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Resumo: A presente pesquisa destina-se ao estudo da funcéo social dos Tribunais de Contas e
0 desenvolvimento de suas competéncias, com o escopo de superar a ideia do controle formal
limitado aos aspectos inerentes a legalidade, buscando na Constituicdo Federal valores que
propiciem uma atuacao voltada para uma andlise qualitativa do gasto do dinheiro pablico. A
investigacao foi realizada por meio de levantamentos bibliograficos acerca do tema e do estudo
dos diplomas legais que regem e norteiam a atuacdo do controle externo. O método de
abordagem utilizado foi o dedutivo, partindo de premissas tedricas passiveis de conclusdo
acerca da problematica levantada.
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THE SOCIAL FUNCTION OF THE COURTS OF ACCOUNTS IN
BRAZIL IN THE CONSTITUTIONAL ORDER

Abstract: The present research is aimed at studying the social function of the Courts of
Accounts and the development of their competencies, with the scope of overcoming the idea of
formal control limited to aspects inherent in legality, seeking in the Federal Constitution values
that provide a a qualitative analysis of public money spending. The research was carried out
through bibliographical surveys about the subject and the study of the legal diplomas that
govern and guide the performance of external control. The method of approach used was the
deductive, starting from theoretical premises that can be concluded about the problematic
raised.
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1. Introducgéo

A correta gestdo da “coisa publica” traduz-se em medida primordial do modelo
democrético-republicano do Estado Brasileiro e desafia 0 permanente aperfeicoamento de
mecanismos e institui¢des envolvidas no sistema de Controle da Administracdo Publica, dentre

elas, a atuacdo das Cortes de Contas nas respectivas areas de atribui¢es na Federacéo.
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Justifica-se e evidencia-se a relevancia no tema proposto na medida em que a
existéncia de um controle atuante significa o fortalecimento da Democracia e via de
consequéncia, a garantia dos direitos fundamentais. Vale dizer, as expectativas da subsisténcia
do Erério e da regular manutencdo da maquina publica com a verificacdo correta da utilizacdo
do dinheiro publico estdo lancadas a responsabilidade dos Tribunais de Contas.

Objetiva-se com a pesquisa demonstrar a existéncia de uma funcdo dos Tribunais de
Contas, e tem-se por escopo especificamente, explanar o sistema de controle da Administragao
Publica, abordar o controle externo, estudar sua estrutura e competéncias, para ao final,
identificar a funcdo social dos Tribunais de Contas.

Nesse viés de implementacdo da verdadeira funcdo social dos Tribunais de Contas é
que se abordam as formas e instrumentos capazes de modificar o modo de sua atuagdo, com
base no escopo que deve ter para nortear-lhe o principio da eficiéncia. Eis, portanto, a
contribuicdo que a presente pesquisa procura trazer para que, de fato, possa transformar o
Tribunal de Contas em Orgdo participativo e decisivo no desenvolvimento do pais e na
consolidacao do Estado Social de Direito, que deve levar a sociedade a melhor e mais eficiente
politica publica possivel, diante das possibilidades reais que o orcamento pode proporcionar.

A metodologia utilizada foi a bibliografica exploratoria, pautada em doutrinas e
demais trabalhos cientificos sobre a tema, com abordagem dedutiva sobre o tema, partindo das

premissas necessarias para responder a problematica em questao.

2. O controle da administracéo publica

Reconhecido por principio fundamental da Administracdo Publica, o Controle pode ser
definido como ““conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se
exerce o poder de fiscalizacao e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas
de Poder.” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 929)
De efeito, impensavel coligir estrutura de principios balizantes da atuagdo do administrador,
sem em contraponto, fiscalizar e revisar a atuacdo dos gestores publicos.

Dentre as varias espécies e classificagdes de controle, em uma primeira cisao
estrutural, temos o controle politico e o administrativo. O primeiro, exercido estruturalmente

entre os Poderes, cuja reparticdo e entrelacamento dé origem ao que se chama de “controle de
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freios e contrapesos” expressdao oriunda do direito norte-americano checkand balances
(LENZA, 2008, p. 73). A exemplo, temos o controle exercido pelo Executivo sobre o
Legislativo através do veto politico por alegacdo de contrariedade ao interesse publico (art. 66,
81°, CF) e aquele exercido pelo Legislativo e Executivo sobre o Judicirio quando os integrantes
das Cortes de Superposicdo (art. 101, paragrafo Unico) sdo aprovados e nomeados por aqueles.

Pensa-se que justamente neste proposito € que as Funcbes Organicas do Estado
Brasileiro ndo se talhou a caracteristica da autonomia, como preferiu fazer o Constituinte
Originario ao definir a distribuicdo de poder politico, administrativo e financeiro aos Entes de
Federacéo.

Tal entrelagamento de controle é importante na esfera politica, visto que justamente
no campo macroestrutural, os Poderes com fungdes organicas: criadora e fiscalizadora
(Legislativo), gerencial (Executivo) e pacificadora (Judiciario) ddo a estabilidade necessaria
para atingimento dos objetivos colimados pelo detentor primitivo do poder — o povo (art. 1°,
paragrafo Unico, CF).

Tratando-se de controle, ndo se pode olvidar daquele exercido pelo detentor da res
publica: o povo. Neste contexto, temos o controle social fundamentado no modelo republicano,
ganhando especial destaque com a aprovacdo da Lei Federal n°® 12.527, de 18 de novembro de
2011, a qual entrou em vigor em maio de 2012, regulamentando o direito de livre acesso as
informacdes sob tutela do poder publico, previsto no artigo 5° da Constituicdo Federal,
consolidando o regime democratico do pais, ampliando a participacéo cidada e fortalecendo os
instrumentos de controle da gestéo publica.

Quanto ao controle administrativo, este situa-se num campo mais pragmatico e
concreto, vez que “pretende alvejar os érgdos incumbidos de exercer uma das funcdes do
Estado — a fungéo administrativa” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 929).

E da esséncia deste Gltimo, a preocupagdo com a regular movimentagdo da maquina
publica e as suas consequéncias, ja que decorre das a¢bes governamentais a dignificacdo da
pessoa humana atraves das prestagdes minimas existenciais pelo Estado, bem como as relagbes
internacionais que associa a capacidade de gestdo do pais aos riscos para pretensos acordos
internacionais.

Neste aspecto, por mais que o controle administrativo desenvolva-se em nivel mais

especifico que o politico, a ma atuacdo dos 6rgaos incumbidos do primeiro tem o conddo de
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atingir toda estrutura politica do pais. Ou seja, atuam em campos distintos, mas sdo de
importancia elementar para o Estado.

Em apertada sintese, para ndo se desviar dos objetivos deste artigo, temos ainda no
campo das classificacdes, o controle nominado pelo Poder que o exerce, e, partindo deste
parametro, outra divisdo: se interno ou externo.

Feitas tais consideracOes, passa-se ao exame especifico do Controle Administrativo-
Financeiro Externo exercido pelos Tribunais de Contas (art. 71, CF).

3. O controle externo

Para andlise e alcance da misséo constitucional dos Tribunais de Contas, necessario o
estudo minucioso do sistema de controle externo nos moldes delineados pela Constituicdo
Federal, mormente no tocante a explanacgdo sobre a posi¢do constitucional e a natureza juridica
dos tribunais de contas, distinguindo sua atuagdo daquela que é afeta ao poder legislativo.

Consoante determinagdo inserta no caput do artigo 70%, a fiscalizacio contabil,
orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial, sera exercida pelo Congresso Nacional, o
que, pelo Principio da Simetria, conduz ao Poder Legislativo de cada ente. Entretanto, no artigo
seguinte?, determinou o poder constituinte originario, que o controle externo sera de
incumbéncia do Congresso Nacional, mas com o auxilio do Tribunal de Contas de Unido,
passando a discriminar a atuagdo e a competéncia de cada um.

Vislumbra-se, portanto, a existéncia de atuagdes distintas e coordenadas, entre poder
legislativo e tribunais de contas, como bem explica a doutrina de Benjamin Zymler (2006, p.
264):

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo desdobra-se em
duas vertentes: o controle politico, realizado pelas Casas Legislativas,
e 0 controle técnico, que abrange a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria, exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

L Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc@es e
renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

2 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete : (...)
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Como enfatizado, o controle politico e técnico tém diferentes momentos e foco de
atuacdo. Entretanto, ndo séo dissociados, e sim coordenados. Toma-se, como exemplo, o
exercicio do controle externo politico exercido no julgamento das contas anuais (Presidente,
Governador e Prefeitos, no caso do Poder Executivo). O julgamento é realizado pelo poder
legislativo de cada ente, abordando as chamadas contas de governo. Entretanto, antes do
julgamento pelo poder legislativo, as contas passam pelo crivo técnico do Tribunal de Contas,
consubstanciado no parecer prévio (fase técnica).

Com efeito, o parecer prévio sobre as Contas é apreciado e julgado pelo Congresso
Nacional (no caso do Presidente da Republica), pelas Assembleias Legislativas (no caso dos
Governadores); e, pelas Camaras Municipais (no caso dos Prefeitos). Oportunamente, séo
confrontados os gastos publicos com a vontade popular, consubstanciada na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orcamentaria Anual, todas aprovadas pelo Poder Legislativo
respectivo. Ha que se observar também, se os dispéndios do erario guardam conformidade com
as determinacdes insertas na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Destarte, ndo pode o controle externo politico prescindir de sua vertente técnica,
sendo-lhe estreitamente vinculado. Dai a concepcao de uma instancia de controle independente,
0 controle externo dito técnico, personificado pelos Tribunais de Contas, dedicando-se a
fiscalizagdo contébil, orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional, auxiliando o controle
politico empreendido pelo Poder Legislativo (BEZERRA).

Evidente, portanto, que o auxilio® prestado pelos Tribunais de Contas ndo conduz a
ideia de dependéncia e vinculacdo ao poder legislativo, ao reverso, os dispositivos
constitucionais acerca da matéria, reafirmam a posi¢cdo independente das Cortes de Contas,
como elucida Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2012, p. 168):

A Constituicdo Federal, em artigo algum utiliza a expressédo de “6rgéo
auxiliar”; dispde que o Controle Externo do Congresso Nacional sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcdo, portanto,

3 Como bem enfatiza Evandro Martins Guerra (2012, p. 148-149): “O Tribunal de Contas ndo possui natureza de
orgdo auxiliar pelo fato de possuir atribuicdes de cooperacdo com o controle externo exercido pelo Poder
Legislativo, pois auxiliar é aquele que apenas auxilia, ajuda, subsidia, acode, socorre. Trata-se de adjetivo dito a
pessoa associada a outra, para ajuda-la em suas fungdes, possuindo, portanto, papel secundario de menor
relevancia naquela atividade. Trata-se de uma falacia, uma contumélia irremissivel, um sofisma repetido por
aqueles que desconhecem o papel institucional das Cortes de Contas. Definitivamente, o termo auxilio, como
prescrito no dispositivo constitucional, deve ser interpretado no sentido de fortalecimento do pretoério, i.e., 0
exercicio do controle é realizado por meio da execucao de competéncias proprias, exclusivas, isto é, ndo se admite
implementacgdo do controle em a sua devida participagao.
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é de exercer o controle financeiro e orcamentario da Administragdo em
auxilio ao poder responsavel, em tltima instancia, por essa fiscalizagéo.
Tendo em vista que a propria constituicdo assegura ao Tribunal de
Contas as mesmas garantias de independéncia do Poder Judiciario,
impossivel considera-lo subordinado ao Legislativo ou inserido na
estrutura do Legislativo. Se a funcdo é de atuar em auxilio ao
legislativo, sua natureza, em razdo das proprias normas da constituicdo
é a de Orgdo independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos
trés poderes. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas
configura instituicao estatal independente.

Acerca do carater impar das Cortes de Contas no Estado Democrético de Direito, e
reforcando a autonomia, imprescindibilidade e a posicdo constitucional das Cortes de Contas,
manifesta-se a doutrina de José Ricardo Parreira de Castro (2015, p. 54-55):

Trata-se, pois, de 6rgdos autdbnomos, de extracdo constitucional, cuja
missao € o exercicio do controle externo, através do desempenho das
competéncias constantes no rol dos incisos | a IX do art. 71 da CRFB.
Em determinado casos, como por exemplo, os casos dos incisos |
(contas do Chefe do Poder Executivo), 1V (realizacdo de auditorias, por
iniciativa propria ou por provocacdo do Poder Legislativo), VII
(prestagédo de informagOes ao Poder Legislativo), X (sustagédo da
execucdo de ato administrativo impugnado, X1 (representacdo a Poder),
e 81° (sustacdo de execucdo de ato impugnado) a funcéo de ““auxilio”
pode ser percebida com maior vigor, posto que o desenrolar destas
competéncias pode ocorrer por provocagdo do Poder Legislativo ou,
ainda, o desfecho da atuacdo do Tribunal de Contas se dard no ambito
do Poder Legislativo. Nos demais casos, porém, se avulta a atuagéo
autdbnoma dos Tribunais de Contas, na medida em que o exercicio de
competéncia sera deflagrado pela propria Corte de Contas e, mais do
que iss0, 0 seu esgotamento também ocorrera na internalidade da Corte.
(...) Em outros termos: ha uma finalidade propria aos processos de
contas (e no proprio controle externo), incapaz de ser atendida por
outros meios de atuagdo estatal, como a atuacdo judicial e/ou
parlamentar. Tal constatagdo nos leva a concluir pela
imprescindibilidade das Cortes de Contas, ja que, inexistente o sistema
brasileiro de controle externo, os demais 6rgdos existentes nao seriam
capazes de atender as finalidades publicas que se associam a atividade
de controle externo da Administracao Publica.

Consoante depreende-se 0s ensinamentos aqui esposados, o0 sistema de controle
externo brasileiro encontra-se perfeitamente delineado na Constituicdo Federal de 1988, e esse

mister € atribuido ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O primeiro exerce o controle

politico e o segundo, o controle técnico. Séo as Cortes de Contas, portanto, 6rgdos de extracdo
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constitucional com autonomia administrativa e financeira, cujas atividades sdo imprescindiveis
para a manutencdo do Estado Democratico de Direito.
Diante do posicionamento constitucional dos Tribunais de Contas, e identificado o seu papel

no controle externo, é de extrema relevancia conhecer a estrutura e atribui¢fes do orgao.

4. Composigao e competéncias dos Tribunais de Contas no Brasil:

Tratando-se de composicdo e estruturacdo dos Tribunais de Contas, € imperioso
destacar que a Constituicdo Federal de 1988 aborda as disposi¢cdes gerais para o Tribunal de
Contas da Unido, que devera ser composto por nove ministros. Entretanto, deixa explicita a
aplicacdo do Principio da Simetria, conforme esclarece Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2012,
p. 777):

No Brasil, encontra-se implicita, na Constituicdo Federal, a ideia de
estruturacdo sistémica da atividade de controle. (...) O Tribunal de
Contas da Unido constitui o paradigma federal de controle, devendo as
normas constitucionais pertinentes serem aplicadas, no que couber, aos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal. Duas regras
foram compulsoriamente definidas para os Tribunais de Contas das
unidades federadas: compete a constituicdo estadual dispor sobre os
Tribunais de Contas, 0os quais adiantou o constituinte, devem ser
integrados, necessariamente, por sete conselheiros.

A escolha dos Ministros dos Tribunais de Contas deve atender a requisitos minimos,
sendo-lhes garantidas as mesmas prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos
Ministros do STJ, como bem explica Celso Anténio Bandeira de Mello (2012, p. 960):

O Tribunal de Contas, 6rgdo cujo poder de administracdo prépria é
analogo ao dos Tribunais de Justica (6rgdos do Poder Judiciario), é
integrado por nove membros, denominados Ministros. S&o requisitos de
investidura nestes cargos ter mais de 35 e menos de 65 anos de idade,
idoneidade moral e reputacéo ilibada, dispor de notorios conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros ou de administracéo
publica e contar com mais de dez anos de exercicio de funcéo ou efetiva
atividade profissional exigente da espécie de conhecimentos referidos
(art. 73 e § 1°). Aos titulares destes cargos séo conferidas ou irrogadas
as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica (83° do art.
73). Portanto, gozam de vitaliciedade.
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Em apertada sintese, pode-se atestar a existéncia de um Tribunal de Contas da Uniéo
(responsavel pelo controle dos bens, dinheiros, e valores da esfera federal e sobre territorios
federais, se houver); vinte e seis Tribunais de Contas de Estado; quatro Tribunais de Contas de
Municipios (encarregados de fiscalizar as contas de todos 0s municipios dos estados da Bahia,
Ceara, Goias e Para); dois Tribunais de Contas de Municipio, encarregados de fiscalizar as
contas do Municipio de Sdo Paulo e Rio de Janeiro; um Tribunal de Contas do Distrito Federal
(MELLO, 2012, p. 960).

Sendo detentor de garantias de autonomia funcional, administrativa e financeira,
idénticas a dos demais Tribunais do Judiciario, foram-lhe incumbidas funcdes que o identificam
e o distinguem como uma estrutura politica da soberania, no desempenho de diversas
atribuigdes de protecdo de direitos fundamentais (MELLO, 2012, p. 104).

Acerca das caracteristicas das competéncias dos Tribunais de Contas, emprestemo-nos
das licbes de Helio Saul Mileski (2006, p. 100), que as classifica em proprias, exclusivas e
indelegaveis:

1°Proprias: porque sao peculiares aos procedimentos de controle. Trata-
se de competéncias que envolvem atividades auténticas de controle,
com a finalidade de vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos atos
e atividades financeira controlados.

2°Exclusivas: porque sdo competéncias constitucionais destinadas tdo-
somente para o Tribunal de Contas e ndo podem ser exercidas por
nenhum outro 6rgao ou Poder, mesmo o Poder Legislativo.

3° Indelegaveis: porque sdo competéncias que envolvem atividade de
controle da atividade financeira do Estado, sendo por isso de exercicio
privativo do Poder Publico, cuja execucdo também é privativa do
Tribunal de Contas, ndo podendo ser delegada a qualquer dos Poderes
ou a outra organizacdo, publica ou privada.

Com efeito, a Constituicdo Federal, em seus artigos 70 e 71, concedeu aos Tribunais
de Contas diversas funcdes e competéncias, que a doutrina elenca em nove basicas (ZYMLER,;
ALMEIDA, 2005, p. 143-144):

a) funcdo fiscalizadora com a competéncia de realizar auditorias e
inspec¢des nos drgdos e entidades;

b) funcdo judicante, na medida em que efetivamente realiza o julgamento
de contas da atividade do Poder Publico;

) funcdo sancionadora, multando os responsaveis pela pratica de atos
irregulares ou ilegais e determinando o ressarcimento dos prejuizos ao erario;
d) funcdo pedagodgica, no exercicio da competéncia de emitir
comunicacdes, recomendacdes e orientacdes;
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e) funcdo consultiva, quando Ihe compete emitir pareceres;

f) funcdo informativa, no envio de informagdes ao Poder Legislativo,
expedir alertas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal e divulgar dados
sobre a atividade da Administracao;

9) funcéo normativa, ao editar normas de sua competéncia;

h) funcg&o ouvidora, no recebimento de dendncias;

)] funcéo corretiva, quando fixa prazos para correcdo de irregularidades
Ou que sustem os atos impugnados.

As funcdes e atribuicdes dos Tribunais de Contas prestam-se na maioria dos casos, ao
controle posterior de atos de gestdo da Administragdo Direta e Indireta, em especial, em relagéo
a analise dos aspectos de legalidade e regularidade dos atos administrativos executivos. De
maneira mais contida também atua preventivamente como no caso do confronto das propostas
das Leis Orcamentarias aos principios norteadores da Administracdo Pablica, (por exemplo,
art. 78, § 2° da Constituigdo do Estado de Mato Grosso do Sul).

Vale lembrar, que nos paradigmas atuais, ndo cabe aos Tribunais de Contas a
verificacdo apenas da legalidade formal do ato. O grande desafio é superar a barreira da
legalidade para aferir se 0 ato do administrador guarda conformidade com os principios
norteadores da administracdo. Esta a tratar do controle de mérito, conceito estreito com a
legitimidade, ou seja, racionalidade nas despesas e nas prioridades da coletividade, bem como,
a economicidade, assim entendido o binémio entre custo e beneficio (FIGUEIREDO, 1991, p.
167-187). Superada essa evidéncia, passa-se ao estudo da funcdo social dos Tribunais de

Contas.

5. FUNCAO SOCIAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

As transformagdes ocorridas nos Estados modernos ocidentais e que ocasionaram
profundas alteracGes nos sistemas juridicos, com a ado¢do do modelo de constitucionalizacdo
e codificacdo como base de toda estruturacao e disciplina da vida em sociedade tem se mostrado
reflexo do Estado de Direito Social, fazendo-se presente ndo somente no contexto juridico, mas,
sobretudo, na transformac&o do valor social positivado em politicas publicas que alcancem 0s
anseios e necessidades da populacao.

Essa ideologia, a0 mesmo tempo jusfiloséfica e pragmatica da acdo do Estado, tem

sido campo fértil para a efetiva afirmacéo do papel do Estado e dos Orgéos de Controle.
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Esta absolutamente claro na Constituicdo e na legislacéo brasileira que os valores mais
caros e importantes para o atual momento histérico estdo contemplados nos textos normativos.

O art. 1° da Constituicdo impde que a Republica Federativa do Brasil e formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democréatico de Direito e tem como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, o pluralismo politico, e que
todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente.
O art. 2° contempla a triparticdo de poderes. O art. 3° determina como objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil: construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao. O art. 5° dispde que todos séo iguais perante
a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, da qual se seguem 78(setenta e oito) incisos e 4(quatro) paragrafos que abarcam
dezenas de regras e valores que deveriam ser cumpridos pela sociedade e pelo Estado.

Em outros exemplos, como no Codigo Civil, valores como a socialidade, a eticidade e
a boa-fé objetiva foram internalizados e passaram a ser paradigmas das situagdes nos casos
concretos.

Se por um lado é absolutamente perceptivel que o Estado, no desempenho de cada um
de seus Poderes, ndo consegue plenamente cumprir com sua funcdo social, por outro, possui
mecanismos indicados na propria Constituicao Federal para auxilia-lo nessa tarefa por meio dos
Orgaos de Controle.

Dentre os Orgéos que exercem a fungdo de auxilio no cumprimento das demandas
sociais e das execugdes dos programas governamentais temos os Tribunais de Contas, que
fazem a defesa do individuo, do patriménio publico, dos valores socias, por meio de
mecanismos que procuram incrementar a transparéncia na gestdo, combater o desperdicio e a
corrupgédo, e detectam e impde a corre¢do dos rumos de implementagdo/consolidagdo de
politicas publicas que possam concretizar beneficios a sociedade.

As funcgdes que constitucionalmente foram outorgadas aos Tribunais de Contas. No

cumprimento dessas func¢des concentra-se a sua fungéo social.
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Na Constituicdo do Império de 1824 nédo havia previsdo da instauracdo de um 6rgéo
de fiscalizacdo e controle, porém, a ideia de criacdo ja vinha de tempos anteriores. Na Franca,
indicios de uma espécie de fiscalizagdo das contas ocorreu com o rei Luis IX (século XI11), com
a instituicdo da Chambre de Comptes, encarregada de vigiar os gastos em seu reinado
(BARROS, 1999, p. 223). Esta foi extinta com o advento da Revolucdo Francesa por ser
considerada como pertencente ao Ancien Régime (SANTOS, 2005. p. 350). Ensina Lucivaldo
Barros que a Chambre de Comptes influenciou a criagcdo, em 1807, da Cour de Comptes,
incumbida de analisar as contas a posteriori, uma vez que o0 exame prévio havia sido atribuido
ao Ministério Ordenador da Despesa e ao da Fazenda (BARROS, 1999, p. 224).

Assim, o debate intelectual passou a ser considerado importante, mesmo que com a
adocdo da Constituicdo imperial outorgada. Sob a iniciativa dos senadores Visconde de
Barbacena e José Inacio Borges, foi proposto projeto de lei para criagdo de um Tribunal de
Exame de Contas, que teria, a exemplo do modelo francés, uma fiscalizacdo posterior, o que
foi rejeitado pelo senador Conde de Baependi, ex-Ministro da Fazenda (BARROS, 1999, p.
226).

Na Constituicdo de 1891 (art. 89), foi instituido o Tribunal de Contas, com a funcao
de liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas
ao Congresso, numa evidente atribuicdo meramente formal e, obviamente, aquém da funcgéo
social que merecia exercer.

Na Constituicdo de 1934, em 13(treze) dispositivos ha a mencdo da instituicdo
“Tribunal de Contas” e, na Sec&o 11, do Capitulo VI (Dos Orgaos de Cooperacéo nas Atividades
Governamentais), do Titulo |1 (Da Organizagdo Federal), tem sua previsdo estabelecida
juntamente com suas atribuicdes (arts. 99 a 102): a) acompanharé a execucdo or¢camentaria e
julgaré as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos, b) registro de contratos que
interessarem a receita ou a despesa, c) verificacdo prévia de qualquer ato de Administracéo
Publica de que resulte obrigacdo de pagamento ao Tesouro Nacional, ou por conta deste, d) a
fiscalizacdo financeira dos servigos autbnomos, na forma prevista em lei, €) dar parecer prévio
das contas anuais do Presidente da Republica. A localizacao topografica do Tribunal de Contas
foi determinada em Secdo distinta do Poder Legislativo e as suas atribui¢cées foram ampliadas,
sendo que, a preocupagdo com o controle financeiro e orgamentério (prévio, concomitante, e

posterior) passaram a ser o centro de sua fungéo social.
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Na Constituicdo de 1937 ha um retrocesso no trato da Corte de Contas, limitando a sua
previsdo em apenas dois artigos, sendo que, a sua competéncia é estabelecida num Unico
dispositivo (art. 114): acompanhar, diretamente, ou por delegac6es organizadas de acordo com
a lei, a execucdo orcamentaria, e julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido. A redacéo utilizada néo dividiu
a organizacdo estatal, os direitos e as atribuigdes em Titulos, Capitulos ou Se¢oes, pelo que, 0
Tribunal de Contas e todos os demais assuntos foram previstos em itens isolados.

Na Constituicdo de 1946 o Tribunal de Contas volta a ter destaque, tendo suas
competéncias reestabelecidas e ampliadas mas, ainda assim, a sua funcdo encontrava-se
atrelada apenas a aspectos de legalidaade. A sua previsdo institucional encontra-se no Capitulo
Il (Do Poder Legislativo), Se¢do VI (Do orcamento), onde também foram definidas suas
competéncias (art. 77): a) acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes criadas em
lei, a execucdo do orcamento, b) julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens
publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas, ¢) julgar da legalidade dos
contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes, d) registrar os contratos que, por qualquer
modo, interessarem a receita ou a despesa, podendo o Tribunal de Contas suspender a execucao
do contrato até o pronunciamento do Congresso Nacional, e) Dar parecer prévio sobre as contas
anuais do Presidente da Republica.

Na Constituicdo de 1967, pela primeira vez utiliza-se da expresséo “controle externo”
como competéncia exercida pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas,
compreendendo a apreciacao das contas anuais do Presidente da Republica por meio de parecer
prévio, o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos, e o desempenho das funcGes de auditoria financeira e orgamentéria sobre as contas
das unidades administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim, deveriam remeter
demonstracdes contabeis ao Tribunal de Contas, a quem caberia realizar as inspecfes que
considerasse necessarias. Também concedeu competéncia para, de oficio ou mediante
provocacdo do Ministério Publico ou das auditorias financeiras e orcamentarias e demais 6rgaos
auxiliares, verificar a ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos
incumbiu a verificacdo da ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de

contratos, aposentadorias, reformas e pensdes (arts. 71 a 73). Também incumbiu o Tribunal de
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Contas a elaborar do céalculo das quotas estaduais e municipais na reparticdo do produto da
arrecadacao dos impostos (art. 25, 81°)

A Emenda Constitucional n. 1 de 1969 atribuiu (art. 16) expressamente a Camara de
Municipal o exercicio do controle externo com o auxilio do Tribunal de Contas, sendo este
incumbido de elaborar o parecer prévio sobre as contas anuais do Prefeito, cuja decisdo seria
modificada pelo Legislativo mediante dois tercos dos vereadores. Também manteve a
incumbéncia na elaboracdo do célculo das quotas estaduais e municipais na reparticdo do
produto da arrecadacéo dos impostos (art. 25, §1°). Além dessas, manteve nos arts. 70 a 72 as
atribuicdes da Constituicdo de 1967 que constavam nos arts 71 a 73.

Finalmente, na Constitui¢do Federal de 1988 o Tribunal de Contas tem suas atribuicoes
fortalecidas como instituicdo de controle externo. Em 23(vinte e trés) dispositivos hd mengéo
sobre sua estrutura, competéncia e prerrogativas. Em 2(dois) artigos concentra-se o nucleo de
suas competéncias de controle externo, atribuindo ao Tribunal de Contas nos arts. 70 e 71, a
fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas; a apreciacao das contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio; o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo
direta e indireta, incluidas as fundaces e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico; a apreciacdo, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, bem como a das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensdes; a realizagéo de inspec¢des e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario; a fiscalizacdo das contas
nacionais das empresas supranacionais; a aplicacdo aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sanc¢Bes previstas em lei, com forca de titulo
executivo extrajudicial (art. 75); e a competéncia para efetuar o calculo das quotas dos fundos
de participacdo na reparticdo de receitas (art. 161, paragrafo Unico). Além disso, impde
expressamente o dever de prestacdo de contas ao Tribunal de Contas a um rol extenso e

abrangente de pessoas (art. 71), o que amplia o seu poder de fiscalizacéo.
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Pela primeira vez, no nucleo dos aspectos passiveis de fiscalizagdo foi expressamente
fixado o elemento “economicidade”, o que ampliou as possibilidades de atuacdo do Tribunal
de Contas. Anterior a Constituicdo de 1988 a adequacdo dos fatos a norma apenas sob seu
aspecto de legalidade contribuiam para restringir a fiscaliza¢éo aos atos administrativos sob seu
aspecto formal. Com o advento da Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1988, que
acresceu ao art. 37, caput, o principio da “eficiéncia”, consolidou-se a legitimidade da
fiscalizagdo alcancar niveis nunca antes imaginaveis.

A economicidade, segundo Régis Fernandes de Oliveira (2013, p. 94):

diz respeito a se saber se foi obtida a melhor proposta para a efetuacao
da despesa publica, isto é, se 0 caminho perseguido foi o melhor e mais
amplo, para chegar-se a despesa e se ela fez-se com modicidade, dentro
da equacéo custo-beneficio.

E Ricardo Lobo Torres (1991, p. 37-44) ensina que “o conceito de economicidade,
originario da linguagem dos economistas, corresponde, no discurso juridico, ao de justica.”. O
que corresponderia “na eficiéncia na gestdo financeira e na execucdo orgcamentaria,
consubstanciada na minimizacao de custos e gastos publicos e na maximizacgéo da receita e da
arrecadacdo”, ou seja, no controle do custo-beneficio, consubstanciada “na adequacéo entre
receita e despesa, de modo que o cidaddo ndo seja obrigado a fazer maior sacrificio e pagar
mais impostos para obter bens e servigos que estdo disponiveis no mercado a menor preco”.

Ja a eficiéncia inserida no texto constitucional parametrizou o aspecto gerencial na
fiscalizacdo da gestdo, indo além da nogéo de eficacia e efetividade. Assim, se por um lado o
principio da eficiéncia obriga a Administracdo Publica a reorganiza-la e a reestrutura-la para
aumentar sua produtividade com qualidade, racionalizando seus procedimentos para torna-la
mais agil e competitiva, por outro, regula a atuagdo dos agentes publicos na busca do melhor
desempenho possivel para que os melhores resultados sejam atingidos.

Hely Lopes Meirelles (2016, p.62) ensina que:

dever de eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar
suas atribuicbes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o
mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se
contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para servico publico e satisfatério atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros.
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As vertentes econdmica e de eficiéncia almejam a fraternidade no uso dos recursos
disponiveis pelo Estado, colocando o Tribunal de Contas como guardido da utilizacdo de uma
complexa estrutura que deve servir aos anseios de uma sociedade inteira.

Nesse ponto, a funcdo social dos Tribunais de Contas somente se concretiza quando
do cumprimento de suas competéncias na busca pela aplicacéo de todos 0s principios inerentes
a Administracdo Publica. A verificagdo dos aspectos meramente legais e formais deixaram de
ser a sua razdo de existir dos Tribunais de Contas, cabendo-lhe transformar a previsao
constitucional do principio da eficiéncia, de uma categoria tedrica para uma pragmatica e
concreta.

Portanto, os Tribunais de Contas ndo séo a fungéo social, mas sim possuem e cumprem
uma funcdo social na medida em que ndo sdao um fim em si mesmos. A funcédo social consiste
num nucleo vital e inerente a todas as a¢cGes humanas que pretendem atingir terceiros, como o
Estado. Esse nucleo consiste no exercicio do controle social quando o controle interno néo é
suficiente. N&o que a necessidade de existir o controle seja pressuposto de agdes de ma-fé, mas,
mesmo que de boa-fé, erros sdo cometidos, e a vigilancia e a fiscalizagdo precisam estar atentas,
tanto para as mas quanto para os atos eivados de boas intencdes.

Estas consideracdes conduzem ao problema da compatibilidade dos conceitos de
funcdo e de direito subjetivo. Se o exercicio da “funcéo” € considerado um vinculo, o direito
subjetivo constitui uma liberdade. Os Tribunais de Contas devem exercer suas funcoes
constitucionais institucionais e que em tese, ndo possuem escolha, sdo obrigadas a proceder a
fiscalizacdo da arrecadacéo e do destino do dinheiro publico. Mas a onipresenca ndo é uma
caracteristica que lhe possa ser atribuida, e os mecanismos de que dispde sdo limitados, de
modo que, a conexdo e a efetivacdo de suas fungdes deve procurar minimizar os efeitos do
subjetivismo da escolha do que fiscalizar.

E preciso reconhecer que a Constituicio Federal, ao atribuir aos Tribunais de Contas
a funcéo de fiscalizacdo, também lhe concedeu o poder de determinar a corre¢do das acOes de
Estado que acarretem prejuizo ou mé aplicacao do erério.

A presenca dos Tribunais de Contas de maneira antecipada possibilita o
acompanhamento de todas as fases do ciclo das Politicas Publicas. Desde a sua idealizagéo,
contribuindo com a discussao de sua constru¢do com suas informacdes técnicas, passando pela

prépria execucdo dessas Politicas junto & populacdo, e até mesmo na andlise dos resultados
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obtidos, os Tribunais de Contas devem atuar pro-ativamente, na busca pela concretizacdo de
sua funcéo social.

A adogdo de medidas cautelares de natureza mandamental que proporcionam a
correcdo imediata de irregularidades e ilegalidades, e a fiscalizagdo concomitante séo os
instrumentos em que os Tribunais de Contas conseguem um maior alcance na Administracéo
Publica por atingirem o centro da gestdo administrativa e, principalmente, no transcurso da
execucao de suas atividades. Portanto, devem ser esses instrumentos cada vez mais difundidos
e largamente utilizados.

E para maximizacdo do aproveitamento desses instrumentos, devem os Tribunais de
Contas servirem-se das modernas tecnologias e que contribuem para que a sua presenca seja
real e concomitante junto aos entes e 6rgéos fiscalizados.

E dessa maneira que o Controle Externo atingira definitivamente a eficiéncia
pedagdgica junto a Administracdo Publica diminuindo sua carga de atuacdo no cumprimento
da funcéo punitiva (e que evidencia um excesso de fiscaliza¢do a posteriori), passando a atuar
de maneira preventiva e concomitante, orientando e corrigindo os percal¢os que impedem o
desenvolvimento das Politicas Publicas.

Portanto, para os Tribunais de Contas a funcao social € uma reserva de lei reforcada,
pois Ihe permite exercer o controle técnico (e ndo politico) das acGes da Administragdo Publica
e julgar o exercicio dos atos praticados que envolvam cifras estatais. A interpretacdo atual dos
arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal reclamam dos Tribunais de Contas o desenvolvimento de
uma atividade que assegure o cumprimento de sua funcdo social e que supera o controle
meramente formal e documental, passando a se ocupar do processo administrativo como um
todo, pois somente essa abrangéncia é capaz de se fazer compreender e controlar a eficiéncia
dos atos de Administragdo Publica voltados as Politicas Publicas e que levem a paz e a

satisfacdo das necessidades da populacéo.
6. Considerac0es finais
Com o fortalecimento das competéncias dos Tribunais de Contas na Constitui¢do

Federal de 1988 o nucleo de suas atribuicdes de controle externo concentram-se em 2(dois)

dispositivos, atribuindo a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
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patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas; e impde
expressamente o dever de prestacdo de contas ao Tribunal de Contas a um rol extenso e
abrangente de pessoas (art. 71), o que amplia o seu poder de fiscalizacéo.

Todos os dispositivos constitucionais de que tratam das competéncias do Tribunal de
Contas da Unido foram reproduzidos por simetria nas Constituicdes Estaduais aplicando-se aos
Tribunais de Contas Estaduais, e nas Leis Organicas dos municipios que possuem Tribunais de
Contas do Municipio ou dos Municipios.

Ainda na Constituicdo Federal de 1988 temos no nucleo dos aspectos passiveis de
fiscalizacdo, a fixacdo do elemento “economicidade”, que ja& possibilitou uma atuacdo maior
dos Tribunais de Contas. Anterior a Constituicdo de 1988 a adequacdo dos fatos & norma
limitava-se ao aspecto de legalidade, restringindo-se aos aspectos formais dos atos
administrativos. E com a Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1988, onde fora
acrescido ao art. 37, caput, o principio da “eficiéncia” como principio da Administracdo
Publica, consolidou-se uma legitimidade a fiscalizacdo verticalizada do controle externo e que
se estende até mesmo a verificacdo da prépria gestdo administrativa.

Se antes da Constituicdo Federal de 1988, a Instituicdo Tribunal de Contas cumpria
uma funcdo fiscalizatoria burocratica; nessa nova era democratica surgida ao final do século
XX, tem ele uma funcdo fiscalizatéria administrativa e social, que tende a ser mais preventiva
que repressiva, mais concomitante que a posteriori, mais pedagdgica que punitiva, mais
presente, mais atuante e mais moderna.

Os Tribunais de Contas, sendo capazes de detectar com agilidade as irregularidades na
aplicacdo do dinheiro pablico, também com rapidez e preventivamente, exigir a reparacao de
qualquer desvio que comprometa a boa gestéo publica ou que coloque em risco a populagdo nas
diversas areas da atuacdo governamental estara cumprindo sua funcdo social que, segundo a
Constituicdo Federal, constitui-se de uma reserva de lei reforgcada, pois lhe permite exercer o
controle técnico (e ndo politico) das acBes da Administracdo Publica e julgar o exercicio dos
atos praticados que envolvam aplicagdo do dinheiro, bens e valores publicos, principalmente
sob o prisma da economicidade e eficiéncia.

A interpretacédo dos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal de 1998 e das Constitui¢fes

Estaduais e Leis Organicas Municipais reclamam dos Tribunais de Contas o desenvolvimento
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de uma atividade que assegure o cumprimento de sua funcdo social, superando o controle
meramente formal e documental, e passando a se ocupar da gestdo administrativa, pois somente
essa abrangéncia é capaz de se fazer compreender e controlar a eficiéncia dos atos de
Administracdo Publica e, por consequéncia direta, da eficiéncia na implantacdo, manutencéo e
desenvolvimento das Politicas Publicas e devem levar a paz social e a satisfacdo das
necessidades da populagdo, ndo apenas de maneira minima, mas satisfatoria para se fazer

cumprir o fundamento da dignidade da pessoa humana.
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