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"As finangas, meus amigos, sdo o espelho dos govemos, espelhos nédo
somente da sua idoneidade administrativa, mas da sua moralidade. No
individuc mesmo, a economia, bem entendida e bem regida, € a flor de
quase todas as outras virtudes: a sobriedade, a previdéncia, a modéstia, a
ordem, a independéncia, a hanestidade, o respeito do homem aos seus
proximos e a si mesmo. Suponde juntas estas prendas, e delas decorrera,
espontaneaments, a meoderagdo, a parcimdnia, ¢ tentoc noc despender.
Abstrai-lhes do concurso, € ireis dar no desperdicio, na prodigalidade, na
dissipagao.”
{Rui Barbosa)



RESUMO

Dentre os instrumentos de controle estatal previstos, escolheu-se aqui tratar das funcdes
constitucionais dos Tribunais de Contas na atual ordem constitucional brasileira, enquanto
legitimos érgaos administrativos de natureza especial, cuja fungao consiste auxiliar o Poder
Legislativo correspondente na fungdo de fiscalizar os atos de governo e gestdo da
administragae publica como um todo, desempenhando, com isso, um papel indispensavel a
obtengdo de uma administracao publica proba, eficiente, econdmica e que respeite os
direitos e garantias individuais e coletivas. Adentrando na estrutura organizacional dos
Tribunais de Contas, analisa-se, especialmente, como atua o Ministério Publico Especial de
Contas que oficia nessa jurisdigio®que, dentre outras atribuicGes, eficia, instrui e opina nos
processos de fiscalizagdo e nos provimentos finais desses 6rgaos. Percebendo que, da
forma como esta estruturado, o Ministério Pubiico de Contas encontra-se limitado em suas
acbes, sendo 6rgdo pouco aproveitado para a responsabilizagao dos governantes, a
intencdo da pesquisa consiste em confrontar tais aspectos frente ao arcabougo teédrico de
governo e sociedade civil em Locke e, a partir dai, investigar como aperfeicoar tais
atribuigfes institucionais, evidenciando novas formas de controle estatal que poderiam ser
empreendidas de maneira mais célere pela instituigdo em comento, de modo a garantir uma
maior eficacia dos provimentos emanados das Cortes de Contas, tendo em conta o
interesse publico na boa aplicagdo dos recursos publicos, de acordo com a legalidade,
eficiéncia, publicidade, economicidade e imparcialidade.

Palavras-Chave: Ministério Publico Especial. Controle da administragio publica. Tribunais
de Contas.




ABSTRACT

Among the instruments of state control envisaged, has been chosen here to address the
constitutional functions of the audit in the current Brazilian constitutional order as legitimate
administrative bodies of a particular type whose function is to assist the legisiature in the

Py function to oversee the acts of government management and public administration as a
whole, playing with it, an essential to obtaining a government proba, efficient, economical
and respectful of the rights and guarantees individual and collective. Entering in the
organizational structure of the audit, we analyze in particular acts as the prosecutor of the
Special Accounts that officiate in that jurisdiction, which, among other duties, officiating,
coaches and believes in the process of review and final Provisions of these organs. Realizing
that the way it is structured, the Ministry of Public Accounts is limited in its actions, and body
to be tapped for the accountablhty of rulers, the intention of this research is to confront such

L] issues against the theoretical framework of government and civil society Locke. and
thereafter, to investigate how:to enhance such institutional functions; .demonstrating’ new
forms of state control that coutd be undertaken in a more expeditious by. the linstitution under
discussion in order to ensure greater effectiveness of appointments issued by the Courts of
Auditors and ‘into account the pubiic interest in proper application of public resources,
according to the legaiity, efficiency, advertising, economy and faimess.

. Key-Words: Ministry of Public Accounts. State's Control. Courts of Auditors:
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INTRODUCAO

A andlise do avanco intelectual da humanidade pode ser dividida em trés
momentos: a idade antiga, marcada pelos pensadores classicos;, a idade
média, que se destacou pela influéncia da religido no pensamento filosdfico; e
a idade moderna, que se caracterizou pela retomada da liberdade de pensar,

criticar e buscar fundamentos na razao.

A filosofia antiga corresponde ao _periodo compreendido entre o
surgimento da filosofia e a queda do império romano; nasceu a partir da
necessidade de entender e explicar 0 mundo e seus fendmenos com base em
justificativas de natureza real, abstraindo-se qualquer fundamentagao
mitoloégica. As figuras de maior destaque desse periodo foram Platdo e

Aristoteles.

A transicao entre esta etapa e a Filosofia Medieval nao é muito clara.
Sabe-se, no entanto, que ela se da com a emergéncia do cristianismo. O
pensamento filosdfico medieval se caracteriza por um marcante sincretismo
entre a filosofia classica e as crengas religiosas, marcadamente o cristianismo;
existia a necessidade de buscar argumentagdes racionais, sobretudo a partir
da contribuicdo grega, para supedanear os dogmas da Igreja, tais como “fe’,
“criacionismo”, “Deus”, “imortalidade da aima” etc. A correlacao entre fé e razéo
se da com a subordinagao desta aquela, em varios graus. O principal tedrico

desta fase do pensamento & Tomas de Aquino.

Esse periodo € ainda marcado pela presenga do absolutismo e pelo
feudalismo. O primeiro limitava a participacac do pove no poder, impondo-se,
sobremaneira, a vontade do soberano de forma despédtica e sem limitagao
juridica, acreditando-se na divindade de sua origem e de suas agbes. O
feudalismo, por sua vez, causou ¢ desrespeito ao direito de propriedade e ao
acesso de todos a ela, havendo o monopdlio econdmico e a exploragao de

mao-de-obra.

O Estado Absoluto, por sua vez, era caracterizado pela total falta de

controle sobre as acdes do monarca, sendo este o detentor de todo o poder e




soberania, inexistindo qualquer entendimento racional acerca da organizagao
da sociedade, da origem do poder estatal e da fiscalizacdo sobre ¢ seu

exercicio.

Com as luzes trazidas pelo racionalismo e pelo liberalismo, fortalecidos
pela queda de poderosos governos absolutos, passa-se a observar as
mudan¢as gradativas no sombrio quadro imposto pelo absolutismo,
adentrando-se na discussdo do contrato social, da delegacao de poderes do
povo para o governante e que este, ao contrario do que se pensava, esta a

servico da maioria, devendo satisfacao de seus atos administrativos.

Em John Locke, verifica-se a dessacralizagdo e a laicizagdo da idéia de
poder, bem como o ataque a presenca de elementos religiosos e despdticos no
exercicio do governo. Em Locke, o estado de natureza &€ o que explica a
necessidade de um governo civil, posto que este dltimo somente se torna
necessario pela insuficiéncia do primeiro em face da auséncia de uma

autoridade designada para decidir.

Acerca da origem do poder central, o entendimento, recebendo a
influéncia do racionalismo, direciona-se no correto sentido de que este ndo é
do governante, mas sim do povo que, apenas na certa e necessaria medida,
transmite doses limitadas de sua liberdade para a criagao de uma autoridade
com prerrogativas de falar e decidir pela coletividade. O consentimento & o
aspecto fundante do contrato social em Locke, que o explica com base na
vontade da maioria, ja que ninguém é obrigado a deixar o estado de natureza.
O Estado surge, portanto, com a delegagao, pelo povo, titular da soberania, do
poder necessario para organizar a vida em comunidade. Uma vez agrupadas
as pessoas, massificando-se as relagdes humanas, deu-se a necessidade de
sua organizacdo e regulamentacao, tendo surgido o ente estatal como centro

do poder.

Pelo fato de que o poder central passaria a ser exercido pelos
semelhantes dos governados, escolhidos dentre o préoprio grupo social, as
imperfeicbes e os interesses pessoais poderiam corromper o exercicio das

prerrogativas de governo, tornando-o abusivo. Conferindo-se ac Estado o




exercicio de todo o poder, continuando ele sujeitc as possibilidades de
imperfeigdes e arbitrios, era preciso saber como barrar tais vicissitudes. Na
busca de um modo de evitar esse desvirtuamento, pensou Locke na
supremacia da funcdo do poder delimitada pela vontade popular direta, qual

seja, a legislativa.

Qutro importante tema, também enfrentado por Locke, diz respeito ac
direito de propriedade, que nele foi explicado como parcelas da natureza e
como instrumento de sobrevivéncia a que todos deveriam ter acesso. Embora
n&o tenha tratado da divisdo entre propriedade publica e propriedade privada,
parece 6bvia a impossibilidade de afastar-se a existéncia da propriedade
publica, ou seja, aquela que deveria ser manuseada e gerenciada pela

autoridade estatal em beneficio da comunidade.

Locke defendia a liberdade do individuo, mas ndo o seu exercicio como
licenca ilimitada, e sim como obediéncia a lei. Essa lei, por conseguinte,
tratava-se da Lei da Razdo que se baseava em dois principios: impossibilidade
do homem destruir a si mesmo e as suas posses, € 0 de nao poder causar

dano a outro nem as posses dele.

Para o Estado havia a fungao de organizar e regulamentar a vida em
sociedade, bem como a missdo de decidir pendéncias oriundas das relagdes
humanas, impedindo o exercicio individual do poder e a atuagdo do individuo
como juiz em causa propria, evitando o estado belicoso, além de fazer uso da
propriedade destacada e colocada ao seu dispor em beneficio exclusivo da
coletividade. A partir desse quadro, o absolutismo encaminhava-se para a ruina
e comecava a aparecer para o Estado, de modo racional, a responsabilidade

pelo exercicio do poder.

Com o amadurecimento das instituicdes, especialmente pelo advento do
Estado Moderno e do pensémento constitucional, varios mecanismos de
controle estatal foram criados e implementados, corolario da impossibilidade de
reat'ivagéo do absolutismo como forma de exercicio do poder. Dentre tais
instrumentos, destacam-se os Tribunais de Contas, cujo formato encontra-se

em uso e funcionamento em inimeroes paises.




Atualmente, no Brasil, de acordo com a ordem constitucicnal em vigor, os
Tribunais de Contas sdo érgdos administrativos de natureza especial, cujo
objetivo é o exercicio do controle externo das agbes estatais sob os aspectos
de planejamento e de gestdo. Em sua estrutura, encontra-se a designacéo de
uma Procuradoria de Contas que oficia nessa jurisdicdo, sendo componente
direto do Ministério Publico Estadual (no caso dos Tribunais de Contas dos
Municipios e dos Estados) ou Federal (no caso do Tribunal de Contas da

Unido).

O Ministério Publico, na forma como se encontra estruturado e posto na
Constituigdo Federal, ndo € apenas uma fungéo essencial a justica, tendo em
vista suas ramificagbes ¢ o desempenho da fungao de custos legis junto a

varios orgaos estatais.

Dentre tais fungdes esta o trabalho exercido pelo Ministério Publico junto
aos Tribunais de Contas, orgaos estatais especiais de controle externo, de
natureza administrativa, que atuam na fiscalizagio, preventiva e repressiva,
das contas pulblicas, tanto em seu aspecto de planejamento quanto de

arrecadacaoc e despesas realizadas.

Sendo designado para um trabalho especifico, tanto técnico quanto
juridicamente, porquanto realizado junto aos Tribunais de Contas, muitas vezes
padece o entendimento geral acerca da efetividade e eficacia do trabalho
ministerial, bem como a sua influéncia nas decisdes e pare'ceres emitidos por

tais 6rgaos de controle.

Filosoficamente, o pleno entendimento e o fundamento da organizagao e
da importancia do trabalho ministerial junto acs Tribunais de Contas podem ser
extraidos do pensamento e da doutrina do individualismo liberal de John Locke,

bem como de sua exposi¢ao acerca da sociedade e do governo civil.

Fazendo uso da Lei da Razéo, o Ministério Publico junto aos Tribunais de
Contas compbe a autoridade estatal, indicada por Locke, ajudando nas
decisdes tomadas pelas Cortes de Contas. Oficiam, instruem e opinam nos

processos de fiscalizagao, influenciando nos provimentos finais desses orgaos.
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Da maneira, no entanto, como esta estruturado, o Ministério Publico de
Contas encontra-se limitado em suas agbes, sendo 6rgao pouco aproveitado
para a responsabilizagao dos governantes, seja por nao dispor de legitimidade
para o ajuizamento de a¢bes judiciais, seja pela por nao ter poderes de abrir e

presidir inquéritos civis no ambito de competéncia das Cortes de Contas.

Pertine verificar se o Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas
pode encontrar seu fundamento na doutrina de Locke para se inserir como
componente da autoridade do Estado para influenciar nas decisdes em que
oficia, além da atuagdo como fiscal da lei, fazendo uso da Lei da Razdo na

protecao do interesse publico e para a responsabilizagdo dos administradores.

O pensamento filoséfico de John Locke foi escolhido para amparar o
estudo do tema proposto em face do momento histérico de sua exposicao,
marcado peloc combate ao absoclutismo estatal pelas idéias liberais e racionais,
estabelecendo-se a base do Estado como instrumento na busca do interesse

publico e na limitagao e no controle do poder pela propria sociedade.

Face todo o exposto, a pesquisa ora apresentada disserta sobre tema de
Direito Publico, fundamentando-se na Filosofia Politica, relacionado ao estudo
da fungéo institucional do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas e o
alcance de seu trabalho nos provimentos finais desses oOrgaos, com

fundamento no pensamento filoséfico de John Locke.

Assim, o trabalho se justifica na medida em que enfrenta as seguintes
questdes: 1) aborda o pensamento filosdfico de Locke, notadamente sobre o
governo e a sociedade civil, bem como expor o racionalismo como fundamento
para a responsabilidade dos governantes por seus atos € no manuseio da
coisa publica; 2) trata sobre o controle empreendido no ambito da
administragao pUblica; 3) disseca a natureza juridica dos Tribunais de Contas e
sua importancia para o controle das agdes estatais no exercicio do poder,
especialmente a luz da Constituicido Federal de 1988, 4) e por ultimo, delimita o
papel do Ministério Publico junto acs Tribunais de Contas e sua influéncia
sobre os provimentos desses 6rgdos. Cada um dos temas referidos constitui

um capitulo especifico no presente trabaiho.




. S

1 GOVERNO E SOCIEDADE CIVIL EM JOHN LOCKE

Considerado © primeiro interprete ingiés da corrente filoséfica do
lluminismo, John Locke aborda em sua vasta obra temas e interesses dos mais
variados matizes, dentre eles a educagédo, religido, ética, epistemologia e a

politica, esta dltima, especialmente, objeto de estudo da presente investigagao.

Como se percebera no decorrer da explanagao que segue, a comparacao
da teoria politica do autor em estudo com a que foi propugnada por Thomas
Hobbes torna-se inevitavel, considerando que ambos os fildsofos assentaram a
base de suas construgbes filoséficas na tese contratualista, divergindo em
diversos pontos cruciais, que serdo, sobremodo, abbrdados de forma reflexa

quando forem pertinentes e necessarios a uma melhor concatenacdo das

 idéias que se quer propor no presente trabalho.

1.1 Locke, Hobbes e o contratualismo

Ao contrario de Hobbes, que concebia o homem como um animal social
por natureza e que so seria capaz de viver em sociedade caso abdicasse de
sua parcela de poder e liberdade em favor de um unico titular da soberania (o
monarca, no contexto do Estado absolutista), John Locke percebeu no homem
um viés politico e social, buscando acentuar-lhe o papel de cidaddo e
responsavel pelo controle do Estado mediante os seus representantes

regularmente constituidos.

Enquanto precursor do liberalismo politico, Locke propugnou a idéia de
um Estado minimo, onde cada individuo seria o agente ativo na promog¢éo do
desenvolvimento e gerenciamento do précesso econdmico-social; tal énfase no
individualismo e, conseqlientemente, na nao atuacdo estatal se justifica em
face do momento histérico que vivenciou o autor - o absolutismo inglés que

tanto limitava os direitos e as liberdades sociais.

Para conferir fundamento légico a sua tese, ¢ autor em exame parte de

duas premissas fundamentais: a primeira, de que todos os homens nascem
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livres': e a segunda, no sentido de que por serem limitados os poderes do
Estado, este somente existe em razédo do consentimento dos cidadéos que o
compdem. Desse modo, conclui que a limitagdo dos poderes do Estado
encontra-se determinada na propria soberania popular de que sio titulares os
cidadaos, cujo poder politico é representado por mandatarios legalmente
investidos da fungdo de proteger e garantir os direitos e liberdades individuais
daqueles contra os eventuais designios de um governante autoritario,

restaurando, sempre que necessario, a ordem constitucional legitima.

Percebe-se acima a existéncia de dois sujeitos que nao se confundem: o
Estado propriamente dito e o governo. Segundo Locke, o governo seria o
comando politico da Sociedade, constituindo-se em um dos segmentos
politicos do Estado, o qual, por sua vez, seria representado pelo todo, cuja
finalidade seria preservar ou garantir a liberdade, a vida e a propriedade,

conforme os contornos de um Estado laico e modemo.

Locke se destaca, ainda, entre os precursores do paradigma
jusnaturalista de filosofia da histéria na defesa da supremacia do estado de
natureza ideal, em que o estado civil assume nitidos contormos e € algado a
momento positivo, em detrimento do estado de natureza, conforme destaca
Edgard Jorge Filho (1992, p. 16), provindo dai, exatamente, a distinta
contribuigao que seu pensamento inaugurou no contexto do constitucionalismo

ocidental.

Borges Horta (2004) pontua que tem data certa a insercdo do referido
autor na Historia da Filosofia, cuja tese estaria mais permeada do contexto
historico inglés no qual se desenvolveu do que, propriamente, de um acurado
rigor técnico-cientifico. Tal constatac&o explica-se no fato de que com o
advento da Revolugdo Gloriosa. de 1688, que poria fim ao absolutismo da
dinastia Tudor com a destituicao de James 1l do trono, o Parlamento inglés
conclama a assumir o poder William D’Orange, cabendo, entéo, a John Locke a

tarefa ardua de justificar e legitimar em raizes democraticas a nova ordem

1"(...) todos os homens naturaimente estao, o qual & um estado de perfeita liberdade para regular suas agbes ¢ dispor
de suas posses e pessoas de modo como julgarem acertado, dentro dos limites da lei da natureza, sem pedir licenga
ou depender da vontade de qualguer outro homem. Um estado também de igualdade, em que € reciproco todo o poder
e jurisdigdo, ndo tendo ninguém mais que outro qualquer.” (LOCKE, 1994, Livro [I, Cap.l, p.379)
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politico-constitucional, em que o consentimento do povo seria determinante
para impor limitacdes de toda ordem ao despotismo e a arbitrariedade

inerentes ao absolutismo e a teoria do direito divino.

A partir dai, Locke desenvolve intelectualmente uma .realidade social que
tende a ampliar as prerrogativas dos representantes do povo e,
proporcionalmente, abrandar a autoridade do soberano. Tal processo tornar-se-
ia inevitavel, uma vez que a nova ordem constitucional, de cunho secular e
moderno, ndo mais se encontrava calcada em bases religiosas como outrora
no absolutismo, mas sim, embora com reservas, na teoria contratualista de
Estado, segundo a qual cada homem cederia livremente parcela de um todo
poder ao governante, para que este, em nome daqueles, garantisse a vida em
sociedade (GRODONA).

Disse-se acima “com reservas” porque enquanto Hobbes, partindo das
mesmas premissas contratualistas, fornecera o paradigma autoritario do
Estado Moderno, Locke concebeu a formula liberal do mesmo. Muito
pertinentes as consideragdes de Bobbio (1994, p. 71) acerca da discusséo, in

verbis:

Enquanto para Hobbes, que considera que a paz é o fim do Estado, o
direito irrenuncivel é o direito a vida , para Spinoza, que considera a
liberdade como o fim do Estado, o direite imenuncidvel é o direito de
pensar com a propria cabega.

Na concepcdo de Locke, a transferéncia dos direitos naturais é
parcialissima [..] ingressandoc no estado civil, os individuos
renunciam substancialmente a um dnico direito, ao direito de fazer

Justiga por sf mesmos.

Embora Locke corroborasse a idéia de Hobbes no sentido de que a
sociedade civil era fruto de um contrato social firmado por homens iguais e
livres, além de dotados de razdo, os quais renunciam a uma parcela de seu
‘poder. com o fito de preservar a paz, como ja foi dito, suas teorias se
distinguem, sobretudo, no momento seguinte, posto que enquanto este Gltimo
defendia a importancia da seguranga em detrimento da liberdade e a
necessidade de um Estado centralizador que despojasse os direitos dos
governados em favor de um dunico poder de mando (representado pelo

monarca), contrariamente, com Locke, as premissas se invertem, dando-se um
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maior relevo a liberdade dos homens, assegurada com o surgimento de
garantias em face a possiveis malferimentos a direitos individuais perpetrados

por aqueles que se ocupam do governo.

Nessa segunda situagao, inaugura-se, portanto, a figura do Estado liberal,
cujos objetivos estariam permeados em atender e respeitar a liberdade e-a
propriedade das pessoas, as quais se encontrariam despojadas do ius
libertatis, dando azo ao império das leis criado por um Poder representativo da

soberania do povo — o Legislativo.

Acerca de mencionado fato, significativo o destaque que faz Fuller (2004)
ao diferenciar a nogdo do pacto contratual em ambos os autores acima;
enquanto para Hobbes tai seria de submissao absoluta — o que inevitavelmente
supedanearia a existéncia de um poder centralizador e absoluto, para Locke, o
pacto seria de um mero consentimento, denotando a idéia de que, quem quer
gue governasse o Estado, o faria representando o povo, unico detentor da

legitimidade do poder.

Segundo Locke (1998, Livro Il, Cap. XIll, p.518), portanto, esse contrato
nao conferiia ao Estado poderes absolutos como acontece na teoria
Hobbesiana, ou seja, aquele autor nao concebe uma transferéncia total do
poder por parte dos individuos (a exemplo da sua liberdade em geral,
integridade fisica, propriedade etc):

Pois, como todo poder concedido em confianga para se alcangar um
deferminado fim esta limitado por esse mesmo fim, sempre que este
& manifestamente negligenciado, ou contrariado, o encargo confiado
. deve necessariamente ser retirado e voitar o poder as maos daqueles

gue o concederam, que podem deposita-lo de novo onde quer que
julguem ser melthor para a sua garantia e sequranga.

Ou seja, para ter legitimidade, o Estado nao deveria tdo-somente propiciar
segurancga e paz social aos seus cidadaos, mas também ser governado a partir
de um consenso politico e social existente entre a maioria de seus membros,
percebendo-se, com isso, que Locke credita ao “consenso” o titulo de um
requisito imprescindivel para se conferir legitimidade e “durabilidade as
instituicoes politicas - representativas dos grupos sociais componentes do
Estado.
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Dentre as garantias a direitos individuais a que Locke faz referéncia em
sua tese poiitica, Picarra (1989) ressalta o Estado e a lei positiva como
instrumentos habeis contra a inseguranca e a auséncia de paz, o que, segundo
Hobbes sé poderia combater-se com a instituicdo de um Estado absoluto e

unitario.

Em que pesem as divergéncias, ambos os pensadores encarmam a idéia
de que a medida do exercicio do poder politico & determinada em razéo da sua
utilidade para se lograr a ética na Politica, dando origem ao Estado Moderno,
alicercado em uma relagdo impessoal entre o governante e cidadaos (antes,
governados), cujas nohnas de conduta tanto para um quanto para o outro
derivam ndo mais de normas que nao aquelas oriundas do préprio Estado,

criadas conforme previsto em lei pelo ente competente (Poder Legisiativo).

A laicizagao do Estado, portanto, ndo implica na negacgao da necessidade
dos agentes politicos terem uma atuagao ética e correta no trato da res publica,
mas sim por uma conduta proba dos governantes no tocante a gestéo da coisa
publica, sob pena de as transgressbes serem sancionadas conforme

determinado previamente em lei.

E, pois, esse o contexto no qual ganha relevancia o tema da
responsabilidade dos governantes por seus atos e no manuseio da coisa

publica, objeto especr/ﬁco de uma das se¢Oes seguintes, sendo imprescindivel,

contudo, esbogar ¢ vinculo da “lei justa” proposta por Locke e o principio da
legalidade, ao qual se encontram adstritos todos os governantes do Estado
Moderno e que serve de supedaneo a responsabilizagdo que ora se pretende

discutir.
1.2 O primado da lei no Estado liberal e a triparticio de poderes

Para Locke (1994) a razdo pela qual os homens ingressariam em
sociedade seria a de resguardar a propriedade, ndo somente sobre aquela que
guarda sobre seus bens, mas sim, em um sentido mais amplo e genérico,

sobre sua pessoa.
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Nesse contexto, a liberdade total do homem de dispor de si mesmo ou de
seus bens seria determinante a formagdo de qualquer sociedade politica,
embrido de todos os governos legais do mundo, formada pelo consentimento

de homens livres, cuja maioria, ao se unir, incorporar-se-iam em sociedade.

Inevitavel, portanto, apontar Locke, para quem o poder arbitrario era
absolutamente incompativel com as finalidades da sociedade e do governo,
como defensor da democracia representativa, sobretudo ao afirmar que os
homens, embora contratualmente relacionados entre si a fim de garantir a
sobrevivéncia comum e a propriedade privada, nao estdao, de forma
incondicional e autbhoma, contratualmente integrados aoc govemo,
principalmente em se tratando de um governo despotico e alheio aos direitos

fundamentais dos cidadaos.

Ao justificar uma maior legitimidade ao Legislativo, que, na Ingiaterra,
havia algado ao poder supremo de toda a sociedade civil o novo Rei William
D'Orange, Locke assentou bases Uteis a construgao da separagao dos poderes
proposta por Montesquieu tempos depois, conforme destaca Borges Horta
(2004), esquematizada no sistema representativo de governo e, também, no
direito da coletividade de resisténcia a tirania e a opresséao politica, bem como
influenciou, paralelamente, a tfeoria do denominado poder constituinte
originario, fundamental a concepgdo do Estado Democratico de Direito, que

deteria o poder absoluto do monarca de outrora.

Ao conferir ao Legislativo papel crucial nos contornos do Estado moderno
e sendo a atividade de legislar insita daquele poder, Locke também tem o
meérito de ser o precursor do principio politico da Lei, primado este que deriva
da vontade da maioria daqueles que compde o Estado, obrigando,
consensualmente, tanto o governo quanto os cidaddos, conforme a

corporificagao das leis que regem o Estado como um todo.

Nesse sentido, ainda, diferentemente dessa relacao de consensualidade
entre Estado e cidadaos, intermediada pelo representante - mandatario, Locke
registra que a lei imposta de maneira arbitraria pelo soberano (como acontecia

no Estado Absolutista, em que um sé homem era detentor dos poderes de
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legislar, executar e julgar), na medida em que ameagam os direitos
fundamentais do homem, nao poderia prosperar, por carecer da necessaria

legitimidade que s6 a maioria do povo teria o cond&o de lhe atribuir.

Objetivamente, a contribuicdo iockiana para a construgdo da teoria da
triparticio dos poderes consiste, exatamente, em identificar que a denominada
“lei justa” seria produzida por um dado 6rgdo competente (competéncia
atribuida pelo povo aos seus representantes) e que seria executada por outro
ente legalmente incumbido de tal mister, independentemente da denominagao

que lhe fosse atribuida.

Acerca da contribuicao de John Locke para a teoria da triparticdo dos

poderes, leciona Bonavides (2007, p. 44-49):

A fteoria tripartida dos poderes, “como principio de organizagdo do
Estado constitucional,” é uma conlribuigo de Locke e Montesquieu.
Este se apdia naquele e, inequivocadamente, no que supde ser a
realidade constitucional inglesa: um Estado onde os trés poderes
(Executivo, Legislative e Judicidrio} estariam modelarmente
separados e mutuamente contidos, de acordo com a idéia de que "0
poder defém o poder” (“Le pouvoir arréte Le pouvoir').{...]

Locke, muito menos radical que Montesquieu, engendroy essa
divisdo apenas como ‘principio de limitagdo do poder entre o
monarca e a representagdo popular”

Bonavides (2007) explica que, em conformidade com a teoria t'ragada por
Locke, o poder dos reis ndo saira de todo enfraquecido, tendo ressaltado que,
dentre os poderes subsistentes (executivo e do federativo, este pertinente as
questdes de ordem externa relacionados a guerra, paz, aliangas, tratados etc),
destacava-se uma terceira esfera de poder — a prerrogativa em nome do bem
comum, que concedia ao governante a possibilidade de agir na dependéncia
de lacunas da legislagao existente. Aduz, ainda, que em Locke o poder era
restringido pelo consentimento dos homens, pelo direito natural, denotando
uma perspectiva tedrica mais utdpica, enguanto que Montesquieu se destacara
pela técnica de sua organizagao, tornando sua teoria apta a ser concretizada,

de fato.

De qualguer modo, é inegavel que a técnica da triparticdo dos poderes,
preconizada inicialmente por Locke nos moldes assentades acima, representou

um mecanismo fundamental de protecao dos direitos da liberdade, tao caros a
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burguesia da época, vez que representava uma solugéo inicial para a

problematica de limitagdo da soberania do governante.

1.3 O racionalismo de Locke como fundamento para a responsabilidade
dos governantes por seus atos e no manuseio da coisa publica

Dentro do contexto da teoria politico-social de Locke, n&o menos
importante foi a contribuigao de suas idéias na Declaragéo de Independéncia
norte-americana (1776), Declaracdo dos direitos do homem e do cidadao
(1789), Revolugdo Francesa (1789) e Declara¢do dos Direitos do homem
(1948), marcadamente em razéo dos temas da liberdade e da democracia

constituirem-se naqueles objetos de maior relevo em sua filosofia politica.

Contudo, importa na presente segdo registrar a influéncia lockiana na
responsabilizagdo dos governantes, pondo fim ao principio da
iresponsabilidade, segundo o qual “The King can do not wrong”, ou seja, o rei

nunca erra, primado caracteristico do Estado Absolutista.

Ao combater o absolutismo e pretender submeter os governantes ao que
determina a “lei justa” (leia-se, aquela ditada por um 06rgdo competente —
Legislativo, legitimamente investido de parcela do poder soberano da maioria
do povo, que a ele lhe conferiu a tarefa de criar leis), Locke em muito contribuiu

para firmar os pilares do principio da legalidade.

Segundo referido primado, ao contrario do cidadao, para o qual tudo lhe é
possivel desde que nao proibido por lei strictu sensu, para o Estado e seus
subordinados vale a premissa inversa, ou seja, so é-lhe permitido aquilo que for
previamente prescrito e determinado em lei. Perceba-se, nesse ponto, que s6 0
povo, por meio de seus representantes — mandatarios, € que pode restringir
sua propria liberdade, considerando-se esta em seu sentido amplo, em clara
distincdo ao sistema adotado pelas monarquias absoiutistas, em que o
soberano criava a lei segundo suas convicgoes, aplicava-a e, ainda, julgava os

conflitos sociais.

Tal distingdo torna-se crucial, vez que limita os poderes dos governantes

na condugdo do Estado, em beneficic da supremacia do interesse publico e
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respeito as liberdades e garantias individuais e coletivas dos cidadaos,
tornando-os, ainda, responsaveis por seus atos e omissdes, na forma

consignada em lei. Segundo aponta Litrento (1980, p.156):

Locke levanta toda a estrutura de um verdadeiro sistema
constitucional, expondo os direifos do povo como uma unidade
comunitaria e os dos cidaddos como individuos independentes na
sociedade em que vivem. Dai sua feora da divisdo dos poderes,
racionalizando, limitando o poder e o arbitrio-do Estado, difigindo-o a
garantir os direitos fundamentais.
E, em resumo, o que dita teoria do Estado sob o império da lei, também
conhecido como Estado de Direito, concepgac fortemente influenciada pelas

idéias liberais de Locke.

A idéia de responsabilidade do Estado, conforme aponta Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2004, p.882), € conseqiiéncia iogica e inevitavel do
surgimento do Estado de Direito, vez que o supedaneo deste se da em bases e

categorias puramente racionais, dedutivas. Mais adiante, o mestre completa:

Deveras, a partir do instante em que se reconheceu que todas as
pessoas, sejam elas de Direito Privado, sejam de Direifo Publico,
encontram-se, por igual, assujeitadas & ordenacéo juridica, ler-se-ia
que aceitar, a bem da coeréncia lbgica, o dever de umas e ouiras —
sem distingdo — responderem pelos comportamentos violadores do
direito atheio em que incorressenm.

Em razdo deste novo panorama politico, qual seja, o liberalismo
propugnado por Locke, €& que emergiu a nece_ssidade' de se criarem
mecanismos de controle sobre a atividade administrativa dos governantes, com
vistas a impedir-lhes de dispor do interesse plblico desarrazoadamente, fosse
evitando que se desgarrassem de suas finalidades precipuas ou coagindo-lhes
ao atendimento dos preceitos legais que Ihes sdo norteadores, face ao

principio da legalidade.

Sobre esse primado do constitucionalismo moderno, Bandeira de Mello

(2004, p.90), mais uma vez, assevera que:.

Para avaliar corretamente o principio da flegalidade e captar-lhe o
sentido profundo cumpre atentar para o fato de que & ele a fradugio
jurfdica de um propésito politico: o de submeter os exercentes do
poder em concreto - o administrative — a um quadro normativo que
embargue favoritismos, perseguigdes ou desmandos. Pretende-se
através da norma geral, absirata e por isso mesmo impessoal, a lei,
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editada, pois, pelo Poder Legislativo — que é o colégio representativo
de todas as tendéncias (inclusive minoritérias) do corpo social -,
garantir que a atuagdo do Poder Executivo nada mais sefa senéo a
concrefizagdo desta vontade geral.
O principio da Jlegalidade contrapbde-se, portanto, e
visceralmente, a quaisquer tendéncias de exarcebacdo
personalista dos governantes. Opde-se a todas as formas de
poder autoritario, desde o absolutista, contra o qual irompeu, até as
manifestagbes caudilhescas ou messidnicas tipicas dos paises
subdesenvolvidos. O principio da legalidade é o antidoto natural do
- poder monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a idéia de
soberania popular, de exaffacdo da cidadania. Nesta ditima se
consagra a radical subversido do anterior esquema de poder
assentado na refagdo soberano-sidito (submisso). Grifou-se.

Assim & que, como consequéncia natural do desenvolvimento tedrico do
Estado de Direito, do qual o principio da legalidade faz parte, novas formas de
controle sobre a atuacdo administrativa dos .govemanfes surgiram e,
paulatinamente, adequaram-se a realidade institucional e politica de cada
Estado.

E. pois, sobre os diversos tipos de controle e os seus principios
informadores de que tratam as se¢des seguintes, tendo como supedaneo a
Constituigdo Federal de 1988, assumindo maior relevancia o pape! dos
Tribunais de Contas e do Ministério Publico Especial dentre os diversos
mecanismos previstos, tendo em vista ser este o objeto precipuo da presente

explanagao.




2 CONTROLE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O Estado surgiu como necessaria forma de organizagdo da sociedade.
Como conseqiiente légico da organizagao estatal, adveio o imperativo do
controle da Administragao Publica. E, neste momento, pois, que ganha relevo a
a doutrina contratualista iniciada por Locke e, posteriormente, aperfeigoada por
Rousseau e Montesquieu, haja vista que partiu do Estado liberal a justificativa
sobre a necessidade de se impor limites & atuagéo discricicnaria dos

governantes, pautando-a conforme a lei, como ja detidamente explicado.

Obviamente, quando o povo resolve entregar nas maos de outrem a
geréncia de seus interesses, & condi¢do basica que essa administragéo sofra
um dominio controlador, quer por interesse do verdadeiro 'detentor' do poder, o
povo, quer por interesse do proprio Estado em avaliar sua perfomace. Tal
controle, por dbvio, existira sobre todo o aparelho estatal, notadamente quanto
& gestao dos recursos publicos. Destarte, uma vez definidos os fins do Estado,
sdao também, concomitantemente, estabelecidas as regras para sua

organizagao e atuacao.

Por sua vez, o controle da Administracao Publica néc se limita as agdes
do Poder Executivo, posto que os poderes Legislativo e Judiciario também
praticam atos administrativos, sendo igualmente submeétidos a atividade
controladora. Ensinando sobre o controle administrativo, Zanella di Pietro
(2003, p. 599) destaca que:

Pode-se definir o controle da Administragdo Piblica como o poder de
fiscalizacdo e cormegdo que sobre ela exercem 0s O6rgédos dos
Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de
garantir a conformidade de sua atuagdo com os principios que lhe
sdo impostos pelo ordenamento jurldico.

De fato, o controle é um poder-dever de todos os 6rgaos que compdem a
Administragao Publica, compreendendo-se em sentido amplo, com o objetivo
de garantir a legalidade e a eficacia de seus atos atraves de uma fiscalizagao e
corregdo, em consonancia com os principios € normas impostas pelo

ordenamento juridico.



22

Corolario desta realidade é o fato de que a maquina administrativa, com
todos os seus meandros, atos, leis, licitagdes, contratos, convénios, servidores
e servigos, patimdnio e recursos publicos, precisa ser constantemente
submetida a uma espécie de dominio, com o escopo de assegurar a efetiva

realizagdo do interesse da coletividade.

Nesse aspecto, retomam-se, mais uma vez, os ideais contratualistas
propostos por Locke, cuja teoria buscou combater os designios autoritarios do
absolutismo concebendo a criagdo do Estado liberal, estando este direcionado
a atender e respeitar a liberdade e a propriedade das pessoas, as quais se
encontrariam despojadas do ius libertatis, dando azo ao impéric das leis criado

por um Poder representativo da soberania do povo — o Legislativo.

Percebe-se, com efeito, que a idéia de controle ndo € nova, sendo fruto
do desenvolvimento, como visto, das teorias contratualistas, agregadas a

outras tantas no decorrer da historia.

Cabe aqui destacar, contudo, que, por ser de natureza dedntica, ou seja,
dizerem respeito a seara do dever ser, as normas podem ou nao ser
obedecidas. Melhor dizendo, no presente caso, mesmo diante da legalidade
estrita em que deve atuar o administrador publico, o comando legal podera ser
por ele violado, e, entéo, para que seja constatada essa violagéo quanto aocs
aspectos contabeis, financeiros, orgamentarios, operacionais e patrimoniais, €

de fundamental importancia a atuacao dos Tribunais de Contas.

Pela possibilidade do ndo atendimento ao dever ser & que séao
subordinados ao controle externo os gestores publicos, de todas as esferas,
submetidos, conforme o caso, as atribuigdes do Tribunal de Contas da Unido,
Tribunal de Contas do Estado e Tribunal de Contas do(s) Municipio(s), todos
com expressa previsao constitucional. Uma vez atestado o descumprimento
aos mandamentos da lei, poderdao estes 6rgdos sugerir a desaprovagao das
contas de governo, em estrito auxilio ao Poder Legislativo, ou efetivamente
desaprova-las, cominando as sangdes cabiveis, no casc do julgamento das

contas de gestao.
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2.1 Principios do controle administrativo

No exercicio do dominio controlador sobre a Administragao Plblica, seja
ele interno ou externo, é preciso Iémbrar, constantemente, de todo o arcaboucgo
principiologico regedor dos atos de gerenciamento dos assuntos publicos.Tais
principios envolvem ndo apenas os do Direito Administrativo, mas também os

principios processuais e 0s principios gerais do direito.

Entretanto, limitando os comentarios desta se¢éo aos principios do Direito
Administrativo, convém lembrar que o caput do art. 37 da lei Suprema destacou
5 (cinco) -principios administrativos, sendo eles o da legalidade, moralidade,
impessoalidade, eficiéncia e publicidade. No bojo dos artigos 70 ao 75, que
trata da “Fiscalizagao Contabil, Financeira e Orgamentaria®, faz-se constante
refer&ncia a base principiolégica. Em adi¢io, a legislagéo infraconstitucional e a
doutrina consagram outros principios, pertinentes a varios aspectos no

aperfeicoamento da arte de bem administrar.

A seguir, passa-se a expor principios mais relevantes a atividade
controladora, correlacionando-os ao exercicio da fungdo dos Tribunais de
Contas, sem prejuizo dos que nao forem citados por questao de pertinéncia

tematica, e ndo devido a falta de importéncia a atividade administrativa.

Principio da legalidade: mencionado no caput dos artigos 37 e 70, e no
inciso Il do artigo 74, todos da Constituicdo Federal/88, a legalidade € o
principio mais importante de todo o Direito Administrativo, pois dele emana

toda a lisura dos atos da administragao.

Com o surgimento do Estado de Direito, nasce, concomitantemente, o
principio da legalidade, representando a derrocada da vontade do soberano
(Administragao Patrimonialista “Regeliana”), além do natalicio da administragao
burocratica. Com tal administragio, passa a ocorrer a plena submissao dos
governos a vontade da lei, inclusive sendo a legalidade a maior garantia de que
os direitos individuais estardo resguardados, segundo a sistematica do Estado

liberal proposto por Locke e a legitimagao do Legislativo pelo povo que o elege.
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No bojo desse preceito, diferentemente do direito privado, em que “aquilo
que naoc & proibido em lei, é permitido”, a legalidade administrativa estrfta diz
respeito ao dever do gestor plblico em somente realizar aquilo que a lei
ordena. Nem poderia ser de outro modo, pois no direito publico ndo se
administram interesses proprios, mas alheios, da coletividade. Desta forma,
ndo pode o administrador impor sua vontade, inexistindo eéte aspecto subjetivo

tao caracteristico do Estado absoiuto.

Com efeito, a legalidade & dever de toda a administragéo, seja de quem
presta contas, seja de quem as analisa, vez que as atividades, prazos,
protocolos, documentos, critérios para julgamento e aplicagdo de sangdes,
recursos, fases processuais, departamentos, oitivas das partes e do Ministério
Pablico de Contas, tais normas estdo reguladas em lei, devendo esta ser

obedecida estritamente.

Os demais tipos e formas de controle, inclusive o interno, também devem
pautar-se na legaiidade, atendendo a vontade da lei, obedecendo as normas
que regulamentam as formas de evitar o desperdicio, através do controle de
entrada e saida de produtos, tombamento e conservagao do patriménio estatal

mébvel e imovel, e a manutengao de arquivos atualizados do quadro de pessoal.

Principio da supremacia do interesse publico: o objetivo final de todas
as formas de controle é a realizagdo do interesse publico, impedindo que
atitudes iniquas corrompam a atividade administrativa, atravées do

processamento de interesses escusos, alheios e particulares, seja de quem for.

Nao importa se o exercicio controlador é de tutela ou autotutela, o eécopo
serd sempre de efetivar a supremacia teleoldgica do servigo publico, ou seja,
satisfazer a coletividade. A importancia desse principio € algo marcante, posto
que a finalidade de realizar beneficios & comunidade deve reger os atos
publicos desde a elaboragdo da lei, até sua efetiva aplicacdo nos casos
concretos enfrentados pela administragdo. Assim, a administragcao publica nao

pode prescindir do interesse publico por ser ele indisponivel, devendo exercer

todas as suas atribuicoes em conformidade com essa finalidade.
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Inobservando esse principio, estara o administrador incorrendo em desvio
de finalidade, podendc ser a ele imputada a autoria de atos de improbidade
administrativa, previstos especialmente na Lei n°. 8429/92 (Lei de improbidade

administrativa).

Principio da legitimidade: mencionado no caput do artigo 70 da Carta
Politica, a legitimidade é conseqiiéncia da legalidade, dizendo respeito a
pessoa e a forma de se efetuar o ato determinado em lei, o que tornara legitima
a agdo administrativa. Ressalva-se, contudo, que mesmo tendo sido realizado
por pessoa e modo diversos daqueles determinados pela lei, poderd se
presumir legitimo o ato, caso este tenha trazido beneficios efetivos a

coletividade.

Do mesmo modo que a legalidade, a legitimidade também deve ser
observada pelo 6rgdo controlador, ou seja, somente opinam e julgam aqueles a
gue a lei delegou estes poderes, obedecendo-se as formas e normas

processuais.

Na fungao de custos legis, dentro dos Tribunais de Contas estdo os
membros do Ministério Publico de Contas, que ingressam nas fileiras dos
Procuradores através de concurso publico de provas e titulos; no papel de
julgadores, estdo os Ministros ou Conselheiros. Assim, sendo exercido ©
controle externo por pessoas alheias, que ndo se enquadram nas
determinacdes da lei, estara ausente a legitimidade necessaria para auxiliar o
legislativo, nas contas de governo, e julgar soberanamente os responsaveis

~ pelas despesas, nas contas de gestao.

Em adicdo, vale destacar que, no aspecto estritamente contabil-
financeiro, outra aplicagao do principio da legitimidade € a verificagdo de que a
despesa foi legitima, ou seja, se trouxe beneficios a coletividade, se era, de

fato, prioritaria, e se tinha previsao legal.

Principio da economicidade: na instrumentalidade do Processo civil, os

“bens da vida”, objetos da atividade jurisdicional do Estado, séo tutelados para

que se reconhega como pertencente a uma das partes do processo. Na maioria
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dos casos, 0 bem da vida gira em tormo do valor econdmico, tendo em vista a

SuUa escassez.

Para o administrador pablico, o bem da vida que, ressalte-se, nao lhe
pertence, & a totalidade do patriménic e dos recursos pUblicos. Assim como o
prudente chefe de familia, que procura fazer provisdes e aplicagcGes racionais
dos recursos disponiveis, visando a gasta-los de maneira inteligente e
econdmica, o gestor publico, ainda com maior razao, por serem de natureza

pubiica os recursos administrados, observara o principio da economicidade.

Mencionada no caput do artigo 70 do Estatuto Magno, a economicidade
tem por objetivo proteger a escassa verba destinada a manutencdo dos
servicos publicos, num pais com renda per capita tao diminuta e parcos

recursos.

Principio da eficacia e da eficiéncia: mencionados no artigo 74, |l da
Constituicao Federal, esses principios andam de “méos dadas”, nao havendo
maiores diferengas entre um e outro do ponto de vista epistemoldgico,

podendo-se dizer que a eficacia é componente da eficiéncia.

Doutrinariamente, porém, o constitucionalista Morais (2003) faz algumas
distingdes. Para ele, a eficacia € uma das caracteristicas da eficiéncia, havendo
a “eficacia material”, traduzindo-se no atendimento as competéncias e objetivos
legais, proprios de cada 6rgac administrativo. E, por sua vez, segundo Moraes,
ha a “eficicia formal”, isto é, a obediéncia aos procedimentos e processos

administrativos, em resposta ao direito de peticao (arf. 5°, XXXIV da CF/88).

Saliente-se, ainda, que prefalado principio ingressou formalmente no
ordenamento patrio com o advento da Emenda Constitucional n°. 19/98, que
modificou a redagéo do caput do artigo 37, marcando uma certa forma de
transi¢ao da administragao burocratica, ainda vivenciada, para a administracao

gerencial.

Principios da tutela e da autotutela: tutelar significa proteger, cuidar,

ampatrar, defender.
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Quando se fala da autotutela, esta-se referindo ao controle interno, feito
pelo proprio 6rgao da administra¢ao publica. Ja a tutela refere-se & participagéo
tutelar de. orgdo externo, estranho aquele que praticou o ato sob apreciacéo.
Tanto em um como noutro caso, o desiderato &€ a protegao dos interesses
publicos, a defesa dos recursos publicos, cuidando-se para que nhac se

desvanega o patrimdnio coletivo em beneficio do particular.

O que determina se a atividade é de tutela ou de autotutela € a pessoa ou
o 6rgao que efetua o controle. Quando o Tribunal de Contas pratica os atos de
fiscalizagdo a eles delegados, esta-se diante da aplicagdo do principio da
tutela. Quando € o proprio administrador que determina o controle dos atos sob
sua responsabilidade, no ambito de sua pasta, esta ele praticando a autotutela.
E o caso, v.g., do controle do aimoxarifado e do tombamento do patriménio
mével e imdvel do Ente federativo, seja ele qual for, bem como a revogacac
dos atos inconvenientes e inoportunos, visando a realizagdo do interesse

nublico’.

Os principios em comento sao corolarios da imperativa atividade de freios
e contrapesos, de preocupagdo em existir o olhar tecnico e imparcial para
saber e atestar se a lei estd sendo obedecida; se os servigos estdo sendo
realizados a contento: e se os recursos nao estdo sendo desviados, sendo-lhes

dada a devida destinagao.

Principio da motivacdo: em qualquer dos tipos e formas de controle,
deverda ser fundamentada e motivada a decisdc ou posicionamento
administrativo. Com maior razdo ainda, quando desta deciséo resulta qualquer
repudio, desaprovacdo ou sangdo, por parte dos Tribunais de Contas, as
contas apreciadas e/ou julgadas. Se nao forem motivadas, tais decisdes sao

nulas 'de pleno direito.

O imperativo da fundamentagao e da motivagao deriva do artigo 93, inciso

IX da Lei suprema. Embora direcionado precipuamente aos atos do Poder

! Stimula 346 — STF: A administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos. Sumula
473 — STF: A administragio pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles néo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial. '
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Judiciario, e nao seja o Tribunal de Contas érgéo jurisdicional, esse artigo tem

aplicabilidade sobre todas as suas decisoes.

E exigivel a observancia ao principio da motivacao, pois sem a devida
exposicdo quanto aos seus fundamentos e motivos da decisdo n&o & possivel
que o seu destinatario saiba o porqué e as razbes de seu conteudo, impedindo,
por exemplo, o direito a ampla defesa e ao contraditdrio. Segundo o
ensinamento do professor Albuquerque Rocha (2003, p.49), nao sendo
motivadas as decisoes esta-se a praticar “(...) ato arbitrario, confrario ao direito.
As partes tém direito fundamental 8 motivagdo das decisbes {..] Néo basta
indicar o dispositivo legal. E preciso argumentar, isto &, justificar por que o estd

aplicando.”

Arrematando a abordagem do embasamento principiologico do controle
administrativo, lembra-se que nao se deve desperceber os principios da
moralidade, da publicidade e da impessoalidade, mencionados no caput do
artigo 37 da Lei Magna. Este ultimo surgiu na seara juridica no decorrer da
formacgao do Estadc Moderno, especialmente apds as revolugbes burguesas,
quando, entdo, o centro do poder estatal vai se deslocando da figura do
monarca para um ente publico impessoal, de forma a torna-lo um “lugar vazio”,
no sentido de quem o ocupasse n3o o guiaria com suas marcas e objetivos
pessoais e sim com os da coletividade que o colocou no exercicio do poder,

conforme muito bem salientado por Eric Hobsbawm em “A era das revolugGes’

- (1996). O Estado deixa, entdo, de ser Rei para ser de Direito. Sobre essa

relagdo entre o principic da impessoalidade e o Estado de Direito assevera
também Antunes Rocha (1994, p. 146-147).

O Estado de Direifo ndo convive com a personalizagdo do Poder
conforme o governarite em exercicio. A imposigdo de caracteristicas
pessoais ou, principalmente, de interesses pessocais no Estado
desnatura-o, fere-o e vicia o comportamento que dai venha a nascer.
[...] O principio constitucional da impessoalidade administrativa tem
como objefo a neutralidade da afividade administrativa, fixando como
unica diretriz juridica vélida para os comportamentos estatais ©
interesse publico.

Principio da publicidade: de forma semelhante ao principio comentado

acima, a publicidade s6 passou a guiar a gestao estatal em época recente da

historia politica ocidental, © que ocorre exatamente quando a Administragao
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deixa de ter como epicentro os interesses privados dos governantes e volta-se
em dirégéo aos interesses verdadeiramente coletivos, de forma a dar ampla
publicidade da condugdo da res publica. Garante-se, assim, a coeréncia do
adjetivo “publico” aplicado ao substantivo “administragado™ no termmo,
sobejamente conhecido por toda a sociedade (em suas leis e instituigbes,
inclusive), como administragéo publica. Destarte, esta Ultima ndo pode se furtar
a dar pleno conhecimento aos cidadaos dos seus atos e das circunstancias que
os motivaram (assim como a forma de executa-ios), sejam os de natureza

vinculada ou discricionaria.

Principio da moralidade: no que diz respeito a inclusdo da moralidade
como um dos principios constitucionais da administracao publica, destaca-se
uma mensagem clara do constituinte acs gestores publicos e as pessoas que
se relacionam com a administra¢do: nao basta a Iegalidade‘ dos
comportamentos, devem estes ser marcados igualmente pela honestidade.
Bandeira Melo (2004) vé insculpidos no principio da moralidade o respeito &

lealdade e a boa-fé na gestao da coisa publica.

Pode se dizer que a questéo da moralidade na gestao da res publica esta
bem definida em seu contelido e objetivo nos compéndios da filosofia e nas
doutrinas administrativistas. Entretanto, a clareza tedrica referida nao
corresponde a uma identificagdo dos comportamentos imorais que ferem o
Direito na pratica, pois a caracterizagio destes fem muito da subjetividade dos

agentes e deixam poucos rastros materiais.
2.2 Tipos e formas de controle

No que concerne a tipologia e a forma do controle, nao obstante as
diversas classifica¢des doutrinarias, para definir o tipo de controle praticado

pelos Tribunais de Contas, faz-se mister destacar:

|. Que existem diversos momentos em que o “controle” poderd ser
efetuado por estes 6rgaos, sendo definido basicamente por controle previo (a
priori), concomitante e posterior. O controle & prévio quando sua atuagao

anteceder a realizacdo de um determinado ato administrativo. O controle
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concomitante & o realizado conjuntamente a pratica do ato, e o posterior € o
controle praticado apds a feitura do ato. Nesse diapasao, enconiram-se a
maioria dos atos administrativos, que s&o postos sob a andlise e conseqliente

fiscalizagao apos sua pratica.

Il. Que o controle é visualizado no ambito interno e externo, a-depender
diretamente se é realizado por si ou por outrem. O controle interno € aquele
realizado pelo proprio poder, através de um automecanismo com o fito de
sedimentar seus atos com a devida legalidade e legitimidade. E no controle
interno que o poder publico exerce a autotutela de seus atos. O controle
externo, por sua vez, & efetuado por instituicdo ou poder diverso do que esta
sendo fiscalizado, sendo atividade controladora de  fora, controle esse
emoldurado pela Lei Maior para assegurar o equilibrio e harmonia dos

Poderes, criando o sistema de freios e contrapesos.

lil. Que o controle pode ser de mérito (politico), legal e técnico. O controle
politico visa apreciar os atos praticados pela administrag&o sob o aspecto da
discricionariedade, analisando a conveniéncia e oportunidade diante do
interesse publico, sob o prisma da importancia daquilo que foi priorizado e

realizado.

O controle legal & o controle exercida pelo Poder Judiciario e tem relagédo
com o principio da inafastabilidade da jurisdicdo (artigo 5°, XXXV da CF/88),
permitindo apenas o controle formal, isto €, quanto aos aspectos estritamente
procedimentais, julgando se o processo administrativo observou todos os
preceitos legais relativos as garantias individuais, prazos, legitimidade,

motivagao etc.

E, finalmente, o controle técnico € o controle financeiro preconizado no
Estatuto Politico (artigos 70 a 75). E com base nesse aspecto que ocorre a
atividade dos Tribunais de Contas; analisa-se as contas em nivel contabii,
apreciando e juigando o balango geral (orc;améntério, financeiro, patrimonial,
demonstragdes das variagdes patrimoniais e demais anexos exigidos pela Lei
Federal n°. 4.320/64) com o escopo de obter tecnicamente um retrato fiel do

 desempenho da administragao publica na aplicagéo do dinheiro pubiico.




3 TRIBUNAIS DE CONTAS: COMPETENCIAS E NATUREZA
JURIDICA DE SUAS DECISOES '

Com o avento da Constituicdo Federal de 1988, os Tribunais de Contas
agregaram novas e relevantes fungbes de controle sobre os atos
administrativos e de governo do Estado em sentido ampio, passando a
desempenhar um papel indispensdvel a obten¢gdao de uma administrag&o
publica proba, eficiente, econdmica e que respeite os direitos e garantias
individuais e coletivas; tais fungées, em carater mediato, reaigcam ainda mais, e
porque nao dizer que levam ao apogeu, as nogdes de Estado de Direito,
direitos fundamentais, legalidade, dentre outros tantos conceitos juridicos, que
trazem em sua construgado politica os elementos liberais classicos que foram

tragados iniciaimente por John Locke.

Dai a importancia de se delimitar as competéncias constitucionais dos
Tribunais de Contas, enquanto marco do controle sobre a administragdo
publica no pais, para entao, em seguida, ressaltar o papel que desempenha o
Ministérioc Publico Especial, que atua, principalmente, como custos legis no

ambito de referidas Cortes.

3.1 Aspectos gerais da competéncia dos Tribunais de Contas na
Constituigao Federal de 1988:

A atividade processual dos tribunais de contas, de natureza
administrativa, como adiante ver-se-a, tem como espectro o trato das
competéncias designadas pela Constituigdo Federal em seu art. 71, que lhe
confere, em suma, a fungdo de auxiliar tecnicamente ¢ Poder Legislativo
(Congresso Nacional, Assembléias Legislativas e Camaras Municipais) no que
tange a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e

patrimonial1 do respectivo ente federativo no qual esta inserido, seja ele a

! Vejamos as consideragées de José dos Santos Carvalho Filho (2003, p. 302) acerca das
areas de atuacdo sujeitas ao controle financeiro: "A area contabil € aquela em que se
formalizam os registros das receitas e despesas. Na area financeira strictu sensu, o controle
se executa sobre os depodsitos bancdrios, os empenhos, © pagamento e o recebimento de
valores etc. O controle orgamentario visa ao acompanhamento do orgamento e a fiscalizagéo
dos registros nas rubricas adequadas. Restam os controles operacional e patrimonial. No
primeiro, a fiscalizag&o incide sobre a execugio das atividades administrativas em geral,
verificando-se notadamente a observancia dos procedimentos legais para cada fim, bem como
a necessidade de sua adequagdo & maior celeridade, eficiéncia e economicidade. O controle
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Uniao, um dos Estados federados, o Distrito Federal, o conjunto de Municipios

de um Estado ou um s6 deles isoladamente?.

Assim & que, em um primeiro momento, compete ao Tribunal a
aprecia¢ao das contas publicas do Chefe do Poder Executivo, sobre as quais
emitird um parecer prévio, cujo conteldo consiste somente em uma sugestao
ou recomendacdo, tendo em vista que em matéria de Contas de Governo a
competéncia para julgamento € constitucionalmente atribuida com
exclusividade ao Poder Legislativo respectivo3, em regra, nao se submetendo a

ampla revisibilidade judicial.

Por outro lado, também toca aos Tribunais de Contas: além do papel de
apreciar referidas Contas de Govermno para servir de supedaneo a atividade
fiscalizadora do Poder Legislativo respectivo, a ndo menos importante tarefa de
julgar a prestagao de contas de quem quer que seja ordenador de despesas,
responsavel por dinheiro ou valores publicos ou ainda que dé causa a extravio,
perda ou irregularidade de que resulte prejuizos ao Erario, sempre que
necessdario aplicando aos responsaveis, conforme o caso, entre outras
sangbes, as cominagdes de multa ou imputagdo de deébito, contando as
mesmas com eficacia de titulo executivo?, na forma estabelecida no inciso VI

do mesmo artigo.

patrimonial recai sobre os bens do patriménio publico, exigindo-se sejam fiscalizados os
almoxarifados, os bens em estoque, os bens de uso, 0s bens consumiveis etc.”

2 Atuaimente, o ordenamento juridico brasileiro comporta a existéncia do Tribunal de Contas da
Uni&o (TCU); Tribunal de Contas do Estado (TCE), em cada Federagéo; Tribunal de Contas do
Municipio, o que ocorre somente em Sao Paulo & no Rio de Janeiro, face & complexidade de
suas contas; e os Tribunais de Contas dos Municipios, presente nos Estados da Bahia, Ceara,
Goias e Para, coexistindo com o Tribunal de Contas do Estado respectivo.

3 BRASIL. CF, Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) IX — julgar
anualmente as contas prestadas pelo Presidenie da Republica e apreciar os relatérios sobre a
execucao dos planos de governo.

CF, Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unigo, ac gual compete: | — apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta
dias a contar do seu recebimento (...)

* Art. 71, § 3°, CF. As decisées do Tribunal de que resulte imputagéo de débito ou multa teréo
eficacia de titulo executivo.

Nota: em que pese o exposto, hd que se ressaltar que os Tribunais de Contas ndo detém
legitimidade para ajuizar a agéo de cobranga, cuja competéncia & do ente federativo respectivo.
Esse é o entendimento do STF (Vide RE 223.007-SE, Rel. Min. Mauricio Corréa, julg. Em
2/5/2002).
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A respeito do inciso Il do art. 71 da CF/88, que ampara a hipétese
supramencionada, Jorge Ulisses J. Fernandes (2003; P.320) ensina que a
distingao entre o julgamento dos administradores propriamente ditos daqueles
que derem causa a prejuizos ao erario publico & crucial para determinar a

natureza juridica do processo administrativo a ser instaurado:

Por esse motivo é que o comando constitucional se refere a julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis e daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario plblico. No primeiro caso, refere-se a Constituicéo
Federal s contas ordindrias; no segundo, as contas especiais.

Com efeito, quanto ao julgamento das contas plblicas (e ndo apreciagao,
como no caso das Contas de Governo), resta claro que a préopria CF anteviu
pelo menos duas espécies de procéssos administrativos a cargo dos Tribunais
de Contas, quais sejam, a Prestacdo de Contas de Gestdo e Prestacao (ou
Tomada) de Contas Especial, decorrendo dai consequéncias diversas no
ambito das sang¢des que, em tese, poderdo ser aplicadas em um e em outro

caso (cujo tratamento especifico nao comporta no presente tratado).

Ressalta-se, também, que o julgamento das contas e a fiscalizagdo
propriamente dita perpassam, necessariamente, pela analise sobre a
legalidade, legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo administrativa

praticados.

Nesse mistier, a competéncia da Corte de Contas ampara, inclusive, a
realizagdo de auditorias e inspegdes in loco, de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
‘Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario, fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico pertinente, com exce¢io das sociedades de

economia mista, conforme dispde o inciso [V do art. 71, CF/88.

Trata-se, neste Gltimo caso, dos processos de contas de gestdo, nos
quais o poder de julgamento &€ stricfo sensu, ou seja, as decisdes exaradas nos

acordaos prolatados tém carater definitivo, prescindindo da aguiescéncia

posterior do poder legislativo municipal.
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Acerca deste Gltimo aspecto, equivocam-se muitos autores renomados na
seara do direito administrativo ao afirmar que as Cortes de Contas nao
dispGem de competéncia para julgar as contas dos Chefes do Poder Executivo,
cabendo-lhes tao somente, segundo defendem, sua apreciagdo através da

elaboracao de um parecer prévio de carater opinativo, indistintamente.

O equivoco se explica. No | caso do chefe do Poder Executivo
‘desempenhando fungéo de ordenador de despesas, a jurisprudéncia do STJ &
pacifica quanto a competéncia do Tribunal de Contas para a apreciagdo e
julgamento das contas pertinentes. Na realidade, em se constatando que o
chefe do poder executivo exerce uma dupla fungac, o mesmo sera submetido a
dois julgarﬁentos, um emanado do Poder Legislativo, acerca das Contas de
Governo, e outro exarado pelo Tribunal de Contas abarcando a anélise das

Contas de Gestao®,

Qutra fungao das Cortes de Contas & a apreciacao para fins de registrosl

da legalidade dos atos de admissdo de pessoal, salvo as nomeagdes para
cargo em comissdo, pugnando, em regra, pela obrigatoriedade de realizagao
de concurso piblico’. Por outro lado, ainda no tocante a legalidade, também
lhe compete examinar os atos de concessées de aposentadorias, reformas ou
pensodes, tanto no dmbito da administragéo direta quanto da indireta, inclusive

as fundacgdes instituidas e mantidas pelo poder pablico.

Deve-se destacar também que as Cortes, no exercicio de suas
atribuicdes, detém competéncia para apreciar a constitucionalidade das leis e
atos administrativos do Poder Publico®, sejam eles de origem federal/nacional,

estadual ou municipal, cujo efeito sera unicamente negar-lhe a aplicagdo

® BRASIL. Constituicao (1988), art. 71, Il.

Vide RMS 11060 / GO RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA
1999/0069194-6 Relator(a) Ministra LAURITA VAZ (1120).

§ A respeito do tema, Jacoby (2003, p.242) assevera que: "Ainda ¢ importante esclarecer que o
constituinte no exame de legalidade, para fins de registro. Esse procedimento reforga a idéia de
que, apds 1988, as admissdes no servigo plblico passaram a ser atos complexos, precisando,
para sua validade, do exame e confirmacdo pelos tribunais de contas.”

BRASIL. Constituicgo (1988}, art. 37, I, CF. "a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo
com a natureza e da complexidade do carge ou emprego, na forma prevista em lel, ressalvadas
as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livie nomeagio e exoneragdo™
8 Sumula 347, STF: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicoes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Pliblico”.
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quando da aprecia¢do das contas de governo ou do julgamento das contas de
gestao, por exemplo. Tal atribui¢do, contudo, ndo ampara a possibilidade do
préprio Tribunal vir a anular quaisquer normas que sejam, estas consideradas
em um sentido amplo; dai dizer-se que o controle de constitucionalidade por
ele empreendido assume contornos de um controle incidental, ndo detendo,
contudo, o carater da conclusividade, visto que se submete, necessariamente,
ao controle de constitucionalidade empreendido pelo Poder Judiciario — seja ele
difuso ou concentrado, que é quem detém a competéncia para dizer o direito
definitivamente no Brasil, mercé do principio constitucional da inafastabilidade
da jurisdigao, previsto no art. 5°, XXXV, CF/88.

Acerca do tema, esclarece Rosas apud Jacoby Fernahdes (2003, p. 293):

Caso o ato esteja fundado em lei divergente da Constituicdo, o
Tribunal de Contas pode negar a aplicagdo, porque *hé que distinguir
entre declaragdo de inconstitucionalidade e n8o aplicagdo de leis
inconstitucionais, pois esta & obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgdo
de qualquer dos poderes do Estado” RM.S. n® 8372, Rel Min.
Pedro Chaves, Julg. 11.12.61.

O inciso IX do art. 71, CF, por sua vez, estabelece que, verificada
ilegalidade, o Tribunal de Contas devera assinalar prazo para que a unidade
administrativa sub examen adote as providéncias necessarias ao fiel
cumprimento da lei; se ndo atendida a recomendagao®, confere-se as Cortes
de Contas o poder de sustar a execu¢do do ato impugnado, comunicando a
decisdo ao Poder Legislativo respectivo (inciso X), ressalvados os contratos
administrativos, que so podem ter sustada sua execugdo por este altimo poder,

na forma estabelecida pelo § 1° do mesmo artigo da CF.

Neste caso, contudo, caso o Poder Legislativo ou o Executivo nao
efetivem as medidas determinadas pelo Tribunal de Contas no prazo de

noventa dias, este decidira a respeito, por forga do § 2° do mesmo dispositivo.

9 Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino (2008, p.128) destacam que °[...] a Corte Constitucional
tem reafirmado em suas decisbes que essa competéncia do Tribunal de Contas da Uniao
consubstancia poder de determinar a adogZo de medidas administrativas, e ndo simples
recomendagac despida de carater impositivo.” '
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3.2 Natureza das decisdes dos Tribunais de Contas e sua definitividade

A partir da inteligéncia do art. 5°, XXXV da CF, segundo o qual “a lei nao

excluira da apreciagdo do Poder Judiciario leséao ou ameacga a direito”,

depreende-se que o constituinte patrio optou pelo sistema de jurisdig&o una, no

qual toda e qualquer causa somente sera decidida definitivamente ou em Uitimo

grau pelo Poder Judiciario, ou seja, o exercicio da jurisdicdo € monopolio deste

Poder, ressalvados os casos expressamente designados pela Constituicao

Federal a serem julgados no dmbito de outra instituicdo, que dele nao faga

parte.

Acerca do assunto, leciona Bandeira de Mello (2004, p. 102):

No direito brasfleiro, ao contrdrioc do que ocorre na maloria dos
palses europeus continentais, ha unidade de junisdigdo. Isto €,
nenhuma contenda sobre direitos pode ser excluida da apreciagdo
do Poder Judicidrio, conforme o art. §° XXXV, da Constituigo.
Assim, ndo hé orgdos jurisdicionais estranhos ao Poder Judicidrio
para decidir, com esta forga especifica, sobre as contendas entre
Administracdo e administrados. E ao Poder Judicidrio e s6 a ele que
cabe resolver definitivamente sobre quaisquer litigios de direito.
Detém, pois, a universalidade da jurisdigdo, quer no que respeita a
fegalidade ou & consonancia das condutas publicas com atos
normativos infralegais, quer no que atina & constitucionalidade defas.
Neste mister, fanlo anulard atos invélidos, como impord a
Administragdo os comportamenfos a que esteja de direito obrigada,
como proferira e impord as condenagdes pecuniérias cabivels.

Sabe-se, entretanto, que a regra do monopdlic da jurisdi¢do conferida ao

Poder Judicidrio ndao é absoluta, comportando as excec¢bes expressamente

elencadas na Constituicao Federal, como destaca Jacoby Fernandes (2003,

p.123):

A Constituicdo Federal admitiv expressamente vérias excegbes a
esse decantado monopdélic absoluto do poder judiciario, como sera
visto adiante. Em oufros casos, o consfituinte n8o excluiu
expressamente o direito de acdo perante este poder, mas declinou a
competéncia para julgar a orgdo que ndo o integra expressamente.
Assim procedeu nesse breve efenco:

s contas prestadas pelo presidente da Republica (competéncia
exclusiva do Congresso Nacional);

« 0 presidente e o vice-presidente da Republica, nos crimes de
responsabilidade, e .os ministros de Estado, nos crimes da
mesma nalureza, conexos com aqueles (competéneia
privativa do Senado Federal),

e processar os ministros do Supremo Tribunal Federal, o
procurador-geral da Republica e o advogado-geral da Unido
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nos crimes de responsabilidade (competéncia privativa do
Senado Federal);

s contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores puablicos da administragdo direfa e
indireta, incluidas as fundagbes e sociedades instifuidas e
mantidas pelo poder publico federal, e as contas dagueles
que derem causa a perda, extravio ou oufra irrequfaridade de
que resulte prejuizo ao erario.

Ao nosso trabalho, no entanto, importa tido somente a Gltima excegéo
acima evidenciada, a saber, aquela afeita ao julgamento das contas de gestéo,

cuja competéncia foi expressamente atribuida acs Tribunais de Contas.™

Contudo, para melhor explicar o tema em deslinde, cumpre,
primeiramente, que consideremos as categorias de julgamento prolatadas pelo
Tribunal de Contas a fim de evidenciarmos tambeém o controle judiciario em

cima de referidos pronunciamentos.

Os Tribunais de Contas possuem poderes de julgamento lafo sensu, pois
toda a sua atividade .exige sempre e sempre, a formacéao de juizo de valor a

respeito das contas prestadas.

Mesmo a fungao estrita de auxilio ao Poder Legislativo, onde a
manifestagdo exarada tem natureza de parecer prévio, apenas de sugestao e
recomendacdo, ha a formagdo de um juizo sobre as contas de governo

apresentadas.

Assim, quando as contas sob apreciagdo sdo de governo, a palavra final €
do Poder legislativo do ente respectivo (seja o Congresso Nacional, as
Assembléias Legislativas ou as Cérﬁaras Municipais), sendo competéncia do
Tribunal apenas opinar, exarando parecer prévio, que podera ser ou hao
acatado pelo Poder Legislativo, no todo ou em parte, tratando-se de uma

decisdo que prolata um julgamento de carater politico.

No entanto, como se sabe, o art. 71, Il, da Constituigdo Federal delegou
aos Tribunais de Contas, excepcionalmente, a fun¢io de julgar privativamente

os atos financeiros dos administradores, sendo este julgamento exercido de

10 BRASIL. Constituiggo (1988), art. 71, inc. Il.
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modo soberano, portanto, de carater stricto sensu, caso em que suas decisdes

se tornam titulo executivo.

Em razao disso, os julgamentos que culminarem multa efou débito aos
responsaveis, por se reverterem os valores em favor do erario municipal,
poderdo ser cobrados judicialmente pela Fazenda Publica respectiva, em
processo de execugdo fiscal, apds devida e regular inscrigdo na divida ativa do
respectivo ente federativo (art. 71, § 3°, CF c/c art. 78, § 3°, CE c/c art. 578,
CPC e o art. 1°, Lei n° 6830/80, intitulada Lei de Execugdes Fiscais).

Neste ultimo aspecto, portanto, as Cortes de Contas realizam o exercicio
de uma parcela da Jurisdi¢ao estatal, cujo efeito principal € o da caracterizagao
da coisa julgada formal e material das decisées emanadas, as quais nao serao
passiveis de revisao judicial, salvo em havendo qualquer vicio de legalidade,
quando o juiz podera determinar que seja prolatado novo julgamento, mas

nunca substitui-lo no tocante ao mérito.

O principio da inafastabilidade da jurisdi¢do, neste caso, & aplicado
apenas para controle da forma processual, ndo sobre a parte técnica, contabil,

financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial.

Assim, o Interessado que se sentir prejudicado pela observancia das
garantias constitucionais no bojo dos autos que juigou as contas de que é
responsavel, podera levar o caso para apreciagdo do Poder Judiciario. Tais
garantias delineadas envolvem, dentre outras, o devido processo legal, a
competéncia da autoridade que julgou o processo, a publicidade, a concessao
dos prazos legais, a oficialidade, o contraditério, a ampla defesa, o direto de
recorrer, a existéncia de coisa julgada ou qualquer outra causa de manifesta

irregularidade*.

1 Dentro dos pilares do Estado Democratico de Direito esta o controle das decisdes estatais,
sejam elas de natureza jurisdicional sejam de natureza administrativa. Em razdo disso, a
prépria Lei Fundamental, no rol dos direitos e garantias individuais, dispds a respeito de
referidos principios processuais, a fim de assegurar de todo modo e em qualquer situagac um
procedimento justo e equilibrado. Depreende-se, portanto, que a possibilidade de criticar e
vergastar as decisdes judiciais ou administrativas por meio da interposicac de recursos
legalmente previstos, com o objetivo de impugna-las, reforma-las, invalida-las, esclarecé-las ou
integra-las, representa um direito subjetivo do cidad&o frente a abusos de todos os géneros
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De fato, se a parte envolvida provocar a atividade jurisdicional, cabera ao
Judiciario decretar a validade ou nulidade do processo, bem como sua
devolugao ao Tribunal de Contas competente, a fim de que se proceda a um

novo julgamento.

QOutro aspecto da inafastabilidade da jurisdi¢do, diz respeito a legislagao
pertinente aos Tribunais de Contas, especialmente suas resolugbes e
instrugdes normativas. Como ja relatado, exige-se dos administradores o
atendimento a estas normas, que regulam detalhes relativos ao modo de se

prestar contas.

Por terem peso de noma, podendo levar a aplicagdo das sangbes
previstas, & possivel questiona-las perante o Poder Judiciario quanto a sua
legalidade, por exemplo, se a sua feitura obedeceu & forma, competéncia e
publicidade legalmente previstas, dentro do que o préprio Tribunal de Contas

chama de “processo normativo”, e quanto a sua constitucionalidade.

A conclusdo de que o Poder Judiciario pode rever as decisbes de mérito
dos Tribunais de Contas é equivocada, pois entdo estar-se-ia retirando a
competéncia de juigar dessas Cortes, pois a Constituicdo & quem tem o poder
de atribuir competéncias, e ela o fez de forma clara e cristalina quanto aos

Tribunais de Contas.

O trabalho realizado por estas Cortes é puramente técnico e sé estas
poderao fazé-lo, dentro do rigor previsto na lei, e o Judiciario pode rever, sim,
como pode rever tudo, desde que tenha sido ferido o principio constitucional do

devido processo legal.

A guisa de ilustrar o frabalho, se pelo fato de as decisOes judiciais serem
revisadas pelo Judicidrio perderem, por conseqiéncia, seu carater de
julgamento, entdo nenhuma sentenga dos juizes de primeiro grau, tampouco o0s
acordaos dos Tribunais, serdo, nesse pequeno modo de pensar, juigamentos,

pois todos podem ser revistos em Ultima andlise pelo Supremo Tribunal

acometidos por quem detém a competéncia legal de prolatar referidos decisorios, como bemn
assevera Nelson Pinto (2004, p. 27).
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Federal. Outrossim, se este for o entendimento, seria possivel concluir,

absurdamente, que o Unico érgao que emite julgamento é o STF.

De tudo guanto foi exposto, em arremate, conclui-se que os Tribunais de
Contas emitem decisdes tanto de natureza administrativa quanto de carater
jurisdicional. Neste titimo caso, em especifico, ¢ faz na forma descrita no inciso
It da Constituicdo Federal, prolatando julgamentos por meio de acordaos, que
assumem a natureza de coisa julgada depois de cumpridos certos requisitos
legais, igualmente como ocorre com o Poder Judicirio no tocante as matérias

sobre as quais repousa sua competéncia.




4 MINISTERIO PUBLICO JUNTO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Sabe-se que a instituicdo do Ministério Publico é essencial no dmago da
estrutura de qualquer Estado contemporaneo, nao sé por prover a exata
aplicagdo da lei, mas também por resguardar os direitos € garantias individuais

e coletivas.

Deixado de lado o histérico do Ministério Publico no contexto das
Constituicbes pretéritas, no intuito de conferir maior objetividade ao texto,
destaca-se que, com o advento da Constituicdo de 1988, referida instituigao
ganha status de fungao essencial & fungao jurisdicional do Estado, cabendo-
Ihe, dentre outras atribuicées especificas, a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos .interesses sociais e individuais indisponiveis,

conforme elenca o art. 127 do Estatuto Maior.

Nesse contexto, o constituinte disciplinou também, no art. 130, a figura do
Ministério Publico de Contas junto aos Tribunais de Contas, aplicando-lhes os
mesmos direitos, vedacdes e a forma de investidura dispensada aos demais
membros do MP, referenciados na seg¢do correspondente ac dispositivo em
tela. Esclarece-se, contudo, que embora nac tenha sido o primeiro texto
normativo a prevé-lo, foi a Constituicao de 1988 que o erigiu como instituicao

constitucional': dai sua importancia na nova ordem juridica entéo estabelecida.

Convem, com efeito, tecer as devidas consideragdes acerca do Ministério
Publico Especial de Contas em face do Ministério Pablico Comum, que pode
ser Federal ou Estadual, vez que a propria Constituicio Federal confere
autonomia aquele quando trata sobre si de forma individualizada. Em
passagem lapidar, José Afonso da Siiva (on line, 2000) destaca que

“[...] o Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas é instituicio
autdnoma em face do Ministério Piblico comum, da Unido ou dos Estados,

! Para corroborar tal assertiva, veja esta passagem da ementa da ADIn n. 789, de que foi
Relator o Min. Celso de Mello: *O Ministério Piublico que atua perante o TCU qualifica-se como
drgéo de extragdo constitucional, eis que a sua existéncia juridica resulta de expressa previsdo
normaliva constante da Carta Polifica (art. 73, § 2° 1, e art. 130), sendo indiferente, para efeito
de sua configuracdo juridico-constifucional, a circunsténcia de n&o constar do rof taxativo
inscrito no art. 128, I, da Constituicdo, que define a estrutura orgénica do Ministério Publico da
Unido’.
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ou do Distrito Federal. Significa isso repelir a tese, hoje, alids superada, de
que aquele Ministério Pablico seria uma simples representagdo do Ministério
Piblico comum junto aos Tribunais de Contas por membros integrantes de
seus préprios quadros”.

O renomado constitucionalista ressalva, em atencao ac que decidiu o Min.
Celso de Mello, no seu voto, como Relator na ADIn 789 (STF, 1994), DF,
Tribunal Pleno, publicada no DJ de 19/12/94, que tais garantias se perfazem de
natureza estritamente subjetiva, submetendo os membros do Ministério Publico
junto aos Tribunais de Contas ao mesmo estatuto que rege, naquelas matérias
descritas, os membros do Ministério Publico Comum; o mesmo ndo se aplica
no tocante ao conteudo organico-institucional de ambas as instituiges. Sobre
esse aspecto, inclusive, 0 entendimento do STF é no sentido de que o

Ministério Publico de Contas ndo possui autonomia financeira e administrativa.

QOutro fato que denota a independéncia do Ministério Plblico Especial €
que ele nao detém todas as fungdes institucionais do art. 129 atribuidas ac MP
Comum, isso porque atua essencialmente no ambito das competéncias

tragadas no art. 71 do mesmo Estatuto para as Cortes de Contas.

Embora tenha inovado ac prever o Ministério Publico de Contas como
uma instituicio de origem constitucional, verdade é que a Carta de 1988 foi

cautelosa ao dispor a respeito da referida instituigao.

 Primeiro, porque a independéncia institucional e autonomia funcional
(esta no sentido de que o o6rgao do Ministério Plblico Especial ndo esta
hierarquicamente subordinado ao Presidente da Corte) nao se traduziu em
autonomia administrativa e financeira, as quais foram atribuidas tanto ao
Ministério Pablico Comum quanto aos Tribunais de Contas, e que, certamente,
tornam-se indispensaveis ao exercicio imparcial e independente das fungbes

que lhe tocaram neste novo panorama constitucional.

QOutrossim, a Constituicao quedou-se omissa em estruturar referida
instituicao, o que, de fato, é feito, a nivel Federal, pela Lei n° 8443/92 (Dispoe
sobre a Lei Organica do TCU) e pelo Regimento Interno do TCU, cujas normas
devem corresponder em nivel estadual, mercé do pacto federativo a que esta

sujeita a matéria.
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Agregue-se a isso o fato de que, da maneira como esta estruturado, o
Ministério Publico de Contas encontra-se limitado em suas a¢des, sendo érgao

pouco aproveitado para a responsabiliza¢gdo dos governantes.

Por nao ter legitimidade para o ajuizamento de ag¢des judiciais, civeis e
criminais em face dos administradores publicos fiscalizados, o Ministério
Publico junto aos Tribunais de Contas, como veremos no topico seguinte,
acaba exercendo apenas a fungao de cusfos legis e de intermediario entre o
conhecimento da acgéo fiscalizada e os demais 6rgédos ministeriais legitimados

para a tomada das demais medidas judiciais cabiveis.

_Além da necessidade de delegacao de legitimidade para o ajuizamento de
acbes judiciais, deveria o Ministério Publico de Contas ter poderes para abrir €
presidir inquéritos civis dentro do raio de competéncia dos Tribunais de Contas.
Assim estaria reforgada a efetividade das acdes desse érgdo ministerial de
natureza especial, e possibilitada a sua eficacia, tudo com vistas a satisfagao a

ser dada a sociedade.

Embora nao haja previsdo expressa em lei a respeito de tais mecanismos
de atuagao por parte do MPE, fato € que a Lei n°. 8443, de 16 de julho de
1992, estabelece (art. 84)° a aplicacdo subsidiaria, no que couber, da Lei
Orgéanica do Ministério Publico da Unido (Lei n°. 8625, de 12 de fevereiro de
1993). Referida norma, por sua vez, assegura, dentre as fungdes institucionais
do Ministério Plblico (art. 25, inicisos [V e VIII), a incumbéncia de promover o
inquérito civil, para servir de supedaneo a futura acao civil publica, na forma da
lei, visando & anulagao ou declaragao de nulidade de atos lesivos ao patriménio
piblico ou & moralidade administrativa do Estado ou de Municipio, de suas
administracbes indiretas ou fundacionais ou de entidades privadas de que
participem, bem como a possibilidade de ingressar em juizo com vistas a
responsabilizagao de gestores responsaveis por dinheiro plblico condenados

por tribunais e conselhos de contas.

2 Art. 84. Aos membros do Ministério Pablico junto ac Tribunal de Contas da Uni&o aplicam-se,
subsidiariamente, no que couber, as disposigdes da Lei organica do Ministério Pablico da
Unido, pertinentes a direitos, garantias, prerrogativas, vedagtes, regime disciplinar e forma de
investidura no cargo inicial da carreira.
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Veja-se que a aplica¢do subsidiaria de tais dispositivos no que tange a
ampliagdo da competéncia institucional do Ministério Publico Especial de
Contas, em nada prejudicaria, muito menos lhes furtaria, as fungdes que foram
outorgadas expressamente pela CF e pela Lei n°. 8443/92 ao Ministério Pablico
Comum. Trata-se, na verdade, de conferir a outro 6rgao também competente
para zelar pela legalidade e moralidade administrativa a atribuicéo de investigar
fatos especificos e determinados, no que se refere exclusivamente a matéria
de atuacao dos' Tribunais de Contas, contribuindo no aperfeicoamento do

controle e fiscalizagao dos atos de gestédo e de governo das entidades estatais.

Desse modo, a ampliagdo das competéncias funcionais do Ministério
Publico de Contas se justifica, mercé da necessidade de se impor medidas
drasticas, céleres e eficazes no combate a corrupgao, a fim de resguardar o
interesse publico em todas as suas acepgdes, seja na defesa dos direitos
individuais do cidaddo, seja no amparo dos direitos coletivos, dentre os quais, a
nosso ver, destaca-se a garantia de se ter uma administracao publica que se
conforme aos limites impostos pelo principio da legalidade (especialmente,
visando o objeto do presente trabalho, aquelas matérias de competéncia dos
Tribunais de Contas), cujo paradigma remonta ao modelo de Estado liberal e
de Direito, proposto, dentre outras correntes sobre origem e formacao do

Estado, pela doutrina lockeana.

Embora a realidade referida, com todos os meios de controle que vieram
e que estdo por vir, ndo seja aquela expressamente pensada John Locke,
principalmente por tratar-se nosso autor do primeiro filésofo antiabsolutista, &
inegavel a concepgdo, como tem sido mostrado no decorrer do presente
trabalho, de que tais mecanismos de fiscalizagado tém origem, justamente, nas
teorias liberais do século XVIIl, as quais perceberam no homem um viés
politico e social, buscando acentuar-lhe o papel de cidadac e responsavel pelo
controle do Estado, seja mediante os seus representantes regularmente
constituidos, seja por instituicdes auténomas, como € o caso do Ministério
Publico, ou, ainda, diretamente, por meio de instrumentos de participagao
democratica, como se tem observado nas Constituicdes mais recentes, das

quais a brasileira de 1988 &€ um exemplo perfeito.
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4.1 Atribuigdes do Ministério Publico Especial na ordem vigente

Detentor de destacada atuagdo dentro dos Tribunais de Contas, o
Ministério Publico de Contas, embora sendo 6rgéao de natureza especial, tendo
em vista a especificidade do proprio Tribunal, qual seja, a fiscalizago contabil,
orgamentaria, financeira, operacional e patrimonial da administragdo publica
dos entes federados, conforme o caso, possui, em sua esséncia, funcao
idéntica a dos demais 6rgaos do Ministério Publico do Estado e da Unido -
guarda da lei e fiscal de sua execugdo, mas com atribuigbes diversas, tendo
sua natureza institucional consagrada no artigo 130 da Constituigao Federal®,
bem como, a nivel infraconstitucional, nos artigos 80 a 84 da Lei n° 8443/92 e
nos artigos 58 a 64 do RITCU, cujas normas, como ja se disse, devem ser
observadas a nivel estadual. Tao s6 por esse motivo, toma-se o Ministério
Publico de Contas junto ao TCU para exempilificar as atribuices a que estdo
sujeitos na ordem constitucional vigente, destacando-se a seguir, dentre todas
elas, aquelas que julgamos de maior pertinéncia ao objeto de discussao no

presente trabalho.

Como curador da lei, o Ministério Piblico de Contas deve opinar em todos
os processos em iramite e sujeitos a decisdo nos Tribunais de Contas,
fiscalizando a legalidade e formalidade dos mesmos, inclusive comparecendo a
totalidade das sessoes de julgamento, seja no Pleno ou de uma das Camaras
do Tribunal, sendo obrigatdria, ainda, sua audiéncia nos processos de tomada
ou prestacdo de contas, nos concernentes aos atos de admissdo de pessoal e
de concessao de aposentadoria, reforma e pensao, bem como nos incidentes
de uniformizagdo de jurisprudéncia e nos recursos, exceto embargos de
declaracdo e pedido de reexame em processo de fiscalizagdo de atos e
contratos (art. 62, 1l e lll do RITCU).

Além da fungéo de fiscal da lei, caracteristica do Ministério Publico de
forma geral, o Ministério Plblico de Contas possui legitimidade para apresentar

qualquer dos recursos previstos em lei, vergastando decisdes tomadas dentro

3 CF, art. 130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as
disposicbes desta segdo pertinente a direitos, vedagdes e forma de investidura.
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dos processos sob a tutela administrativa e controladora do Tribunal de Contas
(art. 62, IV do RITCU).

Outro trabalho do Ministério Publico de Contas é o de efetuar
Representagdes a outros Poderes da Republica, para que sejam tomadas
outras providéncias (art. 71, Xl, da CF/88). Comumente, essas Representacdes '
sdo efetuadas junto a orgdos do Ministério Publico, especialmente a
Procuradoria Geral de Justica e a Procuradoria Geral Eleitoral, no ambito dos

Estados, por exemplo, em razao da legitimidade para iniciar as agoes cabiveis.

Bem assim, o art. 62, VI do RITCU c/c o art. 44 da Lei n°. 8443/92, no
caso de fiscalizagdo de atos e contratos, também conferem ao MPC a
Iegitimidade para provocar o Tribunal respectivo a determinar, cautelarmente, o
afastamento temporario do responsavel, se existirem indicios suficientes de
que, prosseguindo no exercicio de suas fungbes, possa retardar ou dificultar a
realizagao de auditoria ou inspec¢do, causar novos danos ao Erario ou

inviabilizar o seu ressarcimento.

Destarte, &€ por meio de tais atribuigdes que o MPC visa a obtengao da
justica ‘social, buscando imprimir com o seu mister opinativo maior lisura,
probidade e transparéncia aos atos de governo e de gestao das administragoes

de todos os entes federativos.

Neste ponto, explica-se, o compromisso da Procuradoria de Contas com a
justica social se especializa em razao da propria peculiaridade da matéria
sobre a qual trata, cuja competéncia constitucional para julgamento é exercida
pelo Tribunal de Contas, conforme elencado no art. 71 da Carta Magna; assim,
ao fiscalizar e controlar as administragdes municipais, através da emissao de
pareceres enderegados a Corte de Contas pertinente, na andlise quanto a
legalidade, eficiéncia, probidade e supremacia do interesse publico no que diz
respeito as despesas municipais, esta-se, nessa medida, contribuindo para a
garantia e defesa dos direitos sociais do cidado, previstos nos artigos 6° ¢/c o
Titulo VIl (“Da Ordem Social”) da Constitui¢ao Federal.
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Nesse sentido, como visto, a fungéo institucional da Procuradoria se
confunde com a missdo do propric Tribunal de Contas, qualificando-se, nao
obstante, como j& ressaitado acima, pela natureza opinativa de suas
manifestagdes, nao vinculando os julgamentos a serem proferidos pelos

Conselheiros da Corte.

Além desse viés, cabe lembrar também que o dever de cbservancia e
cumprimento da lei ndo se dirige apenas aos administradores publicos, ditos
interessados nos processos administrativos instaurados no Tribunal, mas
também em face da propria Corte no que tange a observancia das normas
constitucionais, legais e atos nomativos internos quando do julgamento dos
processos de Prestagdo de Contas, em todas as suas naturezas, conferindo ao
Interessado a garantia e o respeito ao principio do devido processo legal,
preconizado na Carta de i988, artigo 5°, inciso LIV como um dos direitos

fundamentais do cidadao.

Tal constatacdo é fruto do principio da legalidade e do proprio Estado de
Direito, cujos mecanismos e instrumentos de controle foram inaugurados com o
advento da ideologia do império da lei, a que todos sao submetidos, tanto os
particulares (cidadaos) quanto os representantes destes na administracao do
Estado.

E nesse diapasdo que se da o processo de construgdo do discurso
ministerial, o qual, por desempenhar uma atividade de inegavel interesse
pUblico, ndo pode se afastar jamais dos ideais éticos e morais consolidados,
seja qual for o método cognitivo a ser utilizado pelo Procurador de Contas na
observancia e andlise dos fatos que lhe sdo postos, quando da materializag&o

do parecer ministerial.

Face o exposto € que se diz que a evolugédo ética do Procurador de
Contas devera se pautar sempre na defesa dos reais interesses da Sociedade,
buscando materializar os ideais de justica social garantidos pela ordem vigente,
da forma evidenciada acima, além de viabilizar a tarefa de aproximar a
Sociedade do poder publico, representando e fazendo valer seus interesses,

mormente quando o Estado descumpre seu papel de transformador social.
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4.2 A Repercussido social e o carater pedagdgico do parecer da
Procuradoria de Contas na Comunidade

Dentro do panorama das fungdes e competéncias atribuidas ao Ministério
Publico, no contexto da vigente Constituigdo Federal, leciona o Professor Oscar
d’'Alva Souza e Filho (2000):

O agente ministerial, no regime representativo e democratico, &
promotor de justiga social. Ha os que defendem os interesses
sociais, pofiicamente e processualmente. Ha os que fiscalizam os
gastos das autoridades municipais, estaduais e federais
(conforme a orbita de sua agdao e competéncia); coibir a
propaganda pessoal dos governantes em jornais e tefevisées,
com dinheiro pablico; fiscalizar as licitagées (quase sempre
imorais), defender os servidores pablicos comumente
massacrados por administradores insensiveis e desumanos.
Pugnar pelo cumprimento das feis, ou pela revogag¢o ou inaplicagdo
das normas legais que se revelaram imorais, iniquas e incompativeis
corn a ordem juridica democrética. {destacou-se)

A partir do exposto, torna-se facil a percepgdo de que o labor
empreendido pelo Ministério Publico de Contas em estudo contribui para uma
efetiva moralizacéo da gestdo publica, pondo como cerne de sua atividade a
efetivagdo dos principios administrativos insertos no artigo 37, caput da
Constituicao Federal de 1988, quais sejam, os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, com o fito de garantir
uma maior transparéncia, probidade, legitimidade e participagac popular nos
governos de quaisquer entes federativos, aiém de buscar empreender um trato
mais eficiente dos problemas sociais enfrentados pelos municipes, através da
otimizagao dos recursos publicos, livrando-os de quaisquer irregularidades que
possam comprometer a efetivagdo de politicas sociais de real interesse da

sociedade.

Uma vez acatadas pelo pleno de julgamento do Tribunal as sugestoes
emanadas pelo Procurador de Contas através de seu parécer ministerial, este
tera contribuido, pois, para a lavratura do Acérdao pertinente, pugnando,
ademais das penalidades que julgar cabiveis, pela aprovac&o ou desaprovagao

das Contas prestadas.

Através de tais medidas € que se busca combater a idéia de que, no

Brasil, nac ha respeito pela ordem legal vigente ou que ndo hd punigao contra
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os atos de corrup¢do diariamente noticiados pela midia, que vém marcando a
sociedade com um sentimento de impunidade e inagao do prépric Estado em

tomar as medidas cabiveis, quando é seu dever fazé-lo.

Sobre o tema, faz-se uso mais uma vez das licidas palavras do Professor
Oscar d’Alva Souza e Filho (2000):

Q Brasil foi por muito tempo a Patria da impunidade. As pessoas
admitiam como posfulado que: “quem tem dinheiro estd fora do
alcance da Justiga’.

A decisiva agdo ministerial, ligada & luta civica e demacrdtica dos
cidaddos, reescreveu, enfrefanfo, a nossa Historia. Presidente da
Repabiica, Senador, Deputados Federais e Vereadores foram nesse
perfodo levados a&s barras da Juslica, quase sempre em face da
intransigéncia do MP Federal ou dos Estados.

A partir do exposto, pode-se dizer que o discurso ministerial em analise,
como parte integrante do processo administrativo instaurado na Corte de
Contas, também possui uma fungéo de carater pedagdgico, primeiramente
voltada ao administrador publico, tanto ao firmar entendimentos que contribuem
para um atuar administrativo mais probo e eficiente, quanto na finalidade de
inibir que a mesma pratica irregular seja reiterada nas prestagdes de contas
seguintes, quando sugere a aplicagdo de sangdes em face das pechas

apontadas.

Do mesmo modo, o teor publico do processo administrativo em tela, do
qual faz parte o parecer da Procuradora de Contas, possibilita ao cidadao
cdmum tomar ciéncia da gestédo dos recursos publicos envolvidos, viabilizando
um controle social mais democratico e participativo sobre a administragéo
estatal e materializando o Principio da Soberania Popular, previsto no art. 1°, §
tnico da Constituigido Federal, que encontra na agdo popular (art. 5°, LXXIl da

Constituicio Federal) um dos meios de exercé-la, senao vejamos:

Art. 12 [.]

Paragrafo dnico: Todo ¢ poder emana do Povo, que o exerce por
meio de representanies eleifos ou diretamente nos termos desfa
Constituigao.

Art. 5° [ ]

XX — qualquer cidad&o é parte legitima para propor agdo popufar
que vise a anular ato lesivo ac pafriménio pablico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, ac meio
ambiente e ao patrimbnio historico e cultural, ficando o autor, salvo
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comprovada méa-fé, isento de custas judiciais e do Onus da
sucumbéncia.

Em razao disso, para finalizar, o discurso ministerial deve servir e
contemplar, antes de qualquer coisa, 0 acesso do cidaddo a todo o seu
contetido, ndo olvidando da importancia de uma linguagem compreensivel ao
senso comum, longe de termos e neologismos juridicos que venham a tornar

custosa a participacgéo social no controle sobre a coisa publica.




CONCLUSAO

Com o advento do Estado Modermnoc e do pensamento constitucional,

varios mecanismeos de controle estatal foram criados e implementados, no’

intuito de se impor limites pre-determinados pela lei a atuagao discricionaria
dos governos estatais, garantindo, com isso, todo o arcabougo de direitos

individuais que o Estado Liberal visava a assegurar.

Tais garantias, contudo, para serem bem compreendidas, passaram por
um engenhoso mecanismo tedrico, desenvolvido, sobretudo, pelos mestres
contratualistas, que bem fundamentaram a necessidade de subjugar os atos do
soberano a vontade estrita da lei e, portanto, do Legislativo — a quem compete
a producéo legislativa, representante legitimo do povo, o qual, neste momento,

passava a ser o unico detentor do poder.

Referida teoria, depois de devidamente desenvolvida, & dizer, pds-se
contra os designios autoritarios do absolutismo ao supedanear a criagao do
Estado liberal, estando este direcionado a atender e respeitar a liberdade e a
propriedade das pessoas, as quais se encontrariam despojadas do ius
libertatis, dando azo ao império das leis criado por um Poder representativo da

soberania do povo — o Legislativo.

Com base em tais nog¢des introdutorias do que teria representado a
decorrada do Estado absolutista e o surgimento desse novo Estado Liberal,
ganha relevo a tese contratualista, cujos contornos foram esbogados por John
Locke, vez que entender o pensamento que, aquela época, justificou a
moderacdo dos poderes do soberano em face da garantia do império da lei e
da concessdo de direitos individuais ao povo, tem razdo na necessidade de,
hoje, avaliar os mecanismos de controle social existentes e sua eficacia na
fiscalizacido da administragdo publica em geral, conferindo-lhes um maior poder

de atuagéo em beneficio do interesse ptblico, sempre que necessario.

Para Locke, que acentuou o papel do cidaddo, enquanto responsavel pelo
controle do Estado mediante os seus representantes regularmente

constituidos, referido pacto ndo passaria de um mero consentimento,
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denotando a idéia de que, quem quer que governasse o Estado, o faria
representando o povo, unico detentor da legitimidade do poder, de modo que o

governo deveria sempre ser um reflexo da legitimidade dos homens.

Para Locke, portanto, o fim ultimo do Estado seria, sempre e sempre,
buscar realizar a supremacia do interesse publico, em todas as suas acepgdes,
sem descuidar no atendimento e respeito aos direitos e garantias individuais
dos homens, justificando, com isso, ao menos implicitamente, a necessidade
de haver um controle efetivo no dmbito das agdes perpetradas pelo Estado,

que logo seriam interpretadas enquanto atos da Administragao Publica.

Nesse aspecto, dentre os instrumentos de controle estatal, hoje,
previstos, escolheu-se aqui fratar das fungdes constitucionais dos Tribunais de
Contas na atual ordem constitucional brasileira, enquanto legitimos érgaos
administrativos de natureza especial, associados (ndo subordinados) ac Poder
Legislativo de cada esfera governamental na qual se encontram inseridos e
cuja fungcado consiste em fiscalizar os atos de governo e gestdo da

administrag&o publica como um todo.

Demonstrou-se que o avento da Constituicdo Federal de 1988, os
Tribunais de Contas agregaram novas e relevantes fungdes de controle sobre
os atos administrativos e de governo do Estado em sentido amplo, passando a
desempenhar um papel indispensavel a obtengdo de uma administracao
plblica proba, eficiente, econdmica e que respeite os direitos e garantias
individuais e coletivas; tais funcdes, em carater mediato, realgaram ainda mais,
e porque nao dizer que levaram ao apogeu, as nog¢des de Estado de Direito,
direitos fundamentais, legalidade, dentre outros tantos conceitos juridicos, que
trazem em sua construgao politica os elementos liberais classicos que foram

tragados inicialmente por John Locke.

Adentrando ainda mais na estrutura organizacional dos Tribunais de
Contas, e ai se enconira o objetivo precipuo desta pesquisa, analisou-se como
atua o Ministério Publico Especial de Contas que oficia nessa jurisdigao, sendo

componente direto do Ministério Publico Estadual (no caso dos Tribunais de
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Contas dos Municipios e dos Estados) ou Federal (no caso do Tribunal de

- Contas da Unido).

Percebeu-se que referida ramificagdo do Ministério Publico, por ter uma
atuagao especializada na matéria afeita aos Tribunais de Contas, inclusive
fazendo parte da organizagdo estrutural destes orgios estatais, ttm como
atribuigao institucicnal a fiscalizagdo, preventiva e repressiva, das contas
publicas, tanto em seu aspecto de plangjamento quanto de arrecadacdo e
despesas realizadas, proferindo uma marcante influéncia nas decisdes e
pareceres emitidos emanados daquelas Cortes, através dos seus pareceres
ministeriais. O 'MPC, portanto, oficia, instrui e opina nos processos de

fiscalizacao e nos provimentos finais desses érgaos.

Ao analisar especificamente a organizagao e as atribuigdes institucionais
do Ministério Publico Especial, registre-se que a intengao, na verdade, foi a de
confrontar tais aspectos frente ao arcabougo teérico de governo e sociedade
civil em Locke e, a partir dai, investigar o que referidas atribuictes representam
perante o controle externo a cargo dos Tribunais de Contas, e como
aperfeigcoa-las de modo a garantir uma maior eficacia dos provimentos
emanados desta Corte, tendo em conta o interesse publico na boa aplicagao
dos recursos publicos, de acordo com a legalidade, eficiéncia, publicidade,

economicidade e imparcialidade.

Percebeu-se, entao, que, da forma como esta estruturado, o Ministério
Plblico de Contas encontra-se limitado em suas ag¢bes, sendo érgao pouco

aproveitado para a responsabilizacédo dos governantes.

Primeiro, por nao ter legitimidade para o ajuizamento de ac¢bes judiciais,
civeis e criminais em face dos administradores publicos fiscalizados, ©
Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas acaba exercendo apenas a
fungao de custos legis e como um intermediario entre o conhecimento da agao

fiscalizada e os demais érgaos ministeriais legitimados para a tomada das

demais medidas judiciais cabiveis.
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Segundo, além da necessidade de delegacdo de legitimidade para o
ajuizamento de agdes judiciais, deveria o Ministério Pablico de Contas ter
poderes para abrir e presidir inquéritos civis dentro do raio de competéncia dos
Tribunais de Contas; assim estaria reforcada a efetividade das acbes desse
orgao ministerial de natureza especial, e possibiltada a sua eficacia, tudo com

vistas a satisfagao a ser dada a sociedade.

Isso ocorre porque, ao detectar qualquer fato que enseje uma
responsabilizagac de natureza civil ou penal (a de natureza administrativa é
exercida pelo proprio processo de prestagéo de contas, com as san¢des que
lhe sdo pertinentes, quando cabiveis), cabe ao Ministério Publico Especial
representar a autoridade competente, em regra, ac 6rgao especializado do
Ministério Publico Comum, seja ele estadual ou federal, para que adote as
providéncias cabiveis, seja instaurando um inquérito civii com vistas a
instauracdo de alguma agéo civil publica, seja requisitando a abertura de
inquérito judicial a autoridade policial, ou ainda, em dispondo de elementos
probatdrios suficientes, ajuizar as agbes que the competirem, conforme as
atribuicdes que a Constituicdo Federal que |he conferiu. Tal, como qualquer
outra apuragao fatica, demanda tempo, quase sempre irrazoavelmente, até que

o gestor publico venha a ser efetivamente responsabilizado por seus atos.

Portanto, ao contrario do pretendido, a teia burocratica que a atual
conjuntura legal prevé para responsabilizacdo dos gestores improbos acaba
por favorecer a impunidade, cerceando dos cidadaos o direito de conhecer a
tempo, ou seja, antes de exercer efetivamente o direito de voto nas eleigbes, a
quem pode ou nao atribuir a confianca de representar-lhes e a seus interesses

no ambito dos Poderes institucionais, na exata conformidade do pensamento

contratualista.

Desse modo, a ampliagdo das competéncias funcionais do Ministério
Publico de Contas se justifica, mercé da necessidade de se imporem medidas
drasticas, céleres e eficazes no combate a corrupgéo, a fim de resguardar o
interesse publico em todas as suas acépq:ﬁes, seja na defesa dos direitos

individuais do cidadéo, seja no amparo dos direitos coletivos, dentre os quais,

ao nosso ver, destaca-se a garantia de se ter uma administracdo publica que
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se adeque ao limites impostos pelo principio da legalidade (especialmente,
visando o objeto do presente trabaiho, aquelas matérias de competéncia dos
Tribunais de Contas), cujo paradigma remonta ao modelo de Estado liberal e

de Direito proposto, dentre outros filésofos, pela doutrina lockeana.

Embora a realidade referida, com todos os meios de controle que vieram
e que estdo por vir, ndo seja aquela expressamente pensada John Locke,
principalmente por tratar-se nosso autor do primeiro filésofo antiabsolutista, &
inegavel a concepgdo, como foi demonstrado no decorrer do presente trabalho,
de que tais mecanismos fiscalizagao tém origem, justamente, nas teorias
liberais do século XVIIl, as quais perceberam no homem um viés politico e
social, buscando acentuar-lhe o papel de cidad&o e responsavel pelo controle
do Estado, seja mediante os seus representantes regularmente constituidos,
seja por instituicbes auténomas, como € o casc do Ministério Publico, ou,
ainda, diretamente, por meio de instrumentos de participagdo democratica,
como se tem observado nas Constituigées mais recentes, das quais a brasileira

de 1988 & um exemplo perfeito.
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