CENTRO DE POS-GRADUACAO EM DIREITO
UNIVERSIDADE CANDIDO MENDES

Marcos Cesar Barbosa de Souza

DIMENSOES E PERSPECTIVAS APLICAVEIS AO CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL APOS O ADVENTO DE NOVAS
CONCEPCOES E AGENTES INSTITUCIONAIS DE CONTROLE, EM FACE

DO CONCEITO CONSTITUCIONAL DO CONTROLE EXTERNO,
EXERCIDO PELO CONGRESSO NACIONAL COM AUXILIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.

Rio de Janeiro

2009



CENTRO DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

UNIVERSIDADE CANDIDO MENDES

Marcos Cesar Barbosa de Souza

DIMENSOES E PERSPECTIVAS APLICAVEIS AO CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL APOS O ADVENTO DE NOVAS
CONCEPCOES E AGENTES INSTITUCIONAIS DE CONTROLE, EM FACE

DO CONCEITO CONSTITUCIONAL DO CONTROLE EXTERNO
EXERCIDO PELO CONGRESSO NACIONAL COM AUXILIO DO

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.

Rio de Janeiro

2009

Monografia apresentada
ao Centro de PoOs-
Graduacao em Direito da
Universidade  Céndido
Mendes como requisito
parcial para obtencdo do
grau de Especialista em
Direito  Publico, sob
orientacdo do Professor
Ricardo Guanabara.



Marcos Cesar Barbosa de Souza

CONCEITO CONSTITUCIONAL DE CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

As dimensoes e as perspectivas aplicaveis ao controle da Administracdo Publica Federal ap6s
0 advento de novas concepgdes e agentes institucionais de controle, em face do conceito
constitucional do Controle Externo exercido pelo Congresso Nacional com auxilio do
Tribunal de Contas da Uniéo.

Monografia aprovada como requisito parcial para obtencéo do titulo de Especialista em
Direito Publico, concedido pelo Centro de Pos-Graduacdo em Direito da Universidade
Céandido Mendes — CPGD - UCAM.

Comisséo avaliadora composta por:

Professor Ricardo Guanabara

Orientador

Professora Maria LUcia de Paula Oliveira

Membro da Banca

Professora Regina Quaresma

Membro da Banca

Rio de Janeiro, RJ, de de 2009



RESUMO

Este estudo tem a pretensdo de levantar a questdo atinente ao conflito e a
compatibilizacdo préatica entre 0 modelo tradicional de controle externo da Administragdo
Plblica, previsto no Brasil por intermédio dos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal de
1988, e outros modelos de controle que tém sido recente e progressivamente instituidos ou
ampliados, por meio da criacdo de corregedorias-gerais, agéncias reguladoras e dos Conselhos
Nacionais de Justica e do Ministério Publico (CNJ e CNMP) e, em especial, em face da
atuacao crescente dos proprios 6rgdos do Judiciario e do Ministério Publico.

Procedeu-se de inicio a uma abordagem relativamente ampla do modelo de controle
externo adotado e das questdes prementes ao sistema brasileiro de tribunais de contas, com
énfase sobre o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o papel do controle externo dentro do
contexto da triparticdo peculiar do Poder no Estado federativo brasileiro.

Buscou-se entdo identificar o potencial conflito entre as normas instituidoras de
competéncias e a atuacdo dos 6rgdos listados; analisar que mudancas tém causado maior
impacto sobre a atuacdo do TCU; verificar amostra de decisdes e acdrddos que tenham
indicado a consideracdo dessas mudancas dentre as razGes de decidir dos julgadores; e
identificar efeitos andlogos causados por possiveis lacunas legais ou por tendéncias dentre as
mudancas jurisprudenciais ou normativas recentes.

Conclui-se pela existéncia de conflitos potenciais e efetivos entre as competéncias
atribuidas ao TCU, as agéncias reguladoras, ao CNJ e ao CNMP, ademais a atuacdo
extravagante, a esses controles, de 6rgdos como o Ministério Publico e o Departamento de
Policia Federal (MP e DPF); que o conceito constitucional de controle externo sempre
transcendeu o previsto nos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal; que ha progressiva
compreensdo e crescente demanda quanto a urgéncia do efetivo exercicio do chamado
controle social do Estado por parte de uma sociedade cada vez mais democratica, critica e
apta a avaliacdo de informac@es e da atuacdo dos agentes politicos; que os conflitos potenciais
entrevistos refletem a reacdo dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario ao risco de
redefinicdo de suas prerrogativas por forca desse controle social, e que esses controles
concorrenciais tendam ao acomodamento, em um complexo sistema colaborativo entre o0s
Poderes que devera refletir uma nova forma de condominio do controle da ética e das politicas
publicas como formas de efetivacdo dos chamados direitos fundamentais e das normas e
principios constitucionais correlatos.
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1 INTRODUCAO

E inegavel que estamos vivenciando uma crescente ampliacdo do que poderiamos
chamar de uma consciéncia coletiva brasileira acerca das possibilidades, das limitagdes e do
peso do Estado, entendido em sentido amplo, e do seu papel necessariamente preponderante
para a concretizacdo ao menos parcial de objetivos sociais relevantes ao bem-estar geral. O
Brasil desta transicao entre as duas primeiras décadas do século 21 é muito diferente do Brasil
que empreendia 0 processo de redemocratizacdo das Ultimas duas décadas do século 20. No
ambito politico-juridico, por exemplo, dentre diversos temas em evidéncia, sdo discutidos
assuntos como a corrupgdo, a hipertrofia do Executivo, a omissdo legislativa, a chamada
judicializacdo da politica e o ativismo judicial *.

Constitui um lugar comum observar que, ao longo desse longo e problematico periodo,
seja crescente a conscientizacdo da sociedade para um amplo arcabouco de direitos
assinalaveis ndo apenas em proveito de grupos de interesses especificos, velha matriz
historica inclusive dos nossos sistemas politicos sucessivos, mas também para a populagdo em
geral, a luz dos interesses difusos e coletivos e, de forma inusitada, para novas dimensdes
dadas aos interesses individuais. Mas, aparentemente, também ¢é inegavel que um legado
desses ultimos anos seja, enfim, uma maior consciéncia dos varios segmentos sociais acerca
dos deveres e responsabilidades necessarios a obtengdo desses tantos direitos e — talvez mais
importante — o reconhecimento de que € inviavel o atendimento de todos, uma vez que €
ilusoria a onipoténcia e mitica uma suposta infinidade dos recursos do Estado.

E nesse contexto que funcdes, competéncias e atribuicdes de agentes politicos e de
Orgaos e entidades estatais, constantes da Constituicdo Federal de 1988, tém sido revisitadas e
significativamente modificadas, seja de maneira formal, via processo legislativo reformador,
ou ndo, por intermédio, muitas vezes, de meras deliberacbes ou de novas praticas
administrativas, ou ainda, quando das hipdteses de aparente omissdo administrativa e
legislativa, pela reinterpretaco judicial de normas e principios constitucionais?.

! Sobre o assunto, dentre a vasta bibliografia recente, veja-se em especial Eduardo Monteiro Lopes Junior
(LOPES JUNIOR, 2007).

? Unicamente para referéncia e efeito de medida da acepgdo ora comentada acerca do extenso tema, cita-se Luiz
Roberto Barroso, que sintetiza: “O neoconstitucionalismo ou novo direito constitucional (...) identifica um
conjunto amplo de transformagdes ocorridas no Estado e no direito constitucional, em meio as quais podem ser
assinalados, (i) como marco historico, a formacéo do Estado constitucional de direito, cuja consolidacéo se deu
ao longo das décadas finais do século XX; (ii) como marco filoséfico, o pés-positivismo, com a centralidade dos
direitos fundamentais e a reaproximacdo entre Direito e ética; e (iii) como marco tedrico, 0 conjunto de
mudancgas que incluem a forca normativa da Constituicdo, a expansdo da jurisdicdo constitucional e o
desenvolvimento de uma nova dogmatica da interpretacéo constitucional. Desse conjunto de fendmenos resultou
um processo extenso e profundo de constitucionalizagdo do Direito” (BARROSO, 2005, p. 20).
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Um dos temas que se tornaram recorrentes é o do controle do Estado. Tanto que a
midia brasileira em geral, de maneira tipica, passou a generalizar o emprego da expressao
“controle externo” para denominar a necessidade de urgente contencdo de multiplos
problemas estatais, dos matizes os mais diversos, em particular quanto as diversas formas de
corrupcao verificadas na Administracdo direta e indireta da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Particularmente recorrentes tém sido as manifestacdes concernentes a desvios de
recursos publicos, a agressdes a legalidade e a moralidade administrativa e a falta de
efetividade dos grandes programas de governo, como os relacionados a desestatizacdo, assim
como no proprio exercicio de atividades estatais tipicas, como a prestacdo dos servicos
jurisdicionais e, no ambito em especial dos tribunais e casas legislativas, acerca das diversas
formas de nepotismo e de tréafico de influéncia.

Ocorre que a Constituicdo prevé, dos artigos 70 a 75, o que deveria ser entendido
como controle externo da Administragdo. Nesse contexto surgiu o problema principal
desenvolvido no projeto de pesquisa:

“Considerando-se o entendimento segundo o qual se verifica a existéncia da tendéncia
a chamada constitucionalizacéo do direito e considerando-se o conceito de controle externo
instituido pela Constituicdo, em que medida ha possibilidade de eventual conflito entre as
competéncias constitucionais atribuidas ao TCU pelo poder constituinte originario, de um
lado, e competéncias atribuidas a 6rgéos e entidades posteriormente introduzidos no ambito
do Estado, por modelos de controle que incluem controladorias, agéncias reguladoras e 0s
recentemente criados Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico, e, em caso de
identificacdo de conflito, quais seriam ou quais tém sido as possiveis alternativas de
solucdo?”

E objetivo do trabalho que seja identificada a fundamentac&o juridica que fez surgir e
evoluir a adocdo do modelo tradicional dos tribunais de contas e da sua atual contraposicédo ao
progressivo advento de outros modelos de controle da Administracdo publica, que envolvem
orgaos distintos, colegiados ou ndo, como corregedorias-gerais, agéncias reguladoras e, em
especial, os recém-criados Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico, tendo por
parametro o especificamente instituido ao ambito da Unido por meio dos artigos 70 a 75 da
Constituicdo Federal de 1988 e pela legislacédo correlata.

Sdo objetivos especificos: buscar identificar o conflito potencial de normas
instituidoras das competéncias dos 6rgaos listados; analisar quais mudancas mais tém causado
impacto a atuacdo do TCU; verificar uma amostra de decisdes e acorddos que tenham se
baseado nessas mudancas; e identificar efeitos analogos de possiveis lacunas ou tendéncias de
outras mudancas constitucionais recentes.

A metodologia tem carater bibliografico, quanto a parte doutrinaria e de
fundamentacéo teorica, de analise da legislacdo pertinente e de pesquisa documental, quanto a
parte de estudo de amostras de decisdes e acordaos do TCU e deliberacdes correlatas do CNJ,
CNMP e agéncias reguladoras.
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2 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1  Consideragdes iniciais sobre a relacdo necessaria entre poder politico e controle
do exercicio do poder no Estado democrético de direito.

Como abordagem inicial, cabe estabelecer o cuidado de que o controle do Estado ndo
deva ser confundido com o controle da Administracdo Publica. Este € um aspecto de
manifestacdo daquele, dado o conceito amplo de Estado. Ainda assim, é lugar comum que a
referéncia ao controle do Estado expresse sua abordagem sob dois aspectos: o politico e o
administrativo. Segundo essa linha terminolégica comum, o primeiro seria campo préprio do
direito constitucional, da ciéncia politica, da teoria geral do Estado e de disciplinas correlatas,
uma vez que diretamente relacionado ao "sistema de freios e contrapesos”, correspondente a
teoria classica da divisao e equilibrio do poder do Estado sob as formas dos poderes tipicos —
0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario, enquanto o segundo seria referente a atividade
administrativa propriamente dita e, portanto, objeto préprio e restrito ao direito
administrativo.

Entendemos que tal abordagem, embora comum, seja, todavia, parcialmente
equivocada.

E certo que a chamada teoria da separagio dos poderes do Estado tem desempenhado
um papel primordial na conformacdo do Estado de direito de origem constitucional.
Considerando o poder do Estado como na verdade uno e indivisivel, apesar do amplo
emprego da expressdo separacdo de poderes (MELLO FILHO, 1984, p. 20), cabe reconhecer
que, de qualquer modo, € exercido por varios Orgaos, entes e agentes diversos, 0s quais
possuem funcdes distintas (DALLARI, 1995, p. 181).

Celso de Mello, ministro do Supremo Tribunal Federal, com base em Karl
Loewenstein®, indica que o interesse na divisdo das atividades do poder estatal por meio do
estabelecimento das funcdes legislativa, executiva e judiciaria do Estado trata-se de um
processo juridico-politico voltado a obter o controle do poder por meio do equilibrio entre tais
funcbes. Nesse sentido, a denominacdo de teoria da separacdo das funcdes do Estado seria
uma nomenclatura atualmente mais adequada que a denominacdo classica dada a teoria da
triparticdo do poder, no modo como elaborada por Montesquieu. *

3 Lowenstein assim se expressa: "Lo que corrientemente, aunque erréneamente, se suele designar como la
separacion de los poderes estatales, es en realidad la distribuicion de determinadas funciones estatales a
diferentes 6rganos del Estado. El concepto de .poderes., pese a lo profundamente enraizado que esta, debe ser
entendido en el contexto de una manera figurativa. En la seguinte exposicion se preferira la expression
separacion de funciones a la de seraparacion de poderes (...)" (LOWESTEIN, 1964, p. 55, FERRAZ, 2002).

* Conforme enfocam Ricardo Guanabara e Manoel Peixinho, é sabido que Montesquieu divulgou a mais
conhecida sistematizacéo tedrica da triparticdo do poder, em sua obra Do Espirito das Leis, do séc. 18, baseada



12

A articulista lvana Mussi Gabriel faz mencdo ao entendimento de Eugénio Zaffaroni
sobre o ponto: "ndo ha em Montesquieu qualquer expressdo que exclua a possibilidade de
controles reciprocos, nem que afirme absurda compartimentalizacdo que acabe em algo
parecido como trés governos". Afinal, de acordo com o préprio Montesquieu: "E necessario
que, pela natureza das coisas, o poder detenha o poder™ (apud GABRIEL, 2004, p. 2).

Sobre a percepcao da relevancia do controle no ambito da teoria da triparticdo do
poder, comenta Michel Temer:

“O mérito da doutrina, especialmente de Montesquieu, no seu Espirito das
Leis, ndo foi de propor certas atividades para o Estado, pois estas ja eram
identificaveis. O valor de sua doutrina esta na proposta de um sistema em que cada
orgdo desempenhasse funcdo distinta e, ao mesmo tempo, que a atividade de cada
qual caracterizasse forma de contencio da atividade de outro 6rgao do poder. E o
sistema de independéncia entre os 6rgaos do poder e de inter-relacionamento de suas

atividades, é a formula dos freios e contrapesos a que alude a doutrina americana”
(TEMER, 2003, p.119).

Alden Mangueira de Oliveira, ao citar K. Mannheim em trabalho monogréafico, aponta
que o controle € um derivado do poder:

“Desde o principio, a sensagdo humana do poder tem sido associada ao
controle da conduta de outras pessoas. Por isso, toda discussdo relativa ao poder se
associa a um debate sobre seu controle. Nosso poder ¢é avaliado pelo grau e extenséo
de nosso controle sobre os outros homens e, por sua vez, € controlado na medida em
que os outros homens reagem sobre nossa vontade de nos controlar” (MANNHEIM

apud OLIVEIRA, 2004, p. 107).

Jorge Ulysses Jacoby Fernandes entende que o controle deve ser reconhecido como
uma atividade acesséria do Estado, embora ndo menos importante, ndo podendo se constituir
em um fim em si mesmo, consoante 0 enfoque de Odete Medauar, que cita Berti e Tumiati:
“na acepcao logico-filosofica, o termo controle designa aspecto do agir humano
necessariamente secundario e acessorio, porque destinado a rever, ou reexaminar, ou ainda
confrontar uma atividade de carater primario ou principal” (MEDAUAR, 1993, p. 17).

Nessa linha, postula o autor que, sendo o poder politico uno e indivisivel, implica
necessariamente em que a acdo do Estado seja realizada por varias fungdes que devem ser

na coordenacdo entre Executivo, Legislativo e Judiciério, ja que interfeririam entre si de forma a obter equilibrio
reciproco e contengdo do poder. Ao se relembrar, todavia, que a teoria foi originalmente formulada por John
Locke, em Segundo Tratado sobre o Governo, do séc. 17, de acordo com uma biparticdo do poder entre
Executivo e Legislativo (embora a rigor fizesse mencéo a um poder Federativo, que, responsével, dentre outras
funcdes, pelas relagbes exteriores, seria integrado e de certa forma, subsidiario ao Executivo), os autores
apontam que a concepcao de Locke era baseada na sobreposi¢do do poder Legislativo sobre o poder Executivo,
dada a énfase na necessidade de contencdo do poder do soberano e seus administradores, titulares da forca do
Estado, pelos individuos e seus representantes — afinal, um pressuposto do Estado liberal (GUANABARA e
PEIXINHO, 2005, p. 4).
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limitadas quanto ao seu alcance e contetdo, no que vai ao encontro da referida licdo de Celso
de Mello e de outros juristas (JACOBY FERNANDES, 1999, p. 2).

De fato, a consideracao da relagdo entre poder e controle para a organizagédo do Estado
de direito induziu a formulagdo, desde o ambito das primeiras revolugdes liberais do século
XIX, de disposi¢des méaximas expressas nos atos de constituicdo dos ditos Estados liberais,
quanto a observancia necessaria de alguma sistematica de prestacdo de contas pelos titulares
do poder e suas administracdes - um complemento instrumental aos dispositivos de reparticéo
do poder politico e do equilibrio de seu exercicio pelo sistema da divisdo de poderes do
Estado.

A Constituicdo dos Estados Unidos, de 1787, ja continha expressa previsao de
diversos dispositivos voltados a fiscalizagdo matua entre os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario com relacdo ao exercicio das prerrogativas e competéncias politicas e
administrativas®. E verdade que esses dispositivos constitucionais instituiam controle mais
propriamente politico-eleitoral, demonstrando clara énfase na abolicdo de privilégios
excessivos a governantes e na defesa dos interesses individuais dos cidaddos e dos chamados
direitos politicos de primeira dimensdo em face do poder estatal, como de fato tipico do
Estado liberal.

Também ja em 1789, a Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadéo, proferida por
revolucionarios franceses reunidos em Assembléia Nacional, estabelecia em seus artigos 14 e
15: “Todos os cidadaos tém direito de verificar, por eles mesmos ou por seus representantes,
a necessidade de contribuicéo publica (...), de acompanhar-lhe o emprego (...). A sociedade
tem o direito de pedir conta a todo agente publico por sua administracéo”.

Norberto Bobbio defendeu que o fenémeno da constitucionalizacdo dos ditos remédios
juridicos contra os abusos do poder do Estado deu-se por meio de dois institutos tipicos: o da
separacdo dos poderes e o da subordinacdo de todo poder estatal ao direito, o que
possibilitou o advento do Estado de direito, figura dominante nas teorias politicas do século

> Dentre os muitos dispositivos constitucionais originalmente previstos nesse sentido por aquela inovadora carta
politica estadunidense, destacam-se a se¢des 3 e 4 do artigo 2.° do documento, referentes & obrigacdo de
prestacdo de contas periddicas pelo presidente dos Estados Unidos ao Congresso acerca dos atos e fatos
relevantes transcorridos na gestdo, hoje apresentado anualmente por meio do Discurso do estado da Unido, e
sobre a possibilidade de afastamento do presidente, do vice-presidente e de quaisquer funcionarios civis do
Estado de suas fungdes em caso de indiciamento e condenagio “por trai¢éo, suborno ou outros delitos ou crimes
graves”.

E de se destacar, dessa vez como dispositivo constitucional mais especifico para controle pablico de natureza
contabil-financeira do Estado norte-americano, a alinea 7 da secdo 9 (Limits on Congress) do artigo 1.° (The
Legislative Branch) daquela constituigdo de fins do século XVIII, que expressa: “Dinheiro algum podera ser
retirado do Tesouro sendo em conseqiiéncia da dotacao determinada em lei. Sera publicado, de tempos em
tempos, um balango de receita e despesa publicas” (“No money shall be drawn from the Treasury, but in
consequence of appropriations made by Law; and a regular Statement and Account of the Receipts and
Expenditures of all public money shall be published from time to time”).
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XIX. Esse seria 0 Estado no qual todo poder é exercido no ambito de regras juridicas que
delimitam sua competéncia e orientam toda tomada de decisdes, ainda que, freqlientemente,
com consideravel discricionariedade. E conceituava como separagdo dos poderes “ndo apenas
a separacao vertical das principais funces do Estado entre os 6rgdos situados no vértice da
administracdo estatal, mas também a separacao horizontal entre 6rgaos centrais e 6érgaos
periféricos nas varias formas de autogoverno, que vdo da descentralizacdo politico-
administrativa até o federalismo” (BOBBIO, 1992, p. 144).

A crescente percepcao da necessidade de conferéncia de efetividade préatica a primazia
do papel das constituicdes nos ambitos politico e juridico tem dado voz a conceituagdes que
denotam nova abordagem, segundo a qual, em geral, sdo destacados 0s aspectos atinentes a
possibilidade da concretizacdo dos direitos fundamentais e a representatividade de interesses
individuais e coletivos por intermédio da cidadania.

Nessa linha, no fim dos anos 1940, Oreste Raneletti ja definia o Estado de direito
como "aquele que disciplina, com regras juridicas, na maior medida possivel, sua propria
organizacao e atividade nas relac6es com os cidadaos e assegura, também através do direito,
a atuacdo em relacéo a si proprio, mediante institutos juridicos adequados” (apud GOMES,
2004, p. 3).

No fim dos anos 1950, Manuel Aragon Reyes, pronunciando-se mais especificamente
sobre o papel da jurisdicéo, exprimiu que:

“O Estado de direito se manifesta pela consagragdo da supremacia
constitucional e o respeito aos direitos fundamentais, tornando-se, portanto, clara a
legitimidade da Justica Constitucional e a necessidade da existéncia de seus 6rgéos,
dotados de plena independéncia e que possam instrumentalizar a protecdo dos
preceitos e direitos constitucionais fundamentais” (REYES, 1997, p. 16-19. Apud
MORAES, 2003, p. 48).

Gustavo Binenbojm ja defende que a dogmatica administrativa ndo se estruturou pela
promoc¢do das conquistas inicialmente liberais e depois, democraticas, mas a partir de
premissas tedricas comprometidas com o principio da autoridade. O direito administrativo
teria servido para a preservacdo da mesma logica de poder absolutista de cujo contexto de
superacdo histdrica havia surgido. Aponta como exemplo nesse sentido que o principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular, “decantado pela literatura brasileira
CoMo fundamento e principio normativo do direito administrativo”, torna “patentes sua
inconsisténcia tedrica e sua incompatibilidade visceral com a sistematica constitucional dos
direitos fundamentais”, assim entendidos aqueles direitos previstos e garantidos na
Constituicdo - que, por seu turno, deve ser marco referencial de fato para a efetivacdo do
Estado democratico de direito.

Para tanto, explica que o interesse publico, por ser conceito juridico indeterminado, s6
é aferivel apds juizos de ponderacéo realizados entre direitos individuais e metas ou interesses
coletivos, e a luz de circunstancias concretas (BINENBOJM, 2006, p. 302-303).
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Considerando como inexoravel a chamada constitucionalizacdo do direito
administrativo, pelo qual a Constituicdo, que entende como sistema de regras e principios,
passa a ser o cerne da vinculagdo administrativa a juridicidade, o referido autor conclui pela
necessidade da mudanca do paradigma axiolégico que pauta a Administragdo publica em
diregdo a novos parametros cada vez mais fortes — referindo-se aos apresentados pelo sistema
democrético e o de direitos fundamentais. Em resumo:

“A idéia de uma origem liberal e garantistica do direito administrativo,
forjada a partir de uma milagrosa submisséo da burocracia estatal a lei e aos direitos
individuais, ndo passa de um mito. Passados dois séculos da sua génese, € possivel
constatar que a construgdo teodrica do direito administrativo ndo se deveu nem ao
advento do Estado de direito, nem a afirmacéo histérica do principio da separacdo
dos poderes. (...) A adogdo da jurisdicdo administrativa, paralela e infensa a
jurisdicdo comum, rendeu ensejo a imunizagdo do Poder Executivo frente aos
controles dos demais Poderes, e, principalmente, do controle do cidaddo”
(BINENBOJM, 2006, p. 300).

E um fato que a abordagem do modelo de controle da Administracio publica adotado
no Brasil € da seara constitucional, haja vista a previsao do tema, constante dos artigos 70 a
75 da Constituicdo Federal, o que denota tratar-se o controle da Administracdo de um aspecto
relevante a separacdo dos Poderes constituidos e ao controle do Estado em geral, bem como
demonstra a impropriedade da restricdo da abordagem t&o-sé a area do direito administrativo.

A corrente doutrindria que aponta a constitucionalizacdo do direito, inclusive de sua
vertente administrativa, reforca os indicios anteriores e coloca em discussdo paradigmas de
natureza politica, juridica e administrativa aplicados ao assunto do controle da Administracéo.

Como pano de fundo que configura quadro estrutural, e ndo meramente conjuntural,
que na verdade as desperta, hd sempre que se relembrar o fendmeno de uma aparente maior
conscientizacdo da sociedade acerca das ja& mencionadas questdes recorrentes que tém por
tematica o controle do Estado, como a reducdo ou mesmo erradicacao da corrup¢do em geral
ou o controle da efetividade das politicas publicas e das funces tipicas do Estado.

Ha necessidade de se ajustar a concep¢do do Estado de direito a vida contemporanea
dos varios segmentos sociais para torna-lo um Estado democratico de direito efetivo.

E, portanto, possivel antever que o estudo do controle externo no Brasil de fato se
insere numa relacdo bem mais ampla e complexa entre o poder politico e o controle do
exercicio desse poder. Ndo poderia ser diferente: se no Estado de direito tal relagdo em tese
existe, dada a existéncia dos 6rgdos competentes e da propria legislacdo que os prevé, no
Estado democratico de direito as relagdes de controle, inclusive da Administracdo publica em
sentido amplo, devem ser incorporadas & préatica cotidiana para a efetivacdo dos preceitos,
diretrizes e normas previstos junto ao ordenamento juridico, sob risco da progressiva
deslegitimacdo do sistema politico e, pelo alcance de tamanha implica¢do, dos sistemas
administrativo e jurisdicional do Estado.
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“A idéia de representagdo da vontade do cidaddo pelo eleito tem progressivamente
diminuido na realidade, mediante a tomada de consciéncia pelo eleitor de que,
definitivamente, os homens que sdo eleitos atuam para si mesmos e ndo para eles. O
cidaddo, ante a avalanche de leis, cada vez mais completas, cada vez mais técnicas,
cada vez mais conformadas com a vontade governamental, ndo reconhece sua
propria vontade” (RIVERO, 1984, p. 677, apud GABRIEL, 2004).

Em sintese, conforme Guilherme Pefia, que cita o ministro Celso de Mello, do STF °
(MORAES, 2008, p. 381):

“(...) A interdependéncia orgénica [dos Poderes] evidencia que a divisdo funcional
do poder politico, além de derivar da necessidade de conter os excessos dos 6rgaos
que compdem o aparelho do Estado, representa o principio conservador das
liberdades da pessoa e constitui 0 meio mais adequado para tornar efetivos e reais os
direitos e garantias proclamados pela Constituigdo da Republica (grifo do autor).

Os reflexos indiretos do tipo de controle externo aplicavel ao Brasil quanto ao
equilibrio entre os chamados Poderes constituidos serdo abordados apos aprofundamento
necessario a respeito do conceito desse instituto.

2.2  Os tipos de controle sobre a Administracdo publica e os conceitos de controle
externo e interno.

A tipologia dos diferentes controles exercidos sobre a Administracdo € tdo
diversificada no tempo e no espago quanto os diferentes tipos e estruturas de Estados nos
quais forem analisadas.

Os controles possiveis previstos no seio do Estado de direito devem em tese ser
abordados dentro do sistema da triparticdo do poder. Nesse sentido, é oportuno realcar duas
premissas complementares a essa abordagem, que constituem consenso amplo nas doutrinas
constitucionalista e administrativista nacionais.

A primeira premissa € a de que, de um lado, cada Poder exerca, em tese, uma fungédo
principal, tipica ou “primordial”’, a qual, inclusive, o denomina: cabe ao Legislativo,
primordialmente, a funcdo de legislar (funcdo legislativa ou legiferante) e de fiscalizar a
aplicacdo das leis que elaborar; ao Executivo, cabe primordialmente executar a vontade
contida nas leis (funcdo executiva ou administrativa); ao Judiciario, primordialmente, cabe
aplicar as leis aos casos concretos de conflito de interesses, julgando-os e solucionando-os de
acordo com essas leis (funcdo jurisdicional).

Por outro lado, ainda no &mbito dessa primeira premissa, € necessario que, ao longo do
exercicio de sua funcdo tipica, cada Poder exer¢a subsidiariamente fungdes tipicas de outro,

® STF, MS n.° 23.452. Rel.: min. Celso de Mello, DJU 12/05/2000. V. também: STF, ADIn n.° 1.296, Rel.: min.
Celso de Mello, DJU 10/08/1995 (PENA DE MORAES).
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sob pena de tornar-se impossivel o desempenho de sua propria fungdo primordial sem
sacrificio de certa margem de autonomia relativa desejavel entre os Poderes.

Assim é que o Executivo também legisla e julga (como, no caso da Unido federal
brasileira, por meio das medidas provisorias cabiveis ao presidente da Republica e dos
contenciosos administrativos, respectivamente); o Legislativo, administra e julga (pela ordem,
quando, por exemplo, dispGe sobre sua organizacdo interna, planos de cargos e salérios,
nomeacoes e exoneracgdes internas e procede a licitacOes e contratacdes, ou quando processa e
julga autoridades da Republica por crimes de responsabilidade); e o Judiciario, legisla e
administra (quando, respectivamente, edita regimentos internos ou adota procedimentos e atos
administrativos, tais quais os enumerados como cabiveis ao Legislativo).

A outra premissa, na verdade ja abordada, é tdo-s6 a que deriva diretamente do
fundamento do conceito do sistema dos checks and balances: ou seja, que é inerente ao
Estado de direito a existéncia e permanente busca de controles reciprocos entre os Poderes, de
forma que nenhum prepondere ou interfira em excesso sobre os demais.

A partir das premissas, surge um primeiro sistema de classificacdo dos controles
possiveis ao Estado de direito, eis que fundamentados no sistema de equilibrio entre os
Poderes. Segundo Samy Wurman, tal controle, de um Poder sobre o outro, € um controle
politico, que identifica como o controle externo.

Segundo o autor, o fato de o ente controlador integrar Poder estranho ao do controlado
confere carater necessariamente politico ao controle, eis que derivado do sistema de checks
and balances da prépria separacao de poderes. Ja o controle que qualquer Poder exerce sobre
si mesmo é um controle administrativo, que por sua vez identifica como o controle interno,
pois 0 6rgdo, entidade ou agente controlador pertence & mesma estrutura do Poder do ente
controlado.

Como expdem Helder Queiroz Pinto Junior e Heloisa Lopes Borges, de uma maneira
pratica € possivel dissociar esses dois tipos de controle segundo a forma pela qual sédo
tipicamente exercidos pelo poder Legislativo — em controle politico e controle financeiro. O
controle politico teria tal conotacdo por abranger aspectos ora de legalidade, ora de mérito, ou
seja, pode apreciar decisbes administrativas inclusive quanto a discricionariedade, ie, quanto a
conveniéncia e oportunidade em face do interesse publico. Ja o controle financeiro seria o
previsto nos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal, quando disciplina a fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria exercida por intermédio dos tribunais de contas da Unido, dos
estados e do Distrito Federal, bem como dos tribunais e conselhos de contas dos municipios.

O problema, como é reconhecido pelos autores, é que a funcdo dos tribunais de contas
“ndo se resume, portanto, em uma avaliagdo meramente financeira” (PINTO ¢ BORGES,
2004, p. 6).

Visdo mais pragmatica é a que tdo-sd atribui ao controle externo o exercicio direto
pelo Parlamento, ou controle externo parlamentar direto, via Congresso Nacional, suas casas
e suas comissbes, em especial as comissbes parlamentares de inquérito, consoante a
interpretacdo extensiva dos arts. 49 e 58 c/c os arts. 70, 71 e 73, todos da Constituigéo
Federal, e os dispositivos analogos das constituicbes e leis organicas dos demais entes
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federados, conforme o art. 75 da Constituicdo, e o exercicio desse controle pela formula do
controle externo parlamentar indireto, via tribunais de contas, previsto nos arts. 71 a 75. Tal
abordagem tem o mérito de ndo pretender dissociar o controle externo de seus necessarios
aspectos técnico e juridico, seja qual for a dimensdo, politica ou financeira, do controle
finalistico exercido.

Nem refoge a discussdo de que caiba aos tribunais de contas apreciar a legitimidade,
legalidade, economicidade, aplicacdo de subvencgdes e renuncias de receitas quanto aos atos
praticados no &mbito da administragdo contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Administracdo direta e indireta, consoante o art. 70 da Constituicdo Federal, o que por si s6
denota hipoteses das mais diversas de apreciacdo inclusive da motivacdo, finalidade e
consequéncias declaradas ou esperadas do ato administrativo a luz da legislacdo, do interesse
publico e da efetividade, sem necessariamente adentrar a dimensdo politica do controle. A
chave parece persistir no equilibrio entre os Poderes .

Nos dizeres de Helder Pinto e Heloisa Borges, embora teoricamente o interesse
publico seja o principio-guia de todas as escolhas de politicas publicas do Estado, “a auséncia
de uma definicdo realmente operacional de interesse publico sempre fez destas escolhas
objetos de intensos debates” (PINTO e BORGES, 2004, p. 3).

O controle da Administracdo publica, seja externo ou interno, politico ou
administrativo, é conceituado nos dizeres de Maria Silvia Zanella di Pietro, como o “poder de
fiscalizacao e correcao que sobre ela exercem os poderes Judiciario, Legislativo e Executivo,
com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuacdo com os principios que lhe sao
impostos pelo ordenamento juridico”. Para a autora, 0 principio mais imediato, segundo essa
concepcao, seria, por definicdo, o da legalidade (DI PIETRO apud WURMAN, 2005, p. 4).

Conceituacdo apresentada por Hely Lopes Meirelles, embora mais ampla, € proxima
desta: “controle, em Administracdo publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e
correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro;
assim, ¢ fixada a competéncia de seus 0rgaos e agentes e sdo estabelecidos os tipos de forma
de controle de toda atuacdo administrativa, para a defesa propria e a dos direitos dos
administrados” (MEIRELLES, 1998, p. 548).

Jorge Ulysses Jacoby Fernandes, referindo-se especificamente ao controle externo,
entende-o como “0 conjunto de acbes de controle desenvolvidas por uma estrutura
organizacional, com procedimentos, atividades e recursos proprios, ndo integrados na

’ Tanto que é interessante notar que apenas em um momento (quando da apreciacdo das contas anuais prestadas
pelo presidente da Republica, conforme o art. 71, I, da Constitui¢do), fica clara a separacdo entre o parecer
prévio do TCU, como estritamente técnico nesse caso, e 0 julgamento das contas pelo Congresso, feito apenas
nesse caso e que é politico, n4o estando este vinculado aquele (PENA, 2008, pp. 387-388).

Donde se pode inferir argumento favoréavel a tese de que os julgamentos de contas pelo TCU, embora jamais
possam ser imputados de serem politicos, ndo podem ser igualmente submetidos a critérios totalmente técnicos,
eis que consideram, sob um rito juridico, diversos fatores relevantes adicionais, a exemplo do interesse e
finalidade publicos, principios constitucionais, direitos transcendentes e eventuais politicas publicas aplicaveis,
que, ndo raro, alteram o mérito do julgamento de contas em favor do agente responsavel mesmo quando eivadas
de irregularidades.
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estrutura controlada, visando fiscalizagdo, verificagdo e correcdo de atos” (JACOBY
FERNANDES, 2003, p. 50).

Conforme aduz Alden de Oliveira com base na mesma doutrina, o controle interno ou
administrativo deriva do poder-dever de autotutela que a Administragdo tem sobre seus
proprios atos e agentes. Tal controle é normalmente exercido pelos 6rgdos de hierarquia
organizacional superior sobre os subordinados - no que é chamado de controle hierarquico
proprio, como o das chefias e das corregedorias, ou por vezes, com auxilio de 6rgdos técnicos
- no que é considerado controle hierarquico improprio, a exemplo do praticado por 6rgaos de
controladoria e auditoria, desde que integrantes do mesmo Poder e sob mandato da mesma
Administragdo (OLIVEIRA, 2004, p. 110).

Segundo teoriza Wurman, e consoante a maioria da doutrina, o controle externo,
quanto ao 6rgédo controlador, pode ser legislativo, executivo ou judicial. Quanto a0 momento
em que se efetua, o controle externo pode ser prévio, concomitante ou posterior, se
respectivamente transcorrido antes, durante ou depois dos atos administrativos a controlar. O
autor, todavia, estabelece ainda uma categoria especifica de controle externo, que denomina
controle externo politico-administrativo, para o controle externo exercido pelo Poder
Legislativo de natureza contabil-financeira com auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
conforme o art. 71 da Constituicdo Federal de 1988 (WURMAN, 2005, p. 4, MELLO, 2004,
p. 825-840; GASPARINI, 2004, p. 790-828; DI PIETRO, 2002, p. 668-669; MEIRELLES,
1998, p. 543-598).

Como exemplos de formas de controle externo judicial, podem ser citados: o exame da
legalidade de procedimentos e de atos administrativos submetidos a apreciacdo do Judiciario,
de acordo com a garantia constitucional da inafastabilidade da prestacdo jurisdicional,
vedacdo aos tribunais de excecdo e uso de provas ilicitas e os direitos ao contraditorio e a
ampla defesa (art. 5°, XXXV, XXXVI, LV e LVI da Constituicdo Federal), em especial por
meio dos chamados remédios constitucionais (0s mandados de seguranca; o habeas corpus; a
acdo popular; a acdo civil publica; o habeas data e o0 mandado de injuncdo, previstos nos
incisos LXIX, LXVIII, LXIX, LXX, LXXI, LXXIIl e LXXIII do art. 5.° da Constituicao).

O controle externo exercido pelo Executivo é exemplificado, em relacdo ao
Legislativo, quando o presidente da RepuUblica sanciona ou veta um projeto de lei (art. 66,
paragrafo 1.°) e, no que toca ao Judiciario, quando da nomeacdo de ministros do Supremo
Tribunal Federal e dos tribunais superiores (art. 84, incisos X1V e XVI). Como exemplos de
aplicacdo do controle externo legislativo (chamado por Alden Oliveira de controle
parlamentar direto), os diversos autores tém apontado as hipoteses:

- da competéncia exclusiva do Legislativo, por meio do Congresso Nacional ou do
Senado Federal, para apreciar, a priori ou a posteriori, atos do Executivo (consoante o0s
artigos 49, I, I, 111, 1V, XII, XIV, XVI, e 52, 1ll, 1V, V e Xl, da Constituicdo Federal,
atinentes a celebracdo de tratados e acordos internacionais, declaracdo de guerra e celebracdo
de paz, estado de defesa, sitio e intervencdo federal; concessdo de emissoras de rédio e
televisdo; alienacdo ou concessdo de terras publicas; nomeacdo de magistrados e outras
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autoridades, inclusive presidente e diretores do Banco Central, ministro do Tribunal de Contas
da Unido indicado pelo presidente da Republica, chefes de missdo diplomética permanente e o
procurador-geral da Republica), autorizando-0s ou aprovando-os;

- de convocacdo de ministro de Estado para prestar informacgdes sobre assunto
previamente determinado (art. 50 da Constituicdo Federal);

- apurar fato determinado por meio de Comissdes Parlamentares de Inquérito — CPI,
dotadas de poderes de investigacdo proprios de autoridade judicial (art. 58, 3.°);

- processar e julgar o presidente e o vice-presidente da Republica, bem como ministros
de Estado e comandantes das Forgas Armadas, ministros do Supremo Tribunal Federal,
membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o
Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido, por crimes de responsabilidade
ou conexos com aqueles (art. 52, 1 e 11);

- fixar, por proposta do presidente da Republica, limites globais para o montante da
divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como
dispor sobre limites globais e condi¢bes para as operacdes de crédito externo e interno e
autorizar operacOes externas de natureza financeira de interesse desses entes federados (art.
52, Vle Vll); e

- sustar os atos normativos do Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacdo legislativa (art. 49, V).

Alden de Oliveira acrescenta que o controle externo inclui o que denomina controle
popular, verificado quando do exercicio do controle dos atos administrativos pelos cidadaos,
por intermédio, por exemplo, da disponibilidade das contas municipais para exame e
apreciacdo popular por 60 dias, com possibilidade de questionamento de sua legitimidade por
qualquer cidaddo, nos termos da lei, conforme previsto no art. 31, paragrafo 3.°, da
Constituicdo Federal (OLIVEIRA, 2004, p. 109).

Tal inclusdo € interessante, na medida em que termina por realcar que muitos dos
demais exemplos apontados como demonstradores da existéncia de algumas das formas de
controles externos, como o judicial (por exemplo, quando motivado por remédios
constitucionais e acdes especificas) ou o legislativo (se efetuado por instauracdo de
Comissbes Parlamentares de Inquérito motivadas como resposta a eventuais pressdes da
midia e populacdo), possam ser de certo modo passiveis de enquadramento, em Ultima
analise, como controles populares indiretos ou limitados.
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2.3 Sistemas de controle externo.

Resta consolidado que ha no mundo essencialmente dois sistemas de controle externo:
os chamados tribunais, cortes ou conselhos de contas, e as chamadas controladorias,
corregedorias ou auditorias-gerais.

Talvez as mais marcantes distingdes entre os dois sistemas sejam, na préatica, as de
que:

- 0s tribunais de contas, ainda que, em tese, sejam por definicdo tribunais
administrativos, possuem prerrogativas e ritos tipicamente judiciais (0 que lhes confere
vitaliciedade aos julgadores, poder coercitivo e jurisdicional quanto as decisdes adotadas na
esfera administrativa e procedimentos de tendéncia judicialiforme, burocratica e legalista),
tém autonomia relativa em face dos diversos Poderes (inclusive em relacdo aquele ao qual
possa se vincular) e se constituem em colegiados decisérios, mas os tribunais de contas
tipicos ndo assumem funcdes de fiscalizacdo e auditoria, ou consulta, ou ainda, ouvidoria;

- as controladorias-gerais sdo Orgdos tipicamente administrativos, de decisdo
monocratica, sob regime de mandato e destituidos de um poder jurisdicional coercitivo, o que
as torna em tese totalmente dependentes de um Poder que possa conferir-lhes algum grau de
coercitividade minima; por isso, caracterizam-se pela predominancia do controle consultivo
ou opinativo, necessariamente, embora desempenhem fungdes tipicas de fiscalizacao, consulta
ou ouvidoria.

Jorge Ulysses Jacoby Fernandes manifestou o entendimento de que, na contraposicéo
entre os sistemas de tribunal e o de auditor ou controlador-geral:

“Em termos de modelos estruturais, (...) [0] sistema de auditor ou
controlador-geral, em que a funcdo tem, na composicdo deliberativa, a decisdo
singular de um soO sujeito, (...) consiste na criacdo de camaras especializadas no
poder legislativo, assessoradas pelo controlador ou auditor-geral, que é um
funcionério do proprio parlamento [ou administracdo], auxiliado por grande
guantidade de técnicos. Nos Estados Unidos, o auditor-geral é nomeado pelo
presidente [da Republica] para um mandato de 15 anos, apds consulta e aprovagao
pelo Senado (...). O 6rgdo, General Accounting Office [GAO], integra o poder
legislativo e é chefiado pelo auditor-geral (...).

O modelo de tribunal apresenta vantagens extraordindrias sobre o
controlador-geral: a) atuacdo em colegiado; b) alternéncia de direcdo; c) rodizio no
controle de Orgdos; d) distribuicdo impessoal de processos” (JACOBY
FERNANDES, 2005, p. 107).

O autor, a partir de estudo de Renato Brown Ribeiro, logrou sintetizar quadro
demonstrativo, reproduzido a seguir (com adaptacdes), que contém levantamento datado de
2002 sobre as varias formas de vinculagdo desses entes aos poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, em diferentes Estados soberanos (RIBEIRO, 2002, p. 17). Pedro Humberto
Barreto, citado por Luiz Henrique Lima, apurou que, das 182 entidades de fiscalizacdo
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superior (EFS)® filiadas & INTOSAI °, 50 adotam o modelo de tribunais de contas e 132, o de
controladorias ou auditorias gerais (BARRETO apud LIMA, 2002, p. 17).

Tabela 1 - Vinculagéo das EFS aos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, por paises.

Tipos Poder Paises
Tribunais de contas Legislativo Unido Européia™®, Holanda, Ménaco,
Luxemburgo, ltalia, Espanha, Franca,
Alemanha, Bélgica, Turquia, Coréia, Malasia,
Japdo, Mogambique, Zaire, Tunisia, Tanzania,
Senegal, Guiné-Bissau, Mauritania, Marrocos,
Ilhas Mauricio, Libia, Gana, Gadmbia, Gabdo,
Argélia, Benin, Angola, Cabo Verde, Séo
Tomé e Principe, Uruguai, Brasil'.
Judiciario Grécia e Portugal.
Controladorias Legislativo EUA, Canada, México, Equador, Venezuela,
Argentina, Costa Rica, Honduras, Nicaragua,
Zambia, Africa do Sul, Israel, india,
Paquistdo, Inglaterra, Noruega, Dinamarca,
Irlanda, Suica, Islandia, Hungria, Australia,
Nova Zelandia, China.

Executivo Namibia, Jordania, Paraguai, Bolivia, Antilhas
Holandesas, Cuba, Finlandia, Suécia.
Independentes Guatemala, Panama, Porto Rico, Republica

(desvinculadas de Poderes) Dominicana, El Salvador, Suriname, Peru,
Colémbia, Chile, Russia™.

Fonte: FERNANDES, Jorge Ulysses Jacoby. Tribunais de contas: enquadramento na estrutura
tripartite dos Poderes. Belo Horizonte: Férum, 2001, ano 5, n. 58, p. 6526, com base em: RIBEIRO,
R. J. Brown. Controle externo da Administracao publica federal no Brasil. Rio de Janeiro: América
Juridica, 2002, p. 17 (com adaptacdes).

A lista, por Obvio, ndo é exaustiva, mas contém amostra bastante representativa e
demonstra a clara divisdo entre os sistemas no cenério internacional. Os paises de tradicdo
juridico-administrativa européia continental em geral seguem o modelo dos tribunais de

® Nomenclatura empregada para designar os diversos 6rgdos e entidades governamentais dotados da maior
hierarquia funcional interna, em cada pais, com funcéo de viabilizar o controle externo nacional.

° International Organization of Supreme Audit Institutions, sigla em inglés para Organizacéo Internacional das
Entidades de Fiscalizagdo Superior.

19 Ressalve-se que a Uni&o Européia ndo constitui Estado nacional e, a rigor, ndo possui Poder Legislativo tipico.

1 predomina atualmente o entendimento doutrinario segundo o qual os tribunais de contas, no Brasil, sdo
independentes em relacdo aos poderes Legislativos federal, estaduais e municipais dos respectivos Entes
federados, sendo aceitavel dizer que se encontram a eles vinculados tdo-s6 no sentido de auxilio ao exercicio do
controle externo, e ndo no sentido da vinculacdo prevista no Decreto-lei 200/1967.

' De composicao colegiada, funcionalmente préxima ao Ministério Pablico e constituindo estrutura hibrida de
6rgdos nomeadamente independentes e outros ligados a legislativos locais, a Accounts Chamber of the Russian
Federation constitui uma controladoria-geral sui generis. O colegiado é indicado para mandato de seis anos pelo
chefe de Governo (Conselho Federal), mediante aprovacdo do Parlamento Federal (a Duma).



23

contas. Os paises de tradi¢cdo anglo-sax6nica adotam o modelo de controladorias-gerais, no
qual também se insere a maioria dos paises da América Latina, fortemente influenciados pelos
Estados Unidos™.

Excec¢do notdria é o Brasil, que, formalmente, adota o sistema de tribunais de contas.
Contudo, de forma diferenciada em relacdo ao modelo tipico desses tribunais. De fato, é
perceptivel que o autor da tabela considerou, quanto ao caso brasileiro, que o TCU, érgdo
nacional classificavel segundo os critérios adotados como entidade de fiscalizacdo superior,
devesse ser a principio tratado como 6rgao formalmente vinculado ao Legislativo, em face do
entendimento doutrinério até entdo predominante, derivado da leitura do art. 71, caput, da
Constituicdo Federal. Tanto que, posteriormente, conclui**:

“O modelo de tribunal de contas desenvolvido e implementado no pais é
Unico no mundo. Nao corresponde ao modelo tradicional de tribunal de contas, uma
vez que assume funcOes fiscalizadoras que seriam tipicas de controladoria, bem
como procura assumir papel de ouvidoria e 6rgdo consultivo. As suas estruturas
organizacionais e seus processos decisorios sdo um misto dos processos e formas de
decidir do Legislativo e do Judiciario. Esse hibridismo e essa adaptabilidade séo
caracteristicas bem tipicas das instituigdes brasileiras, e 0 que pode torna-las
maduras e perenes” (RIBEIRO, 2002, p. 94).

De forma ilustrativa, um exemplo recente de consolidacdo do modelo de tribunal de
contas posteriormente ao levantamento apresentado, embora sua origem remonte a 1975, é o
da Unido Européia.

O Tribunal de Contas Europeu, com sede em Luxemburgo, € formado por um
conselno com um membro de cada pais da Unido Européia, nomeado para mandatos
renovaveis de seis anos. Divulga ter por missao principal buscar assegurar que o dinheiro dos

B As instituicdes da classe dos tribunais de contas mais renomadas sio o Tribunal de Contas Europeu —
European Court of Auditors (http://europa.eu/institutions/inst/auditors/index_pt.htm); o Tribunal de Cuentas, da
Espanha (http://www.tcu.es); a Cour des Comptes, da Franca (http://www.ccomptes.fr); a Corti dei Conti, da
Italia (http://www.corteconti.it); e o Tribunal de Contas, de Portugal (http://www.tcontas.pt). Agéncias ligadas
aos respectivos legislativos nacionais também classificaveis como tribunais de contas sdo o Budesrechnungshof,
da Alemanha (http://www.sam-consulting.de:7070/Testportal/home-en?set_language=em) e o Board of Audit, do
Japao (http://www.jbaudit.go.jp/engl/index.htm).

J4 as trés controladorias-gerais mais conhecidas sdo o National Audit Office, do Reino Unido
(http://mww.nao.org.uk), o U. S. Government Accountability Office, dos Estados Unidos (http://www.gao.gov) e
o Office of the Auditor General, do Canada (http://www.oag-bvg.gc.ca). Destacam-se ainda, como detentoras de
controladorias-gerais, a Republica Popular da China (http://www.cnao.gov.cn/main/index.htm) e a Federagdo
Russa (http://www.ach.gov.ru/en/international/). Tais 6rgdos tém em comum a defini¢do de mandatos para os
julgadores de contas e, em geral, reputarem independéncia dos Poderes.

O ponto sera especificamente abordado neste trabalho, todavia, por meio do préximo item, haja vista ser
majoritaria hoje a doutrina quanto a independéncia relativa daquele tribunal.


http://www.tcu.es/
http://www.ccomptes.fr/
http://www.tcontas.pt/
http://www.sam-consulting.de:7070/Testportal/home-en?set_language=em
http://www.jbaudit.go.jp/engl/index.htm
http://www.nao.org.uk/
http://www.gao.gov/
http://www.oag-bvg.gc.ca/
http://www.cnao.gov.cn/main/index.htm
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contribuintes europeus seja bem utilizado. Audita a cobranga de receitas, o emprego dos
fundos e o desempenho das instituicdes comunitarias (LIMA, 2007, p. 9), submetendo ao
Parlamento Europeu a avaliacdo da gestdo orcamentéria e financeira de cada exercicio, mas
ndo dispde de poder jurisdicional proprio, comunicando irregularidades e ilicitos identificados
ao Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF).

Para que possa desempenhar as suas funcdes com eficécia, o tribunal de contas
deve ser completamente independente das outras instituicdes, mas manter
simultaneamente um contacto permanente com elas. (...) A sua missao consiste em
assegurar que os contribuintes retirem o maior beneficio possivel do seu dinheiro, e
tem o direito de realizar auditorias junto de qualquer pessoa ou organizagdo que se
ocupe da gestdo dos fundos da UE™ (grifamos).

1 http://europa.eu/institutions/inst/auditors/index_pt.htm
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3 CONTROLE EXTERNO SEGUNDO A CONSTITUICAO

3.1 O principio constitucional da prestacéo de contas.

Principio em geral pouco lembrado como possuidor de tal natureza, ou seja, de
principio — e, muito menos, pouco lembrado como principio constitucional que é, o principio
da prestacdo de contas, conforme aponta Cleber Demétrio da Silva, encontra-se positivado na
alinea “d” do inciso VII do art. 34 da Constituicao Federal, como um dos motivos de eventual
intervencgéo federal (SILVA, 2005, p. 4.965):

Art. 34. A Unido néo intervira nos estados nem no Distrito Federal, exceto para:
(...) VIl - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:
(...) d) prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta.

Para Luciano Ferraz, como o dever de prestar contas afigura-se uma espécie de
obrigacédo publica imposta a todo sujeito de direito que, na qualidade de agente publico, tem a
seu cargo a gestdo de recursos do erario, é corolario que a toda obrigacdo publica corresponde
um direito publico subjetivo. No caso em tela, o direito publico subjetivo de todo integrante
da sociedade de obter a prestacdo de contas do responsavel (FERRAZ, 2002, p. 3). *°

José Afonso da Silva enfatizou importante visdo complementar (SILVA, 2001, p.
636):

“Ora, o principio da prestagdo de contas da administracdo publica, direta e indireta,
constante do art. 34, VII, "d", s6 tem eficicia de principio do Estado democratico
enquanto as demais instituicGes de apuracdo dessas contas gozarem de autonomia e
prestigio para o cumprimento dessa elevada missdo, do contrario tudo ndo passara
de mero exercicio de formalidades vazias de resultados praticos”.

3.2 O conceito de controle externo segundo a Constitui¢do e o regime constitucional
dos tribunais de contas.

O controle externo da Unido e das entidades da Administracdo direta e indireta cabe ao
Congresso Nacional mediante o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo de
controle externo ao qual cabem o acompanhamento da execucdo orcamentaria e financeira

® Conforme ensina Luiz Roberto Barroso: “O novo direito constitucional, ou neoconstitucionalismo,

desenvolveu-se na Europa, ao longo da segunda metade do século XX, e, no Brasil, apds a Constitui¢do de
1988. O ambiente filoséfico em que floresceu foi 0 do pds-positivismo, tendo como principais mudangas de
paradigma, no plano teorico, o reconhecimento de for¢a normativa & Constituicdo, a expansao da jurisdigdo
constitucional e a elaboragéo das diferentes categorias da nova interpretagdo constitucional (...) Dela resulta a
aplicabilidade direta da Constituicdo a diversas situacdes, a inconstitucionalidade das normas incompativeis
com a Carta Constitucional e, sobretudo, a interpretagdo das normas infraconstitucionais conforme a
Constituigdo, circunstancia que ira conformar-lhes o sentido e o alcance (BARROSO, 2005, p. 23).
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federal e o exercicio das funcdes, competéncias e atribuicdes'’ estipuladas por meio dos
artigos 70 a 74 da Constituicdo Federal de 1988 e segundo sua lei organica, Lei n.° 8.443, de
1992.

A Constituicdo Federal menciona literalmente a expressdo “controle externo” por
intermédio dos artigos 31, caput e § 1.%; 70; 71; 74, inciso 1V; e 129, inciso VII, além do
originariamente previsto no art. 16, § 2.%, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Provisorias.
As referéncias tratam da fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial da Administracdo direta e indireta, sem ressalva de Poder, em todos os
dispositivos citados, com excecdo do referente ao art. 129, inciso VII, que trata da fungéo
institucional do Ministério Publico de controle do exercicio da atividade policial, na forma de
lei complementar, e que erige, portanto, espécie diversa de controle externo.

A capitulagéo original do tema do controle externo federal é de fato efetuada na Secdo
IX do Titulo X da Constituicdo de 1988 — “Da organizagdo dos Poderes”, na secdo intitulada
“Da fiscalizagéo contabil, financeira e orcamentaria”.

Os dispositivos que abordam expressamente aquele controle externo, publico e
administrativo, referem-se, especificamente: ao controle externo da Administracdo municipal,
para o exercicio da fiscalizacdo de cada municipio pelo respectivo Legislativo municipal, ou
seja, por cada Camara de Vereadores, mediante auxilio do tribunal de contas competente
sobre 0 municipio, seja o estadual, ou o municipal especifico, ou ainda o Conselho ou
Tribunal de Contas dos Municipios do respectivo estado federado, conforme aplicavel (art.
31, caput e § 1.9); do controle externo da Administragdo federal, a cargo do Congresso
Nacional, exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (arts. 70 e 71) e do dever
funcional dos responsaveis pelos controles internos administrativos perante aquele tribunal,
quanto a informacdo das ilegalidades e irregularidades constatadas, sob risco de crime de
responsabilidade (art. 74, inciso 1V).

Além desses dispositivos, ha outros, diferentes ou simplesmente ndo referidos como
controles externos, que também versam sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,

17 Segundo a ligdo de Carlos Ayres Brito, ministro do STF, para quem ha que se fazer distingdo entre funcéo,
competéncia e atribui¢do. Nessa linha, funcdo é a atividade-fim tipica de um 6rgéo e, em tese, Unica no 6rgéo.
Competéncias sdo os poderes instrumentais aquela funcdo como meios para seu alcance. Atribui¢des sédo
prerrogativas proprias a 6rgao ou a cargo proprio de 6rgdo e necessarias ao desempenho eficaz das competéncias
atribuidas a tal 6rgdo ou cargo e concretizacdo da fungéo, cabendo diferenca entre as atribuidas ao 6rgdo e a seus
agentes (BRITTO, 2001, p. 4).

Portanto, a fungdo do TCU seria o controle externo federal; dentre suas muitas competéncias, estaria a de
julgar contas de agentes responsaveis e impor san¢des; dentre prerrogativas inerentes ao 6rgdo e seus agentes,
estariam, no que couber, as atribuidas aos tribunais superiores pelo art. 96 da Constituicdo, consoante fo art. 73,
caput, da mesma lei fundamental (elaborar seu regimento interno dispondo sobre regras para observancia do
devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, eleger seu presidente e seu vice-presidente, organizar
sua secretaria, administrar seus agentes, propor ao Congresso Nacional a criagdo e transformacdo de cargos,
empregos e funcdes do seu quadro proprio de pessoal etc.).
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orcamentéaria, operacional ou patrimonial da Administragdo publica. Contidos nos
dispositivos da Constituicdo Federal mencionados a seguir, tratam sobre:

- 0s sistemas de controle interno de cada Poder, e suas finalidades (art. 74);

- 0 controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciario e do
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, atribuido ao Conselho Nacional de Justica, e
o controle da atuacdo administrativa e financeira do Ministério Pablico e do cumprimento dos
deveres funcionais de seus membros, cabivel ao Conselho Nacional do Ministério Publico
(conforme, respectivamente, o disposto no art. 103-B, § 4.°, e no art. 130-A, § 2.°, dispositivos
incluidos pela Emenda Constitucional n.° 45, de 2004);

- 0s controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacGes e
responsabilidade dos dirigentes dos chamados contratos de gestdo, firmados entre 6rgéos e
entidades da Administracdo publica direta e indireta para ampliacdo da autonomia gerencial,
orgamentaria e financeira desses entes, por meio da fixacdo de metas de desempenho ao 6rgéo
ou entidade (art. 37, § 8.°, inciso Il, consoante a Emenda Constitucional n.° 19, de 1998); e

- 0 controle, fiscalizacdo e avaliacdo das despesas com saude nas esferas federal,
estadual, distrital e municipal, e os controles e formulacdo das politicas e das acOes
governamentais na area da assisténcia social, em todos 0s niveis, com previsdo da
participacdo da populagdo, por meio de organizacdes representativas (art. 198, § 3., inciso 11,
e art. 204, inciso I, respectivamente).

E assim que se encontra expresso o controle externo da Administracio publica federal
na Constituicdo de 1988:

Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da Administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria (redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 19,
de 1998).

Conclui-se que o conceito constitucional de controle externo é relacionado ao
exercicio da fiscalizacdo do exercicio de atividades de 6rgdos, entidades e agentes de um ou
mais Poderes por um ente com independéncia constitucionalmente prevista e garantida para
tanto, e que o controle externo exercido pelos parlamentos com auxilio dos tribunais de contas
cinge-se em esséncia a fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial da Administracdo direta e indireta e das contas de todas as pessoas fisicas e
juridicas, de direito publico ou privado, que sejam responsaveis pela aplicacao de recursos de
origem publica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
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3.3. Sintese da implantacdo do sistema de tribunais de contas referenciada ao
Ministério Publico.

Digressdo considerada sempre necesséaria, esta, como também toda pretensa sintese do
desenvolvimento historico do conceito de controle externo no Brasil, por mais apertada que
venha a ser, muito provavelmente constatara trés aspectos interligados e perenes na evolugdo
do conceito de controle externo ao longo da histéria constitucional brasileira na Republica:

- 0 primeiro, que a instituicdo por exceléncia erigida para desempenho da funcdo do
controle externo sempre foi o do tipo do tribunal de contas;

- 0 segundo, que o 6rgdo, independente da forma de enquadramento na estrutura
tripartite dos Poderes no Brasil, tem sido motivo de previsdo expressa em todas as
constituicdes republicanas, de 1891 a 1988; e

- 0 terceiro, que a Constituicio Federal de 1988, de forma analoga ao
redimensionamento que impingiu a outras instituicbes como o Ministério Publico ou, em
grande medida, o proprio poder Judiciario, ampliou consideravelmente o alcance e as
competéncias disponiveis ao exercicio do controle externo, em particular, pelo TCU.

Ocorre que, institucionalmente, o atual Ministério Publico, “instituicdo permanente,
essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”, conforme o artigo
127 da Constituicdo Federal, apresenta trajetoria de evolucdo histérica que permite analogia
aquela propria do TCU e dos demais tribunais de contas em geral.

De forma sumaria, partindo-se da premissa que é visdo doutrinaria e jurisprudencial
predominante que a Constituicdo Federal de 1988 consagra a autonomia funcional e
administrativa em relacio ao poder Executivo por meio do art. 127, § 2.°'%, haja vista,
inclusive, que tem sido reafirmada pelo Supremo Tribunal Federal, a exemplo da ADI-MC n.°
514/DF, da relatoria do ministro Celso de Mello.

Jorge Ulysses Jacoby Fernandes, que suscitou a analogia, tracou interessante paralelo
entre os tribunais de contas e os ministérios publicos nas diversas constituicbes nacionais,
com o conddo de facilitar demonstrar, a um s6 tempo, a natureza constitucional dessas
instituicbes, assim como a questdo da dificuldade do enquadramento dessas instituicGes na
estrutura da triparticdo dos Poderes no Estado nacional brasileiro.

'8 § 20 Ao Ministério Piblico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o disposto
no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares, provendo-o0s
por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e os planos de carreira; a lei
disporé sobre sua organizacdo e funcionamento (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art14
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Tabela 2 — Tribunais de contas e ministérios publicos nas diversas constituigdes.

Constituicdo Referéncia
1824 N&o h& mencéo a ministério publico (MP).
Né&o ha mencao a tribunal de contas (TC).
1891 MP no poder Judiciario (art. 58, § 2°)
TC nas disposi¢des gerais, art. 59.
1934 MP e TC como 6rgdos de cooperacdo nas atividades
governamentais (arts. 95 a 98).
1937 MP e TC no poder Judiciario
(arts. 99 a 114).
1946 MP no poder Judiciério (arts. 125 a 128).
TC no poder Legislativo (arts. 76 e 77).
1967 MP no poder Judiciario (arts. 137 a 139).
TC no poder Legislativo (arts. 71 a 73).
1969 MP no poder Executivo (arts. 94 a 96).
TC no poder Legislativo (arts. 70 a 72).
1988 MP — Cap. IV do Titulo IV — Da organizacdo dos poderes.
TC — Do poder Legislativo.

Fonte: FERNANDES, Jorge Ulysses Jacoby. Tribunais de contas: enquadramento na estrutura
tripartite dos Poderes. Belo Horizonte: Férum, 2001, ano 5, n. 58, p. 6529.

Do paralelo advém também, em estudo mais aprofundado, a possibilidade de se
correlacionar uma maior ou menor amplitude das competéncias e atribuicdes
constitucionalmente previstas a ambas as instituicdes, como sendo, respectivamente, direta ou
inversamente proporcional ao grau de democratizacdo observada, o que ocorria de acordo
com o contexto politico de cada época, conforme maior fosse 0 avanco da democracia ou do
autoritarismo institucionalizado.

Dessa forma, nos periodos de 1934 a 1937, 1946 a 1967 e principalmente ap6s 1988,
tanto o MP quanto o TCU beneficiaram-se de relativa ampliacdo de suas competéncias e
autonomia, muito embora tal analise seja bastante relativizada pela tradicional permanéncia,
no ordenamento juridico nacional, da previsdo e do aparente funcionamento regular de
virtualmente todas as instituices estatais mais representativas da normalidade democratica
mesmo nos periodos de mais agudo estado de exce¢do. Mais confidvel é a abordagem do
advento e funcionamento das comissdes parlamentares de inquérito (CPI), outra forma de
controle, e de natureza diversa, também exercitavel pelo poder Legislativo, que, em estudo de
Ricardo Guanabara e Manoel Messias Peixinho, demonstra mais claramente a tese. *°

'* Em Funcéo investigativa do Parlamento no Brasil: eficacia e limites (apud Direito constitucional brasileiro:
perspectivas e controvérsias contemporaneas, Regina Quaresma e Maria Lucia de Paula (org.), Rio de Janeiro,
Ed. Forense, 2006, p. 361-362), demonstram 0s autores que, surgidas ja no periodo monéarquico, as CPI somente
foram constitucionalizadas em 1934, extintas em 1937, e reintroduzidas e ampliadas em 1946. Entre 1891 e
1930, foram instaurados 19 inquéritos parlamentares; entre 1937 e 1945, nenhum; entre 1946 e 1967, 253; entre
1968 e 1981, 60 (sendo que, de 1969 a 1974, apenas uma). A partir de 1982 e, principalmente, de 1988,
consideram que se da crescimento explosivo do ndmero de CPI instauradas. Para estudo mais aprofundado, ver
ComissBes Parlamentares de Inquérito: principios, poderes e limites. Rio de Janeiro, Ed. Lumen Juris, 2001, dos
mesmos autores.
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Em complemento a uma visdo perfunctéria da evolugdo dos tribunais de contas no
Brasil, entende-se util resumir alguns momentos ilustrativos dessa trajetéria historica.

Um primeiro ponto foi que, embora a idéia de criagdo de um tribunal de contas no
Brasil remonte a varias tentativas de projetos de lei sucessivos, como os apresentados em
1826, por Felisberto Caldeira Brandt, Visconde de Barbacena, e José Inacio Borges; em 1838,
pelo Marqués da Abrantes; e em 1845, por Manuel Alves Branco, foi somente por meio do
Decreto n° 966-A, de 07/09/1890, do ministro da Fazenda, Rui Barbosa, que foi autorizado
um Tribunal de Contas, mas esse tribunal sé foi instituido em 17/01/1893, ap6s ser incluido
na primeira Constituicdo da RepuUblica, de 1891, seguindo-se vérios tribunais de contas
estaduais, lentamente: Piaui (1899); Bahia (1915); S. Paulo (1923) e, numa segunda etapa, ja
sob a Constituicdo de 1934, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Santa Catarina, Ceara (estes
em 1935) e Rio de Janeiro (1936).

Foram, porém, extintos, durante o Estado Novo, os tribunais de contas gaicho,
mineiro, cearense e baiano, somente recriados apds a Constituicdo de 1946, junto aos dos
demais estados (e do Distrito Federal, em 1960).

A criacdo de novos tribunais, atipicamente, continuou sob a égide da Constituicdo de
1967 e da Emenda de 1969 (como as dos Tribunais de Contas Municipais de S. Paulo e Rio
de Janeiro, em 1968 e 1980), até por fim chegar-se as dos ultimos estados federados,
instituidos ja sob a Constituicdo de 1988.

Um desses episodios “ilustrativos” deu-se logo depois da instalacdo do TCU, ainda
como 6rgao do ministério da Fazenda em 1893, quando o tribunal considerou ilegal a
nomeacao, feita pelo presidente da época, Floriano Peixoto, de um parente do ex-presidente
Deodoro da Fonseca. Isso fez com que, inconformado com a decisdo, Floriano retirasse por
decretos a competéncia do tribunal para impugnar despesas, o que levou o ministro da
Fazenda, Serzédello Correa, a se demitir do cargo, em carta histdrica de 27/04/1893, de teor
atualissimo. 2°

Outro momento representativo se deu quando da reprovacdo das contas do entdo
presidente Getulio Vargas quanto ao exercicio de 1936, episodio que redundou no

?® Trecho bésico da carta: "Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples ministério da Fazenda, tiram-
Ihe toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da instituicao, e permitirdo ao Governo a prética de
todos os abusos e vds o sabeis - é preciso antes de tudo legislar para o futuro. Se a func¢éo do tribunal no
espirito da Constituicdo é apenas a de liquidar as contas e verificar a sua legalidade depois de feitas, o que eu
contesto, eu vos declaro que esse Tribunal ¢ mais um meio de aumentar o funcionalismo, de avolumar a
despesa, sem vantagens para a moralidade da administracdo. Se, porém, ele € um Tribunal de exa¢&o como j& o
queria Alves Branco e como tém a Itdlia e a Francga, precisamos resignarmo-nos a ndo gastar sendo o que for
autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a lei estabelece o recurso. Os governos
nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da lei e sé dentro dela mantém-se e sdo
verdadeiramente independentes. Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de conceder-me a exoneragéo do cargo
de Ministro da Fazenda, indicando-me sucessor. — Tenente-Coronel Innocéncio Serzédello Correa”.
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afastamento compulsério do relator do processo no &mbito do TCU, ministro Thompson
Flores, conforme o relato de Artur Cotias e Silva **:

“O Tribunal de Contas sentiu o peso do autoritarismo de Vargas antes mesmo da
implantagdo do novo regime. As contas do exercicio de 1936 — cujo Relator foi o
ministro Francisco Thompson Flores — mereceram parecer contrario a aprovacao,
acolhido pelo Plenério da Corte em sessdo de 26 de abril de 1937. Foi aquela a
primeira e Gnica vez em que tal fato ocorreu. A Camara dos Deputados, entretanto,
por forca do Decreto Legislativo n°® 101, de 25 de agosto seguinte, acolhendo
Mensagem do presidente da Repulblica a ela encaminhada em 15 de maio pelo
ministro da Fazenda, declarou-as aprovadas. A atitude, adotada com amparo em
critérios estritamente técnicos, custaria caro ao ministro Thompson Flores. Por ato
do governo foi ele posto em disponibilidade, ndo mais regressando ao Tribunal,
vindo a ser aposentado anos depois, em 30 de outubro de 1950.”

3.4 Questdes relevantes sobre tribunais de contas.

3.4.1 Posi¢do no ambito da estrutura tripartite dos Poderes.

A doutrina contemporanea majoritaria tem sido no sentido geral de que os tribunais de
contas ndo constituam um “guarto Poder”, mas que, N0 minimo, revistam-se de uma
independéncia relativa suficiente a transcender a mera subordinacdo ao orgdo legislativo,
tendo em vista a previsdo, de sede constitucional, voltada a conferéncia de efetividade ao
exercicio do controle externo sobre a administragdo do Estado, a ser realizada sobre os trés
poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario, o Ministério Publico, e todos aqueles, pessoas
fisicas e juridicas, publicas e privadas, que detenham recursos de origem estatal e deles
venham a ter que prestar contas. O que se verifica assim é que tem predominado o
entendimento doutrinario de que os tribunais de contas ndo se subordinam, ou
necessariamente estejam inseridos, na estrutura do poder Legislativo, sendo em relacao a este,
independente?.

2! A Histéria do Tribunal de Contas da Uni&o. Monografia publicada (TCU, 1999, p. 74).

2 Em exposi¢do de motivos do Decreto n. 966-A, de 07/09/1890, pelo qual se criava o Tribunal de Contas, hoje
TCU, encaminhada a Deodoro da Fonseca, chefe do Governo Provisorio da Republica, o entdo ministro da
Fazenda, Rui Barbosa, definiu o novo drgdo como um “corpo de magistratura intermedidria entre a
Administracéo e a legislatura que, colocado em posicdo soberana, com atribuicdes de revisdo e julgamento
cercado de garantias contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em institui¢ao de ornato aparatoso e indtil (...) Convém levantar entre
0 poder que autoriza periodicamente a despesas e 0 poder que quotidianamente a executa um mediador
independente, auxiliar de uma e de outro que, comunicando com a legislatura e intervindo na administracéo,
seja ndo s6 a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetuagdo das infra¢cdes orcamentérias por
um veto oportuno aos atos do Executivo, que direta ou indiretamente, proxima ou remotamente, discrepem da
linha rigorosa das leis de finangas .

Embora o Decreto n° 966-A tivesse sido aprovado, o Tribunal de Contas somente foi institucionalizado com o
advento da Constituicdo de 1891. A partir de entdo, faz-se presente em todos 0s textos constitucionais sempre na
posicdo de 6rgdo autdnomo e com destacadas funcdes (FIGUEIREDO, 2003, p. 1).



32

Ives Gandra Martins, como exemplo de argumentacdo em sentido contrério, defende
que os tribunais de contas s6 teriam independéncia efetiva acaso viessem a ser transformados
em Grgdos do Judiciario, tratando-se tdo-somente de “orgdos auxiliares do Poder Legislativo”
e integrantes desse Poder. Em parecer datado de 2008 acerca de acdo direta de
inconstitucionalidade interposta no ambito do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo?,
discorre ser partidario da conferéncia de independéncia efetiva ndo s6 aos tribunais de contas,
na condicdo de Orgdos de controle externo, como também da criacdo de uma justica
especializada sobre constitucionalidade.

Discordou, todavia, de posicdo incidentalmente manifestada pelo procurador-geral de
Justica daquele estado, Rodrigo Pinho, segundo o qual “a Constituicdo Federal equiparou,
para fins de tratamento institucional, os tribunais de contas as cortes de Justica”.

Seus argumentos: os de que, em sintese, pelo sistema de triparticdo de poderes, 0s
integrantes do Parlamento séo representantes da totalidade da nacgdo, e ndo da maioria, caso
do Executivo, e por isso devem deter a competéncia de apreciagdo politica das contas do
Executivo, relegando o tribunal de contas ao papel meramente auxiliar de apreciacdo e
assessoria técnica; os tribunais de contas sdo incluidos pela topografia constitucional na
capitulacéo especifica do Legislativo; as decisdes dos tribunais de contas, embora esses sejam
dotados de algumas atribuicbes do Judiciario, carecem da auto-executoriedade tipica das
decises judiciais; a unica referéncia de equiparacdo de seus membros aos do Judiciario diz
respeito a capacitagdo e subsidios, prevista no art. 73, 8 3.°, da Constituicdo (MARTINS,
2008, p. 70).

Em sentido andlogo posicionou-se Roberto Wagner Lima Nogueira, ao se opor a tese
de que tribunal de contas se constitua, por si s6, numa espécie de quarto Poder, defendendo
que se trata de mero 6rgdo para auxiliar os Poderes do Estado®. Todavia, ha que se relembrar
que nao chegar a constituir um “poder” a parte ¢ tese, porém, compartilhada pelos que
defendem haver, tdo-s0, a independéncia relativa do 6rgéo, no exercicio de sua funcao técnica
de controle externo.

O articulista Luciano Chaves de Farias, apoiado na manifestacdo de Lima Nogueira,
deriva seu entendimento do pressuposto de que os tribunais de contas ndo detém qualquer
parcela da funcéo jurisdicional eis que, com base em Ricardo Lobo Torres, suas decisdes
fazem coisa julgada em matéria administrativa, passivel de reapreciacdo pelo Judiciario, de
acordo com o art. 5°, XXXXV, da Constituicdo Federal, para coteja-la, em especial, com o
respeito ao principio constitucional do devido processo legal (art. 5.°, LV).

> ADI 161.468/0-00 — TJ-SP.

* NOGUEIRA, 2003, apud FARIAS, 2001, p. 7.540.



33

Fazemos reserva a tal posicionamento. Ocorre que ha autores, ndo obstante
comungarem do mesmo entendimento quanto a questdo da jurisdi¢do, que relembram que a
possibilidade de reapreciacdo jurisdicional apontada é restrita a verificacdo da observancia
dos principios constitucionais do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, 0
que ndo compromete a independéncia relativa dos tribunais de contas em face dos Poderes, a
exemplo de Carlos Ayres Britto, para quem o TCU “néo é 6rgao do Congresso Nacional, nao
é 6rgdo do poder Legislativo (...). Além de ndo ser 6rgdo do Legislativo, (...) ndo é 6rgéo
auxiliar do Parlamento (...). O TCU se posta é como érgéo da pessoa juridica (...) Unido,
diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés Poderes federais. Exatamente como (...) 0
Ministério Publico” (BRITTO, 2001, p. 4936-4938).

Por seu turno, Ricardo Lobo Torres assim se manifestou: “Mesmo sem aderir ao
extremismo das doutrinas que o consideram um 4.° Poder, o certo é que desdobra os limites
estreitos da separacdo dos poderes, para se situar simultaneamente como auxiliar do
Legislativo, da Administracdo e do Judiciario” (TORRES, 1995, p. 279). Ademais, em
diregdo que parece na verdade reforcar essa corrente, mesmo Luciano de Farias cita ja constar
manifestacdo do Plenario do Supremo Tribunal Federal, datada de 1984, segundo a qual, a
despeito de proferida sob contexto politico-juridico anterior a atual ordem constitucional e
restritiva das competéncias atribuidas ao controle externo: “0 Tribunal [de Contas da Unido]
nao é preposto do Legislativo. A funcédo que exerce, recebe-a diretamente da Constituicao,

que Ihe define as atribuicdes™?.

3.4.2 Natureza juridica dos tribunais de contas.

Carlos Ayres Brito, ministro do Supremo Tribunal Federal, posiciona-se, como antes
mencionado, no sentido de que o TCU - e os demais tribunais de contas - possuam natureza
constitucional e politico-administrativa, embora ndo integrantes do Legislativo, e que se
aproximam, por suas estruturas e prerrogativas, do Judiciario, embora ndo possam exercer a
funcdo jurisdicional do Estado. Dessa forma, tribunais de contas, no Brasil, ndo teriam
natureza de meros tribunais administrativos.

Isso, porque, em esséncia:

- 0 Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que, segundo o art. 44 da
Constituicdo Federal, é composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,

- a funcdo de controle externo da Administracdo publica é de relevancia central na
Constituicdo e vinculada ao principio republicano, em funcdo do que o TCU possuiu regime
juridico previsto pelo poder constituinte originario, e ademais feito mediante o emprego de
normas constitucionais de eficacia plena ou imediata (arts. 70 a 74), com excec¢do do atinente
a competéncia de aplicacdo de sancGes, onde ha previsdo de lei infraconstitucional (inciso
VIl do art. 71);

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal — Pleno, 29 jun., 1984. RDA, 158-196 (FARIAS, 2001, p. 7.540).
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- 0s tribunais de contas ndo exercem a chamada funcéo jurisdicional do Estado porque
é exclusiva do Poder Judiciario, para o qual julgar é tudo, ao passo que os tribunais de contas
fazem do julgamento uma das varias competéncias, ou atividades-meio, para cumprir a
funcdo, ou atividade-fim, do controle externo, e porque ndo integram a relacdo dos seus
6rgdos, consoante expresso no art. 92 da Constituicdo, nem das instituicbes consideradas
essenciais ao desempenho daquela fungéo, a vista do rol expresso no art. 127;

- 0 art. 93 da Constituigdo atribui ao TCU, “no que couber”, as mesmas atribuigdes
que o art. 96 outorga aos tribunais judiciarios, além de conferir aos seus ministros idénticas
“garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens” de que dispdem os
ministros do Superior Tribunal de Justica (BRITTO, 2001, pp. 2-3), uma vez que 0S
julgamentos dos tribunais de contas “s6 podem obedecer a parametros de ordem técnico-
juridica, de subsuncéo de fatos e pessoas a objetividade de normas constitucionais e legais”,
com paradigma organizacional e operacional advindo do Poder Judiciario (apud OLIVEIRA,
2004, p. 117).

Assim resume sua posi¢ao:

“Nenhum tribunal de contas é tribunal singelamente administrativo (ao contrario
do que se tem afirmado, amiudamente). N&o pode ser um tribunal tdo-somente
administrativo um 6rgéo cujo regime juridico é centralmente constitucional. E dizer:
os tribunais de contas tém quase todo o seu arcabouco normativo montado pelo
préprio Poder constituinte. Assim no plano de sua funcdo, como respeitantemente as
suas competéncias e atribuicdes e ainda quanto ao regime juridico dos agentes que o
formam” (BRITTO, 2002, p. 5). Grifos do autor.

Corrobora tal posicdo ampla doutrina, a exemplo de:*® Luiz Henrique Lima (“(...) 0
TCU ndo possui subordinacdo hierarquica a nenhum outro 6rgdo ou poder, sendo, portanto,
inadequada e impropria a expressdo “orgdo auxiliar do Poder legislativo”, que ndo consta
em nenhuma parte da Constituicdo”); Odete Medauar (“a Constituicdo, em artigo algum,
utiliza a expressdo orgao auxiliar (...); dispde (...) “com o auxilio do tribunal de contas”. A
nosso ver, (...) o tribunal de contas configura instituicdo estatal independente, desvinculada
de qualquer poder”); Celso Antonio Bandeira de Mello (“como o texto maior desdenhou
designa-lo um Poder (...), basta-nos uma conclusdo, a meu ver irrefutavel: o tribunal de
contas é um conjunto orgénico perfeitamente independente”); Cretella Junior (¢ “corporagdo
administrativa autbnoma”); Fernando Jayme (“(...) 0 tribunal de contas n&o esta subordinado
a nenhum dos Poderes do Estado (...), o vinculo existente entre o tribunal de contas e o poder
legislativo é apenas operacional, de apoio a fiscalizacdo politica™); Jarbas Maranhao (“(...)
para deixar claro sua exata posicao entre os Poderes, pois, tendo em vista a propria natureza
das tarefas que lhe compete cumprir, haveria a Constituicdo de assegurar-lhe a necessaria
independéncia”); Jorge Ulysses Jacoby Fernandes (“(...) decisfes [de um tribunal de contas]
nao poderiam ser subalternas a qualquer dos poderes, sob pena de, diante do caso concreto,
permitir a um Orgdo, cujas contas fossem julgadas irregulares, rever por si préprio a
decisdo”).

* LIMA, 2007, p. 107; MEDAUAR, 1993, p.140-141; CRETELLA JR., 1996, p. 126; JAYME e MARANHAOQ
apud LIMA, 2007, p. 105; BANDEIRA DE MELLO, 1984, p. 136; FERNANDES, 1996, p. 34.
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3.4.3 Jurisdigdo de tribunais de contas.

A polémica em torno de caber, ou ndo, poder jurisdicional aos tribunais de contas é
relevante ao escopo do trabalho na medida em que tenha o conddo de demonstrar o alcance do
conceito de controle externo segundo a Constituicdo, uma vez que a atribuicdo constitucional
e legal deferida a esses tribunais, em Ultima analise de natureza politico-administrativa, de
julgar e de ter jurisdicdo %', ndo foi adotada expressamente quanto aos Conselhos Nacionais
de Justica e do Ministério Publico e, muito menos, quanto as agéncias reguladoras,
controladorias gerais ou, com tal acep¢do, a qualquer outro 6rgao ou entidade integrante da
Administracdo publica, com exce¢do dos 6rgaos judiciais do Poder Judiciario no exercicio de
sua atividade-fim - julgar?®®. A abordagem inicial do trabalho, acerca da conceituac&o de poder
e das fun¢des do Estado, torna-se instrumental para a digressdo necessaria a matéria.

Consoante o processualista civil Antonio Carlos Marcato:

“Na consecucdo de seus objetivos, o Estado moderno desenvolve as atividades
legislativa, administrativa e jurisdicional. Ha na doutrina, porém, sérias divergéncias
acerca da exata configuracdo dessas atividades estatais, mormente no respeitante a
administrativa e a jurisdicional”.

Como a doutrina processualista em geral, sintetiza esse autor que a jurisdi¢do, para
Giuseppe Chiovenda, é a funcéo estatal que tem por escopo a atuacao da vontade concreta da
lei, mediante a substituicdo da atividade de particulares ou de 6rgéos publicos pela atividade
de outros Orgdos publicos especificos, “quer para afirmar a existéncia da vontade da lei, quer
para torna-la efetiva”, ao passo que outros doutrinadores classicos, como Francesco
Carnelutti e Enrico Tullio Liebman, enfatizam as respectivas idéias, recorrentemente
encontradas, de que, a uma, a jurisdicdo € um meio de que se vale o Estado para a justa
composicao da lide, ou seja, do conflito de interesses submetido a sua apreciacdo, e de que, a

” E sempre interessante observar que a acepgdo da palavra “julgar”, aqui, ndo inclui aquela comumente
observada no ambito de inquéritos policiais e processos administrativos tipicos, como os procedimentos
licitatérios, os processos administrativos fiscais ou as sindicancias e os inquéritos administrativos disciplinares,
civis e militares, mas na prerrogativa de juizes e tribunais resolverem contenciosos ao “dizerem o direito”, o que
¢ a aplicacdo do poder jurisdicional. Da mesma forma, cabe entdo apontar que, em normatizacdo legal e
principalmente infralegal, é comum o emprego da palavra “julgar” para efeito de apreciagdo de infragdes
disciplinares, propostas de licitantes ou ilicitos na area tributaria ou de regulacdo de mercados, que refogem a
discussdo atinente ao significado do emprego, pela Constituicdo Federal, da palavra jurisdigdo quanto aos
tribunais de contas.

?® As agéncias reguladoras e os Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Piblico, assim como 6rgéos e
entes diversos, publicos ou para-publicos, que em geral ttm em comum o poder de policia de atividades
especificas, como a Receita Federal, o Banco Central, a CVM e mesmo 0s chamados conselhos de fiscaliza¢o
de atividades profissionais (como a OAB, CREA, CRM-CFM etc.), ndo dispdem de previsdo constitucional de
poder julgar e ter jurisdi¢do, como o TCU. O CNJ e o CNMP, em particular, tém previsdo nos respectivos
Regimentos Internos de julgar os processos disciplinares regularmente instaurados contra magistrados ou
promotores e procuradores, conforme o caso, ou ainda eventuais impugnacfes de conselheiros indicados.
Anélogas, portanto, as competéncias disciplinares internas dos érgdos e entidades administrativos quanto a seus
servidores e agentes, inclusive tribunais.
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duas, a administracéo e a jurisdi¢cdo sdo igualmente exercidas por meio de atos concretos e de
acordo com a lei, mas se diferenciam na medida em que a administracdo vise sempre a
suposta protecao de determinado interesse publico, e a jurisdi¢do pretenda “fazer a justica”,
ou seja, dar atuacdo a lei.

Em tal linha, embora Marcato, néo refletindo sobre a questdo dos tribunais de contas,
mas tratando especificamente da area de direito processual civil, manifeste entender que o
poder jurisdicional seja proprio dos 6rgéos do Judiciario, é com base em Candido Dinamarco
que afirma que qualquer eventual confusdo entre as atividades legislativa, administrativa e
jurisdicional desaparece quando se coloca a questdo sob o angulo do poder do Estado, eis que
representam as diversas expressdes do mesmo poder, diferenciando-se, pois, nao
ontologicamente, mas apenas em razdo das fungdes exercidas pelo Estado. Dessa forma,
conclui que:

Examinada sob tal aspecto puramente funcional, a jurisdicdo tem por escopo
juridico a atuacdo da vontade concreta da lei, através da atividade do juiz no
processo, ou, em outras palavras, o Estado busca fazer valer, em concreto, o direito
material, mediante o efetivo exercicio de seu poder pelos érgdos judiciais; e essa
funcdo estatal (jurisdicional) deve ser desenvolvida, até mesmo por conveniéncia
(melhor e mais agil distribuicdo da justica), por uma pluralidade de érgdos (os
integrantes dos diversos escaldes do poder Judiciério), cada qual deles apto a exercé-
la nos limites impostos pela lei.

Ocorre que a Constituicdo Federal, por seu art. 73, caput 2, expressa (grifos nossos):

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

(...) I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da Administracdo direta e indireta, incluidas as fundacoes 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; (...).

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

Dispde a Lei n.° 8.443/1992(Lei Organica do TCU):

Art. 4° O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdi¢éo propria e privativa, em todo
o territorio nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia.

?® O universo de unidades jurisdicionadas ao TCU ultrapassa 8.500 entes, dos quais aproximadamente 3.000 sio
orgdos e entidades federais, excluidas as respectivas subunidades, e cerca de 5.500 s&o prefeituras municipais,
além dos governos estaduais e do Distrito Federal. Ha ainda o chamado “terceiro setor” e cidaddos, que se
utilizem de recursos de origem federal, mediante convénio ou contrato, para desempenho de atividades de
interesse social ou, por exemplo, para financiamento de bolsas de estudo no pais e no exterior, submetidos todos
a prestacdo e tomada de contas e/ou a observancia minima de principios e certas regras da Administracao (Fonte:
www.tcu.gov.br).
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A doutrina fica dividida em relacdo a questdo da existéncia ou ndo de jurisdigdo
possivel aos tribunais de contas®.

Ha corrente que identifica a impossibilidade da conferéncia de jurisdi¢do aos tribunais
de contas, eis que seria, segundo tal entendimento, competéncia propria e exclusiva a fungéo
jurisdicional exercida pelo Estado estritamente por meio dos 6rgdos judiciais do poder
Judiciério. Isso significa que as alus@es feitas no texto constitucional & atribui¢do de julgar e
de jurisdicdo aos tribunais de contas (constantes dos artigos 71, Il, e 73, caput) devam ser
interpretadas como atécnicas, haja vista principalmente o carater administrativo dos tribunais
de contas e de seus processos, a falta de auto-executoriedade de suas decisdes, a revisibilidade
das decisbes pelo poder Judiciario a qualquer tempo (art. 5.°, XXXV e LV, da Constituicdo
Federal) e o carater potencialmente politico dessas decisdes. Nessa linha, citam-se, dentre
outros, Cretella Jr., Maria Sylvia di Pietro, José Afonso da Silva e Ives Gandra Martins®".

Ha, no entanto, correntes distintas, que, a parte algumas variagcbes segundo cada
doutrinador, ttm em comum o entendimento de que cabe reconhecer a existéncia de uma
espécie de jurisdicdo especial ou administrativa propria dos tribunais de contas, que alguns
chamam de jurisdi¢do de contas, consistente, em sintese, na competéncia para o exercicio, no
ambito administrativo, ndo de todas, mas de varias das prerrogativas analogas aquelas do
poder jurisdicional, embora esse seja préprio do poder Judiciario. Citam-se, nessa corrente,
Jacoby Fernandes, Hely Lopes Meirelles, Ricardo Lobo Torres, Seabra Fagundes, Henrique
Lima, Pontes de Miranda e Ayres Brito®.

Os argumentos comumente apresentados nessa dire¢do sdo os de, principalmente, as
deliberacBes dos tribunais de contas tém eficacia e produzem coisa julgada, haja vista o
carater de titulo executivo conferido por forca do art. 73, § 3.°, da Constituicdo Federal,
combinado ao fato de que a propria Constituicdo confere expressamente ao TCU as
competéncias de julgar (art. 71, 11), de ter jurisdicdo propria (art. 73, caput), e de dispor de
organizacgdo e prerrogativas similares as dos tribunais do Judiciario (art. 73 c/c o art. 96 da
Constituicdo); além de assemelhar seus membros aos dos tribunais superiores (art. 73, § 3.9).

Porém, existem duas premissas advindas do estudo da teoria da triparticdo do Poder do
Estado que devem ser apontadas quanto ao assunto:

- a separacdo das funcgdes legislativa, administrativa e judiciaria ndo é absoluta nem
limitada aos 6rgdos do respectivo Poder, o que se pode verificar da prépria Constitui¢do
Federal: o Legislativo tem competéncia judiciaria para processar e julgar autoridades da
Republica (art. 52, I e 1) e exerce fun¢Ges administrativas, como dispor sobre sua organizacao

** FERNANDES, 1991, p. 121; LIMA, 2007, p. 117.
' CRETELLA, 1991, p. 121; DI PIETRO, 2002, p. 170; SILVA, 2004, p. 755; MARTINS, 2008, p. 67.

3> FERNANDES, 2004, p. 29; MEIRELLES, 1998, p. 664; TORRES, 2000, p. 359; FAGUNDES, 1967, p.50-
51; LIMA, 2007, p. 121; MIRANDA apud LIMA, 2007, p. 119; BRITO, 2005, p. 4936-4937.
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(art. 51, 1V); o Judiciario dispbe da competéncia administrativa de, por exemplo, organizar
suas secretarias (art. 96, I, b), e legislativa, para propor leis (art. 96, 1l) ou declarar a
inconstitucionalidade de leis (arts. 97 e 102, I, a) e impor a sentenca normativa em dissidio
coletivo (art. 114, 8 2°); e o Executivo exerce funcdes legislativas quando por exemplo da
iniciativa de leis (art. 84, 111) ou de medidas provisorias, que tém forga de lei (art. 84, XXVI),
ou quando sanciona, promulga e veta leis (art. 84, 1V), e exerce fungdes judiciais, a exemplo
de comutar penas e conceder indultos (art. 84, XIlI); e

- 0 poder Judiciario ndo tem competéncia para a ampla possibilidade de revisdo dos
atos ndo judiciais estritos.

Em conseqliéncia, é interessante adicionar como constatacdes decorrentes dessas
premissas (e que parecem melhor reforcar a segunda posicéao), as seguintes:

- que o poder jurisdicional no Brasil, sob a ordem da Constituicdo atual, assim como
de anteriores, ndo se reveste do exercicio exclusivo pelo poder Judiciario, haja vista a0 menos
incisos | (c/c o inc. IX do art. 49) e Il do art. 71, sobre julgamento de contas, e principalmente
o art. 52, I e 11, da Constituicdo Federal *, sobre julgamento de autoridades com privilégio de
foro. Isso, ainda que se considere serem tais julgamentos de teor politico e, além disso,
funcionar, como presidente do colegiado, o presidente do STF, conforme o paragrafo tnico do
dispositivo, e se limitar a condenacdo a perda do cargo, com inabilitacdo do exercicio de
funcéo publica por oito anos e sem prejuizo das demais san¢des judiciais cabiveis. E que, em
que pesem as ressalvas, ndo cabe, nessa hipoOtese, mera analogia desse julgamento a
instituicdo do jari;

- que o argumento de que ndo caiba a revisdo judicial do mérito dos julgamentos
proferidos pelos tribunais de contas leva a conclusdo, a contrario sensu, que de fato subsista
uma jurisdicdo prépria e privativa aos tribunais de contas, nos termos da lei, restrita ao merito
do objeto da estrita competéncia desses tribunais; e que

- como, no ambito especifico dos tribunais de contas, esta prevista a atuacdo de um
Ministério Publico especial, dito muitas vezes “Ministério Publico de Contas” ou “Ministério
Pablico junto ao Tribunal de Contas”, ndo obstante ndo integrem as estruturas dos
Ministérios Publicos da Unido ou dos estados (artigos 128 e 130 da Constituicdo Federal), e
embora ndo tenha Ayres Britto proferido que “ndo se pode exercer a jurisdicdo sendo com a
participacdo do Ministério Publico” (BRITTO, 2005) no sentido ora preconizado>, entende-
se oportuno aproveitar a premissa e indagar por que a Constituicdo Federal institui a

* Art. 52 da CF88: “Compete privativamente ao Senado Federal: | - processar e julgar o presidente e o vice-
presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os ministros de Estado e os comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles; Il - processar e
julgar os ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico, o procurador-geral da Republica e o advogado-geral da Unido nos crimes de
responsabilidade; (...)” (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004).

** Mas sim, como argumento pré-independéncia do TCU em relacdo ao Congresso Nacional, para exercicio do
controle externo, analogamente a do Ministério Pablico em relagdo ao Poder Judiciério, para exercicio da
jurisdigdo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art52
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existéncia de um Ministério Pablico junto ao TCU, a ndo ser para a conferéncia de uma
efetiva jurisdicdo privativa e propria aquele tribunal de contas, por analogia aos demais .

A jurisprudéncia do TCU posiciona-se no sentido de que a existéncia de processo
judicial ndo obsta a atuacdo daquele tribunal, mesmo tendo por objeto idénticas
responsabilidades, haja vista o principio processual da independéncia de instancias penal,
civel e administrativa e a competéncia exclusiva do TCU para a verificagdo do emprego de
recursos federais (consoante, dentre outras deliberacdes, o0 Acordao n.° 347/2007-1.2 Camara).
Para exemplificar a aplicacdo de tal posicionamento, em processo instaurado para apurar
irregularidades apontadas na cobranca da parcela de recursos federais de procedimentos
havidos no &mbito do Sistema Unico de Salide, consta o seguinte pronunciamento:

"As preliminares de litispendéncia e de competéncia territorial ndo tém
pertinéncia. Em primeiro lugar, porque esta Corte possui jurisdicdo e competéncia
préprias estabelecidas pela Constituicdo Federal e sua Lei Organica (Lei n.°
8.443/92), ndo obstando a sua atuagdo o fato de tramitar no &mbito do Poder
Judiciario, acdo penal ou civil, versando sobre o mesmo assunto, dada a
independéncia das instancias. Em segundo, o tramite de processos no ambito desta
Corte encontra-se disciplinado no seu Regimento Interno, e somente na auséncia de
normas legais e regimentais especificas, aplicam-se analdgica e subsidiariamente, no
que couber, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, as disposi¢cdes do Cdédigo de
Processo Civil, consoante Enunciado n.° 103 da Sdmula da Jurisprudéncia deste
Tribunal" (TC-011.868/1993-7).

3.4.4 Conflitos de competéncia entre tribunais de contas *.

Cabe ainda assinalar, ao se considerar a existéncia de jurisdicdo prépria aos tribunais
de contas, inexistir, por outro lado, dispositivo constitucional que defina um colegiado com
competéncia para resolver eventuais conflitos entre esses orgaos, a exemplo do art. 102, I,
“0”, da Constitui¢ao Federal, que atribui competir originariamente ao STF processar e julgar
“os conflitos de competéncia entre o Superior Tribunal de Justica e quaisquer tribunais, entre
tribunais superiores, ou entre estes e qualquer outro tribunal”.

E importante atentar que ndo ha relacio de superposicdo, de hierarquia ou mesmo de
convergéncia entre os tribunais de contas no Brasil, ndo sendo possivel a interposi¢do de
recurso processual de qualquer natureza ao TCU acerca de uma decisdo proferida, por

3> Tanto assim que outros foros e colegiados administrativos, como o Banco Central, as agéncias reguladoras, a
Comissdo de Valores Mobiliarios ou os Conselhos de Contribuintes e 6rgdos similares das administracfes
tributarias, por vezes apontados pela corrente que ndo admite qualquer jurisdicdo aos tribunais de contas como
exemplos de entes administrativos emitem juizos de apreciacdo em processos administrativos que jamais
configurariam exercicio de jurisdicdo, sdo entes que ndo dispdem de representacdo de Ministérios Publicos
préprios ou que sejam considerados essenciais aos seus respectivos funcionamentos.

*® Em analogia a distingéo entre jurisdicdo e competéncia judiciais, entende-se apropriado assinalar que n&o
haveria propriamente conflito de jurisdi¢do entre tribunais de contas, mas de competéncia. Com base no
amplamente assentado, jurisdicdo é a propria funcéo exercida pelo Estado — no caso, solucionar conflito na area
do controle externo, de acordo com rito processual préprio, posto que o Estado constitua parte interessada.
Competéncia é o ambito de efetivo exercicio da jurisdicdo por cada 6rgao integrante da organizagdo do Estado,
de acordo com divisdo formal do trabalho de prestagdo da atividade jurisdicional. Dessa forma, a competéncia
ndo seria simples medida da jurisdicdo, pois a jurisdicdo s6 pode ser una e plena.
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exemplo, por tribunal de contas estadual. Afinal, cada tribunal de contas é instituido e
organizado nos moldes da Constituicdo ou Lei Organica do respectivo ente federado,
respeitado o principio da simetria, expresso no art. 75 da Constituicdo Federal. Nesse sentido,
0 TCU o é pela Constituicdo Federal; os tribunais de contas estaduais e os tribunais ou
conselhos de contas dos municipios, pelas respectivas constituicdes estaduais; e o Tribunal de
Contas do Distrito Federal e os tribunais de contas municipais (do Rio de Janeiro e de Sé&o
Paulo), pelas leis organicas correspondentes.

Conforme levanta Henrique Lima, h& precedentes de conflitos de competéncia entre
tribunais de contas, solucionados por intervencdo do STF, em sede de mandados de
seguranca.

Um primeiro exemplo, o MS n.° 24423-DF (Relator: min. Gilmar Mendes), que
envolveu conflito entre os tribunais de contas da Unido e do Distrito Federal (TCU e TCDF),
acerca de instauracdo de tomada de contas especial (TCE)*’ no ambito de empresa publica
distrital, com indisponibilidade de bens de dirigentes da estatal pelo 6rgédo federal, concluindo
o relator pela ndo jurisdicdo do TCU sobre o objeto julgado (LIMA, 2007, p. 126).

Outro, 0 MS n.° 24.312-RJ (Rel.: min. Ellen Gracie), quando foi considerada
inconstitucional pelo STF a competéncia de verificar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido a estados, DF e municipios, prevista no art. 253, inciso 1V, c/c o art.
1.° inciso X, do Regimento Interno do TCU, pois ndo € aplicavel aos recursos originarios
desses entes, a exemplo dos royalties (compensacdes) pela exploracédo e transporte de petroleo
e gas em seus territorios (LIMA, 2007, p. 138). O TCU determinou o encerramento de todas
as acOes dessa natureza (Acordéo n.° 349/2003-Plenério).

3.4.5 Eficacia das decisodes.

Nos termos do art. 71, § 3.°, da Constitui¢ao Federal, “as decisdes do Tribunal [de
Contas da Unido] de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo”, o que remete ao titulo executivo extrajudicial, combinado com os arts. 583 e 585,
inciso VIII, do Cédigo de Processo Civil (“sdo titulos executivos extrajudiciais: (...) todos 0s
demais titulos a que, por disposicéo expressa, a lei atribuir forca executiva), e os art. 19 e
23 da Lei n.° 8.443/1992, a Lei Orgéanica do TCU (“(...) bastante para cobranga judicial da
divida decorrente do débito ou da multa, se ndo recolhida no prazo pelo responsavel”). Nos

*” Tomada de contas especial (TCE) é um processo com rito préprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia
de dano & Administracdo publica federal e obtencéo do respectivo ressarcimento. A TCE s6 deve ser instaurada
pela autoridade administrativa federal depois de esgotadas as providéncias administrativas internas sem obtencdo
do ressarcimento pretendido. O tribunal de contas pode determinar a instauracdo de TCE a qualquer tempo,
independentemente das medidas administrativas adotadas (art. 3.%, caput e 8§ 1.° e 3.° da Instru¢cdo Normativa
TCU n.° 56/2007). A TCE, portanto, € uma medida de exce¢do, mas nunca pode afastar o contraditorio e a ampla
defesa.
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termos do art. 75 da Constitui¢do e do principio constitucional da simetria, a norma aplica-se
aos demais tribunais de contas dos estados, dos municipios e do Distrito Federal .

A reforma do CPC promovida pela Lei n.° 11.382/2006, que, dentre outros objetivos
amplos, visou racionalizar o processo de execucdo, introduziu o § 1° do art. 585: “A
propositura de qualquer agdo relativa ao débito constante de titulo executivo ndo inibe o
credor de promover-lhe a execugao”.

Acerca da efetividade da execucdo das decisbes dos tribunais de contas, dada a
impossibilidade legal de previsdo de competéncia para executar as proprias decisdes imposta
a esses tribunais®®, Jacoby Fernandes e Henrique Lima sdo alguns dos autores que apontam a
elevada dependéncia desses 6rgdos em relagdo as procuradorias competentes, que Ssdo
invariavelmente integrantes do poder Executivo (LIMA, 2007, p. 109).

No ambito federal, por exemplo, a competéncia é reservada a Advocacia-Geral da
Unido (AGU), nos termos do art. 131 da Constitui¢ao, segundo o qual “€ a instituicdo que,
diretamente ou através de 6rgao vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizacdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.”
Tendo em vista as dificuldades estruturais e conjunturais enfrentadas pelos diversos 6rgaos
administrativos, dos quais nem o TCU, muito menos a AGU, sdo exceg¢des, a0 que se somam
as prioridades da Administracdo pela execucéo fiscal, quando no pdlo ativo, e de defesa dos
interesses patrimoniais contestados, quando no pélo passivo, resulta uma relativamente baixa
efetividade no recolhimento de créditos devidos por responsaveis por debitos ou multas
imputados em sentencas condenatdrias das quais ndo caibam mais recursos aos tribunais de
contas®.

Com fulcro no art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal, além das vias processuais
existentes no ambito interno de cada um desses tribunais de contas, na hipdtese de afronta aos

*® Importa mencionar, sobre 0 tema, decisio do Plenario do STF em sede de recurso extraordinario contra
acorddo proferido pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, TIRS, que entendeu que decisdo expedida pelo
tribunal de contas do mesmo estado, TCERS, pela qual examinou atos administrativos de municipio, ndo teria
carater mandamental, concluindo o TJRS que, “em rela¢do aos municipios, as decises dos tribunais de contas
estaduais, no exercicio de suas fun¢Ges institucionais, possui natureza apenas opinativa, cabendo ao poder
Executivo o juizo de valor de seu acolhimento ou ndo”. O STF reconheceu a existéncia de repercussdo geral da
questdo constitucional suscitada (art. 543-A, § 1.°, do CPC), “do ponto de vista juridico-politico, que ultrapassa
o interesse subjetivo da causa” (RE 576.920-RG/RS. Rel.: R. Lewandowisk, DJE 10/04/2008).

** Como exemplo, RE 223.037-ES. Relator: min. Mauricio Corréa, DJ 02/08/02:

** Segundo Elvia Lordello Castelo Branco, “Ainda que relegado o aspecto constitucional da matéria, a
atribuicdo da defesa dos interesses da Administracdo e da Fazenda Publica junto aos tribunais de contas aos
procuradores da Fazenda ou das procuradorias-gerais do Estado € de todo inapropriada. Estdo eles
diretamente subordinados ao Executivo, cujos atos tém o dever de fiscalizar e ndo raro impugnar, o que torna
extremamente delicada e juridicamente contraditoria a posicdo desses altos agentes administrativos - Um
Ministério Pablico constitucionalizado e independente como fator de fortalecimento dos Tribunais de Contas.
Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, 1981, p. 25 (SOUZA, 2006, p. 26).
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principios do contraditério e da ampla defesa no ambito de qualquer deles, compete ao
interessado interpor a acdo cabivel junto ao Judicidrio (desde que sempre lembrada a
limitacdo da revisdo judicial a observancia do principio do devido processo legal, e ndo do
merito) e, desde a inovagdo instituida pela Emenda Constitucional n.® 45/2004, a possibilidade
de reclamacdo diretamente ao STF, medida provavelmente mais préatica, haja vista voltada a
busca da celeridade e economia processuais.

3.4.6 Coisa julgada pelo tribunal de contas.

A Lei de Introducdo ao Cddigo Civil, em seu artigo 6.°, 8 3.°, define coisa julgada
como a “decisdo judicial de que ja ndo caiba recurso”. Fato é que o instituto da coisa julgada
é originéria e tipicamente processual, e ndo um instituto propriamente administrativo. Nesse
sentido é Maria Sylvia di Pietro: “ndo se pode simplesmente transpor uma no¢do, como a de

coisa julgada, de um ramo onde tem pleno fundamento, para outro, em que ndo se justifica”
(DI PIETRO apud FILHO, 2008, p. 186) .

Consoante a doutrina processualista dominante, como resume Marilia de Avelar
Monteiro, a coisa julgada é uma caracteristica prépria da jurisdicdo e pode ser formal ou
material. Ambas tém em comum a caracteristica legal de conferirem a impossibilidade de
interposicdo de recurso contra sentenca, mas diferem quanto ao grau de inalterabilidade das
decisdes judiciais: a coisa julgada formal produz a imutabilidade da decisdo dentro dos limites
do processo porque houve extingdo dos prazos ou das espécies recursais cabiveis,
configurando uma preclusdo endoprocessual; a coisa julgada material produz a imutabilidade
da decisdo somente quando ha transito em julgado da apreciacdo do merito, em que pese
ainda assim ndo ser absoluta sendo depois de decorrido o prazo decadencial para interposicéo
da acdo rescisoria de dois anos, previsto no art. 485 do CPC. Seria, nessa hipétese, a coisa
julgada por exceléncia (MONTEIRO, 2008, p. 12).

Tanto que, de forma simplificada, pode-se aceitar que via de regra as hipoteses de
extingdo do processo sem julgamento do mérito, previstas no art. 267 do CPC, as quais ndo
necessariamente se ddo por sentenca ou por acorddo, geram em tese coisa julgada formal, ao
passo que as hipoteses de extingdo do processo com julgamento do mérito, por definicéo,
procedidas mediante sentenca ou acorddo, fazem “coisa julgada material (art. 467) e, por
isso, s6 mediante agdo rescisoria pode ser atacada apos o trdnsito em julgado (art. 485)”

(MACHADO, 2007, p. 261).

Enguanto a doutrina processualista s6 acata a existéncia da coisa julgada judicial, seja
ela material ou formal - aquela produzida por érgdo do Judiciario no exercicio proprio da
funcdo jurisdicional, Maria Sylvia di Pietro, sintetizando a posicdo da maioria dos
doutrinadores administrativistas, argumenta que exista a chamada coisa julgada
administrativa - a preclusao da via administrativa, por ndo cabimento de qualquer recurso.

"1 A expressio “coisa julgada administrativa” encontra severa critica de diversos autores, vez que entendem
tratar-se de instituto tipicamente processual, que foi importado para o direito administrativo por uma corrente
doutrinaria que nédo vislumbra diferencas marcantes entre a atividade de administracdo ativa e a jurisdicdo, haja
vista considerarem a existéncia de um fato determinante em comum: aplicacéo da lei ao caso concreto.
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Defende a autora que, se utilizada a expressdo coisa julgada para designar alguma
decisdo de tribunal de contas, o que deve ser entendido é que a decisdo apenas se tornou
“irretratavel pela prépria Administracdo”, ndo possuindo a real acep¢do do mecanismo da
coisa julgada judicial, o que, conforme j& apresentado, é aceito por tal corrente como
atribuicdo propria do poder Judiciario (DI PIETRO, 2005, p. 608). Aduz, contudo, que, uma
decisdo de tribunal de contas faz ndo s6 coisa julgada administrativa no sentido apontado de
uma espécie de coisa julgada formal no ambito da Administragdo, mas também, e
principalmente, que o faz no sentido de que deva ser “necessariamente acatada pelo 6rgéo
administrativo controlado, sob pena de responsabilidade, com a Unica ressalva para a
possibilidade de impugnacado pela via judicial” (apud MONTEIRO, 2008, p. 13).

A tese, ja abordada, de que os tribunais de contas tém jurisdicdo propria, de fato
somente pode prosperar se for entendido que, para o pleno e efetivo exercicio da funcédo
constitucional de viabilizar o controle externo da Administragdo, os julgamentos definitivos
proferidos por tais tribunais fagam coisa julgada quanto as matérias da funcéo propria desses
Orgdos, que € de julgar contas e atos praticados por agentes responsaveis pela gestdo de
recursos de origem publica, sejam pessoas fisicas ou no ambito de pessoas juridicas publicas
ou privadas, ndo cabendo delegacdo ou submissdo do julgamento a outra instancia revisional,
revisdo judicial do mérito ou qualquer apreciacdo de viés politico por parte dos tribunais de
contas, mas tdo-somente julgamento técnico, sob rito juridico, com observancia do devido
processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, e produtor de decisdo definitiva com forga
de titulo executivo (art. 71, 8 3.°, da Constituicdo Federal, c/c o art. 23 da Lei n.° 8.443/1992).

Para tanto, fundamental que a possibilidade de revisédo judicial a qualquer tempo das
decisdes adotadas pelos tribunais de contas deva ser, na verdade, restrita, tratando-se de uma
hipdtese de revisao meramente formal, limitada a verificacdo da observancia dos principios do
devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa, sendo vedada a revisdo quanto ao
juizo de mérito proferido sobre as contas e atos administrativos apreciados.

Seabra Fagundes, citado pela articulista Marilia Soares de Avelar Monteiro, € um dos
doutrinadores a defender a atribuicdo constitucional de uma funcdo judicante parcial aos
tribunais de contas, quando julgam contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens
publicos, a qual ndo vem pelo "emprego da palavra julgamento, mas sim pelo sentido
definitivo da manifestacédo da Corte, pois se a irregularidade das contas pudesse dar lugar a
nova apreciacdo (pelo Judiciario), o seu pronunciamento resultaria em mero e inutil
formalismo” (MONTEIRO, 2008, p. 11).

Nessa direcdo apontam varios julgados do STF e STJ, como seleciona Flavio de
Moura e Castro (CASTRO, 2005, p. 5652) a partir de pronunciamentos dos ministros Octavio
Gallotti, do STF (citado pelo min. Sepulveda Pertence no MS 22.768-7/RJ: “pode 0
Judiciéario sobrepor-se ao tribunal de contas quando contra esse impetrado o mandado, mao
ndo, como dito, substitui-lo em sua competéncia constitucional”, de 10/09/1997) e Francisco
Falcdo, do STJ (“o poder Judiciario ndo detém competéncia para rever as decisdes do
tribunal de contas (...) no que diz respeito ao exame das contas, ndo competindo a esta corte
analisar a motivacdo da imputacdo do débito” — 1.2 Turma do STJ, RMS 12487/60, DJ
01/10/2001, p. 162).
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Dentre outras deliberacbes anteriores, cita-se trecho do voto do ministro Henrique
D"Avila, do STJ: “Ao apurar o alcance dos responsaveis pelo dinheiro puablico, o Tribunal de
Contas pratica ato insuscetivel de revisdo na via judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto
formal ou tisna de ilegalidade manifesta” (Ac. MS 7.280, RSTJ 30/395); ¢ a seguinte ementa:
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 aparente, MS 7.280, 1960” (RTJ 43/151).

Flavio de Moura e Castro, conselheiro do TCEMG, ao citar posicionamento do
ministro Ayres Brito, do STF, proferido em palestra que remonta a 1991, permite sintese do
ora esposado acerca do tema jurisdicdo e coisa julgada:

“O tribunal de contas cuida de controlar e fiscalizar — a Constituicdo usa essa
expressdo varias vezes — e de verificar a legalidade e a irregularidade (legalidade das
despesas e regularidade das contas). Vejam que dimensdo normativa. Controlar é
julgar, é avaliar, é emitir juizo de valor para decidir. E fiscalizar é apreciar, é
investigar. Fiscalizar, investigar, diligenciar, inspecionar, vistoriar, entdo o tribunal
de contas fiscaliza para controlar, e controle ja é julgamento. E o tribunal de contas,
tal como o poder Judiciario, julga. E naquela matéria de sua competéncia, o mérito
ndo pode ser revisto pelo poder Judicidrio. A Constituicdo aquinhoa o tribunal de
contas com competéncias que ndo sdo do Congresso Nacional e com competéncias
que nao sdo do poder Judiciario. O poder Judiciario tem a forca da revisibilidade das
decisdes do tribunal de contas, porém, num plano meramente formal, para saber se o
devido processo legal foi observado, se direitos e garantias individuais foram ou néo
respeitadas. Porém, o mérito da decisdo o controle, que é préprio do tribunal de

contas [...] ¢ insindicavel pelo Judiciario.” *?

3.4.7 Ministério publico junto aos tribunais de contas.

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a existéncia de um parguet especial junto
aos tribunais de contas por meio do art. 130 (“Aos membros do Ministério Publico junto aos
tribunais de contas aplicam-se as disposicOes desta secdo pertinentes a direitos, vedacdes e
forma de investidura”), dispositivo integrante da mesma secdo constitucional destinada a
tratar do Ministério Publico, muito embora ndo previsse estruturalmente o 6rgdo na secao 1X
(“Da fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria”) do capitulo I do titulo IV (“Da
organizacao dos Poderes — do Poder Legislativo™), topico no qual foi instituido o TCU (arts.
71 e 73), nem na secdo I do capitulo IV (“Das func¢des essenciais & Justica — do Ministério
Publico”), tépico no qual foi por sua vez instituido o MP (arts. 128 e 129). As disposic¢Ges do

*> BRITO, Carlos Ayres de. Palestra proferida no Encontro Nacional de Conselheiros de Tribunais de Contas,
Rio de Janeiro, 30/03/01, citado no Relatério da Representacdo 692915 do TCEMG (CASTRO, 2005).



45

chamado Ministério Publico junto a0 TCU (MPTCU) foram tratadas na lei orgénica (Lei n.°
8.443/1992) e no regimento interno do referido tribunal de contas.

E interessante citar que o0 MPTCU teve origem em 1892, previsto desde entdo de
forma independente, ou seja, sem vinculo organico com o Ministério P(blico comum.

O MPTCU é composto por um procurador-geral, trés subprocuradores-gerais e quatro
procuradores, nos termos do caput do artigo 80 da Lei n.° 8.443/1992. Dentre as atribuigdes,
destaca-se a referente a “promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o
Tribunal de Contas da Unido as medidas de interesse da justica, da administracéo e do
erario” (art. 81, I, da referida lei) e, dentre outras disposicoes, a previsdo constante do art. 58,
8 2.° (“em caso de vacancia do cargo de procurador-geral, o presidente do Tribunal [de
Contas da Unido] encaminhara ao presidente da Republica lista contendo o nome de todos 0s
integrantes da carreira do Ministério Publico [junto ao TCU], por ordem de antiglidade e
com a indicacao dos seus respectivos cargos”).

A respeito da instituicdo especializada, ja havia se manifestado Carlos Ayres Britto:

“(...) Podemos compreender porque a Magna Lei enuncia que o Ministério Pdblico
comum atua junto ao Judiciario (‘Juizes e Tribunais’), como 6rgdo externo a esse
Poder, cumprindo uma funcdo que ndo é materialmente judicante, ao contrario do
Ministério Publico especial, que ndo oficia ao lado do Tribunal de Contas, mas
dentro dele, compondo-lhe a intimidade estrutural, [é] porque o oficio que lhe
incumbe é tdo materialmente fiscalizatorio, ou de controle, quanto a global

atribui¢do do Colégio de Contas”.

Como relata André Santana de Souza, encontra-se superada a discussdo acerca da
posicdo institucional do Parquet atuante nos tribunais de contas e de sua diversidade em
relacio ao Parquet comum, a vista de sucessivos julgados de acdes diretas de
inconstitucionalidade, como: ADI n.° 789-1/DF, ADI n.° 892-7/RS; ADI n.°1545-1/SE; ADI
n.° 1957-1/AP; ADI n.° 2596-1/PA e ADI n.° 2068-4/MG (SOUZA, 2006, p. 32).

No caso do primeiro julgamento *, o STF prolatou que o0 MPTCU qualifica-se como
orgéo de extracdo constitucional (art. 73, § 2.°, 1, e art. 130, da Constitui¢ao), que esse 6rgao

** Decreto n° 1.166, de 17 de outubro de 1892, cujo artigo 19 assim dispunha, inclusive atribuindo o direito de
voto ao representante do Ministério Pablico: "Art. 19 — O pessoal do Tribunal de Contas compor-se-4 de cinco
membros, o Presidente e quatro Diretores, com voto deliberativo, um dos quais representard o Ministério
Publico." (apud SOUZA, 2006, p. 13).

“ EMENTA - ADI n.° 789-1/DF - LEI n.° 8.443/1992 - MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU -
INSTITUICAO QUE NAO INTEGRA O MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO - TAXATIVIDADE DO ROL
INSCRITO NO ART. 128, I, DA CONSTITUICAO - VINCULACAO ADMINISTRATIVA A CORTE DE
CONTAS - COMPETENCIA DO TCU PARA FAZER INSTAURAR O PROCESSO LEGISLATIVO
CONCERNENTE A ESTRUTURACAO ORGANICA DO MINISTERIO PUBLICO QUE PERANTE ELE
ATUA (CF, ART. 73, CAPUT, IN FINE) - MATERIA SUJEITA AO DOMINIO NORMATIVO DA
LEGISLACAO ORDINARIA - ENUMERACAO EXAUSTIVA DAS HIPOTESES CONSTITUCIONAIS DE
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esta na intimidade estrutural do tribunal de contas (de fato, o MP especial, ao contrario do
MP comum em relagdo ao poder Executivo, ndo é dotado de autonomia financeira em relagéo
ao tribunal de contas, mas apenas funcional), que é indiferente a circunstancia de ndo constar
do rol taxativo inscrito no art. 128, |, da Constituicdo, e que é inaplicvel a exigéncia de lei
complementar para regulamentacdo daquele MP especial de contas, que sé é exigida ao MP
comum (art. 128, 8 5.°, da Constituicdo), bastando a eficacia da lei ordinaria. E completa:

Deve-se interpretar os artigos em estudo (73, 82° |, in fine, 127 a 130 [da
Constituicdo Federal]) de forma sistematica, e ndo literal. A exegese correta a ser
adotada é aquela que leva a harmonia das disposi¢Bes constitucionais com 0s
principios consagrados, com as instituigdes historicas e a ordem légica do direito. As
praticas dos Orgdos sdo diversas, mas ndo quebram a unidade teleoldgica, ambos
atuam como custos legis, a acdo fiscalizadora da legalidade.

Carlos Pinto Coelho Motta e, antes, Elvia Lordello Castelo Branco, realcam o aspecto
de que a previsao constitucional de presenca de um ministério publico especial internamente
aos tribunais de contas é uma medida historicamente voltada a fortalecer sobretudo uma
efetiva jurisdicao propria dos tribunais de contas, como anteriormente comentado (MOTTA,
2008, p. 31, e SOUZA, 2006, p. 26).

José dos Santos Carvalho Filho, administrativista, em conferéncia proferida em 2008
reproduzida por Carlos Motta, externou o que chamou de reflexdes acerca da realidade atual
dos tribunais de contas e da presenca dos ministérios publicos especializados junto a esses
orgaos.

A primeira reflexdo apresentada foi no sentido de que a atuacdo desses parquets
especiais confere efetividade institucional as assertivas anteriores do constitucionalista José
Afonso da Silva, quanto a garantia da autonomia funcional e administrativa do Ministério
Publico de contas.

A segunda reflexdo de Carvalho Filho foi a de que tal autonomia amplia a autonomia
dos préprios tribunais de contas; a terceira, no sentido de dever-se dar prioridade ao
desenvolvimento de uma lei organica nacional dos tribunais de contas, tendo por parametro
aquela do TCU, a exemplo do fortalecimento institucional garantido ao Ministério Publico
por sua lei prépria e nacional; a quarta, que deveria prosperar a proposta de criacdo de um
conselho nacional dos tribunais de contas, a exemplo da implantacdo dos conselhos nacionais
de Justica e do Ministério Publico (arts. 103-B e 130-A da Constituicdo Federal, introduzidos
pela Emenda Constitucional n.° 45/2004), com presenca de representantes dos ministérios
publicos de contas, 0 que poderia sanar a falta de regulamentacdo e implantacdo do Conselho
de Gestdo Fiscal (art. 67 da Lei Complementar n.° 101/200 — a LRF).

REGRAMENTO MEDIANTE LEI COMPLEMENTAR - INTELIGENCIA DA NORMA INSCRITA NO ART.
130 DA CONSTITUICAO - ACAO DIRETA IMPROCEDENTE.
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3.5  Competéncias e atribui¢ées do TCU.

3.5.1. Competéncias decorrentes da Constituicao.

Ao TCU, orgdo federal de controle externo, cabe o exercicio das seguintes
competéncias, consoante os respectivos dispositivos da Constituicdo que os fundamentam:

- apreciar e emitir parecer prévio conclusivo sobre as contas prestadas anualmente pelo
presidente da Republica® (art. 71, I);

- julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores plblicos de origem federal *° (art. 33, § 2.0, e art. 71, 11);

- proceder, por iniciativa propria ou por solicitacdo do Congresso Nacional, de
quaisquer de suas casas ou de suas comissdes, a fiscalizagdo contabil, financeira, patrimonial,
operacional e orcamentaria dos Orgdos e entidades da Unido, prestando informacdo ao
Congresso das fiscalizacdes executadas (art. 71, IV e VII);

- fiscalizar as cotas de recursos da Unido repassados aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios e calcular as relativas aos chamados fundos de participacdo®’ (art. 71, VI, e
art. 161, paragrafo unico, e Leis Complementares n.° 61/89, art. 2.%; n.° 62/89, arts. 5.° e 7.°;
n. 65/91, art. 4°, e n.° 102/2002, item 4.1 do anexo; e Lei n.° 8.016/90, art. 3°);

- assinar prazo para que o 0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (art. 71, XI);

* As contas consistem dos “balancos gerais da Unido” e dos “relatérios sobre a execucdo orgamentaria”,
preparados pelo 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo. Ao TCU cabe, essencialmente,
a analise técnico-juridica das contas e a apresentacdo do resultado ao Poder Legislativo, com, no caso dessas
contas, emissdo de parecer prévio contendo ressalvas e recomendacgfes. Dessa forma, ap6s a apreciacdo e
emissdo do parecer prévio, as contas da Presidéncia da Republica sdo encaminhadas ao Congresso Nacional, ao
qual compete o julgamento, e, portanto, tecnicamente ndo ao TCU, conforme disposto no art. 49, inciso IX, da
Constituigdo Federal. Interessante notar que muito menos sejam as “contas do presidente”, seja qual for tal
cidadao, que estejam sendo julgadas, mas espécie de sintese de centenas de politicas publicas e de contas
consolidadas, na verdade, de milhares de drgéos e entidades. Tanto que, até hoje, apenas em uma ocasido (1937),
houve apreciacdo global pela irregularidade.

*® Consoante o disciplinado pela Lei n.° 4.320/1964, pelo Decreto-lei n.° 200/1967, pela Lei n.° 6.223/1975 e
pela Lei n.° 8.443/1992 (Lei Orgéanica do TCU). Os processos de tomada e prestacdo de contas sdo formalizados
pelos 6rgdos do sistema de controle interno, em consonéncia com as orientagdes do TCU, e encaminhados
anualmente aquele tribunal para apreciacdo e julgamento. Os prazos para esse encaminhamento observardo o
disposto no art. 194 do Regimento Interno do TCU.

' SHo os Fundos de Participacdo de Estados e Municipios (FPE e FPM), previstos no art. 159 da Constituicao
Federal.
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- aplicar aos responsaveis as sancdes previstas em lei e determinar as correcdes de
ilegalidades e irregularidades em atos e contratos (art. 71, VIII e IX), sustando, se nédo
atendido, a execucdo do ato impugnado, mediante comunicagdo da decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado®® “*(art. 71, X), e, se for o caso, responsabilizando solidariamente os
agentes do controle interno que, tendo tomado conhecimento da irregularidade ou ilegalidade,
dela ndo derem ciéncia ao tribunal (art. 74, § 1.9);

- emitir pronunciamento conclusivo acerca de despesas realizadas sem autorizagéo, por
solicitagdo da Comissdo Mista Permanente de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizagéo (art.
72,81° €166, § 1.9;

- fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Uni&o participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo (art. 71, V);

- apreciar a legalidade dos atos de admisséo, aposentadoria e pensdo dos servidores
dos Poderes da Unido, para fins de registro (art. 71, 111);

- apurar e decidir sobre dendncias e representacdes regularmente apresentadas sobre
assuntos de sua area de sua competéncia® (art. 74, § 2.9): e

- elaborar seu regimento interno, eleger seu presidente e seu vice-presidente, organizar
sua secretaria, administrar seus agentes e propor ao Congresso Nacional a criacdo e
transformacéo de cargos, empregos e fungdes do seu quadro proprio de pessoal (incisos X, XI,
XIV e XV do art. 1° da Lei n.° 8.443/92, com fulcro nos art. 73, caput, c/c o art. 96 da
Constituicao).

8 A competéncia sancionadora se efetiva pela aplicacio de penalidades aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou de omissdo ou irregularidade das contas. As sangdes estdo previstas na Lei n.° 8.443/1992 (arts. 57
a 62) e podem envolver desde a aplicacdo de multa e a obrigacdo de devolucdo do débito apurado, até o
afastamento provisério do cargo, o arresto dos bens de responséaveis julgados em débito e a inabilitacdo para o
exercicio de cargo em comissdo ou funcéo de confiangca no d&mbito da administracdo pablica. Cumpre destacar
que essas penalidades ndo excluem a aplicagdo de sangdes penais e administrativas pelas autoridades
competentes, como a declaragdo de inelegibilidade por parte da Justica Eleitoral e encaminhamento dos achados
ao Ministério Publico ou drgdos com poder de investigacdo, solicitacdo e conducdo de quebra de sigilos fiscal,
bancério e outros, como o Banco Central, a Receita Federal e a Policia Federal, ou, se fora da competéncia
federal, a 6rgdos equivalentes estaduais e a outros tribunais de contas. Periodicamente, o0 TCU envia ao
Ministério Publico Eleitoral os nomes dos responsaveis cujas contas foram julgadas irregulares nos cinco anos
anteriores, para os fins previstos na Lei Complementar n.° 64/1990, que trata da declaracdo de inelegibilidade.

*® As decisbes do TCU de que resulte imputaco de débito ou multa tero eficacia de titulo executivo, cabendo a
AGU a tomada das medidas tendentes a execucao.

% A denincia e a representacdo tratam, em esséncia, de informacdo relevante e comprovavel acerca de
irregularidade ou ilegalidade. A denlncia pode ser apresentada por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo
ou sindicato, vedado o anonimato da fonte, e a representagdo, por agente publico ou politico previsto nos arts.
234 a 236 do Regimento Interno do TCU. O exame preliminar para conhecimento ou rejeicdo de uma denlncia
ou representacdo é feito sob sigilo, que pode ser mantido nos termos dos arts. 53, § 3.°, e 55, § 1.°, da Lei n.°
8.443/1992. As partes sdo informadas da decisao final.
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A fiscalizacdo exercida mediante o controle externo e os controles internos é
expressamente prevista na Constituicdo Federal como tendo por objeto as gestdes:

- contabil: consistente na verificacdo da correcdo, veracidade e adequacdo dos
registros, informacgdes e documentos sobre as variacbes econdmico-financeiras do patrimoénio
publico constantes dos balancos, demonstrativos e resultados, elaborados em conformidade
com os principios e normas da contabilidade publica e, se aplicavel, bancéria e privada;

- financeira: € a relativa as receitas e despesas incorridas em periodo denominado de
exercicio financeiro, ou seja, as entradas e saidas de recursos publicos;

- orcamentaria: aborda o controle da execucdo do orcamento publico, determinado
pelos poderes Executivo e Legislativo por meio das leis que instituem o plano plurianual
(PPA), as diretrizes orcamentarias (LDO) e o orcamento anual (LOA), consoante 0s arts. 165
e 166 da Constituicdo Federal e o art. 75 da Lei n.° 4.320/1964, pela qual essa gestdo €
voltada a garantir a legalidade dos atos de arrecadacdo da receita e de execucao da despesa, a
fidelidade funcional dos agentes responsaveis e 0 cumprimento dos programas de trabalho de
investimentos, obras e servicos;

- operacional: é atinente ao desempenho e ao aprimoramento da gestdo, por meio do
planejamento e cumprimento das metas e resultados planejados; e

- patrimonial: relativa a guarda e conservacao de bens e direitos publicos.

Nos termos ainda do art. 70 da Constituicdo, a fiscalizacdo de cada gestdo deve ser
conduzida quanto ao exame da observancia:

- da legalidade (que consiste em questdo de forma e principio basilar da
Administracdo publica, segundo a qual o ato praticado deve observar o autorizado na
legislacdo aplicavel);

- da legitimidade (questdo de mérito, pela qual se observa se a substancia do ato ndo
apenas se ajusta a lei, mas também a moralidade e ao interesse publico, sob risco de
imputacdo de desvio de finalidade);

- da economicidade (questdo de mérito, voltada a andlise da razoabilidade e
adequabilidade da relacdo custo-beneficio em relacdo aos parametros previstos ou aceitaveis
da despesa, de forma a se obter o melhor resultado possivel ao menor custo possivel);

- da aplicacdo de subvencdes (referente ao exame, nos termos do art. 12 da Lei n.°
4.320/1964, da regularidade das transferéncias financeiras destinadas a cobrir despesas de
entidades beneficiadas, classificAveis como subvencgdes sociais, que beneficiam entidades
publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, e como subvengdes econbmicas, as
demais); e
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- das renancias de receitas (exame da regularidade das politicas de isences tributarias
e outras formas de incentivos fiscais, concedidos em prol do desenvolvimento
socioecondmico de uma regido).

Outros parametros a fiscalizacdo sdo os chamados principios constitucionais da
Administracdo publica, expressos no artigo 37 da Constituicdo Federal: a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia. E que tais principios, em
particular, exprimem paradigmas de relevancia real para o planejamento, a avaliagdo e o
controle de areas ou de aspectos sensiveis ao dia-a-dia da Administragdo publica brasileira,
direta e indireta, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Tanto que, dentre os diversos incisos do dispositivo, sdo de destacar os relativos a
regra de observancia dos institutos do concurso publico de provas ou de provas e titulos para
o provimento de cargos ou empregos publicos; as regras do chamado “teto salarial” e da
vedacdo ao acumulo de cargos publicos; e a regra da adocéo de licitacdo para a aquisicdo de
bens e servicos (incisos 11, V, X, XI, XVI, XVII e XXI do mencionado art. 37).

Destaca-se, igualmente, o disposto no § 4.° do mesmo dispositivo:

(...) § 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo na suspensdo dos
direitos politicos, perda da funcdo publica, indisponibilidade dos bens e
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acéo
penal cabivel (...).

3.5.2 Competéncias atribuidas pela legislacéo infraconstitucional®.

E consenso afirmar que as competéncias dos tribunais de contas, concentradas nos
arts. 71 e 72 da Constituicdo Federal, nos dizeres de Luciano Ferraz, “conquanto ndo possam
ser mitigadas pela legislacdo infraconstitucional, podem ser ampliadas por esta via”.*

Conforme resume Luiz Henrique Lima, pelo menos até 2005, competéncias infralegais
foram atribuidas ao TCU por meio de cinco leis complementares, 25 leis ordinarias e medidas
provisorias e trés decretos legislativos, sem considerar dispositivos importantes das leis
orcamentarias e resolucbes do Senado Federal (LIMA, 2007, p. 131). Ademais, ha
entendimentos jurisprudenciais muito importantes, que ora fornecem interpretacédo restritiva,
ora ampliativa da atuacdo desse tribunal. Importa lembrar que a Lei n.° 8.443/1992 € a lei
organica do TCU (LOTCU), ao passo que seu regimento interno, ato baixado por meio da
Resolucdo n.° 155/2002 (o RITCU), contém ndo apenas normas de organizacdo interna do

1 Ver Competéncias legais do TCU, trabalho extenso, embora atualizado até 2004, no endereco:
http://WWWZ.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/CONHECA_TCU/COMPETENCIAS_TCU/COMPETENCIA
S-TCU-LEGAIS.DOC

> FERRAZ, 1999, p. 142.
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tribunal como também, normas do processo a ser observado no seu ambito, aplicando-se,
subsidiariamente, o Codigo de Processo Civil (CPC).

Algumas das competéncias de destaque com suas bases legais correspondentes,
adicionais aquelas ja expressas na propria Constituicdo Federal, sdo as de:

- representar aos Poderes competentes sobre as irregularidades encontradas (inciso
VIl do art. 1° da Lei n.° 8.443/1992);

- acompanhar a arrecadacdo das receitas a cargo da Unido (inciso IV do art. 1° da Lei
n.° 8.443/92);

- decidir sobre consultas regularmente apresentadas por autoridades competentes sobre
assuntos da area da competéncia do tribunal (art. 1°, XVII, da Lei n.° 8.443/92);%:

- exercer 0 poder regulamentar no @mbito de sua competéncia e jurisdi¢do (art. 3.° da
Lei n.° 8.443/92);

- receber rol de responsaveis dos ¢rgaos e entidades jurisdicionados e outros
documentos ou informacges; requisitar aos orgaos e entidades federais, sem quaisquer énus, a
prestacdo de servicos técnicos especializados executados em prazo previamente estabelecido,
sob pena de sancdo aos responsaveis, e solicitar ao ministro de Estado supervisor da area, ou a
autoridade equivalente, os elementos indispensaveis ao exercicio de sua competéncia (arts. 2.°
e 101 da Lei n.° 8.443/92);

- fiscalizar o cumprimento, na Unido, das normas da Lei Complementar n.° 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), auditando, por solicitacdo do Congresso Nacional,
projetos e programas autorizados em lei orcamentaria anual para a avaliacdo dos resultados
alcancados quanto a eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade; processar e julgar
infracGes administrativas contra as financas publicas e a responsabilidade fiscal tipificadas na
legislacdo vigente, inclusive por descumprimento de metas, limites e condicdes estabelecidas
na legislacdo orcamentaria para o exercicio financeiro; e alertar os Poderes quanto a
superacdo de 90% do limite autorizado do montante da despesa total em pessoal, divida
consolidada ou mobiliaria, operacdes de crédito ou concessao de garantias (art. 1°, V, XIIl e
X1V do Regimento Interno, art. 59 da LRF e art. 5.° da Lei n.° 10.028/2000 — Lei dos Crimes
Fiscais);

- acompanhar, fiscalizar e avaliar os processos de desestatizacdo realizados pela
Administracdo publica federal, compreendendo as privatizacbes de empresas, inclusive

>3 A consulta deve versar sobre questio abstrata da competéncia do TCU. A resposta tem carater normativo e
constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto, e, portanto, efeito vinculante sobre a
Administragdo federal (§ 2.° do art. 1.° da Lei n.° 8.443/1992 - Lei Orgénica do TCU). Sdo competentes para
apresentar consulta as autoridades constantes do art. 264 do RITCU: presidentes da Republica, do Senado, da
Cémara e do STF; procurador-geral da Republica; advogado-geral da Unido; presidente de comissdo do
Congresso Nacional ou de suas casas; presidentes de tribunais superiores; ministros de Estado ou autoridades
federais equivalentes; comandantes das Forgas Armadas.
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instituicGes financeiras, e as concessdes, permissdes e autorizagdes de servigco publico, nos
termos do art. 175 da Constituicdo Federal (art. 1°, V, X111 e XIV do Regimento Interno) >*;

- fiscalizar a transferéncia dos recursos provenientes da compensacdo financeira pela
exploragéo do petréleo, do xisto betuminoso e do gas natural, nos termos da legislacdo
vigente®:;

- inabilitar responséavel e declarar a inidoneidade de licitante, expedir as comunicagdes
processuais de agentes responsaveis (citacdo, audiéncia e notificacdo, inclusive de julgamento
de contas, imputacdo de débito e aplicacdo de multa) e de 6rgdos e entidades (diligéncia,
determinagéo e recomendacdo) e adotar as medidas cautelares previstas, resguardada, no caso
do ultimo artigo, a possibilidade de antecipacdo da medida pelo relator ou pelo presidente do
tribunal (art. 15, alinea “1”, do Regimento Interno);

- apurar representacao formalizada por qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica
ou juridica acerca de irregularidades na aplicacdo da legislacdo de licitacbes e contratos
administrativos (art. 113, § 1.°, da Lei n.° 8.666/1993 — Lei de Licitagdes e Contratos c/c o art.
9.°da Lein.° 10.520/2002 — Lei do Pregdo);

- determinar o fornecimento de edital, até o dltimo dia util anterior ao recebimento de
propostas, copia de contrato ou qualquer informacdo relevante a fiscalizacdo de ato ou
contrato, obrigando-se 0s 0rgdos e entidades da Administracdo publica federal a adogdo das
medidas corretivas eventualmente determinadas (art. 113, § 2.° da Lei n.° 8.666/1993 c/c o
art. 9.° da Lei n.° 10.520/2002);

- remeter ao Congresso Nacional, em prazos variaveis de 15 a 60 dias apds sua
constatacao, informacGes referentes aos indicios de irregularidades graves, identificados em
procedimentos de fiscalizacdo, relativos a obras e servi¢os constantes das leis orcamentarias,
acompanhadas de subsidios que permitam a analise da conveniéncia e oportunidade de
continuacdo ou paralisacdo da obra ou servigo (consoante 0s sucessivos dispositivos das leis
de diretrizes or¢camentarias anuais);

>* A definicdo expressa no art. 2.°, § 1., da Lei n.° 9.491/1997 estipula que as operagdes de desestatizacio no
ambito federal compreendem a alienacdo dos direitos de controle direto ou indireto de sociedades pela Unido; a
transferéncia de servigos publicos de sua responsabilidade ou de suas controladas a iniciativa privada; e a
transferéncia ou outorga de direitos sobre seus bens moveis e iméveis. Marcos Juruena Souto, de forma préxima
a definicdo legal, conceitua desestatizacdo como "a retirada da presenca do Estado de atividades reservadas
constitucionalmente a iniciativa privada (principio da livre iniciativa) ou de setores em que ela possa atuar com
maior eficiéncia (principio da economicidade); € o género, do qual sédo espécies a privatizagdo, a concesséo, a
permissao, a terceirizacao e a gestao associada de fungdes publicas" (SOUTO, 2001, p. 30).

> 0 TCU, mediante auditorias e inspecdes, fiscaliza a transferéncia dos recursos provenientes da compensacio
financeira (royalties), paga pela Petrobras S. A. aos estados, municipios e aos Ministérios da Defesa (Comando
da Marinha) e Ciéncia e Tecnologia, pela exploracdo de petréleo, xisto betuminoso e gas natural (Leis n°
7.525/1986 e 9.478/1997). Tais recursos devem ser aplicados unicamente em abastecimento, energia, irrigacao,
pavimentacdo de rodovias, saneamento béasico, tratamento de &gua, protecdo ao meio ambiente, defesa e
seguranca das areas de producdo e pesquisa aplicada a essas atividades. Os calculos para rateio desses recursos,
considerados originarios do destinatario e assim ndo sujeitos a contingenciamento pela Unido, cabem a ANP.
Néo cabe ao TCU a fiscalizagdo da aplicagdo desses recursos por outros entes da Federagdo, mas aos tribunais
de contas estaduais e municipais competentes.
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- enviar ao Ministério Publico Eleitoral, em tempo habil, nomes dos responsaveis por
contas julgadas irregulares nos cinco anos imediatamente anteriores a realizacdo de cada
eleicdo (art. 1°, I, “g”, da Lei Complementar n.° 64/1990 c/c os arts. 14, § 9.°, ¢ 75 da
Constituicdo Federal, e o art. 91 da Lei n.° 8.443/1992); *°

- manter registro proprio dos bens e rendas do patrimbnio privado de
autoridades publicas®’, exercendo o controle da legalidade e legitimidade desses bens e rendas
com apoio nos sistemas de controle interno de cada Poder, podendo exigir a comprovacgéo da
legitimidade da procedéncia dos bens e rendas acrescidos ao patriménio do responsavel no
periodo relativo a declaracdo e, se for o caso, representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados e fornecer certiddes e informagdes requeridas por
qualquer cidad&o, para proposicdo de acdo popular que vise anular ato lesivo ao patrimonio
publico ou a moralidade administrativa (arts. 1.° e 2.° da n.° Lei 8.730/1993); e

- incluir, no Cadastro Informativo dos Créditos Nao-Quitados do Setor Publico Federal
(Cadin), as pessoas fisicas e juridicas que se encontrarem em débito com o Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS), verificando tal cadastro e informando a Comissdo Mista de que trata
o0 art. 166, § 1.°, da Constituicdo, as irregularidades e omissdes verificadas.

Contam-se ainda diversas outras competéncias atribuidas pela legislagédo
infraconstitucional, com destaque para aquelas atinentes:

- a fiscalizacdo de repasse do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Magistério (FUNDEF, referente a Lei n.° 9.424/1996), mais a aplicacdo da
parcela federal correspondente;

- a fiscalizacdo das transferéncias de tributos de arrecadacdo federal a estados,
municipios e Distrito Federal (relativas as respectivas parcelas sobre o Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI Exportacéo e a Contribuicdo de Intervencdo sobre o Dominio
Econdmico — Cide Combustiveis, nos termos das Leis n.° 7.675/1988%° e n.° 10.866/2004,

*® E importante realcar que ndo é o TCU o 6érgdo que delibera e declara a inelegibilidade de qualquer
responsavel, mas a Justica Eleitoral, ao deliberar pela nega¢éo do registro de candidato que constar da relagéo de
responsaveis por contas julgadas irregulares pelo TCU, apresentada por esse 6rgdo ao Ministério Publico
Eleitoral competente, no prazo definido em lei. Realce-se também que a competéncia cabe, em suas respectivas
esferas, aos tribunais de contas estaduais e municipais, se houver (LIMA, 2007, pp. 144-145).

*” Devem apresentar tais declaracdes ao TCU: o presidente e o vice-presidente da Republica; ministros de
Estado; membros do Congresso Nacional, da Magistratura Federal, do Ministério Publico da Unido; e todos
quantos exercam cargos eletivos e cargos, empregos ou fungdes de confianga, na administracdo direta, indireta e
fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, constituindo a ndo apresentacdo, conforme o caso, crime de
responsabilidade ou infragdo politico-administrativa, crime funcional ou falta grave disciplinar, passivel de perda
do mandato, do cargo, emprego ou funcdo, além da inabilitacdo, até cinco anos, para o exercicio de novo
mandato e de qualquer cargo, emprego ou fun¢do pablica (art. 3.° da n.° Lei 8.730/1993).

*® E entendimento firmado pelo TCU que a Lei n.° 7.675/1988 n&o foi recepcionada, permanecendo a
competéncia para fiscalizar a entrega dos recursos tributarios arrecadados aos estados (Decisdo n.° 51/2002-
TCU- Plenario).
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além das j& comentadas parcelas originarias de FPE/FPM, royalties e participacbes
especiais®):;

- a prestacdo de apoio a Justica Eleitoral (Leis n.° 9.096/1995 e 9.504/1997);
fiscalizacdo de repasse e aplicacdo de recursos federais transferidos pelo Sistema Unico de
Saude (SUS), Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE, nos termos da Lei n.°
9.533/1997 e Medida Provisoria n.° 2.178-36/2001) e Fundo Nacional de Assisténcia Social
(Leis n.° 8.742/1993 e n.° 9.604/1998); e

- a transferéncia e aplicacdo de recursos de origem federal, repassados a estados,
municipios e outras pessoas fisicas e juridicas, publicas e privadas, por meio de convénios,
contratos de repasse, contratos e instrumentos equivalentes (Leis n.° 8.666/1993, n.°
9.452/1997 e n.° 10.520/2002, e a Instrucdo Normativa - IN n.° 1, de 1997, da Secretaria do
Tesouro Nacional, e sucessivas alteracdes, sob a interpretacdo constante do Acordao TCU n.°
1.070/2003-Plenario, item 9.2).

3.5.3 Competéncias adicionais relevantes reconhecidas pelo STF.

Algumas competéncias ndo expressadas em lei que tém sido reconhecidas pela
jurisprudéncia a luz da Constituicdo conferem efetividade consideravel ao poder de controle
do TCU em relagéo a outros 6rgéos e agéncias inseridas no controle da Administracao.

3.5.3.1 Competéncia para apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos.

N&o obstante os ministros integrantes do TCU ndo estarem entre as autoridades
legitimadas para a proposicdo de acdo direta de inconstitucionalidade ou declaratéria de
constitucionalidade ao STF, nos termos do art. 103 da Constituicdo Federal, nos termos do
Enunciado n.° 347 da sumula do Supremo Tribunal Federal: “o Tribunal de Contas, no
exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e atos do Poder
Publico”.

Ha clara controvérsia sobre a natureza do pronunciamento de um tribunal de contas
sobre a constitucionalidade de lei ou ato normativo.

Em sintese, os argumentos contrarios a tal competéncia consideram que todo
pronunciamento sobre a constitucionalidade é préprio do poder Judiciario, remetendo-se a
questdo novamente a seara do conceito de jurisdicdo — a juris dictio - e da separacdo e
equilibrio dos poderes do Estado — o sistema de checks and balances, ademais a definitividade
da coisa julgada pelos érgéos judiciais.

Por essa linha, no Brasil, como resume a articulista Micaela Dutra, o poder
jurisdicional é exercido pelos 6rgdos elencados no art. 92 da Constituicdo Federal, dentre os
quais ndo se conta o0 TCU, por meio das competéncias previstas nos arts. 102, 105, 108, 1009,
114, 121, 124 e 125, cabendo o exercicio do controle concentrado de constitucionalidade ao
STF, por for¢a do art. 102, caput, e inciso I, “a” e “p”, c/c os §§ 1° e 2° e o art. 103 da

>® Veja-se a inconstitucionalidade da redagéo do art. 253, inciso IV, ¢/c o art. 1.2, inciso X, do Regimento Interno
do TCU, pelo STF (MS n.° 24.312/RJ. Rel.: min. Ellen Gracie).
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Constituicdo, ao passo que o controle difuso pode ser exercido por qualquer 6rgdo da estrutura
do Judiciario, nos termos dos arts. 92 e 97 da Constituicdo e das Leis n.° 9.868 e 9.882/1999.

E também comum a argumentacdo de que a referida Sumula n.° 347 do STF foi
pronunciada sob ordem constitucional pré-1988, e, portanto, ndo teria sido recepcionada pela
atual Constituicédo, eis que proferida com fundamento no dispositivo da Constituicdo Federal
de 1946, entdo atinente ao TCU, o art. 77 (DUTRA, 2008, p. 192).

Torna-se instrumental citar a manifestacdo do ministro Gilmar Mendes, atual
presidente do STF, em medida cautelar concedida em mandado de seguranga que suspendeu,
em 22/03/2006, decisdo do TCU pela qual havia concluido pela inconstitucionalidade do art.
67 da Lei n.° 9.478/1997 e do Decreto n.° 2.745/1998, normas que instituem regime de
licitacbes e contratos simplificado no ambito das empresas do grupo Petrobras, e
determinando que a referida estatal passasse a cumprir as formalidades da Lei n.° 8.666/1993:

“Nao me impressiona o teor da Simula n.° 347 desta Corte, segundo o qual ‘o
Tribunal de Contas [da Unido], o exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico’. A referida regra sumular
foi aprovada na Sessdo Plenéria de 13/12/1963, num contexto constitucional
totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda Constitucional n° 16, de
1965, que introduziu em nosso sistema o controle abstrato de normas, admitia-se
como legitima a recusa, por parte de 6rgdos nao-jurisdicionais, a aplicacdo da lei
considerada inconstitucional. No entanto, é preciso levar em conta que o texto
constitucional de 1988 introduziu uma mudanca radical no nosso sistema de controle
de constitucionalidade. (...)

Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de entes e
6rgdos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal, no processo de controle
abstrato de normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira radical, a
amplitude do controle difuso de constitucionalidade. (...).

O processo de controle abstrato de normas cumpre entre nds uma dupla funcéo:
atua tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento
de defesa de posicOes subjetivas. Assim, a prépria evolugdo do sistema de controle
de constitucionalidade no Brasil, verificada desde entfo, estda a demonstrar a
necessidade de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem
constitucional instaurada com a Constituicdo de 1988. A urgéncia da pretenséo
cautelar também parece clara, diante das conseqiiéncias de ordem econdmica e
politica que serdo suportadas pela impetrante caso tenha que cumprir imediatamente
a decisdo atacada. (...).

Ante o exposto, defiro o pedido de medida liminar, para suspender os efeitos da
decisdo proferida pelo Tribunal de Contas da Unido (Acérddo n.° 39/2006), no
processo TC n.° 008.210/2004-7 (... ®°

Ocorre que é oportuno apontar que justamente nenhuma autoridade do TCU encontra-
se legitimada para a interposicdo de acdo declaratdria de inconstitucionalidade ou declaratéria
de constitucionalidade, prépria daqueles constantes do rol exaustivo do art. 103 da
Constituicdo Federal, ou, de forma anéloga, para a hipotese de interposicdo de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, prevista no § 1.° do mesmo art. 103 c/c o art. 2° da
Lei 9.868/1999. **

9 MS n.° 25.888-MC/DF. Rel.: min. Gilmar Mendes. DJ: 29/03/2006.

10 rol é o mesmo: presidente da Replblica, mesas do Senado, da Camara dos Deputados, de assembléia
legislativa estadual ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, governador de estado ou do Distrito Federal, o
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Conforme, todavia, salienta Henrique Lima, que cita a doutrina de Pontes de Miranda
e o articulista Luciano Chaves de Farias, 0 que consta é que o STF tem reconhecido a
competéncia do TCU para exercer controle de constitucionalidade por meio da apreciagéo, e
ndo de declaracdo de inconstitucionalidade, no que permaneceria a conformidade
constitucional da Sumula n.° 347 do STF. A distincdo entre apreciar e declarar seria a
limitacdo da apreciacdo ao mero reconhecimento do vicio original da norma, do ato ou do
dispositivo no caso concreto, com possibilidade de determinagdo pelo tribunal de contas, ao
6rgdo ou entidade jurisdicionada, de ndo aplicad-lo ao caso concreto, 0 que ndo pode ser
confundido com a competéncia de determinar a retirada da norma ou ato inconstitucional do
ordenamento juridico (LIMA, 2007, p. 142).

Para Jacoby Fernandes, ao se considerar 0 mesmo postulado de que um tribunal de
contas ndo pode se eximir da competéncia constitucional de julgar contas e atos
administrativos a luz da legislagdo em vigor, “devera dizer do conflito de normas e de suas
conseqiiéncias para o caso concreto”, se, a0 julgar determinado ato sobre determinada lei,
acabar por verificar que essa lei encontre-se desconforme com a norma constitucional - o que,
para o autor, & um flagrante juizo de constitucionalidade (FERNANDES, 2003, p. 293).

E o que também expde a articulista Mariana Cristina Maculan Sodré, a partir da
reinterpretacdo dessa competéncia do TCU, de significado pacifico, quanto ao dever de
apreciar a legalidade dos atos administrativos, feita a luz do postulado légico kelseniano da
hierarquia das normas, ou seja, de que a legitimidade de um ordenamento juridico decorre da
consonédncia necessaria da validade de cada norma com as sucessivas normas
hierarquicamente superiores, de forma que, se a lei que se encontra acima de todas as outras
leis é a Constituicdo do Estado soberano e que, se compete ao TCU a verificacdo da
legalidade de certos atos, entdo compete ao Orgdo, sobretudo, a verificacdo da
superlegalidade, conforme expressou Ricardo Lobo Torres®’, “por meio do controle da
constitucionalidade das leis e atos normativos, com o objetivo precipuo de se salvaguardar o
patriménio puiblico federal” (SODRE, 2006, p. 4).

Também com base em Pontes de Miranda, que ja em 1946 apresentava o entendimento
de que o TCU, “no julgamento de contas de responsaveis por dinheiros ou bens publicos,
poderia interpretar a Constituicdo, definitivamente, e julgar da constitucionalidade das leis,
regulamentos ou atos do Executivo”, e na colocacdo de Luis Roberto Barroso, segundo o qual
“a questdo constitucional é uma questao prejudicial porque precisa ser decidida previamente,
como pressuposto 16gico e necessario da solucdo do problema principal (apud SODRE,
2006, p. 6), Mariana Sodré constata, em sintese, a caracterizacdo de que o TCU pode e deve
realizar o controle difuso de constitucionalidade.

Para tanto, na mesma linha de Jacoby Fernandes, posiciona-se no sentido de que o
TCU, ao se deparar com norma ou ato normativo incompativel com a Constituicdo em
questdo que lhe caiba decidir, “deverd resolver a questéo prejudicial de inconstitucionalidade
preliminarmente ao julgamento de mérito do caso concreto, caracterizando assim o controle

procurador-geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com
representacdo no Congresso Nacional, confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

%2 Como descreve a autora, expressao utilizada por Ricardo Lobo Torres para fundamentar a possibilidade de
apreciacdo da constitucionalidade pelo Tribunal de Contas (TORRES, 1994, p. 266, apud SODRE, 2006, p. 5).
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difuso de constitucionalidade” (SODRE, 2006, p. 7). E, nesse sentido, € colhido
pronunciamento do ministro Ubiratan Aguiar: ®

“(...) 20.2 De fato, o controle de constitucionalidade no ambito do TCU é aquele
de ordem difusa, destarte, ndo ha prejudicialidade em, a cada processo, afastar-se
norma por inconstitucional, ainda que a questao esteja em debate no STF. De mais a
mais, a Lei n. 9.868/98 ndo veda a realizacdo controle difuso, ante a tentativa de
afastar norma do mundo juridico por meio do controle concentrado. Ressalva apenas
a vinculagdo a decisdo do STF nas Acdes Direta e Indireta de Inconstitucionalidade,
0 que ainda ndo ocorreu. 20.3 Assim, esta plenamente legitimado este Tribunal, no
exercicio de suas competéncias constitucionais, em velar pela constitucionalidade
dos atos do poder publico, especialmente os atos de natureza infralegal, como é o
caso da Resolugdo 388/97 do TST, que recebera mais comentarios adiante (...)”
(Acordao n. ° 913/2005-TCU-Plenario).

Ressalte-se, ainda assim, o instigante entendimento adicional de Jacoby Fernandes
acerca da matéria — o de que, além disso, os tribunais de contas teriam inclusive prerrogativa
de realizar o controle abstrato de norma, embora de forma restrita, quando em sede de
consulta (FERNANDES apud LIMA, 2007, p. 144). Para tanto, é fato que a consulta aquele
tribunal, prevista nos arts. 264 e 265 do Regimento Interno do TCU, somente ¢ cabivel a lista
exaustiva de autoridades competentes, contiver indicacao precisa do objeto e ndo versar sobre
fato concreto, tendo sua resposta “carater normativo e constituindo prejulgamento da tese,
mas ndo do fato ou caso concreto o4,

Cabe complementar a idéia ao se lembrar a tendéncia a abstrativizacdo do controle
difuso de constitucionalidade, verificada no &mbito do controle difuso praticado pelo STF
(HC 82.959/SP; RE 197.917/SP etc.). Uma notavel inovacéo, coincidente com o conceito de
mutacao constitucional (mudanca da interpretacdo aplicavel sem expressa modificacdo do
texto) porque, dentre as varias classificacbes de controle de constitucionalidade, é geralmente
aceita aquela que admite que o controle abstrato de normas seja tipico do controle
concentrado, aquele da competéncia originaria do STF, no ambito federal, ou dos tribunais de
justica, no estadual, ao passo que o chamado controle difuso ou incidental é considerado
concreto por natureza, ja que em tese feito a luz, e circunscrito, ao caso concreto.

Mas € necessario que se observem os limites admitidos pelo teor da Simula n.° 347 do
STF, que afinal expressa que o TCU pode apreciar a constitucionalidade das leis e atos “no
exercicio de suas atribuicoes”.

Ora, se é possivel a chamada abstrativizacdo da norma no caso concreto, iSso quer
dizer que sdo dados efeitos tipicos do controle concentrado abstrato. Ndo se pode pretender
confundir isso, porém, com o grau de exame abstrato necessario a apreciacdo da hipdtese da
consulta, se estiver o objeto consultado dentro das competéncias do tribunal de contas.

Ou seja, hd que se observar que, na hipdtese de consulta ao TCU, os efeitos
vinculativos da apreciacdo devem ficar restritos as condi¢cfes e limites da hipotese consultada,
eis que a imposicdo de efeitos ao exame incidental ou difuso que sejam proprios aos do

® Atual presidente do TCU (biénio 2009-2010).

* O STF reconhece que “as decisdes do TCU proferidas em consultas tém carater normativo e constituem
prejulgamento da tese, nos termos do § 2° do art. 1° da Lei n.° 8.443/92. S0, portanto, atos normativos” (ADI
1691 MC/DF. Rel.: min. Moreira Alves, DJ 12/12/1997).
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chamado controle concentrado de constitucionalidade transcenderia o contido na Sumula 347
do STF.

Entende-se que a solucdo pertinente, caso proposta consulta diretamente sobre a
constitucionalidade de lei ou ato normativo em tese ao TCU, € o ndo atendimento dos
requisitos da consulta, previstos no art. 264 do seu Regimento Interno, que prevé deva ser a
matéria da competéncia daquele tribunal de contas, o que implicaria, consoante o art. 265, no
ndo conhecimento pelo relator ou tribunal, na comunicagdo da decisdo ao consulente e no
pronto arquivamento.

Em parecer, o representante do Ministério Publico junto ao TCU nos autos do TC-
650.120/94-9, procurador Jatir Batista da Cunha, preconizou que a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei em tese pelo TCU representaria invasdo da competéncia
constitucional do STF e, nessa medida, € vedada ao tribunal de contas. No entanto, compete a
esse tribunal de contas declarar inaplicaAvel norma legal em face de conflito com a
Constituicdo, desde que restrito a determinar a ndo aplicacdo da norma inconstitucional no
caso concreto. Realmente, é possivel levantar que, nas diversas deliberacdes em que o TCU se
pronunciou, “jamais declara a lei ou o ato normativo inconstitucionais; limita-se a
considerar a norma aplicavel ou inaplicavel; a recomendar que a unidade a unidade
jurisdicionada deixe de aplicar determinada norma, por entendé-la inconstitucional; ou a dar
interpretacéo constitucional para o caso” (SODRE, 2006, p. 15).

E Luciano de Farias, apos expor que o STF julga leis e atos em sua esséncia em face
da Constituicdo, outorgando-lhes validade ou suprimindo a existéncia do mundo juridico, que
sintetiza o que vem sendo aparentemente aplicado pelo TCU (FARIAS, 2001, p. 7451):

“O Tribunal de Contas [da Unido] ndo pretende, e nem pode pretender, julgar a
constitucionalidade de lei com o mesmo objetivo do Excelso Pretério. (...) E
inquestiondvel, portanto, que aos tribunais de contas ndo compete declaracdo de
inconstitucionalidade de lei, (...) restrita aos 6rgdos do poder Judiciario. O que lhes
assegura a ordem juridica, no controle dos gastos publicos, é a inaplicabilidade da
lei que afronta a Constituicdo, pois hd de se distinguir entre declaracdo de
inconstitucionalidade e nédo-aplicacdo de leis inconstitucionais. (...) Destarte, (...),
caso o tribunal entenda por inconstitucional uma determinada lei, ndo poderd o
administrador publico eximir-se de culpa por seus atos, porque terd agido em
desobediéncia a decisdo do tribunal, enfocando-se aqui a Simula n.° 347 do STF”.

Seguem-se trés exemplos do exercicio dessa competéncia por parte do TCU e de seu
reflexo, ainda que indireto, sobre pronunciamentos correlatos do STF.

O primeiro, ja citado, porém exemplo ja classico, trata das determinacdes incidentais
realizadas pelo TCU a holding Petrobras S.A., para que passe a observar a Lei n.° 8.666/1993
como o estatuto de licitacBes e contratos aplicavel ao grupo estatal, tendo em vista em
esséncia a inconstitucionalidade do regime de compras instituido por meio do Decreto n.°
2.745/1997 (Regulamento Licitatorio Simplificado da Petrobras), norma infralegal especifica
para o grupo Petrobras, assim como do art. 67 da Lei n.° 9.478/1997 (“Lei do Petroleo™), que
em tese o fundamenta, em face do art. 173, § 1°, inciso 111, da Constituicio Federal .

%> Como exemplo, dentre outras, ¢ emblemética a Decisdo n.° 663/2002 — TCU — Plenario:

“O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, com fulcro no art. 71, IV, da Constituicdo Federal
c/c art. 43, Il, da Lei n° 8.443/92, DECIDE: 8.1. determinar a Petrobras que se abstenha de aplicar as suas
licitacBes e contratos o Decreto 2.745/98 e o artigo 67 da Lei 9.478/97, em razdo de sua inconstitucionalidade,
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O dispositivo mencionado confere a lei dispor sobre “licitacéo e contrata¢éo de obras,
servicos, compras e alienages, observados os principios da administracdo publica”.
Segundo o tribunal, seria admissivel a instituicdo de regime de compras e licitacdes para
estatais, diferente do regime geral, desde que mediante lei stricto sensu, que observe os
principios constitucionais administrativos e que tenha eficacia sobre a Administragdo indireta
em geral, ndo sendo constitucional a delegagéo legislativa concedida pelo art. 67 da Lei n.°
9.478/1997, para a regulamentacéo do tema por meio de norma infralegal do poder Executivo.

A Petrobras, porém, tem obtido medidas liminares sucessivas para cada determinacao
do TCU que lhe é contréria, em geral com base nos argumentos de que os artigos 71 e 72 da
Constituicdo ndo expressam competéncia para o0 TCU declarar ou mesmo apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos; de que a Lei n.° 9.478/1997 visava flexibilizar o
monopolio publico do mercado do petréleo em busca de uma maior competitividade da
estatal; e de que a Simula n.° 347 do STF teria sido fundamentada em dispositivo da
Constituicdo Federal de 1946. Nesse sentido é a jA& mencionada liminar deferida pelo ministro
Gilmar Mendes, do STF, em sede do mandado de seguranca MS n.° 25.888-8, que ordena a
suspensdo dos efeitos de decisdo prolatada pelo tribunal de contas (Acorddo n® 39/2006-TCU-
Plenério), transcrita anteriormente. ®

Como segundo exemplo, houve varias determinagOes realizadas pelo TCU aos
chamados conselhos federais e regionais de fiscalizagcdo do exercicio profissional, como os
conselhos de Medicina, Engenharia e Arquitetura, Administracdo etc., para que se
abstivessem de aplicar o art. 58 da Lei n.° 9.648/1998, que conferia o carater de entidades de
direito privado a tais conselhos, retirando-os do &mbito da Administracdo publica.

As determinac6es decorriam do entendimento do tribunal de que o dispositivo era
inconstitucional em face dos arts. 37, 70, paragrafo Unico, e 71 da Constituicdo Federal, haja
vista que tais conselhos de fiscalizacdo do exercicio profissional tém natureza autarquica
porque arrecadam e gerenciam recursos publicos de natureza parafiscal, sdo instituidos por
lei, prestam servicos de natureza publica e detém poder de policia, devendo estar sujeitos aos
principios gerais que regem a Administracdo publica, como a observancia da obrigatoriedade
de licitacdo, do concurso publico para provimento de cargos e da prestacdo de contas (nessa
linha eram seguintes os Acorddos do TCU: n.° 111/1993, 318/1994, 473/1994, 06/1995,

e observe os ditames da Lei 8.666/93 e o seu anterior regulamento proprio, até a edi¢ao da lei de que trata o §
1° do artigo 173 da Constitui¢do Federal, na reda¢do dada pela Emenda Constitucional 19/98”.

% Veja-se posicionamento do ministro Benjamim Zymler, revisor de processo afeto no ambito do TCU:

“As deliberaces do tribunal tém imposto a Petrobrés a observancia da Lei n.° 8.666/93. Entende-se, também,
que o Parecer da Advocacia Geral da Unido (AGU) que declarou a constitucionalidade do Decreto n° 2.745/98,
ndo conforma as decisGes do TCU. A Petrobréas, porém, obteve medida liminar deferida pelo ministro Gilmar
Mendes, do STF, em sede do mandado de seguranca MS n° 25.888-8, ordenando a suspenséo dos efeitos de
decisdo prolatada por esta corte (Acorddo n° 39/2006-Plenario), que impunha a observancia de dispositivos da
Lei n° 8.666/93, no &mbito do TC 008.210/2004-7.

Assinalo, a esse respeito, a auséncia de carater vinculante da mencionada decisdo judicial, por estar limitada
a solugdo de conflito especifico, tratado naquele processo, e, ainda, em juizo de cogni¢do suméria e precaria. O
principio da independéncia das instancias autoriza o prosseguimento de feito, neste tribunal, que cuide de
questdo similar. N&o h4, por isso, Gbices para que esta corte se manifeste em relacdo as matérias de sua
competéncia, independentemente do tramite de agdes correlatas, que tratem de situacdes concretas, em outras
instancias” (Acorddo n.°1.434/2007-2.2 Cmara. Relator: min. B. Zymler).
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179/2000, 31/2001, 250/2002 e 103/2004, do Plenério; n.° 176/2002, 2.348/2003, 1.812/2004
e 898/2005 da 12 Camara; e n.° 27/2002 e 398/2002, da 22 Camara, dentre outros).

No mesmo sentido igualmente se pronunciou o STF em 09/03/2000, ao examinar o
mérito do MS n.° 21.797-9, confirmando a interpretacdo do TCU quanto a natureza autarquica
dos referidos conselhos e, no teor da medida cautelar concedida na ADI n.° 1717-6, de
27/09/1999, suspendeu em definitivo a eficacia do art. 58 da Lei n.° 9.649/1998.

Um terceiro exemplo, dessa feita a respeito do qual ndo houve manifestacdo do STF
ou do Congresso Nacional, € sobre o entendimento firmado pelo TCU de que, com a entrada
em vigor da Constituicdo de 1988, encontram-se revogadas as disposicdes da Lei n.
7.675/1988, por ndo terem sido recepcionadas pelo novo texto, permanecendo, porém, a
competéncia do TCU quanto a fiscalizacdo da entrega dos recursos tributarios arrecadados aos
estados (Decisdo n.° 51/2002- TCU- Plenario). Consta que a lei permanece em vigor.

Os trabalhos acerca da matéria tendem a concluir que, acatada a interpretacdo da
Sumula n.° 347 do STF pela competéncia do TCU para apreciar a constitucionalidade de
normas e atos normativos incidenter tantum no estrito exercicio de suas atribuicGes, deveria
cumprir ao tribunal de contas a observancia do quorum qualificado previsto no art. 97 da
Constituicdo Federal®” c/c os arts. 480 a 482 do Cédigo de Processo Civil, norma subsidiéria
ao processo observado no TCU nos termos de sua Simula 103.%

Ha varias deliberacbes anteriores do TCU nesse sentido, a exemplo das seguintes:

(...) 38. Se a decisdo da consulta afirmar a inconstitucionalidade da norma, seu
carater normativo acarretara a obrigatoriedade de os drgaos sujeitos a jurisdicdo do
tribunal ndo a aplicarem. O efeito prético serd a suspensdo da eficacia da norma
objeto da consulta, 0 que ndo pode ser realizado pelo TCU. Reconhecga-se que pode
esta corte examinar a constitucionalidade de leis, no exercicio de sua missdo
institucional, porém apenas para decidir o caso concreto. Nunca quando o objeto de
processo, cuja decisdo possua efeito normativo, for a prépria constitucionalidade da
norma (Acérdao n.° 831/2006-Plenério. 09/07/2006. Rel.: min. B. Zymler).

(...) Em solicitacdo da Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara
dos Deputados (...). Acrescento, porém, que a analise da constitucionalidade das
normas, quando discutidas em tese, refoge a competéncia desta casa, constituindo
atribuicdo conferida ao Supremo Tribunal Federal (trecho de voto, Decisdo n.°
640/95-Plenério. Rel.: min. Adhemar P. Ghisi).

8. Ocorre que, ap6s uma anélise mais detida dos autos, constatei que a postulacdo
da unidade técnica escapa a competéncia deste tribunal, porquanto visa, em sede
abstrata, a discussdo da constitucionalidade de norma juridica, matéria esta, no
entanto, da algada privativa do Supremo Tribunal Federal - STF, ex vi do disposto
no art. 102, inciso I, alinea “a”, da Constitui¢do Federal. 9. Ademais, ainda que o
encaminhamento da unidade técnica ndo busque declarar a inconstitucionalidade da
Medida Provisoria 431/2008, convertida na Lei 10.784, de 2008, a proposi¢do no
sentido de que o Poder Executivo ndo conceda a incorporagdo de gratificacdes por
ela prevista, negando-se, pois, validade a norma juridica, assemelha-se a um
controle prévio e abstrato de constitucionalidade, o que definitivamente refoge a

®7 Art. 97 da CF88: “Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo
orgdo especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder
Publico”.

® Stmula 103 do TCU: “Na falta de normas legais regimentais especificas, aplicam-se, analégica e
subsidiariamente, no que couber, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, as disposi¢cbes do Cddigo de
Processo Civil”.
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competéncia do TCU (Ac6rdao n.° 2195/2008-Plenéario. 08/10/98. Rel.: min. G.
Palmeira).

Discordam dessa posicdo prevalecente, dentre outros, Clemerson Mérlin Clever,
Roberto Rosas e José Luiz de Anhaia Mello (apud SODRE, 2006, pp. 9-10). Mas é
novamente Mariana Sodré quem sintetiza uma conclusdo cabivel ao assunto: a de que,
considerando a equiparacédo relativa de prerrogativas de ministros do TCU aos do Superior
Tribunal de Justica, e considerando ainda que ha previsdo de procedimento especifico para a
declaragédo incidental de inconstitucionalidade nos arts. 199 e 200 do Regimento Interno do
STJ, que “seria oportuno que o tribunal de contas implementasse um regime especifico para
apreciacdo da matéria constitucional, por meio da regulamentacdo do processo decisério da
arguicdo de inconstitucionalidade de leis e atos normativos, no ambito de seu proprio
regimento interno”.

3.5.3.2 Competéncia para prolatar decisfes de natureza cautelar.

Como lembra Henrique Lima, o poder geral de cautela cabivel ao TCU nédo se
encontra previsto na sua lei organica, mas no art. 276 ° do seu regimento interno, e nessa
condigéo é reconhecido pelo STF, a exemplo da deciséo proferida nos autos do mandado de
seguran¢a MS n.° 24.510-7/DF (LIMA, 2007, p. 152, e NORTHFLEET, 2007), da relatoria da
ministra Ellen Gracie Northfleet, que se posicionou no sentido de que o TCU é competente
para “fiscalizar procedimentos de licitacdo, determinar suspensao cautelar (arts. 4° e 113, 88
1° e 2°, da Lei n.° 8.666/1993), examinar editais de licitacdo publicados e, nos termos do art.
276 de seu regimento interno, e possui legitimidade para a expedicdo de medidas cautelares
para prevenir a lesdo do erario e garantir a efetividade de suas decisfes” (acordao de
19/11/2003).

Na mesma acdo mandamental, Flavio Régis de Moura e Castro colacionou
manifestagdes de ministros do STF, Sepulveda Pertence: “nenhum poder decisorio
constitucional é dado para tornar-se ineficaz e, por isso, tenho como implicito, na norma que
outorga o poder de decidir, o poder cautelar necessario a garantir a eficacia de eventual
decisdo futura”, e Cezar Peluso: “0s principios da legalidade e moralidade, além da analogia
estabelecida com o poder jurisdicional, implicam o poder que o tribunal de contas tem de
prevenir que atue a posteriori, para remediar danos ja causados ao erario” (CASTRO, 2005,
p. 5655).

A rigor, cumpre lembrar que o poder geral de cautela do TCU observa os requisitos
processuais tipicos e indispensaveis de periculum in mora (risco de perda do direito pelo
decurso do tempo) e fumo bonis iuris (verossimilhanca do pleito em face do direito alegado),
segundo a regra da prévia oitiva do responsavel, mas, excepcionalmente, também de inicio
sem tal oitiva (inaudita altera pars, quando circunstancialmente se da diferimento ao
contraditério, até a apreciacdo do mérito).

® Art. 276 do RITCU: “Art. 276. O plenario, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso XVI, o presidente, em
caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario ou a direito alheio ou de risco de ineficacia da
decisdo de mérito, poderd, de oficio ou mediante provocacdo, adotar medida cautelar, com ou sem a prévia
oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensdo do ato ou do procedimento impugnado,
até que o Tribunal decida sobre 0o mérito da questéo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992.”
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Prevé-se a adocdo das seguintes medidas: afastamento cautelar de responsavel, se
existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa
retardar ou dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecdo, causar novos danos ao erario ou
inviabilizar o seu ressarcimento (art. 44 da Lei n.° 8.443/1992); a indisponibilidade de bens do
responsavel por prazo ndo superior a um ano, tantos quantos considerados bastantes para
garantir o ressarcimento do dano, com fundamento no art. 44, § 2.°, da Lei n.° 8.443/1992; e a
suspensdo cautelar da execugdo do ato administrativo ou contrato, que, neste caso, configurara
eventual medida antecipatdria da tutela, e ndo mera cautelar.

Preconiza o tribunal, ainda, a analise da possibilidade de impacto da concessdo da
cautela sobre o interesse publico adquirir repercussao mais prejudicial do que benéfica, numa
espécie de periculum in mora “ao reverso” — quando, por exemplo, contratacdo de obra ou
servico em andamento, ainda que eivada de irregularidade ou mesmo indicio de desvio de
recursos, resultaria em prejuizo maior a sociedade paralisada do que em andamento e, dentro
do possivel, com realizagdo das correcfes e apuracdes mais necessarias.

O que ndo deixa de indicar notavel critério de ponderacdo de principios
administrativos e constitucionais no caso concreto (em geral, os da supremacia do interesse
publico, da legalidade, da impessoalidade e da eficiéncia), segundo o critério da
razoabilidade, denotando, néo raro, deliberacdes sob a dtica da chamada reserva do possive.

Ressalte-se constar entendimento pacifico do TCU quanto a deliberacédo pela cautelar,
da alcada do Plenério, ndo ofender a Simula Vinculante n.° 3 do STF " uma vez que, além de
cada cautelar ser apreciada sob as circunstancias do caso concreto, ndo haver apreciacdo
definitiva do mérito e haver necessidade de urgente atuacdo do julgador, passivel de
confirmacgdo ou revisdo apo6s o regular contraditério e a ampla defesa prévios a decisao
definitiva, nos termos do 8 5.° do art. 278 do seu regimento interno, norma processual
aplicavel a emissao de cautelar no ambito do TCU e, subsidiariamente, do CPC, conforme a
Sumula 103 daquele tribunal de contas (Acorddos n.° 1995/2008, n.° 697/2007 e n.°
2046/2006, todos do Plenario do TCU, além de outros) ™.

A prerrogativa se reveste de capital importancia para a atuacdo recente do TCU no
ambito da Administracdo puablica federal e, tais quais outras competéncias analisadas,
igualmente ndo encontra parametro dentre outros 6rgdos de controle. O impacto efetivo é
consideravel tanto para a prevencédo de irregularidades detectadas ao longo principalmente de
licitacbes e contratos de obras publicas, quanto para o tipicamente lento cumprimento da
programacdo da execucdo orcamentaria do governo federal.

Para se ter uma idéia da afirmacdo, em 2008 o TCU aplicou 124 concessdes de
medidas cautelares solicitadas em matérias de objetos e valores de despesa diversos, que
significaram a suspensao de 81 licitacdes (que envolviam R$ 897,8 milhGes), o bloqueio de

7% “Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa
quando da decisdo puder resultar anula¢do ou revogacéo de ato administrativo que beneficie o interessado,
excetuada a apreciacao da legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria, reforma e pensdo”.

"' Henrique Lima cita como exemplo de cautelar, a prolatada no ambito do Acérddo n.° 1.259/2006-TCU-
Plenario: “Agéncia Espacial Brasileira (AEB) — Centro de Lancamento de Alcantara. Detectados indicios de
irregularidades graves em procedimento licitatorio, cujo prosseguimento pode acarretar risco de dano ao
patriménio publico, impde-se sua suspensdo cautelar até analise definitiva e eventual corre¢do das falhas
suscitadas”.
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41 operacOes de repasses de recursos federais a contratos, convénios ou instrumentos
congéneres (no montante de R$ 802,4 milhdes) e a interrupgdo de 48 obras (de um total de
153 auditadas in loco, a maioria por sobrepreco, ou seja, com majoragdo injustificada do
orcamento; por superfaturamento, vale dizer, por majoracdo ilicita de pagamentos efetuados,
ou por outras irregularidades em licitacdo, principalmente indicio de direcionamento de
resultado e afronta a competicdo). Segundo estimativa do préprio tribunal, teria sido evitado o
prejuizo potencial total de cerca de R$ 1,7 bilhdo aos cofres pablicos. O poder Executivo
federal recebeu um total de 13 recomendacOes de paralisacdo de obras relacionadas ao
chamado Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) naquele exercicio de 2008, pela
gravidade das irregularidades e preméncia das acdes necessarias a apuracéo e corregdo. "2 "

3.5.3.3 Imprescritibilidade da acdo de ressarcimento de débito contra o erério.

A Constituicdo Federal, por seu art. 37, § 5.°, traz a regra de que “lei estabelecera os
prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que
causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acdes de ressarcimento”. Ha apenas a
indicacdo da existéncia de distingdo entre acfes punitivas e acdes de ressarcimento, ou, em
outras palavras, diferenciacédo entre a pretensdo punitiva e a pretensao reparatoria.

Admitido restar claro a aplicabilidade da prescri¢do para ilicitos contra o erario e suas
respectivas hipdteses de sancéo, inclusive multa, estabeleceu-se duvida interpretativa quanto
ao significado da expressdo “ressalvadas”, empregada na parte final, no que pertine a questéo
da aplicabilidade, ou ndo, do instituto da prescricdo também a débitos de responsaveis em
face do erario. 1sso porque, se interpretado restritivamente o dispositivo, ou seja, entendendo-
se que trata apenas de excecdo aplicavel a hipotese especifica da pratica de crime tipificado,
gue nao prescreveria, restaria admitida a prescri¢do para as demais hipoteses; caso ndo, estaria
determinada a imprescritibilidade dos débitos.

72 Conforme amplo noticiario dos veiculos Valor Econdmico, de 05/05/2009 (“Congresso reage a perda de
poder para TCU”); Folha de S. Paulo, de 11/05/2009 (“Governo Lula quer redefinir atuacdo do Tribunal de
Contas”); e Veja Online, de 11/05/2009 (“Lula agora quer enquadrar TCU”), que enfocaram a suposta
repercussdo nos escalbes politicos aos efeitos das ac¢Bes do TCU sobre o andamento de programas
governamentais.

7 Em debate organizado na Camara dos Deputados em 12/05/2009 pela “Frente Parlamentar em Defesa da
Infraestrutura Nacional”, o min. Benjamin Zymler, do TCU, rebateu estudo apresentado por associa¢do de
empreiteiras, que preconizava flexibilizacdo da atuacdo daquele tribunal quanto & interferéncia em licitacdes e
paralisacdo de obras em rodovias, portos e aeroportos.

O estudo basicamente criticou um suposto excessivo poder do TCU quanto a obras em relacdo a 6rgdos de
controle dos EUA, Reino Unido, Alemanha e N. Zelandia e os pardmetros de precos empregados pelo TCU.
Zymler contra-argumentou com a desconsideracdo do estudo pela distinta realidade cultural do Brasil, tornando
0 TCU mais préximo aos dérgédos de controle de paises emergentes; lembrou as competéncias constitucionais do
tribunal, ampliadas em 1988 para contencdo dos abusos e perdas contra o errio; realcou que é o Congresso que
decide a paralisacdo de obras, e ndo o0 TCU, que cumpre as estipulacdes legais e assessora suas casas e comissdes
técnica e juridicamente; e que os parametros de precos sdo definidos nas LDO e considerados conforme o
mercado, a regido e as caracteristicas de cada obra.
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No sentido da imprescritibilidade genérica do débito sempre tendeu a maioria da
doutrina administrativista tradicional ap6s 1988. ™

Ademais, sempre apontou o TCU a auséncia de legislacdo especifica para a definicdo
da cobranca de dividas ativas da Unido, estados, municipios e Distrito Federal de natureza ndo
tributéria, haja vista que resta disciplinada destes Gltimos nos termos dos arts. 173 e 174 do
Cddigo Tributario Nacional (Lei n.° 5.172/1966).

Nessa direcdo, consoante a jurisprudéncia consolidada do TCU, a prescrigdo
quinquenal, prevista na Lei n° 9.873/1999 (que regula a acdo punitiva movida pela
Administracdo federal), ndo atinge a atividade judicante do tribunal, cujo fundamento legal
tem escopo no exercicio do controle externo, constitucionalmente previsto, e ndo no exercicio
do poder de policia”, entendendo inaplicavel, também, o contido no art. 54 da Lei n°
9.784/1999, para sustentar a aplicabilidade do prazo decadencial de 5 (cinco) anos no ambito
do TCU, essencialmente, dentre outros fundamentos, porque essa norma regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo federal, diverso do processo proprio ao TCU,
administrativo de contas, regulado pela legislacéo especifica aplicavel (Regimento Interno do
TCU, nos termos de sua lei organica, Lei n.° 8.443/1992 e, subsidiariamente, do CPC ).

Passou 0 assunto a ser recorrentemente polémico no @mbito do TCU, tendo em vista
que havia posicionamentos, em sintese muito apertada:

- guanto as acOes de ressarcimento de danos causados ao erario terem-se tornado,
desde a Constitui¢do Federal de 1988 (art. 37, § 5°), imprescritiveis (Acdrddos n.° 1702/2003-
Plenario, n.° 1545/2004-2% Céamara, e outros), posi¢cdo originariamente prevalecente no
tribunal;

- outra corrente, pela prescricdo em 20 anos, com base no Cddigo Civil de 1916,
quando vigente a época dos atos praticados pelos agentes responsaveis (Acérdaos n.°
116/1998-Plenario, n.° 160/2002-2.2 Camara, n.° 05/2003-2.2 Camara, Acdrdéo n.° 82/2003-2.2
Cémara, n.° 1361/2003-2.2 Camara), que predominou até o advento do Codigo Civil de 2002
(Lei n® 10.406/2002); e

- outra, que se seguiu, segundo a qual a regra geral passaria a ser a da prescri¢cdo em 10
anos (art. 205), aplicando-se a regra de transicdo prevista no art. 2.028 desse cddigo, pela qual
se aplica a prescricdo decendria, desde que ndo houvesse transcorrido, em 01/01/2003, mais
da metade do prazo de 20 anos estabelecido na lei revogada.

7 Nesse sentido opinam, entre outros, Celso Anténio Bandeira de Mello (Curso de Direito Administrativo,
Malheiros, 13a ed. 2001, p. 263), Maria Silvia Zanella Di Pietro (Atlas, 13a ed. 2001, p. 682) e José Afonso da
Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, Malheiros, 12a ed, 1996, p. 619).

S Acorddos n.° 78/2005, n.° 71/2000, n.° 248/2000, e n.° 61/2003 — Plendrio; e Acorddos n.° 917/2003 e n.°
53/2005 - Segunda 2.2 Camara.

7® Veja-se 0 TC n.° 13.829/2000-0 - Deciso n.° 1020/2000-Plenario, com extensa fundamentagéo a respeito.
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Este vinha sendo o entendimento prevalecente do TCU a partir do Ac6rdéao n.° 8/1997-
Plenéario (relator: min. Adhemar P. Ghisi), que denota uma solucdo subsididria e néo
analdgica, determinando que a pretensdo do ressarcimento teria carater da reparacdo regulada
pelo direito civil, a exemplo do Acérddo n.° 1727/2003, da 1 Camara, e outros, e, portanto,
prescritivel, mas ainda silenciando acerca da prescricdo cabivel a pretensdo de sancao, que,
em tese, seria imprescritivel, embora limitada & pessoa do responséavel. /

Os autores Alexandre e Henrique Araujo Costa, porém, defendem que haveria dois
paradoxos na jurisprudéncia adotada pelo TCU: um, que, ao reconhecer o carater civil da
pretensdo de reparacdo de débito contra o erdrio, o tribunal deveria reconhecer, pela
interpretacdo sistematica entre o Codigo Civil de 2002 e as Leis n° 9.784 e n.° 9.873/1999,
que tal pretenséo, de acordo com o mesmo Codigo Civil, seria na verdade de 3 anos, mas que,
entendem 0s autores, o tribunal, adotando uma interpretacdo teleoldgica, e ndo sistematica,
optou por se posicionar pela prescricdo decenaria, a fim de evitar outro paradoxo, o de que a
pretensdo ressarcitoria, nessa linha, seria menor que a punitiva (COSTA, 2008, pp. 12-14).

Eis que o STF proferiu julgado com a ementa a seguir:

“MS n. 26.210-DF, RELATOR: MIN. RICARDO LEWANDOWSKI, EMENTA:
MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. BOLSISTA
DO CNPg. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE RETORNAR AO PAIS
APOS TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA PARA ESTUDO NO EXTERIOR.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. INOCORRENCIA DE PRESCRIGAO.
DENEGACAO DA SEGURANCA. | - O beneficiario de bolsa de estudos no exterior,
patrocinada pelo Poder Publico, ndo pode alegar desconhecimento de obrigagédo
constante no contrato por ele subscrito e nas normas do 6rgdo provedor. Il -
Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros Grau. Ill - Incidéncia, na espécie, do
disposto no art. 37, 8 5°, da Constituicdo Federal, no tocante a alegada prescricao.

IV - Seguranga denegada."

Portanto, o STF afastou a prescricdo apontada pelo interessado, com fundamento no
entendimento da incidéncia do disposto na parte final do art. 37, § 5.°, da Constituicdo Federal
naquele caso concreto "®, o que da nova dimensdo ao entendimento do TCU até entfo,
ampliando o alcance da competéncia do tribunal de contas no tempo, para a devida apuracao e
reparacao de prejuizo causado ao erario quando constituida obrigacdo legal e valida de énus

77 Alexandre e Henrique Aratjo Costa colocam que “uma avaliagdo cuidadosa da evolugéo da jurisprudéncia
do TCU e da consolidacdo da tese da prescritibilidade é feita pelo min. Benjamin Zymler no Acord&o n.°
40/2006 — Plenério, que cita como precedentes: Acorddo n° 08/97 - 22 Camara, Acorddo n.° 11/98 - 22 Camara,
Acorddo n.° 71/2000 — Plenario, Acorddo n.° 248/2000 - Plenario e Acordao n.° 05/2003 - 2¢ Cdmara”
(COSTA, 2008, p. 5).

’® Foi registrado, naquele feito, a ressalva feita pelo min. Cezar Peluso quanto a interpretagdo do art. 37, § 5.2, da
CF, “por julgar estar-se diante de uma exce¢do, a ser interpretada restritivamente, a previsdo de prescricio
para ilicitos, que ndo se aplicaria ao caso, por ndo haver ilicito”, tendo reputado, entretanto, que nao foi
configurado o caso tipico de prescricdo, podendo a matéria ser rediscutida na agéo propria de cobranca, e ainda
que restou vencido o min. Marco Aurélio de mello, que vislumbrou a ocorréncia da prescri¢do (Informativo STF
518, MS 26210/DF, 04/09/2008).
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do agente responsavel, ao ndo circunscrever a imprescritibilidade a mera pretensdo de
ressarcimento na hipdtese de prética de ilicito.

Além disso, de forma anéloga, a 12 Se¢do do STJ, em sede do recurso especial REsp
n.° 1.056.256-SP (Rel.: min. Humberto Martins, julgado em 16/12/2008), ajuizado pelo
Ministério Puablico, que visava apurar prejuizos apontados em contrato firmado entre o
Departamento de Estradas de Rodagem de Sao Paulo e o Consdrcio Nacional de Engenheiros
e Consultores (CNEC), entendeu que a acdo civil pablica tem suas pretensdes submetidas a
prescricdo em 5 (cinco) anos, a semelhanca da acdo popular, regida pela Lei n.° 4.717/1965,
desde que ressalvada a hipotese de ressarcimento de dano ao eréario, quando se torna
imprescritivel.

Para tanto, ao registrar que a a¢do civil pablica, disciplinada pela Lei n.° 7.347/1987, é
omissa em relacdo ao prazo de prescrigédo, e que, segundo a jurisprudéncia daquele tribunal, a
prescritibilidade € a regra do direito brasileiro e as exce¢des devem estar expressas em lei,
aquele colegiado decidiu que o disposto no artigo 37, 8§ 5.°, da Constituicdo Federal, expressa
ressalva a essa regra no tocante a acdo civil publica, pelo fato de excluir as acbes de
ressarcimento relativas a prejuizos causados ao erario por qualquer agente, servidor ou ndo,
dos prazos de prescricdo que devem ser definidos em lei para ilicitos praticados contra o
erario.
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4 OS NOVOS ORGAOS DE CONTROLE E SUAS COMPETENCIAS

4.1 O controle da Administracéo atribuido aos Conselhos Nacionais de Justica e do
Ministério Publico.

Criados pela Emenda Constitucional n.° 45, de 08/12/2004, os Conselhos Nacionais de
Justica (CNJ) e do Ministério Publico (CNMP) sdo 6rgdos colegiados de controle ético-
disciplinar, administrativo e financeiro dos 6rgdos do Judiciario e do Ministério Pdblico,
respectivamente, nos termos dos arts. 92, 103-B e 130-A da Constituicdo Federal.

4.1.1 Competéncias e atribuicdes principais.

Cabe ao CNJ, essencialmente, a competéncia de controlar a "atuacio administrativa e
financeira do Poder Judiciario” e o "cumprimento dos deveres funcionais dos juizes™" (8 4.° do
art. 103-B), ao passo que ao CNMP compete, analogamente, controlar a "atuacéo
administrativa e financeira do Ministério Publico” e o "cumprimento dos deveres funcionais
de seus membros" (8§ 2.° do art. 130-A).

No que tange ao objeto deste estudo, € relevante observar que as disposicGes dos
referidos dispositivos expressam que as competéncias instituidas aos conselhos ndo podem
prejudicar aquelas préprias dos tribunais de contas.

As demais atribuicfes desses conselhos nacionais, de acordo com os incisos dos arts.
103-B e 130-A, sdo:

- zelar pela autonomia funcional e administrativa dos 6rgdos do Judiciario ou do
Ministério Publico, conforme o caso e, no caso do CNJ, pelo cumprimento do Estatuto da
Magistratura, podendo quaisquer deles expedir atos regulamentares no ambito de suas
competéncias, ou recomendar providéncias;

- zelar pela observancia do art. 37 da Constituicdo Federal e apreciar, de oficio ou
mediante provocacdo, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
orgaos da Unido e dos estados a eles sujeitos, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar
prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem
prejuizo da competéncia dos tribunais de contas;

- receber e conhecer das reclamacgdes contra membros ou 6rgdos da Unido e dos
estados a eles sujeitos, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional do poder
Judiciario ou do Ministério Publico, conforme o caso, podendo avocar processos disciplinares
em curso, determinar a remocao, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou
proventos proporcionais ao tempo de servigo e aplicar outras sangdes administrativas,
assegurada ampla defesa;
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- no caso do CNJ, representar ao Ministério Publico, se praticado crime contra a
Administracdo publica ou de abuso de autoridade;

- rever, de oficio ou mediante provocagdo, os processos disciplinares da Unido ou dos
estados julgados ha menos de um ano; e

- elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necessérias sobre a
situacdo dos 6rgdos a eles sujeitos no pais e as atividades do conselho correspondente, que
deve integrar as mensagens a serem remetidas ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura
da sessdo legislativa, no caso do CNJ, pelo presidente do STF, e, no caso do CNMP, pelo
presidente da Republica, prevista no art. 84, XI, da Constituicdo Federal.

Os conselhos terdo corregedores nacionais — o presidente do STJ, no caso do CNJ, e,
no caso do CNMP, corregedor eleito para mandato, sendo vedada a reconducdo, que deverdo
receber reclamacdes e denuncias de qualquer interessado, relativas a érgaos, a membros e aos
respectivos servicos auxiliares sujeitos aos conselhos nacionais, cabendo obrigatoriamente a
Unido, em todo o territorio nacional, e subsidiariamente a cada estado, a criacdo de ouvidorias
que poderdo representar diretamente a esses conselhos.

Tomando-se por base a legislacdo propria do CNJ, que, guardando-se as proporcoes e
especificidades devidas, permite emprego da analogia aplicavel ao CNMP para
dimensionamento de suas competéncias e atribui¢es prdprias a esse 6rgdo, pode-se listar as
demais atribuicdes desse conselho nacional, de acordo com o que o Regimento Interno do
CNJ prevé ao 0rgao, que sdo, dentre outras:

- requisitar das autoridades fiscais, monetarias e outras, informacdes, exames, pericias
ou documentos, sigilosos ou ndo, imprescindiveis ao esclarecimento de processos ou
procedimentos de sua competéncia submetidos a sua apreciacao;

- aprovar e alterar o regimento interno, resolucdes e notas técnicas, e resolver as
duvidas que forem submetidas pela presidéncia ou pelos conselheiros sobre a interpretacédo e a
execucdo do regimento ou das resolucdes, podendo editar enunciados interpretativos com
forca normativa;

- emitir, por decisdo do plenadrio por maioria absoluta, editar atos normativos,
mediante resolucdes, instrucdes, enunciados administrativos ou recomendacfes, com efeitos
definidos pelo plenario, tendo as resolucbes e os enunciados administrativos for¢a vinculante,
apos sua publicacao;

- apreciar os pedidos de providéncias para garantir a preservacao de suas competéncias
ou a autoridade das suas decisdes, 0 que inclui reclamagdo para garantia das decisdes ou atos
normativos;

- propor a criacdo, transformacdo ou extingdo de cargos e a fixacdo de vencimentos
dos servidores do seu quadro de pessoal, cabendo a iniciativa legislativa ao STF, na forma do
disposto no art. 96, 11, da Constituicdo Federal,



69

- aprovar, em ato préprio e especifico, a organizacdo e a competéncia de seus 0rgaos
internos, bem como as atribuigdes das suas chefias e servidores, a abertura de concurso
publico para provimento dos cargos efetivos e homologar o respectivo resultado final;

- estimular o desenvolvimento de programas de aperfeicoamento da gestdo
administrativa e financeira dos 6rgaos do poder Judiciario e de interligagdo dos respectivos
sistemas, estabelecendo metas;

- fixar procedimentos e prazos minimos e maximos para manifestacdo do conselheiro
sorteado para apreciar processos que tratem sobre prestacdo de contas anuais, relatorios para o
Congresso Nacional, parecer de mérito em propostas orcamentarias, criacdo de cargos,
criacdo de programas de responsabilidade do CNJ com as respectivas propostas
orcamentarias, metas e seus responsaveis, criacdo de convénios que incluam contrapartida do
CNJ, e demais hipoteses analisadas pelo plenério;

- decidir o plenario sobre consulta, em tese, de interesse e repercussdo gerais quanto a
duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria
de sua competéncia, que devem conter indicacdo precisa do seu objeto, ser formulada
articuladamente e estar instruida com a documentacdo pertinente, cuja resposta, quando
proferida pela maioria absoluta do plenério, tem carater normativo geral, mas que podera ser
respondida monocraticamente, quando a mateéria ja estiver expressamente regulamentada em
resolucdo ou em enunciado administrativo, ou quando ja tiver sido objeto de pronunciamento
definitivo do plenario ou do STF;

- celebrar termo de compromisso com as administracdes dos tribunais para estimular,
assegurar e desenvolver o adequado controle da sua atuacdo financeira e promover a agilidade
e a transparéncia no poder Judiciario; e

- 0 corregedor nacional de Justica, ou aquele que for por ele designado, dispora de
livre ingresso nos locais onde se processem as atividades inspecionadas, em inspecdes
poderdo ser realizadas rotineiramente ou a qualquer tempo, podendo, se entender conveniente,
acessar documentos, livros, registros de computadores ou qualquer outro dado ou elemento de
prova gue repute relevante para os propdésitos da inspecdo, cabendo ao plenario do CNJ, tendo
em vista o conteldo das atas de inspecdo, regulamentar quaisquer praticas administrativas,
uniformizando procedimentos com vista a melhoria da organizacéo, do funcionamento e do
controle dos servigos de administracdo da Justica.

Cabe reclamacdo disciplinar proposta contra membros do poder Judiciario e contra
titulares de seus servicos auxiliares, serventias e drgaos prestadores de servigos notariais e de
registro. Configurada a infracdo disciplinar, o corregedor nacional de Justica propora ao
plenario a instauracdo de processo administrativo disciplinar, se as provas forem suficientes,
ou instaurara sindicancia para investigacdo dos fatos.

A sindicancia é o procedimento investigativo sumario levado a efeito pela
corregedoria nacional de Justica, com prazo de conclusdo ndo excedente de 60 dias, destinado
a apurar irregularidades atribuidas a magistrados, servidores ou serventuarios, cuja apreciacdo
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ndo se deva dar por inspecdo ou correicdo, podendo ser designados servidores de outros
orgdos do Judiciario ou, mediante cooperacédo, dos 6rgdos do Executivo e do Legislativo, para
auxilio aos trabalhos de apuracéo.

O processo administrativo disciplinar é o instrumento destinado a apurar
responsabilidades de magistrado e de titulares de servigos notariais e de registro por infragéo
praticada no exercicio de suas atribui¢des, que obedecera ao procedimento ditado no Estatuto
da Magistratura, inclusive no que concerne a aplicacdo pelo CNJ das penas disciplinares
respectivas, aplicando-se subsidiariamente, no que ndo incompativel com resolu¢do do CNJ,
as Leis n.® 8.112/1990 e n.° 9.784/1999.

H4, ainda, a representacdo contra magistrado por excesso injustificado de prazo para a
pratica de ato de sua competéncia jurisdicional ou administrativa, a qual podera ser formulada
por qualquer pessoa com interesse legitimo, pelo Ministério Publico, pelos presidentes de
tribunais ou, de oficio, por conselheiros, bem como a revisdo disciplinar. A instrucdo dos
processos observara os principios do contraditorio e da ampla defesa.

4.1.2 Controle administrativo e efetivacédo das decisoes.

O controle dos atos administrativos praticados por membros ou orgdos do Poder
Judiciério sera exercido pelo Plenario do CNJ, de oficio ou mediante provocacao, sempre que
restarem contrariados os principios estabelecidos no art. 37 da Constituicao, especialmente 0s
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, sem prejuizo da
competéncia do TCU e dos tribunais de contas estaduais. O relator determinara a notificacéo
da autoridade que praticou o ato impugnado e dos eventuais interessados em seus efeitos. Ndo
ilidido o fundamento do pedido, o Plenario determinara:

- a sustacao da execucdo do ato impugnado;
- a desconstituicdo ou a revisdo do respectivo ato administrativo;
- 0 afastamento da autoridade competente pela pratica do ato impugnado.

Se comprovada a resisténcia ao cumprimento de decisdo proferida pelo CNJ por 30
dias além do prazo para seu cumprimento, o plenario, o presidente ou o corregedor nacional
de Justica, de oficio ou por reclamacdo de interessado, adotara as providéncias cabiveis a
imediata efetivacdo, sem prejuizo do procedimento disciplinar aplicavel contra a autoridade
recalcitrante e, se for o caso, do envio de cdpias ao Ministério Publico para as providéncias
gue entender cabiveis.

Da decisdo do presidente, do corregedor nacional de Justica ou do relator de processo,
cabe, no prazo de cinco dias contados da intimagdo da autoridade ou interessado, a
interposicdo de recurso administrativo ao plenario do CNJ. Dos atos e decisdes do plenario
ndo cabe recurso.
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4.1.3 Enquadramento no sistema de controle constitucional da Administragéo.

4.1.3.1 Autonomia.

A autonomia do CNJ e do CNMP deve ser corolario de suas fungbes, mas, antes,
decorrer da independéncia do poder Judiciario e daquela prépria ao Ministério Publico no
concerto da triparticdo dos poderes do Estado entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
Conforme exp6s Emerson Garcia, de forma analoga ao que transcorre com qualquer poder,
como o prdprio Judiciério, e, conforme visto, de forma muito similar aos tribunais de contas,
sobressai do texto constitucional a defesa da autonomia administrativa do Ministério Publico,
“numa reafirmacdo de que tal instituicdo ndo integra a estrutura do poder Executivo,
malgrado serem seus membros, como, de resto, 0s proprios integrantes do CNJ, nomeados
pelo Presidente da Republica”.

O STF tem reafirmado essa autonomia institucional em relacdo ao Executivo, a
exemplo da ADI-MC n.° 514/DF (relator: ministro Celso de Mello), e sua defesa é uma das
competéncias do CNMP (art. 130-A, 8 29 I, da Constituicdo Federal, e arts. 97 e 98 do
Regimento Interno do CNMP - RICNMP).

Seguindo ainda a linha de Emerson Garcia, 0 CNJ e 0 CNMP sdo necessariamente
autdbnomos em relacdo aos demais orgaos da Administracdo para o devido exercicio de suas
funcbes, embora os atos praticados por esses conselhos nacionais estejam sujeitos aos
controles sob a forma de sua revisdo pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do art. 102,
I, “r”, da Constituicdo, e, devemos completar, do Tribunal de Contas da Unido, nos termos
dos limites dos arts. 70 e 71 dessa norma fundamental.

4.1.3.2 Poder normativo.

O poder regulamentar do CNJ e do CNMP tem fundamento nos arts. 103-B, § 4.°, 1, e
130-A, 82.°, I, da Constituicdo Federal. Ressalte-se que foi reafirmado pelo STF de forma
incidental, por meio do controle difuso proferido em precedentes como aquele no qual
deliberou, em sede de cautelar, pela constitucionalidade da Resolu¢cdo CNJ n.° 007/2005, no
qual o relator expressou que “a jurisprudéncia dessa corte constitucional permite a analise da
constitucionalidade das resolu¢des do Conselho Nacional de Justi¢a, na medida em que séo
atos normativos revestidos dos atributos de generalidade, impessoalidade e abstratividade,
buscando seu fundamento de validade diretamente do texto constitucional” (ADC n.°12/DF.
Relator: ministro Carlos Ayres de Britto).

4.1.3.3 A natureza de 6rgao colegiado de controle interno.

Ocorre que 0 CNJ e o CNMP sdo “érgaos que, desde a génese, foram concebidos
como mecanismos de controle externo” (GARCIA, 2005, p. 5393). A constatacdo cria, em
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tese, aparente conflito com o disposto no art. 71, caput, da Constituicdo Federal, eis que o
dispositivo, como visto, erige o controle externo como a cargo do Congresso, e exercido com
auxilio do TCU.

De fato, a conjuntura de discussdo e aprovacdo da emenda constitucional que
implementou a chamada “Reforma do Judiciério” consistia em pano de fundo voltado a uma
revisdo pretensamente pontual, porém efetiva, da ineficiéncia e da ineficicia generalizadas
verificadas no poder Judiciario da Unido e dos estados, tanto quanto no exercicio da funcao
jurisdicional tipica de seus 6rgdos, quanto na funcdo administrativa e legiferante subsidiarias,
eis que freqlientemente vinham sendo identificadas, pela midia e pela sociedade em geral,
como desempenhadas em desrespeito aos principios constantes do artigo 37 da Constituicdo
Federal, e, nesse sentido, concorrentes para agravamento das restrices estruturais do livre
acesso dos cidaddos a Justica e a duracdo razoavel do processo, direitos fundamentais
garantidos no artigo 5° daquela carta constitucional.

Ressaltavam e ainda ressaltam diversos autores, a exemplo de Emerson Garcia, Nagib
Slaibi Filho, Willys Santiago Guerra Filho, José Carlos VVasconcellos dos Reis e Luciano de
Farias, que o assunto, dos mais propalados no meio juridico, consolidou a idéia comum da
necessidade de instituicdo de um controle externo do Judiciario a medida que progrediam
polémicas e discussdes parlamentares acerca da proposta de emenda & Constituicdo " por 13
anos, até a aprovacao final da EC n.° 45/2004, quando existiam formas de controles internos
diversos sobre as varias funcGes do Judiciario, a exemplo do Conselho Nacional de
Magistratura e, no que toca a atividade jurisdicional, a custddia processual interna corporis
judicial, atinente a revisibilidade processual das decisbes (FARIAS, 2004, p. 2; GARCIA,
2005, p. 5.403; NAGIB FILHO, 2002, p. 2; REIS, 2006, p. 204). Conforme assinalou
Emerson Garcia:

“A criacdo dos Conselhos Nacionais do Ministério Pablico e de Justi¢a, como
todos bem sabem, estaria associada a alegada necessidade de serem acessados e
revisados atos praticados com base na autonomia administrativa e financeira do
Ministério Pablico e do Poder Judiciario, muitas vezes inacessiveis aos mecanismos
de controle ja existentes. No que concerne ao aspecto disciplinar, a atuacdo desses
conselhos decorreria de uma reconhecida condescendéncia dos mecanismos de
controle interno quanto aos ilicitos praticados pelos respectivos membros.
Abstraindo-nos de concepgfes corporativas e ideoldgicas, ndo se pode negar a
existéncia de uma certa razoabilidade nesses fundamentos”.

Como compilou a articulista Daniela Olimpio de Oliveira, ¢ emblematica a
interposicdo da acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) n.° 3.367-1 (relator: min. Cezar
Peluso; DJ 17/03/2006), pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), uma vez que a
impetrante questionara a instituicdo do CNJ a vista de alegada violacdo do disposto no artigo
2.° da Constituicdo Federal ®, o art. 60, §4.2, 111, que tornou a triparticio dos poderes uma

"2 PEC n.° 96/92.

% Art. “2.°, CF88: Sdo poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”.
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clausula pétrea, e todo o Titulo IV, que versa sobre a organizacdo dos poderes do Estado,
realizando multiplos questionamentos quanto a constitucionalidade do CNJ acerca da
composicao, escolha e nomeacgdo de seus membros e das competéncias do 6rgao de realizacdo
de fiscalizacéo e revisdo de decisdes proferidas no exercicio da funcdo jurisdicional tipica do
Judiciario a titulo de controle externo desse poder, que seria exercido, na verdade, em carater
definitivo e desproporcional, pelos demais poderes (OLIVEIRA, 2005, p. 5).

“(...) 2. INCONSTITUCIONALIDADE. A¢do direta. Emenda Constitucional n°
45/2004. Poder Judiciario. Conselho Nacional de Justica. Instituicdo e disciplina.
Natureza meramente administrativa. Orgdo interno de controle administrativo,
financeiro e disciplinar da magistratura. Constitucionalidade reconhecida.
Separacdo e independéncia dos poderes. Historia, significado e alcance concreto
do principio. Ofensa a clausula constitucional imutavel (clausula pétrea).
Inexisténcia. Subsisténcia do nuicleo politico do principio, mediante preservagéo
da fung¢do jurisdicional, tipica do Judiciario, e das condi¢cBes materiais do seu
exercicio imparcial e independente. Precedentes e simula 649. Inaplicabilidade ao
caso. Interpretagdo dos arts. 2° e 60, §4.° 11, da CF. A¢do julgada improcedente”
(grifou-se).

Na acdo, pronunciou-se o STF pela constitucionalidade do CNJ !, em esséncia no
sentido de que aquele conselho ndo é 6rgdo jurisdicional judicial, mas um dos 6rgéos
integrantes da estrutura do poder Judiciario (como expresso no art. 92, I-A, da Constituicao,

por disposicdo expressa da Emenda Constitucional n.° 45/2004), ndo tendo competéncia para
intervir nas atividades jurisdicionais tipicas daquele poder, ditando o direito ao caso concreto.

Como a rigor 0 CNJ é érgéo do poder Judiciario, ndo ha entdo que se falar em controle
externo. Mais importante: quando da arglicdo de inconstitucionalidade quanto as
competéncias do CNJ, foi reforcado pelo ministro-relator que o conselho nao pode interferir
na funcdo tipica do Judiciario, mas que, muito ao contrario, tem o dever de zelar por sua
autonomia (art. 103-B, 84.°%, inciso I, da Constituicdo) e que, se o problema é a fiscalizacdo,
existem para tanto as corregedorias e principalmente os tribunais de contas, estes, sim,
responsaveis pelo controle externo.

Para o STF, com base na alinea “r”” do inciso | do art. 102 da Constituicdo Federal, é
aquele STF o érgdo competente também para rever os atos praticados pelo CNJ, uma vez que
aquele tribunal passou a ser, desde a EC n.° 45/2004 a dever atuar como ‘fiador da
independéncia e da imparcialidade dos juizes, em defesa da ordem juridica e da liberdade
dos cidadaos”. Conclusivamente, ndo poderia 0 CNJ fazer o controle externo do Judiciério, e,
muito menos, o definitivo.

O questionamento de inconstitucionalidade atinente a composi¢do, escolha e
nomeacdo do colegiado do conselho nacional, também levantada pela impetrante, restou
desconstituida pelo relator sob o argumento de que, embora composto por alguns integrantes
de origem estranha ao Judiciario e apenas na maioria, por integrantes oriundos desse poder
(art. 103-B da Constituicdo), tornava-se irrelevante na medida em que a caracteristica ndo é

# Ressalte-se voto contrario do ministro Marco Aurélio de Mello, que advertiu sobre o que considerou uma
inevitavel repercussdo da competéncia do CNJ “no oficio judicante”.
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prépria apenas do CNJ, mas igualmente de outros 6rgaos colegiados, como do proprio STF,
tribunal que, inclusive, tem seus membros nomeados pelo presidente da Republica, mediante
a aprovacdo do Senado Federal (Constituicdo, art. 101, parégrafo Unico). Novamente, ndo ha
que se falar em controle externo. Constatacdo andloga é cabivel ao CNMP.

José Carlos Vasconcellos dos Reis observou que realmente a problematica das (logo
apontadas) arglicdes de inconstitucionalidades ndo deveria prosperar se consideradas sob o
prisma de que “0 aprofundamento da atividade fiscalizatoria, controladora entre os Poderes
do Estado, (..) é também um dado essencial do principio insculpido no art. 2.° da
Constitui¢do”, €is que “o controle é um dos muitos aspectos de conteiido normativo bdsico
da separacdo de poderes”. No seu entender, a idéia de controle ¢ limita¢ao reciprocos é um
dos elementos essenciais a separacdao de poderes no Estado contemporaneo, a exemplo e em
resposta ao aumento do controle exercido pelo Judiciario sobre os atos do Estado que violem
normas constitucionais.

Ou seja, seria em boa medida resposta a manifestacdo do fendmeno da chamada
judicializacao da politica, com a atuacdo provocada cada vez maior do Judiciario e, muitas
vezes, do Ministerio Publico, no controle da legalidade e da legitimidade do préprio Estado,
por meio de acOes judiciais, via de regra, os remédios constitucionais (REIS, 2006, pp. 203-
205).

O autor cita Diogo de Figueiredo Moreira Neto que, de forma muito interessante,
havia sugerido, durante a fase de polémicas pré-aprovacdo da EC n.° 45/2004, que uma
solucéo para a pretendida idéia de controle externo do Judiciario que ndo agredisse o conceito
constitucional de controle externo e da triparticdo do Poder, insculpidos nos arts. 60, § 4°, e
71 da Constituicdo, seria, afinal, a possibilidade de se instituir uma provocacdo externa (ao
Judiciario), para a atuacdo de um controle que, em si, seria interno aquele poder, no sentido de
que a decisdo final caberia a um 6rgdo de cupula formalmente do préprio Judiciario (NETO
apud REIS, 2006, p. 211).

Na verdade, o que se conclui sdo dois pontos interessantes:

- um deles é o de que, de um lado, a possibilidade de acesso por um interessado
qualquer ao controle dos oOrgdos do Judiciario (por meio da formalizacdo de uma
representacdo, por exemplo), e, de outro, a composicdo e as formas de indicacdo e
confirmacdo dos colegiados do CNJ e do CNMP (em que ha ingeréncia dos outros Poderes),
sdo, possivelmente, o bindmio de componentes ontoldgicos que da o aparente aval a
suposicdo, ou sensacdo comum, de que as atividades de controle desses conselhos devem ser
um controle externo, quando, na verdade, contraditoriamente a tal interpretacdo equivocada (e
amplamente disseminada), desenvolvem apenas e, (ndo fosse por conta da forma de indicacédo
e da composicdo colegiada) quase tipicamente, um controle interno; e

- 0 advento desse controle interno adicional e quase tipico, ja que veio imposto
externamente, com certeza refletiu forma de resposta dos agentes politicos dos poderes
Legislativo e Executivo, que afinal exercem cargos de natureza eletiva, a progressiva
conscientizacdo da opinido publica acerca da necessidade de controle da Administragdo, no
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caso, judiciaria, mas ndo se pode deixar de constatar que tenha sido uma possivel reagdo
oportuna desses Poderes ao fendmeno do chamado ativismo judicial, eis que pronunciamentos
judiciais crescentes em questdes como efetivacdo de direitos fundamentais por intermédio de
politicas publicas, e outros temas de interesse administrativo e eleitoral, voltam a chamar a
atencdo sobre a importancia das a¢des de controle na estrutura dos checks and balances e para
a realizacéo dos preceitos constitucionais em beneficio da sociedade.

4.1.3.4 A aparente falta de regulamentacédo especifica para afastamento de conflito com
0 controle externo.

A constatacdo de que os conselhos pratiquem controle interno afasta em tese a
hipotese de conflito entre as competéncias constitucionais dos conselhos, constantes dos arts.
103-B e 130-A da Constituicdo Federal, e as do TCU, constantes dos arts. 70 e 71, e passa a
torna-los, em tese, complementares.

N&o ha, todavia, regulamentacdo especifica para a hipotese de eventual conflito de
atuacdo entre os conselhos e o TCU, restando adotar a possivel aplicacdo dos mecanismos
processuais ndo especificos disponiveis a esses 0rgaos para prevenir e, em caso de ocorréncia,
sanear algum eventual conflito de competéncias (ndo judicias, é claro), entre o TCU, de um
lado, e 0 CNJ e CNMP, de outro, dando cumprimento a expressao “sem prejuizo das
competéncias dois tribunais de contas” (arts. 103-B, § 4°, 1I; e 130-A, § 2°, II).

De fato, dentre os mecanismos processuais previstos na Lei Organica (Lei n.°
8.443/1992) e no Regimento Interno do TCU — RITCU (Resolucdo n.° 155/2002), em caso de
conflito de atuacdo institucional, vislumbram-se alternativas que podem conduzir ao néo-
conhecimento e arquivamento ou ao conhecimento e decisdo de mérito do processo no
tribunal de contas, em face da medida expedida pelo 6rgdo estranho a esse tribunal (arts. 11,
40, 43 e 66 da Lei n.° 8.443/92), que esteja, nessa hipdtese, a interferir em sua atuacdo. Nessa
limha, ainda a adocdo de medida cautelar, diligéncia, revisdo ou confirmacdo de decisdo
interlocutoria ou de mérito adotada pelo tribunal (arts. 116, 157, 201 e 273 a 276 do RITCU, e
art. 31 da Lei n.° 8.443/92, inclusive mediante aplicacdo de multa a autoridade administrativa
por descumprimento de medida prolatada, salvo justificativa devida, conforme o arts. 58, 1V,
da Lein.° 8.443/92 e 267, VII, do RITCU), a despeito da atuacdo do 6rgdo estranho.

Em outras palavras, a principio, tdo-somente decisdes mandamentais ® do tribunal
quanto ao 6rgdo jurisdicionado sob fiscalizacdo, limitada ao objeto do processo, e nao-

8 s sentencas (decis@es) mandamentais podem ser conceituadas como as que possuem ordem no sentido de
que o decidido deve ser cumprido em todos os seus termos (aqui e agora), sem outros requisitos (nova acéo e
novo processo) e sem mais delongas, pois o acertamento do direito j& ocorreu e o determinado deve ser acatado
sob pena de ensejar SanGA0 a parte que causa embarago ao regular exercicio da jurisdigdo. E decisdo de
ameaca; Decisdo que avisa antes de punir, abrindo oportunidade ao seu voluntario (mas ndo espontaneo)
cumprimento.
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mandamentais do tribunal acerca de eventual medida expedida por um dos conselhos
nacionais, mas passiveis de serem, a esses, dirigidas (art. 179 do RITCU) %.

Excecgdo efetiva vislumbrada seria o exercicio da competéncia do tribunal de contas
quanto a apreciar incidentalmente a legalidade do ato administrativo objeto da acdo do
tribunal e, se necessario, a constitucionalidade da norma ou do ato normativo expedido pelo
6rgdo da Administragdo — no caso, judiciaria, 0 CNJ, ou do Ministério Publico, o CNMP — a
fim de determinar ao 6rgéo jurisdicionado, que no caso estaria prestando contas ou sujeito
acdo de fiscalizacdo, que deixe de aplicar a norma ou ato considerado inconstitucional ou
ilegal (arts. 15, 1, “e”, e 16, 111, do RITCU, e Stimula n.° 347 do STF).

Medidas adicionais, em tese também possiveis ao tribunal de contas em tal situacdo
fatica, poderiam ser, por exemplo, antes da decisdo, a expedicdo de diligéncia ao conselho
nacional de interesse, a fim de solicitar informacGes que subsidiem a apreciacdo de
constitucionalidade difusa ou da legalidade no caso concreto, e/ou, ap0s a decisdo, a
expedicgéo de notificagdo a esse conselho, a fim de, se assim quiser, considere deliberar sobre
a inconstitucionalidade ou ilegalidade da norma ou ato apontada pelo tribunal, anulando a
medida de efeito normativo, considerada ilegal ou inconstitucional no caso concreto.

Para tal iniciativa, no caso do TCU, basta a atuacdo, de oficio ou provocada, do relator
ou do plenario do tribunal (arts. 11, 40, 43 e 66 da Lei n.° 8.442/92), sendo a provocacéao
cabivel ao préprio 6rgdo ou entidade jurisdicionada, a unidade técnica do tribunal de contas,
ao Ministério Publico junto ao tribunal, inclusive sob a forma de preliminar (arts. 81, I, e 82
da Lei n.° 8.443/92 e art. 62, |, e § 2.°, do RITCU), ou a qualquer parte ou interessado,
inclusive o préprio CNJ ou CNMP, conforme o caso, ou ainda, ao Ministério Publico da
Unido ou dos estados, se interessados, sob a forma de representacdo ao tribunal (art. 237,
RITCU), desde que, entende-se, a rigor habilitados, a pedido ou de oficio, por iniciativa do
relator, como parte interessada no processo (art. 144, § 2.°, do RITCU).

# Considerando-se que, no caso do TCU, do CNJ e do CNMP, nos termos do art. 131 da Constituicio Federal, e
em que pese existir o assessoramento das respectivas consultorias juridicas, cabe em tese 8 AGU a representacéo
judicial e extrajudicial desses drgdos em instancias diversas, inclusive administrativas. Por isso, apenas por
questdo de mera argumentacdo e vislumbre de possibilidades, conclui-se ser uma hipdtese de pouco provavel
admissibilidade, eis que carente de interesse processual e questionavel possibilidade juridica do pedido. A
possibilidade juridica parece invidvel porque indica transcendéncia da mera apreciagdo incidental de
constitucionalidade cabivel ao TCU, nos termos da Simula n.° 347 do STF, como visto. O interesse processual
ficaria comprometido porque nédo indica defesa de interesse do érgéo a interposicdo, pelo CNJ ou CNMP, de
pedido de habilitacdo em processo no TCU na condigdo de interessado, para subsequiente interposicdo de pega
recursal apropriada para a defesa da suposicao de legalidade de ato seu em caso concreto (ou, se for o caso, da
constitucionalidade de ato normativo expedido), que seja objeto de determinagdo do TCU a um terceiro 6rgéo
para a nao aplicacdo do ato ou norma no caso (art. 31 da Lei n.° 8.443/92 c/c os arts. 144, § 2.°, e 277 do
RITCU), o que ja é atribui¢do da AGU.

Mais adequado e eficaz, ao menos no caso do CNMP, seria o procurador-geral da Republica, uma vez que
preside e representa o conselho perante outros 6rgéos (art. 28 do RICNMP), interpor a acdo apropriada junto ao
STF para a discussdo em abstrato da matéria (MS, representagdo, ADIn ou ADC) e, no que toca ao CNJ, que
também essa autoridade ou o Conselho Federal da OAB venham a fazé-lo, desde que devidamente provocados
por um dos seus representantes junto ao CNJ.
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Outras duas excecdes vislumbradas como também cabiveis e mais efetivas, poderiam
consistir no emprego da realizacdo da representacéo junto a Procuradoria-Geral da Republica,
consoante previsdo no art. 71, inciso Xl, da Constituicdo Federal, c/c o art. 2.° da Lei n.°
4.337/64, ou, alternativamente, a interposicdo de mandado de seguranca junto ao Supremo
Tribunal Federal (art. 5°, inciso LXIX, da Constituicdo Federal).

Da parte dos Regimentos Internos do CNJ e do CNMP, vislumbra-se, mediante a
representacdo desses 6rgdos por seus respectivos presidentes (art. 6°, 111, do RICNJ, e art. 29,
I11, do RICNMP), a possibilidade de aplicacdo das hipdteses previstas para solugdo por meios
internos da questao:

- no art. 4.° do RICNYJ, inciso XXV (“resolver as duvidas que forem submetidas pela
presidéncia ou por conselheiros sobre a interpretacdo e a execugdo do regimento ou das
resolucdes, podendo editar enunciados interpretativos com for¢a normativa’) e inciso XXXII
(“decidir sobre consulta formulada a respeito de duvida suscitada na aplica¢do de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia’) € no art.
89 (“o plenario decidira sobre consultas, em tese, de interesse e repercussao gerais quanto a
duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a
matéria de sua competéncia’);

- no art. 19, XXI, §§1.° ¢ 2.°, do RICNMP (“resolver davidas relativas a aplicacdo do
regimento interno ou de atos do conselho suscitadas em tese pelos procuradores-gerais, pelos
corregedores-gerais, pelo presidente do conselho federal da OAB ou por entidade nacional
de classe representativa dos membros ou servidores do Ministério Publico” - embora, neste
ultimo caso, necessario que a duvida seja suscitada por um desses agentes competentes para a
iniciativa); e

- nos arts. 101 do RICNJ e 101 do RICNMP (“a reclamagdo para garantia das
decisdes ou atos normativos podera ser instaurada de oficio ou mediante provocacéo, sendo

submetida ao presidente do CNJ” ¢ “cabera reclamacéo para preservar a competéncia do
conselho ou garantir a autoridade de suas decisfes plenarias”).

Entende-se que as medidas externas aplicaveis seriam similares aquelas possiveis ao
TCU, com excecdo da apreciacao difusa de constitucionalidade.

Note-se que a disposicdo do art. 106 do RICNJ é ineficaz acerca de decisdo do TCU
ou de outros tribunais de contas, eis que se refere a decisfes judiciais (“as decisdes judiciais
que contrariarem as decisfes do CNJ ndo produzirdo efeitos em relacdo a estas, salvo se
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal™).

4.2 O controle da Administracdo atribuido as agéncias reguladoras.

Walton Alencar Rodrigues, ministro do TCU, aponta que o tema do controle das
agéncias reguladoras no Brasil, ainda polémico, concentra-se na independéncia ou, mais
propriamente, na autonomia concedida as agéncias por lei, e na existéncia ou ndo da chamada
“discricionariedade técnica”, o que conduz a questdo, dentre outras, dos limites do controle
externo exercido por intermédio dos tribunais de contas sobre tais agéncias (RODRIGUES,
2006, p. 6787). Questdo adicional relevante, ora também proposta a analise, € se as agéncias
reguladoras incidentalmente exercem prerrogativas de controle externo sobre a Administragéo
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ao desempenharem suas fungdes de regulacdo de atividades nas quais entidades e 6rgédos e
publicos venham a atuar, eis que sujeitos a funcao regulatoria.

Segundo a grande maioria da doutrina, tal como postulam Maria Sylvia di Pietro e
Licia Vaz de Figueiredo, é apenas parcial a fonte constitucional para instituicdo das
chamadas agéncias reguladoras, dado que somente podem ser identificados esses fundamentos
a partir das disposigdes do art. 21, inciso I X (que define a competéncia da Unido para outorga
de servicos publicos de telecomunicagdes e sua regulacdo) e do art. 177, § 2.2, inciso Ill, da
Constituicao (atinente a dita flexibilizacdo do monopdlio estatal do petrdleo), especificas para
as atividades econdmicas ligadas aos mercados de telecomunicagdes e petréleo. ®

Ha mencdo direta a titularidade do Estado de ser o “agente normativo e regulador da
atividade econémica” (art. 174) e mencgdes indiretas no texto constitucional a competéncia do
poder publico em gerenciar servigos e recursos e outorgar direitos de uso correspondentes,
como a referente aquela da Unido no tocante aos recursos hidricos (art. 21, inciso XIX).

Em consequiéncia, sdo as seguintes as leis aplicaveis:

- Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE): Lei n.° 9.323/1996; Regulamento: Decreto
n.° 4.456/2002;

- Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL): Lei n.° 9.472/1997 (com
fundamento no art. 21, inciso 1X, da Constituicdo Federal); Regulamento: Decreto n.°
2.338/1997;

- Agéncia Nacional do Petréleo (ANP): Lei n.° 9.478/1997 (com fundamento no art.
177, 8 2. inciso 111, da Constituicdo); Regulamento: Decreto n.° 2.455/1998;

- Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA): Lei n.° 9.782/1999;
Regulamento: Decreto n.° 3.029/1999;

- Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL): Lei n.° 9.984/2000; Regulamento:
Decreto n.° 3.692/2000;

- Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS): Lei n.° 9.961/2000; Regulamento:
Decreto n.° 3.327/2000;

- Agéncia Nacional de Aguas (ANA): Lei n.° 9.984/2000; Regulamento: Decreto n.°
3.692/2000;

Art. 21. Compete & Unido: (...) XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao, -
0s servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo dos servicos, a criacdo de
um orgdo regulador e outros aspectos institucionais (redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 8, de
15/08/95). Art. 177. Constituem monopolio da Unido: (...) Il - a estrutura e atribui¢es do érgéo regulador do
monopdlio da Unido (incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995); (...).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm#art21xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm#art21xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm#art21xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
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- Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT): Lei n.° 10.233/2001; Regulamento (ANTAQ): Decreto n.°
4.122/2002; Regulamento (ANTT): Decreto n.° 4.130/2002; e

- Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC): Lei n.° 11.182/2005; Regulamento:
Decreto n.° 5.731/2006.

Luiz Roberto Barroso adiciona: “A Comissdo de Valores Mobiliarios, que para muitos
ja era uma agéncia reguladora, recebeu da Lei n.° 10.411 de 26/02/2002 maior grau de
autonomia, incluindo mandatos estaveis para seus dirigentes” (BARROSO, 2002, p. 7).

4.2.1 Competéncias e atribuicdes principais.

A funcdo das agéncias reguladoras € a regulacdo. Diogo de Figueiredo Moreira Neto
postula que a fungéo reguladora é um hibrido de atribuicdes de natureza variada, que incluem
competéncias fiscalizadoras, negociadoras, normativas, gerenciais, arbitradoras e
sancionadoras, empregando na verdade um complexo das fungdes estatais classicas
(administrativas, normativas e judicantes), exercidas por intermédio da simples variagdo do
método decisorio empregado (NETO, 2002).

E verdade que ndo se pode olvidar que a Constituicdo Federal ndo s6 adjudica como
norteia 0s eixos de competéncias e atribuicbes ao Estado que dariam aval a necessidade
administrativa, nos varios entes federados de acordo com suas esferas proprias, quanto a
instituicdo de um sistema publico para a efetivacdo e o controle da outorga de bens e servicos
publicos quanto ao seu regime, quanto a protecdo dos usudrios, da sociedade e do meio
ambiente, se aplicavel, quanto a conciliacdo dos interesses do poder publico outorgante e dos
particulares outorgados, quanto a regulacdo dos mercados e quanto a politica tarifaria
aplicavel, em especial o art. 37, § 6.° e o0 art. 175 da Constituicdo®. Todavia, ndo ha
manifestacdo expressa por qualquer predefinicdo objetiva da modelagem desse sistema.

Constata-se, em linhas genéricas, que:

- tal modelagem foi formatada inicialmente por intermédio, sobretudo, da Lei n.°
8.987/1995 e da Lei n.° 9.074/1995, que, respectivamente, dispdem sobre o regime de
concessao e permissdo da prestacao de servicos publicos, previsto no art. 175 da Constituicao,
e sobre a outorga e a prorrogacdo da concessao e permissdo desses servicos;

% Art. 37 § 6° - As pessoas juridicas de direito plblico e as de direito privado prestadoras de servigos pablicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responséavel nos casos de dolo ou culpa.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo,
sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigos publicos. Paragrafo Unico - A lei dispora sobre: | - o regime
das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissao; Il - os
direitos dos usuérios; Il - politica tarifaria; 1V - a obrigagdo de manter servigo adequado.
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- ndo ha lei especifica que discipline essas agéncias reguladoras em ambito nacional
ou mesmo, federal, o que, em consequéncia, relega o tema a criacao e disciplina desses entes
por meio de legislacdo esparsa especifica; e

- em que pese nao haver lei geral disciplinadora das agéncias, ha quanto a gestdo dos
recursos humanos e quanto a estrutura de carreiras e cargos efetivos desses entes -
respectivamente, as Leis n.° 9.986/2000 e n.° 10.871/2004, que estabelecem a aplicacdo do
regime de emprego publico regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) e pela
legislacdo trabalhista correlata, o que, inicialmente, gerou diversas acOes diretas de
inconstitucionalidade (a exemplo das ADIn n.° 2310-1/DF e n.° 2315-2/DF, de 2000). %

E comum sintetizar as principais atribuices das agéncias reguladoras como sendo

- a fiscalizagéo dos termos firmados no instrumento de outorga, a fim de garantir-lhe o
cumprimento, com competéncia de imposic¢do de sancéo as pessoas fisicas e juridicas sujeitas
a funcdo regulatoria por condutas em desconformidade com a regulagéo;

- 0 controle de tarifas, de forma a assegurar o equilibrio econémico-financeiro do
contrato;

- a normatizacao da area regulada por meio da expedi¢é@o de atos vinculantes de efeito
geral e abstrato e de atos de efeito individual e concreto as pessoas fisicas e juridicas sujeitas a
funcéo regulatéria;

- a universalizacdo dos servicos prestados voltada a inclusdo, de forma isonémica, das
parcelas da populacdo ndo beneficiadas pelos servicos, por desfavorecimento econdmico,
social ou geografico;

- a prote¢do dos direitos dos consumidores;

- 0 estimulo a competitividade entre as outorgadas dos direitos de exploracdo de bens e
de servicos publicos, de modo a elevar a qualidade e a quantidade dos servicos prestados a
sociedade e o melhor funcionamento do mercado;

- a garantia da prestacdo dos servicos outorgados com qualidade, continuidade,
confiabilidade, seguranca, eficiéncia, isonomia e atualizacdo constante;

- 0 arbitramento dos conflitos entre as diversas partes; e

% Por meio da ADIn n.° 2.310-1/DF, interposto pelo Partido dos Trabalhadores (PT) em 29/08/2000, com
questionamento ao art. 1.° da Lei n.° 9.986/2000, que fixou o regime de emprego publico para o pessoal das
agéncias reguladoras, houve concessdo de liminar pelo min. Marco Aurélio, para suspender a execu¢do do
dispositivo, mas, no mérito, o colegiado decidiu pela perda do objeto da acdo, pela revogagdo expressa do
dispositivo operada por meio do art. 37 da Lei n.° 10.871/2004 (rel.: min. Carlos Velloso). Observe-se que a
acdo foi interposta pelo partido interessado quando na oposicdo, e que a lei de 2004, editada quando o partido
interessado passou a compor a base governamental, instituiu carreiras e cargos no ambito das agéncias
reguladoras, mas manteve o regime de emprego publico como aplicével a essas agéncias.

¥ OLIVEIRA, 2004, p. 138; BARROSO; 2002, p. 10
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- a recomendacdo ao poder politico de medidas ou deliberacdes a editar na area
regulamentada a titulo de politicas publicas.

4.2.2 Controle administrativo e efetivacédo das decisoes.

A efetivacdo das decisdes das agéncias se da por meio da divulgacdo, da orientacdo, da
fiscalizacdo e da coercdo dessas decisbes e normas correlatas. SO que, ao se observar a
legislacdo instituidora das agéncias, had sutil alteracdo dessas atividades, subordinando-as
todas a fiscalizacdo, ou seja, que a divulgacdo, a coercdo e a orientacdo dos administrados sao
objetivos da atividade fiscalizatoria propria das agéncias.

As medidas coercitivas de competéncia das agéncias sdo, normalmente, similares entre
si e previstas em suas leis de instituicdo, prevendo-se, em geral, como imposicdo de
penalidades: para a ocorréncia de irregularidades no &mbito da outorga, a adverténcia escrita;
a aplicacdo de multas; a suspensdo temporaria de participacdo em licitacdes de outorgas; a
intervencdo administrativa em outorgas; a revogacdo de autorizacdo e a caducidade de
autorizacdo e permissdo; e o impedimento de participar de licitacdes e contratos com a
agéncia reguladora, por irregularidades nesse ambito (a exemplo do art. 15 da Lei n.°
9.427/1996, da ANEEL).

Como regra, ha disposicOes expressas de garantia ao administrado, por meio de
processo administrativo devidamente instaurado, de qualquer forma submetido a Lei n.°
9.784/1999 (que regula o processo administrativo tipico), prevendo-se o contraditorio e a
ampla defesa e, como ultima instancia administrativa, o 6rgdo colegiado superior da agéncia,
a exemplo dos arts. 17 e 21 da Lei n.° 9.478/1997, aplicavel & ANP .

A legislacdo das agéncias prevé ademais, novamente em termos em geral uniformes
entre si, que 0s processos decisorios dos colegiados correspondentes que venham a afetar
direitos dos agentes econdmicos, diretamente regulados ou ndo, por deliberacdes tomadas por
esses colegiados e que resultem em atos administrativos das agéncias ou em anteprojetos de
lei, serdo procedidos de audiéncia publica, como o art. 22 da Lei n.° 9.478/1997 (ANP) e o
art. 21 da Lei n.® 9.427/1996 (ANEEL).

® Para Luis Roberto Barroso, as leis criadoras das agéncias reguladoras néo prevéem a possibilidade de recurso
hierdrquico contra suas decisfes dirigido a Administracdo direta, o chamado recursos hierérquico imprdprio,
funcionando as agéncias reguladoras como ultima instancia administrativa para julgamento dos recursos contra
seus atos, tornando "em principio inadmissivel que as decisdes tomadas pelas agéncias possam ser revistas ou
modificadas por algum agente politico (ministro ou secretario de Estado)" (BARROSO, 2002, p. 302).
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4.2.3 Enquadramento no sistema de controle constitucional da Administragao.

4.2.3.1 Autonomia.

E comum a assertiva, nos dizeres de Luis Alberto dos Santos, de que a alegada
“independéncia” das agéncias reguladoras tenha como justificativa assegurar que nao sofram,
por meio do controle politico, influéncias ou pressées dos setores regulados e fiscalizados por
tais agéncias a ponto de contrariar o atendimento do interesse publico e dos usuarios de
servicos publicos em suas areas de atuacao (SANTOS, 2000, e BARROSO, 2002, p. 9).

A autonomia das agéncias reguladoras ja decorre do conceito desses entes. E verdade
que as agéncias reguladoras sdo entidades da Administracdo publica indireta, vinculadas ao
poder Executivo, e integrantes do chamado segundo setor (de servicos exclusivos)®
juntamente com as chamadas agéncias executivas. Porém, & importante enfatizar que as
agéncias reguladoras séo pessoas juridicas de direito publico interno, criadas por lei especifica
sob a forma de autarquia especial.

Como conceituou Hely Lopes Meirelles, “autarquia de regime especial é toda aquela
a que a lei instituidora conferir privilégios especificos e aumentar sua autonomia
comparativamente com as autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais
pertinentes a essas entidades de personalidade publica” (MEIRELLES apud BARROSO,
2002, p. 21).

Tanto que as agéncias executivas, por seu turno, sdo autarquias e fundagoes publicas
tdo-somente qualificadas por decreto presidencial especifico para o desempenho de suas
atribuicdes mediante maior autonomia financeira e orcamentaria, de forma a assumirem termo
de compromisso formalizado por intermédio de um contrato de gestdo de duracdo definida, no
qual se estipulam objetivos, metas e indicadores de desempenho para a avaliacdo do

# Segundo a classificacdo comum de que:

- 0 primeiro setor corresponda ao nucleo de atividades estratégicas e préprias do Estado, pelas quais exerce seu
poder, diferenciando-se as estratégicas como aquelas ocupadas pelos decisores politicos de atividade legislativa,
executiva ou judicante de Gltimas instancias, em geral de mandatos fixos ou ndo prolongados, e as proprias, as
exercidas por agentes de carreira das atividades-fim judicantes, diplomaticas, de defesa externa e de seguranca
interna, de tributacdo, de controle monetério, de procuradoria e advocacia do Estado e de controle das acgGes
estatais, regidas por regime estatutario;

- 0 segundo setor trata de atividades tipicas do Estado que basicamente envolvam servicos pablicos prestados
pelo Estado por uma questdo de determinacdo constitucional ou legal, mas onde ndo é essencial, embora
recomendavel, a estabilidade dos agentes, como as atividades-meio administrativas, os servicos judiciarios e
aqueles de regulagdo e normatizagéo;

- 0 terceiro, servicos publicos de interesse social desempenhados pelo Estado via de regra em colabora¢do com
particulares, como nas areas de salde e de educacdo; o quarto setor, aquele de livre atividade econdmica, da
producdo de bens e servicos, do qual o Estado é titular de atividades tipicamente privadas por previsdo
constitucional, outorgadas aos particulares e, nesse caso, sujeitas a regulacao estatal.
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cumprimento do contrato de gestdo, sem qualquer alteracdo em seu estatuto juridico ou no
regime de seus servidores e empregados. A instituicdo dessa modalidade administrativa, com
a qual as agéncias reguladoras guardam em conseqiiéncia apenas algumas similaridades, foi
feita por meio dos arts. 51 e 52 da Lei n.® 9.649/1998.

Fator essencial para a garantia da autonomia das agéncias reguladoras é a
independéncia financeira decorrente da capacidade arrecadatdria desses entes, pela instituicéo,
administracdo e arrecadacio de taxas de regulacdo®, devidas pelo concessionario diretamente
a agéncia reguladora competente, com base de célculo sobre o faturamento auferido com a
concessdo ou permissao. A arrecadacdo de multas aplicadas por infracdes das pessoas fisicas
e juridicas sujeitas a regulacdo, que por definicdo ndo sdo consideradas tributos, e outras
receitas, como percentuais sobre tarifas dos concessionarios e permissionarios, que tém
natureza de tributos (taxas), ndo sdo considerados recursos proprios.

As receitas proprias auferidas pelas agéncias reguladoras constituem fundos geridos
com autonomia financeira. Nao se confundindo com as demais receitas orgamentarias, sao
realocadas a dotacdo orgcamentaria da agéncia no exercicio seguinte, caso nao executados no
exercicio. Todavia, nem sempre 0 montante de receitas proprias auferidas constitui sequer a
maior parte do orcamento .

Mas a autonomia das agéncias reguladoras deve ser vista como profundamente
relacionada & independéncia de seus dirigentes em relacdo ao setor publico e ao privado. E
que, embora as Leis n.° 9.986/2000 e n.° 10.871/2004 definam a aplicacdo do regime celetista
a tais entes, o que pode ndo ser 0 mais desejavel, estabelecem importantes prerrogativas de
garantia para sua autonomia em relacdo principalmente ao poder Executivo, ao qual afinal
encontram-se vinculadas na condicdo de autarquias especiais, inclusive e a despeito da
nomeacao de conselheiros e diretores pelo presidente da Republica.

Essas prerrogativas-garantias, voltadas exatamente a esses dirigentes, sdo: 0 exercicio
de mandatos pelos conselheiros e diretores, com aval do Senado Federal e atendimento de

% Apesar da denominagdo genérica de taxa, ha divergéncia se constituem ou ndo tributo. Tributo é “toda
prestacao pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancéo de
ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada” (art. 3° do CTN
— Lei n.° 5.172/1966). Existem entendimentos que qualificam a “faxa” de regulagdo como tributo, pois tem
como base de calculo a receita auferida pela concessionéria, o que € tipico de imposto e impréprio para tarifa, e
porque adviria do dever de ressarcimento pelos gastos da Administracdo pablica com a fiscalizacdo da prestacéo
dos servicos concedidos. A corrente oposta entende que essa “taxa” de regulacdo tem natureza contratual e,
portanto, seria tarifa ou preco publico, pois é fixada contratualmente como forma de contrapartida para a
contratacdo da concessdo, ndo existe servigo publico prestado, na verdade realizado pelo concessionario, e ndo
h& base legal para cobranca de taxa pelo exercicio do poder de policia.

°1 E o caso da ANAC, por exemplo, no exercicio de 2007, no qual o montante de receitas realizadas de recursos
préprios foi de R$ 54,491 milhdes, comparados ao montante de R$ 63,163 milhdes (embora decorrentes da
cobrancga de recursos auferidos do prdprio setor regulado, como adicionais sobre passagens aéreas, multas e
contribuicbes ao ensino profissional, recolhidos ao Tesouro Nacional e, depois, repassados). Fonte:
www.anac.gov.br > transparéncia publica>execugdo orcamentaria>programa de governo.
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requisitos pessoais prévios, inclusive de posse de nacionalidade brasileira, de capacidade
técnica na area regulada e de reputacgdo ilibada; a estabilidade desses dirigentes no exercicio
dos mandatos, somente perdidos por renincia, por condenacgdo judicial transitada em
julgado ou por processo administrativo disciplinar do qual néo caiba recurso; e ainda, a
imposicdo da quarentena aos ex-dirigentes, espécie de impedimento legal temporério da
possibilidade de prestacdo de servigos ou do exercicio de fungdes, empregos ou cargos junto
ao setor publico e ao setor privado regulado pelas agéncias recém-dirigidas por esses agentes.

E também com relacdo a estabilidade dos dirigentes pelo mandato que cabe lembrar
importantissima restricdo a autonomia das agéncias: a possibilidade de responsabilidade
daqueles agentes pelo cumprimento do contrato de gestdo firmado entre a agéncia e a
autoridade ministerial afeta do poder Executivo, e, realca-se, segundo os critérios de
avaliacdo dessa autoridade ministerial. Por conta disso, pode-se observar que a Lei n.°
9.961/2000, da ANS, acrescenta a lista de possiveis causas de perda de mandato de dirigente,
por seu art. 8°, inciso IV, o “descumprimento injustificado de objetivos e metas acordados no
contrato de gestio”. Nesse sentido, citam-se o comentado no item anterior .

José Alberto Bucheb resumiu de forma interessante a questdo, em artigo de 2004
(BUCHEB, 2004, p. 6):

A independéncia das agéncias reguladoras, sustentada pela estabilidade de seus
dirigentes, tem como fundamento a presuncdo absoluta de que as decisdes desses
dirigentes, ao contrario daquelas tomadas pelos politicos eleitos pela populacéo, tém
motivacdo estritamente técnica e sdo isentas de eventuais interesses eleitorais (...).
Busca-se, com o instituto da estabilidade, em ultima analise, "proteger" a sociedade
dos governantes por ela mesma eleitos .

4.2.3.2 Poder normativo.

Maria Sylvia Zanella di Pietro posicionou-se no sentido de que agéncia reguladora, em
sentido amplo, poderia ser atribuida a qualquer 6rgéo ou entidade da Administracéo direta ou
indireta com funcéo de regular as matérias que lhes estdo afetas, o que, para a autora, significa
que a Unica coisa que constituiria novidade seria a expressdo em si, pois “a competéncia
normativa sempre foi exercida por inimeros 6rgaos da Administracéo publica, com maior ou
menor alcance, com ou sem fundamento constitucional” (DI PIETRO, 2003, pp. 392-398).

Fica claro, mesmo assim, como é central a questdo da competéncia normativa para a
propria conceituacdo desses entes. Que tém atuacdo normatizadora intensa.

O procurador federal Luiz Eduardo Diniz Aralijo, em artigo em que buscou analisar “a
repercussdo do agigantamento do ambiente normativo do Estado brasileiro, verificado a
partir do advento do Estado regulador”, levantou, dentre outras informagdes, que, no ano de

*> Questionado quanto a dispositivo de lei estadual do Rio Grande do Sul que condicionava a demissdo de
dirigente da agéncia reguladora estadual a aval da Assembléia Legislativa do estado, o STF declarou a
inconstitucionalidade, porém deixou claro que ha limites & demissdo que devem ser observados pelo governador,
como chefe do Executivo (ADIn-MC n.° 1.949-RS; rel. :min. Sepulveda Pertence).
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2007, o Congresso Nacional aprovou 198 leis, enquanto apenas trés das principais agéncias
reguladoras produziram 1.965 resolucgdes: a ANEEL editou 635, a ANTT, 726, e a ANA, 604.
Apurou que, em relagdo aos estados, “o cendrio se repete”. enquanto a Assembléia
Legislativa do Rio Grande do Sul elaborou 188 leis estaduais, a agéncia reguladora daquele
estado (a Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigcos Publicos Delegados do Rio Grande do
Sul - AGERGS) emitiu 580 resolucdes.

Lembrando que, no que tange a Unido, “mesmo sem considerar resolugdes das outras
sete agéncias federais (ANVISA, ANS, ANCINE, ANATEL, ANP, ANTAQ e ANAC), sdo quase
dez vezes mais atos normativos” que a producédo de leis do Legislativo federal e que outros 19
estados e mais o Distrito Federal ja haviam instituido agéncias reguladoras, alguns dos quais,
mais de uma, a exemplo dos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, apontou, em meados de
2008, que ja era possivel se falar em uma enxurrada normativa originéria dessas agéncias. O
articulista expressou interessante alerta (ARAUJO, 2008, p. 5):

“A producdo normativa do Congresso se encontra submetida a eficazes
mecanismos de controle concentrado e difuso de constitucionalidade, pardmetro
bastante amplo em que se inserem analises de proporcionalidade, razoabilidade e
legitimidade. (...)

No entanto, a producdo normativa das agéncias, que, em quantidade numérica,
passa a se sobrepor a producdo legislativa, ndo possui um controle eficaz de
legalidade, ai se incluindo também analise de proporcionalidade, razoabilidade e
legitimidade. O controle realizado pelo poder Judiciario a respeito dessas normas é
exclusivamente o difuso, a posteriori, 0 que apresenta algumas deficiéncias, a saber:
0 processo judicial apenas se instaura a partir de uma lesdo; falta de conhecimento
técnico do setor regulado pelo juiz; andlise meramente pontual, e ndo global, da
normatizacdo setorial; impossibilidade de ouvir todos os interessados na edi¢do da
norma no processo judicial, o que ocorre durante a elaboragdo da norma no ambito
das agéncias; efeitos apenas entre as partes do processo, ou quando muito, no &mbito
de agBes coletivas, com efeitos limitados a competéncia territorial do o6rgédo
prolator”.

Leticia Queiroz de Andrade aponta que “costuma-se chamar de poder normativo das
agéncias reguladoras a competéncia a elas atribuida de expedir normas gerais e abstratas
pertinentes a sua area de atuacao”, porque, ndo obstante essas agéncias também empregarem
normas individuais e concretas, € gracas aquelas dotadas de generalidade (capacidade de
atingir um niimero indeterminado de sujeitos) e de abstracdo (possibilidade de aplicacdo a um
namero indeterminado de casos concretos) que se compreende o alcance dessa competéncia.
Com as ressalvas de que tal competéncia deriva das leis de instituicdo das agéncias e de que,
ao contrario das normas gerais e abstratas de sujeicdo geral, que alcancam a todos
independentemente de manifestacdo de vontade (como as leis), aquelas sdo de sujeicdo
especial, pois unem o poder publico a terceiros que tenham consensualmente aderido ao
vinculo de sujeicdo (ANDRADE, 2006, p. 13).

O problema é que o ponto polémico referente a competéncia normativa das agéncias
reguladoras - e relevante para o dimensionamento do poder de controle desses entes também
em relagdo a Administragdo - € que ndo seriam apenas nNoOsS casos em que as agéncias
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reguladoras atuam para a disciplina de servicos publicos que ha esses vinculos de sujeicdo
especial.

Isso levanta debate acerca da legitimidade do poder normativo das agéncias, como
expressou Leticia Queiroz, debate em que se manifestam trés correntes doutrinarias basicas:
uma, que entende cabivel a delegacdo de competéncias legislativas com base na técnica de
deslegalizacdo ou delegificacdo®®; outra, que o poder normativo das agéncias tem natureza
meramente regulamentar; e outra, que tem por objeto disciplinar as relagcdes de vinculo de
supremacia ou sujeicdo especial com o poder publico.

A autora ndo aceita que a competéncia normativa das agéncias prevista em suas
respectivas leis de criacdo incluiria suposta delegacdo legislativa, isto €, competéncia para
editar regulamentos autbnomos, em que se criam direitos e impdem-se obrigacdes nao
previstas originariamente em lei, com base na vedaco do art. 5°, inciso 11, da Constituicdo **;
no decurso do termo da revogacdo expressa contida nos arts. 44 e 48, c/c o art. 22, da
Constituicdo Federal, que atribuem a funcéo legislativa primaria ao Congresso Federal, e no
decurso do termo temporal previsto no art. 25, inciso I, dos Atos e Disposi¢fes Transitorias da
Constituicdo (ADCT)*; no fato de que ndo se tratam de leis delegadas, e na opinido da
corrente doutrinaria que entende que o disposto no art. 84, inciso VI, “a”, da Constituicdo
Federal *, ¢ inaplicavel, pois refere-se aos vinculos de supremacia inerentes & administragdo
interna e ndo abre qualquer possibilidade de estabelecimento de direitos ou obrigacdes aos
cidad&os por decreto.

Restando vedados as agéncias os regulamentos auténomos (como, de resto, a
Administracdo) e os regulamentos de execucdo (cabiveis apenas ao presidente da republica e
seus ministros), passam a competir-lhes, exatamente como aos demais Orgaos e entes
administrativos dotados de competéncia normativa técnica, a expedicdo de regulamentos de
complementacéo técnica - que apenas especificam direitos e obrigacdes previstos em leis que

** Fazem referéncia a essa técnica, no ambito do direito espanhol e comunitario europeu, os doutrinadores
espanhois Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez: “Llamamos delegalizacion a la operacion a
uma ley que, sin entrar em la regulacion material de um tema, hasta entonces regulado por ley anterior, abre
dicho tema a la disponibilad reglamentaria de la Administracién (...). La ley de deslegalizaciéon no tiene
contenido normativo alguno, su Unico contenido ES La manipulacién de los rangos, para abrir la possibitad a
los reglamentos de netrar em uma matéria hasta entonces regulada por ley. (...) Con el critério que esta ley
ofrece pude concluirse que la deslegalizacién como técnica abstracta e general no es compatible con el
principio de l1as matérias reservadas (...)”. (apud ANDRADE, 2006, pp. 5-6, grifos da autora).

** Art. 5° (...) Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei; (..).

% Art. 25 - ADCT. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacéo da Constituicéo, sujeito este
prazo a prorrogacédo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a érgdo do poder Executivo
competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | - agdo
normativa; (...).

°® Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...) VI - dispor, mediante decreto, sobre: a)
organizacdo e funcionamento da administragao federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem cria¢&o ou
extingdo de érgéos publicos; (...).
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demandem tal complementacdo. E s6 nos casos de expressa previsdo na legislacao instituidora
especifica de cada agéncia, cabe-lhes expedirem regulamentos administrativos — que
permitem ir além da mera complementacgdo técnica ou da simples execucao, para disciplinar o
desenvolvimento da atividade regulada, desde que de forma adstrita aos limites da lei
(ANDRADE, 2006, pp. 8 e 15).

Luiz Roberto Barroso, ja anteriormente, concordava que, ndo obstante a recorrente
construcdo juridica voltada a atenuar a rigidez da nogdo original do principio da legalidade
(por meio da tendéncia, basicamente européia, pela chamada deslegalizacdo ou
delegificacdo), continua valido que “é vedada a delegacéo de funcbes de um Poder a outro
fora das hipoteses constitucionais ou, pelo menos, de que a delegacdo, ainda que possivel,
ndo pode ser feita “em branco”, isto é, desacompanhada de pardimetros ou diretrizes
obrigatorias” (BARROSO, 2002, p. 15). Porém, 0 mesmo autor reconhece que a mencionada
admissdo da delegacdo de um Poder a outro por meio da flexibilizacdo do principio da
legalidade ja foi implicitamente aceita pelo Supremo Tribunal Federal, desde que
acompanhada da definicdo de padroes de delegacdo, ou “standards” (RE n.° 264289/CE -
Relator: min. Sepulveda Pertence; DJ: 14/12/2001). ¥

Patricia Ferreira Batista®®, citada por Barroso, reforca a idéia anterior sobre a questéo,
ao acrescentar que, mesmo sob a abordagem da constitucionalizacdo do direito, haveria
limites a superacdo do paradigma da legalidade estrita:

"Tradicionalmente, nos paises que se inspiraram no modelo francés, o contelido
deste principio (o da legalidade) foi associado a idéia da vinculacdo positiva a lei: a
Administracdo somente é licito fazer aquilo que a lei expressamente autoriza.
Entretanto, com a superacdo do Estado liberal e a crise da lei formal, desapareceram
as condigBes que justificavam a tese da vinculacdo positiva a lei. A deslegalizacdo,
por meio da qual se abre ao poder regulamentar o trato de matérias antes atribuidas
ao poder legislativo, é uma das provas da insuficiéncia daquela tese para a realidade
contemporanea. Desenvolveu-se, assim, a teoria da vinculagdo da Administracdo
Publica ao Direito, especialmente aos principios e regras do ordenamento
constitucional. Subsiste, de qualquer forma, a regra da vinculacdo positiva a lei
para aquelas matérias submetidas, pelo constituinte, a reserva de lei e para as
atividades administrativas de natureza gravosa, passiveis de limitar ou extinguir
direitos subjetivos dos administrados” (apud BARROSO, 2002, p. 27 - grifamos).

Leticia Queiroz, por exemplo, divide as areas de atuacdo da seguinte forma: regulacéo
de servicos publicos prestados por terceiros (ANEEL, ANATEL, ANTT, ANTAQ e ANAC);

°” Do RE n.° 264289/CE, o autor transcreveu o seguinte excerto do relatério: "O legislador local, como se vé,
instituiu e nomeou uma vantagem remuneratéria, delegando, porém, ao Executivo — livre de quaisquer
parametros legais —, a definicdo de todos os demais aspectos de sua disciplina — a qual, acrescente-se, se
revelou extremamente complexa —, incluidos aspectos essenciais como o valor de cada ponto, as pontuagdes
minima e maxima e a quantidade de pontos atribuiveis a cada atividade e fungdo. Essa delegacdo sem
parametro, contudo, penso eu, é incompativel com o principio da reserva de lei formal a que esta submetida a
concessao de aumentos aos servidores publicos (CF, art. 61, § 1°, 11, a)."

% Transformacdes do direito administrativo contemporaneo: constitucionalizago e participagdo na construgéo
de uma dogmatica administrativa legitimadora, mimeografado, 2001.
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regulacdo da utilizacdo de bens publicos por terceiros (ANA, ANP, ANATEL e ANEEL);
regulacdo da atividade de fomento (ANCINE); regulacdo de atividade econdmica
monopolizada (ANP); e regulacdo de atividade econdmica ou social aberta a iniciativa
privada (ANVISA, ANS, ANP, BACEN, CVM).

O alcance da vinculagdo do outorgado em face da funcdo regulatéria das agéncias
pode ser dimensionada, por exemplo, quanto a questdo da eventual responsabilizacdo do
concessionario, autorizatario ou permissionario que ndo descumpra as normas da regulacéo.
No ambito do STJ, o relator do REsp n.° 806.304-RS (em que o Ministério Publico insurgiu-
se contra fixagdo pela ANATEL de prazo de validade de noventa dias para a frui¢do, pelo
usuario, dos créditos da telefonia movel pré-paga, estabelecida pela Norma n.° 3/1998 e
substituida pela Resolugdo n.° 316/2002), ministro Luiz Fux, sintetizou que:

O ato normativo expedido por agéncia reguladora criada com a finalidade de
ajustar, disciplinar e promover o funcionamento dos servicos publicos, objeto de
concessdo, permissdo e autorizacdo, assegurando um funcionamento em condic6es
de exceléncia tanto para fornecedor/produtor como, principalmente, para o
consumidor/usudario, posto que urgente, ndo autoriza que os estabelecimentos
regulados sofram danos e punic6es pelo cumprimento das regras maiores as quais se
subsumem, mercé do exercicio regular do direito. E certo, ainda, que a auséncia de
nulidade especifica do ato da agéncia afasta a intervencdo do poder Judiciario no
segmento sob pena de invasdo na seara administrativa e violacdo da clausula de
harmonia entre os poderes.

Decorrem desse quadro claros parametros de limitacdo normativa que devem ser
aferidos pelo controle externo da Administracdo, tendo em vista que as agéncias poderiam
atuar na disciplina normativa das areas descritas nas quatro primeiras hipdteses, mas estariam
limitadas a regular as relacbes e 0s sujeitos submetidos ao desempenho das atividades
previstas na lei especifica. E assim que somente seria admissivel o exercicio do poder
normativo pelas agéncias reguladoras nas seguintes hipoteses:

- especificacdo de matéria ja especificada em regulamento de execucdo do chefe do
Executivo ou de autoridade do nivel hierarquico de ministro, desde que em observancia dos
limites legais e do proprio regulamento de execucdo — que sdo os parametros do controle
aplicaveis a essa competéncia;

- especificacdo de aspectos técnicos previstos em lei por meio de regulamentos de
complementacdo técnica, desde que adstritos aos limites previstos diretamente na lei — o0s
parametros do controle cabiveis a essa; e

- especificacdo das condicdes referentes aos vinculos especiais de supremacia ou
sujeicdo entre o poder publico e terceiros interessados por meio de regulamentos
administrativos, desde que de acordo com as leis aplicaveis e as condi¢des préprias ao vinculo
estabelecido — e, da mesma forma, os parametros do controle aplicaveis a essa Ultima
(ANDRADE, 2006, p. 16).
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4.2.3.3 O papel subsidiario de entes colegiados de controle interno.

No que interessa ao estudo do controle externo da Administragdo, com base nas
disposicoes da Constituicdo Federal (art. 21; e arts. 37, § 6.%, 174 e 175) e das Leis n.°
8.987/1995, n.° 9.074/1995 e n.° 9.649/1998 (arts. 51 e 52), é importante observar que as
agéncias estdo sujeitas aos mandamentos do art. 37, inciso XIX, da Constituicdo; que sua
criacdo e extincdo somente poderdo dar-se mediante lei especifica; e que o regime juridico
especial que as rege visa a preservar as agéncias reguladoras de ingeréncias indevidas,
inclusive e, sobretudo, do Estado e de seus agentes (BARROSO, 2002, p. 9).

A legislacdo atinente as agéncias reguladoras, quanto ao controle, institui meios de
fiscalizacdo, pela agéncia, das atividades outorgadas, exercendo a agéncia a condicdo de
autoridade técnica da area, mas também meios de fiscalizacdo administrativa dos contratos e
instrumentos congéneres firmados para a outorga dos servicos e bens regulados, exercendo a
agéncia, nesse caso, 0s papéis de gestora administrativa e financeira do contrato, de forma
analoga ao previsto nos arts. 66 e 67 da Lei n.° 8.666/1993 para 0s contratos tipicamente
administrativos. Todavia, hd uma notavel diferenca, propria a area da regulagcdo: a de que a
sociedade em geral, e os usuarios dos servicos outorgados prestados, constituem parte
interessada e qualificada para acompanhamento, por suposto direito publico subjetivo do
usuario a prestacéo - e a boa qualidade dessa prestacéo.

Nesse sentido, € comum haver situagdes em que uma agéncia reguladora fiscalize o
cumprimento do contrato e o proprio desempenho apresentado por outro ente da
Administracdo publica, este na condicdo de concessionario, autorizatario ou permissionario,
se previstos parametros e indicadores de avaliacdo, como € a regra no campo da regulacéo,
ndo so quanto ao cumprimento finalistico, mas também administrativo do contrato e, ademais,
com possibilidade de realizacdo de denuncias e representacbes por usuarios. Tal situacdo
aproxima-se dos conceitos intuitivos de controle externo ou de controle social,
respectivamente. Um exemplo é a ANP em relacdo a Petrobras.

Se, a rigor, tais hipéteses ndo podem se confundidas com o conceito constitucional de
controle externo, que é exercido pelo poder Legislativo, quer diretamente, quer mediante
apoio do tribunal de contas, ndo se pode deixar de ndo apenas entrever possiveis situacoes,
mas na verdade também reconhecer como necessario que uma agéncia reguladora fiscalize
aspectos financeiros e patrimoniais de um contrato de concessdo ou permissdo, seja a
outorgada uma estatal ou ndo. Ndo parece polémico aceitar que atuaria na pratica, caso a
outorgada seja 6rgdo ou entidade publica, como uma espécie de controle interno, fazendo de
suas vezes, até porque ndo ha competéncia prevista para qualquer érgao de controle interno
fazé-lo, a ndo ser para o proprio érgdo ministerial ao qual a agéncia esteja formalmente
vinculada (e ndo, em tese, subordinada).

Realmente, essa competéncia ndo é formalmente prevista para o 6rgdo de controle
interno do Executivo (a Controladoria-Geral da Unido, CGU), que se atém a atuacdo
formalista da fiscalizac&o de atos, licitagdes e contratos administrativos adotados na seara da
gestdo interna das agéncias. Por seu turno, aquele controle ministerial direto € apenas
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parcialmente finalistico, pois se concentra no cumprimento das politicas tracadas pelo érgédo
ministerial ou correlato a area de atuacéo da agéncia, o que sera abordado adiante.

Se 0 outorgado ndo integrar a Administracdo, tratando-se de particular, e tendo em
vista que a concessiondria, seja publica ou privada, tem 0s mesmos encargos e
responsabilidades legais e contratuais, a conclusdo serd a mesma: espécie de controle interno.
Basta lembrar a equiparacdo a Administracdo da concessionaria ou permissionaria de servico
publico, de titularidade dltima do Estado, equiparacdo derivada da previsdo de
responsabilidade objetiva pelos servigos prestados, nos termos do art. 37, § 6° da
Constituicao Federal.

Como exemplos, no art. 31 da Lei n.° 8.987/1995, que dispde sobre o regime previsto
no art. 175 da Constituicdo para a concessdo e a permissdo da prestacdo de servicos publicos,
e, que em tese vincula todas as agéncias reguladoras, determina, no art. 3.°, que as
“concessOes e permissdes sujeitar-se-ao a fiscalizacdo pelo poder concedente responsavel
pela delegacdo, com a cooperagdo dos usuarios” e, por seu art. 31, caput e inciso I, que
incumbe a concessionaria “prestar contas da gestao do servi¢co ao poder concedente [leia-se,
a agéncia reguladora] e aos usuarios, nos termos definidos no contrato”.

Ja, por exemplo, no art. 3.5, IV e XIlII, da Lei n.° 9.427/1996, que instituiu a ANEEL,
ha previsdo de que é incumbéncia da concessionaria, além do previsto na Lei n.° 8.987/1995,
também “gerir 0s contratos de concessdo ou de permissdo de servigos publicos de energia
elétrica, de concessdo de uso de bem publico” e “efetuar o controle prévio e a posteriori de
atos e negdcios juridicos a serem celebrados (...) impondo-lhes restri¢Ges (...) especialmente
comerciais e, no limite, a absten¢do do proprio ato ou contrato”.

Por outro lado, ndo todas, mas vérias das agéncias reguladoras tém previsao expressa
de celebracdo de contratos de gestdo com o érgao do poder Executivo ao qual estdo
vinculadas pela area de outorga e regulacdo, instrumento que eleva a transparéncia e
accountability (ou algo como “controlabilidade”, em interpretagdo livre, ¢ feita por meio de
neologismo, haja vista termo da lingua inglesa sem traducdo em lingua portuguesa). 1sso
porque impde, como comentado, objetivos, metas e parametros de afericdo de desempenho a
atingir, inclusive com a possibilidade de responsabilizacdo da entidade ou seus agentes pelo
descumprimento. N&o possuem tal previsao, por exemplo, a ANP e a ANATEL.

No caso da ANEEL, a previsdo consta do art. 7.° da Lei n.° 9.427/1996, cujo § 1°
contém determinacdo de que “o contrato de gestdo sera o instrumento de controle da atuacéo
administrativa da autarquia e da avaliacdo do seu desempenho e elemento integrante da
prestagdo de contas” - do ministério e da agéncia, ao TCU (arts. 9° e 16, Il, da Lei n.°
8.443/1992). Pelo § 3.° do dispositivo, “0 contrato de gestdo sera avaliado periodicamente e,
se necessario, revisado por ocasido da renovacdo parcial da diretoria da autarquia, sem
prejuizo da solidariedade entre seus membros”. Previsdo semelhante é encontrada, por
exemplo, nos arts. 8.2, 1V, e 15, da Lei n.° 9.961/2000, que instituiu a ANS; art. 19 da Lei n.°
9.782/1999, da ANVISA, e respectivos regulamentos. Mas ndo é encontrada na Lei n.°
9.984/2000 ou no Decreto n.° 3.692/2000, aplicaveis a ANA, por exemplo, embora o contrato
de gestdo esteja previsto nesse regulamento.
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E importante lembrar que as agéncias que tém contrato de gestdo firmado com o
Executivo observam forte restricio a propalada autonomia operacional, administrativa e
financeira decorrente da clausula de possibilidade de responsabilizacdo de dirigentes pelo
descumprimento do referido contrato. Nessa linha, por exemplo, é particularmente forte o teor
interventivo do Executivo junto a ANS e a ANVISA, segundo o art. 15 da Lei n.° 9.961/1999
e o art. 20 da Lei n.° 9.782/1999: “O descumprimento injustificado do contrato de gestio
implicard a dispensa do diretor-presidente, pelo presidente da RepuUblica, mediante
solicitacdo do ministro da Saude”.

Levando em conta, como Luiz Roberto Barroso chama a atencdo, que ndo ha
possibilidade de recurso administrativo impréprio de decisdo de agéncia reguladora, cabendo
td0-sO recurso proprio interposto no ambito administrativo da agéncia, José Alberto Bucheb
coloca a questdo de como se dard o controle do poder Executivo sobre a fungdo regulatéria
das agéncias reguladoras segundo o aspecto, antes ja mencionado, do papel que essas agéncias
tém de executar politicas formuladas pelos oOrgdos auxiliares da chefia do Executivo e
aprovadas pelo presidente da Republica.

Como exemplo, cita disposi¢cdes como a contida no art. 8.°, I, da Lei n.° 9.427/1996,
pela qual a ANP deve, dentre outras atribuicdes, implementar a politica nacional de petroleo e
gas, contida na politica energética nacional, proposta a Presidéncia da Republica pelo
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), vinculado aquele 6rgéo, e presidido pelo
ministro de Estado das Minas e Energia (art. 2.° da Lei n.° 9.427/1996). Lembra o autor que
as leis da ANEEL (Lei n.° 9.427/96) e da ANATEL (Lei n.° 9.472/97), dentre outras, contém
dispositivos analogos.

A conclusdo do autor de que a possibilidade de controle das acBes dos dirigentes das
agéncias reguladoras, pelo Executivo, ficaria na pratica reduzido apenas a escolha de seus
diretores (escolha submetida a aprovacdo do Senado Federal, o que constitui uma forma de
controle externo parlamentar), podemos somar a constatacdo anterior - a de que ha
possibilidade de demissdo dos dirigentes que tenham sido responsabilizados pelo
descumprimento injustificado de contrato de gestdo firmado com o Executivo, na hipétese de
existéncia desse instrumento, o que conduz a sensivel restricdo a autonomia dessas agéncias.

Ocorre que 0 exposto permite observar que:

- as agéncias sdo afinal autarquias especiais e que, embora autbnomas, tratam-se de
entidades integrantes da Administracdo indireta, vinculadas ao poder Executivo;

- a afericdo, pelas agéncias, do atendimento, pelos terceiros outorgados, das condi¢bes
necessarias ao cumprimento dos respectivos contratos de outorga, envolve o exame da
manutencdo das condicdes técnicas e, se necessario, financeiras desses terceiros outorgados,
sejam publicos ou particulares, para o cumprimento do instrumento e para a garantia da
continuidade, da qualidade e da universalizagdo possiveis dos servicos;

- isso significa, em ultima analise, o controle, pelas agéncias, da execucédo das politicas
publicas setoriais tragadas pelos 6rgéos correlatos do poder Executivo em cada setor regulado
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(o que enseja controle do Legislativo e dos tribunais de contas) e, além disso, 0 cumprimento,
caso existam, dos contratos de gestdo firmados (os quais permitem controles interno, pelo
Executivo, e externo, pelo tribunal de contas);

- 0 acompanhamento operacional, técnico e financeiro dos outorgados para garantia do
adequado desempenho da outorga torna mais evidente o carater de controle interno
subsidiario quando os outorgados sao entidades publicas; e

- sejam pessoas juridicas de direito publico ou privado, todos os prestadores de
servicos publicos sdo sujeitos a previsdo da teoria do risco administrativo constante do art. 37,
8 6.°, da Constituicdo Federal.

Conclui-se, e de forma ndo convencional, que, ao se empregar em sentido amplo os
conceitos de Administracdo publica e, da mesma forma, os conceitos amplos de controles
externo e interno da Administracdo, que seja defensavel a tese de que existam hipoOteses em
que os colegiados das agéncias reguladoras ndo s6 podem, como devem, exercer espécie de
controle interno subsidiario da Administragéo, lato sensu.

4.2.3.4 A aparente falta de regulamentacéo especifica para afastamento de conflito com
o0 controle externo.

O debate a respeito da fiscalizagdo do TCU sobre a fungéo regulatoria das agéncias
reguladoras consiste, em esséncia, na discussao sobre o cabimento e limites do exercicio do
controle externo de conceito constitucional sobre o tipo de atividades exercidas pelas
agéncias, em especial suas atividades-fim, sobre o que em geral argumenta-se que a atuagéo
do tribunal de contas seria ilegal ou mesmo inconstitucional; suas determinacGes e
recomendacdes seriam ingeréncia na autonomia dessas agéncias; que a atuacdo do TCU néo
pode pretender regular o mercado em substituicdo ao ente regulador; e que a atuacdo do
tribunal resultaria em inseguranca juridica.

O debate é secundado pela tramitacdo de varios projetos de lei, antagbnicos entre si
em varias de suas disposi¢coes, sendo ao menos quatro na Camara dos Deputados (projetos de
lei n.° 2.057/2003, n.° 2.633/2003, n.° 2.760/2003 e n.° 3.337/2004), dois dos quais visam
suprir a falta de lei geral aplicavel as agéncias reguladoras, ambos segundo o modelo que
aumenta o controle do Executivo sobre esses entes por meio de contratos de gestdo e de
desempenho, um restringindo (PL n.° 2.760/2003), o outro (PL n.® 3.337/2004) ampliando a
atuacdo do TCU, e um quinto projeto no Senado, mais recente (PLS n.° 438/2007), este
especificamente voltado a ampliar e garantir a atuacdo do TCU sobre o mérito das atividades
regulatérias. *°

> O projeto de lei em tramitacdo no Senado Federal (PLS n.° 438/2007) altera a lei organica do TCU (Lei n.°
8.443/1992, art. 41), para garantir ao tribunal a prerrogativa de realizar auditoria operacional anual em todas as
agéncias reguladoras, a fim de avaliar desempenho dessas entidades e de seus dirigentes, “encaminhando a
decisdo e o inteiro teor do processo ao Senado Federal até o dia 31 de maio de cada exercicio”. Em
25/05/20098, o projeto de lei encontrava-se junto & Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania desde
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Walton Rodrigues enfatiza a questdo inicial dos limites e possibilidades da acéo
fiscalizadora do controle externo, exercido por meio dos tribunais de contas sobre as agéncias
reguladoras, a partir dos pressupostos de que, em primeiro lugar, esses entes foram
introduzidos como mecanismos de protecdo contra interesses politico-eleitorais oportunistas e
contra o abuso do poder econdmico, e de que, em segundo, é incontroverso que o exercicio da
grande autonomia concedida as agéncias é indissociavel dos controles explicitos e implicitos
dos limites legais dentro dos quais devam se pautar seus responsaveis.

Para 0 ministro do TCU, o 6rgao de controle ndo poderia obviamente se restringir a
mera analise de conformidade e de legalidade, pois € naquele contexto que deve se inserir a
atuacdo do controle externo: ndo apenas quanto a atividades-meio, em relagdo as quais seria
indiscutivel a competéncia dos tribunais de contas, mas também acerca das atividades-fim das
agéncias, em que pese estar o0 assunto ainda em evolucédo, sob o risco de comprometimento ou
mesmo de negacdo de suas finalidades, haja vista a eventual imposicdo de atuagdes
arbitrarias, caprichosas ou venais no &mbito da fungéo regulatoria.

Veja-se, no mesmo sentido, Diogo de Figueiredo Neto, Maria Sylvia di Pietro e
Marcal Justen Filho. *° O desafio mais dificil para o controle externo talvez seja precisamente
esse, conforme conclui Walton Rodrigues: “distinguir o comportamento arbitrario da

autoridade reguladora do uso adequado de suas faculdades discriciondarias” (RODRIGUES,
2006, pp. 6798 e 6804). %

O TCU disp6e de normas internas para auditoria e inspecao de processos de concessao
e permissdo promovidos pela Administracdo federal direta e indireta. O tribunal instituiu o

17/03/2009, para emissdo de relatorio pelo relator, senador Tasso Jereissati, para posterior apreciacdo em carater
terminativo pela Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle.

Na Camara, tramita projeto de lei (PL n.° 3.337/2004), apensado a outros projetos, que aumenta o controle do
Executivo sobre a autonomia das agéncias, ao transferir aos ministérios a que estao vinculadas os atos referentes
a elaboracdo de planos de outorga; a extincdo do direito de exploragdo do servico no regime puablico e a
celebracdo de contratos de concesséo para a prestacdo do servico, mas institui a todas as agéncias a emissdo de
relatérios de desempenho semestrais e contratos de gestdo anuais, enviados ao TCU, ao Executivo e ao
Legislativo, “onde servirdo de peca de referéncia para auditoria operacional”. Em 25/05/2009, o projeto
encontrava-se na Mesa Diretora da Camara, para analise de requerimento de apensamento ao PL n.° 2.760/2003,
que exclui tacitamente o0 TCU do controle das agéncias, ao instituir uma “comissio de controle” com membros
do Legislativo e sociedade em cada agéncia, selecionados pelo Executivo e pela maioria no Congresso, além de
um ouvidor-geral, também escolhido pelo Executivo.

% n (respectivamente): MutagBes do direito administrativo, 22 ed., RJ: Renovar, p. 169; Parcerias na

Adminstracdo publica, 4 ed., SP: Atlas, 2002, p. 156; O direito das agéncias reguladoras independentes. SP:
Dialética, 2002, p. 516 (apud RODRIGUES, 2004, p. 6804).

%' |uiz Barroso faz adverténcia similar: “Veja-se, a propésito, Alexandre Santos de Aragdo, A funcdo e a

posicdo das agéncias no Estado contemporéneo, cit., p. 238-9: "Todavia, a ado¢do de um modelo
multiorganizativo ou pluricéntrico de Administragdo publica traz riscos a legitimidade democréatica da sua
atuacdo. Em outras palavras, uma das suas maiores vantagens — a distancia dos critérios politico-partidarios de
decisdo, assegurada, sobretudo, pela impossibilidade do chefe do poder Executivo (eleito) exonerar livremente
os seus dirigentes (nomeados) — é também um dos seus maiores riscos" (apud BARROSO, 2002, p. 27).
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acompanhamento de concessfes, permissdes e autorizacbes de servi¢os publicos em duas
fases diferentes: uma, de acompanhamento da licitagdo e contratacdo da outorga; a outra, de
acompanhamento da execucdo contratual, pela Instru¢cdo Normativa n.° 27/1998 (alterada pela
IN n.° 40/2002). Em sua jurisprudéncia, encontra-se assentado que ndo cabe ao tribunal
exercer controle sobre concessionarias ou permissionarias de servigos publicos, “mas sim
examinar se o poder concedente estd fiscalizando de forma adequada a execucdo dos
contratos celebrados” (LIMA, 2007, p. 306).

De fato, a jurisprudéncia do TCU tem sido, em resumo:

- quanto ao controle externo de atividades finalisticas das agéncias reguladoras, que o
TCU deve atuar de forma complementar, exercendo uma fiscalizagdo de segunda ordem,
preservando-se a0 maximo o ambito de competéncia dessas entidades publicas (Acordaos n.°
715/2008, n.° 620/2008, 602/2008, 575/2007, n.° 1.369/2006, n.° 649/2005, n.° 1757/2004 e
n.° 1.703/2004, todos do Plenério, dentre outros);

- quanto ao controle externo de atos vinculados e discricionarios das agéncias
reguladoras, ao fiscalizar atos de natureza vinculada, que o TCU pode determinar o
cumprimento de medidas necessarias a correcdo das irregularidades constatadas; todavia,
sendo os atos fiscalizados de natureza discricionaria, praticados de forma motivada e visando
satisfazer o interesse publico, a atuacdo do tribunal limita-se a emissdo de recomendacGes
consideradas adequadas, salvo em caso de vicio de ilegalidade, hipdtese em que é possivel
determinar as providéncias necessarias ao respectivo saneamento (Acérdaos n.° 715/2008, n.°
2.138/2007, n.° 200/2007, n.° 1.369/2006, todos do Plenario, além de outros);

- quanto ao controle externo das revisdes tarifarias efetuadas pelas agéncias
reguladoras, que 0 TCU pode expedir determinacBes para que sejam readequadas as revisdes
que ndo estejam conforme os parametros e finalidades arroladas na legislacdo aplicavel e no
instrumento de outorga, de forma que as revisoes tarifarias sao analisadas do ponto de vista da
legislacdo vigente, dos métodos e dos procedimentos definidos e divulgados pelo proprio
regulador e das deliberacdes do tribunal de contas que forem eficazes no momento em que 0s
atos administrativos de revisdo foram praticados, devendo os acérddos ou itens de acérdao
que estiverem com sua eficacia suspensa ser ressalvados como um passivo contingente até a
deliberacdo de mérito (Acdrdaos n.° 1.799/2008, n.° 1.478/2008, n.° 1.103/2008, n.°
575/2007, n.° 200/2007, n.° 2.198/2006, n.° 2.109/2006, n.° 2.092/2205 e n.° 1.389/20086,
todos do Plenéario, dentre outros).
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4.3 O controle da Administracéo atribuido ao Poder Judiciario.

4.3.1 Competéncias e atribuicdes principais quanto ao controle externo.

No Estado de direito, ndo se admite que atos praticados pelo poder Executivo ndo
sejam passiveis de apreciacdo pelo poder Judiciario, um dos pressupostos do sistema de
triparticdo do Poder. Nesse sentido sdo as ja classicas disposi¢des do art. 5°, incisos XXXIV,
“a”; XXXV; e LV, da Constituigdo Federal, que consagram o chamado principio da
inafastabilidade do controle jurisdicional. *°. Afinal, o Estado de direito é aquele submetido
ao seu préprio regramento juridico. Nesse sentido sdo, dentre outros, Licia VVaz de Figueiredo

e J. J. Canotilho (FIGUEIREDO, 2007, p. 12; CANOTILHO, 1998, p. 91).

O chamado controle jurisdicional da Administracdo, que aqui se prefere denominar
controle jurisdicional tipico, é conceituavel entdo como o controle externo, provocado e
repressivo, pelo qual o 6rgao dotado do poder jurisdicional proprio, assim entendido como o
orgao integrante do Judiciario e competente para solucionar conflitos de direito que Ihe forem
apresentados, exerce o controle de constitucionalidade de normas e atos normativos
administrativos e os controles de legalidade, finalidade, publicidade e ndo-lesividade dos atos
e atividades administrativos dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, na condicéo de
polo imparcial entre os polos em litigio, com o objetivo de confirméa-los, se constitucionais,
legais e condizentes com os principios elencados, ou desfazé-los, se inconstitucionais, ilegais
ou com eles ndo condizentes, desde que o exame de atos seja restrito a parte vinculada a
norma que os fundamente e condicione %,

E mais comum, porém, o conceito mais restrito de controle jurisdicional, segundo o
qual é aquele exercido privativamente pelos 6rgdos do poder Judiciario sobre os atos
administrativos dos poderes Executivo, do Legislativo e do préprio Judiciario, com o objetivo

102 % xx1V - Sio a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: (...) a) o direito de
peti¢do aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder; (...).

XXXV - A lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito; LV - aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes; (...).

1% Considerando-se a doutrina de Hely Lopes Meirelles acerca do ato administrativo e de seus requisitos,
elementos ou pressupostos de validade, sdo cinco os requisitos vinculados (competéncia, finalidade e forma), e
dois os discricionérios (motivo e objeto). Competéncia é a delimitacdo das atribuicbes cometidas ao agente que
praticou o ato; finalidade € o resultado mediato pretendido pela Administragdo pela pratica do ato, e objeto, o
resultado imediato; forma é o elemento exteriorizador do ato; motivo ou causa é a situa¢éo fatica ou juridica cuja
ocorréncia autoriza ou determina a pratica do ato. De acordo com a teoria dos motivos determinantes, hé
vinculagdo do administrador ao motivo empregado para justificativa do ato sempre que a declaragdo do motivo
for obrigatoria pela legislacdo ou, se ndo for, o préprio administrador o declarar, quando entdo podera haver
apreciacao judicial do mérito quanto ao motivo e objeto declarados a luz da lei. Porém, se o motivo nédo for de
declaragdo obrigatdria e ndo for declarado, resta vedada a apreciacdo do motivo e do objeto pelo Judiciério, ou
seja, ndo pode haver apreciacao judicial dos elementos discricionérios do ato (GRANJEIRO, 2005, p. 33).
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de proceder ao exame da legalidade de atos e atividades administrativas, a fim de confirmé-
los, se legais, ou desfazé-los, se contrérios a essa legalidade.

De qualquer forma, aqui se prefere chamar o controle jurisdicional de tipico, ou
propriamente jurisdicional, tendo em vista a posicdo ora adotada de que a Constituicdo
Federal deferiu uma espécie de jurisdicdo propria aos tribunais de contas, conforme abordado
no item 3.4.3.

Ocorre de toda forma que, em conseqliéncia do controle jurisdicional tipico e dos
instrumentos a disposicdo dos interessados para sua provocacdo, conforme constata
Guilherme de La Rocque Almeida, pode-se afirmar que o poder Judiciario limita e regula
atividades tipicamente administrativas e legislativas - estas, pelo controle de
constitucionalidade concentrado ou difuso, conforme o caso '%*; aquelas, embora basicamente
pelo controle da legalidade, tambem s&o limitaveis incidentalmente pelo controle de
constitucionalidade e por critérios mais amplos, inclusive adentrando a arena de discusséo e
de decisdo (positiva ou negativa) no ambito de implementacdo de politicas pablicas, parte do
fendmeno hoje genericamente intitulado de judicializacéo da politica.

Essa atuacdo do Judiciario rompe com qualquer visdo excessivamente dogmatica da
separacao dos Poderes, 0 que €, de toda forma, outra maneira de apenas perceber que a viséo é
obsoleta, haja vista que o estabelecimento de direitos individuais e sociais na propria
Constituicdo trata-se de um fenémeno atual e que fornece um novo paradigma para a atuagdo
do Estado. E, dentro desse novo paradigma, a atuacdo do poder-funcao jurisdicional é cada
vez mais voltada a verificar se 0s atos administrativos e mesmo se as politicas do Poder
Pablico estdo em conformidade com o tracado pela Constituicdo (ALMEIDA, 2006, p. 283-
285).

Mas tamanho reordenamento decisorio, com redefinicdo do escopo e modo de atuacdo
do Judiciario, ndo poderia se operar de forma unilateral, mas de forma consentanea, a0 menos
em parte, ao paradigma maior dos checks and balances. Conforme ja abordado, ao menos
uma das possiveis consequéncias foi, em certa medida, a reforma do Judiciario, que instituiu
controle interno atipico, exercido por colegiado com composicdo mista - 0 CNJ.

1%% Quaisquer das propostas de projetos de emendas, leis ou outras normas contidas no art. 59 da Constituicio

Federal, integrantes do processo legislativo, sdo sujeitas a incidéncia do controle difuso de constitucionalidade,
mediante ajuizamento de mandados de seguranca contra atos de autoridades coatoras, i.e, presidentes ou mesas
das casas legislativas, cabendo ao STF analisar a compatibilidade de determinada seqiiéncia de atos do processo
legislativo perante a Constitui¢do Federal, a fim de garantir aos deputados federais e senadores o direito liquido e
certo de ndo participarem do processo legislativo inconstitucional. Ressalte-se que ndo se deve confundir
controle de constitucionalidade de atos interna corporis do Legislativo, que sdo de livre interpretacdo do
Parlamento, ndo admitindo controle de constitucionalidade. Em caso de preceitos regimentais inconstitucionais,
compete ao STF o exercicio do controle difuso da constitucionalidade, com fulcro no art. 5°, XXXV, da
Constituigdo.
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4.3.2 Instrumentos

Instrumentos do controle jurisdicional s&0 0s meios processuais que permitem aos
6rgdos jurisdicionais, quando provocados e na medida dessa provocagdo, exercerem o0
controle da constitucionalidade, da legalidade, da finalidade, da publicidade ou da ndo-
lesividade dos atos e atividades administrativas do Executivo, do Legislativo e do proprio
Judiciario, entendidos em sentido amplo, o que inclui os entes da Administragdo indireta e
todas as pessoas fisicas e juridicas que sejam passiveis de equiparacdo a Administracdo e seus
agentes, transitéria ou permanentemente.

Sdo, dentre outros, os chamados remédios constitucionais, todos, exceto a agdo civil
plblica, de procedimento especial, a saber (PENA DE MORAES, 2008, pp. 149 e 519-520):

- 0 mandado de seguranca (art. 5.2, incs. LXIX e LXX da Constituicdo Federal, e Leis
n.° 1.533/1951. 2.770/1956, 4.348/1964, 5.021/1966, 8.076/1990 e 8.437/1992), para tutela de
direito individual ou metaindividual liquido e certo, ndo amparavel por habeas corpus ou
habeas data, ameacado ou lesado por ilegalidade ou abuso de poder;

- 0 habeas corpus (arts. 5.°, inciso LXVIII, e 142, § 2.° da Constituicdo Federal, e arts.
647 e 667 do Decreto-lei n.° 3.689/1941), para tutela da liberdade de locomocao ameacada ou
lesada por ilegalidade ou abuso de poder;

- 0 habeas data (art. 5.°, inciso LXXII, da Constituicdo, e Lei n.° 9.597/1997), para
tutela do direito de conhecimento, alteracéo, registro, explicacdo e contestacdo de informacéo
pessoal constante de 6rgdo ou entidade estatal ou de carater publico negada ao titular do
direito;

- 0 mandado de injung¢do (arts. 5.°, LXXI, 102, incs. I, “q” e II, “a”, 105, inc. I, “h” e
121, § 4.° inc. V, da Constituicdo), para tutela de direitos subjetivos de exercicio
inviabilizado pela auséncia da norma regulamentadora;

- a acdo popular (art. 5. inciso LXXIII, da Constituicdo, e Lei n.° 4.717/1965), para
tutela do direito subjetivo de qualquer cidaddo a invalidacdo de contrato, ato ou acordo
administrativo ilegal, ilegitimo ou lesivo ao dominio publico, ao meio ambiente ou ao
patrimdnio historico e cultural (que tem trés pressupostos especificos de demanda: a condigédo
de cidaddo brasileiro e eleitor; a ilegalidade ou ilegitimidade do ato, contrato ou equivalente,
impugnado, inclusive o desvio de finalidade; e o carater lesivo ao patrimdnio publico);

- a acdo civil pablica (art. 129, inc. 1ll, da Constituicdo e Lei n.° 7.347/1985), de
procedimento ordinario, para tutela de direitos difusos e coletivos, sem prejuizo dos direitos
individuais homogéneos; além da

- acdo declaratdria incidental (arts. 5° e 325 do Cddigo de Processo Civil), para
controle de constitucionalidade difuso de questdo incidental prejudicial, que faz coisa julgada
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apenas formal '°, a teor do procedimento para argiiicdo de inconstitucionalidade constante

dos arts. 480 a 482 do CPC.

Se considerado o conceito mais restrito do controle judicial da Administragdo, seria
cabivel admitir td0-s6 0s instrumentos processuais para questionamento da legalidade de atos
e atividades administrativas, excluindo-se os meios de argui¢éo de inconstitucionalidade antes
mencionados e limitando os residuais apenas a esse alcance mais limitado.

Ocorre que, sem adentrar em excesso o tema do controle de constitucionalidade,
essenciais tornam-se também as prerrogativas dispostas ao Supremo Tribunal Federal
expressas nas Leis n.° 9.869 e 9.882, de 1999, acerca de procedimentos e efeitos, inclusive de
modulacdo temporal, das acdes direta de inconstitucionalidade (arts. 102, inc. I, “a” e “p”,
103, caput, § 1° e 8§ 3° e 129, inc. 1V, da Constituicdo), direta de inconstitucionalidade por
omissdo (art. 103, 8 2°, da Constituicdo) e declaratoria de constitucionalidade (art. 102, inc. I,
“a”, parte final, e § 2°), além da argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental (art.
102, § 1°). Por isso, entende-se mais atual a atribuicdo de um alcance mais amplo a
conceituacdo desta forma de controle externo, até diante da crescente ascendéncia da
abordagem constitucionalista sobre as diversas areas do Direito, inclusive a administrativa, a
financeira, a eleitoral, a tributaria e outras tipicamente publicas.

A partir da doutrina de Guilherme Pefia de Moraes, pode-se observar que alguns dos
principios constitucionais do poder jurisdicional formulados pelo autor s@o particularmente
relevantes a instrumentalizacdo do controle jurisdicional decorrente.

S&o esses principios o da transcendéncia, do qual emana a repercussao geral da
questdo constitucional (art. 102, § 3°, da Constituicdo e art. 1°, pardgrafo unico, da Lei n.°
9.882/1999); o do precedente judicial e da sumula da jurisprudéncia predominante obrigatoria,
de eficacia vinculante sobre os 6rgaos do préprio Judiciario e sobre a Administracdo publica
direta ou indireta, nas esferas federal, estadual, distrital e municipal, sob pena de reclamacéo,
com responsabilizacdo civel, penal e politico-administrativa do agente publico que negar sua
aplicacdo, aplica-la incorretamente ou negar sua vigéncia (arts. 103-A, caput e § 1° da
Constituicdo; arts. 156 a 162 do RISTF; e art. 186 do Codigo Civil, art. 319 do Cddigo Penal
e art. 64-B da lei n.° 9.784/1999), e o da federalizacdo das violagbes graves aos direitos
humanos, que enseja o incidente de deslocamento de competéncia (art. 109, inc. V-A, e § 5.°
da Constituicéo, e art. 555, § 1° do CPC).

Os demais principios elencados sdo o da publicidade dos atos processuais (art. 5°, inc.
LX, e art. 93, inc. IX, da Constituicdo; art. 155 do CPC; art. 143 da Lei n.° 8.069/1990; art. 2°,
§ 20, da Lei n.° 8.560/1992; e art. 9° da Lei n.° 9.278/1996); o da celeridade processual (art.
5°, inc. LXXVIII, da Constituicdo; arts. 133, Il, e 198 do CPC e arts. 35, I, Il e VI, 39, 44 ¢
49, 11, da Lei Complementar n.° 35/1979); e o da pluralidade dos meios de acesso a Justica

1% 0 STF exerce controle difuso em sede: de recurso extraordinario (art. 102, 111, a, b e c), de recurso ordinario

ou quando aprecia a inconstitucionalidade de normas fundadas em decisbes recorridas (art. 102, Il). O STJ
exercita o controle difuso por intermédio do recurso especial (art.105, 111, a, b, c).
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(arts. 107, 8 2.5 115, § 1° e 125, § 7° da Constituicdo, e art. 442 do CPC), que afinal
permeiam toda jurisdicdo (PENA de MORAES, 2008, p. 454).

4.3.3 Enquadramento no sistema de controle constitucional da Administragao.

E forma de controle externo por natureza, ainda que o objeto julgado trate de interesse,
ato ou atividade do proprio poder Judiciério, eis que a imparcialidade e a distin¢do dos p6los
sdo intrinsecas a funcdo jurisdicional, e, dada essa premissa l6gica, que o controlador — no
caso, 0 6rgao judicial competente — exerce o controle em funcédo da jurisdicao.

Porém, é forma de controle externo que ndo corresponde ao conceito constitucional de
controle externo, uma vez que:

- esse conceito constitucional de controle externo é a rigor o controle exercido pelo
Legislativo expresso na Constituicdo Federal por meio dos arts. 70 a 75, como titular,
coadjuvado pelo tribunal de contas, que dele, autonomamente a quaisquer dos poderes
politicos, detém ndo obstante dever de iniciativa propria;

- 0 controle externo cabivel ao Judiciario, ao contrario, € provocado, ja que ndo pode a
jurisdic@o provocar a instauracdo da lide de oficio, e, no caso, exercer de oficio o controle da
Administracdo lato sensu, mesmo nédo se olvidando que deva o juiz adotar todas as medidas
necessarias para que nao deixe de decidir o litigio instaurado e ainda que, em diversas
hipdteses no ambito do processo instaurado, deva o juiz proceder de oficio; e

- também porque, em conseqliéncia da inércia da jurisdicdo, o controle jurisdicional é
controle tipicamente repressivo, pois a lesdo ou a ameaca de lesdo necessariamente ja se
materializaram no todo ou em parte em pretenso prejuizo ao bem juridico invocado, enfoque
que ndo se confunde com o poder geral de cautela préprio da jurisdicdo, que inclui a
possibilidade de emprego da medida cautelar e da antecipatoria da tutela, mas sempre atos
decorrentes da iniciativa original de partes ou interessados estranhos ao 6rgao controlador
judicial.

4.3.4 A falta de regulamentacéo especifica para afastamento de conflito com o controle
externo.

Ha duas dimensbes de potencial conflito entre as formas de controle externo da
Administracdo que podem resultar de decisdes dispares dos tribunais de contas e dos érgaos
do Judiciario incidentes sobre 0 mesmo objeto: uma delas é a referente a possibilidade de
desconstituicdo de uma deliberacdo de tribunal de contas, mesmo na hipdtese de 6rgéao
judicial entender que tal deliberacdo tenha sido adotada no exercicio da regular jurisdicéo
propria daquele tribunal ou, como é preferivel a doutrina processualista em geral, de suas
competéncias; outra dimensdo potencialmente conflituosa seria a da desconstituicdo de
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deliberacdo do tribunal de contas por parte do 6rgdo judicial, com fulcro no juizo deste de que
foram proferidas fora de suas competéncias.

A discussdo foi abordada nos itens 3.4.3 e 3.4.6, atinentes aos temas do cabimento da
jurisdigéo dos tribunais de contas e da coisa julgada no seu @mbito.

Quanto ao ponto especifico ora abordado, cabe sintetizar que, independente da
conclusdo atinente a esses conflitos, é pacifico que:

- ndo ha regras ou critérios legais especificos para se solucionar ou mesmo evitar
adequadamente o litigio entre o controle jurisdicional tipico e o do tribunal de contas, sendo
parametros necessarios as disposicées, no caso do TCU, constantes da Constituicdo Federal,
de sua lei orgénica (Lei n.° 8.443/1992), de seu regimento interno (Resolucéo n.° 155/2002),
do Cédigo de Processo Civil, da Simula da Jurisprudéncia do STF ' e da legislacéo
federal aplicavel a cada matéria;

- é possivel a revisdo de decisdo dos tribunais de contas pelos 6rgdos do poder
Judiciario, com fundamento no art. 5°, inc. XXXV, da Constituicdo Federal, todavia restrita a
verificacdo da observancia do devido processo legal e da ndo violagdo de direito individual,
ndo tendo o orgao judicial competéncia para reapreciar o mérito da deliberacdo do tribunal de
contas, entendido como o julgamento proferido quanto a regularidade da despesa que for

objeto dos autos %;

1% Destacam-se a Stmula Vinculante n.° 3(“Nos processos perante o Tribunal de Contas da Uni&o asseguram-

se o contraditorio e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacao da legalidade do ato de concesséo inicial de
aposentadoria, reforma e pensdo”, referente aos arts. 5°, LIV e LV; 71, III, da Constitui¢do Federal de 1988; e
Lei n.° 9.784/1999, art. 2°); as Sumulas n. °© 6 (“a revogacdo ou anulacdo, pelo poder executivo, de
aposentadoria, ou qualquer outro ato aprovado pelo tribunal de contas, ndo produz efeitos antes de aprovada
por aquele tribunal, ressalvada a competéncia revisora do judiciario”, referente ao art. 77, III, da Const. Federal
de 1946); n.° 7 (“sem prejuizo de recurso para o Congresso, ndo é exequivel contrato administrativo a que o
tribunal de contas houver negado registro”, ref. ao art. 77, III, da Const. Federal de 1946); n.° 42 (“é legitima a
equiparacéo de juizes do tribunal de contas, em direitos e garantias, aos membros do poder judiciario”, ref. aos
arts. 22; 76, § 1° 187, da Const. de 1946); n.° 248 (“¢ competente, originariamente, o STF, para mandado de
seguranca contra ato do TCU”, ref. aos arts. 101, 1, “c”, “i”; 104, I, “b”; 124, § 24, p. final, da Const. de 1946);
n.° 347 (“o tribunal de contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e
dos atos do poder publico”, ref. ao art. 77 da Const. Federal de 1946); e n.° 653 (“no tribunal de contas
estadual, composto por sete conselheiros, quatro devem ser escolhidos pela assembléia legislativa e trés pelo
chefe do poder executivo estadual, cabendo a este indicar um dentre auditores e outro dentre membros do
ministério publico, e um terceiro a sua livre escolha”, ref. aos arts. 73, § 2°; e 75, da Const. Federal de 1988).

7 Ha que se considerar, ainda, as simulas dos demais tribunais superiores competentes em cada caso, com

destaque para as Simulas do STJ de n.° 208 (“‘compete a Justiga federal processar e julgar prefeito municipal por
desvio de verba sujeita a prestacdo de contas perante 6rgdo federal”) e n.° 209 (“compete a Justica estadual
processar e julgar prefeito por desvio de verba transferida e incorporada ao patrimoénio”), que definem a
competéncia penal para 0 processo e julgamento de prefeitos municipais pelos ilicitos mencionados.

1% \eja-se, a titulo de exemplo, a concessdo da seguranca, pelo Plenario do STF, nos mandados MS n.° 25.036,

25.095, 24.958, 25.090, 25.015, 24.997 e 25.037, determinado aquele tribunal a cassagdo dos Acorddos n.°
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- compete ao STF o processo e julgamento de habeas corpus, de mandado de
seguranca e de habeas data contra atos do TCU, e aos tribunais de justica estaduais e distrital,
0 processo e julgamento dessas acdes mandamentais contra atos dos tribunais de contas
estaduais, municipais e distrital, conforme a jurisprudéncia do STF ' (LIMA, 2007, p. 109);

- 0 principio da independéncia das jurisdi¢bes civel, penal e administrativa, invocado
como paradigma para autonomia do processo no ambito dos tribunais de contas em
consonancia com os fundamentos constitucionais de jurisdicdo propria desses tribunais,
submete-se a excecdo decorrente do impedimento da propositura de acao civil para discussdo
de fato ilicito e de sua autoria e responsabilidade quando reconhecida por sentenga penal
transitada em julgado a inexisténcia material do fato, consoante o art. 66 do Cddigo de
Processo Civil c/c o art. 935 do Cddigo Civil, aplicada, por extensdo, ao ambito
administrativo (LIMA, 2007, p. 121) **°,

- 0 tribunal de contas ndo tem competéncia para rever decisdo de merito de Orgdo
judicial ***;
Colocando-se de lado a questdo dos conflitos potenciais entre o controle jurisdicional
tipico e o controle exercido pelos tribunais de contas, é interessante comentar que o maior
impacto do controle jurisdicional sobre a Administracdo € o resultante sobre a formulacao e
os resultados das politicas publicas.

1.443/2004, 1.530/2003, 1.852/2003, 3.093/2003, 1.877/2004, 2.853/2003 e 1.210/2004, da 1* Camara do TCU,
pelos quais havia o colegiado do tribunal de contas considerado ilegais as acumulagdes de proventos de militares
inativos com proventos de cargos civis posteriormente ocupados na Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN),
tendo o STF deliberado que a acumulacdo de proventos militares e civis ndo estd sujeita a vedacdo de
acumulacdo de proventos prevista na Emenda Constitucional n.° 20/1998, que alcangaria apenas a acumulagio
de proventos oriundos de cargos civis, consoante a Ata n.° 42005-Plenario, do STF (LIMA, 2007, p. 110).

1% Cita o autor: no julgamento das contas de responséveis por haveres ptblicos, a competéncia é exclusiva dos

tribunais de contas, “salvo nulidade por irregularidade formal grave ou manifesta ilegalidade” (RTJ, 43: 151).
Ha ainda diversos outros precedentes, como no MS n.° 24.001 (Rel.: min. Mauricio Correa, DJ: 20/09/2002): o
TCU ¢ “parte legitima para figurar no pélo passivo do mandado de seguranga, quando a decisdo impugnada
revestir-se de carater impositivo”.

1% Cita Henrique Lima o Acérddo n.° 1.391/2003 - TCU- Plenério (TC-575.082/1997-6. Rel.: min. substituto
Augusto Sherman Cavalcanti).

111 Considerando que apenas a aco rescisoria tem o condéo de poder desconstituir sentenca judicial transitada
em julgado no prazo legal e que, no caso concreto, o impetrante de mandado de seguranca com pedido de
medida cautelar junto ao STF vinha recebendo parcela remuneratoria h4 16 anos, embora considerada ilegal pelo
TCU, o relator do MS n.° 27.962-1/DF, min. Celso de Mello, considerou que o TCU “néo disp0e,
constitucionalmente, de poder para rever deciséo judicial transitada em julgado (RTJ 193/556-557) nem para
determinar a suspensao de beneficios garantidos por sentenga revestida da autoridade da coisa julgada (RTJ
194/594), ainda que o direito reconhecido pelo Poder Judiciario ndao tenha o beneplacito da jurisprudéncia
prevalecente no ambito do Supremo Tribunal Federal, pois a ‘“res judicata” em matéria civil s6 pode ser
legitimamente desconstituida mediante agdo resciséria” (24/04/2009).
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Sobre o assunto, Alceu Mauricio Junior expds, em trabalho sobre o
neoconstitucionalismo, que:

O estudo do principio da divisdo dos poderes nos mostra que a Constituicdo ndo
atribui ao Judiciario [alguma] competéncia originaria para resolver questfes
relativas a alocagdo de recursos, salvo a administracdo dos proprios tribunais; tais
poderes foram enderegados primariamente aos Orgdos politicos — Legislativo e
Executivo — e mesmo a existéncia de uma regra geral de competéncia judicial deve
ser vista com cautelas, pois esta enderecada a casos extraordinarios, € ndo a
elaboracéo ordinéria de politicas publicas. (...)

Os processos judiciais sdo orientados para a extingdo, com ou sem julgamento do
mérito (CPC, arts. 267 e 269), e ndo para o desenvolvimento de um programa ou
projeto. (..) A intervencdo judicial nas politicas publicas enfrenta, além dos
problemas inerentes ao principio da divisdo dos poderes, tensGes com o principio
democratico (...). Como o principio democratico esta ligado a ideia de deciséo
tomada pela maioria dos cidaddos ou por seus representantes [eleitos], afirma-se que
a jurisdicdo constitucional apresenta uma dificuldade contra-majoritéria, pois os
juizes ndo sdo eleitos e, portanto, ndo possuem legitimidade democréatica
(MAURICIO JR., 2007, p. 2).

Estabelecidas as competéncias dos 6rgéos do Judiciario e seus instrumentos principais
para o exercicio do controle jurisdicional tipico da Administracdo, Guilherme de La Rocque
enfatiza adicionalmente que, dentro da dita judicializacdo da politica, que o tempo politico-
legislativo € diferente do tempo real das demandas sociais.

Nesse sentido, identifica duas correntes principais acerca da possibilidade de que o
poder Judiciario, por meio do controle jurisdicional amplo, seja férum adequado para a
concretizacdo dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal por meio do
controle inclusive das politicas publicas: o substancialismo, denominacdo de Werneck Viana
a posicédo sobre o tema defendida por tedricos como Ronald Dworkin e Mauro Capelletti, pela
qual podem e devem os 6rgdos judicantes do Judiciario fazé-lo sempre que provocados, € 0
dito procedimentalismo, defendido, dentre outros, por Jirgen Habermas, que formulam critica
importante aos substancialistas — a de que o Judiciario deve, precipuamente, “garantir a
participacdo pular no processo de tomada de decisdes, retomando o sentido original da
soberania popular”.

O autor, de toda forma, aponta que ambas as correntes ndo se furtam a enxergar o
Judiciario como uma instituicdo estratégica nas democracias contemporaneas e que deve
impor-se aos demais Poderes como avalista do sistema de checks and balances e como
garantidora da cidadania (LA ROCQUE ALMEIDA, 2008, p. 286-287). }*2

12 Guilherme La Rocque invoca pesquisas estatisticas realizadas pelo Instituto de Estudos Econdémicos, Sociais

e Politicos do Estado de S&o Paulo (IDESP), em 1993 e em 2000, nas quais foi levantado que a maioria dos
magistrados paulistas entendia, em 1993, que o juiz ndo pode ser um mero aplicador de leis, sendo sensivel &
problemética social (73,7%), mas minoria entendia que tal preocupacéo deva preponderar sobre a aplicacdo da
lei (37,7%), permanecendo o resultado em 2000, haja vista que a maioria opinou que o juiz tem papael social a
cumprir a ponto de a busca da justica social justificar decisdes que violem contratos (73,1%), embora mais de



103

4.4 O controle da Administracéo atribuido ao Ministério Publico.

A rigor, como ja abordado nos itens 3.4.7 e 4.4, qualquer alusdo genérica ao
Ministério Publico deveria ser entendida como em tese referente também ao chamado
Ministério Pablico especial previsto para atuagao junto aos tribunais de contas, tendo em vista
0 disposto no art. 130 da Constituicdo Federal, embora ndo integrante da estrutura do
Ministério Pablico comum nos termos do art. 128, uma vez que, segundo a jurisprudéncia do
STF, é a ele equiparado (ADI n.° 789, de 26/05/1994). Além disso, como também analisado
anteriormente, o Conselho Nacional do Ministério Pablico integra sua estrutura.

Neste topico, contudo, abordar-se-4, no que interessa ao presente estudo, o controle
exercido pelo Ministério Publico comum ou ordinario, ante a conclusdo logica de que o
Ministério Publico especial, entendido como aquele instituido junto aos tribunais de contas, é
integrante indissociavel e essencial ao exercicio do controle externo previsto nos arts. 70 a 75
da Constituicdo Federal e, por simetria, dos dispositivos correlatos das constituicoes e leis
organicas estaduais, distrital e municipais que instituiram os respectivos tribunais e conselhos
de contas, enquanto o CNMP configura o6rgdo colegiado de controle interno ao Ministério
Pablico.

4.4.1 Competéncias e atribuicdes principais.

O Ministério Pablico (MP) € instituicdo permanente, essencial a funcéo jurisdicional
do Estado, cujo conceito é trazido pelo artigo 127 da Constituicdo Federal, sendo regido por
sua lei organica nacional, Lei n.° 8.625/1993, sem prejuizo das leis organicas dos bragos
federais e estaduais, a Lei Complementar n.° 75/1993 e as leis complementares estaduais,
proprias a cada ente federado. Sua finalidade é a “defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis"”, tendo por principios
informadores a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional.

Da forma como sucintamente apresentada no item 3.3, € possivel identificar que, como
instituicbes do Estado de direito no Brasil, o Ministério Publico e o Tribunal de Contas
revelam-se acima de tudo instituicbes historicamente dependentes do Estado democratico de
direito - ou, dada a evolugdo politico-cultural nacional, se ndo propriamente se possa falar
dependentes das fases de maior grau de democratizacdo, eis que efémeras até 1988, pelo
menos dependentes, para seus melhores funcionamento e efetividade, daquelas fases
historicas de maior retracdo do grau de autoritarismo estatal e social vigentes.

Tanto que, conforme expdem Ailton Carvalho e Catherine Neves''®, é geralmente
aceito que a Constituicdo Federal de 1988 transmutou o Ministério Publico da algada do poder
Executivo ao atribuir-lhe autonomia administrativa e independéncia funcional e desloca-lo da

74% tenham afirmado que nunca ou apenas ocasionalmente basearam decisdes judiciais mais em visdes politicas
do que na lei (LA ROCQUE ALMEIDA, 2006, p. 288).

13 % Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Santiago,
Chile, 18 - 21 Oct. 2005.
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funcdo constitucional anterior, de defesa do Estado, para a fungédo de fiscal dos direitos da
sociedade.

O que, dada a possibilidade relativamente recente de judicializacdo dos conflitos
politicos, demandam a atuacdo do Ministério Publico como fiscalizador da Administragdo
quanto ao cumprimento das politicas publicas, as quais, em Gltima analise, com base em
colocagdo de Rogério Bastos Aranha™*, devem formalizar a agdo governamental necesséria a
materializar ou, a0 menos, necessaria para catalisar a materializacdo de grande parte dos
direitos difusos e coletivos (CARVALHO e NEVES, 2005, pp. 2 e 12).

Ou, podemos acrescentar, de forma muito similar ao que ocorre quanto ao controle
jurisdicional, de possivel materializagdo dos direitos fundamentais.

E assim que, muito embora ndo se possa deixar de reconhecer a notavel
heterogeneidade verificada no ambito do MP (ja que, desde a previsdo do art. 129 da
Constituicdo, € composto pelo Ministério Publico da Uniéo (inciso 1), por sua vez subdividido
em Ministério Publico Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito Federal e territorios, e pelo
Ministério Piblico dos estados (inciso 1), sem falar do Ministério Pablico Eleitoral™, e ainda
por cima sem desconsiderar que, principalmente no MP dos estados, ha grande variagédo
regional, organizacional e funcional), a Constituicdo Federal define ao Ministério Publico, por
seu art. 129, sempre sob o espectro do mencionado principio institucional da unidade, as
seguintes atribuic6es principais:

- a defesa da ordem juridica, por meio do dever proprio do MP de zelar pela fiel
observancia das normas constitucionais e legais, no papel tradicional de fiscal da lei;

- a defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos, sociais e individuais
indisponiveis, em especial os garantidos pela Constituicdo e os assegurados a familia, a
crianca, ao adolescente, ao idoso e as popula¢des indigenas;

- a apreciacdo de reclamac6es sobre autoridades e servicos publicos;
- a defesa do patrimdnio publico, social, cultural e ambiental;
- 0 controle externo da atividade policial; e

- a promocdo da acdo de inconstitucionalidade, inclusive a interventiva, do inquérito
policial, e, privativamente, da a¢do penal publica, do inquérito civil puablico e da acdo civil
publica.

% ARANTES, Rogério Bastos. “Ministério Pablico e Corrupcio em S&o Paulo”. In: SADEK, Maria Tereza
(org.). Justica e Cidadania no Brasil. S&o Paulo: Sumaré/Idesp, 2000 (apud CARVALHO e NEVES, 2005).

O art. 37 da LC n.° 75/93 trata genericamente das funcdes eleitorais, pois dispde que o Ministério Publico
Federal exercerd suas fungdes nas causas de competéncia dos tribunais e juizes eleitorais. A Constituicdo Federal
de 1988 ndo incluiu o Ministério Publico Eleitoral dentre as modalidades distintas da institui¢do, conforme se
depreende do art. 128. Na estrutura atual, portanto, ndo ha um Ministério Publico Eleitoral de carreira e quadro
institucional préprio (Fonte: www.tse.gov.br).
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Guilherme Pefia chama a atencdo de que, na pratica, o MP passou a dispor, na atual
ordem constitucional, de fungdes tipicas, aquelas consentaneas com a destinagdo institucional,
basicamente enumeradas no art. 129, incisos | a VIII, da Constituicdo Federal, e de funcdes
atipicas, aquelas desconformes ao estabelecido constitucionalmente em 1988, a exemplo das
enunciadas no art. 477, § 3° da Consolidacdo das Leis do Trabalho, art. 9, 1l, do CPC e art.
68 do CPP, e, citando Paulo Cezar Pinheiro Carneiro *'®, que defende a revogagdo das funcées
atipicas em face do art. 129, 1X, da Constituicdo, aponta que o STF tem indicado reconhecer a
inconstitucionalidade progressiva das fungdes atipicas, como a atribuida pelo art. 68 do CPP,
quanto a assisténcia judiciaria do hipossuficiente, transferida para a defensoria Publica, desde
que devidamente instituida e aparelhada para exercé-la (PENA DE MORAES, 2008, p. 480)

117

4.4.2 Instrumentos.

O inquérito civil publico é um procedimento administrativo investigatorio instaurado
pelo Ministério Publico de oficio ou a pedido de qualquer pessoa, fisica ou juridica, que visa
colher elementos de convicgdo acerca da necessidade de interposicdo de acdo civil publica. E
medida de carater pré-processual, instauravel extra-judicialmente. Segundo, alias, Hugo
Mazzilli, o inquérito civil “é o sistema de investigacdo ministerial mais disciplinado,
metddico e sujeito a um saudavel sistema de controle por parte da sociedade e da préopria
instituicdo”.**® O STJ decidiu que sua instauracdo ndo causa qualquer constrangimento &
capacidade de locomoc&o, sendo impréprio o uso de habeas corpus**®.

A instauracdo de inquérito policial e de outros procedimentos administrativos, a
expedicao de notificacdes, a diligéncia investigatoria e a requisicdo de informacdes, exames,
pericias e documentos, sdo instrumentos disponiveis ao MP a partir do disposto no art. 129,
VI e VIII, da Constituicdo Federal, cujo desatendimento implica responsabilizacdo civil e
penal (por, respectivamente, caracterizar o ato de improbidade administrativa do art. 11,
inciso 11, da Lei n.° 8.429/1992 e o crime de prevarica¢do do art. 319 do Cddigo Penal), alem
da incidéncia possivel da responsabilizacdo politico-administrativa prevista no art. 9, Il11, da
Lei n.° 1.079/1950 c/c o art. 129, VI e VII, da Constituicdo Federal (PENA DE MORAES,
2008, p. 484).

¢ CARNEIRO, Paulo Cezar Pinheiro. Tutela preventiva dos direitos difusos pelo Ministério Piblico, in Justitia,

n.° 131, 1985, p. 279 (apud PENA DE MORAES, 2008, p. 480).
Y RE n.° 147.776 (Rel.: min. Sepulveda Pertence. DJU: 19/06/1998).

8 MAZZILLI, Hugo Nigro. O inquérito civil: investigacdes do Ministério Pdblico, compromissos de
ajustamento e audiéncias publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 51 (apud CARVALHO E NEVES, 2005, p. 8).

9 RHC n.° 5873, de 19/12/1997.
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O MP, porém, ndo tem legitimidade advinda do art. 129, VI e VIII, da Constitui¢do,
para quebrar o sigilo fiscal, o bancéario e o telefénico sem a prévia autorizacdo judicial
competente, consoante se pronunciou 0 STF %,

A acdo civil pablica, de estrito carater processual, requer fulcro em norma subjetiva,
de direito material, federal, estadual ou municipal, que tipifique a infracdo a ser reprimida
pelo Judiciario, j& que permite a responsabilizacdo do agente publico que descumpriu seus
deveres e lesou direito alheio, coletivamente considerado, e a imposicdo de obrigacdo de
fazer.

E regulamentada pela Lei n.° 7.347/1985 e pode ser conceituada como o instrumento
processual adequado a repressao ou ao impedimento de danos causados ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, cultural, historico, turistico e
paisagistico e por infragdes a ordem urbanistica ou econdmica, com o objetivo de proteger os
interesses difusos da sociedade.

N&o se presta a amparar direitos individuais (mas, sim, o mandado de seguranca,
proprio a invalidacdo de ato de autoridade ofensivo a direito individual ou coletivo liquido e
certo), nem se presta a pretender a reparacdo de dano causado por meio de conduta ilicita,
comissiva ou omissa, do réu, contra particulares (propria a acdo popular, j& mencionada como
meio constitucional posto a disposi¢édo de qualquer cidaddo para obter a invalidacdo de atos e
contratos administrativos, ou equivalentes, ilegais ou lesivos ao patrimdnio publico da Unido,
estados, D. Federal e municipios, ou de suas autarquias, ou ainda de entidades paraestatais e
pessoas juridicas subvencionadas por recursos publicos).

N&o impede a propositura de acdes individuais sobre 0 mesmo objeto, ndo gera
litispendéncia (arts. 103 e 104 do Cddigo de Defesa do Consumidor), e ndo é excluida por
qualquer outra acdo (nem pela acdo popular, que Ihe pode ser concomitante - art. 1°). A
legitimacdo ativa ndo é exclusiva do MP, pois pode ser interposta por pessoas juridicas
estatais, autarquicas e paraestatais, assim como associacfes destinadas a protecdo do meio
ambiente ou a defesa do consumidor.

O chamado termo de ajustamento de conduta, ou TAC, por sua vez, € um instrumento
alternativo introduzido na seara da acdo civil pablica pelo § 6° do art.5° da Lei n.° 7.347/1985
(mediante a nova redacdo dada pelo art. 113 do Cddigo de Defesa do Consumidor - Lei n.°
8.078/1990), segundo o qual:

“§6°. Os Grgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso
de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que terd
eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

Em regra, o TAC promovido pelo Ministério Publico deve ser submetido previamente
a celebracdo ao Conselho Superior do 6rgdo porque implica no arquivamento dos

29 RE n.° 215.301 (Rel.: min. Carlos Velloso, de 13/04/1999).
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procedimentos de investigacdo em curso, conforme o art. 9.°, § 3., da Lei n.° 7.347/1985. Se
imposta obrigacdo de fazer, tornam-se apliciveis as normas dos arts. 632 a 641 do Codigo de
Processo Civil e, se de ndo-fazer, as dos arts. 642 e 643 do CPC. Sdo admissiveis o
aditamento, a modificacdo e mesmo a rescisao litigiosa do compromisso, via acdo anulatoria.
Alem disso, a teor do art. 5.°0 8§ 6.° da Lei n.° 7.347/1985, é de enfatizar que ha a
possibilidade de imposicdo de multa, acerca da qual consta o seguinte enunciado do Conselho
Superior do MP do Estado de S. Paulo:

“A multa fixada em compromisso de ajustamento ndo deve ter carater
compensatério, e sim cominatorio, pois nas obrigaces de fazer ou ndo fazer
normalmente mais interessa o cumprimento da obrigacao pelo proprio devedor que o
correspondente econdmico” (Simula n.° 23 — CSMP).

Tendo em vista 0 progressivo emprego do instrumento, que se coaduna a tendéncia de
solucéo de conflitos pela via da composicéo possivel de interesses, € oportuno mencionar que
ainda se registra clara divisdo doutrindria acerca da natureza juridica dos termos de
ajustamento, identificando-se como principais correntes:

- a de que constitua espécie de transacdo especial, ante a variedade de interessados e a
indisponibilidade dos chamados direitos transindividuais, embora admissivel a flexibilizagéo
das circunstancias de tempo, modo e lugar para seu cumprimento (Nelson Nery Jr, Hugo
Mazzilli e outros);

- a de que se trate de ato juridico unilateral quanto a manifestacdo de vontade e
bilateral quanto a formalizacdo (José dos Santos Carvalho Filho e Paulo César Pinheiro
Carneiro).

No que toca ao mandado de seguranca, instrumento relevante especialmente ao
controle jurisdicional, o MP € o oficiante necessario, ndo como representante da autoridade
coatora ou da entidade estatal que integra, mas como parte publica autbnoma incumbida da
funcdo de custus legis, com dever funcional de se manifestar sobre a regularidade do
processo, mas também opinar pelo seu cabimento ou ndo, por sua caréncia e, no mérito, pela
concessao ou denegacdo da seguranca, ndo sendo suficiente a mera intimacdo do Parquet,
exceto se indeferido de plano o mandado, quando a intervencdo do MP ndo sera
obrigatoria*?.

Com relacdo a acdo penal publica, cabe mencdo a decisdo do STF de que o exercicio
do direito de acdo, em sede processual penal, constitui inderrogavel funcdo institucional do
MP, sofrendo a clausula de reserva apenas uma exce¢do admitida constitucionalmente pelo
art. 5° LIX, na hipdtese singular de inércia do Parquet (RHC 68314, de 20/09/1990). Isso é
relevante para os procedimentos de investigacdo policial inclusive quanto a crimes contra a
Administracdo publica.

Cabe também mengdo a decisdo segundo a qual os crimes contra a ordem tributéria
(art. 1° da Lei n.° 8.137/1990) s&o crimes materiais ou de resultado, tornando a decisdo final

1 MS n.° 23.514-AgR (Rel.: min. Mauricio Corréa, RTJ 173/511).
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do processo administrativo fiscal condigdo objetiva de punibilidade quanto a tipificacdo e
liguidacdo do dano imputado, pelo que ndo pode haver denincia enquanto pendente a
apreciacdo da impugnacdo do lancamento apresentado ‘%2, Esses ilicitos sdo freqiientes na
seara das licitacdes e contratos administrativos firmados pela Administracdo direta e indireta,
como também em convénios firmados pela Administracdo, principalmente a federal, como
concedente de recursos para entidades publicas e privadas, no ambito federal, estadual e
municipal.

A acdo direta de inconstitucionalidade e suas variantes, omissiva e interventiva, a agdo
declaratéria de constitucionalidade e a argliicdo de descumprimento de preceito fundamental
sdo instrumentos de controle jurisdicional constitucional com participagdo ou iniciativa,
conforme o caso, garantidos ao MP da Unido, por intermédio de seu chefe, o procurador-geral
da Republica, e, por simetria, nos demais entes federados, ao MP dos estados, sendo facultado
a qualquer pessoa a provocacédo da atuacdo do MP, por meio de representacdo ao procurador-
geral, nos termos da Constituicdo Federal, arts. 36, 111, 103, VI e 129, 1V; e das Lei n.° 9.868,
art. 2°, VI; e n.° 9.882, art. 2°, I, ambas de 1999 (PENA DE MORAES, 2008, p. 483).

Mais importante, como expressam ainda Ailton Carvalho e Catherine Neves, a funcéo
do Ministério Publico ndo pode se limitar a atuagdo corretiva de condutas comissivas de
agentes da Administracdo (ou a ele equiparados) que sejam lesivos aos direitos
constitucionais do cidad&o e da coletividade, mas também a repressdo das condutas omissivas.
Isso volta a incidir sobre a questdo Ultima da implantacdo efetiva de politicas publicas que
visem dar efetividade a ordem politica, econdmica e social prevista pela Constituicdo Federal
de 1988 e aos direitos fundamentais.

O ponto é que, com base em Maria Teresa Sadek e Laércio Vieira *%, os autores

enfatizam que, muito embora o MP seja hoje, reconhecidamente, uma das instituigdes “que
detém maior credibilidade junto aos cidadaos e exerce papel primordial na rede de controle
dos gastos pub/icos” no Brasil, uma séria limitacdo real ao controle externo exercido pelo MP
é a dependéncia institucional do Parquet ao que denominam de grau de independéncia real
em relacdo aos poderes politicos, publicos ou privados (CARVALHO e NEVES, 2005, p.
11).124

122 1 n.° 83255, de 05/11/2003.

2 SADEK, Maria Teresa. Cidadania e Ministério Piblico. In Justica e cidadania no Brasil. S&o Paulo: Ed.

Sumaré, 2000, p. 17; VIEIRA, Laércio Mendes. Estado, instituicdes politicas e econdmicas e controle. In
BUGARIN, Mauricio Soares, e GARCIA, Leice Maria. Controle dos gastos publicos no Brasil. Rio de Janeiro:
Konrad-Adenauer Stiftung, 2003, p. 33 (apud CARVALHO e NEVES, 2005, pp. 9-10)

124 Como exemplo ilustrativo dessa vulnerabilidade, ndo tdo recente, mas recorrente, cabe de fato relembrar o

incidente da aprovacao, na Camara dos Deputados, em 14/12/1999, da chamada Lei da Mordaca (projeto de lei
de iniciativa do Executivo federal que previa a imposicdo de multa, perda de cargo e mesmo de prisdo a
procuradores que divulgassem conteudo de inquéritos ou de processos judiciais em tramitagéo), “engavetado” no
Senado, mas “ressuscitado” ja no inicio de 2000, com a edi¢do da Medida Proviséria n.° 2.088-36, 0 que, apds
nova onda de protestos, culminou com o recuo do governo.
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4.4.3 Enquadramento no sistema de controle constitucional da Administragao.

Para uma melhor caracterizacdo do tipo de controle exercido pelo Ministério Pablico
sobre a Administracdo, torna-se necessario abordar também quanto a essa instituicdo a
questéo da independéncia, autonomia ou subordina¢do do MP a algum dos Poderes do Estado.

Hé& opinibes doutrinarias divergentes acerca da posi¢do institucional do MP em relagdo
aos trés poderes politicos tradicionais, mas ha relativo consenso de que o Parquet'®® possui
autonomia bem caracterizada, soando secundéaria a doutrina a questdo da posicao institucional
(DEZEN JUNIOR, 2005, p. 297). De fato, se ha posi¢es mais extremadas, que variam do
reconhecimento do perfil institucional do MP como quarto poder, até outras, conservadoras,
que o colocam como vinculado ao poder Executivo, o STF o coloca como ligado (e nédo
vinculado) ao Executivo, uma vez que aquele tribunal firmou o entendimento no sentido de
sua “integracdo na estrutura” daquele poder (ADIn n.° 132, Rel.: min. Sepulveda Pertence,
DJU 30/05/2003).

E assim razoavel deduzir que a jurisprudéncia do STF pareca privilegiar a tese da
autonomia do MP dentro da estrutura da triparticdo do Poder do Estado, pois da ensejo ao
afastamento de qualquer tese de subordinacao direta ou indireta ao afastar alguma vinculacéo
ao Executivo, e ainda, obviamente, leva em conta o principio institucional da independéncia
funcional expressa do MP (art. 127, 8 1.°, da Constituigdo).

Fato é que o MP, na Constituicdo Federal, encontra-se previsto na sec¢ao | do capitulo
IV (“Das fungdes essenciais a Justica — do Ministério Publico”) do titulo IV (“Da
organizacdo dos Poderes”), e fora, portanto, dos capitulos diretamente referentes ao
Legislativo, ao Judiciario e ao Executivo, no que difere do Tribunal de Contas da Unido,
previsto, como visto, na se¢ao IX (“Da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria”) do
capitulo I, portanto integrante do mesmo capitulo atinente ao poder Legislativo.

De forma até certo ponto analoga ao que transcorre quanto ao TCU, cuja posi¢do
institucional também é motivo de polémica e igualmente tem sido acatada como de
autonomia, e mesmo relembrando que houve reposicionamento da previsdo do MP em relacéo
a Constituicdo anterior, de 1967/1969, segundo a qual o MP integrava o poder Executivo, a
topica constitucional atual, por si sO, ndo esclarece a questdo, eis que prevé a Advocacia e a
Defensoria Pablicas, claramente érgaos daquele Poder, na mesma secdo | do capitulo 1V do
titulo IV da Constituicdo, que prevé o MP.

125 E oportuno lembrar que a expressao latina identifica a pequena plataforma ou banqueta mével empregada no

antigo direito medieval franco-sélico, e persistente em parte do periodo do regime monérquico absolutista
francés, que servia para que o promotor, nela subindo, se colocasse a mesma altura do juiz, que, sentado em
cadeira elevada em relacdo a todos os demais, e sempre indicado pessoalmente pelo governante local, era o
simbolo do poder e da superioridade inquestionavel do Estado, além do que, a época, limitava-se a ser mera
“boca da Lei”. Embora ndo pudesse se sentar, permanecendo de pé, o promotor falava de igual para igual com o
magistrado, nao retirando sequer o chapéu, numa demonstragdo simbdlica da autonomia do MP e de sua relativa
equiparagao aos poderes do Estado para a suposta defesa dos interesses da sociedade.
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Guilherme Pefia de Moraes, representando a posi¢céo da doutrina mais atual, opina que
“o0 Parquet é revestido da natureza juridica de 6rgéo independente, que se coloca ao lado dos
Poderes do Estado, com elevado status constitucional, a exemplo do Tribunal de Contas”, no
que difere da doutrina e jurisprudéncia ainda majoritaria, que € pela ampla autonomia, mas
ndo equiparacdo a Poder (PENA DE MORAES, 2008, p. 473).

Para tanto, o autor identifica no MP caracteristicas inerentes a Poder do Estado devido
as diversas disposicdes expressas da Constituicdo Federal nessa direcdo, como as contidas no
art. 52, 1l (competéncia do Senado Federal para processar e julgar o procurador-geral da
Republica nos crimes de responsabilidade), art. 68, § 1. inc. | (organizacdo do Ministério
Publico, a carreira e a garantia de seus membros), art. 85, inc. Il (tipificacdo, como crime de
responsabilidade, de ato do presidente da Republica que atente contra o livre exercicio das
atividades do Ministério Publico), art. 127, § 2.° (garantia de autonomia funcional e
administrativa, inclusive quanto a proposicdo ao Legislativo sobre a criagdo e extin¢do de
Sseus cargos e servicos auxiliares, a politica remuneratoria e os planos de carreira); art. 128, §
5. incisos | e Il (vedacGes e garantias proprias aos membros do MP, inclusive a
inamovibilidade, vitaliciedade e irredutibilidade de subsidios).

Adotando-se a posicao prevalecente de que o MP ¢ instituicdo revestida de autonomia
funcional e que nédo é decididamente subordinado a qualquer Poder, conclui-se que o Parquet
exerca forma de controle externo da Administracdo que € diversa do controle externo previsto
nos arts. 70 a 75 da Constituicdo, e indissociavel do controle jurisdicional.

Mas que com essa ndo se confunda totalmente, em virtude, essencialmente, de trés
caracteristicas relevantes:

- a primeira, a propria premissa, de ampla autonomia dentro da estrutura de triparticéo
do Poder politico;

- a segunda, a de que é 6rgado promotor por exceléncia, ou seja, definido, exatamente
ao contrario do poder Judiciario, pelo carater de provocar, iniciar ou motivar agdes — no caso,
judiciais, administrativas e investigatorias, 0 que € uma caracteristica necessaria as atividades
de controle, inclusive a partir da funcdo de ombudsman da regularidade dos servicos publicos
em geral em face da populacao;

- uma terceira, a prerrogativa de formulacdo dos chamados termos de ajuste de
conduta, os quais, ainda que em medida proporcionalmente limitada em comparacdo aos
demais instrumentos de atuacdo disponiveis ao MP (e também a rigor dependentes do
eventual recurso final a instancia dos drgdos judiciarios, como poder sancionador desse
instrumento), os TAC constituem meios de garantia de efetividade a uma atuacdo propria ao
MP.

E que os TAC denotam outro pressuposto necessario ao exercicio de atividades de
controle externo sobre a Administracdo — o de que, inegavelmente, conferem notavel grau de
autonomia a avaliacdo, deliberacdo e efetivagdo da acdo de controle pelo préprio MP,
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independentemente da co-atuacdo prévia, concomitante ou, comumente, posterior de qualquer
outro érgédo ou Poder.

E assim que até se possa entender como admissivel dizer que o controle da
Administracdo publica desempenhado pelo MP seja mero integrante do controle externo
jurisdicional, ndo fazendo sentido sem este, mas entende-se preferivel dizer que,
progressivamente, o papel do MP no controle externo venha a ser cada vez mais transcendente
ao de mero meio a realiza¢do do controle jurisdicional tipico, eis que dotado de instrumentos
e competéncias proprias que transcendem as cabiveis aos poderes Judiciario e Executivo, com
efetividade sobre as atividades do Estado e seus agentes que é crescente e, ademais, passivel
de verificagao.
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5 CONFLITOS E COMPLEMENTARIDADES: POSSIVEIS
PERSPECTIVAS PARA O CONTROLE EXTERNO SEGUNDO A
CONSTITUICAO.

5.1  Reflexos polémicos da atuacédo do TCU na jurisprudéncia recente do STF.

Na jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal acerca das questdes mais
polémicas envolvendo o Tribunal de Contas da Unido, tem sido debatido e assentado muitos
dos pontos de atrito entre as competéncias dos tribunais de contas e de outros agentes,
publicos e privados, assim como varias das possiveis fragilidades do controle externo.

A ministra Ellen Gracie, do Supremo Tribunal Federal, ao tratar do tema da reviséo de
deliberacbes do TCU pelo STF, exp6s que a grande maioria das demandas judiciais contra
deliberagdes do Tribunal de Contas da Unido e, por extenséo, ocasionalmente, de tribunais e
cortes de contas estaduais, € concentrada no ambito do STF, principalmente, nas questfes
relacionadas ao julgamento de contas dos administradores responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da Administracdo direta e indireta, e nas questdes com respeito a legalidade
dos atos de admiss@o de pessoal ou de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes, no
ambito das quais, em especial no da primeira, hd o frequente surgimento de questionamentos
diversos sobre a iniciativa do tribunal de contas, e, no desta Gltima, quanto a observancia do
devido processo legal e da ampla defesa (GRACIE, 2007, p. 9-11).

Sobre a clara tendéncia, posterior a Constituicdo de 1988, de o TCU intensificar “uma
ampla e inédita vertente de atuacdo institucional”, progressivamente concentrada no
acompanhamento de politicas publicas e numa crescente edi¢do de determinagdes para adocao
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei e para sustacdo da execucdo dos atos
impugnados por sua fiscalizacdo, a ministra Ellen Gracie observa que a avaliagdo de
desempenhos institucionais vem propiciando campo de contestacdo judicial, até mesmo por
outro 6rgdo ente publico, acerca dos limites de competéncia do controle externo exercido pelo
TCU. A esse respeito:

- as competéncias do TCU enumeradas nos diversos incisos do art. 71 da Constitui¢do
sdo tidas pelo STF por enumerativas (MS 24.510-7/DF, DJ 19.03.2004);

- 0 STF reconhece, principalmente com base na teoria dos poderes implicitos*?®, que o
TCU dispde de poderes cautelares inerentes a sua atividade de controle da legalidade,
eventualmente até sem audiéncia prévia do administrador ou sem aguardar as suas

126 A teoria dos poderes implicitos, tida como adotada no Brasil desde a primeira constituicdo republicana

(datada de 1891), trata-se de construcdo jurisprudencial oriunda do constitucionalismo norte-americano. Sua
aplicacdo ao modelo de Republica federalista do Brasil significa reconhecer que, além dos poderes expressos, a
Unido (e os municipios, no Brasil) terd poderes implicitos, isto é, aqueles que, embora ndo constando
expressamente da Constituicdo, decorrem naturalmente dos poderes expressos, eis que S0 instrumentais,
necessarios, a sua efetivacao.
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providéncias, reconhecendo o STF que o tribunal de contas “tem competéncia para fiscalizar
procedimentos de licitacéo, determinar a suspensdo cautelar, examinar editais de licitacdo e
legitimidade para expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir
a efetividade de suas decisdes” (MS 24.510-7, MS 26.547, MS 23.550 e MS 27.882) **';

- assentou o STF que “as empresas publicas e as sociedades de economia mista,
integrantes da Administracdo indireta, estdo sujeitas a fiscalizacdo do tribunal de contas, ndo
obstante os seus servidores estarem sujeitos ao regime celetista” (MS 25.092-5/DF) '%%;

- a expressdo “(...) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros publicos da administracdo direta e indireta (...)”, contida no art. 71, inciso II, da
Constituicdo Federal, necessariamente implica em que os tais dinheiros sejam o0s de
titularidade publica, de forma que a atividade privada nao se submeta a fiscalizacdo do TCU
(como, por exemplo, quando do MS 23.627-2/DF, DJ 16/06/2006, no qual foi discutida a
competéncia do TCU para tomada de contas com relacdo ao Banco do Brasil*?, entendeu o
STF que a competéncia do TCU pode alcancar a propriedade da Unido, restrita as acGes do
Banco do Brasil, e ndo os dinheiros e valores nele circulantes, que continuam particulares —
no mesmo sentido, MS 23.875, MS 24.354, MS 24.439, MS 24.471, MS 24.891, MS 25.181 e
MS 25.092);

- pode o TCU, todavia, alcancar dinheiros e valores de natureza publica circulantes em
entidades assemelhadas a Administragdo, como, por exemplo, quanto aos conselhos de
fiscalizacdo de atividades profissionais, cujos servidores, embora ndo se sujeitem a regime
funcional préprio, podem ter contas tomadas (MS 21.797, MS 26.149, MS 26.803, mas, com
tendéncia oposta, diversamente, 0s MS 26.134 e MS 26.150);

- 0 STF afastou a tese da incidéncia de prescricdo quinqiienal em relacdo ao dever de
prestacdo de contas de recursos publicos repassados por instrumento de natureza contratual ou
convenial com expressa determinacdo do dever de prestagdo, com fundamento no
entendimento da incidéncia do disposto na parte final do art. 37, § 5.°, da Constituicdo Federal
(MS 26.510/DF), sentido também ja indicado pelo STJ (REsp n.° 1.056.256-SP);

27 A ministra Ellen Gracie realca que “feriu-se interessante discussdo no STF quando do julgamento do MS

24.510-7/DF (...), em que prevaleceu a idéia de que, pelo principio dos poderes implicitos, cabe ao TCU o de
editar medidas antecipatorias ou cautelares conforme a natureza ou gravidade do caso”.

128 Naguele processo, o STF apreciou caso concreto em que o TCU fiscalizara sociedade de economia mista, a

Companhia Hidroelétrica do Vale do S&o Francisco (CHESF), subsidiaria da Eletrobras SA, quando o impetrante
do MS, consultor juridico que deixara de apelar de sentenca desfavoravel a empresa, com suposto prejuizo para
seu patrimonio, suscitou a incompeténcia do TCU com base no argumento de que os empregados sdo regidos
pela Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT).

2% Naqueles autos, 0 caso concreto girava em torno da questdo suscitada de que gerente de agéncia do Banco do

Brasil no exterior fez aquele banco estatal federal assumir divida pessoal e particular sua em outro banco, com
alegado dano ao patriménio do Banco do Brasil.
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- determinagBes ou deliberacbes do TCU ou de qualquer pessoa fisica ou juridica
submetida a jurisdi¢do e que em tese podem produzir lesdo ou ameaca a direito de pessoa ou
entidade submetem-se ao controle do poder Judiciario, pois vige o principio da
inafastabilidade do reexame judicial, de acordo com o artigo 5°, XXXV da Constituigéo;

- cabe o reexame das deliberagdes do Congresso Nacional e em particular do 6rgdo
auxiliar, o TCU, quando for o caso, quanto a observancia do devido processo legal (inciso
LIV); o contraditério e a ampla defesa (inciso LV); em processo publico (inciso LX);
mediante provas licitas (inciso LVI); duracdo razoavel (inciso LXXVIII), e adequada
fundamentacéo (art.93, IX c/c art. 73, caput c/c art. 96, I, ‘a’, da Constituigdo);

- a sujeicdo aos padrdes constitucionais de garantia e protecao de direitos individuais e
coletivos precisa ser entendida nos devidos termos da atribuigéo constitucional de controle;

- compete ao STF processar e julgar originariamente o mandado de seguranca contra
atos TCU, ante o disposto no art. 102, I, ‘d’ da Constitui¢do, resguardada a competéncia do
juizo natural de primeiro grau, conforme a regra do art. 109, I, 88 1° ou 2.° da Constituicéo,
uma vez que a revisdo judicial dos atos e decisdes do TCU, por via ordinaria ou mandamental,
submete-se a jurisdicdo da Justica Federal no caso da jurisdi¢do ordinaria comum (por recurso
ordinario de apelacdo ao Tribunal Regional Federal e, conforme o caso, em recurso especial
ao STJ) ou do STF na segunda hipotese, em Unica instancia;

- 0 significado de que TCU dispde de jurisdicdo propria e privativa (art.4° da Lei n°
8443/1992, Lei Organica do TCU) € que é somente sua a competéncia para apreciar 0s atos e
condutas administrativas ali referidas, embora sem prejuizo do reexame judicial;

- 0 STF tem competéncia para apreciar mandado de seguranca contra ato de Camara
do TCU (MS 23.665-5/DF, MS 22.009, MS 23.500, MS 21.418, MS 23.394), inclusive
quanto a decisdes em carater terminativo (MS 21.322);

- € reconhecido pelo STF o direito a prova no processo administrativo perante o TCU,
de carater judicialiforme, que observa subsidiariamente os principios do processo civil (MS
26.358);

- é reconhecida pelo STF a irrecusabilidade da coisa julgada quando se cuida de
pretensdo ao desfazimento de incorporacdo ou vantagens concedidas por via judicial, ainda
quando a concessao de vantagem ou direito por sentenca judicial se tenha operado sem a
participacdo do TCU (MS 25.460-2/DF, DJ 10/02/2006), embora seja também reconhecido
pelo STF que a observancia da coisa julgada ndo seja absoluta, eis que, em certas situacfes —
por exemplo, quando as gratificacdes ou vantagens forem incompativeis com o regime
juridico — ha impossibilidade de convivéncia das vantagens (MS 22.455, MS 22.160, MS
26.282, MS 25.925, 24. 381, entre outros);

- ndo esta sujeito a contraditorio nem submetido ao principio de ampla defesa, e nem
mesmo a prescricdo qlinguenal do art. 54 da Lei 9.784/1999, o ato do TCU que trata de
registro de aposentadoria ou penséo, pois € de atribuicdo privativa desse tribunal (MS 25.440-
8/DF, DJ 28/04/2006; MS 25.072-1/DF, DJ 27/04/2007; MS 25.880-2/DF, DJ 16/03/2007),
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mas o STF tende a abrandar a ressalva, considerando que uma vez escoados 5 (cinco) anos
para a homologacdo da aposentadoria, surge para o interessado o direito subjetivo a
notificacdo dos atos decisorios e o direito de manifestar no processo argumentacgdo Util, o que
excepciona a parte final da Simula Vinculante n.° 3 (MS 25.116 e MS 24.448);

- ndo compete a0 TCU apenas o controle da ilegalidade, mas também cogitar da
imoralidade administrativa ou do desvio de finalidade, sendo irrelevante que a matéria esteja
em discussdao em acdo civil publica, porque o art. 71, Il, da Constituicdo da poderes de
controle também nas hip6teses de irregularidade de que resulte prejuizo ao erario e porque a
pendéncia de demanda judicial civil ou penal ndo exclui a autonomia da instancia
administrativa de controle pelo TCU (MS 25.880), tanto que o STF sentenciou que “decisao
judicial em sede penal [€] incapaz de gerar direito liquido e certo de impedir o TCU de
proceder a tomada de contas” (MS 23.625-6/DF, DJ 27.06.2003); e

- acerca da responsabilizacdo de autor de parecer necessario ou empregado como
fundamento na motivacdo de ato administrativo reputado de irregular ou ilegal pelo TCU, o
STF mudou seu entendimento anterior e deu aval ao sempre esposado pelo TCU, concluindo
que a manifestacdo do parecerista, seja consultor ou procurador que atua de oficio, seja
consultor ou advogado contratado, incide em responsabilidade solidaria entre o parecerista e 0
gestor publico responsavel pelo ato julgado irregular pelo TCU, quando adotado o parecer de
sua lavra pelo administrador para a autorizacdo desse ato, haja vista que a Lei n.° 8.666/93,
art. 38, paragrafo unico (Lei Geral de Licitacbes e Contratos Administrativos), exige a
manifestacdo do advogado (MS 24.584). O antes assentado era de que 0 parecerista ndo
poderia ser responsabilizado sendo em hipOtese de comportamento aberrante ou com
manifesta ma-fé, ja que a autoridade ndo se vincularia ao parecer (MS 24.073).

Ainda na seara da legalidade do processo e da observancia dos direitos constitucionais
fundamentais a ampla defesa e ao contraditorio, pode-se enumerar que o STF impds restricdo
importante a um instrumento de obtencdo de informacBes muito relevante aos tribunais de
contas em geral: a deniincia e sua variante, a representacao.

E que o STF definiu o entendimento de que a ndo identificacdo do denunciante perante
0 administrado implicava em anonimato proibido (MS 24.405-4/DF, DJ 23/04/2004, o que
contrariou precedente do MS 24.369, no qual o STF havia privilegiado o interesse publico,
argumento ainda defendido pelo TCU). **

13% Conforme salienta a ministra Ellen Gracie, o caso, assaz interessante, consistiu na apreciacio pelo STF da

questdo da inconstitucionalidade da manutencéo, pelo TCU, do anonimato de denunciante de irregularidade, que
0 sujeito passivo da denuncia (na verdade, representacdo), impetrante do MS, afirmava inconstitucional, e 0 TCU
recusava atender, porque o denunciante identificara-se perante 0 TCU. O STF entendeu que o disposto no § 1° do
art. 55 da Lei n.° 8.443/1992, a LOTCU, ao autorizar “manter ou ndo o sigilo quanto ao objeto e a autoria da
dendncia” contrariava o art. 5.°, incisos V, X, XXXIII e XXXV da Constitui¢do, e concedeu a seguranga para
que fosse franqueada a identificacao.

Porém, é talvez mais interessante observar que, embora desconhecidas as conseqiiéncias pelo STF, cuja
intervencdo centrou-se no aspecto processual, o fato é que o processo em andamento no &mbito do TCU, objeto
do MS, resultou no arquivamento, eis que a viabilidade de apuragdo dos indicios de irregularidades levantadas,
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Conforme anteriormente abordado, no ambito das discussées em juizo a respeito das
decisdes do TCU sobre registro da concessdo, pela Administracdo, de aposentadorias e
pensdes de responsabilidade do Tesouro Nacional, o STF editou simula vinculante (a de n.°
3), pela qual expressa que: “Nos processos perante 0 TCU asseguram-se o contraditério e a
ampla defesa quando da deciséo puder resultar anulagéo ou revogacgao de ato administrativo
que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concessdo
inicial de aposentadoria, reforma ou pensdo”. Nesse sentido foram os precedentes, dentre
outros, proferidos no MS 24.268-0/MG (DJ 17/09/2004 ' no qual ademais o STF
consolidou jurisprudéncia no sentido de que ndo se instaura relacdo entre o TCU e o
beneficiario durante o exame inicial de registro de aposentadoria e pensdo, mas sim com a
Administracdo); e no MS 4.742-8/DF (DJ 11/03/2005). Todavia:

- é assegurado pelo STF que a glosa (correcéo) procedida pelo TCU do tempo de
servico declarado para registro da aposentadoria ndo constitui revisdo de beneficio ou ato
decisorio, de forma que os atos administrativos do TCU relacionados como registro e controle
de ato de concessé@o de aposentadoria, pensao e reforma — como ato administrativo complexo
— Nn&o se sujeitam ao contraditorio com o interessado, tendo em vista que o TCU, “ao julgar a
legalidade da concessdo de aposentadoria, exercita o controle externo a que respeita o art.
71 da Constituicdo, a ele ndo sendo imprescindivel o contraditorio” (MS 24.728-2/RJ, DJ
09/09/2005; MS 24.754-1/DF, DJ 18/02/2005, e outros); e

- a jurisprudéncia do STF tem admitido que, nesses casos de registro de aposentadorias
e pensdes, ndo se aplica a decadéncia quinqlenal das acdes da Administracdo contra o
administrado prevista no art. 54 da Lei n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo
federal (MS 25.440, DJ 25/04/2006, e MS 25.072-1/DF, DJ 27/04/2007).

que indicavam verossimilhanca da acusacdo, ndo puderam progredir, em grande medida, pela impossibilidade de
requisicao de autorizacdo judicial da medida necessaria de quebra de sigilos bancério e fiscal do réu pelo MP,
ante a decretacdo de inconstitucionalidade original da denlncia — o que langa nova luz sobre a limitacdo dos
instrumentos de efetiva investigacdo dos tribunais de contas e do préprio MP em face da eventual ponderacéo
dos direitos fundamentais relacionados a defesa do devido processo legal, de um lado, e da defesa do interesse
publico (aqui ndo confundido com os do Estado) e de direitos difusos e coletivos, conforme o caso, de outro.

1 Atinente a beneficio concedido ha mais de 18 anos, em que o TCU considerara ilegal a dependéncia e o

beneficio devido & adocdo da interessada pelo bisavd uma semana antes de sua morte.
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5.2  Hipdteses de conflitos entre competéncias e atuacdes e possiveis solucoes.

5.2.1 Entre o controle externo, o controle jurisdicional e 0 Ministério Publico.

- Manifestacdo de mérito do STF acerca do exercicio da apreciacdo da
constitucionalidade de lei ou ato normativo pelo tribunal de contas, em especial em sede de
algum dos varios mandados de seguranca concedidos acerca da questdo da legislacdo de
licitaces e contratos de estatais, a exemplo do MS n.° 25.888-8 (v. item 3.5.3.1).

A esse respeito, a favor do TCU milita o entendimento de que é vedada ao tribunal de
contas a declaracéo de inconstitucionalidade em tese, em face do disposto no art. 102, I, “a”,
I11, e § 2° da Constituicdo Federal; admitida a apreciacdo de leis e atos normativos, no sentido
de decidir, em questdo prejudicial de inconstitucionalidade, preliminarmente ao julgamento de
mérito do caso concreto, e observado o quérum qualificado do art. 97 da Constituicédo,
caracterizando assim forma limitada de controle difuso de constitucionalidade, eis que
motivado pela inafastabilidade do exercicio de suas competéncias e restrito a considerar a
norma aplicavel ou inaplicavel ao caso concreto; a recomendar, no caso, que a unidade
jurisdicionada deixe de aplicar determinada norma, por entendé-la inconstitucional; ou a dar
interpretacdo constitucional para o caso, sempre sujeito a vinculacdo a decisdo do STF nas
acOes direta e indireta de inconstitucionalidade e ADPF, nos termos da Simula 347 do STF e
das Leis n.° 9.868 e 9.882/1999 (a exemplo do MS n.° 21.797-9 e ADI n.° 1717-6 — v. item
3.5.3.1).

- Manifestacdo judicial acerca do exercicio do poder geral de cautela cabivel ao TCU,
previsto no art. 276 do RITCU c/c o art. 44 da Lei n.° 8.443/1992, § 5.° do art. 278 do RITCU
e dispositivos subsidiarios do CPC, nos termos da Siumula 103 do TCU, o que inclui, com ou
sem oitiva prévia do responsavel ou ente publico, conforme o caso, hipéteses de determinacao
de suspensdo de ato ou recomendacdo para suspensdo, rescisdo ou resilicdo de contrato;
afastamento cautelar de responsavel e de indisponibilidade de bens, ndo obstante reconhecido
pelo STF, em reiteradas decisdes, a competéncia referida (a exemplo do MS n.° 24.510-7/DF
— V. item 3.5.3.2).

- Manifestacdo judicial sobre possibilidade de prescricdo de ressarcimento de débito
contra o erario, quando ndo presentes os elementos de decidir que fundamentaram a decisao
quanto ao MS 26.210-DF, que privilegiou entendimento fulcrado no artigo 37, § 5.°, da
Constituicdo, haja vista argumentacao recorrente referente a dispositivos diversos invocados
entre 0 Codigo Civil de 2002 e as Leis n® 9.784 e n.° 9.873/1999, a recente predominancia
jurisprudencial do proprio TCU, quanto a aplicabilidade da regras da prescricdo de divida
previstas no Codigo Civil em vigor, e, no caso de julgamento de contas, as disposicdes do art.
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206 do préprio RITCU conflitantes com a interpretacdo dada pelo STF quanto a
imprescritibilidade do débito nas condigdes apreciadas no referido mandado (v. item 3.5.3.3).

- Manifestacdo judicial sobre o exame do mérito do julgamento de contas ou de
qualquer ato sujeito a apreciacdo de mérito por tribunal de contas em matéria da competéncia
constitucional-legal do 6rgdo, com base no entendimento de que seja absoluta a revisibilidade
judicial de decisbes a qualquer tempo (art. 5.0, XXXV e LV, da Constituicdo Federal), ao
mesmo tempo em que € indisponivel ao tribunal de contas a coisa julgada judicial, mesmo que
contréria ao mérito julgado por esse tribunal de contas (como no caso do MS 22.455, dentre
outros), em desconsideracdo das competéncias constitucionais do TCU de julgar (art. 71, Il) e
de ter jurisdicdo prépria (art. 73, caput — v. item 3.4.3).

Quanto ao ponto, um problema é o caracteristico entendimento judicial cambiante
acerca do alcance das pessoas e objetos sujeitos a jurisdicdo do TCU e dos tribunais e cortes
de contas em geral, como também sobre as competéncias desses tribunais. D& ensejo a essa
relativa incerteza o fato de que nédo é possivel descortinar uma linha jurisprudencial clara e
ampla do STF sobre a questdo, uma vez que os precedentes daquele tribunal, provocados
quase sempre no controle difuso e, por defini¢do, sobre aspectos pontuais da questdo advindos
em casos concretos, necessariamente se fixa em entendimentos assaz limitados ao ambito
desses aspectos pontuais da questdo (a exemplo do MS 25.460-2/DF, MS 25.116 e MS
24.448, em certa medida contraditdrios, dentre varios outros — v. item 5.1).

- Possibilidade de conflito funcional entre o Ministério Pablico comum e o Ministério
Pablico especial junto a tribunal de contas no ambito do controle jurisdicional, quando do
exercicio, por este, de atribuicdes proprias ao Parquet em geral que, todavia, ndo tenham sido
originariamente motivadas ou ja ndo se insiram na atuacdo institucional de custus legis no
ambito de processos instaurados no tribunal de contas.

Trata-se de uma tendéncia perceptivel quanto ao MP junto ao TCU e que pode
levantar questionamentos acerca da extrapolacdo de competéncias funcionais do 6rgéo
especializado, a exemplo da iniciativa de apuracdo de indicios de irregularidades em érgéos e
entidades jurisdicionados pelo tribunal de contas que ndo tenham sido objeto, ainda, de
processo formalmente instaurado em seu ambito '*3. Considerando-se que o Ministério

32 Art. 206 do RITCU - A deciséo definitiva em processo de tomada ou prestacéo de contas ordinaria constituira

fato impeditivo da imposi¢do de multa ou débito em outros processos nos quais constem como responsaveis os
mesmos gestores.

8 1.° No caso do caput, a apreciagdo de irregularidades apuradas nos outros processos dependerd do
conhecimento do eventual recursos de revisdo interposto pelo Ministério Pablico, na forma do art. 288.

33 Dois exemplos recentes: o primeiro, a requisicdo de informagdes por procurador do MP junto ao TCU as

comissdes internas de sindicancia do Senado Federal, instauradas para apuracdo de irregularidades acerca de
esquema de licitacdes fraudulentas por servidores e respectiva chefia da area de Recursos Humanos do érgéo, em
27/04/2009, para avaliacdo do cabimento de interposicdo de representacdo ao TCU, quando somente em
05/05/2009, noticiou-se que procuradores do MPF empreendiam investigacdo preliminar. Outro exemplo é a
representacdo interposta em 15/05/2009 pelo representante do MPTCU junto aquele tribunal de contas, acerca do
procedimento contabil praticado pela Petrobras com alegada base no art. 30 da MP 2.158/2001, que permitiria a
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Publico de Contas, nos termos das ja comentadas acOes diretas de inconstitucionalidade ADI
n.°© 789-1/DF, ADI n.° 892-7/RS; ADI n.° 1545-1/SE; ADI n.° 1957-1/AP; ADI n.° 2596-
1/PA e ADI n.° 2068-4/MG, ndo integra a estrutura do Ministério Publico ordinario, mas a do
tribunal de contas, por ndo possuir autonomia administrativa, ndo se pode olvidar, todavia,
que o MP especial possua autonomia funcional e tenha fungdo propria afeta a dos tribunais de
contas, no que toca ndo apenas aos aspectos processuais, mas também finalisticos do controle
externo. Nessa linha, entende-se minimizada a possibilidade de questionamento se
demonstrada a fundamentada correlacdo da atuacdo externa ao exercicio da prerrogativa de
obtencédo de informacGes para exercicio da funcdo primaria de controle externo no &mbito do
tribunal de contas.

- Interposicdo de acdo civil publica ou instrumento de controle jurisdicional pelo
Ministério Publico contra indicagdo de ministro ou conselheiro para integrar tribunal ou
conselho de contas. No caso, ndo se pode falar que se trate de conflito de atuacdo entre o
tribunal e o Parquet, haja vista desempenhar este, na hipotese, funcdo que lhe é prépria;
aquele ndo ser sujeito passivo da a¢do, mas o 0rgdo ou autoridade indicadora; e, por fim, ndo
haver ainda transcorrido a posse. Cabe aqui observar que os requisitos para nomeagao e as
hipdteses de indicacdo de ministros para o TCU, previstas no art. 73, 88 1° e 2.° da
Constituicdo Federal, pressupdem critérios objetivos e subjetivos para 6 (seis) dos 9 (nove)
cargos de ministro da corte, constituindo aquele constante da alinea 1l do § 1° do art. 73
(“idoneidade moral e reputacdo ilibada”) a motivagdo de atuacdo do MP em ocasides
anteriores. *3*

5.2.2 Entre o controle externo e as agéncias reguladoras.

- Ressurgimento recorrente da questdo em torno da competéncia do TCU de, no
exercicio do controle externo, atuar sobre o que detectar e avaliar como ineficiéncia,
ilegitimidade e antieconomicidade do ato administrativo discricionario praticado por agéncia
reguladora, ndo apenas nas respectivas atividades-meio, mas também em atividades-fim,
inclusive guanto ao exercicio do poder normativo e dos critérios de definicdo e controle de
tarifas. Para progressivo afastamento da polémica, deve o tribunal de contas sempre procurar
enfatizar a adocdo, como parametros, da legislacdo instituidora da agéncia, dos objetivos,
prazos e indicadores contidos no contrato de gestdo ou equivalente, firmado pela agéncia com
0 poder Executivo, se houver (e, se ndo houver, recomendar sua previsdo e implementacéo), e
a legislacdo orcamentaria instituidora dos meios para implemento das politicas publicas
aplicaveis ao setor (a teor, dentre outros, do REsp n.° 806.304-RS).

realizacdo de ajuste no regime de contabilizacdo do resultado durante o exercicio fiscal, mas identificado, pela
Receita Federal, como manaobra de tipica evaséo fiscal, e ndo de elisdo, em montante de cerca de R$ 4, 1 bilhdes
de reais.

% A hipétese ja ocorreu, quando o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e o Ministério

Publico Federal interpuseram acdo civil publica na 212 Vara da Justica Federal contra a indicagcdo do nome do
entdo senador Luiz Otavio (PMDB-PA) para o cargo de ministro do Tribunal de Contas da Unido, em
22/06/2004. Foi a primeira vez na historia que as duas entidades ajuizaram acdo civil pablica em conjunto na
Justica Federal. A indicagdo, embora aprovada pelo Senado, foi rejeitada pela Camara dos Deputados.
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No sentido apontado, as hipoteses de maior probabilidade de conflito entre tribunais
de contas e agéncias reguladoras parecem ser, potencialmente:

- a primeira delas, na verdade ndo com as agéncias de regulacdo, mas com 0s 6rgaos
ministeriais do poder Executivo de suas respectivas areas de atuagdo, quando o TCU, no
exercicio do controle externo, identificar ingeréncia excessiva do érgdo ministerial que,
objetivamente, comprometa a autonomia do ente regulador ou a efetividade da politica
publica supervisionada pelo regulador em sua area de regulacdo. Para tanto, necessario que o
tribunal de contas enfatize os parametros da legalidade da intervengdo ou ingeréncia do 6rgéao
do Executivo, lancando mao, se necessario, da determinacdo, se flagrante a ilegalidade, ou da
recomendacgdo, se imprecisa a margem da préatica irregular identificada, mas provavel ou
mesmo comprovavel o comprometimento da politica publica afetada, tendo por parametros a
ineficiéncia, ilegitimidade e antieconomicidade do ato administrativo discricionario praticado
pelo 6rgdo ministerial;

- 0 controle das atividades-fim das agéncias especificamente quanto a definicdo e
controle de tarifas publicas;

- 0 controle das atividades-fim das agéncias especificamente quanto a competéncia
normativa das agéncias, em relacdo ao controle da legalidade das normas emitidas;

- 0 controle das atividades-fim das agéncias especificamente quanto ao
acompanhamento e avaliacdo, pelas agéncias, das condi¢des contdbeis e financeiras dos
outorgados publicos e particulares do setor regulatorio de sua competéncia atenderem as
condicdes da outorga sem comprometimento da qualidade, da busca da universalidade e da
politica publica aplicavel ao setor.

Quanto a esse aspecto especifico, com base em Leonardo dos Santos Macieira, é
necessario que cada agéncia reguladora ndo deixe de realizar a distincdo necessaria entre
empresas que exploram atividade econémica e aquelas que prestam servico publico na sua
area de regulacdo. A importancia dessa distin¢do, salientada, conforme pesquisa de Leonardo
Macieira, por doutrinadores como Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e
Celso Antonio Bandeira de Mello ¥, ¢ que, “enquanto o art. 173 da Constituicdo Federal
cuida daquelas, o art. 175 trata destas”, 0 que significa dizer que (MACIEIRA, 2007, p. 88):

- 0 artigo 173 da Constituicdo Federal cuida especificamente da atividade de natureza
privada, exercida excepcionalmente pelo Estado por raz6es de seguranca nacional ou interesse
coletivo relevante, havendo de se concluir que as normas dos 88 1° e 2° do artigo 173 so
incidem nessa hipotese. Quando o Estado, por intermédio dessas empresas, exerce atividade
econbmica, reservada preferencialmente ao particular pelo caput do dispositivo, obedece a
normas de direito privado como regra, e as normas do direito publico como exce¢do, que,
como tal, devem ser interpretados restritiva, mas rigorosamente, como é o caso da definicao,
por lei, do regime de licitagdes e contratos aplicaveis a essas empresas, com observancia dos
principios da Administracao publica;

- a empresa estatal que desempenha servigo publico é concessionaria de servico
publico, submetendo-se a norma do artigo 175 e ao regime juridico dos contratos
administrativos, com todas as clausulas exorbitantes, deveres perante os usuarios e direito ao
equilibrio econémico-financeiro, sem olvidar que, sejam publicos ou privados, o0s

13 D] PIETRO, 2003, p. 382; MEIRELLES, 2004, p. 350; MELLO, 2002, p. 175 (apud MACIEIRA).
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concessionarios e permissionarios devem ser submetidos as condi¢6es do pardgrafo Unico do
art. 175 da Constituicdo, com regulacdo do regime da outorga quanto as condigdes,
fiscalizacdo, caducidade e prorrogacdo, direitos de usuarios, politica tarifaria e continuidadade
da prestacdo do servico adequado, estabelecidas por lei e, segundo ela, monitorados.

5.2.3 Entre os tribunais de contas, 0o CNJ e o CNMP.

Haja vista a existéncia da previsao constitucional genérica para sanear algum eventual
conflito de competéncias (ndo judiciais, é claro), entre 0 TCU, de um lado, e 0 CNJ e CNMP,
de outro, por meio do exercicio do controle interno administrativo do Judiciario e do
Ministério Publico, respectivamente, “sem prejuizo das competéncias dois tribunais de
contas” (arts. 103-B, § 4°, I1; e 130-A, § 2°, I1) *°, a hipétese de conflito principal entre esses
6rgéos resume-se a atuacao dos conselhos que for considerada inadequada ou inaplicavel pelo
tribunal de contas. Hipotese secundaria, mas possivel, é a da ocorréncia do contrario. N&o se
considera que a atuacdo do TCU quanto ao controle externo das atividades-meio do CNJ e
CNMP constituam hipotese de conflito, eis que restam aplicaveis as normas préprias ao
devido processo de contas ou fiscaliza¢do, conforme o caso, no ambito do TCU.

Sendo assim, na primeira hipotese, cabe precedéncia clara a decisdo do tribunal de
contas (inclusive, conforme a competéncia de cada caso, aos tribunais e conselhos de contas
estaduais e distrital, no tocante as administracdes judiciarias e aos ministérios publicos
estaduais e distrital), que devera ser cumprida pelo Judiciario, MP e respectivos conselhos
nacionais, garantidos os direitos ao devido processo, contraditorio e ampla defesa a seus
membros, agentes e responsaveis.

Outra opcéo, nessa situacdo ainda, seria a atuacao institucional do tribunal de contas
por via de algum dos instrumentos previstos no ambito do processo administrativo observado
nos conselhos federais, para apreciacdo de assunto considerado relevante pelo tribunal
segundo o crivo discricionario do conselho. Na segunda hipotese, tratar-se-ia de situacéo

138 Excerto do voto - Acérddo 512/2006-Plenario (DOU de 18/04/06. Rel.: min. subst. Lincoln da Rocha):

(...) “19. Por fim, considero interessante tecer algumas consideracdes acerca da modificacéo trazida pela
Emenda Constitucional n.° 45/2004, em especial quanto ao Conselho Nacional de Justica.

20. O art. 103-B, § 4°, da Carta de Outubro disciplina as competéncias do Conselho. Desse dispositivo pode se
extrair que aquele drgdo compete o controle da atuac@o administrativa e financeira do Poder Judiciério. O
inciso 1l do mesmo dispositivo ainda incumbe ao CNJ "zelar pela observancia do art. 37 da Constituicdo e
apreciar, de oficio ou mediante provocacgdo, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou
6rgdos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da
Unido."

21. Questao de dificil elucidacao € saber como separar as competéncias do Conselho Nacional de Justica e
desta Corte de Contas. O aparente conflito pode ser resolvido por meio de pertinéncia material. Cabe ao
Conselho, de acordo com o inciso | do mencionado paragrafo 4° do art. 103-B da Constitui¢do, zelar pela
autonomia do Poder Judiciario. Considero que em matérias que possam envolver o bom desempenho das
atividades jurisdicionais, nada obstante a competéncia desta Corte para aplicar sancdes e efetuar
determinacdes, seria de bom alvitre remeter o assunto ao conhecimento do Conselho, para que este possa
deliberar sobre o tema, a fim de cumprir sua missao constitucional.

22. No caso concreto, considero que o egrégio Conselho Nacional de Justica podera tratar a matéria com maior
propriedade, pois somente um 6érgao ligado a estrutura do Poder Judiciario vai poder avaliar se € conveniente e
oportuno modificar a estrutura das referidas fun¢des comissionadas, antes de vir a ser aprovado o Projeto de
Lei que trata do assunto” (...)
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solucionavel por via do devido processo no &mbito do tribunal de contas, seja por instrumento
recursal, se pré-existente processo e o orgdo for destinatario de medida decorrente de
deliberacdo do tribunal de contas, ou por meio de consulta, ou ainda, litigiosamente, por via
do controle jurisdicional.

No mesmo sentido, hd precedentes, identificados quanto as Resolugdes CNJ n.°
14/2006 e n.° 34/2007, que foram objeto de apreciac@es restritivas do TCU quanto as suas
aplicabilidades, a luz da Constituicdo Federal. As decisbes do TCU expressam mais um
exemplo de exercicio, pelo tribunal de contas, da competéncia de apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos administrativos, mas também demonstra claro
conflito entre o exercicio da funcdo de 6rgaos de controle externo e interno, respectivamente,
préprios do TCU e do CNJ sobre o mesmo obijeto.

A Resolucdo CNJ n.° 14, de 21/03/2006, que trata da aplicacdo do teto remuneratério
constitucional para os servidores do poder Judiciario e para a magistratura dos estados que
ndo adotam o subsidio (estabelecido no art. 37, inc. Xl, da Constituicdo Federal,
correspondente, no maximo, ao subsidio mensal, em espécie, dos ministros do STF, para
quaisquer espécies de verbas remuneratorias, percebidas cumulativamente ou ndo**’). E que a
norma do CNJ, pelo art. 4.°, inc. 11, “a”, exclui diversas verbas salariais do teto remuneratorio
constitucional (verbas de carater indenizatorio, permanente, eventual ou temporario, e abono
por tempo de permanéncia em servigo), incluindo-se, dentre as permanentes que poderiam ser
mantidas acima daquele teto constitucional, “a remuneracdo ou provento de magistrado
decorrente do exercicio do magistério, nos termos do art. 95, paragrafo Unico, inciso I, da
Constituicado Federal”.

Ocorre que essa alinea "a" do inciso Il do art. 4.° da Resolugdo CNJ n.° 14/2006 foi
apreciada pelo TCU, nos autos de processo de auditoria na area de pessoal da Justica federal
dos Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo, como sendo norma néo aplicavel, por conflito
com o art. 37, inc. Xl, da Constituicdo Federal, do que resultou em determinagdes daquele
tribunal de contas a varios 6rgaos do Tribunal Regional Federal da 22 Regido (TRF-2) para a
adocdo de providéncias efetivas, no prazo de 60 dias, para regularizacdo das acumulagdes de
cargos por magistrados e servidores em desacordo com as leis aplicaveis, exclusdo dos
valores excedentes do teto constitucional e sua devolucdo aos cofres publicos, retroativamente
a 01/01/2005 (Acordéos n.° 851/2007-Plenario e n.° 1.751/2006-Plenario).

A deliberacdo do TCU ndo inquinou expressamente de inconstitucional a norma
apreciada, mas, por sua redacdo original, indicou que ndo poderia dar aval a percepcdo de
remuneracao por cargos inacumulaveis acima do teto constitucional. Embora tenham ocorrido

7 Inciso XI do artigo 37 da Constituicdo com a redagdo introduzida pela Emenda Constitucional 41/03: “A

remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos da Administracdo direta,
autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra
natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio
mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito
do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e
vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
no &mbito do Poder Judiciério, aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos
Defensores Publicos”.
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uma alteracdo (por meio da Resolugdo n.° 42/2008) e manifestacOes posteriores do CNJ
acerca da interpretacdo de suas Resolugdes n.° 13 e 14/2006, esclarecendo o conselho federal
a exclusdo da sujeicdo ao teto constitucional das verbas remuneratdrias percebidas pelo
exercicio de cargos acumuldveis por servidores e magistrados (consoante o pedido de
providéncias PP n.° 200810000017418, movido pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder
Judicidrio e Ministério Pablico da Unido do Distrito Federal - Sindjus-DF), ndo foi
identificada a derrogacdo do dispositivo inquinado de inaplicavel pelo TCU, nem houve
recomendacéo expressa daquele tribunal para sua suspenséo ou derrogacdo. Da mesma forma,
é possivel constatar que o referido processo continua em aberto, em fase recursal. Segue-se
extrato do acorddo do TCU:

ACORDAO 851/2007 - TCU - PLENARIO

PROCESSO TC 025.320/2006-9 - RELATORIO DE AUDITORIA

Orgéo: TRF da 22 Regi&o - PODER JUDICIARIO

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario de
16/5/2007, quanto ao processo a seguir relacionado, ACORDAM, por unanimidade,
com fundamento nos arts. 43, inciso |, e 250 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992,
c/c os arts. 143, inciso 111, e 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, aprovado
pela Resolucdo n° 155, de 4 de dezembro de 2002, em determinar:

1.1. aos Orgaos a seguir relacionados que:

1.1.1. adotem, em cumprimento as prescri¢des do art. 133 da Lei n° 8.112/1990,
providéncias efetivas com vistas a regularizacdo das acumulacdes de cargos por
parte de magistrados e servidores, verificadas no bojo da auditoria realizada em
decorréncia do Acérddo 1751/2006 - Plenério - TCU, fixando-lhes prazo de 60
(sessenta) dias, contados a partir da ciéncia da presente deliberacdo, para que
informem a este Tribunal acerca das medidas e resultados obtidos:

()

1.1.2. excluam da remuneracdo dos magistrados e/ou servidores o quantum
monetario excedente ao teto constitucional, instituido pelo inciso XI do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, cobrando deles as quantias pagas indevidamente, a
partir de 1°/1/2005, nos termos do art. 46 da Lei n° 8.112/1990, considerando 0s
valores estabelecidos na Lei n® 11.143/2005, fixando-lhes prazo de 60 (sessenta)
dias, contados a partir da ciéncia desta deliberacdo, para que informem a este
Tribunal acerca das medidas adotadas e dos resultados obtidos:

(--)-

Com relacdo a Resolucdo CNJ n.° 34/2007, a norma dispde sobre o controle do
trabalho concomitante de magistrados como professores em instituicfes de ensino mediante
simples comunicacéo, limitada a informacéo das disciplinas, horarios de aulas e instituicdo de
ensino (art. 3°). A medida é considerada insuficiente pelo TCU para a efetiva afericdo da
licitude da acumulacdo da judicatura com o exercicio do magistério, o que resultou na
recomendacdo encaminhada pelo tribunal de contas ao CNJ acerca da necessidade de
modificacdo dos critérios constantes da resolucdo, de forma que os magistrados passassem a
ser obrigados a informar os regimes de trabalho e jornadas semanais aos respectivos tribunais
federais.

Recebida como pedido de aprimoramento da referida resolucdo (comissdo n.°
2008100000021689), o procedimento foi submetido ao Plenario do CNJ pela Comissdo de
Prerrogativas na Carreira da Magistratura em decisdo de 22/11/2008, que, no entanto,
deliberou pela improcedéncia do requerido **.

138 Segue-se trecho da ementa: “Conquanto se reputem relevantes informagdes relativas ao regime de trabalho

do professor magistrado, ndo se divisa amparo legal, todavia, para se ampliar, de momento,0 alcance do
critério de compatibilidade para o exercicio concomitante de magistério e magistratura, de modo a vincular-se
ao “regime de trabalho” e,em ultima andlise, a jornada semanal”.
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Para tanto, com base no entendimento de que a jornada de professores do magistério
superior possa ser livremente negociada com a instituicdo de ensino, j& que, nas instituicbes
federais de ensino superior (IFES), apenas parte da jornada semanal € cumprida em horas-aula
em si (Decreto n.° 94.664/1987, art. 14); que o estabelecido no Estatuto da Magistratura seja a
vedacdo de prejuizo ao exercicio da atividade jurisdicional (LC n.° 35/1979, art. 26, § 1.°); e
que ha disposicdo constitucional (Constituicdo, art. 95, paragrafo Unico, 1) que teria por
escopo, segundo interpretacdo em precedente do STF (ADI 3126/DF — rel.: min. Gilmar
Mendes), impedir o exercicio de magistério que fosse incompativel com a magistratura,
cabendo a andlise caso a caso, considerou o0 CNJ que haveria a possibilidade de desempenho
da atividade de professor em tese com jornadas e regimes nominais incompativeis com o0s
cargos de juizes, desembargadores e ministros de tribunais superiores desde que os horarios
de efetivo magistério em salas de aulas fossem compativeis com a magistratura.

E importante acrescentar que, em sede de consulta formulada pelo presidente do
Tribunal Superior do Trabalho, pronunciou-se 0 TCU por meio do Ac6rddo n.° 463/2009-
Plenario, Sessao de 18/03/2009, no sentido de que

E auto-aplicavel o teto remuneratorio estabelecido pelo art. 37, inciso XI, da Carta
Magna, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 41/2003, ndo carecendo
de regulamentacéo em face da previsdo de instituicdo de sistema integrado de dados
a que alude o art. 3.° da Lei n.° 10.887/2004.

Em seu voto, o Relator, min. subst. Marcos Bemquerer, expressou que:

(...) 10. O Conselho Nacional de Justica tem atuado para a aplicacdo do teto
remuneratério, seja por meio da edicdo de regulamentos, seja pela realizacdo de
controle administrativo sobre a efetiva observancia do limite imposto pelo art. 37,
Xl, da Constituicao. (...)

11. Ao examinar as justificativas dos Tribunais que ainda ndo haviam se
enquadrado ao teor das Resolugdes ns. 13 e 14/2006, o CNJ decidiu determinar a
observancia do teto em diversas situacfes, dentre as quais aponto os Procedimentos
de Controle Administrativos ns. 486, 487, 489 e 490. Naturalmente, essas decis@es
tém como pressuposto juridico a aplicabilidade do dispositivo constitucional em
questdo. No voto que orientou a decisdo do PCA n. 487, colhe-se manifestagédo
expressa de que a regra contida no inciso Xl do art. 37, com redacéo dada pela
Emenda Constitucional n.° 41/2003, encontra-se plenamente eficaz e vigente a
partir da edicdo da Lei n. 11.143/2005. Este é, portanto, o entendimento do
Conselho Nacional de Justica, 6rgao ao qual a Constituicdo atribuiu competéncia
para o controle da atuacéo administrativa e financeira do Poder Judiciério.

12. Apenas na hipdtese de o agente receber remuneragdo por mais de uma fonte
pagadora € que a aplica¢do do teto ofereceria dificuldades operacionais para os
orgdos a que ele estd vinculado. Essa matéria estd sendo tratada no TC
023.986/2006-4, que versou sobre Consulta formulada pela Advogado Geral da
Unido acerca dos procedimentos a serem adotados pela Administracdo Publica nos
casos de servidores com mais de uma fonte de rendimentos cuja soma exceda o
limite do teto constitucional (CF, artigo 37, inciso XI).

N&o obstante os exemplos narrados, o trabalho do CNJ e do CNMP tem permitido ao
TCU visivel alivio de obrigacGes e a concatenacdo oportuna de esforcos, em especial na area
de administracdo de pessoal e, secundariamente, licitagdes, exceto obras, do Judiciario.
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Nessa linha, é recorrente o recurso dos julgadores do TCU a deliberagdes e resolugdes
anteriores do CNJ, como, por exemplo, notadamente quanto a Resolucdo n.° 07, de
18/10/2005 (atualizada com a redacdo da Resolugdo CNJ n.° 09/2005), que disciplinou o
exercicio de cargos, empregos e fungdes por parentes, cOnjuges e companheiros de
magistrados e de servidores investidos em cargos de dire¢do e assessoramento, de modo a
vedar a pratica de nepotismo no &mbito de todos os 6rgdos do poder Judiciério, sendo nulos
0s atos assim caracterizados (art. 1.° e art. 2°, incisos | e I1). Tem o TCU fundamentado
decisBes de repressdo a pratica do nepotismo direto e indireto, em especial, nos seguintes
dispositivos: art. 37 da Constituicdo Federal; art. 10 da Lei n.° 9.421/1996; arts. 1.° e 2.° da
Resolugdo CNJ n.° 007/2005; Stimula Vinculante n.° 13, do Supremo Tribunal Federal. **°

Como exemplos de acérddos do TCU nesse sentido, citam-se, dentre outros, 0s
Acordaos n.° 2563/2008 e n.° 2563/2008, do Plenéario, e o Acdrddo n.° 818/2006-2.2 Camara.
Outros assuntos também tém decisdes do TCU referenciadas a atos anteriores do CNJ, como,
também a titulo de exemplo, as referidas Resolu¢gdes CNJ n.° 13/2006 e n.° 14/2006 (Ac6rdao
n.° 2712/2008 — 12 Camara, além de outros). Tem o TCU igualmente adotado a prética de
cientificar o CNJ e o CNMP, conforme o caso, de deliberacdes adotadas pertinentes ao
controle administrativo do Judiciario e do Ministério Publico, a exemplo do Acdérdao n.°
5478/2008 — 22 Camara.

53 A busca da efetividade do conceito constitucional de controle externo: o
fortalecimento da independéncia dos tribunais de contas e do accountability do Estado
em um sistema cambiante de equilibrio entre os Poderes e de conscientizacdo da
sociedade.

5.3.1 Uma lei organica nacional e um conselho nacional para os tribunais de contas e a
construcéo de uma rede de controle efetiva.

Em que pese o principio da simetria expresso no art. 75 da Constituicdo Federal em
relacdo a reproducdo simétrica das disposi¢cdes previstas na secdo 1X sobre o controle externo
da Unido e o Tribunal de Contas da Unido nas respectivas constituicbes e leis organicas,
quando for o caso, dos estados, Distrito Federal e municipios, 0 que impde, em tese,
organizacdo, composicdo e capacidade fiscalizadora similares entre os tribunais e 0s
conselhos de contas estaduais, o distrital e 0s municipais, quando existentes, e 0 TCU, € fato
que as diversas cortes de contas nao-federais foram instituidas em interregno de tempo e
condicBes assaz diversas da trajetoria propria ao TCU e, ainda que guardada a devida
proporcionalidade, ha indicios de que ndo disponham dos mesmos instrumentos que aqueles
dispostos ou obtidos pela corte de contas federal, ora de natureza juridica, ora orcamentaria e
financeira.

Y Em decisdo de 20/08/2008, o STF julgou, por unanimidade, procedente a Acdo Declaratéria de

Constitucionalidade (ADC 12/DF), ajuizada em prol da Resolugdo CNJ n.° 07/2005, assegurando o carater
normativo da referida resolucdo. Na sessdo de 21/08/2008, o STF aprovou o Enunciado da Sumula Vinculante
n.° 13, que trata da vedacédo ao nepotismo, aplicavel aos trés Poderes - Judicidrio, Legislativo e Executivo.
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Como exemplo, nem todos os tribunais de contas dispunham de Ministério Pablico
proprio. X% Além disso, ha o eventual surgimento de dentincias e mesmo de acdes policiais,
que se originam da indicacdo ou da suposta conduta de conselheiros e candidatos a ministros
das cortes de contas, assim como a respeito de fraudes e irregularidades administrativas
transcorridas nesses 6rgdos **. Ha que se lembrar que, no caso dos controles administrativos,
limitam-se na prética aqueles dos préprios 6rgaos. 42

% 0 articulista Bruno Alves de Brito sintetizou que, devido & divergéncia doutrinéria referente ao entendimento

de que o Ministério Publico junto aos tribunais de contas deva ou ndo integrar a estrutura do Ministério Publico
comum, elencada no art. 128 da Constituicdo, tornou-se comum encontrar em constituicGes estaduais — a
exemplo daquelas dos Estados de Minas Gerais e da Bahia (ambas de 1989), nos seus arts. 124 e 66,
respectivamente — “a determinacéo de que a funcdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas seria
exercida pelo Ministério Publico comum (..) mesmo ap6s a orientacdo dada pela Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 789 (STF, 1994), relatada pelo ministro Celso de Mello, que pacificou o entendimento
da Suprema Corte no tocante a questdo em epigrafe”.

Cada estado solucionou a questdo de forma diversa — Minas Gerais criou expressamente o MP junto ao TCE-
MG, por meio de lei complementar determinada pela EC n.° 69/2004, que acrescentou os 88 4.° e 5.° a0 art. 77
da constituicdo estadual. A Bahia havia adotado solugdo temporaria, por meio da sub-rogacdo do MP ordinario
nas funcbes do MP especial mediante a alteracdo da lei organica do TCE-BA procedida pela Assembléia
Legislativa estadual, o que legitimou o contexto vigente (BRITO, 2006, p. 12).

1 Como exemplo de irregularidades administrativas internas de dificil deteccdo, em 30/11/2004, a Policia

Federal, durante a chamada operacao “Sentinela”, anunciou a prisdo de empresarios de Brasilia e de servidores
da area de administracdo do TCU, por acusacdo de envolvimento na pratica de crimes contra a Administracdo
como peculato e fraude a licitagdes e contratos, que ndo eram aparentemente objeto de acompanhamento interno
pelo controle interno do 6rgdo; como exemplo de problemas quanto & sistemética de indicacdo de seus membros,
que de toda forma sdo da seara do poder Legislativo, e ndo dos tribunais de contas, relembra-se o caso da
interposicdo de acdo civil pablica pelo Conselho Federal da OAB e pelo Ministério Publico Federal contra a
indicacdo de senador para o cargo de ministro do TCU, em 22/06/2004; por fim, como exemplo de
questionamento da conduta ilibada de ministros e conselheiros em exercicio, cita-se o indiciamento de
conselheiros do TCE-RJ pela Policia Federal em 11/02/2009, durante a chamada operagéo “Pasdrgada”, por
suposto envolvimento em fraudes de desvio de recursos publicos federais, estaduais e municipais movimentados
no ambito de convénios e contratos firmados em municipios do Estado do Rio de Janeiro.

%2 Muito embora néo se tenha aqui, por escopo, a questio da apreciacéo das contas dos préprios tribunais e

conselhos de contas, € interessante observar quem as julga. Conforme salienta Henrique Lima, antes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101/2000), o TCU julgava suas préprias contas. Com seu advento, o TCU
passou a encaminhé-las para a Comissdo Mista de Planos, Orcamento e Fiscalizagdo do Congresso Nacional para
parecer, conforme o art. 56, § 2° da LRF, que deveria ser submetido a deliberacdo do Plenério do Congresso,
segundo uma interpretagdo, ou a julgamento do proprio TCU, segundo outra.

O STF, provocado por meio da ADIn n.°2.324/2000, ndo manifestou julgamento de mérito, mas se pronunciou
(ndo unanimemente) favoravel & primeira interpretacdo em julgado acerca das contas do TCDF, entendendo que
os tribunais de contas, “embora detenham autonomia (...) possuem o dever de prestar contas a outro 6rgéo”,
sendo constitucional a previsdo de competéncia privativa da Camara Distrital para julga-las (ADIn n.° 1.175.
rel.: min. Marco Aurélio).

No ambito federal, o Congresso tem se manifestado pela emissdo de decretos legislativos para aprovagdo das
contas ndo s6 do Governo Federal, mas também dos érgdos do Legislativo, Judiciario e do MP da Unido, com
fulcro no art. 49, 1X, da CF, e no art. 56 da LRF, embora ndo expressamente do TCU, tdo-s6 com parecer
favordvel da CMFOP. Lima enfatiza ainda que ha tendéncia & uniformizacdo pelo julgamento feito pelo
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E assim que trés iniciativas tém sido propugnadas com vistas a atualizacdo, integracio
e reducdo de fragilidades no ambito dos tribunais de contas:

- a defesa, em geral por profissionais ligados a &rea processual da tomada e prestagdo
de contas, de uma lei organica nacional para os tribunais de contas, a semelhanca da Lei
Complementar n.° 35/1976, que instituiu a Lei Organica da Magistratura Nacional (LOMAN)
e da Lei Federal n.° 8.625/1993, que dispbs sobre as normas gerais para a organizacdo do
Ministério Publico dos Estados e Distrito Federal, com as supostas possiveis vantagens de
conferéncia de maior uniformizacdo de procedimentos e sedimentacdo de instrumentos,
competéncias e institutos, como o Ministério Publico de Contas;

- a iniciativa de criagdo de um Conselho Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC),
nos moldes do CNJ e do CNMP, com projeto de lei tramitado no Congresso Nacional (PL n.°
6.151/2005) e proposta de Emenda a Constituicdo em tramitacdo (PEC n.° 146/2007, que se
encontra com parecer favoravel do relator junto a Comissédo de Constituicdo, Justica e
Cidadania, pela qual se propde acrescentar o art. 75-A a se¢do X (Da Fiscalizagdo Contabil,
Financeira e Orcamentaria) do capitulo I (Do Poder Legislativo) do titulo IV (Da
Organizagéo dos Poderes) da Constituicdo Federal; *** e

Legislativo, como no caso da Assembléia Legislativa e da Camara Municipal do Rio de Janeiro, que tém julgado
as contas do TCE-RJ e do TCM-RJ, respectivamente, e que, além disso, ndo ha que se confundir as contas de
governo, o que inclui seus 6rgdos e entidades, e as de ordenadores de despesa e demais responsaveis no ambito
desses entes, inclusive dos tribunais de contas, agentes que, mesmo sendo servidores desses tribunais, continuam
tendo suas contas normalmente julgadas pelos préprios tribunais de contas competentes (LIMA, 2007, pp. 41-
43).

43 Extrato do parecer do relator na CCJC da CCD: “De acordo com o texto da PEC, o Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas seria composto de treze membros, com idade superior a trinta e cinco anos e inferior a
sessenta e cinco anos, para mandato de dois anos, admitida uma recondugéo. Os conselheiros seriam nomeados
pelo Presidente da Republica, apos aprovagéo pelo Senado Federal.

A composi¢do do Conselho teria: a) dois ministros do Tribunal de Contas da Unido, indicados pelo préprio
tribunal; b) dois conselheiros de tribunais de contas dos estados e do Distrito Federal, de tribunais ou conselhos
de contas dos municipios, também indicados pelo TCU; ¢) dois membros do Ministério Publico junto ao TCU,
indicados pelo procurador-geral do préprio MPTCU; d) um membro do Ministério Publico junto a tribunais de
contas dos estados e do Distrito Federal, de tribunais ou conselhos de contas dos municipios, indicado pelo
procurador-geral do MPTCU; e) dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil; f) dois contadores, indicados pelo Conselho Federal de Contabilidade; g) dois cidad&os, de notavel
saber juridico e reputacéo ilibada, indicados um pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

A PEC estabelece como competéncia do conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira do TCU, e
das cortes de contas dos estados, Distrito Federal e municipios. Para o exercicio dessa competéncia a PEC
confere algumas atribuicfes, além de outras a serem definidas em lei complementar. Dentre as atribuicdes
conferidas ao conselho na PEC, destacamos: a) Apreciar a legalidade dos atos administrativos praticados por
membros das cortes de contas, podendo desconstituir tais atos, revé-los ou fixar prazo para a adocdo de
providéncias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do poder Judiciario; b) Receber
reclamac@es e dendncias contra membros e drgdos das cortes de contas, sem prejuizo das competéncias dos
orgdos correcionais e do poder Judicidrio”. (Fonte: < http://www.camara.gov.br/sileg/integras/646745.pdf>).
Audiéncia puablica conduzida na Camara dos Deputados em junho de 2009 teve participacdo e aprovacdo do
presidente do TCU, min. Ubiratan Aguiar.


http://www.camara.gov.br/sileg/integras/646745.pdf

128

- a iniciativa, em andamento, de criagdo de uma “Rede de Controle da Gestdo
Plblica”, nome genérico dado aos termos de cooperagdo, inicialmente regionalizados,
firmados entre diversos 6rgdos e entidades publicos federais, estaduais e municipais, para
implementar convénios operacionais multilaterais voltados a articulagdo de esforcos,
formacdo de parcerias estratégicas e definicdo de diretrizes em comum por meio do
estabelecimento de compromissos e agdes conjuntas, com o0 objetivo de viabilizar o apoio a
acOes de fiscalizagdo, controle e repressdo a fraude, desvio de dinheiro e corrupgdo, em
cumprimento a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro
(ENCCLA), 14 14

5.3.2 O poder do controle externo em face da constitucionalizagdo, do controle social e
da busca da efetivacao de direitos pelas politicas publicas.

Ana Paula de Barcellos, que tem o chamado neoconstitucionalismo como ndo sendo
um direito constitucional novo, mas essencialmente um periodo ou momento novo vivenciado
pelo direito constitucional contemporéaneo, sintetizou, com base em Luis Roberto Barroso,

1 A ENCCLA, sob coordenagdo do Executivo, estabelece metas e prazos para orgaos e entidades cumprirem

acBes especificas, como, por exemplo, elaboracdo de anteprojetos de lei, recomendacdes de insercdo de temas
ligados a crimes financeiros, lavagem de dinheiro e corrupcdo em programas de concursos publicos, cursos de
po6s-graduacdo, programas de formacédo e treinamento de servidores e empregados publicos, estabelecimento e
facilitacdo do intercambio de bases de dados, cadastros e sistemas de informacdo entre os agentes publicos
competentes, inclusive Receita e Policia Federais, Banco Central, Ministério Publico, policias civis, Agéncia
Brasileira de Inteligéncia, Conselho de Controle de Atividades Financeiras, TCU, Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional, CGU, Comissao de Valores Mobiliarios e varios outros 6rgaos e agéncias.

5 0 procurador da Republica Vladmir Aras expds que: “Considerando a dificuldade da vinculagdo do produto

ou do proveito do crime de lavagem ao dinheiro ilicito derivado dos crimes antecedentes, é necessario centrar os
esforcos do Estado no sistema de prevencédo a lavagem de ativos, deixando o sistema de repressdo para aqueles
casos em que tiver sido impossivel evitar a consumacdo da reciclagem. Esta visdo veio embutida na Lei de
Lavagem de Dinheiro, aprovada em 1998.

Realmente, além de listar os delitos antecedentes e tipificar o crime de lavagem de dinheiro, em modalidades
dolosas previstas no art. 1°, caput, §81° e 2° da Lei n.° 9.613/98, regular temas processuais (arts. 2° a 6°) e
estabelecer uma regra supletiva de cooperacdo internacional (art. 8°), a Lei de Lavagem de Dinheiro instituiu o
sistema brasileiro de prevencéo e combate ao crime de lavagem de dinheiro, na medida em que: a) criou 0 COAF
(arts. 14 a 17), como unidade de inteligéncia financeira do sistema nacional de prevencéo; b) estabeleceu regras
de compliance (adequacdo) para certos sujeitos obrigados, integrantes de setores econémicos relevantes (arts. 9°
a 11); c) instituiu a responsabilidade administrativa dos sujeitos obrigados (art. 12); d)criou o cadastro nacional
de clientes do sistema financeiro nacional (art. 10-A).

A lei brasileira segue o modelo sugerido pelo Grupo de Ac¢éo Financeira Internacional (GAFI), criado em 1989
sob os auspicios da OCDE e do G-8. No ano seguinte, 0 GAFI, também conhecido como Financial Action Task
Force (FATF), expediu suas 40 Recomendagdes, que servem de standard para a prevencédo e o combate ao crime
de lavagem de dinheiro. O GAFI relne as unidades de inteligéncia financeira dos varios paises chamados
cooperantes, inclusive o COAF, e tem representacdes regionais, a exemplo do GAFI-SUD, onde congregam 0s
paises sul-americanos” (ARAS, 2007, p. 2).
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Eduardo Garcia de Enterria, Gustavo Tepedino e Manoel Messias Peixinho, dentre outros, que
esse neoconstitucionalismo congrega elementos tedricos metodoldgico-formais e materiais.

Para a autora, os elementos metodolégico-formais seriam trés premissas, consideradas
fundamentais aos atuais sistemas juridicos ocidentais: a normatividade da Constitui¢do (isto é,
a aceitacdo de que as disposicOes constitucionais sdo dotadas da imperatividade propria de
normas tipicas); a superioridade hierarquica das normas da Constituicdo rigida sobre as
demais normas; e a centralidade da Constituicdo no ordenamento juridico, que deve ser
interpretado em conformidade com essa Constituicdo. Os elementos materiais seriam, por sua
vez, a via de concretizacdo dos pressupostos tedricos anteriores, e expressam a grande
diferenca da proposta neoconstitucionalista em relacdo a visdo anterior essencialmente
programética do contetdo constitucional, tratando-se, basicamente, de dois elementos.

O primeiro, a incorporacéo explicita de valores e de escolhas politicas na Constituicédo,
para a formacdo de um consenso minimo pela maioria que seria a Unica forma entrevista de
realizacdo, na maior escala possivel, do principio maior da dignidade humana e dos direitos
fundamentais positivados na Constituicao.

O segundo elemento seria 0 que chama de a expansdo de conflitos inerentes a
Constituicdo. Um grupo desses conflitos, o dos conflitos especificos, seria fruto das proprias
opcdes previstas na Constituicdo, que, longe de serem perfeitamente complementares, em
geral podem conflitar entre si no caso concreto.

O outro tipo de conflito é o que denomina de conflito de carater geral - aquele que diz
respeito ao proprio papel da Constituicdo, opondo, de um lado, os que dizem ter a
Constituicdo o papel de impor um conjunto de valores e decisdes fundamentais que em tese
transcenderia, em qualquer época, o cenario politico conjuntural (os substancialistas); e, de
outro, aqueles que entendem caber a Constituicdo limitar-se a estabelecer um conjunto de
regras democraticas, ditas materiais ou verdadeiramente substanciais, que permitiriam a cada
geracdo estabelecer seu préprio conjunto de valores e decisdes fundamentais (0s
processualistas).

Essas regras ou condi¢cGes materiais aproximar-se-iam do substancialismo no sentido
de envolverem o principio da dignidade humana e os demais direitos humanos positivados na
Constituicdo -os direitos fundamentais (BARCELLOS, 2007, p. 8).

Conseqliéncias do exposto para o tema do controle externo e de suas varias tendéncias
de execucdo atuais, inclusive por meio dos tribunais de contas, sdo, em sintese, que, partindo-
se do ponto comum entre substancialismo e procedimentalismo, o que torna irrelevante a
divergéncia descrita, torna-se l6gico que a aceitacdo do paradigma da centralidade dos
principios e regras constitucionais implica que, como corolario, a Constituicdo vincula todas
as pessoas fisicas e juridicas, publicas e privadas.

Isso por sua vez implica que as agdes do poder publico devem ser prioritariamente
voltadas para a concretizacdo dos direitos fundamentais e, como ndo é possivel atender a
todos, sempre e completamente; como ndo é possivel valorar direitos fundamentais
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abstratamente, eis que igualmente constitucionalizados, mas somente no caso concreto; como
a realizacdo de agOes publicas e privadas consome recursos que sdo limitados por defini¢éo; e
como, finalmente, os recursos do poder publico ndo devem privilegiar interesses limitados,
mas aqueles de maior alcance efetivo possivel, é possivel deduzir que as chamadas politicas
publicas tornam-se as vias mais adequadas para concretizagdo dos principios e regras contidos
na Constituicdo e, por extensdo, no ordenamento politico-juridico do préprio Estado.

Nesse prisma, as a¢bes de controle das acdes do poder publico ganham potencialmente
importancia desproprocional aos recursos nelas investidos, ademais em um Pais em que o
Estado, em sentido em sentido amplo, ainda, e por muito tempo, concentre a maior parte da
riqueza da sociedade - caso do Brasil.

Critica importante a se realizar a ldgica sintetizada, todavia, é a de que deva existir
limite a ponderagdo que, potencialmente, tenha tendéncia a desprestigiar direitos individuais
sob o argumento da chamada reserva do possivel.

De toda forma, € consensual que e escolha das politicas publicas, principal meio de
alcangar os fins constitucionalmente almejados, transcenda as escolhas individuais ou mesmo
as de grupos identificaveis, pois se tornam proprias a arena majoritaria, mas, por outro lado, é
instigante constatar que, exatamente por isso, sdo juridicamente exigiveis do Estado, o que
também da nova dimens&o ao controle.

Consoante completa Ana Paula de Barcellos, € essencial entdo que pelo menos trés
aspectos sejam desenvolvidos para a implantacdo de uma teoria aplicada e eficaz de controle
das politicas publicas: a identificacdo de parametros de controle; a garantia de acesso a
informacdo; e a elaboracéo de instrumentos de controle (BARCELLOS, 2007, p. 12).

Ainda por tal linha, os parametros de controle viaveis comecam pela estipulacdo de
padrdes objetivos, quantificaveis e aferiveis, frutos diretos das opcdes politicas adotadas para
empenho dos recursos dos contribuintes em prol da promocdo considerada possivel dos
direitos fundamentais e da dignidade humana.

Outro parametro de controle é o resultado que se espera da acdo estatal.
Um terceiro, a propria definicdo da politica publica, ja que é juridicamente exigivel.

A garantia de acesso a informacdo pressupfe ndo apenas a existéncia de normas
cogentes nesse sentido, como a legislacdo orcamentaria (Plano Plurianual, Leis de Diretrizes
Orcamentarias e leis orcamentarias anuais), como a Lei de Responsabilizacdo Fiscal e o
emprego de instrumentos adequados e atuais, como, no ambito da Unido, sistemas
informatizados como o SIAFI (Sistema Integrado de Administracdo Financeira) e, no ambito
dos estados, DF e municipios, o SIAFEM (idem, para esses entes federados), ainda em lenta

implantacdo, assim como muitos outros meios, como o Portal da Transparéncia Ptblica'*®,

Y http://www.portaldatransparencia.gov.br/


http://www.portaldatransparencia.gov.br/
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mantido pela CGU na Internet, ou de entidades privadas devotadas a0 acompanhamento dos
dispéndios da Administracio, a exemplo do sitio Contas Abertas **’e muitos outros.

S6 que comega, irdnica e fundamentalmente, ndo por outro ponto sendo por onde
praticamente se comegou este estudo - pelo principio constitucional da prestacdo de contas
(art. 34, VII, “d”, c/c o art. 70 da Constituicdo Federal).

7 http://contasabertas.uol.com.br/asp/ . Neste sitio, por exemplo, em noticia veiculada acerca da apreciagio das
contas anuais do Governo (art. 71, I, da CF), consta noticia que demonstra dois aspectos aqui abordados: acesso
a informacdo e questionamento da controlabildade (accountability) das politicas publicas:

“O acompanhamento da execugdo orcamentidria do Orcamento Geral da Unido (OGU) evoluiu
significativamente nos ltimos anos, no que diz respeito aos valores autorizados, empenhados (reservados),
pagos, etc. Por meio do Siafi (Sistema Integrado de Administracdo Financeira) - que registra receitas e
despesas da Unido - ou de sistemas online que o reproduzem, é possivel obter minucioso detalhamento das
despesas realizadas. No entanto, o acompanhamento dos dados fisicos ainda é precario. O Tribunal de Contas
da Unido (TCU) analisou a questdo e constatou que 72% dos programas do governo federal em 2008 n&o
puderam ser acompanhados sistematicamente ao longo do ano, pois careceram de informaces de indicadores e
metas fisicas (objetivos previstos inicialmente no OGU e listados no Diario Oficial da Uni&o no comeco de cada
ano) (...) Sem informagdes sobre o cumprimento das metas estabelecidas para um programa, é impossivel fazer
uma andlise da eficiéncia do gasto publico no Brasil” (09/06/2009).
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6 CONCLUSAO

Em vista do exposto, as varias conclusdes alcangadas a que se pOde chegar séo
passiveis do seguinte resumo:

- que existam algumas hipoteses de conflitos potenciais e varios casos de conflitos
efetivos entre as competéncias atribuidas ao TCU, as agéncias reguladoras, ao CNJ e CNMP e
ao controle exercido pelo Judiciério e pelo Ministério Publico;

- que o conceito constitucional de controle externo sempre transcendeu o previsto nos
artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal, haja vista 0os motivos historicos de sua institui¢do, a
evolucdo do conceito e sua efetivagcdo progressiva e sempre inatamente correlacionada e
dependente da persisténcia do Estado democratico de direito e do relativo equilibrio entre os
Poderes;

- que h& progressiva compreensao e crescente demanda quanto a urgéncia do efetivo
exercicio do chamado controle social do Estado por parte de uma sociedade cada vez mais
democratica, critica e apta a avaliagdo de informacdes e da atuacdo dos agentes politicos;

- que os conflitos potenciais entrevistos refletem a reacdo dos poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario ao risco de redefinicdo de suas prerrogativas por forca desse controle
social; e

- que esses controles concorrenciais tendam a um relativo acomodamento, em um
complexo sistema colaborativo entre os Poderes, que devera, inclusive, refletir uma nova
forma de condominio do controle da ética e das politicas publicas, como formas de efetivacdo
dos chamados direitos fundamentais e das normas e principios constitucionais correlatos.
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