndo seja 0 publico, assim sendo ndo ha motivos para ndo reconhecer no
Tribunal de Contas a natureza juridica jurisdicional que lhe é constitucionalmente
concedida.

Feitas essas consideracdes e definida essa natureza juridica peculiar —
administrativa quando se tratam de decisbes de mero controle, e jurisdicional, ao
proferir decisdes definitivas acerca do mérito das contas dos responsaveis pelas
financas publicas — é possivel aprofundar-se mais na questdo da natureza juridica
jurisdicional e partir para a analise da decisdo acerca da qual é criada a polémica
trazida por este trabalho: a decisdo proferida conforme o disposto no art. 71, Il, da
Carta Magna de 1988, referente ao julgamento das contas dos administradores e

demais responsaveis por bens e dinheiros publicos.
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2.4.A DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS

2.4.1. Eficacia das Decisdes

Esse ponto sera dedicado a questdo de maior relevancia para este trabalho. E
a partir da andlise da eficacia das decisbes emanadas pelo Tribunal de Contas que
se partird para uma conclusao acerca da sua revisao pelo Poder Judiciario.

Deve-se falar, ainda, que como esse trabalho se dedica a tratar das decisdes
as quais se refere o inciso Il do art. 71, a eficacia a ser tratada nesse ponto, sera a
dessas mencionadas decisdes, tendo em vista serem as mais polémicas trazidas
pela Constituicdo, ja que as demais tem seu carater administrativo de controle muito
bem definidos por ela.

Para que se faca uma analise adequada da questdo trazida neste item &
necessario que se fale primeiramente, de modo resumido, sobre a coisa julgada no
ordenamento juridico brasileiro, e, se as decis6es do Tribunal de Contas que trazem
esse julgamento, aqui tratado, fazem coisa julgada. Ha que ser feita a distingéo entre
coisa julgada formal e material, trata-se, pois, de coisa julgada formal aquela que da
definitividade a sentenca dentro do processo, devido a néo interposicao de recurso,
seja porque nao cabia, ou porque houve a preclusdo de prazo, ou mesmo, porque
dele se tenha desistido. Ja a coisa julgada material se d4 em sobre a relag&o juridica
gue foi apreciada. Em um processo que envolva as mesmas partes e 0 mesmo
objeto, ndo pode haver decisdo diferente daquela protegida pela coisa julgada
material.

Feitas essas distingcdes, parte-se de que a deciséo proferida pelo Tribunal de
Contas ao analisar as contas dos administradores e responsaveis por bens e
dinheiros publicos, ndo podera ter seu mérito revisto pelo judiciario, como tem se
demonstrado. Entretanto, ndo se pode dizer que disso resulte a coisa julgada, ela
apenas sera vista como questdo prejudicial e definitiva acerca do fato material, sobre
0 assunto discorre Victor Nunes Leal:

A disposicao constitucional de que a lei ndo podera excluir da apreciacéo do
poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual ndo é obstaculo para
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este entendimento, porque, no caso, a reducdo de competéncia do
Judiciario resulta da Constituicdo, e ndo da lei.*®

Deve-se ainda mencionar que a discussao acerca da eficacia das decisdes
cabe unicamente com relacdo a funcdo contenciosa ou jurisdicional, tendo em vista
que sado essas as referidas pelo art. 71, Il, da Constituicdo da Republica vigente,
qguando se fala em julgar, sendo as outras fun¢gbes de mero controle, portanto de
claro carater administrativo*’, logo, desinteressante para os fins desse trabalho,
saber acerca de sua eficacia.

A Carta Magna, ao estabelecer as competéncias do Tribunal de Contas, deixa
claro que ele possui uma jurisdicdo especial que da carater definitivo as suas
decisbes, quando se trata de contas publicas ou qualquer atividade envolvendo o
erario e o patriménio publicos. Nesse contexto estdo envolvidas questdes de direito,
economia, citacdo dos envolvidos e utilizacdo dos principios do contraditorio e da
ampla defesa, como assevera Jorge Ulisses Jacoby Fernandes®®.

Por fim, como ja exposto, vale retomar o fato de que cabe ao judiciario a
reapreciacdo das decisbes emanadas das Cortes de Contas na medida de sua
legalidade, ou seja, s6 cabera ao judiciario, revisdo em caso de erro formal durante o
procedimento (deficiéncia no contraditorio e na ampla defesa). Mais acerca do

assunto sera tratado no ponto a seguir.

2.4.2. Natureza Juridica da Deciséo e Revisdo pelo Poder Judiciario

O item em questdo pretende tratar da natureza juridica da decisdo e da
revisdo pelo Poder Judiciario, por entender-se que ha uma certa identificacdo entre
os dois pontos. Fica dificil falar na natureza juridica da decisdo sem adentrar a
guestao da revisibilidade pelo Judiciario, e vice-versa.

A Natureza Juridica de grande parte das decisbes do Tribunal de Contas é,
como ja se demonstrou, de carater administrativo, por tratarem de mero controle, no

entanto, como foi delineado no ponto anterior, ha uma natureza juridica peculiar na

“® LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico e outros problemas. Rio de Janeiro: Forense,
1960. p. 231.

* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit., p. 167.

*®* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit., p. 167.
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instituicdo tratada, logo, ela possui a competéncia de proferir decisées peculiares,
bem como a proferida tendo por base o art. 71, Il, que é aquela de funcao
contenciosa ou jurisdicional como ja visto.

Assim sendo, pretende-se explicitar que tal decisédo tera uma natureza juridica
peculiar, jurisdicional, na medida da sua legalidade. Corroborando esse
posicionamento, encontra-se a opinido de Flavio Régis Xavier de Moura e Castro,

Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais:

Entdo, ndo ha como sustentar que os tribunais de Contas,
constitucionalmente criados para controlar os gastos da Republica, sao
falecidos de jurisdicdo, justamente porque eles julgam e o fazem com
carater de definitividade. E assim tem que ser, pois, do contrario, seria um
absurdo constituir uma instituicao, atribuir-lhe competéncia e, uma vez
exercitada, permitir que outro, nado-técnico e nem constitucionalmente
preparado para o mister a ele incumbido, exempli gratia, o Judiciario, possa
vir a desconstituir o seu julgado.*®

Desse modo, aqui se p6e uma natureza juridica para a decisdo mencionada,
de jurisdicionalidade, mesmo que possa ser revista em caso de ilegalidade, o que
deve se reafirmar € que ndo caberd ao Judiciario, revisdo quanto ao mérito, pois
essa € uma competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas, constitucionalmente
garantida, e que, portanto, deve ser respeitada.

Posto isso, acentua-se que a norma constitucional que confere ao Poder
Judiciario seu amplo campo de atuacdo e o monopdlio da jurisdicdo, é a do o inciso
XXV do art. 5° da Constituicdo da Republica de 1988, segundo o qual, nem mesmo a
lei excluird do Judiciario, lesdo ou ameaca a direito. Significa dizer que, qualquer um
que tenha seus direitos lesados, ou apenas ameacados, podera recorrer ao
Judiciario.

Em contraposicdo a este dispositivo, ha o art. 71 em seu inciso Il, também da
Carta Magna que estabelece as competéncias do Tribunal de Contas que deixa
claro que cabera a ele julgar as contas dos administradores, e € esse o0 termo que
gera a polémica acerca do tema tratado. Nesse ponto, pretende-se demonstrar com
clareza que o constituinte concede ao Tribunal de Contas o poder de julgar em
definitivo as contas do administrador publico, no entanto, em caso de que esse

administrador responsabilizado sinta lesados seus direitos no que tange ao devido

““ MOURA E CASTRO, Flavio Régis Xavier de. Os Tribunais de contas e sua jurisdicdo. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 54, n. 1, jan./mar. 2005. p. 65.
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processo legal poderd, sim, recorrer a Justica Comum, que tratara apenas do ambito

formal. Nao cabe a um juiz de direito reanalisar aquelas contas, por que esta nao

integra sua esfera de competéncias, ou seja, a decisdo do Tribunal de Contas pode

sim, ser revista pelo Judiciario e mesmo anulada, mas a este ndo cabe adentrar o

mérito, apenas tratara dos vicios de forma que ela pode vir a apresentar. Nesse

sentido temos o posicionamento de alguns autores, no entanto a maioria defende

que nao existem funcgdes jurisdicionais no Tribunal de Contas, para corroborar a

teoria aqui defendida cite-se Jorge Ulisses Fernandes Jacoby:

O Supremo Tribunal Federal j4 se pronunciou com respeito a natureza
guase jurisdicional dos Tribunais de Contas, inclusive sobre a
impossibilidade de o Judiciario anular decisGes em processos de contas,
salvo se nao for observado o principio do devido processo Iegal.50

Nesse sentido, temos as seguintes decisbes do Supremo mencionadas, com

relagdo a impossibilidade de o Judiciario anular decisbes em processos de contas,

salvo se néo for observado o principio do devido processo legal:

EMENTA: Mandado de seguranca. Legitimidade ativa de pessoa juridica,
mesmo de direito publico, superada pela praxe posterio, a interpretacédo
restritiva de alguns acordaos (R.F. 140/275, R.T. 295/108, R.D.A. 70/302,
72/273). Recurso extraordinario. Terceiro prejudicado. Litisconsoércio
necessario. Admissibilidade. Re 12.816 (1946), re 14.747 (1949), re 41.754
(1959), ag. 31.737 (1964). Tribunal de contas. Julgamento das contas de
responsaveis por haveres publicos. Competéncia exclusiva, salvo nulidade
por irregularidade formal grave (MS 6.960, 1959), ou manifesta ilegalidade
(ms 7.280, 1960). Reforma do julgado anulatério de decisdo dessa
natureza, em que se apontavam irregularidades veniais. Ressalva das vias
ordinarias.>*

Do mesmo modo, com idéntico teor, encontra-se também a seguinte decisao:

EMENTA: Ao apurar o alcance dos responsaveis pelos dinheiros publicos, o
Tribunal de Contas pratica ato insusceptivel de revisao na via judicial a nao

*® FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit., p. 165.
*! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 565821/PR. Primeira Turma. Relator:
Ministro Victor Nunes. Brasilia, DF, 18 de setembro de 1967. Diario de Justica, 24 nov. 1967. p.

03949.
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ser quanto ao seu aspecto formal ou tisna de ilegalidade manifesta.
Mandado de seguranca ndo conhecido.*

Por fim resta ver a ementa da decisdo que utilizou o termo quase-jurisdicional

para definir a competéncia constitucional dada ao Tribunal de Contas:

EMENTA: I|. Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos
(CF, art. 71, IX e 88 1° e 2°).0 Tribunal de Contas da Unido - embora nédo
tenha poder para anular ou sustar contratos administrativos - tem
competéncia, conforme o art. 71, IX, para determinar a autoridade
administrativa que promova a anulacdo do contrato e, se for o caso, da
licitacdo de que se originou. Il. Tribunal de Contas: processo de
representacdo fundado em invalidade de contrato administrativo: incidéncia
das garantias do devido processo legal e do contraditério e ampla defesa,
gue impBem assegurar aos interessados, a comecar do particular
contratante, a ciéncia de sua instauracdo e as intervengbes cabiveis.
Decisédo pelo TCU de um processo de representacdo, do que resultou
injuncdo a autarquia para anular licitacdo e o contrato ja celebrado e em
comeco de execucao com a licitante vencedora, sem que a essa sequer se
desse ciéncia de sua instauracao: nulidade. Os mais elementares corolarios
da garantia constitucional do contraditério e da ampla defesa séo a ciéncia
dada ao interessado da instauracdo do processo e a oportunidade de se
manifestar e produzir ou requerer a produgédo de provas; de outro lado, se
se impde a garantia do devido processo legal aos procedimentos
administrativos comuns, a fortiori, é irrecusavel que a ela ha de submeter-se
o desempenho de todas as fun¢Bes de controle do Tribunalde Contas, de
colorido quase - jurisdicional. A incidéncia imediata das garantias
constitucionais referidas dispensariam previsdo legal expressa de audiéncia
dos interessados; de qualquer modo, nada exclui os procedimentos
doTribunal de Contas da aplicacdo subsidiaria da lei geral de processo
administrativo federal (L. 9.784/99), que assegura aos administrados, entre
outros, o direito a "ter ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos
em que tenha a condicdo de interessado, ter vista dos autos (art. 39, Il),
formular alegacBes e apresentar documentos antes da decisdo, os quais
serdo objeto de consideracao pelo 6rgao competente”. A oportunidade de
defesa assegurada ao interessado ha de ser prévia a decisdo, ndo lhe
suprindo a falta a admissibilidade de recurso, mormente quando o Unico
admissivel é o de reexame pelo mesmo plenario do TCU, de que emanou a
decisdo.>

Tratam-se, sim de decisbes antigas, no entanto, parecem ainda mais
interessantes por essa razdo. O tratamento dado a decisdo do Tribunal de Contas
pela jurisprudéncia dava-lhe muito mais autonomia e independéncia, caracteristicas
estas defendidas incansavelmente pela doutrina predominante hoje. Os mesmos

autores que defendem essa autonomia, ja demonstrados, no entanto, sdo contrarios

°2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 7280. Tribunal Pleno. Relator:
Ministro Henrique D’Avila. Brasilia, DF, 20 de junho de 1960. Diario de Justica, 17 set. 1962. p.
004600.

*3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23550-1/DF. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 04 de abril de 2001. Diario da Justica, 31 out. 2001.
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a defesa de uma natureza juridica jurisdicional das decisfdes, ainda que se trate de
uma jurisdicdo menos ampla, tendo em vista, que se sujeita ao Judiciario na medida
da legalidade e do devido processo. Levando em consideragédo que a jurisprudéncia
que trata a decisdo como detentora de natureza quase jurisdicional € a mais recente,
de 2001, o que denota um avango no entendimento dessa natureza, como 0 que se
pretende demonstrar.

Ha, ainda, nesse mesmo contexto, que tratar da seguranca juridica e do
respeito a Constituicdo. Trata-se de afronta constitucional deslocar as competéncias
dadas por ela ao 6rgdo de contas para o judiciario, além disso, causaria certa
inseguranca juridica que se pudessem revisar todas as decisbes emanadas do
Tribunal de Contas. Tal comportamento geraria a pergunta: para que, entdo, serve
este 0rgado? Enfatizando esse aspecto temos novamente a opinido de Jorge Ulisses

Jacoby Fernandes que se expressa brilhantemente no trecho transcrito abaixo:

O exame feito pelos Tribunais de Contas representa uma poderosa e ampla
acdo de controle sobre os atos da administracdo, que ja estdo jungidos ao
controle interno da prépria administracdo. Permitir uma ampla revisibilidade
pelo Poder Judiciario, no minimo, concederia, em termos légicos, um
espaco tdo intenso ao controle judicial que inviabilizaria a propria acéo
administrativa.>

Por fim, vale mencionar o pensamento acerca do assunto de Pontes de
Miranda, que apesar de referir-se a Constituicdo de 1967, pode ser utilizado
atualmente, devido a semelhanca do instituto colocado naquele com o atual, sem
falar, por 6bvio, da modernidade com que o autor trata o tema. Para ele, desde
1934, a funcdo de julgar as contas estava clarissima no texto constitucional, e a
possibilidade de o que o Tribunal de Contas julgasse, e outro juiz as rejulgasse
depois, tratar-se-ia de absurdo bis in idem.>®

Vistos esses posicionamentos, deve-se falar, por fim, que apesar de a maioria
da doutrina ainda se posicionar contra qualquer defesa de uma parcela de jurisdicéo
nas funcbes do Tribunal de Contas, o que se V&, tanto em parte da doutrina, bem
como na jurisprudéncia € uma nova Vvisdo acerca do tema, que certamente com o

passar do tempo consolidar-se-a, tornando a instituicdo de contas ainda mais forte,

> FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit., p. 164.
** MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n. 1, de 1969. — 2. ed.
— S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1970, t. lll. p. 251.
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independente e autbnoma no Brasil, com o fim sempre, de velar pela correta
utilizacéo das financas publicas, ao lado dos demais poderes visando coibir abusos

por parte do administrador/responsavel pelo erario.
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3. CONCLUSAO

Ao tratar da natureza juridica da decisdo do tribunal de Contas e sua eficacia
foi possivel notar, a grande preocupacéao do constituinte originario em promover um
controle eficaz da Administracdo Publica. Tal preocupacdo nada mais é do que
reflexo da tentativa de manutencdo adequada do Estado Democratico de Direito.
Essa é a ideia maior que deve reger sempre a administracdo do que é bem publico:
a defesa do Estado Democratico de Direito. Pode parecer que se esta tentando
propor a ideia de um poder paralelo, ou de um quarto poder aqui, essa discusséo &
irrelevante. Quando se trata de defender a democracia e, portanto, impor limites aos
abusos por parte dos detentores do poder e controlar sua atuacao, deve-se levar em
conta a autonomia com que as esferas de Poderes operam, desde que uma nao
esteja violando a independéncia de outra, ndo ha razao para que se discuta a néo
observacédo da teoria tripartite, que como demonstrado nesse trabalho, ja ndo € mais
estanque. A questdo da autonomia e independéncia do Tribunal de Contas é
reconhecida pela maioria dos autores. Tamanha autonomia ndo pode ser encarada
como conferida a apenas um 6rgdo administrativo de controle, se assim fosse,
poderia Ihe ser dada menos prerrogativas pela Carta Constitucional de 1988.

A sociedade cresceu demais, modernizou-se demais, ndo ha mais modelos
que se adaptem corretamente a sociedade que se vé. Faz parte da geracdo de
agora trabalhar em novos conceitos e interpretacdes que se encaixem no perfil da
civilizacdo atual, sem, obviamente, desrespeitar tudo que ja foi criado e arduamente
defendido. N&o se pretende desvalorizar as construcdes e vitdrias conseguidas até
agora, o intento € agregar mais for¢ca ao que ja se construiu em prol de um Estado
Democratico de Direito ainda mais justo e correto.

Essa foi a idéia central defendida nesse trabalho, para que se efetive um
controle externo forte, constitucionalmente protegido, é necessério que se reconheca
a especialidade das atribuicbes do Tribunal de Contas. Ele possui fungdes
administrativas e funcdes jurisdicionais, sendo essas Ultimas passiveis de revisao
pelo judiciario apenas em casos excepcionais de violacdo a legalidade. Esse ponto
de vista, nada mais € do que uma renovacao daquilo que se tinha defendido até
agora pela maior parte da doutrina.
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Além de as questdes ja postas acerca da importancia do controle externo, das
modificacdes da sociedade e das garantias constitucionais dadas ao Tribunal de
Contas, ndo se pode concentrar tantos poderes nas maos de um Judiciario ja
inchado com o numero elevado de processos, conceder a ele, mais a possibilidade
absoluta de revisdo das decisdes do Tribunal de Contas aqui tratadas, seria
absurdo. No entanto essa € apenas uma considerac¢éo final, ndo é esse o0 escopo da
analise.

Dito isto, acerca do tema colocado, ndo ha mais de que se falar, ja que a
importancia de um controle externo forte é indiscutivel na atual conjuntura politica, e
para tanto, é que se defendeu com veeméncia o assunto a que se dedicou esse
trabalho. Levando em consideracdo que a ideia aqui trazida avanca nesse sentido.
Certamente o convencimento no sentido de dar forca jurisdicional a deciséo trazida
pelo art. 71, Il, da Carta Magna, por aqueles que defendem a autonomia
constitucionalmente garantida dos Tribunais de Contas, sem, no entanto imaginar
essa natureza juridica jurisdicional, deve ocorrer em breve, dados 0s novos
posicionamentos e as novas interpretacdes da Constituicao.

Esse pensamento, alias, € de suma importancia para a consolidacdo da
posi¢do do Tribunal de Contas em uma republica democréatica. Como o apresentado,
ndo houve momento algum durante a histéria desse pais em que essa instituicdo
fosse levada tdo a sério como o é agora. Talvez a resisténcia em tratar as decisdes
do Tribunal com a forca que de fato tem, seja uma reminiscéncia desses tempos
politicamente obscuros. A Constituicdo de 1988 deixa claro o papel a ser
desempenhado pela Corte de Contas, bem como algumas anteriores, no entanto
sempre se ouviram poucas vozes doutrinarias defendendo esse posicionamento.
Trata-se, pois, do papel de uma instituicao forte, independente e capaz de resolver,
meritoriamente acerca das contas dos administradores e demais responsaveis pelos
bens e dinheiros publicos, como pode se depreender do art. 71, Il da Constituicdo da
Republica, sem que haja qualquer tipo de contestacéo acerca desse mérito. Essa é
competéncia exclusiva das Cortes de Contas, e se, apos devidamente exercido o
direito ao contraditério e ampla defesa, o responsavel ndo conseguir comprovar o
uso adequado do bem a ele confiado, é por que houve alguma irregularidade ou

negligéncia na gestdo do mesmo, assim sendo cabe sua responsabilizacdo e
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tomada de medidas cabiveis no que diz respeito ao ressarcimento do dano causado
ao erario.

N&o se trata de abuso de poder ou desrespeito ao monopolio de jurisdicéo,
também constitucionalmente garantido, mas sim de uma interpretacdo isenta de
interesses politicos voltada para o que o constituinte, de fato, tratou de instituir
acerca da competéncia do Tribunal de Contas para julgar com forga de definitividade
as contas dos administradores e responsaveis por bens publicos, como o previsto no

artigo 71, Il da Constituicdo da Republica vigente.
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