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Palavras-chave: Accountability. Controle externo. Direito Constitucional. Tribunal de Contas. Separagao
de poderes.

Abstract: This bibliographical and documentary essay seeks to reflect on the struture of the Audit
Courts’s activity and its legal nature within the institutional framework coming from the Federal
Constitution of 1988, with the purpose of pointing out possible ways to improve the external technical
control attributed to this institution. Therefore, it admits the Theory of Separation of Powers, the sui
generis nature of the process of external control, and the distinction between kinds of accountability.
It also examines the conditions for the exercise of external controle, in a comparison between the
apparatus of the Court of Accounts and the Legislative Branch. In addition, it assesses the position of
the doctrine and case law and its effect on the effectiveness of the Audit Courts. Finally, it clarifies the
concept of accountability, reflecting on the forms of interaction between its various species (vertical,
horizontal and social accountability), and the conditions for its exercise.

Keywords: Accountability. External control. Constitucional law. Court of Accounts. Separation of powers.
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1 Introducao

A natureza juridica do Tribunal de Contas, dentro do arcabougo advindo da
Constituicao Federal, € o seu aspecto mais controverso dentro da doutrina e ju-
risprudéncia nacional, e que reforca tantas outras problematicas relativas a efeti-
vidade desta institui¢ao, tais como a natureza juridica dos processos de controle
externo! e das decisoes das cortes de contas. O ponto nevralgico desta questao é
a adaptacao da Teoria de Separacao dos Poderes as especificidades da realidade
contemporanea e as fungoes desempenhadas pelo Estado.

De antemao é importante consignar que o Tribunal de Contas desperta timi-
da produgao cientifica, por fatores que, em parte, serdao abordados neste trabalho.
Nesse sentido, para além da defesa de um entendimento, este artigo se propoe
a fomentar, também, um maior envolvimento da comunidade académica acerca
dos desafios desse 6rgao de controle. O exercicio do controle deriva da nogao
elementar do regime republicano de responsabilizagao dos agentes pablicos para
com o seu publico (a sociedade), tomando-se como objeto de analise e julgamento
o desempenho daqueles em relagdo aos parametros instituidos pela coletividade.

Neste vinculo entre sociedade e Estado existe um evidente condicionamen-
to, a se justificar pelo fato de que o titular originario do poder & sempre o povo,
nos termos do art. 12, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal. Nao poderia
ser diferente. Trata-se da via de legitimacao do exercicio das fungoes publicas,
cuja centralidade em qualquer ordenamento juridico o torna norma inafastavel.

1 Sera adotado como termos sindnimos “processo de controle externo” e “processo de contas”.
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Inclusive, no regramento constitucional brasileiro, inobstante auséncia de previ-
sao expressa, o principio da soberania popular (art. 12, paragrafo Gnico, da CF) é
admitido como clausula pétrea.

Derivada desta fundamentagao, entende-se por accountability a capacidade
de fiscalizagao, controle e eventual punicao a irregularidades da esfera publica
pelos cidadaos, por meio do pleito eleitoral (accountability vertical), pelas organi-
zagoes da sociedade civil e imprensa, através da opiniao pUblica (accountability
social) e por 6rgaos pUblicos incumbidos de coibir malfeitos e tutelar interesses
juridicos (accountability horizontal). Nesta relagao pldrima, concretiza-se a respon-
sividade,? que em curta analise nada mais & do que um sistema de incentivos e
castigos a todo agente, publico ou privado, que desempenha funcao plblica.

De outro lado, correlato a esta tematica, quando se analisa o cenario brasilei-
ro, identifica-se um longo periodo de degeneracao da credibilidade das instituicoes
frente a sociedade. De outro lado, correlato a esta tematica, quando se analisa o
cenario brasileiro, identifica-se um longo periodo de degeneracao da credibilidade
das instituicdes frente a sociedade. O indice de Confianca da Sociedade de 2015,
aferido pelo Ibope Inteligéncia, apresentou valores alarmantes: apenas 46% da
populacao confia no Poder Judiciario, 30% no Governo Federal, 33% no Governo
Municipal, 22% no Congresso Nacional e 17% nos Partidos Politicos.

Nao & um cenario vinculado a uma instituicao em particular, portanto. A
auséncia de credibilidade é sistémica. Sendo o poder plblico derivado do povo e
ante uma patente insatisfacao, cabe questionar: em que medida este fendmeno
se traduz em medidas dos agentes de accountability para controlar os agentes
pUblicos? Qual a efetividade dessas agdes? Qual a participacdo do Tribunal de
Contas neste cenario? Para responder a estas indagacoes, realizou-se uma pes-
quisa bibliografica, para uma abordagem qualitativa acerca dos posicionamentos
jurisprudenciais e doutrinarios sobre o assunto.

2 Tribunal de Contas e o controle externo

2.1 Controle externo e sistema de controle externo

O controle externo, em sentido amplo, é toda atuacao desempenhada pela
sociedade civil ou por 6rgaos estatais estranhos ao 6rgao controlado orientada
a apurar a regularidade e compatibilidade dos atos fiscalizados com relagao ao
ordenamento juridico. Pardini preceitua que: “controle externo sobre as atividades

2 Nao existe traducdo fidedigna do termo accountability para o portugués, ora apontando-o como prestagao
de contas, em sentido amplo; ora indicando-o como responsividade. Nesse trabalho, especialmente, para
evitar confusdo entre os vocabulos, a expressdo “prestacdo de contas” sera utilizada apenas com seu
significado estrito, referente ao instituto juridico positivado no art. 34, VII, alinea “d” e art. 35, Il, da CF.
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da Administragao, em sentido organico e técnico, &€, em resumo, todo controle
exercido por um Poder ou 6rgao sobre a administracao de outros”.® Meirelles*
leciona que o controle externo “é a faculdade de vigilancia, orientacao e corregao
gue um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Nesta definicao, compreende todas as espécies de controle: o controle juris-
dicional, exercida de forma tipica pelo Poder Judiciario; o controle social, efetuado
pela sociedade civil; e o controle externo em sentido estrito, subdividido em técni-
co, a cargo do Tribunal de Contas, e politico, exercido tradicionalmente pelo Poder
Legislativo. Esta distincdo é necesséria para evitar imprecisoes terminolégicas.
Neste trabalho, a utilizacao do termo “controle externo” serd sempre referente
ao sentido estrito, inclusive em razao de ser a denominagao empregada pelas
normas juridico-constitucionais (CF art. 31 e 70 a 74).

Por sistema de controle externo, entende-se o “conjunto de acoes de contro-
le desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com procedimentos, atividades
e recursos proprios, nao integrados na estrutura controlada, visando fiscalizacao,
verificagao e corregao dos atos”.® Consoante leciona Chaves,® existem no mundo
dois sistemas de controle externo: um estruturado em torno de controladorias e
auditorias-gerais e outros tribunais ou conselhos de contas, sendo este (ltimo
0 adotado pelo ordenamento juridico brasileiro (art. 71 ¢/c art. 73 e 75, da CF).
Alemanha, Espanha, Franga, Portugal, Holanda, dentre outros, também adotam o
sistema de controle externo estruturado por meio de Tribunal de Contas.

Lima’ acentua que neste modelo, para além das especificidades de cada
pais, as cortes de contas em geral possuem previsao constitucional, usufruem
de maior grau de independéncia e suas decisoes nao se sujeitam a revisibilidade.
Francisco Chaves também veicula licoes nesse sentido, ao apontar como fator
distintivo deste modelo um maior poder judicante dos tribunais sobre a gestao
pUblica, “julgando, punindo e emitindo determinacoes de carater compulsoério aos
jurisdicionados”.® Este Ultimo aspecto, inclusive, é outro trago distintivo do mode-
lo baseado nas cortes de contas, cujas decisoes sao colegiadas: segundo Lima®
estes o6rgaos possuem alto poder sancionatério, cuja atuagao é fiscalizatoria e
jurisdicional, com excecdes de Alemanha, Austria, Holanda e Tribunal de Contas
Europeu.

Apud LIMA, 2009, p. 08.
MEIRELLES, 2003, p. 562.
FERNANDES, 2005, p. 30.
CHAVES, 2007, p. 10.

Op. cit., p. 09.

CHAVES, 2007, p. 11.

Op. cit., p. 11.

© ® N o 0 » w
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No Brasil, o Tribunal de Contas foi constituido pelo Decreto n2 966, de 7 de
novembro de 1890, como produto da inspiracao e insisténcia de Rui Barbosa. Nas
constituicoes seguintes, as cortes de contas receberam normatividade constitu-
cional, a mencionar: “art. 89 da Constituicao de 1891; art. 99 da Constituicao de
1934; art. 114 da Constituicao de 1937; art. 77 da Constituicao de 1946; art. 70,
8§12 da Constituicao de 1967 e sua Emenda n? 1/69".1°

2.2 Natureza sui generis do processo de contas

Atualmente, consoante leciona Odete Medauar,'* admite-se a processualida-
de ampla, ou seja, a processualidade associada ao exercicio de qualquer poder
estatal. Cada espécie de processo decorre da fungao a qual é instrumento, razao
pela qual sua estrutura sera distinta em cada uma das modalidades processuais.
Celso Antonio Bandeira de Mello também robustece este posicionamento. Para o
mesmo, “nao é sustentavel esta reducao [de identificar o processo somente como
instrumento da funcao jurisdicional], porque o processo, por sua propria natureza,
pode dar-se em todas as funcoes estatais”.*?

O processo € um “método de exercicio de criagao de normas juridicas”.*®
Assentir com as variadas modalidades de processo €, de um lado, atestar a pro-
cedimentalizagao da atividade estatal e, de outro, sentenciar sua ampla sujeicao
ao devido processo legal.

A doutrina majoritaria, no entanto, tende a reconhecer apenas trés espécies
de processo, qual seja, o jurisdicional, o legislativo e o administrativo, incluindo
neste Gltimo o processo de controle externo, esquivando-se, assim, de suas idios-
sincrasias. Porém a funcao de controle externo, sobretudo a de carater técnico a
cargo do Tribunal de Contas, nao se confunde com a administrativa, nem tampou-
co com a jurisdicional ou legislativa.

Nao se pode incorrer no equivoco de jurisdicionalizar em excesso o pro-
cesso administrativo. Complete-se: e também o processo de controle externo.
“Necessario se apresenta o reconhecimento de que as distingoes decorrem da
natureza diferente das finalidades de cada um e da diferente posicao e carater dos
orgaos cuja atividade disciplinam”.*

O processo de controle externo é sui generis. Inobstante desenvolver-se em
uma relagao binaria entre o julgador e os responsaveis pelas irregularidades apon-
tadas no curso do processo, as distingdoes com o processo administrativo sao

10 CARVALHO, 2009.

11 Apud LAZZARINI, 1998, p. 74.

2 BANDEIRA DE MELLO, 2001, p. 455.
3 DIDIER JR., 2016, p. 30.

14 COUTINHO, 2016b, p. 193.
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marcantes. No processo administrativo, a Administragao Plblica participa enquan-
to parte da relacao juridica processual, avaliando a propria atividade e atuando
originariamente.

Nao ocorre 0 mesmo no processo de contas. No controle externo, o objeto
do processo nao € o julgamento da propria atividade, e sim a analise de uma
atuagao exterior (da Administragao), e em geral anterior, de modo que nao se trata
de um proceder originario. Ademais, Carlos Ayres Britto indica outra peculiaridade
essencial referente ao controle externo técnico, de competéncia do Tribunal de
Contas: “seu operar institucional nao é propriamente um tirar competéncias da lei
para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para agir estava autorizado
a fazé-lo e em que medida”.*®

A segmentacao entre controle externo técnico e politico, portanto, possui es-
pecial significado. O constituinte originario, atento a esta circunstancia, insculpiu
na Lei Maior matérias a cargo de cada uma das espécies de controle externo, e
mesmo nas atinentes ao exercicio politico, vinculou-a a um substrato técnico, de
maneira que o patrimonio plblico ndo esteja inteiramente suscetivel a convenién-
cia e oportunidade politica, propria da atividade do Legislativo.

O horizonte a que a Constituicdo Federal aponta, portanto, € o de que o
controle externo deve estar lastreado em parametros técnicos, cujos métodos
de interpretagao sejam os mesmos da hermenéutica juridica. Nao é a toa que
as normas constitucionais diferem os espagos de atuagao do Tribunal de Contas
em que atua ora complementarmente (art. 71, incisos I, lll, IV, VIl e X, da CF), ora
exclusivamente (art. 71, incisos Il, V, VI, VIII, IX e XlI, da CF), sem intervencao do
parlamento. No entanto, permanece como minoritario o entendimento de que o
Tribunal de Contas desempenha funcao judicante independente, conforme expos-
to ao longo deste trabalho.

Ademais, o processo de controle externo técnico € estruturado pelos direitos
constitucionais processuais (contraditorio, ampla defesa, isonomia, motivacao
das decisoes, persuasao racional, publicidade, verdade real, celeridade proces-
sual e recursividade), seu julgamento segue “critério objetivo ou da propria técnica
juridica (subsuncao de fatos e pessoas a objetividade das normas constitucionais
e legais)”,'® que o0 assemelha a fungao jurisdicional e as decisoes sao revestidas
pela irretratabilidade, propria das decisoes judiciais com transito em julgado.

No tocante a coisa julgada das decisdoes dos tribunais de contas nao ha
colisdo com o principio da inafastabilidade, vez que se veda que a lei, e nao as
normas constitucionais, exclua da apreciagao do Judiciario lesdo ou ameaga de

15 BRITTO, 2001, p. 10.
16 QOp. cit., p. 08.

214. A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 18, n. 72, p. 209-233, abr./jun. 2018. DOI: 10.21056/aec.v18i72.882



O PAPEL DO TRIBUNAL DE CONTAS FRENTE A ACCOUNTABILITY

direito. “O constituinte originario podia [restringir], tanto é que o fez”.*” Por isso, 0
essencial é perceber que nao é fortuita a utilizagao pela Constituicao dos termos
do inciso Il do art. 71 (“julgar”*®), do art. 73 (“jurisdicao”*®) e do §32 do art. 73
(“Tribunal”20),

E certo que os processos de contas ndo sdo estruturados por meio da figura
dos litigantes, sob relagao triplice, em que o Tribunal de Contas atua somente por
provocagao, € nem poderia. A vigilancia sobre a atividade administrativa, a incidir
efeitos sobre o patrimdnio pUblico (principio da indisponibilidade do interesse pU-
blico), ndo poderia estar sujeita a inércia, semelhante a fungao jurisdicional.

Estruturar o processo de controle externo em uma estrutura triplice, confe-
rindo ao Ministério Plblico a competéncia para ajuizamento de acoes de fiscaliza-
¢ao a gestao publica, seria possivel s6 mediante uma alteragao da Constituicao
Federal (art. 129 da CF). Nao se trata da fungao atual do Ministério Pdblico junto
ao Tribunal de Contas, porquanto atua como custos legis (art. 130 da CF) e pro-
move pleitos fiscalizatorios junto as cortes de contas, além de poder compartilhar
informagoes com o Ministério Plblico Comum. Este posicionamento, no entanto,
ndo é o mais adequado. E possivel um controle externo técnico e efetivo dentro do
arcabouco institucional positivado na Constituicao Cidada.

Se, por um lado, o pensamento juridico nacional no concernente aos tribu-
nais de contas ja avangou bastante ao tornar questao pacifica que a auxiliaridade
mencionada no caput do art. 71 da Lei Maior, apenas nas matérias nas quais o
Tribunal de Contas atua complementarmente ao Poder Legislativo, nao se traduz
em subordinacao a este;?* por outro, existem notérios retrocessos, sobretudo na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,?? recaindo efeitos sobre a efetividade
dos 6rgaos técnicos de controle externo.

17 MONTEIRO, Marilia Soares de Avelar. A Natureza juridica dos julgamentos proferidos pelos Tribunais de
Contas no Brasil. Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/files/file/biblioteca/a_natureza_juridica_
dos_julgamentos_proferidos_pelos_tribunais_de_contas_no_brasil.doc>. Acesso em: 07 out. 2016.

18 Art. 71, Il, CF: julgar as contas dos administradores e demais responséaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragéo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Piblico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario plblico.

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

20 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, seré exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Uniao, ao qual compete.

2t BRITTO, op. cit., p. 03; SOARES, 1996, p. 260; MELO, 2011; MEDAUAR, 1993, p. 140-141.

22 RE n2 848.826, rel. Min. Luis Roberto Barroso; RE n? 729.744, relatado pelo Min. Gilmar Mendes; ARE n2
806.451-AgR, Rel. Min. Carmen Llcia; ARE n2 823.347 RG / MA, Rel. Min. Gilmar Ferreira Mendes.
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2.3 Tribunal de Contas: 6rgao republicano independente

A Teoria de Separacao de Poderes, consagrada no art. 22 da Constituicao
Federal, para além das instituicdes que prescreve, possui como nlcleo essencial
a segmentacao do poder plblico em um sistema de contrabalango. Em conse-
guéncia, esta nao se afirma como um catalogo prescritivo de fungoes e institui-
¢oes pulblicas destinadas a exercé-las, e sim a de atentar para o fato de que o
poder, quando exercido de maneira centralizada, tende aos mais variados abusos.

Nao sem motivo, o aspecto inspirador para elaboragao da separagao de
poderes, qual seja, o resguardo da liberdade, ainda que permanega atual, nao é
o Unico fator, contemporaneamente, a fundamentar-lhe seus designios. Dallari®
ressalta que a teoria foi adaptada e sua finalidade orienta-se, também, a busca
por eficiéncia pblica, pela distribuicdo de fungdes entre 6rgaos especializados.

O primordial nesse debate, portanto, é identificar a necessaria permeabili-
dade desta teoria as novas peculiaridades advindas da vida social. Jellinek,>* a
par desta compreensao, reforga que “as instituicoes do Estado nao sao poderes
cegos da natureza, mas nascem e se transformam por influéncia da vontade hu-
mana e em vista de fins a atingir”. A idealizagao de instituicoes, com vistas ao
desempenho de fungdes publicas especificas, ndo se restringe a um prototipo
organico aprioristico. Perceba-se, com isso, que a triparticao de poderes nao &€ um
fim em si, mas um meio imprescindivel para realizacao de valores, 0s quais devem
refletir certa visao de mundo.

Odete Medauar? reitera esta analise, ao problematizar a maior complexidade
existente no mundo contemporaneo se comparado ao vivenciado por Aristoteles
e Montesquieu, idealizadores desta teoria. Fernanda de Carvalho Lage também
reforca:

Por fim, conforme exposto, verifica-se que de fato, o modelo de sepa-
racao de poderes (ou fungoes) nao vem acompanhando o dinamismo
da sociedade e da organizagdo do Estado, principalmente apds a
Constituicao Federal de 1988, diante da criacao de 6rgaos constitu-
cionais como o Ministério Plblico e o Tribunal de Contas da Unido,
torna-se dificil manter a rigidez da teoria de Montesquieu, e inserir
tais 6rgaos em um dos Poderes.?®

Essas criticas a formatacao tradicional da teoria de separagao de poderes
tradicional nao sao sem razao: para um entendimento adequado da atuacao dos

23 DALLARI, 2011, p. 214.

24 Apud DALLARI, op. cit., p. 214.
2 Op. cit., p. 35.

% | AGE, 2013, p. 414.
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Tribunais de Contas, antes € necessario perscrutar o real alcance desta teoria,
acolhida pela nossa Constituicao. Trata-se de requisito para identificacao da natu-
reza juridica independente do Tribunal de Contas. Inclusive, nesse aspecto, existe
uma movimentagao internacional, capitaneada pela Organizacao Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI em inglés), em defesa da necessi-
dade de independéncia dos 6rgaos de controle externo como instrumento institu-
cional idoneo para garantir o desenvolvimento do controle superior das financas
pUblicas, consoante reforga Lage.?”

De outro prisma, historicamente, o Poder Legislativo afirmou-se como o “po-
der financeiro do Estado”?® dado que a atividade arrecadatéria e o posterior gasto
se condicionam a prévio consentimento do Legislativo (por meio do exercicio de
funcao legiferante). Por derradeira consequéncia, também ao Legislativo histori-
camente foi atribuida a titularidade do controle externo sobre as contas do Poder
Executivo, dai porque existe severa divergéncia quando da avaliacao da natureza
juridica do Tribunal de Contas: este 6rgao compoe ou nao o Poder Legislativo?

Para a doutrina majoritaria,?® as cortes de contas sdo 6rgdo do Poder
Legislativo. No entanto, analisando o ensinamento de destacados autores, men-
cionados a frente, percebe-se que a resisténcia ndo € nem tanto em conceber o
controle externo como fungao estatal eminentemente técnica, e sim em identificar
na independéncia deste 6rgao técnico (Tribunal de Contas) o requisito para sua
efetiva realizacao. José Afonso da Silva, por exemplo, argumenta que:

Isso denota que o controle externo ha de ser primordialmente de
natureza técnica ou numérico-legal, seu ‘fundamento repousa no fato
principal de que corresponde a coletividade [...] ndo s6 para aprovar
mas também para vigiar a execugao do plano prospectivo de ingres-
sos e gastos na satisfagdo das necessidades pulblicas. Do congres-
so, a quem compete o controle politico, emana também o controle
técnico ou numérico-legal, que, em realidade, &€ o mais decisivo (gri-
fos nossos).*

Porém o autor conclui pela vinculagao funcional do Tribunal de Contas ao
Poder Legislativo, negando-lhe a natureza de independente. Contrario a este en-
tendimento, no entanto, apresenta-se o fato de que o constituinte originario nao
mencionou o Tribunal de Contas como 6rgao do Poder Legislativo (art. 44, da CF).

21 Op. cit., p. 414.

28 CARVALHO, op. cit., p. 1237.

9 SILVA, 2011, p. 759; CARVALHO, op. cit., p. 1239; BULOS, 2008, p. 894.
30 SILVA, op. cit., p. 759.

N
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Carvalho,3! também em simetria com o pensamento majoritario, defende que
0 emprego do termo “julgar” (art. 741, 1l, da CF) nao torna o Tribunal de Contas um
orgao jurisdicional. E completa, afirmando que a funcdo que exerce é de natureza
administrativa. Nao parece ser este o melhor entendimento, conforme explanado
no capitulo anterior. O controle externo é inconfundivel com a atividade adminis-
trativa, possuindo natureza sui generis. Nao € a toa que seu modo de exercicio
aproxima-se mais da fungao jurisdicional, razao pela qual a Constituigao emprega
os termos “julgar” (art. 71, ), “jurisdicao” (art. 73) e “Tribunal” (art. 70, caput),
gue nao sao despidos de significados juridicos.

Bulos,®? inobstante considerar estas premissas, diverge na conclusao:

A um primeiro momento poder-se-ia até pensar que os tribunais de
contas exercem juridictio, devido sua propria denominagdo, que Su-
gere a ideia de 6rgao colegiado. Acrescente-se a isso o fato de a
linguagem prescritiva do constituinte mencionar a expressao ‘julgar
contas’. Ademais, estendem-se aos integrantes das cortes de contas
as mesmas garantias deferidas aos membros do Poder Judiciario.3?

Esse argumento apresenta-se fragil, porquanto ainda que a fungao jurisdi-
cional esteja concentrada no Judiciario, que a desempenha de maneira tipica,
seu exercicio também é compartilhado atipicamente com outros Poderes, nas
circunstancias em que o constituinte originario reputou adequada. Ademais, nao
se defende que o Tribunal de Contas seja 6rgao do Poder Judiciario, e sim que
sua funcao é de natureza sui generis, inconfundivel com a administrativa e mais
proxima da jurisdicional.

De outro lado, Britto3* entende que as decisoes do Tribunal de Contas sao
dotadas da irretratabilidade, propria das decisoes judiciais, quando tratam da ges-
tao financeira, orgamentaria, patrimonial, contabil e operacional do Poder Plblico.
“Nao, porém, quanto aos direitos propriamente subjetivos dos agentes estatais e
das demais pessoas envolvidas em processos de contas, porque, ai, prevalece a
norma constitucional que submete a competéncia judicante [do Judiciario]”.® Por
isso, na concepgao do autor, qualquer lesao ou ameaca a direito € matéria atinen-
te a funcao jurisdicional, tipica do Poder Judiciario (art. 52. XXXV, da CF).

Justen Filho®® corrobora que a Lei Maior, interpretada sistematicamente, afir-
ma a independéncia do Tribunal de Contas. Nao &€ somente por nao o0 mencionar

31 Op. cit., p. 1239.

32 Op. cit., p. 894.

33 BULOS, op. cit., p. 895.

34 Op. cit., p. 08.

3 BRITTO, op. cit., p. 08.

36 JUSTEN FILHO, 2013, p. 117.
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expressamente como 6rgao integrante do Legislativo (art. 44, caput, da CF), mas
também, e sobretudo, em razao de terem emergido como fungoes essenciais ao
regime republicano o controle da regularidade de atos estatais e nao estatais e o
controle de constitucionalidade.

A importancia dessas duas fungdes é reconhecida pelo constituinte origina-
rio, de modo que seu exercicio é imputado a 6rgaos republicanos independentes.
Aduz o mencionado autor:

O Ministério Pdblico e o Tribunal de Contas possuem regime juridico
proprio de um Poder, pouco importando a auséncia de denominagao
explicita nesse sentido. Ambas as instituicoes sao dotadas de fun-
¢oes proprias, inconfundiveis e privativas.®’

Essa questao das condicoes para o exercicio da fungao de controle nao é
secundaria. Desde a criacao das cortes de contas, Rui Barbosa®® ja defendia “atri-
buicoes de revisao e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas,
possa exercer as suas fungoes vitais no organismo constitucional”, como meio
para que 0s orgamentos “deixem de ser uma simples combinacao especiosa [...],
e revista o carater de realidade segura, solene, inacessivel a transgressoes impu-
nes”. Também Ferraz entende pela independéncia das cortes de contas:

Uma primeira tentacao comodista apressemo-nos a desmanchar:
a de situar o Tribunal de Contas no Poder Legislativo, em vista da
sua colocagao no supra referido Capitulo | do Titulo IV. Em realida-
de, o que se contém, na Segdo IX, é a disciplina “da fiscalizagdo
contabil, financeira e orgamentaria”, atribuicdo que é “exercida pelo
Congresso Nacional” [...] com “0 auxilio do Tribunal de Contas”. Em
momento algum, no entanto, a Constituicao denomina o Tribunal de
Contas “Orgao auxiliar”. O que ele fez €&, repita-se, é afirmar que o
controle externo da execugao financeiro-orgamentéria, de atribui¢éo
do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas. Trata-se, a toda evidéncia, de um mecanismo de cooperagao
integrada.*®

Os orgaos de fiscalizagdo “devem ter ndo apenas autoridade legal para as-
sim proceder mas também, de fato, autonomia suficiente”.*° Por isso, o controle
externo técnico desempenhado pelo Tribunal de Contas € especifico, independen-
te e insuprimivel, republicanamente essencial, possivel de ser exercido somente
mediante as prerrogativas garantidoras ao livre funcionamento desses 6rgaos.

3 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 117.
% BARBOSA, 1891, p. 361.

% FERRAZ, 2003, p. 123.

% O’DONNELL, 1998, p. 42.
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2.4 Distingcao entre as espécies de prestacao de contas

A Lei Maior positiva em seu texto o ambito de atuacao dos tribunais de
contas, qual seja: prestacao de contas de governo, sujeita a emissao de parecer
prévio (art. 71, |, da CF); julgamento da prestacao de contas de ordenadores de
despesas e de irregularidades que resultem em perda, extravio ou outra forma
de prejuizo ao erério (art. 71, ll, da CF); apreciacao da legalidade dos atos de
admissao de pessoal, concessao de aposentadoria, reformas e pensoes (art. 71,
lll, da CF); inspecoes e auditorias (art. 71, IV, da CF); fiscalizacao das contas das
empresas cujo capital social a Uniao (ou estados e municipios) participe (art. 71,V,
da CF); fiscalizagao da aplicagao dos recursos repassados pela Uniao, ou pelos
Estados, no caso dos Tribunais de Contas Estaduais, (art. 71, VI, da CF); e outras.
Desse rol, sobressai a apreciagao e julgamento da prestacao de contas como o
principal eixo de atuagao das cortes de contas.

As naturezas juridicas distintas das contas prestadas inspiram formas dis-
tintas de atuagao do controle externo, ora a priorizar sua modalidade politica, ora
a técnica. O constituinte originario, atento ao conteldo distinto de cada espécie
de contas (art. 70 ¢/c art. 71, | e ll, da CF), atribuiu a titularidade do julgamento
a orgaos diversos.

A prestagao de contas é género, e as espécies sao as contas de governo,
ou consolidadas, e as de ordenador, ou de gestao, disciplinadas nos incisos | e
Il, do art. 71 da CF, respectivamente. No primeiro caso, a competéncia para julga-
mento é do Poder Legislativo, com subsidio do Tribunal de Contas, o qual estara
encarregado de apreciar a prestagao e elaborar um parecer prévio. No segundo,
0 julgamento esta a cargo do Tribunal de Contas, que o exerce exclusivamente.

As contas de governo referem-se a distribuicao de recursos entre os 6rgaos
da Administragado Pdblica. Nesse sentido, o teor &€ de natureza politica, dado que
expressa o cumprimento, ou ndo, das disposigoes orgamentarias aprovadas pelo
Poder Legislativo (PPA, LDO e, sobretudo, LOA). Nesse sentido, trata-se de atos po-
liticos de planejamento, organizagao, direcao e controle de politicas plblicas, em
um contexto macro. De maneira sucinta, € um relatorio acompanhado do Balango
Geral e das demonstracoes contabeis, relatdrios de gestao e dos demonstrativos
da LRF ante as metas previstas nos instrumentos de planejamento orgamentario.
Nao é sem razao, pois, que seu exercicio se restringe ao chefe do Poder Executivo.

As contas de gestao, por sua vez, compreendem um conjunto de atos de
ordenacao de despesas (ou auséncia de arrecadacao de recursos). Possuem, por
isso, repercussao no erario. Sdo atos individualizados de gestdo. Sua natureza
juridica é administrativa e, por isso, sua denominacao é de “administrador e de-
mais responsaveis” (art. 91, Il, da CF). Percebe-se que este conceito extrapola a
figura do chefe do Poder Executivo, compreendendo todo aquele que possibilita a
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concretizacao da despesa, seja ele o prefeito, governador ou presidente, ou qual-
quer outro agente plblico que atue nessa condigcao: “Aqueles que, por imposicao
legal ou por delegacao de competéncia, praticam atos administrativos de gestao,
ou seja, gerenciam dinheiro pUblico e executam convénios, agem na qualidade de
ordenadores de despesas”.**

Castro consente:

Quando o [chefe do Poder Executivo] distribui as verbas orgamenté-
rias entre os diversos 6rgaos da Administracgao [...] ele esta gerindo o
or¢camento, cumprindo a vontade manifestada pelo Legislador na Lei
Orgamentaria, dai porque age tipicamente como agente politico. Ndo
esta, pelo menos nesse momento, realizando despesas publicas,
ou seja, agindo como administrador, mas limitando-se a distribuir
a receita pUblica para que os 6rgdos da Administracao, estes sim,
realizem as despesas, adquiram bens, liguidem a folha de pessoal,
contratem servigos etc.*?

A segmentacao entre as espécies de prestacao de contas é oriunda da
Constituicao, e nao do ordenamento infraconstitucional, a se destacar a LC
n2 135/2010, como houve mencao no julgamento pelo STF do RE n¢ 848.826,
relatado pelo Min. Luis Roberto Barroso. Antes de perquirir as minlcias do men-
cionado julgado cabe destacar que, no caso das contas de governo, o Tribunal de
Contas, no exercicio do controle externo técnico, apenas aprecia a sua prestagao
e emite um parecer prévio, de carater opinativo. A competéncia para o julgamento
€ do Poder Legislativo (art. 71, I, da CF). O mesmo nao ocorre na prestacao de
contas de gestao, em que a Corte de Contas as julga (art. 71, Il, da CF).

O fato € que as informacgoes contidas na prestacao de contas de ordenador
de despesas (art. 71, Il, da CF) correlacionam-se aos aspectos técnico-juridicos
da Administracao Piblica, relacionados a moralidade, eficiéncia, publicidade, e de-
mais principios. Poderia o erario plblico, no concernente a moralidade e eficiéncia
do gasto, estar sujeito a julgamento firmado em juizo de oportunidade e conve-
niéncia politica? E dizer, poder-se-ia prescindir de uma anélise técnica quando da
avaliacao e julgamento da ética administrativa? O constituinte originario entendeu
gue nao, segundo a doutrina minoritaria mencionada ao longo deste trabalho.

2.5 Competéncia para julgamento das contas do prefeito

Nao resta dlvida que os prefeitos, os governadores e o presidente da Republica
podem ordenar despesas. No entanto, nos grandes municipios, no estado e na

41 COUTINHO, op. cit., p. 41.
42 CASTRO, 2012, p. 220-222.
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Uniao, caso os chefes do Poder Executivo assumissem a funcao de ordenadores
de despesas, seria de um centralismo tal que inviabilizaria a celeridade da gestao
do respectivo ente, com severos prejuizos a eficiéncia. Por esse motivo, os entes
politicos de grande extensao populacional (e, por consequéncia, maior nimero
de o6rgaos) optam por desconcentrar a ordenagao, atribuindo-a aos secretarios,
diretores e demais agentes pablicos de alta hierarquia administrativa.

Em consequéncia, nos grandes municipios, nos estados e na Uniao, nao
coincide o responsavel pela prestacao de contas de governo com o da prestacao
de contas de ordenador. Numericamente, essa é a exce¢do. A maioria dos munici-
pios do Brasil sao de pequeno e médio porte, de modo que é possivel ao prefeito
concentrar ambas as fungdes, ora emitindo atos de governo de matéria fiscal, ora
efetivando gastos (atos de gestao). Segundo os indicadores sociais municipais,
apreendidos pelo IBGE,*® dos 5.561 municipios brasileiros, 5.336 sdo de peque-
no porte (populacao inferior a 100 mil habitantes), correspondendo a 95,95% do
total.

Por isso, era de notorio relevo a matéria apreciada pela Suprema Corte no
RE n? 848.826, relatado pelo Min. Luis Roberto Barroso, a prevalecer o voto diver-
gente do ministro Ricardo Lewandowski. Das consideracoes apontadas até aqui,
percebe-se 0s equivocos da decisao. Nao é adequada a interpretacao adotada
pelo STF de que o prefeito presta apenas uma espécie de contas, porquanto
a natureza das contas decorre do contelido dos atos a que se refere e essa [a
natureza juridica], por sua vez, determina a competéncia de julgamento. Nao é o
cargo do prestador que define o julgador. Também parte da doutrina se equivoca
ao afirmar que, “na préatica, [as contas de governo e as contas de gestao] sao as
mesmas”.*

O melhor entendimento, que privilegia o controle externo, € no sentido de
gue nos casos em que o chefe do Poder Executivo municipal acumule as funcoes
de chefe de governo, a ele exclusiva, e de ordenador de despesa, de administrador
pUblico, havera dupla incidéncia normativa ao Tribunal de Contas: apreciara as con-
tas de governo e emitira parecer prévio; e julgara as contas de gestdo. Defender o
contrario & admitir a sujeicao dos principios norteadores da Administragao puablica,
referentes a moralidade e legalidade administrativa, a um juizo de oportunidade e
conveniéncia politica, com sérios prejuizos a eficiéncia e, por isso, legitimidade da
esfera pUblica. Além disso, as normas estabelecidas no art. 70 a 74 aplicam-se,
por simetria (art. 75 da CF), aos tribunais de contas estaduais e municipais.

43 BRASIL, 2000.
44 AGUIAR, 2014, p. 13.
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3 Tribunais de Contas frente a accountability

3.1 Accountability. elementos

Decorrente da soberania popular, identifica-se uma relagao de agéncia entre
0 poder pablico e a sociedade, em que o primeiro realiza atividades em lugar e
representacao ao segundo. Trata-se de uma relacao triade entre principal, agente
e acao (reciproca, porquanto o nao atendimento dos parametros tragcados implica
na sancao do agente pelo principal). Nesta relagao encontra-se o conceito de
accountability. a limitagdo, quanto ao conteldo, e o condicionamento, quanto a
forma, da atuagao do agente.

Percebe-se a amplitude desta conceituagao. Por isso, pode-se sistematizar
os elementos de responsividade em: meios de exercicio, sujeitos, objetos e rela-
¢ao. Acerca destes aspectos, cada um, existe acentuada divergéncia.

No tocante aos mecanismos de accountability, existem duas correntes. A
mais restritiva, defendida por O’Donnell*® e Mainwaring,*® reconhece apenas 0s
mecanismos institucionalizados de controle e fiscalizagao. Nessa formulacao, os
instrumentos informais sao preteridos, inadmitindo o papel da sociedade civil e
da imprensa. Esse entendimento prima pela capacidade sancionatoria direta, de
modo que, nao dispondo as organizagoes sociais de meios de responsabilizagao,
nao participariam elas do ciclo de accountability.

A segunda corrente, mais ampliativa, incorpora em sua visao tanto os ins-
trumentos institucionalizados quanto os nao institucionalizados, porém com ca-
pacidade sancionatoria. Nessa formulacao, inclusive, os mecanismos informais
possuem grande destaque, porquanto se relacionam com a formagao da opiniao
publica. Este entendimento é partilhado por “Delmer Dunn (1999), Robert Keohane
(2002) e Ronald Oakerson (1989)”.4"

Esta segunda corrente apresenta-se mais adequada. Nao se pode perder
de vista que a reputagao dos agentes pulblicos os impulsiona ao cumprimento de
suas fungoes com maior afinco e rigor. Inobstante ser uma sangao nao oficial,
é certo que ela existe. Ademais, o alcance da opinido publica sobre as institui-
¢oes evoluiu sobremaneira com os meios digitais de comunicagao. Nao apenas a
Administragao Pablica, como também, e principalmente, aos érgdos de controle
e fiscalizacao impoe-se o desafio de ajustar-se a seu tempo, incorporando fer-
ramentas modernas de interlocu¢cao com a sociedade. Nao se trata apenas de
munir a coletividade com novos meios para realizagao de denincia. E também um

4 Op. cit., p. 30.
4 Apud CENEVIVA, 20086, p. 03.
47 Apud CENEVIVA, op. cit., p. 02.
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frutifero meio de exposicao das atividades do 6rgado, com vista a conquistar maior
legitimidade e apoio.

Além disso, a comunicacao com a imprensa, entidades sociais e cidadaos
possui um papel educativo, de fomento a cidadania critica. O alcance da
accountability s6 € completo quando desempenhado em rede, em que cada
agente possui um papel especifico, parcialmente compartilhado e, sobretudo,
complementar, orientado a imposicao de sancao legal ou simbdlica a malfeitos.

Por isso, no concernente aos agentes de accountability, o aspecto distin-
tivo é a capacidade de aplicar sangao. Para Guilhermo O’Donnell, existem duas
formas de exercicio: a vertical, em que os agentes sao os cidadaos e o meio é
o escrutinio eleitoral; e a horizontal, na qual “agéncias estatais tém o direito e
poder legal e estao de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao
desde a supervisao de rotina a sangoes legais [...] contra agoes ou omissoes [...]
delituosas”.*® De outro prisma, Mainwaring*® aponta que determinados sujeitos
sociais participam do processo de responsabilizagao ao acionar procedimentos,
que redundarao em punigao.

Nao significa com isso que ambos os excluem a participacao da sociedade
na accountability. Ao nao reconhecerem as sangoes simbdlicas, tendem a igual-
mente nao conceber os procedimentos informais de formagao da opiniao publica
(accountability social). Para esses autores, a midia e pressao popular possuem
um papel relevante, no entanto dependem das agoes das agéncias estatais auto-
rizadas a investigar e punir os malfeitos.

De outro prisma, Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti defendem que as
atividades informativas da sociedade civil participam da responsabilizagao a es-
fera pUblica. Para eles, “como a vida politica dos governantes depende [...] de
votos, dendincias e exposicoes de transgressoes e delitos por parte das organiza-
¢coes da sociedade civil e da midia podem impor custos indeléveis a reputagao e
a credibilidade”.®°

Ademais, a doutrina debruga-se também a respeito da relagao estabelecida
entre os controladores e controlados, almejando identificar com precisao qual
o atributo presente neste vinculo que possibilita o exercicio de accountability.
Tradicionalmente, apenas as relagdes de agéncia compreendiam os poderes de
fiscalizagao e controle. Nesta relagao, o principal delega ao agente a possibilidade
de realizar agdoes em seu lugar. Esta relagao é evidente nas relagoes entre cida-
dao e representante, validada pelo ato de consentimento Unico (elei¢oes). Nessa
perspectiva, caberia somente aos cidadaos a fiscalizagao da esfera publica, por
meio do processo eleitoral.

48 Op. cit., p. 40.
49 Apud CENEVIVA, op. cit., p.03.
50 SMULOVITZ; PERUZZOTTI apud CENEVIVA, op. cit., p. 03.
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Entretanto, a limitacao dos instrumentos de accountability a apenas as
relagcoes entre principal e agente é deveras restritivo. Nessa conceituagao, nao
estaria compreendida a atuagao de 6rgaos pulblicos instruidos a fiscalizagao e
punicao aos ilicitos. Em mesmo sentido, seria de curto alcance a accountability,
porquanto o processo eleitoral ocorre somente de tempo em tempo, em prazos
determinados.

Por esse motivo, complementar aos mecanismos de controle dos cidadaos,
desenvolveu-se a nocao de que relagdes institucionalizadas de agéncias estatais
também se inserem no ciclo de responsabilizagao, independentemente da existén-
cia de relacao de agéncia ou nao. Aqui se inserem o Ministério Plblico e Tribunal
de Contas: “instituicoes-chaves nas modernas democracias representativas como
agentes garantidores de responsabilizacao politica e san¢ao legal”.5* Esse ra-
ciocinio decorre do fato de que a vigilancia e as atividades de desincentivo aos
malfeitos devem ser perenes, sem intervalos.

A conceituacao mais ampla quanto aos sujeitos e relagdes parece adequar-
se melhor a real dimensao da accountability, qual seja, 6rgaos plblicos instituidos
para persecucao de irregularidades sao agentes de accountability; bem como
a sociedade civil (associagdo de cidadaos e usuarios de servigos publicos) e
midia possuem poder sancionatorio simbdlico, referente ao fluxo informacional e
poderes de pressao.

No entanto permanece uma problematica, qual seja: com relagdo aos po-
liticos parece nao pairar grande dilvida de que a opiniao pdblica lanca efeitos
punitivos simbdlicos sob os politicos; porém, e com relagao aos agentes estabili-
zados, ou mesmo 0s de assento vitalicio? Nao estando estes sujeitos ao escruti-
nio eleitoral, estariam blindados dos efeitos negativos de sangoes simbdlicas da
atividade midiatica e da sociedade, atinentes ao fluxo informacional?

A resisténcia da burocracia estatal em tornarem-se mais transparentes é
um sintoma de que a opiniao publica exerce influéncia nas instituicoes publicas.
0’Donnell®? aponta em mesma direcao ao indicar como variante dentro da rede
de fiscalizacao e controle que as “burocracias sao sedes cruciais dos recursos
de poder que se mobilizam quando questdes de accountability estdo em jogo”.53

Isto decorre do fato de que, no tocante ao objeto, nao apenas as violagoes
legais estao sujeitas a accountability, também as divergéncias politicas sao fisca-
lizaveis e controlaveis. Neste Gltimo, inserem-se as praticas que, ndo obstantes
sejam legais, permanecem imorais frente a opiniao pablica. Por isso, para além
das questoes politico-ideoldgicas, que a primeira vista se destacam no escopo

51 CENEVIVA, op. cit., p. 04.
52 QOp. cit., p. 35.
53 O’DONNELL, op. cit., p. 36.
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do ciclo de responsabilizagdo, os altos salarios ou mesmo 0s expressivos gastos
com vantagens aos agentes publicos originam abundantes criticas da sociedade.
Ademais, também o desempenho das fungdes por parte dos servidores ocasiona
discussoes sociais.

De outro prisma, percebe-se que a estabilidade e vitaliciedade confere aos
ocupantes de cargos na esfera pablica ampla autonomia funcional, por um lado, e
certa blindagem aos mecanismos de accountability.

Muitas das deficiéncias da accountability sdo o produto de uma in-
finidade de acdes, cujos protagonistas e aqueles que a elas estao
de alguma forma relacionados veem como natural que as injuncoes
republicanas sejam algo a que no melhor dos casos se deve [...]
homenagear da boca para fora.>*

Campos® também aponta para a dimensao cultural como o empecilho para
a concretizacao de um sistema efetivo de controle. A resisténcia dos ocupantes
de cargos pulblicos, eletivos ou nao, em reconhecer na transparéncia o meio para
aperfeicoamento do Estado. O aprofundamento da accountability perpassa, de um
lado, aprofundar a publicidade e interagdo dos 6rgaos publicos com a sociedade,
permitindo ao cidadao a vigilancia e a participagao na esfera publica, e, de outro,
uma maior interlocugao institucional, sem converter a fragmentagao de competén-
cias pablicas, destinada a limitagcdo do poder, em dbice a sua efetividade.

3.2 Accountability em rede: integracao e eficiéncia

Accountability vertical e social compreendem a atuagcao dos cidadaos, in-
dividual ou coletivamente, orientadas a contestagdo plblica e em exercicio de
liberdades politicas. Roberto Dahl aponta que um regime de poliarquia encerra:

Liberdade de formar e aderir a organizagoes; liberdade de expressao;
direito de voto; elegibilidade para cargos publicos; direito de lideres
politicos disputarem apoio e votos; fontes alternativas de informagao;
eleicoes livres e idoneas; instituicoes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de eleigdes e de outras manifestagoes
de preferéncia.>®

Estas espécies de controle sao alicercadas na capacidade dos cidadaos e
da sociedade civil de conduzir a vida pUblica, por meio de sangoes politicas (pleito

54 O’DONNELL, op. cit., p. 42.
5%  CAMPOS, 1990, p. 35.
% DAHL, 2015, p. 27.
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eleitoral) e/ou simbbdlicas (informagdo e pressao popular). A transparéncia é o
meio para dirimir a assimetria de informacgoes entre a esfera plblica e a socieda-
de civil, que, nas licdes de Filgueiras,®” aumenta os custos de delegacao (ampla
margem a corrupgao, clientelismo e ineficiéncia pablica).

Somente por meio de uma atividade transparente a coletividade podera con-
ferir se o Estado cumpre as fungdes a que esta orientado. Bobbio® leciona que o
regime democréatico, ao converter os membros da sociedade civil de sUditos em
cidadaos, inverte a relagao entre Estado e coletividade. Esse é o espago para
desempenho da accountability, cuja “qualidade das relagoes entre governo e cida-
dao, entre burocracia e clientelas [determinara] o comportamento dos servidores
publicos”.%°

De outro lado, dado que o controle e a fiscalizagao nao podem estar sujeitos
a interrupgoes (intervalo entre eleicoes) e a somente um alcance politico-informa-
cional (elegibilidade e noticias), institui-se 6rgaos de persecucao a irregularidades
(accountability horizontal), constituidos com instrumentos de sang¢ao em outras
esferas (penal, civil e administrativa).

Accountability horizontal é, portanto, a fiscalizagao e controle entre poderes,
firmadas no sistema de freios e contrapesos. Em outras palavras, trata-se das
“agéncias estatais que tem o direito e o poder legal e que estao de fato dispostas
e capacitadas para realizar agoes, que vao desde a supervisao de rotina a san-
coes legais”.®°

3.3 Tribunal de Contas: relacao com 0s demais controles

No ordenamento juridico nacional, o Tribunal de Contas insere-se dentro do
conceito formulado por Guilhermo O’Donnell®* de accountability horizontal. No en-
tanto, a atuacao destes 6rgaos nao se encontra a contento, por motivos maltiplos,
de ordem interna e externa. Para comecar, impoe questionar: quem controla o
controlador?

Atualmente, as cortes de contas, ao lado do STF, permaneceram como 0S
Unicos 6rgaos puablicos que nao estao sujeitos a um controle bem estruturado.
O controle do Tribunal de Contas é desempenhado pela propria corte, avaliando
suas contas e enviando para o julgamento do Poder Legislativo, que a julga.

No regime republicano, é inconcebivel um 6rgao desvencilhado de um contro-
le estatal correspondente. Nao consiste apenas na sujeicao a uma accountability

57 FILGUEIRAS, 2011, p. 70.
58 BOBBIO, 2004, p. 02.

5 CAMPOS, op. cit., p. 35.

8  O’DONNELL, op. cit., p. 40.
61 QOp. Cit., p. 28.
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social. Apresenta-se necessaria a concepgao de “agéncias estatais com o direito
e o poder legal [para impor punicoes] a outros agentes ou agéncias do Estado que
possam ser qualificadas como delituosas”,®? especialmente no caso dos tribunais
de contas, porquanto ndo se sujeita a escrutinio eleitoral.

Portanto, no tocante as cortes de contas, legitimidade e efetividade sao
sindnimas. A legitimagao do controle externo ocorre mediante sua real capacidade
de, como o termo sugere, bem-sucedidamente controlar a Administragao publica
(art. 70, paragrafo Gnico, da CF). Nao a conseguindo, estes 6rgaos tao importan-
tes estarao sempre suscetiveis a especulagoes de sua irrelevancia.

O fato € que a perpetuacao deste cenario também decorre de desinteresse
doutrinario a respeito desta matéria. Presencia-se baixissima produgao a respeito
dos tribunais de contas, ensejando a perpetuacao de um amplo desconhecimento
dos temas relativos a accountability, sobretudo nas areas contabil, financeira,
orgcamentaria, operacional e patrimonial (art. 70, caput, da CF). Sem um inovador
e perene debate académico, este cenario perdurara, indefinidamente.

A auséncia de efetividade destas cortes decorre de razoes internas e exter-
nas a ela. No tocante aos fatores externos, sua fragilidade deriva das lacunas
normativas, cujo preenchimento ocorreu por meio de reiteradas decisoes do STF
reduzindo o ambito de atuagao dos tribunais de contas, atravancando o alcance
nao apenas do principio da prestacao de contas (art. 34, VII, alinea “d” e art. 35,
Il da CF), como também um importante instrumento de desestimulo & malversa-
¢ao dos recursos pUblicos (art. 71 da CF), cuja analise deve ser eminentemente
técnica.

Nesse diapasao, percebe-se também que a atuagao do controle externo a
cargo das cortes de contas, para além do texto normativo, muitas vezes nao
ocorre de maneira técnica. Pode-se enfrentar esta questao por dois prismas com-
plementares, qual seja, o aprofundamento da accountability. a social, dotando a
sociedade de conhecimento critico para exercer uma proficua vigilancia e cobranca
com relagao as fungoes de controle externo; e a horizontal, instituindo o Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC), ou apenas vinculando as cortes de
contas ao Conselho Nacional de Justica.

A criagao do CNTC®® apresenta-se como via mais adequada, vez que a fungao
deste 6rgao nao € apenas correcional. Para além da atividade disciplinar, o 6rgao
de controle deve possuir também competéncia para exigir um aprimoramento dos
resultados. Por isso, € essencial que este 6rgao domine e se vocacione exclu-
sivamente ao ambito do controle externo, dado que esta area possui inUmeras

62 O’DONNELL, op. cit., p. 40.

8 Tramita no Congresso Nacional a PEC n® 40/2016, proposta pelo Senador Ricardo Ferraco, PSDB/
ES; a PEC n2 28/2007, proposta pelo Senador Vital do Rego, PMDB/PB, ja aprovada na Comisséo de
Constituicdo e Justica do Senado Federal. Todos esses projetos sdo apoiados pela Associagdo dos
Membros dos Tribunais de Contas — Atricon.
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peculiaridades, frise-se, inalcancadas até o momento pela doutrina majoritaria e
jurisprudéncia. O Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, a semelhanca do
CNJ e CNMP, orientara e potencializara os esforgos para aprimoramento funcional,
disciplinar e técnico das cortes de contas, agora sujeitas a uma fiscalizagao es-
tatal concreta.

A atuacao do CNTC concentrara os esforgos para o desenvolvimento simé-
trico dos tribunais sob sua fiscalizacao. E importante consignar que atualmente
cada corte de contas encontra-se isolada (ou semi-isolada, quando existem duas)
em sua unidade federada. Por isso, os esforcos sdo descoordenados e sem vin-
culo com parametros comuns.

De outra 6tica, pode-se apontar o risco deste 6rgao, em sendo ele também
um 6rgdo estatal, compartilhar dos mesmos vicios da esfera plblica. E fundamen-
tal perceber que a criacao do CNTC nao prescinde da accountability social. Em ou-
tras palavras, ndo sera a constituicao deste érgao que, isoladamente, deslindara
todas as probleméticas atinentes ao controle externo.

Percebe-se, neste ponto, que accountability € uma atividade exercida em
rede (vertical, horizontal e social), de modo que qualquer que seja o arranjo, au-
sente um dos elementos, sempre existird sérias disfuncionalidades, tais quais
as que testemunhadas no Brasil. Reforce-se, o sistema de controle brasileiro é
seriamente descoordenado, insipiente e descontinuo.

Varios fatores externos obstaculizam a efetividade do controle externo téc-
nico. A maioria € de natureza normativa e, por isso, institucional, cuja solucao
depende da atividade legiferante ou mesmo de inversao da jurisprudéncia nacio-
nal, tendente atualmente a restringir a atuagao dos tribunais de contas. Os impe-
dimentos sao: inexisténcia do CNTC; auséncia de normas gerais de processo de
controle externo; legitimidade ativa da advocacia pUblica dos entes politicos para
execucgao das decisoes dos tribunais de contas; natureza das decisoes do tribunal
de contas; restricao da competéncia de julgamento do controle externo técnico;
auséncia de prazo e san¢cao ao Poder Legislativo para o julgamento de contas de
governo; inexisténcia de dispositivo constitucional que delimite os parametros de
vinculacao do controle externo com relagao ao controle externo técnico; regras
de composigao dos tribunais de contas; dentre outros, sao alguns dos fatores a
obstar a eficiéncia das cortes de contas.

Aponta-se com grande destaque os efeitos deletérios das regras de indica-
cao de conselheiros e ministros para as cortes de contas, sujeitando-as a uma
forte influéncia politica. Este, sem divida, € um notavel obstaculo ao carater técni-
co do Tribunal de Contas. Também aqui se percebe que a alteragao do regramento
esta a cargo do Legislativo, e nao do Tribunal de Contas.

E certo, também, que internamente existem diversos aspectos a serem
aprimorados, tais como o “desencastelamento” dos tribunais, tornando-os mais
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transparentes; uma maior articulagao com a sociedade civil, como estimulo ao
controle social e se valendo da efetividade que apenas este consegue alcancar;
maior interlocugcao com os 6rgaos controlados, fomentando ainda mais o papel
pedagogico do controle externo; maior vinculo com as universidades, para desen-
volvimento de pesquisa e extensao; fortalecimento das ouvidorias e dos instru-
mentos digitais de comunicagao; estreitamente de lagos com a imprensa; dentre
outras possibilidades. Sao inUmeros, portanto. Porém, sem um inovador debate
académico e uma disposicao doutrinaria, dificilmente superar-se-a esta conjuntura.

4 Conclusao

Nao é forcoso perceber que o cidadao desconhece o ambito de atuacao
dos Tribunais de Contas. O controle externo, inobstante ser fungao essencial ao
regime republicano, permaneceu preterido dentro do debate nacional. Nao sem
razao, o sistema de controle externo brasileiro enfrenta sérios entraves a sua ple-
na efetividade, por motivos diversos. A reduzida articulacao entre as instituicoes
pUblicas e destas com a coletividade é o principal motivo para os minguados, e
espantosos, indices de legitimidade dos 6rgaos plblicos frente a sociedade.

A concretizagao do Estado Democréatico de Direito € dependente de mecanis-
mos de controle da Administracao PUblica orientados a preservacao da probidade,
eficacia, eficiéncia e economicidade na atividade financeira do Estado. Em sen-
tido complementar, a qualidade da accountability decorre da interacao entre as
suas mlltiplas espécies: vertical, desempenhada por meio do escrutinio eleitoral,
horizontal, a cargo de 6rgaos plblicos de fiscalizagao e penalizagao a ilicitos; e
social, relacionados a opiniao pablica, cujos instrumentos de punicao sao apenas
mediatos.

Além disso, a comunicagao entre essas diversas modalidades de
accountability promove sua dialeticidade. E dizer, este contato proporciona uma
interprenetragado de consciéncias e demandas. Por isso, conceber o poder plblico
desvencilhado de controle significa permitir-lhe atuar no vazio.

De outro lado, ciente da essencialidade da fiscalizacao externa, a Lei
Fundamental consagrou a prestacao de contas como principio sensivel e destinou
a sua concretizagao a um orgao constitucional de soberania, o Tribunal de Contas,
no qual depositou uma profunda confianga na realizagao de um monitoramento efi-
ciente das finangas, orgamento, patrimonio e contabilidade do Estado. Em sentido
correlato, o constituinte originario, a par da natureza distinta dos atos prestados,
segmentou a fungao de controle externo em politica e técnica, a cargo do Poder
Legislativo e do Tribunal de Contas, respectivamente.

Ainda assim, a jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira resiste em reco-
nhecer a proeminéncia do controle técnico sobre o politico, reduzindo o alcance da
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atuagdo das cortes de contas, em prejuizo a coletividade. Por isso, a modificagdo
deste ambiente e o aperfeicoamento da rede de accountability sera possivel por
meio da alteragao da Constituicao Federal, resgatando a efetividade dos tribunais
de contas; por meio de um amplo trabalho académico, reformulando o pensa-
mento majoritario na doutrina e da jurisprudéncia; e através da formagao de uma
cidadania critica e atuante.
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