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RESUMO

O presente estudo investiga como o sistema juridico brasileiro propoe a verificacao da correspondéncia entre a
aplicacao do dinheiro publico e a consecucao da finalidade publica que a fundamenta. Isto posto, visa delimitar o
papel do Tribunal de Contas na concretizacdo dos direitos fundamentais a luz das leis e principios da
Administracao, e apontar, subsidiariamente, os efeitos do controle na gestao publica. Para tanto, o método de
investigacao adotado foi o dedutivo, partindo dos fatores geradores da necessaria estruturacdo do Estado a
materializacao de tais garantias, para concluir a influéncia do Tribunal na ampliacao da eficiéncia das politicas
plblicas. Quanto ao método de procedimento, foi realizada a analise do texto constitucional para estabelecer a
influéncia da organizacao descentralizada do poder publico na necessidade de fixar mecanismos de controle da
administracao, e nesse contexto diferenciar algumas de suas espécies, bem como examinar a natureza e
atribuicoes do 6rgao de contas. Por fim, a técnica de pesquisa adota foi a bibliografica. Desse modo, conclui-se
que o principal efeito do controle é a maximizacao da eficiéncia das acoes publicas por proporcionar a correcao
dos desvios, motivar boas praticas dos gestores e promover a responsabilizacao dos infratores.

ANALYSIS OF THE ROLE OF THE COURT OF AUDIT AS AN EXTERNAL CONTROL
MECHANISM ABLE TO GUARANTEE THE CORRECT APPLICATION OF PUBLIC MONEY AND THE
CONCRETIZATION OF FUNDAMENTAL RIGHTS

KEYWORDS: Public Administration. Audit Office. External Control. Fundamental Rights.

ABSTRACT

The present study investigates how the Brazilian legal system proposes to verify the correspondence between the
application of public money and the achievement of the public purpose that supports it. The aim is to delimit the
role of the Court of Auditors in the realization of fundamental rights in light of the laws and principles of the
Administration, and to point out, in a subsidiary manner, the effects of control on public management. In order to
do so, the method of investigation adopted was the deductive one, starting from the factors generating the
necessary structuring of the State to the materialization of such guarantees, to conclude the influence of the
Court in the expansion of the efficiency of the public policies. As to the procedural method, the constitutional text
was analyzed to establish the influence of the decentralized organization of the public power in the need to
establish mechanisms of control of the administration, and in this context to differentiate some of its species, as
well as to examine the nature and attributions of the account organ. Finally, the research technique adopted was
the bibliographical one. Thus, it is concluded that the main effect of control is to maximize the efficiency of public
actions by providing correction of deviations, motivating good practices of managers and promoting
accountability of offenders.
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1 INTRODUCAO

Os escandalos de corrupcao envolvendo desvio ou mau uso do dinheiro publico vém se tornando cada
vez mais frequentes no Brasil, tendo como principal reflexo a consideravel diminuicao de eficiéncia e
economicidade da Administracao Publica, a qual se manifesta aos cidadaos, sobretudo, através de prestacoes
ineficazes em funcao da sua ma gestao. Tal premissa nao tem como fundamento apenas a publicizacado massiva
do fendmeno da corrupcao no pais, a qual permitiu aos cidadaos que por meio da midia e de mecanismos de
transparéncia implementados pelo Estado tomassem conhecimento da ma aplicacdo de verbas publicas,
outrossim consubstancia a constatacao do Forum Econémico Mundial (2018) no Relatério sobre Competitividade
Global, segundo o qual o Brasil é o quinto pais mais corrupto do mundo, de um total de 137 paises analisados.

Nesse contexto, o presente estudo propoe a investigacao de como o sistema juridico brasileiro alvitra a
verificacao da correspondéncia entre a aplicacao do dinheiro publico e a consecucao da finalidade publica que a
fundamenta, de forma a frear os abusos e desmandos de quem tem poder de geréncia acerca de tais recursos.
Este trabalho cientifico tem como objetivo determinar o papel do Tribunal de Contas, como érgao de controle
externo da Administracao Publica na concretizacao do interesse publico e, consequentemente, dos direitos
fundamentais e das normas legais, sobretudo no que se refere aos principios constitucionais da Administracao,
se consolidando assim como guardiao da correta aplicacao de verbas publicas. Subsidiariamente, busca-se tracar
um panorama que condicione a concretizacao de tais garantias a necessaria estruturacao do Estado através de
politicas publicas, nos trés niveis da federacao, determinando a influéncia do federalismo no dever de prestar
contas, bem como o efeito das diversas formas de controle na maximizacao dos resultados das acoes publicas.

Para tanto utilizou-se o método de abordagem dedutivo, partindo dos fatores gerais que tornaram
premente a estruturacdao do Estado a materializacdo dos direitos fundamentais, para concluir o papel
desempenhado pelo Tribunal de Contas na ampliacao da eficiéncia da maquina publica. Quanto ao método de
procedimento, este caracterizou-se pela analise do texto constitucional para estabelecer a influéncia do sistema
federativo para a necessidade de fixar mecanismos de controle da Administracao, e a partir disso, esmiucar
algumas das suas espécies e delimitar a natureza e as competéncias do 6rgao de contas. Por fim, a técnica de
pesquisa adota foi a bibliografica, a partir da legislacao vigente, doutrina, livros, artigos e revistas relacionados ao

tema.

2 ESTADO SOCIAL: A GARANTIA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS E A NECESSIDADE DE
ORGANIZACAO DO PODER PUBLICO PARA A SUA MATERIALIZACAO

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 foi responsavel por suscitar a ampliacao da
maquina publica, uma vez que em seu texto foi consagrado o crescimento do dever prestacional do Estado
através do reconhecimento de um rol extenso, mas exemplificativo, de direitos fundamentais. Esta se consolidou
como normativa que, conforme Sarlet (2010), € marcada por uma dupla dimensao no que se refere a tutela dos
direitos, porquanto os garantiu a todos os cidadaos, tendo eles o poder de opo-los a qualquer um, sobretudo ao
Estado, o que, em contrapartida, impoés uma série de deveres ao poder publico no que tange a sua

materializacao.
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Abandonou-se assim, a feicao Liberal do Estado, a qual era alicercada na minima intervencao estatal e
na aparente busca pela igualdade meramente formal, como forma de garantir ampla liberdade e a necessaria
inexisténcia de limites a consecucao do desenvolvimento econémico do pais, independentemente dos custos
humanos que tal processo causasse. Em oposicao, o Estado Democratico de Direito assumiu a face de modelo
que pauta suas agoées no respeito ordenamento juridico como um todo, visando além do desenvolvimento
econdmico também o desenvolvimento social, com garantias de vida digna aos seus cidadaos e a busca de uma
nova forma igualdade, nao mais meramente retérica, mas sim material e de fato.

Tal compromisso normativo assumido em funcao do texto constitucional, imp6s ao poder publico um
extenso rol de demandas que suas acoes devem satisfazer de forma que possibilite a fruicao e concretizacao dos
direitos fundamentais, ampliando consideravelmente a intervencao estatal e, proporcionalmente, a
complexidade de suas funcoes. Tal conjuntura tornou premente a estruturacdo do Estado e a organizacao de
politicas publicas, de modo que os preceitos constitucionais se convertessem em metas a serem atingidas na
pratica.

Ademais, consoante Cunha (2017) sendo as demandas infindaveis e os recursos pliblicos para a sua
consecucao cada vez mais escassos, € essencial que o poder publico coordene e planeje suas a¢ées para que se
obtenha a maior efetividade e qualidade da prestacao com a maior economia possivel. Isso porque a garantia de
exercicio de todos os direitos albergados no texto constitucional, inclusive os de natureza negativa, importam em
obrigacoes ao Estado, impondo-lhe um 6nus em funcao dos custos financeiros essenciais a sua materializacao, é
o que Cara (2010) chamou de “dimensao financeira dos direitos prestacionais”. Neste sentido, corrobora o
entendimento de Castro (2015, p. 72 - 73):

Sempre que houver um direito em jogo, teremos de considerar, necessariamente, qual sera o custo, em
dinheiro, para tornar tal pretensao uma realidade no mundo dos fatos. Caso contrario, os “direitos” -
principalmente os constitucionalizados - permanecerdao meras abstracoes constantes dos tomos legais,
“vitimas” daquilo que Luis Roberto Barroso denominou de “insinceridade normativa”.

Desse modo, é atribuicao precipua do Estado a concretizacao dos direitos fundamentais, os quais,
conforme apenas se consolidam quando efetivamente usufruidos. Para tanto, se faz mister que haja uma
programacao e previsao dos gastos publicos, sobretudo através de lei orcamentarias, visto que estas determinam
as prioridades das acées do poder piblico em um determinado periodo, garantindo o suporte financeiro exigido a
efetividade das acoes governamentais e permitindo com isso um controle direto de sua execucao e dos

resultados por elas produzidos.

3 ESTRUTURACAO DO ESTADO: A DESCENTRALIZACAO DO PODER GERADA PELO
PACTO FEDERATIVO E A NECESSIDADE DE MECANISMOS DE CONTROLE DO AGIR PUBLICO

Muito mais que programar seus gastos e definir quais sdo as areas prioritarias de acoes em matéria de
concretizacao dos direitos fundamentais, é essencial que os gastos publicos adquiram o maior custo-beneficio
possivel no que se refere ao bindmio investimento e resultados. Tal conjuntura trouxe consigo a necessidade de
verificacao da correspondéncia entre o agir publico e os principios constitucionais que orientam a Administracao

Publica, seja no planejamento, execucao ou analise dos resultados obtidos pelas politicas publicas instituidas.
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Consequentemente, tornou imprescindivel a instituicio de mecanismos de controle. Nesta toada, conforme Leal
(2017, p.4):
Se de um lado o Estado Democratico de Direito agrega poderes e atribuicoes deferidas pelo
constitucionalismo contemporaneo para dar conta das demandas comunitarias complexas, por outro, tais
poderes sao servientes dos prévios compromissos normativos e politicos desenhados pelo mesmo texto
normativo fundamental, o que o impede de desvia-los para outras finalidades ou projetos. Assim, pela
simples existéncia de tamanhos poderes desse novo Leviatha, impoe-se pensar se é importante/necessario

ter-se mecanismos e instrumentos capazes de fiscaliza-lo, para garantir o cumprimento fiel de suas
obrigacoes (muito mais que normativas), e mais, a quem cabe o exercicio dessa fiscalizacao.

Significa dizer que a ampliacao das atribuicoes do Estado, latu sensu, trouxe consigo uma necessidade
inerente de descentralizacao do poder acerca da gestao de coisa publica, de forma a garantir a sua organizacao
para a consecucao dos fins almejados nos seus trés niveis: federal, estadual e municipal. Neste contexto, a
Constituicao, em seu artigo 1°, explicita que a Republica Federativa do Brasil é formada pela uniao indissolvel
dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, concedendo a cada um dos entes federativos a capacidade de
auto-organizacao, auto legislacao e autogoverno, configurando estes como auténomos, conforme o artigo 18 do
texto em foco.

Embora gozem da garantia de autonomia no seu ambito de atuacao, o pacto federativo pressupée uma
relacdo de confianca e equilibrio entre os entes que o compde, com base em uma divisao de poderes pré-
estabelecida, encabecada por um governo federal que engloba a totalidade de membros. Trata-se de uma
estrutura segmentada, composta por esferas de autossuficiéncia em cada um dos trés niveis de poder,
mantendo entre si, uma relacao de coexisténcia e cooperacao, cada um com um ambito especifico e legalmente
determinado de atuacao, sem sobreposicao hierarquica.

Como forma de limitar a atuacao de cada um destes, o que traz consigo uma relativa liberdade deciséria
acerca do agir publico, foi realizada a divisdo de competéncias no texto constitucional, pautando-se por uma
delimitacao com base no critério de preponderancia de interesses (SILVA, 2008), com o intuito de determinar as
atividades sob responsabilidade da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Tal divisdo tem por finalidade
evitar a sobreposicdo de esforcos e garantir que as acbes nos trés niveis sejam coordenadas e,
consequentemente, tenham a maximizacao da eficiéncia das politicas implantadas e dos necessarios
investimentos.

Assim, permitiu-se a gestao descentralizada, tornando-se esta uma caracteristica essencial e inafastavel
do sistema federativo, tendo cada ente liberdade e controle dentro da sua respectiva esfera de poder. Tal
liberdade é limitada pelo dever de observancia e respeito ao texto constitucional, bem como as normas gerais
emanadas pelo ente federal, pelos demais no exercicio de suas atribuicoes ou atividade normativa. Apesar disso,
todos os entes detém competéncia para elaborar suas normas especificas, com base nos interesses locais, com

vigéncia no territorio sob seu dominio. Neste sentido, conforme preleciona Tavares (2012, p. 1105):

A auto-organizacao de cada entidade é imprescindivel para a existéncia do federalismo. A circunstancia de
respeitar certos principios obrigatérios ndo impede que se reconheca essa autonomia. E preciso, contudo,
encontrar um justo equilibrio entre a necessaria autonomia e a necessaria unidade. [...] As autoridades
locais, como salienta MICHEL TEMER, “decidem a respeito de assuntos locais sem nenhuma ingeréncia de
autoridades externas”. Nas palavras de BERNARD SCHWARTZ, tem-se uma “atuacao direta, na maior parte,
de cada um destes centros de governo, dentro de sua esfera designada, sobre todas as pessoas e todas as
propriedades existentes dentro de seus limites territoriais”. A auto-organizacdo também exige a presenca de
orgaos proprios. [...] Ademais, as leis da Unido podem ser exigidas diretamente pela Unido, independendo,
pois, da vontade dos Estados para tanto.
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Desta forma, a estruturacao descentralizada trouxe consigo, por consequéncia légica e necessaria, a
desconcentracao do capital publico, visto que o pacto federativo como garantidor da autonomia dos entes que
compoe o Estado Federal se traduziria em mera retérica caso fosse inviabilizada tal configuragcao. Assim, por um
lado, garantiu a possibilidade de cada um deles se autogerir e se autogovernar, trazendo inclusive competéncias
proprias. Por outro, condicionou a eficacia de tal previsao ao controle local do capital, sendo este o Ginico meio de
garantir a concretizacao de tal disposicao normativa, para que cada ente o aplique de acordo com as suas
necessidades especificas, as quais se diferem de um para o outro. Sobre o tema, Moraes (2003) afirma que a
reparticao de rendas entre os componentes da federacao se configura como um dos elementos essenciais a
constituicao do modelo federalista.

Embora, conforme supracitado, o pacto federativo seja pautado por uma relacao de confiabilidade e
equilibrio entre os entes, aplicacdo descentralizada do dinheiro piblico por cada um deles no seu ambito de
atuacao com base em seu juizo de necessidade e conveniéncia, vez que somente este conhece as demandas
locais, exige alguns mecanismos de verificacdo quanto a necessaria vinculagcdo a sua finalidade e do

ordenamento juridico.

4 0S FUNDAMENTOS DO AGIR PUBLICO: A VINCULACAO OBRIGATORIA AS NORMAS
JURIDICAS E AOS PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Conferida autonomia necessaria a cada um dos entes para se autogerirem, estes devem se organizar
para que seus atos atinjam os fins legais pretendidos e que os fundamentam. Deste modo, o agir da
Administracao sempre devera ser orientado pelo interesse publico, que, embora tenha dificil conceituacao, é
explicitado na doutrina de Medauar (2018) como a busca do bem da populacdao como um todo a luz das
exigéncias coletivas, ainda que tenham como finalidade imediata uma parcela da populacao.

Em consonancia, Lima (1987) afirma que a palavra “Administracao” se refere a uma atividade motivada
por um fim alheio aos interesses dos particulares ou dos agentes que a exercitam. Neste sentido, o agir pliblico
deve sempre visar atender os anseios da populacao, seja de forma direta ou indireta.

Além disso, todos os atos oriundos do poder piblico devem estar obrigatoriamente de acordo com as
normas postas, vez que, segundo Meirelles (2005), diferentemente da esfera privada, quem age em nome do
poder plblico s6 é permitido fazer o que a lei lhe autoriza, sendo a atividade administrativa adstrita aos
principios que orientam o sistema juridico brasileiro, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, de acordo com o caso. Tal premissa, segundo Mazza (2015), é
denominada principio da vinculacao positiva a lei.

Neste contexto, o artigo 37 do texto constitucional aduz que a administracao publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Embora tais principios decorram de previsao
expressa e estao elencados no referido dispositivo, tal rol nao é taxativo, podendo serem depreendidos muitos
outros por meio da analise sistematica do ordenamento juridico.

Assim, verifica-se que os atos da administracao devem ser pautados sempre nas regras fixadas e no que
se refere a gastos plblicos nas respectivas leis orcamentarias, de forma que se verifique a consecucao do

interesse plblico e obediéncia aos principios orientadores, sendo essencial a existéncia de mecanismos que
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analisem a correspondéncia entre a forma como se concretizaram os atos e as disposicoes do ordenamento.
Diante disso, é intrinseco ao federalismo o dever constitucional de prestar contas, visto que, tendo o Estado o
objetivo de maximizar o resultado de suas acoes e investimentos no que tange a concretizacao das metas
tracadas e, consequentemente, dos direitos fundamentais, é indispensavel que todos os administradores de
dinheiro publico declarem como o aplicam. Tal dever esta previsto no art. 70, paragrafo tnico, da Constituicao,
obrigando a fazé-lo “qualquer pessoa fisica ou juridica, plblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda”, as quais serao fiscalizadas por

um sistema estruturado de controle.

5 0S MECANISMOS DE CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA: O TRIBUNAL DE
CONTAS COMO MEIO GARANTIDOR DA REALIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS, DA
CORRETA APLICACAO DO DINHEIRO PUBLICO E OBEDIENCIA AOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS

E neste cenario de descentralizacao do capital, agir autonomo, mas sistémico, dos entes federativos e
exigéncia legal de que o agir publico seja fundamentado por normas juridicas e principios da Administracao, que
a propria Constituicao Federal de 1988 prevé espécies de mecanismos de Controle.

Tem-se, inicialmente, o controle interno, explicitado nos artigos 31, 70 e 74 da Constituicao. Esse se
consolida como um sistema inerente a cada um dos Poderes de cada nivel federativo, o qual desempenha
atividades de auditoria e fiscalizacdo com o objetivo de monitorar a propria gestao. Dessa maneira, visa garantir
a conformidade dos atos praticados com a lei e sua adequacao, sobretudo, aos principios da economicidade,
eficiéncia e eficacia, buscando com isso uma melhor gestao da coisa plblica, evitar o ineficaz emprego de verbas
e garantir a adequada prestacao de contas, bem como avaliar a execucao e resultado das acoes e metas
propostas, sendo um mecanismo do proprio Poder que se auto verifica.

Ja o controle externo tem por principio orientador o Sistema de Freios e Contrapesos, sendo realizado,
consequentemente, por Poderes e orgaos exogenos ao monitorado. Sao eles, sem prejuizo dos demais excluidos
do recorte do presente estudo, o controle realizado pelo Judiciario, pelo Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

O Poder Judiciario realiza o controle de legalidade dos atos do Executivo e Legislativo, nao tendo condao,
entretanto, para avaliar o mérito, qual seja a conveniéncia e oportunidade, dos atos discricionarios. No que tange
as escolhas orcamentarias acerca de politicas publicas, Cunha Jinior (2006) leciona que ele tem o poder e dever
constitucional de exercer o controle sobre as decisoes em debates orcamentarios quando tais opcoes violarem
direitos fundamentais. Assim, tal posicionamento se sustenta no principio da inafastabilidade da jurisdicao,
insculpido no art. 5°, XXXV da Constituicao, tendo o dever de agir frente a ameacas ou violagoes a direitos, bem
como determinar acées do Executivo no ambito de politicas publicas quando estas de sua parte forem incipientes
para materializa-os.

0 Congresso Nacional, por sua vez, € competente para fiscalizar o Executivo Federal, sobretudo através
de comissoes parlamentares, papel este que se repete na Assembleia Legislativa Estadual e na Camara de
Vereadores com base no principio da simetria. Ademais, conforme art. 70 da Constituicao, é responsavel pela

“fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao e das entidades da
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administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvencoes e
rendncia de receitas”.

0 art. 71, inciso |, da Constituicdo consagra o papel do Tribunal de Contas como 6rgao que atua como
auxiliar do Poder Legislativo no desempenho do controle externo, dando-lhe o substrato necessario a plena
realizacao de suas atribuicoes. Uma leitura rapida de tal dispositivo induz a conclusao de que o 6rgao de contas é
subordinado ao Legislativo, mister salientar que tal ideia apresenta grandes divergéncias doutrinarias,
entretanto, a doutrina majoritaria indica que tal entendimento é totalmente equivocado.

A caracterizacdo de sua natureza como 6rgao autonomo suscita debates, sobretudo porque define a
extensao de suas prerrogativas. De um lado, parte da doutrina afirma que sua natureza independente desafia a
Teoria da Separacao de Poderes, de Montesquieu (1996), que teoricamente exigiria sua vinculacao a qualquer
um deles, vez que, preconiza uma segmentacao rigida do poder estatal. Por outro, a maior parte da doutrina
afirma que a natureza do Tribunal de Contas vai ao encontro das novas concepc¢oes sobre a teoria em questao, a
qual nao se refere literalmente a uma fragmentacdo em trés poderes fixos, mas num sistema para evitar
arbitrios daqueles que o detém e organizar as fun¢oes do Estado (CANOTILHO, 2001). Assim, corroborando com
tal entendimento preceitua Bulos (2015) que, a despeito de ser 6rgao de suporte as atribuicées do Congresso no
controle do Executivo, sobretudo através de pareceres prévios que fundamentam suas decisoes, € um 6rgao
autonomo, isto €, nao é adstrito a qualquer um dos Poderes.

Neste sentido, conforme Haberle (2007), a Teoria da Separacao dos Poderes nao é fechada, no sentido
de que as mudancas sociais exigem sua adaptacdo a realidade vigente. Conforme surgem novos o6rgaos
constitucionais que consubstanciam novos centros de poder, se faz mister que os mecanismos de controle os
abarquem igualmente, de forma a “reconhecer e combater novas zonas de perigo de abuso de poder”. A forca de
tais teorias foi legitimada, sobretudo, através do reconhecimento constitucional de garantias, antes concedidas
apenas aos Poderes originalmente concebidos, as quais foram estendidas a instituicoes como os Tribunais de
Contas e o Ministério Pliblico que possuem prerrogativas dos membros do Judiciario.

Segundo Silva (2004), o Tribunal de Contas nao s6 é orgao auténomo, como tal caracteristica lhe é
essencial, pois intrinseca a sua atribuicao de fiscalizar a cada um dos poderes, devendo necessariamente
permanecer livre de pressoes dos sujeitos que fiscaliza. Entretanto, sua conexao com o Legislativo decorre do
fato de que este, como representante do povo tem a incumbéncia de realizar as escolhas orcamentarias
adequadas a consecucao do interesse puiblico e, logicamente, dos direitos fundamentais. Além de fazé-lo, através
das leis orcamentarias, deve verificar se as metas estabelecidas foram efetivamente cumpridas pelas a¢oes do
Executivo, contando, para tanto, com a ajuda de pareceres do Tribunal de Contas, nos quais infere os seus
resultados e efeitos em um determinado exercicio. Assim, consoante Azeredo (2017), além de suas
competéncias exclusivas, lhe cabe auxiliar o Legislativo no sentido de apontar se o orcamento piblico vem sendo
cumprido conforme fora por ele aprovado, no controle parlamentar da administracao publica.

Nesta senda, a partir da analise do controle exercido pelo Legislativo e pelo Tribunal de Contas, é
possivel tracar a diferenciacao de suas atividades elencadas no art. 71 da Constituicao. Cabe ao Tribunal de
Contas apreciar as contas prestadas pelo Presidente da Republica (Art. 71, inciso |, da Constituicao) e redigir
parecer prévio, o qual sera o substrato para o julgamento politico das contas de governo por parte do Legislativo.
Cabe aos parlamentares, a partir do parecer emitido, aferir os resultados das politicas publicas tracadas nas leis

orcamentarias, bem como verificar se esta foi plenamente obedecida quanto a execucao dos gastos e assim
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julgar, aprovando ou nao as contas. Tal julgamento nao é vinculado ao parecer prolatado pelo 6rgao de contas,
podendo inclusive contrapo6-lo. Sob tal enfoque, a analise da Corte de Contas é de natureza técnica, mas
meramente opinativa em face da competéncia exclusiva do Congresso (art. 49, inciso IX, da Constituicao) de
julgar as contas de tal agente politico, desempenhando, neste contexto, o papel de auxiliar do Legislativo, mas
nao com carater de subalternidade (MEDAUAR, 2018). Significa dizer que o parecer técnico, neste caso, nao
possui qualquer validade deciséria sem a sua posterior confirmacao pelo Legislativo.

Entretanto, a partir da andlise do Art. 71 da Constituicao Federal, da Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao (Lei n° 8443/92) e dos demais entes federativos, é possivel afirmar que este nao se resigna ao papel de
mero auxiliar no controle exercido pelo Legislativo, sendo por isso detentor de um extenso rol de competéncias
exclusivas. No desempenho de sua funcao de natureza técnica, julga as contas de gestao dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacoes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, além das contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico (art. 74, inciso Il, da
Constituicao). Realiza, assim, o controle contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial, no qual
analisa a correspondéncia entre os atos de ordenacao de despesa e aplicacao do dinheiro publico a consecucao
dos fins que fundamentam a sua alocacao, bem como a sua consonancia com os principios da administracao
publica e leis orcamentarias. Nessa hipétese, as decisoes por ele prolatadas possuem natureza terminativa, isto
é, nao sao condicionadas a ratificacao posterior por parte do Legislativo, fato este confirmado pelo Supremo
Tribunal Federal em decisao cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 3.715.

Destarte, significa dizer que nem todas as manifestacoes do 6rgao de contas tém cunho decisério, o
tendo apenas em matéria de contas de gestdo, sendo seus apontamentos em sede de contas de governo
meramente opinativos e técnicos. Ademais, no julgamento politico das contas de governos, apesar de munido
por parecer técnico, sera o Congresso Nacional quem ira analisar os efeitos gerados pelas acoes praticadas e
pelas metas tracadas (exemplificativamente no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e na Lei
Orcamentaria Anual), podendo aprovar ou nao as contas a partir do seu juizo qualitativo de resultados. Ja no
julgamento técnico das contas de gestao por parte do Tribunal de Contas, este nao esta adstrito ao resultado das
acoes do agente fiscalizado, devendo também apreciar a legalidade dos atos praticados e obediéncia aos
principios da Administracao Publica.

Em resumo, nas contas de governo o 6rgao de contas emite parecer prévio, no qual aponta o resultado
do ano de exercicio do ente Executivo sob geréncia do Presidente analisado, ndo entrando no mérito das
irregularidades, ficando a sua valoragao a cargo do Parlamento. Ja nas contas de gestao o Tribunal julga, aprecia
os atos praticados pelos administradores de dinheiro ptiblico a luz do ordenamento juridico, apontando desvios e
incompatibilidades.

Do exercicio de tais prerrogativas do orgao de contas em matéria de contas de gestao surgem
consequéncias importantes a correcao dos desvios, como por exemplo: a punicao do gestor que incorrer em
irregularidades, podendo impor multa e fixar débito, este lltimo correspondente a restituicao de prejuizos
causados ao erario; aplicar medidas educativas, imponto ao fiscalizado o dever de adotar condutas corretivas dos
atos do gestor e de revisao dos atos praticados, se possivel. Ademais, possui competéncia para realizar a

remessa dos processos de contas ao Ministério Publico em caso da verificacao de indicios de ilicitos que levem a
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suspeita de ato de improbidade administrativa ou ilicito penal, demonstrando a vitalidade do trabalho de tal

6rgao para a responsabilizacao dos administradores de dinheiro publico.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Isto posto, tem-se que a concretizacao dos direitos fundamentais € um 6nus imposto ao poder publico
em funcado da configuracao do Estado Social, sendo essencial que este organize suas acdes para que o0s
materialize e permita sua fruicao pelos cidadaos. Em face disso, é possivel inferir que as escolhas orcamentarias
através da alocacao de recursos em leis orcamentarias consubstanciam as metas a serem atingidas pelo Estado,
de forma que o orcamento se torna o instrumento de planejamento para a implantacao de politicas publicas.

Essa organizacao ocorre, em primeiro lugar, a partir da descentralizacao do poder insculpido no Pacto
Federativo e no art. 1° da Constituicao Federal, em que o Estado é estruturado em trés niveis, os quais possuem
autonomia administrativa, orcamentaria e governamental, podendo efetuar as escolhas, em matéria de politicas
publicas, de acordo com as necessidades locais. Para tanto, tornou-se necessaria a descentralizacao do capital,
que passou ser aplicado a nivel local dentro de cada esfera, de acordo com suas demandas especificas.

A necessidade de concretizacao dos direitos fundamentais através de prestacoes puiblicas com a maior
qualidade possivel, a descentralizacao do capital publico que deslocou o poder decisério e sua aplicacdao aos
niveis locais, bem como a necessidade de maior custo-beneficio entre gastos, de forma a propiciar uma
prestacao universal, evidenciam a preméncia de mecanismos de controle do agir publico e sua vinculacdao com a
ampliacao da capacidade prestacional do Estado. Dessa maneira, verifica-se que quando o agir publico é
controlado € possivel maximizar os seus resultados através de mecanismos de correcao de desvios.

Assim, o Tribunal de Contas desempenha o papel vital de analisar as contas de gestao prestadas pelo
enfoque técnico, apontando as irregularidades nos atos de administradores de verbas pliblicas, bem como lhes
promovendo a responsabilizacdo e impondo-lhes a restituicdo dos prejuizos causados ao erario, quando
presentes. Ja em sede de contas de governo é responsavel por deixar o Legislativo a par dos resultados e
macroefeitos da gestdo em analise, de forma que este possa avaliar a efetividade das acoes governamentais e
das politicas publicas e, em lltima instancia, aprovar ou nao as contas de acordo com as metas que as
fundamentavam.

Quanto a natureza do Tribunal de Contas, é inegavel a sua autonomia, sendo tal caracteristica inerente
as suas atribuicoes, dentre as quais estao a fiscalizacao de todos os Poderes, ndo podendo, por isso, lhes ser
subordinado. Significa dizer que a Teoria da Separacao dos Poderes, conforme supracitado, nao mais abarca
uma divisao rigida, mas se refere a um instrumental teérico para a organizacao do Estado, delegacao de
competéncias e prerrogativas, de modo a garantir a maior efetividade da maquina publica no que tange a
consecucao de suas metas.

Ainda que desempenhe papel de auxiliar do Legislativo ao emitir parecer prévio relativo as contas de
governo do Presidente da Replblica, nao é a ele subordinado. Desse modo, verifica-se que o Tribunal de Contas e
o Poder Legislativo mantém uma relacao de cooperacdo necessaria, visto que a este nao é possivel emitir um
juizo valorativo em decisao sem estar munido de peca técnica daquele, na qual consta o panorama geral
orcamentario do exercicio analisado. Assim, a despeito de ter natureza meramente opinativa, o parecer exarado

é substrato necessario ao adequado julgamento de contas pelo Congresso.
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Por outro lado, o controle exercido pela Corte de Contas em sede de contas de gestao lhe permite
proferir decisées contra os administradores fiscalizados, tendo sua manifestacdo natureza definitiva
independentemente de confirmacao pelo Legislativo. Diferentemente das contas de governo, sua analise nao se
restringe aos efeitos das acoes, resultados obtidos e panorama geral consolidado no exercicio, mas sim analisa
os atos praticados quanto a legitimidade, correspondéncia com os principios da Administracdao Publica e do
interesse publico que os fundamentam. Assim, se consagra como o guardiao direto dos principios legais e do
ordenamento juridico no que tange ao agir publico, sobretudo em matéria financeira.

Neste sentido, nota-se que o Tribunal de Contas € um orgao independente que esta, eminentemente, a
servico da sociedade, visto que sua atuacao plena garante maior efetividade as verbas piblicas aplicadas. Tal
fendmeno se manifesta aos cidadaos em forma de prestacdées plblicas de maior qualidade, mais justas e
universais, bem como retorno positivo dos investimentos, exemplificativamente em forma de obras,
infraestrutura e servigos publicos. Sendo assim, o controle da execucao orcamentaria € responsavel por propiciar
economia, permitindo a concretizacao de maior nimero de metas, em contraponto aos desvios de recursos e ma
aplicacao que se multiplicam frente a falta de fiscalizacao.

A concretizacao dos direitos fundamentais esta adstrita ao o controle efetivo da execucao orcamentaria,

visto que muito mais que garantir o equilibrio das financas publicas, circunstancia necessaria a efetividade das
acoes governamentais, promove a correta repressao aos desvios e induz a boas praticas de gestao.
Portanto, o Tribunal de Contas nao deve se restringir a apontar os problemas, mas, sim, deve se aliar ao gestor
publico na busca de providéncias e solucoes que possibilitem o aprimoramento da qualidade dos gastos publicos.
Ademais, suas acoes devem buscar primordialmente a correcao dos erros em tempo oportuno, de modo a
propiciar um aproveitamento adequado dos recursos piblicos.

Assim, a atuacao minima, de apontar apenas os erros, gera a responsabilizacao do fiscalizado, contudo
nao é capaz de estimular necessaria mudanca de posturas do gestor. Esta s6 podera ser motivada a partir de
uma atuacao dinamica dos Tribunais de Contas no exercicio de suas atribuicoes, de modo que suas analises
sejam tempestivas e ocorram de forma mais concomitante possivel a execucao orcamentaria e aplicacao das
verbas publicas, de forma a reprimir os desvios ja em sua génese, evitando assim que os gastos infrutiferos se
perpetuem pelo tempo, trazendo apenas despesas ao Poder Piblico sem a contraprestacao esperada.

As acoes dos gestores publicos devem estar pautadas pela busca do bindmio maior qualidade ao menor
custo, sendo a fiscalizacao constante e contemporanea pelo 6rgao de contas capaz de fornecer novas diretrizes
ao gestor de como atingi-la, e assim motivar boas praticas de governanca, estas sim capazes de maximizar os
resultados dos gastos publicos na concretizacao das politicas publicas que garantem, de fato, os direitos

fundamentais.
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