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RESUMO

Nesta dissertagéo é analisado o papel do Tribunal de Contas no controle de politicas publicas
e a repercussdo desta atividade na efetivagdo de direitos fundamentais, especificamente do
direito & educacéo. O objetivo foi estabelecer como estas Cortes podem exercer o controle
sobre politicas publicas esse tal controle repercute na concretizacdo de direitos fundamentais.
O método utilizado correspondeu ao estudo da legislagdo pertinente, em especial dos textos
constitucionais revogados e do atual, pesquisa qualitativa da doutrina relacionada ao tema,
além do exame de dois casos concretos. Inicialmente, foi demonstrado o tratamento conferido
as Cortes de Contas nos textos constitucionais brasileiros, examinando-se, em seguida, a
natureza juridica desses tribunais e de seus julgados, o controle de sua atuacdo pelo Poder
Judiciario, a sua funcdo, competéncia e atribuicOes, as criticas comumente dirigidas a elas,
propostas de aperfeicoamento e o Ministério Plblico de Contas. Delimitado o papel dos
Tribunais de Contas, no capitulo seguinte foi estudada a definicdo da expressdo politicas
publicas, as criticas direcionadas ao seu controle e as espécies de controle possiveis, na
perspectiva do Poder Judiciario, usualmente considerada pela doutrina. Ao final de cada
topico foi elaborada nova anlise, relacionando os temas pertinentes ao controle de politicas
pablicas & atuacdo dos Tribunais de Contas. Com isso buscou-se relacionara atuagdo destes
Tribunais no sistema juridico brasileiro, objeto do capitulo 2, ao controle de politicas publicas
estudado no capitulo 3, para compreender como o controle externo repercute — ou deveria
repercutir — sobre as politicas publicas, em comparacdo com o controle judicial, indicando
suas vantagens. Foi ressaltado, ainda, que o direito & educacdo tem status de direito
fundamental, possuindo em relacdo a diversos aspectos a qualidade de direito publico
subjetivo a prestacdo positiva do Estado, como na hip6tese do ensino fundamental gratuito em
estabelecimentos oficiais. A partir do estudo de dois casos concretos, relativos a auditorias
operacionais realizadas pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal na area da educac&o, foi
demonstrado como os Tribunais de Contas podem influenciar positivamente na concretizagéo
de direitos fundamentais. A primeira auditoria dedicou-se & qualidade das instalacGes das
escolas publicas e a segunda a avaliacdo do acesso e da qualidade da educacéo infantil pablica
de 0 a 3 anos. A concluséo indica que a Constituicdo Federal dotou os Tribunais de Contas de
competéncia e instrumentos destinados ao controle de politicas publicas, conferindo-lhes
papel de destaque na referida atividade. A atuacéo dos Tribunais de Contas é mais adequada
ao controle amplo e contextualizado das politicas publicas, além de ser eficaz na (re)conducéo
do proprio gestor publico ao exercicio de sua atividade de definir e implementar politicas
pablicas. Como decorréncia, os Tribunais de Contas podem - e devem -—exercer sua
fiscalizacdo sobre as politicas puablicas, em especial as relacionadas & concretizagdo de
direitos fundamentais, porquanto sua atuagéo propicia a efetivacdo de tais direitos.

Palavras-chave: Tribunais de Contas. Politicas Publicas. Controle. Direito Fundamental.

Educagéo.



ABSTRACT

The dissertation examines the role of the Court of Accounts in control of public policies and
the impact of this activity on the realization of constitucional rights, specifically the right to
education. The purpose is to determine whether these courts exercise control over public
policy and, if so, whether such control affects the realization of fundamental rights. Study was
drawn from laws and qualitative research of related doctrine, and case study. Initially, it was
demonstrated the treatment given to the Courts of Accounts in brazilian constitutional texts,
examining, then the legal nature of these courts and its decisions, the control over their actions
by the judiciary, its function, competence and attributions, the criticisms commonly directed
at them, proposals for improvement and the role of public prosecution in the Courts of
Accounts. In the next moment, was delimited the meaning of the term public policy, the role
of the studied species of control over public policies and criticisms related to this control,
when elaborated by the Judiciary. Then, was related to the role of the Courts of Accounts in
the brazilian legal system, the subject of chapter 2, the control of public policy, the subject of
chapter 3, examining how the performance of external control over public policy is compared
to judicial review, indicating its advantages. It was also demonstrated that the right to
education is a fundamental right status, having in several respects the quality of public
subjective right to positive action by the State, as in the case of free primary education in
official establishments. From the study of two specific cases, related to operational audits
performed by the Court of the Federal District in educational area, it was shown how the
Courts of Accounts may positively influence the achievement of fundamental rights. In the
first audit was examined the quality of the facilities of public schools and in the second the
evaluation of access and quality of public early childhood education from O to 3 years. The
conclusion indicates that the Federal Constitution has endowed the Court of Accounts of
competence and instruments aimed to the control of public policies, giving them a prominent
role in that activity. , the performance of the Court of Accounts is more appropriate to the
comprehensive and contextualized control of public policies, besides being effective in
leading public officer to exercise their activity to define and implement public policy itself.
As a result, the Court of Accounts can - and should - exercise its oversight of public policies,
especially those related to the implementation of fundamental rights, because his performance
favors the realization of such rights.

Keywords: Courts of Accounts. Public Policies. Control. Constitucional Rights. Education.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, a judicializagdo das politicas publicas é tema bastante estudado no campo
académico, discutindo-se até que ponto o Poder Judicidrio pode avancar na concretizagdo de
direitos sociais declarados na Constituicdo Federal.! Esta preocupaco reflete o atual estagio
do pensamento juridico, fortemente influenciado pelos ideais pds-positivistas, disseminados
ao término da Segunda Grande Guerra.

Nos Uultimos anos, diversos trabalhos foram dedicados a eficacia dos direitos
fundamentais. A doutrina passou a buscar respostas para o problema da concretizacdo de tais
direitos, & medida que, apds 1988, foram amplamente previstos no texto constitucional. A
posicdo de centralidade dos direitos fundamentais no sistema constitucional, o
reconhecimento da normatividade das disposi¢des constitucionais, abrangendo regras e
principios, além da submissdo dos poderes publicos & Constitui¢do conduziram & busca dos
mecanismos ao alcance do direito para transformar os direitos fundamentais em realidade.

Neste cenério, houve, naturalmente, uma dedicacdo maior ao tema das politicas
publicas, dado que por meio delas o poder publico decide, planeja e implementa o direito a
satide, educacéo, moradia, seguranca, trabalho, alimentacdo, dentre varios outros.” O controle
sobre a atuagdo e a omissdo do poder publico pelo Poder Judiciario e Ministério Publico
provocou acesas discussoes, relacionadas aos limites de atuagdo diante das esferas de
competéncias tradicionalmente delimitadas entres os Poderes e & capacidade do Estado para
atender a um amplo rol de direitos, num cenério de grande demanda e recursos limitados.

O presente trabalho ndo teve como escopo aprofundar o exame do controle realizado
pelo Poder Judiciario, mas direcionar os esforcos para a compreensdo da atuacdo de outro
personagem constitucional neste contexto.

O papel atribuido as Cortes de Contas nos textos constitucionais cresceu desde a sua
previsdo original no art. 89 da Constituicdo da Republica de 1891. A partir de 1988, o rol de
competéncias e a abrangéncia do enfoque de sua fiscalizagdo foram potencializados como

nunca antes se Vviu.

! KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos de um

Direito Constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2002. p. 99-106; BUCCI, Maria Paula
Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.

BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: . (Org.). Paliticas
publicas: reflex6es sobre o conteddo juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 3.
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Os Tribunais de Contas sdo responsaveis pela fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial de todos os entes publicos, quanto a diversos aspectos
como legalidade, legitimidade e economicidade. Cumpre-lhes, ainda, o julgamento das contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, bem como
dos que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario. Se antes a atribuicdo da competéncia de julgar aos Tribunais de Contas ja era tida por
juristas como Pontes de Miranda como exercicio do poder jurisdicional,® com a utilizacéo de
tais conceitos indeterminados parece ndo haver divida de que o julgamento exercido por tais
Cortes permite um controle muito mais amplo da Administragéo Publica.

Diante disso, o foco do estudo recaiu sobre o papel dos Tribunais de Contas no
controle de politicas publicas, especialmente para compreender como essa atuagdo ocorre e se
poderia contribuir para a efetivacdo de direitos fundamentais. Destarte, representa um estudo
da atividade dos Tribunais de Contas no controle externo de politicas publicas, tendo em vista
o rol de competéncias estabelecidas no texto constitucional. O método utilizado correspondeu
ao estudo da legislagdo pertinente, em especial dos textos constitucionais revogados e do
atual, pesquisa qualitativa da doutrina relacionada ao tema, além de estudo de dois casos
concretos.

Analises iniciais demonstram que os Tribunais de Contas desempenham importante
papel na fiscalizacdo da administragdo publica em geral, inferindo-se que, potencialmente,
também tém grande relevancia no controle de politicas publicas e, por conseguinte, para a
concretizagdo de diversos direitos fundamentais.

N&o obstante, € necessario aprofundar a compreensdo desta atuacdo, em especial
quanto ao controle de politicas publicas, porque a literatura dedicada ao tema concedeu maior
énfase ao controle judicial. Ademais, a grande contribuicdo dos estudos relacionados a
definicdo das politicas publicas, as criticas ao seu controle e a forma como poderia ser
exercido, no contexto judicial, sugere a reavaliacdo dessas questdes a partir do ponto de vista
das Cortes de Contas.

Desta forma, inicialmente a pesquisa recaiu sobre os proprios Tribunais de Contas. A
partir da andlise da conformagdo conferida pelos textos constitucionais brasileiros e da
doutrina especializada, buscou-se compreender a natureza juridica das Cortes de Contas, de

seus julgados e o controle exercido pelo Poder Judiciério sobre seus atos. Em seguida, voltou-

% MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a emenda n. 1 de

1969. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 246-259.
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se a sua funcdo, suas competéncias e atribuicdes, de modo a identificar quais instrumentos ao
seu alcance poderiam ser dedicados ao controle de politicas puablicas. Outros aspectos
relevantes abordados foram as criticas comumente dirigidas & sua atuacdo, as propostas de
aperfeicoamento diante das criticas apontadas e a atuagdo do Ministério Publico de Contas
que atua junto a estas Cortes.

No capitulo seguinte, buscou-se delimitar o conceito de politicas publicas, cujo sentido
ultrapassa o &mbito juridico. A dificuldade em se obter conceito preciso decorre do seu carater
multifacetado e da inexisténcia de padrdes assumidos pelo poder publico ao estabelecer
politicas publicas. N&o obstante, a dedicacdo ao tema confere ao intérprete instrumentos para
recortar, dentre 0s atos e normas utilizados, aqueles que conferem a modelagem da politica
publica.

Posteriormente, voltou-se ao exame das criticas dirigidas ao controle judicial sobre
politicas publicas para, em seguida, avaliar a pertinéncia delas quando o controle passa a ser
exercido pelos Tribunais de Contas e como sdo respondidas em face das peculiaridades destas
Cortes. Em seguida, foram analisadas as espécies possiveis de controle, quando operado pelo
Poder Judiciario, para verificar de que maneira os Tribunais de Contas podem atuar em
relacdo a cada uma delas. No Capitulo 3 almejou-se, portanto, compreender o funcionamento
dos Tribunais de Contas no controle de politicas publicas, a sua relagdo com as criticas
comumente direcionadas ao controle e as espécies de controle possiveis.

No capitulo 4, o exame recaiu sobre a concretizagdo dos direitos fundamentais pelos
Tribunais de Contas. O método de analise foi 0 exame de dois casos concretos de atuacao do
Tribunal de Contas do Distrito Federal no controle de politicas publicas relacionadas ao
direito fundamental a educacdo, por meio de auditorias de natureza operacional. O objetivo
foi verificar a partir de casos reais se o controle exercido pelos Tribunais de Contas poderia
repercutir na efetivacdo de tais direitos, em especial do direito a educagéo.

O trabalho conclui ndo apenas ser possivel, mas inerente aos Tribunais de Contas o
controle sobre politicas publicas, consistindo numa atividade relevante, pois reflete

positivamente na concretizacdo de direitos fundamentais.
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2 TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

No presente tdpico pretende-se explorar o papel dos Tribunais de Contas no Brasil,
apresentando a conformacdo juridica conferida pelas ConstituicBes brasileiras a partir do
advento da Republica, a natureza dessas Cortes, 0 alcance e os limites de suas decisdes, além
da funcéo do Ministério Publico de Contas que atua junto a elas. Serdo examinadas algumas
criticas comumente direcionadas a eles, bem como algumas propostas voltadas ao seu
aperfeicoamento.

Néo obstante o enfoque amplo que sera adotado neste capitulo, seu objetivo principal €
permitir compreender como atuam os Tribunais de Contas no contexto das politicas publicas,
tema a ser enfrentado nos capitulos seguintes, para definir se e de que forma podem exercer o

seu controle, contribuindo para a efetividade de direitos fundamentais.
2.1 O Tribunal de Contas nas Constitui¢fes do Brasil

E indispensavel discorrer sobre o tratamento conferido aos Tribunais de Contas no
plano dos textos normativos constitucionais. Ndo apenas no texto de 1988, mas também nos
anteriores, por algumas razdes. Primeiro, porque muitos autores, embora tenham examinado
as competéncias dos Tribunais de Contas a luz de textos passados, elaboraram observacoes
que ainda séo relevantes, sendo, pois, proveitosa a comparagdo do contexto da época com o
atual. Segundo, para permitir um enfoque histérico do desenvolvimento das Cortes, trazendo
para a interpretagdo do texto a compreensdo de como se deu a evolugdo das atribuicdes
deferidas a esses Tribunais. Por fim, no intuito de possibilitar ao intérprete conhecer as
normas juridicas pertinentes e compreender o regime juridico ao qual as Cortes de Contas
estdo submetidas, extraindo as suas possibilidades de atuagdo no contexto das politicas
publicas, abordadas no capitulo seguinte.

Conforme afirmou Pontes de Miranda, nos seus comentérios & CF de 1967/1969, “o
Tribunal de Contas é instituicdo de 1891, 1934, de 1937, de 1946 e de 1967. Cumpre, porém,
atendermos a que instituicdo, que se mantém, se mantém conforme a estrutura que lhe d&o o

todo da Constituigdo e as novas atribuicdes que Ihe séo conferidas”.*

4 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de

1969. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 249-250.
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2.1.1 Constituigdes anteriores a 1988

A Constituicdo Imperial de 1824° n4o previa a existéncia dos Tribunais de Contas. Em
seu capitulo dedicado a Fazenda Nacional, no Titulo relativo a “Administracdo e Economia
das Provincias”, previa a existéncia de um Tribunal denominado “Thesouro Nacional”,
encarregado da Receita e Despesa da Fazenda Nacional (art. 170).

Com a Republica, a Constituicdo de 1891° trouxe pela primeira vez a previsdo de um
Tribunal de Contas em seu Titulo V, relativo as “Disposi¢fes Gerais”. Sua atribuicdo era a de
liquidar as contas da receita e despesa, verificando a legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso Nacional (art. 89). Ao Congresso Nacional competia privativamente orgar a receita
e fixar a despesa anualmente, bem como tomar as contas da receita e despesa de cada
exercicio financeiro (arts. 31 e 34). Os membros do Tribunal eram nomeados pelo Presidente
da Republica ap6s aprovagdo do Senado, somente perdendo o0s cargos por sentenca (art. 89).
Até aquele momento ndo havia, em nivel constitucional, a previsdo da competéncia para
julgamento pelos TCs nem a atribuicéo de regime juridico semelhante ao do Poder Judiciério
em relacdo aos seus membros e a organizacdo da Corte.

Em 1934, o texto constitucional” manteve e passou a dar tratamento pormenorizado ao
Tribunal de Contas na Secdo Il do Capitulo VI, relativo aos “Orgdos de Cooperacio nas
Atividades Governamentais”, onde, na Secdo |, se previu também o Ministério Publico. Ao
menos topologicamente ndo integravam os Poderes Executivo, Legislativo ou Judiciério.
Além da atribuicdo de acompanhar a execucdo orcamentaria, previu-se expressamente e pela
primeira vez a competéncia para julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e bens
pablicos (art. 99). Foi estabelecida, ainda, a atribuicdo de elaborar o parecer prévio, em trinta
dias, sobre as contas do Presidente da RepuUblica, que eram prestadas anualmente & Camara
dos Deputados (arts. 102 e 60, 2°), a quem competia 0 julgamento mediante voto secreto (arts.
29, 38 e 40).

® BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicao Politica do Imperio do Brazil, de 25 de marco de 1824. Colecdo
das Leis do Império do Brasil de 1824, Brasilia, DF, p. 7. Registrada na Secretaria de Estado dos Negocios
do Imperio do Brazil, fl. 17 do Liv. 4° de Leis, Alvaras e Cartas Imperiaes. Rio de Janeiro, 22 abr. 1824.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicac24.htm>. Acesso em: 23 jul.
2013.

® BRASIL. Constituicdo (1891). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro
de 1891. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 24 fev. 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm>. Acesso em: 23 jul. 2013.

" BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de
1934. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 16 jul. 1934, republicado em 19 dez. 1935. Disponivel em:;
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 23 jul. 2013.
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Além de permanecer a escolha a cargo do Presidente da RepuUblica, mediante
aprovacdo do Senado, conferiram-se aos Ministros do Tribunal de Contas as mesmas
garantias dos Ministros da Corte Suprema (arts. 100 e 90, “a”), inclusive o foro por
prerrogativa de funcdo (art. 76, inc. I, “b”) e a inelegibilidade (art. 112, inc. I, “b”). A
organizacdo da Corte de Contas, quanto ao Regimento Interno e Secretaria, também passou a
ter “as mesmas atribuicdes dos Tribunais Judiciarios” (art. 100, paragrafo Unico).

Logo em seguida, em 1937, a Constituicdo® ditatorial do Estado Novo (conhecida
como “polaca”) também dispds sobre o Tribunal de Contas, no capitulo destinado ao Poder
Judicidrio. Foi estabelecida a atribuicdo de acompanhar a execucdo orgamentéria, julgar as
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos, bem
como as mesmas garantias dos Ministros do STF aos seus membros (art. 114), inclusive o
foro por prerrogativa de fungdo junto a Suprema Corte (art. 101, inc. I, “b”).

Com a restauragdo da ordem democratica, a Constituicdo de 1946° deu tratamento
pormenorizado ao Tribunal de Contas na Se¢do VI, relativa ao “Orcamento”, do Capitulo Il,
pertinente ao “Poder Legislativo”. Embora topologicamente inserido no Capitulo do Poder
Legislativo, formalmente ndo compunha tal Poder, exercido pelo Congresso Nacional,
composto apenas pela Camara dos Deputados e Senado Federal (art. 37). Contudo, foi a partir
do texto de 1946 que se passou a afirmar que a administragdo financeira, em especial a
execucdo do orcamento, seria fiscalizada na Unido pelo Congresso Nacional com o auxilio do
Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios na forma do que for estabelecido em suas
ConstituicOes estaduais (art. 22).

Ademais, foi estabelecida a jurisdicdo do Tribunal de Contas em todo o territorio
nacional (art. 76), a sistematica de escolha pelo Presidente da Republica mediante aprovacéo
pelo Senado Federal e a atribuicio dos mesmos direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos dos juizes do Tribunal Federal de Recursos (art. 76, § 1°, e 63, inc. 1), além do
foro por prerrogativa de fungdo no STF (art. 101, inc. I, “c”) e a vitaliciedade (art. 187). A
Corte se estenderam as mesmas atribuicOes atinentes aos Tribunais judiciais, no tocante a

eleicdo de seus Presidentes e drgdos de diregdo, elaboragdo de Regimentos Internos e

& BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937.
Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 10 nov. 1937, republicado em 11 nov. 1937, 18 nov. 1937 e 19 nov.
1937. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em:
23 jul. 2013.

® BRASIL. Constituicio (1946). Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.
Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 19 set. 1946, republicado em 25 set. 1946 e 15 out. 1946.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 23 jul.
2013.
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organizagdo dos servigos auxiliares, propondo ao Poder Legislativo a criagdo ou extingdo de
cargos e fixacdo dos respectivos vencimentos, bem como conceder licenca e férias aos seus
membros e aos imediatamente subordinados (arts. 76, § 2°, e 97).

Quanto as competéncias, definiu-se 0 acompanhamento ou fiscalizagdo da execugao
do orcamento, o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros ou outros bens
publicos, e dos administradores das entidades autarquicas, além de julgar a legalidade dos
contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes (art. 77, inc. I, Il e Il1). Foi estabelecida
também a atribuicdo de elaborar o parecer prévio, em sessenta dias (em 1934 eram trinta
dias), sobre as contas do Presidente da Republica, que eram prestadas anualmente ao
Congresso Nacional (art. 77, § 4°), a quem competia exclusivamente o julgamento (art. 66,
inc. VIII). Ndo prestadas as contas relativas ao exercicio anterior, pelo Presidente da
Republica, no prazo de sessenta dias ap0s a abertura da sessdo legislativa (art. 87, XVII),
cumpria a Camara dos Deputados a tomada de contas (art. 59, I1).

Em 1967,%° durante o governo militar ditatorial instaurado em 1964, ndo ocorreu o
recuo das atribui¢cdes do Tribunal de Contas como observado no texto constitucional da
ditadura de 1937. Ao contrério, em certos pontos houve avangos.

A previsdo do Tribunal de Contas permaneceu no Capitulo destinado ao Poder
Legislativo (VI), especificamente na Secdo VII, relativa & “Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria”, mas sem compor formalmente o referido Poder (art. 29).

Tal como em 1946 (art. 22), era previsto que o controle — externo — do Congresso
Nacional seria exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, compreendendo a apreciagao
das contas do Presidente da Republica, o desempenho das funcfes de auditoria financeira e
orcamentaria e o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e
valores publicos (art. 71, § 1°), mediante levantamentos contabeis, certificados de auditoria e
pronunciamento das autoridades administrativas, sem prejuizo da realizacdo de inspec¢des (art.
71, 8 4°), inclusive em relacdo as autarquias (art. 71, § 5°. As contas do Presidente da
Republica deveriam ser prestadas anualmente, sessenta dias apds a abertura da sessdo
legislativa (art. 83, inc. XVIII), sob pena de serem tomadas pela Camara dos Deputados (art.

42, inc. 1) e o respectivo parecer prévio das contas ser emitido pelo Tribunal de Contas,

0 BRASIL. Constituicéo (1967). Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil, de 1967. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 jan. 1967, p. 1. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 23 jul. 2013.
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também em sessenta dias (art. 71, § 2°). O julgamento das contas anuais do Presidente da
Republica era de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (art. 47, inc. VIII).

Da mesma forma que no regime anterior, a Corte tinha jurisdi¢do em todo o territorio
nacional (art. 73) e o Tribunal exercia as mesmas atribui¢des previstas para os Tribunais do
Poder Judiciario, no tocante a eleicdo de Presidente e 6rgdos de direcdo, elaboracdo dos
regimentos internos, organizagdo dos servigos auxiliares, provimento dos cargos na forma da
lei, detendo a iniciativa para a criacdo e extingdo de cargos, além da fixac&o dos vencimentos,
bem como para conceder férias e licencas a membros e subordinados (arts. 73, § 1°, e 110,
inc. I, I e ll).

Importante avango no texto normativo foi a previsdo da realizacdo de auditoria
financeira e orgamentéria sobre as contas das unidades administrativas dos trés Poderes da
Unido, que, para tal fim, deviam enviar ao Tribunal de Contas as respectivas demonstragdes
contabeis, cabendo & Corte realizar as inspe¢des que considerasse necessarias (art. 71, § 3°).
Merece destaque a mudanca significativa que representou a substituicdo da sistemética
anterior do controle prévio ou do registro prévio (1934, art. 101; 1946, art. 77, 8§ 1°e 2°) pelo
sistema de auditoria (1967, art. 71, 88 1° 3° e 4°). O modelo do controle prévio, de origem
italiana e belga, recebia criticas no tocante a presteza e rapidez da ag&o administrativa.'*

Além disso, diante de ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de
contratos, aposentadorias, reformas e pensdes, a Corte deveria, de oficio ou mediante
provocacao do Ministério Publico ou das Auditorias Financeiras e Orcamentérias e demais
Orgdos auxiliares, assinar prazo razoavel para que o 0Orgdo responsivel adotasse as
providéncias necessarias ao cumprimento da lei (art. 73, § 5° “a”). Caso ndo atendida a
determinacdo, deveria sustar a execucdo do ato, exceto contrato (art. 73, 8 5° “b”), cuja
suspensdo e outras medidas necessarias deveriam ser solicitadas ao Congresso Nacional (art.
73, § 5° “c”) e sobre as quais deveria deliberar em trinta dias. Findo o prazo sem
manifestacdo do Poder Legislativo, considerava-se insubsistente a impugnacdo (art. 73, §
6°).Quantos aos atos, admitia-se a execucdo, a despeito da ilegalidade apurada pelo Tribunal
de Contas, mediante ordem do Presidente da Republica, ad referendum do Congresso
Nacional (art. 73, 8 7°).

1 MEDAUAR, Odete. Controle da administragdo ptblica pelo Tribunal de Contas. Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, DF, v. 27, n. 108, p. 101-126, out/dez. 1990. Disponivel em:
http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/175815/000451494.pdf?sequence=1. Acesso em: 13 mar.
2013.
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Em relacdo aos membros da Corte, escolhidos pelo Presidente da RepuUblica e
aprovados pelo Senado Federal (art. 45, inc. 1), gozando das mesmas garantias, prerrogativas,
vencimentos e impedimentos dos Ministros do Tribunal Federal de Recursos, além da
vitaliciedade (art. 98), passou-se a exigir também ser brasileiro, maior de 35 anos, ter
idoneidade moral e possuir notdrios conhecimentos juridicos, econémicos, financeiros ou de
administracdo publica (art. 73, § 3°). Foi previsto o foro por prerrogativa de funcdo e a
competéncia para apreciar os respectivos mandados de seguranga no Supremo Tribunal
Federal (art. 114, inc. I, “b” e “i”).

Com a Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, a Constituicdo de 1967
sofreu diversas mudancas.> No entanto, quanto ao Tribunal de Contas foram mantidas as
regras anteriores com algumas mudancas pontuais. De menor relevancia, a Corte passou a ser
denominada, em nivel constitucional, como Tribunal de Contas da Unido (art. 72). Mais
importante foi a ampliacdo dos poderes do Presidente da Republica, no sentido de poder
ordenar ndo apenas a execucdo de atos dos quais decorram despesas reputadas ilegais pelo
TCU, mas também o registro dos atos de aposentadoria, reformas e pensdes tidos também por
ilegais, ad referendum do Congresso Nacional (art. 72, § 8° com redacdo pela Emenda
Constitucional n. 7, de 1977).

No plano dos Estados, foi prevista a aplicagdo aos Conselheiros das vedagdes
aplicaveis aos magistrados (art. 114, inc. 1, 1l e 11I), assim como a limitagdo do quantitativo de
membros dos Tribunais de Contas a sete (art. 13, inc. 1X).

Nos Municipios, foi definido que a fiscalizacdo financeira e orgamentaria seria
exercida mediante o controle externo da Camara Municipal e controle interno do Executivo
municipal (art. 16). O controle externo da Camara Municipal seria exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas do Estado ou 6rgdo estadual com essa incumbéncia (art. 16, § 1°).
Importante avanco foi a previséo de que somente por deciséo de dois ter¢cos dos membros da
Cémara Municipal deixaria de prevalecer o parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas ou
6rgdo estadual sobre as contas que o Prefeito deveria prestar anualmente (art. 16, § 2°).Aos
Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal foi definido foro por

prerrogativa de fungéo no Tribunal Federal de Recursos (art. 122, “b”).

2 BRASIL. Constituicdo (1967). Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 20 out. 1969, p. 8865. Disponivel em:
<http://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.  Acesso
em: 23 jul. 2013.
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2.1.2 Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 superou em larga escala todas as demais quanto ao nlimero
de dispositivos relativos ao Tribunal de Contas, bem como em relagdo & ampliagéo das suas
competéncias. Diversas normas foram mantidas paralelamente a iniUmeras novidades que
fortaleceram sobremaneira o controle externo. Nota-se, como se verd, o impeto constituinte
para consolidar o sistema de controle externo brasileiro por meio dos Tribunais de Contas,
incorporado desde a Republica (Constituicdo de 1891), conferindo-lhe maiores poderes.

Inicialmente, observa-se que foi mantida a tradi¢cdo surgida em 1946, ao tratar do
Tribunal de Contas (da Unido, a partir de 1969), topologicamente, no capitulo destinado ao
Poder Legislativo. O Tribunal de Contas da Unido encontra a sua disciplina, portanto, na
Secdo IX — “Da Fiscalizacdo Contébil, Financeira e Orcamentéria” — do Capitulo | — “Do
Poder Legislativo” — do Titulo 1V — “Da Organizacdo dos Poderes”. Contudo, de igual modo,
ndo integra formalmente o Poder Legislativo, exercido pelo Congresso Nacional e composto
apenas da Camara dos Deputados e do Senado Federal (art. 44).

Dentre as novidades de 1988, ha a ampliacdo do enfoque, competindo ao Congresso
Nacional, mediante controle externo, e ao sistema de controle interno de cada Poder, exercer a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, incluindo a
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvencdes e renlncia de receitas (art. 70, caput). Percebe-se que a fiscalizagdo financeira
e orcamentaria do regime anterior acrescentou-se ao texto a fiscalizacéo contébil, operacional
e patrimonial. Mais relevante ainda foi agregar ao aspecto da legalidade, citado desde 1891
(art. 89), a legitimidade e a economicidade, padrdes abertos importantissimos na interpretacéo
a respeito das competéncias das Cortes de Contas.

Ficou estabelecido de modo nunca antes tdo abrangente o dever geral de prestar contas
por qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Administracéo
Publica responda, ou que, em nome destes, assuma obrigacOes de natureza pecuniaria (art. 70,
pardgrafo unico). Nesse aspecto, importante destacar a redagdo conferida pela EC n. 19, de

1998, que estendeu tal obrigacéo as pessoas juridicas privadas.

3 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Repblica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988, p. 1, anexo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 23 jul. 2013.
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Em seguida, foi definido um extenso rol de competéncias proprias do Tribunal de
Contas da Unido, responsavel por auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle
externo (art. 71). Das competéncias tradicionais, tem-se a emissdo de parecer prévio nas
contas anuais do Presidente da Republica, em sessenta dias (inc. 1); o julgamento das contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, incluindo-
se administracdo direta e indireta, fundages e sociedades mantidas pelo Poder Publico, além
das contas de quem der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erdrio (inc. 11); a apreciacdo, para fins de registro, da legalidade dos atos de aposentadoria,
reforma e pensdes (inc. 111); a realizagdo, por iniciativa propria ou provocacéo, de inspegdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, inclusive fundacGes
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico (inc. 1V); o ato de assinar prazo para
adocdo de providéncias necessarias ao cumprimento da lei, em caso de ilegalidade (inc. 1X); a
sustagdo, se ndo atendido o prazo, da execucao de ato, comunicando a decisdao a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal (inc. X); e a representacdo ao Poder competente sobre
irregularidades e abusos apurados (inc. XI). As contas anuais do Presidente da Republica sdo
julgadas pelo Congresso Nacional (art. 49, inc. IX) e, em caso de omissdo, ultrapassado o
prazo de sessenta dias apds a abertura da sessdo legislativa, serdo tomadas pela Camara dos
Deputados (art. 51, inc. 11).

No caso de contrato, a sustacdo € adotada diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicita ao Poder Executivo as medidas cabiveis (§ 1°). Caso o Congresso Nacional ou o
Poder Executivo ndo efetivem as medidas previstas, em noventa dias, 0 TCU decide a respeito
(8 2°. Aqui, novamente, ha alteracdo no texto constitucional. Passando da suspenséo imediata
em caso de ilegalidade (1946, art. 77, § 1%), para a suspensdo dependente de manifestacdo do
Congresso em trinta dias (1967, art. 73, 86°, 1969, art. 72, § 6°), até chegar ao modelo atual,
em que a suspensdo ndo é imediata, mas a inércia do Poder Legislativo ndo torna a
impugnacéo insubsistente, competindo ao TCU decidir a respeito. Também foi eliminada a
possibilidade de execugdo ou registro do ato reputado como ilegal pelo Tribunal de Contas
por ordem do Presidente da Republica, ad referendum do Congresso Nacional (1934, art. 101,
§ 20, 1946, art. 77, 8 3% 1967, art. 72, § 7°, 1969, art. 72, § 7°, e, ap6s EC n. 7/77, art. 72, §
8°).

Importante destacar que o Congresso Nacional possui a competéncia exclusiva para
fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo,

incluidos os da administracdo indireta (art. 49, inc. X), enquanto o TCU, como visto, possui
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competéncia originaria mais ampla, abrangendo todos os Poderes, podendo, inclusive, realizar
auditorias e inspecoes, de oficio, em unidades dos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo
(art. 71, inc. 1V).

Retomando o rol de competéncias previsto no art. 70, h4 aquelas que ndo estavam
previstas expressamente nos textos constitucionais anteriores. H4 a atribuicdo para a
apreciagéo, para fins de registro, da legalidade dos atos de admissédo de pessoal, a qualquer
titulo, ressalvadas as nomeacdes para cargos de provimento em comissdo (inc. IllI);
fiscalizacdo das contas das empresas multinacionais em cujo capital social o Poder Publico
tenha participacéo, de forma direta ou indireta (inc. V); fiscalizagdo do repasse de recursos,
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, da Unido para Estados,
Distrito Federal ou Municipio (inc. VI); prestacdo de informagdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, suas Casas ou Comissdes (inc. VII); e a aplicacdo das sanc¢des previstas em lei aos
responsaveis em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, dentre elas a
multa proporcional ao dano causado ao erério (inc. VIII).

Outro avango importantissimo foi atribuir, em nivel constitucional, a eficacia de titulo
executivo as decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa (art. 71, § 3°),
facilitando sobremaneira a execucdo dos valores reconhecidos pela Corte como devidos.
Importante destacar que, no plano infraconstitucional, desde a instalagdo do Tribunal de
Contas, nos termos do Decreto n. 1.166, de 17.12.1892,"* que regulamentou o art. 89 da
Constituicdo Republicana de 1891, as decisdes definitivas da Corte gozavam da “forga de
sentenca com execucdo apparelhadaf[sic]” (art. 28). As decises eram consideradas exequiveis
a favor ou contra os responsdveis e competia ao Diretor representante do Ministério Publico
promover a sua execugéo (art. 74, caput, e § 2°, do Decreto n. 1.166, de 17.12.1892).

Diante de tantas atribuicdes, foi estabelecido também o dever de o TCU encaminhar
ao Congresso Nacional relatorio, trimestral e anual, de suas atividades (art. 71, § 4°).Cumpre
ao Tribunal, ainda, auxiliar Comissdo mista permanente de Deputados e Senadores nos casos
de indicios de despesas ndo autorizadas, pronunciando-se conclusivamente (art. 72).

Mais uma novidade diz respeito a forma de escolha dos Ministros do TCU, que passou

a ter dois tergos das indicagOes (seis Ministros) feitas pelo Congresso Nacional (art. 49,

4 BRASIL. Decreto n. 1.166, de 17 de dezembro de 1892. Colecéo de Leis do Brasil, Brasilia, DF, v.1, pt. 2,
p. 1028, 1892. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-
dezembro-1892-523025-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 23 jul. 2013.
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XI11).Nos textos anteriores as escolhas eram privativas do Presidente da Republica, atuando o
Poder Legislativo apenas por meio do Senado Federal, que aprovava ou ndo as indicages.

Do tergo restante (trés Ministros), cuja escolha permaneceu com o Presidente da
Republica, condicionada & aprovacdo pelo Senado Federal (art. 52, inc. Ill, “b”), duas
indicacBes, alternadamente, devem recair sobre auditores e membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal, indicados em lista triplice, segundo critérios de antiguidade e merecimento,
restando a Ultima vaga & livre escolha do Chefe do Poder Executivo (art. 73, § 2°).Essa
inovagdo assegurou na composicdo das Cortes a0 menos dois integrantes técnicos, oriundos
de carreiras especificas, relacionadas as atividades das Cortes de Contas.

Além das referidas mudancas, foram ampliados os requisitos de ingresso nas Cortes,
passando-se a exigir dos indicados ser brasileiro, ter idade minima de 35 anos e méxima de
65; idoneidade moral e reputacdo ilibada; notérios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administracdo publica; e mais de dez anos de exercicio de
funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos referidos (art. 73, 8
1°). Aos membros foram asseguradas as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens de Ministros do Superior Tribunal de Justica e, a partir da EC n. 20,
de 1998, o regime de aposentadoria e pensdo relativo aos servidores publicos em geral (art.
73, 8§ 39).0 foro por prerrogativa de funcdo, nas infragdes penais comuns e nos crimes de
responsabilidade, manteve-se no STF (art. 102, inc. I, “c”).Em relagdo aos membros dos
Tribunais de Contas dos Estados e Distrito Federal ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas
dos Municipios, foi definida a competéncia do Superior Tribunal de Justica para processar e
julgar originariamente acgOes relativas a crimes comuns e de responsabilidade (art. 105, “a”
correspondendo ao foro anteriormente definido no Tribunal Federal de Recursos no texto de
1969 (art. 122, “b”).

Relevante mudanca foi a elevagdo ao texto constitucional de garantias dos membros
do Ministério Publico de Contas, aplicando-se as disposicOes relativas a direitos, vedacoes e
forma de investidura dos demais ramos do Ministério Publico (art. 130).0 Decreto n. 1.166,
de 17.12.1892, por meio do qual efetivamente se instalou o Tribunal de Contas no Brasil, ja
previa, entre seus cinco membros, um representante do Ministério Publico (art. 19), ao qual

competia, por exemplo, manifestar-se em processos relativos a erro, omisséo, falsidade ou
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duplicata em prejuizo da Fazenda; nos quais fosse descoberta a existéncia de algum crime;
nas impugnagdes e recursos contra julgamento do Tribunal etc. (art. 48, § 6°)."

Alteracdo a ser destacada também, que conferiu maior autonomia e independéncia aos
responsaveis eventuais'®por decisdes das Cortes, ainda que interinamente, foi o
estabelecimento para o cargo de auditor, quando em substituicdo a Ministro, das mesmas
garantias e impedimentos do titular, e quando no exercicio das demais atribuicbes da
judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal (art. 73, § 4%). Observa-se, além dos
termos “julgamento” e “jurisdicdo”, ja utilizados nos textos constitucionais anteriores, a
mencdo a “judicatura”, em relacdo as atividades dos Ministros e auditores.

O TCU teve seu colegiado fixado em nove membros, jurisdicdo em todo o territorio
nacional, exercendo as atribui¢des dos Tribunais Judiciarios, no que for cabivel, tais como
eleger seus 6rgdos diretivos, elaborar seus regimentos internos, organizar suas secretarias e
servicos auxiliares, velar pelo exercicio da atividade correicional, prover seus cargos,
conceder férias, licencas e afastamentos a membros e subordinados, além da iniciativa de
proposicédo de projeto de lei para criagdo e extingdo de cargos, e fixacdo de remuneracgdo (art.
73 c/c art. 96).

Foi definida, ainda, a competéncia do Supremo Tribunal Federal para o processamento
e julgamento do habeas corpus cujo paciente seja Ministro do TCU, mandado de seguranga e
habeas data contra ato do TCU e mandado de injuncdo, quando a elaboragdo de norma
regulamentadora for atribui¢do do TCU (art. 102, inc. I, “d” e “q”).

Uma previsdo de suma importancia ndo prevista nos textos passados consiste na
possibilidade de qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato denunciar, na
forma da lei, irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniéo (art. 74, §
2°).

Ao final, foi estabelecida também uma disposicdo de simetria, sem paralelo nos textos
anteriores, determinando a aplicagdo das normas da respectiva segéo, relativas ao TCU, no

que couber, a organizacdo, composicéo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e

15 BRASIL. Decreto n. 1.166, de 17 de dezembro de 1892. Colecédo de Leis do Brasil de 1892, Brasilia, DF, v.
1, pt. 2, p. 1028. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-
dezembro-1892-523025-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 23 jul. 2013.

Destaque-se a salutar iniciativa de alguns Tribunais de Contas ao realizar a distribuicdo originaria de
processos aos auditores (Conselheiros substitutos) para relatoria, conferindo maior celeridade e qualidade aos
seus julgados (ver ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL.
Diagnostico dos Tribunais de Contas do Brasil: avaliagdo da qualidade e agilidade do controle externo:
revisdo por pares. Brasilia, DF, 2013. p. 18). Nestes casos, as garantias e impedimentos equivalentes a dos
Ministros e Conselheiros passam a ter carater constante.
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do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios,
repetindo a previsdo anterior do limite de sete Conselheiros na composigdo do colegiado (art.
75).Tal previsdo é importante pois define os contornos das demais Cortes de Contas com base

nas linhas mestras estabelecidas para o Tribunal de Contas da Unido.
2.1.3 Aevolugdo normativa dos Tribunais de Contas nos textos constitucionais

No plano dos textos normativos, pode-se concluir por uma crescente ampliagéo de
disposicdes atribuindo cada vez mais importancia as Cortes de Contas, seja pelo crescimento
e detalhamento de suas atribuigcdes, seja pela constitucionalizacdo das prerrogativas dos
membros do Ministério Publico que atuam junto a tais Cortes — de onde se reforga a ideia de
imprescindibilidade da presenca do Parquet —, seja pelo status conferido aos seus membros e
a propria estrutura organizacional da Corte, semelhante aos atribuidos ao Poder Judiciario
(regime juridico, foro especial, regimento interno, organizacdo administrativa, competéncia
do STF em sede de mandado de seguranga e habeas corpus etc.). Tal crescimento apenas fora
interrompido e até mesmo regrediu temporariamente no texto constitucional decorrente do
periodo ditatorial de 1937, quando a maior parte das normas relativas a sua organizagdo foi
atribuida a regulamentacéo por lei (art. 114, pardgrafo Gnico).

Até nos textos nascidos durante a ditadura militar instaurada em 1964 observam-se
avangos ndo Vvistos nos textos democraticos anteriores, como a possibilidade de intervencéo
dos Estados nos Municipios em caso de omissdo no dever de prestar contas (1967, art. 16, §
30, “c”; 1969, art. 15, § 3°, “c”), a prevaléncia do parecer prévio das Cortes de Contas sobre as
contas anuais dos Prefeitos, salvo decisdo de dois tergos dos vereadores (1969, art. 16, § 2°), a
definicéo de requisitos minimos para a escolha dos membros das Cortes (1967, art. 73, § 39
1969, art. 72, § 3% e a previsdo do controle interno (1967, art. 72; 1969, art. 71). A cada texto
constitucional, ressalvado o de 1937, houve mais e mais avangos na ampliacdo do papel das
Cortes de Contas.

E possivel, portanto, afirmar que, em regra, o papel dos Tribunais de Contas nos textos
constitucionais foi fortalecido progressivamente desde a sua efetiva instalagédo, em 1892 —
mesmo sob o periodo ditatorial vigente entre 1964 e meados de 1980 —, atingindo o &pice em
1988.

Outra importante constatacdo diz respeito & pouca dependéncia de lei para
regulamentar as competéncias e atribuicdes das Cortes de Contas, em grande parte

estruturadas no proprio texto constitucional. Apenas no que se refere & definicdo de sancdes
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(art. 71, inc. VIII) e do procedimento de denuncia (art. 74, § 2°), o texto normativo de 1988
estabelece expressamente a necessidade de lei regulamentadora. Disso se pode concluir que,
além de vastas atribuicdes, o constituinte optou por dar contorno prioritariamente

constitucional as Cortes de Contas, definindo, quase & exaustdo, suas competéncias.
2.2 A Natureza Juridica do Tribunal de Contas

Nesta secdo pretende-se examinar a natureza juridica dos Tribunais de Contas, se
seriam drgdos judiciais, legislativos ou categoria sui generis que ndo se enquadra no esquema
tradicional da reparticdo dos Poderes. As manifestaces da doutrina a respeito da natureza dos
Tribunais de Contas variam bastante e as divergéncias ndo sdo recentes, até porque, como
visto, esse tipo de controle existe no Brasil ha mais de um século. Longe de querer encontrar a
solucdo para essa questdo, que ndo é o objeto central deste trabalho, é importante analisar 0s
entendimentos dissonantes, pois 0s argumentos invocados por diversos autores serdo
importantes para a compreensdo do real papel das Cortes de Contas no Brasil. Esta andlise,
como se ver, repercutird na conclusdo a respeito do alcance do controle judicial sobre as
decisdes dos TCs.

Cretella Junior, ao discorrer sobre a natureza dos Tribunais de Contas, ainda sob a
égide da Constituicdo de 1967 com a Emenda Constitucional n. 1 de 1969, defende que os
Tribunais de Contas sdo 6rgdos administrativos independentes, pois “a Corte de Contas néo
julga, ndo tem funcdes judicantes”. Para o autor, “todas as suas funcdes, sem excegéo, séo de
natureza administrativa”, pela forma e contetdo, assinalando que “o Tribunal de Contas €
preposto do Poder Legislativo, encarregado da fiscalizagdo orcamentéria”."’

Embora anterior a Constituicdo de 1988, a obra mantém sua utilidade para o exame
neste momento, pois 0 texto constitucional passado era bastante semelhante ao atual, em
especial naqueles aspectos mencionados pelo autor em sua abordagem.

Na Constituicdo de 1967 com a redagdo conferida pela EC n. 1 de 1969'® havia a
previsdo de que o controle externo seria exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do

TCU (art. 70, § 1°); além de outras competéncias, a possibilidade de o Tribunal de Contas da

7 CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das decisées do Tribunal de Contas. Revista de Informacéo Legislativa,
Brasilia, DF, v. 24, n. 94, p. 183, abr./jun. 1987.

8 BRASIL. Constituicdo (1967). Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 20 out. 1969, p. 8865. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>.  Acesso
em: 23 jul. 2013.
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Unido julgar (art. 70, 8 4°); a mengdo ao termo jurisdicdo em todo o pais, em relagdo a
atuacdo do TCU (art. 72); o exercicio, no que cabia, das competéncias dos Tribunais judiciais
para eleger seu corpo diretivo, elaborar regimento interno e outras atinentes & administracdo
da Corte (art. 72, § 1° c/c 115); e, em relacdo aos seus membros, a aplicagdo do mesmo
regime juridico aplicAvel aos magistrados do Poder Judiciario (art. 72, § 3°. No texto
constitucional atual as referidas disposi¢des encontram-se, respectivamente, nos arts. 71,
caput e inc. 11, 73, caput e § 3°.

Cretella Junior argumenta, para afastar a natureza judicante de qualquer atribuicdo
conferida as Cortes de Contas, pela inexisténcia no Brasil do contencioso administrativo, mas
do sistema de jurisdi¢do una, ndo se equiparando as decisdes dos TCs as sentencas, nem sendo
seus membros magistrados. Deduz que a utilizagdo de terminologia inadequada dos termos
julgar, julgamento e jurisdigdo, no sentido vulgar ou popular, geraria a compreenséo
equivocada da natureza dos TCs.™

Para Hely Lopes Meirelles, os Tribunais de Contas seriam 06rgdos do Poder
Legislativo, mas desempenhando fungées jurisdicionais administrativas.?’ A obra referida por
Cretella Janior é datada de 1986. Em obra mais recente de Hely, cuja atualizagdo vem sendo
feita post mortem, os Tribunais de Contas sdo apontados como “6rgdos independentes, mas
auxiliares dos Legislativos e colaboradores dos Executivos”.?* Além disso, afirma-se que suas
atividades expressam-se em funcbes técnicas opinativas, verificadoras, assessoradoras e
jurisdicionais administrativas.

Segundo Alfredo Buzaid, o Tribunal de Contas seria 6rgdo auxiliar do Congresso ao
julgar a legalidade de contratos, aposentadorias, reformas e pensdes, mas seria corporacgéo
administrativa auténoma quando julga os responsdveis por dinheiros ou outros bens
pablicos.?

Pontes de Miranda enfrentou o tema detidamente. Sob a égide da Constituicdo de

1891, em que o Tribunal de Contas liquidava receita e despesa, verificando a legitimidade

19 CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das decisées do Tribunal de Contas. Revista de Informacéo Legislativa,

Brasilia, DF, v. 24, n. 94, p. 183-198, abr./jun. 1987, p. 185.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1986, passim

apud CRETELLA JUNIOR, 2008, p. 188-189.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 27. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 670-
671.

2 BUZAID, Alfredo. O Tribunal de Contas do Brasil. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
S&o Paulo, S&o Paulo, n. 62, fasc. 2, p. 37-62, 1967, apud CRETELLA JUNIOR, 1987, p. 189.
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antes de serem prestadas ao Congresso Nacional, compreendia tratar-se de auxiliar do
Congresso Nacional, que procedia em nome e por conta do legislador.?®

Na Constituicdo de 1934, o Tribunal de Contas seria 6rgdo de cooperacdo nas
atividades governamentais (Capitulo VI). Contudo, segundo Pontes de Miranda, com o
acréscimo da atribuicdo de “julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos”
teria sido acentuado o elemento judiciario que j& possuia, inclusive pela forma de composigao
e garantia de seus membros. Para o autor, o TC ndo era 6rgdo do Poder Executivo, pois 0
fiscalizava, mormente por forcado art. 101, que acentuava seu carater fiscalizador. A sua
composicdo, afirma, seria, “ndo havia duvida, a de 6rgdo do Poder Judiciario (art. 100 e
paragrafo (nico)”.?* Por outra via, entendia que, em parte, também seria 6rgdo do Poder
Legislativo, especialmente da Camara dos Deputados, por decorréncia das atribuigdes que
tinha desde 1891. As novas atribuices — de julgamento — o fariam também 6rgdo do Poder
Judiciario. Assim, seria 6rgéo sui generis do Poder Judiciério e do Poder Legislativo, “criagao
posterior a teoria da separagdo dos podéres [sic] e fruto da pratica, destoava das linhas rigidas
da reparticdo”.”

Dentre os dispositivos citados pelo autor, importante destacar o art. 100, caput e
pardgrafo Unico, da Constituicdo de 1934, que assegurava aos Ministros do Tribunal de
Contas as mesmas garantias dos Ministros da Corte Suprema e ao Tribunal de Contas, quanto
a organizacdo de seu regimento interno e secretaria, as mesmas atribuigdes dos Tribunais
Judiciarios. De forma semelhante e até mais abrangente, aproximando o TC ainda mais do
Poder Judiciario em relagdo ao regime juridico de seus membros e da prdpria organizagdo das
Cortes de Contas, ¢ a disciplina da Constituicdo de 1988 (arts. 73 e 88§ 3° e 49).

Sob os ditames da Constituicdo de 1937, Pontes de Miranda entendia ndo ser o
Tribunal de Contas integrante do Poder Executivo, pois fiscalizava a execucdo orcamentaria e
julgava contas de seus responsaveis, bem como a legalidade dos contratos firmados pela
Unido. Também ndo integraria o Poder Legislativo, pois estaria longe de ser simples auxiliar
da tomada de contas ao Poder Executivo. Via-o como pertencente ao Poder Judiciario como
funcdo, mas ndo como 6rgdo. Reconhecia, em verdade, nas Constituicdes de 1934 e 1937

funcéo judiciaria ao Tribunal de Contas.?®

2 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de

1969. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 246.
% MIRANDA, op. cit., p. 248.
% |bidem, p. 248.
%6 |bidem, p. 248.
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Na Constituicdo de 1946, Pontes de Miranda considerou o Tribunal de Contas como
6rgdo (auxiliar) do Poder Legislativo, mas com fungéo de julgar. Para o autor, “no plano
material, era corpo judiciario, no formal, corpo auxiliar do Congresso Nacional”.?” Em 1967,
a Constituicdo teria posto o Tribunal de Contas no Poder Legislativo.

O referido jurista defendia que a instituicdo Tribunal de Contas se mantinha conforme
a estrutura conferida pelo todo da Constituigdo e as novas atribui¢des posteriores, de modo
que a partir da Constituicdo de 1934 fora-lhe conferido o carater de corpo de julgamento, que
ndo poderia ser atribuido por lei. O Decreto n. 392, de 8 de outubro de 1896, que estabelecia o
funcionamento do Tribunal de Contas como Tribunal de Justi¢a, com jurisdi¢édo contenciosa e
graciosa, e a Lei Orcamentéria de 1918, que Ihe conferiu o carater de Tribunal de Justica, para
o fim de julgamento das contas dos responsaveis, seriam, antes de 1934, inconstitucionais.?®

No texto normativo de 1967 com a alteracdo de 1969, Pontes de Miranda reconhecia
que apesar de ter sido reduzida, a fungdo judicialiforme do Tribunal de Contas se mantinha,
pois julgava a regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis e julgava da
legalidade das concessodes iniciais de aposentadorias, reformas e pensoes (arts. 70, 84°e 72, §
8°).29

Segundo Odete Medauar, o Tribunal de Contas ndo integraria nenhum dos Poderes.
Ao Executivo ndo pertenceria por diversas razfes, até mesmo por ndo se cogitar de
subordinacdo entre 6rgdo controlador e controlado. Tampouco integraria o Judiciério, por ndo
estar inserido no rol do art. 92, que define os drgdos judiciais. Além disso, caso fosse 6rgéo
judicial, ndo seria necesséria a regra do art. 73 que determina a aplicacdo, no que couber, das
normas do art. 96, relativas aos Tribunais judiciais. Ao Poder Legislativo também ndo se
integraria, segundo Odete Medauar. Haveria equivoco ao se interpretar a expressao “com o
auxilio do Tribunal de Contas” como significativa de subordinacdo. Em nenhum momento se
menciona drgdo auxiliar, confundindo-se a fungdo com a natureza do 6rgdo. Teria, entdo, a
funcdo de auxiliar o Poder Legislativo, porém com a natureza de 6rgdo independente,
desvinculado da estrutura de qualquer dos trés Poderes, configurando instituicdo estatal
independente. Afasta o uso da qualificagdo “administrativa” para evitar a associa¢do ao Poder

Executivo.®

2 MIRANDA, op. cit., p. 248.

% |bidem, p. 249-250.

% |bidem, p. 254.

* MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo ptblica pelo Tribunal de Contas. Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, DF, v. 27, n. 108, p. 124, out./dez. de 1990.



31

Carlos Ayres Britto tem trabalho especifico a respeito do regime constitucional dos
Tribunais de Contas.** Para o autor, o Tribunal de Contas da Uni&o nio integraria 0 Poder
Legislativo nem seria 6rgdo do Congresso Nacional, por ndo estar previsto no art. 44, caput,
da Constituicdo. N&o integraria o Parlamento em sua estrutura organica ou formal. Além
disso, o julgamento a cargo do Poder Legislativo estaria pautado por critérios de conveniéncia
e oportunidade, enquanto as Cortes de Contas obedeceriam a padrdes de ordem técnico-
juridica, a “pardmetros de subsungdo de fatos e pessoas & objetividade das normas
constitucionais e legais”.*?

Outrossim, afirma o autor, seria referéncia organizativo-operacional para os Tribunais
de Contas o Poder Judiciario e ndo o Poder Legislativo, conforme leitura extraida do art. 96
da CF, a outorgar ao TCU, no que couber, as mesmas atribui¢des relativas aos Tribunais
judiciarios, bem como os seus ministros possuiriam como referencial os magistrados do
Superior Tribunal de Justica, por forca do art. 73, § 3°, da CF.*

Britto assevera, ainda, ndo ser a Corte de Contas 6rgdo subalterno, auxiliar ou
hierarquicamente inferior ao Parlamento. Seria uma instituicdo autdnoma, 6rgdo da pessoa
juridica Unido, diretamente, ndo pertencendo a nenhum dos trés Poderes Federais, tal qual o
Ministério Publico. O art. 71, caput, da CF ao mencionar “auxilio” o faria de forma
semelhante ao tratamento conferido ao Ministério Pablico em relagdo ao Poder Judiciario. E
dizer, ndo se permite o exercicio da jurisdicdo sendo com a participacdo do Ministério
Publico, existindo dois 6rgdos distintos destinados a servir a uma s6 funcéo (jurisdicional),
sem a preponderancia de um em relacdo ao outro. Desta forma, ndo se permitiria o exercicio
da fungéo de controle externo sem a participacéo obrigatria dos Tribunais de Contas.*

Embora no &mbito da funcdo legislativa tenha a Gltima palavra, em relacdo ao circulo
da fungdo do controle externo, afirma Britto, o Parlamento ndo teria esse protagonismo.
Exemplo disto seria a submissdo das proprias unidades administradas do Poder Legislativo
Federal a fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido (art. 71, inc. 1V, da CF).Ademais, a
Constituicdo teria restringido a atuacdo do Congresso Nacional, em matéria de controle
externo, ao exercicio das competéncias previstas no seu art. 49, é dizer, ao julgamento das

contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciacdo dos relatdorios sobre execucdo dos

3 BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Forum Administrativo — FA,

Belo Horizonte, ano 5, n. 47, jan. 2005.
%2 BRITTO, op. cit., p. 2.
¥ BRITTO, op. cit., p. 2.
Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: [...].
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planos de governo (inc. 1X), bem como a fiscalizagdo e controle dos atos do Poder Executivo
(inc. X). Excluidos, pois, as contas, os relatorios e os atos que ndo sejam oriundos do Poder
Executivo. Para fiscalizar unidades administrativas, agentes publicos e pessoas privadas
externas ao Poder Executivo, o Parlamento deveria recorrer ao Tribunal de Contas (art. 71,
inc. IV, da CF).®

Destarte, ndo se confundiriam as competéncias do Poder Legislativo com as do
Tribunal de Contas, 6rgdo independente que atua a latere do Congresso, junto dele, mas nao
do lado de dentro, conforme entendimento de Britto. Teriam a mesma funcéo: o controle
externo. No entanto, as competéncias seriam distintas. Parte das competéncias do Tribunal de
Contas seria desempenhada em forma de auxilio ao Congresso Nacional, todavia o restante
seria exercido independentemente dele.

Britto, portanto, assegura ndo serem os Tribunais de Contas singelamente tribunais
administrativos, dado que seu regime juridico é centralmente constitucional. Quase todo seu
arcabougo normativo teria sido estabelecido pelo Poder Constituinte (competéncias,
atribuicdes, regime juridico de seus agentes). Haveria mencdo a lei infraconstitucional apenas
em matéria atinente & previsdo das sangdes. No mais, a Constituicdo teria se valido de normas
de eficacia plena e aplicabilidade imediata.®’

Fernandes, ao tratar da posicéo institucional e natureza das funcdes dos Tribunais de
Contas, assere que ndo haveria uniformidade em seus congéneres estrangeiros, ora integrando

0 Poder Legislativo, ora o Judiciario, ora como 6rgdos desvinculados dos Poderes. Em

% Corrobora a assertiva de Britto o julgado do Supremo Tribunal Federal na ADI n. 849: BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (STF). Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia compulséria do modelo
federal: inconstitucionalidade de subtracdo ao Tribunal de Contas da competéncia do julgamento das contas
da Mesa da Assembleia Legislativa - compreendidas na previsao do art. 71, Il, da Constituicdo Federal, para
submeté-las ao regime do art. 71, c/c. art. 49, IX, que é exclusivo da prestacdo de contas do Chefe do Poder
Executivo. 1. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as normas federais relativas a "fiscalizagdo" nas
que se aplicariam aos Tribunais de Contas dos Estados, entre essas compreendeu as atinentes as
competéncias institucionais do TCU, nas quais € clara a distincéo entre a do art. 71, | - de apreciar e emitir
parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo - e a do art.
71, 11 - de julgar as contas dos demais administradores e responsaveis, entre eles, os dos 6rgaos do Poder
Legislativo e do Poder Judiciario. 1l. A diversidade entre as duas competéncias, além de manifesta, é
tradicional, sempre restrita a competéncia do Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se
de sistema especial adstrito as contas do Chefe do Governo, que ndo as presta unicamente como chefe de um
dos Poderes, mas como responsavel geral pela execugdo orgcamentdria: tanto assim que a aprovacao politica
das contas presidenciais ndo libera do julgamento de suas contas especificas os responsaveis diretos pela
gestdo financeira das inimeras unidades orcamentarias do proprio Poder Executivo, entregue a decisdo
definitiva ao Tribunal de Contas. Acorddo na acgdo direta de inconstitucionalidade n. 849. Autor: Procurador-
Geral da Republica. Interessada: Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso. Relator: Ministro
Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 11 fev. 1999. Diario da Justica, Brasilia, DF, 23 abr. 1999.

% BRITTO, op. cit., p. 4.

¥ BRITTO, op. cit., p. 6-7.



33

Portugal, por exemplo, a Constituicdo de 1976, apos a revolucéo de 25 de abril de 1974, teria
estatuido o Tribunal de Contas como tribunal financeiro integrado no aparelho judiciario. No
Brasil, assim como ocorreu com o Ministério Publico, a posicdo nos textos constitucionais
teria variado ao longo do tempo. O Ministério Publico ja teria sido previsto no capitulo
correspondente ao Poder Judicidrio (1891, 1937, 1946, 1967), aos 6rgdos de cooperagdo nas
atividades governamentais (1934), Poder Executivo (1969) e, finalmente, as funcdes
essenciais a Justica (1988). O Tribunal de Contas j4 teria figurado no capitulo correspondente
as disposicoes gerais (1891), aos 6rgéos de cooperacdo nas atividades governamentais (1934),
ao Poder Judiciario (1937) e ao Poder Legislativo (1946, 1967, 1969 e 1988).%®

Para Fernandes, seguindo entendimento de Castro Nunes, seria o Tribunal de Contas
instituto sui generis a permear os Poderes politicos Executivo e Legislativo, sem a eles se
sujeitar. O auxilio dessas Cortes ao Poder Legislativo corresponderia ao exercicio de uma
funcdo e ndo a mero assessoramento ou submisso.*

De igual modo, Rui Barbosa, na exposi¢do de motivos relativa a criagdo do Tribunal
de Contas da Unido, j& o concebia como “corpo de magistratura intermediaria & administracdo
e a legislatura”. Para bem desenvolver o seu mister, deveria ser “colocado em posi¢ao
autbnoma, com attribui¢Oes[sic] de revisdo e julgamento, cercado de garantias — contra
quaisquer ameagas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional, sem
risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e indtil”.*

Outra contribuicdo relevante, em sentido parcialmente contrario ao de Fernandes,
Seabra Fagundes e Pontes de Miranda, é a posi¢do de Marcos Nobrega. Para o autor, 0s
Tribunais de Contas ndo seriam subordinados hierarquicamente ao Poder Legislativo, nem
integrariam a estrutura do Poder Judiciério. Seriam tribunais administrativos, 6rgdos de
natureza constitucional com competéncias e atribuicBes proprias, dotados de autonomia e
independéncia. Apesar de terem forte relagdo com o Poder Legislativo, ndo integrariam a
estrutura de nenhum Poder, mas possuiriam capacidade judicidria. A competéncia de

julgamento ndo corresponderia, a seu ver, a uma funcéo jurisdicional nem conferiria as

® FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo

Horizonte: Forum, 2008. p. 138-147.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 141.

BARBOSA, Rui. Exposicdo de motivos de Rui Barbosa sobre a criagdo do TCU. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia, DF, v. 30, n. 82, out/dez. 1999, p. 254. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055472.PDF>. Acesso em: 24 mar. 2013.
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decisbes forga de decisdo judicial, consistindo em mera deliberagdo de natureza
administrativa, cabivel a revisdo em sede judicial.41

J& para Ricardo Lobo Torres, os Tribunais de Contas seriam 6rgdo auxiliar dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, além da comunidade e de seus ¢rgdos de
participacdo politica. Em sua visdo, a Corte de Contas “tem o seu papel dilargado na
democracia social e participativa e ndo se deixa aprisionar no esquema da rigida separagdo de
poderes”.*

A partir do panorama doutrinario apresentado, em relacdo a natureza das Cortes de
Contas, criadas ap6s a elaboragdo da teoria da separacdo dos poderes, defende-se a
impossibilidade de seu enquadramento rigido como 6rgdo integrante de um dos trés poderes
classicos, conforme asseverava Pontes de Miranda.*® Sdo, dessarte, 6rgdos autbnomos e
independentes, tal como proposto por Cretella Janior por fundamentos diversos,* ou, com
outras palavras, instituicdo autbnoma, o6rgdo da pessoa juridica Unido diretamente, ndo
pertencendo a nenhum dos trés Poderes, na linha defendida por Carlos Ayres Britto.*®

O fundamento para afastar a posigdo pela submissédo ou atuagdo como mero auxiliar
do Poder Legislativo decorre de suas competéncias proprias e exclusivas. O Poder Legislativo
ndo compartilha das competéncias elencadas exclusivamente em favor dos Tribunais de
Contas no art. 71 da Constituicdo. Em verdade, cada qual tem sua atuagdo delimitada no
proprio texto constitucional, existindo, em certos aspectos, uma aproximacao, tal como no
julgamento pelo Parlamento das Contas do Presidente da Republica apds a emisséo do parecer
prévio pelo Tribunal de Contas, na realizacdo de inspe¢des e auditorias por iniciativa da
Camara dos Deputados ou do Senado, ou na sustagdo de contratos pelo Congresso Nacional,
caso verificada ilegalidade pela Corte, mas ndo ha subordinagéo.

Nem administrativamente h& subordinagéo, visto que dotados de autonomia financeira
e orcamentéria, sendo seu pardmetro institucional os tribunais judiciais e o pardmetro
subjetivo, a carreira da magistratura.

Some-se a isso a competéncia geral para julgar contas, inclusive dos parlamentares e

magistrados, quando no exercicio de atividade administrativa (art. 70, paragrafo Unico, c/c 71,

4 NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo Horizonte: Férum,

2011. p. 72-79.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.
208.

“ MIRANDA, op. cit., p. 248.

“ CRETELLA JUNIOR, op. cit., p. 183.

“ BRITTO, op. cit., p. 2.
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inc. 1, da CF), além de poder realizar por iniciativa propria inspe¢des e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial nas unidades administrativas dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério (art. 71, inc. 1V).

Dai resulta a constatacdo de que se trata de 6rgdo autbnomo e independente, ndo
enquadrado em nenhum dos trés Poderes classicos, tal como o Ministério Publico. Embora
suas disposicdes estejam localizadas no capitulo relacionado ao Poder Legislativo, a
Constituicdo ndo o definiu como 6rgéo do Parlamento, a teor do art. 44, caput, da CF. Nem
mesmo formalmente se pode cogitar do TC como 6rgdo integrante do Poder Legislativo.

Além de ser 6rgdo sui generis, exerce competéncias relacionadas a funces tipicas dos
trés Poderes. Tal como o Poder Judiciério, julga (ver 2.3), sendo-lhe possivel aplicar sangdes,
constituir titulo executivo, emitir provimentos cautelares etc. Ademais, exerce a fiscalizagdo,
compartilhada, com o Poder Legislativo. No entanto, sua fiscalizacdo € mais ampla, pois ndo
encontra limites em relagdo ao seu objeto, exercendo sua atuagdo em relagdo a qualquer gestor
publico, independentemente do Poder ao qual pertenca. Ao Congresso Nacional a fiscaliza¢do
é restrita aos atos do Poder Executivo (art. 49, inc. X, da CF).

Como decorréncia desse entendimento ora sustentado, tem-se por inadequado o
enquadramento dos Tribunais de Contas como 6rgdo do Poder Legislativo pela Lei
Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), em seu art. 20,
§ 2° inc. Il. Os TCs deveriam figurar como 6rgaos desvinculados dos demais Poderes, tal

como se fez com o Ministério Publico (art. 20, § 2°, inc. I).

2.3 A Natureza Juridica dos Julgamentos Realizados pelo Tribunal de Contas e seu

Controle pelo Judiciario

A discussdo atinente & natureza dos julgamentos realizados pelos Tribunais de Contas
guarda certa pertinéncia com o entendimento a respeito da natureza juridica dessas Cortes.
Via de regra, os autores contrarios ao entendimento de que os TCs emitam provimentos
jurisdicionais — é dizer, que efetivamente julguem contas — o fazem por néo vislumbrarem a
integracdo das Cortes de Contas ao Poder Judiciario. Isto porque partem da premissa de que
apenas o Poder Judiciario exerceria a atividade de julgamento. N&o obstante, considera-se que
essa premissa ndo é verdadeira, sendo possivel a existéncia de outros 6rgdos, definidos pelo
constituinte originario, que exercam parcela da jurisdi¢do. Antes de dar continuidade a essa
analise, necessério examinar a doutrina, agora no que se refere as decisdes proferidas pelas

Cortes de Contas.
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Para Cretella Janior, a funcdo jurisdicional seria “a aplicacéo da lei ao caso concreto,

em decorréncia de situacdo contenciosa”*®

, € ndo a aplicacdo da lei de oficio. O processo
corresponderia a uma forma de composicao de litigios, dependendo sempre de provocacdo do
interessado, sem a atuacdo espontdnea do Poder Judiciario. Além disso, na atividade
administrativa, o Estado agiria em nome de interesses seus, enquanto na jurisdicdo, para a
satisfacdo de interesses de duas partes, que conflitam. Desta forma, o Tribunal de Contas ndo
exerceria jurisdicdo penal, pois sua atuagdo nao teria por objeto a apuragdo de crimes, nem a
jurisdicéo civil, caracterizada pela iniciativa da parte, desenvolvendo-se depois por impulso
oficial, contrastando a inércia do Judiciario com o dinamismo inicial da administragélo.47
Assevera, ademais, que o requisito formal da jurisdi¢do seria a existéncia de 6rgdo
integrante do Poder Judiciario. Por tal razdo, o Tribunal de Contas exerceria apenas atividade
administrativa, ndo havendo no exercicio de suas atribui¢des autor, réu, propositura de agéo,
provocacdo para obter prestacdo jurisdicional, inércia inicial, 6rgdo integrante do Poder
Judiciario ou julgamento de crimes contra a administracdo. Conclui que “toda uma serie de
tracos externos, de ‘aparéncia’, epidérmicos, é que tém levado os estudiosos a outorgar aos
Tribunais de Contas a funcéo jurisdicional, quando esta (...) é privativa do Poder Judicirio”.*
Cretella Janior menciona também outros autores que se manifestaram sobre o tema.
Segundo Miguel Seabra Fagundes, haveria delegagdo da funcéo de julgar a érgéos estranhos
ao Poder Judiciario, como aos Tribunais de Contas, que apreciariam certas situacdes
individuais, mas apenas no aspecto contébil, embora com reflexos nas esferas penal e civil.*
Castro Nunes afirma que os Tribunais de Contas praticariam atos jurisdicionais da
administracdo.® Ja para Themistocles Branddo Cavalcanti, as decisdes dos Tribunais de

Contas teriam natureza administrativa, podendo ser apreciadas quanto a legalidade.>

% CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das decistes do Tribunal de Contas. Revista de Informacéo Legislativa,

Brasilia, DF, v. 24, n. 94, p. 185, abr./jun. 1987.

CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das decisées do Tribunal de Contas. Revista de Informagcao Legislativa,
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Brasilia, DF, v. 24, n. 94, p. 198, abr./jun. 1987.

FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario apud CRETELLA

JUNIOR, J. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, DF,
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% NUNES, Castro. Do mandado de seguranca. 5. ed. Forense, 1956, p. 170 apud CRETELLA JUNIOR, J.
Natureza das decis6es do Tribunal de Contas. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, DF, v. 24, n. 94,
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5. CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A Constituicdo Federal Comentada. 3. ed. Rio de Janeiro: José
Konfino, 1956. v. 2, p. 192-205 apud CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das decises do Tribunal de Contas.
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Pontes de Miranda, ao tratar da competéncia de julgamento da legalidade dos atos de
concessdo inicial de aposentadoria, reformas e pensoes, prevista na Constituicdo de 1967 com
a EC n. 1/69 (art. 72, § 8° na redagdo original), defendia competir ao Tribunal de Contas
interpretar a Constituicdo, definitivamente, e julgar da constitucionalidade das leis,
regulamentos e atos do Poder Executivo. Tanto na atribuicdo ligada & execucéo orcamentaria
quanto na de julgamento, havendo a necessidade de analisar a constitucionalidade de regra
juridica, competia ao TC fazé-lo.*

O autor criticava 0s Obices a aceitacdo do Tribunal de Contas como julgador, muitas
vezes sob o argumento da unidade jurisdicional, a impedir duas Justicas (una lex, una
iurisdictio), mencionando a “impenetrabilidade da mentalidade de alguns juizes, forrada de
principios de direito civil e de direito processual comum”.>® Asseverava que desde 1937 “a
funcdo de julgar contas estava, clarissima, no texto constitucional”. Desta forma, ndo admitia
interpretar que o Tribunal de Contas julgasse e outro juiz rejulgasse posteriormente. Seria, a
seu ver, “absurdo bis in idem”, “ou o Tribunal de Contas julgava, ou no julgava”.>

Acrescentou, ainda, o jurista alagoano que, a luz da Constituicao de 1891, discutia-se a
respeito das consequéncias dos julgamentos das contas dos responsaveis, em especial por ndo
se prever na legislacdo ordinéria a competéncia para execugdo de suas sentencas. Mencionou
que no Congresso Juridico de 1908 intentou-se delimitar essa estrutura cindindo a funcao
julgadora da fungdo de execugéo, definindo-se que a sentenga do Tribunal de Contas deveria
ser executada perante a Justica federal como “execugédo de sentenca judicial proferida por
tribunal federal, que, na espécie, procede como drgdo do Poder Judiciario, independente e
autbnomo”.> Concluiu o autor tratar-se da proclamacio da eficécia executiva a decisdo
condenatoria do Tribunal de Contas, de eficacia mediata, visto que a agdo seria perante 0s
juizes.®

Veja-se que ha mais de um século se discutia a forca executiva das decisbes dos

Tribunais de Contas, como decorréncia natural de sua fungéo julgadora. Essa questdo restou

%2 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de

1969. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 249.

MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de
1969. 2. ed. rev. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973.p. 250.

MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de
1969. 2. ed. rev. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 252.
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pacificada, em nivel constitucional, a partir do texto normativo de 1988, que passou a
considerar expressamente como titulo executivo as decisdes dos Tribunais de Contas relativas
a imputacdo de débito e multas (art. 71, § 39).

Outro aspecto interessante a respeito da atuacdo do Tribunal de Contas € a afirmacédo
de Pontes de Miranda a respeito da possibilidade de prisdo dos responséveis por dinheiros ou
bens publicos. Entendia que, no plano constitucional, considerando o texto de 1946 — bem
menos dadivoso com o Tribunal de Contas do que o de 1988 —, ndo havia Gbice para que a lei
regulamentasse a detencdo provisoria dos responsaveis, sendo essa a tradicdo do direito
administrativo brasileiro, conforme previsto na Lei n. 221, de 20 de novembro de 1894, no
Decreto n. 392, de 8 de outubro de 1896, e no Decreto n. 15.770, de 1° de novembro de
1922.%" Apenas ressalvava que tal condenacéo ndo poderia ter carater definitivo.®

Odete Medauar, por sua vez, ndo vislumbra na competéncia de julgamento do Tribunal
de Contas, nem em qualquer outra, natureza jurisdicional, acompanhando, segundo afirma, o
entendimento de Cretella Junior e de José Afonso da Silva, no sentido de proferir apenas
decisdes administrativas. Defende ainda que o exame das contas pelos TCs ndo poderia
adentrar no mérito (conveniéncia e oportunidade), pois seria privativo da autoridade decidir a
respeito dos recursos publicos. A andlise das Cortes ficaria restrita ao ambito da legalidade,
compreendendo a verificagdo da ocorréncia dos fatos justificadores ou de sua auténtica
conformaco.”

Aos argumentos de Cretella Junior, Odete Medauar acrescenta que, nos termos do art.
50, inc. XXXV, da Constitui¢do da Republica, nenhuma leséo a direito poderia ficar excluida
da apreciacdo do Poder Judiciario, de modo que qualquer decisdo do Tribunal de Contas,
inclusive as relativas a apreciagdo de contas, pode ser submetida a reexame pelo Poder

Judiciario, ausente nelas o carater de definitividade ou imutabilidade.®°

% “Art. 31. Compete ao Tribunal de Contas, como Tribunal de Justica; (...) Ill. Ordenar a prisdo dos

responsaveis que, com alcance julgado em sentenga definitiva do Tribunal, ou intimados para dizerem sobre

o0 alcance, verificado em processo corrente de tomada de contas, procurarem ausentar-se furtivamente, ou

abandonarem a funcgdo, o emprego, commissao ou servi¢co, de que se acharem encarregados ou houverem

tomado por empreitada.” (Grifo nosso). BRASIL. Decreto n. 15.770, de 1° de novembro de 1922. Diario

Oficial da  Unido, 2 nov. 1922, Secdo 1, p. 20532. Disponivel em:

<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-15770-1-novembro-1922-517652-

publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 23 jul. 2013.
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Ao ver de Carlos Ayres Britto, as Cortes de Contas também ndo exerceriam fungéo
jurisdicional, pois essa seria exclusiva do Poder Judiciério. Isto porque, além de ndo
integrarem tal Poder (art. 92 da CF), também n&o formariam o rol das institui¢des essenciais a
essa funcédo (art. 127 e segs. da CF). Deve ser observado que o autor ndo se vale do disposto
no art. 5°, inc. XXXV, da CF, segundo o qual “a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito” — invocado por Medauar —, nem do argumento da
prevaléncia da jurisdigdo una — mencionado por Cretella Junior —, para sustentar sua posicao.
A rigor, entende que o comando proibitivo do referido dispositivo constitucional seria dirigido
ao autor dos atos legislativos do art. 59, caput, da CF. E dizer, a referida regra néo seria uma
autolimitagdo aos ditames da propria Constituicdo, mas a atividade legislativa.®

Em verdade, seu entendimento pela exclusividade do exercicio da funcéo jurisdicional
decorre de sua concepcdo de funcdo, como atividade tipica de um 6rgdo. Contudo, Britto
reconhece que certas caracteristicas da jurisdicdo permeiam os julgamentos dos TCs, na
medida em que tais Cortes julgam sob critério objetivo ou da propria técnica juridica
(subsuncéo), além de o fazerem com forga ou irretratabilidade prépria das decisdes judiciais
com transito em julgado, quanto ao mérito das avaliagBes pertinentes a gestdo financeira,
orcamentaria, patrimonial, cont&bil e operacional do Poder Publico. N&o obstante,
relativamente aos direitos subjetivos dos sujeitos envolvidos nos processos de contas,
prevaleceria a competéncia judicante do STF para processar e julgar habeas corpus, mandado
de seguranca e habeas data contra atos do TCU (art. 102, inc. I, “d”, da CF), bem como das
Cortes estaduais em situages andlogas, sem embargo da possibilidade de os interessados se
defenderem em juizo por meio de agdo ordinaria. Em suma, Britto compreende ser a
jurisdicdo atividade-fim do Judiciario porque para ele julgar € tudo, enquanto os Tribunais de
Contas fazem do julgamento um dentre varios meios ou competéncias para desenvolver sua
atividade-fim do controle externo. Além disso, 0s processos instaurados pelos TCs teriam
ontologia propria, ndo correspondendo a processos parlamentares, judiciais ou
administrativos, mas a processos de contas.®?

O autor destaca, ainda, que os TCs ndo julgariam a propria atividade externa corporis—
como o fazem os 6rgdos administrativos —, mas a de outros 6rgaos, agentes publicos, pessoas.
Assim, atuariam como consequéncia de um proceder prévio (administrativo) e ndo de um

proceder originario, ou seja, ndo tirariam competéncias da lei para agir, mas verificariam se

. BRITTO, op. cit., p. 5-6.
8 BRITTO, op. cit., passim.
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quem tirou as competéncias da lei para agir tinha autorizagdo para tanto e atuou dentro dessa
medida.®®

Outro ponto de vista relevante, decorrente da obra de Jacoby Fernandes, consiste no
entendimento de que no modelo constitucional positivo atual, o exercicio de funcédo
jurisdicional pelos Tribunais de Contas teria ficado indelevelmente definido. Para o autor ndo
seria possivel afirmar ter agido o constituinte displicentemente por ignorancia ou descuido,
mas teria atentado ao rigor cientifico da terminologia empregada, delimitando a diferenciacdo
da finalidade de cada competéncia, valendo-se em certos casos do termo apreciar, noutros
fiscalizar, em outras realizar inspecdo e auditoria, e numa Gnica situagdo, julgar.®*

Por forca dessas assertivas, o autor defende, na analise das competéncias dos TCs, a
utilizagdo do sentido técnico e proprio de cada vocabulo escolhido pelo constituinte, para
concluir que, via de regra, o Tribunal de Contas ndo possui competéncia para dizer o direito
no caso concreto de modo definitivo e com forca de coisa julgada, mas, por excegdo, prevista
no art. 71, inc. 1l, da CR, possuiria essa competéncia, que constitui matéria de apreciagdo e
julgamento privativo. A definitividade ou inalterabilidade seria, para Fernandes, decorréncia
l6gica, juridica e inafastavel da jurisdicdo, cuja competéncia (de julgamento) fora
textualmente atribuida a 6rgéo estatal constitucional.®®

Fernandes também invoca a licho de Seabra Fagundes, para quem, a luz da
Constituicdo de 1946, a Constituicéo teria estabelecido duas exce¢des ao monopdlio do Poder
Judiciério, consistindo uma delas no julgamento da regularidades das contas pelos Tribunais
de Contas. Para ele — Fagundes — o teor jurisdicional de suas decisdes ndo decorreria do
emprego do vocabulo julgamento, mas do sentido definitivo da manifestacdo do Tribunal de
Contas, rejeitando a possibilidade de serem reapreciados os seus julgamentos. Caso fosse isso
possivel, entendia que o pronunciamento dos TCs seria mero e inutil formalismo, aderindo ao
posicionamento de Pontes de Miranda, contrario ao rejulgamento por vé-lo como um absurdo
bis in idem.®®

Eduardo Carone, igualmente citado por Fernandes, também traz relevante contribuicéo

ao afirmar que ndo competiria ao Poder Judicidrio rever as decisdes quanto ao mérito,

% BRITTO, op. cit., p. 7.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 147-157.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 147-152.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 153-154.
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admitindo a revisibilidade judicial apenas se violar a garantia do devido processo legal ou se
contiver a decisdo manifesta ilegalidade.®’

Fernandes afirma, ainda, ser essa a tese adotada pelo Supremo Tribunal Federal,
atuando apenas nos casos em que os TCs ndo asseguram a ampla defesa.?® Seria secular a
posicdo do STF no sentido de assegurar a decisdo das Cortes de Contas, citando como
exemplo o Acorddo n. 7.280 em mandado de segurancga, nesse sentido: “ao apurar o alcance
dos responsaveis por dinheiros pablicos, o Tribunal de Contas pratica ato insubstituivel de
revisdo na via judicial a ndo ser quanto ao seu aspecto formal ou tisna de ilegalidade
manifesta”.*

Bugarin, citando diversos julgados do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal
de Justica e do extinto Tribunal Federal de Recursos, aponta o carater restritivo do poder
revisional exercido pelo Judiciario, em relacdo aos aspectos substanciais/ materiais — mérito —
do juizo constitucional de contas, decorrente da competéncia privativa dessas Cortes. Tal
revisdo estaria limitada aos aspectos formais e de manifesta ilegalidade. De mais a mais,
sustenta o autor ndo ser cabivel, também, o exame do mérito por ocasido do processamento de
embargos de devedor direcionados contra execucdo lastreada em titulo executivo decorrente
de decisdo de Corte de Contas. Justifica asseverando que se ndo compete ao Poder Judiciario
tal revisdo em sede de processo de conhecimento, nos termos da jurisprudéncia das Cortes
Superiores; de igual modo, ndo seria cabivel por meio dos embargos do devedor, cuja
natureza também seria cognitiva.’®

Para Marcos Ndbrega, conforme ja indicado anteriormente (ver 2.2), a competéncia de

julgamento ndo corresponderia a uma funcéo jurisdicional nem conferiria as decisdes forca de

% COSTA JUNIOR, Eduardo Carone. As funcdes jurisdicional e opinativa do Tribunal: distingdo e

relevancia para a compreensdo da natureza juridica do parecer prévio sobre as contas anuais dos Prefeitos.
Revista do Tribunal de Contas de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 39, n. 2, abr./jun. 2001, p. 110 apud
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 155.
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decisdo judicial, consistindo em mera deliberacdo de natureza administrativa, cabivel a
revisdo em sede judicial.”

Devidamente considerados o0s argumentos apresentados pela doutrina, acima
elencados, ndo convence a tese de que as expressoes jurisdigdo, julgar e judicatura, utilizadas
pelo constituinte de 1988, representariam terminologia inadequada e expressariam o sentido
vulgar ou popular do termo, de modo a afastar, efetivamente, a atribuicdo de funcéo
jurisdicional com caréter de definitividade as Cortes de Contas. Conforme se pode perceber a
partir da analise dos textos normativos constitucionais anteriores e da doutrina, tais expressoes
ndo foram uma novidade apresentada em 1988. Desde 1934 se atribui as Cortes de Contas a
competéncia de julgar. As polémicas em torno do sentido dessa competéncia também nédo séo
novas, sendo mencionadas por diversos autores, como Pontes de Miranda, Seabra Fagundes e
Cretella Junior em obras anteriores ao atual texto constitucional. Disso resulta que é mais
razoavel supor ter sido deliberada, e em sentido técnico, a utilizacdo de tais expressoes pelo
constituinte, do que fruto da inaptiddo ou do mero acaso. O Tribunal de Contas ndo é uma
instituicdo nova; existe ha mais de cem anos e passou pelo crivo de diversos governos,
constituintes e juristas. O que se tem hoje no texto constitucional é certamente fruto dessa
evolucdo ao longo do tempo, representando a Constituicdo de 1988 o é&pice do controle
externo, se comparada sua conformac&o atual com as pretéritas.

N&o obstante, além dessa perspectiva historica, tem-se que, ao dispor sobre as
competéncias asseguradas as Cortes de Contas, o constituinte foi cuidadoso e técnico,
valendo-se de expressdes especificas e claras em cada um dos incisos do art. 71 da
Constituicdo. Conferir & expressdo julgar um sentido diverso do comumente aceito,
compreendida como atividade relacionada & jurisdicdo, ndo encontra amparo no texto
constitucional. Conforme bem destacado, ndo se pode, nessa interpretacéo, querer dar ao art.
50, inc. XXXV, da CF elasticidade suficiente a condicionar a interpretacdo do proprio texto
constitucional. Repita-se, tal vedacéo é dirigida ao legislador. Por outra via, como ja defendia
Seabra Fagundes, o constituinte pode estabelecer excecdes ao monopdlio da jurisdigdo.”
Trata-se de uma opcéo politica do constituinte originario restringir ao Judiciério a funcéo

jurisdicional. Como é cedigo, na Franca ha o contencioso administrativo com atribuicdo para

" NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo Horizonte: Férum,
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julgar matérias cuja atuagdo é vedada ao Poder Judiciério. No Brasil ndo se pode afirmar que
os Tribunais de Contas integram uma espécie de contencioso administrativo, longe disso.
Apenas se esta a afirmar que o prdprio texto constitucional estabeleceu excecdes ao exercicio
da funcgdo jurisdicional, em relacdo a determinadas questfes em que ao Judiciario é vedado
atuar. Os exemplos séo o julgamento pelo Senado Federal dos crimes de responsabilidade em
relacdo as autoridades mencionadas no art. 52, inc. 1 e 11, e o julgamento pelo TCU das contas
dos responsaveis mencionados nos arts. 70, paragrafo unico, e 71, inc. Il, da CF.

Nesses casos excepcionais é vedado ao Judicidrio substituir ou reformar o juizo
privativo atribuido ao Senado ou ao Tribunal de Contas. E dizer, ndo pode o Judiciario
condenar ou absolver as autoridades acusadas de crime de responsabilidade, nem julgar
regulares ou irregulares as contas dos responsaveis submetidos a fiscalizacdo do TCU. Néo
obstante, € plenamente possivel ao Poder Judiciério apreciar determinados aspectos dessas
decisdes, relacionados ao atendimento as formalidades legais estabelecidas ou a preservacéo
de direitos e garantias individuais dos interessados, para anular decisdes viciadas, cumprindo
ao 6rgdo competente o reexame sem incidir nas falhas detectadas pelo Judiciario. No caso das
Cortes de Contas isto também é decorréncia expressa do disposto no art. 102, “d”, da CF, ao
assegurar o manejo, dentre vérias medidas, do mandado de segurancga contra ato do Tribunal
de Contas da Uniéo.

O poder constituinte poderia ter instituido no Brasil modelo semelhante ao francés, de
jurisdicdo dupla, estabelecendo um contencioso administrativo. Tal deliberagdo ndo seria
vedada ao constituinte originrio, mas uma possibilidade, uma escolha politica legitima.
Reconhecido isso, observa-se que no texto constitucional atual essa opgdo ampla ndo foi
contemplada, mas mantida a tradi¢do da jurisdigdo una, como regra. N&o obstante, admitindo-
se 0 mais — a possibilidade de se estabelecer um sistema de jurisdicdo dupla —, é preciso
reconhecer também a possibilidade de se estabelecer, por vontade do constituinte originario,
uma solugdo intermedidria, menos contundente que a instituicdo do contencioso
administrativo. A opc¢do intermedidria desejada em 1988 foi justamente a de manter a
competéncia jurisdicional da Corte de Contas, entre vérias, excepcionado essa atuacdo do
Poder Judiciario. Se ndo foi essa a intencdo, como deveria ter o constituinte originario
expressado tal opgéo? Nao seria da forma como se acha redigida atualmente a Constituicéo?

Esse raciocinio foi tragado com o objetivo de demonstrar que para conferir & expresséo
julgar outro sentido que ndo o usualmente aceito em relagdo ao Poder Judiciario, assumir-se-
ia a tese de que o poder constituinte originario ndo poderia ter feito essa opcdo. E dizer, a

jurisdicdo una seria um dogma intransponivel mesmo para o constituinte originario. Isto
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porque, a partir do exame minucioso do texto constitucional, depreende-se, a saciedade, todo
um contexto voltado ao exercicio dessa funcéo jurisdicional, ndo apenas pelo uso deliberado
das expressoes julgar, jurisdicdo e judicatura, paralelamente a outras expressdes tecnicamente
corretas como apreciar contas (Presidente da Republica), apreciar a legalidade, realizar
inspecdes e auditorias, fiscalizar contas, prestar informacdes etc., mas também pelo préprio
regime juridico assemelhado ao Poder Judiciério, estabelecido em relagdo ao Tribunal e a seus
membros, com prerrogativas equivalentes, inclusive dotando-o expressamente de um
Ministério Publico (de Contas) especifico. O fato de o Ministério Publico ser funcdo essencial
a Justica e ter as Cortes de Contas obrigatoriamente um Parquet funcionando junto a elas
reforca essa aproximacdo dos TCs aos 6rgaos do Judiciério.

Dessarte, retirar dessa escolha politica legitima o sentido das expressfes utilizadas,
sem amparo algum no texto constitucional ou em normas constitucionais implicitas, sendo
pela mera afirmacéo de que ha o monopdlio da jurisdi¢cdo porque ha ou que, em verdade, ndo
se queria afirmar no texto o que consta desde 1934 (competéncia de julgar),
ininterruptamente, ndo parece ser a melhor trilha a ser percorrida.

Apenas se fosse vedado ao constituinte originario estabelecer tal op¢do — competéncia
de julgamento a 6rgdo estranho ao Poder Judiciario — seria possivel conferir outro sentido a
expressdo julgar. Haveria, nesse caso, a sua redu¢do a uma mera decisdo administrativa,
semelhante a tantas outras levadas a cabo diariamente pela burocracia estatal, pelos seus mais
singelos servidores e passivel de ampla revisibilidade pelo Poder Judiciario. Esse seria o
tratamento a ser conferido a deliberacdo prevista expressamente no art. 71, inc. Il, da CF,
como competéncia de um corpo técnico de estatura constitucional e especializado nessa
atividade.

Ainda que se afaste o entendimento de que se trata de competéncia material de
julgamento deferida as Cortes de Contas, a posi¢ao reducionista, no sentido de que se trataria
de mero ato administrativo, ndo permite, igualmente, concluir pela ampla revisibilidade dos
seus julgados pelo Poder Judiciéario.

Isto porque, ao controlar as decisGes dos Tribunais de Contas, o Judiciario deve levar
em consideragdo diversas questdes funcionais na definicdo do grau de intensidade de sua
atuacdo. Dentre elas, destacam-se 0 carater eminentemente técnico da atuagdo desses 0rgaos,
sua estatura constitucional, a atuagdo especializada voltada exclusivamente ao controle da
administracdo publica, sob diversos prismas que ndo apenas o juridico, e a existéncia de
estrutura organica e funcional cercada de prerrogativas incomuns aos 6rgdos administrativos

ordinarios.
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E o que se depreende do ensinamento de Krell, para quem a construgdo doutrinéria
mais bem aceita sobre o tema do controle da discricionariedade na Alemanha seria a “teoria
da transferéncia normativa de poderes” (normative Ermé&chtigungslehre), que, a partir de
aspectos de estrutura normativa e competéncia juridica, tem por escopo delimitar em que
medida o poder de deciséo final foi transferido pelo legislador & Administragdo Publica. Essa
teoria enfatiza a funcdo da lei no contexto da separagdo dos poderes e analisa a posigdo
institucional do 6rgdo administrativo técnico, modo de trabalho, independéncia etc. Tal
corrente doutrinaria teria elementos da “teoria funcional” da Corte Constitucional alemd, no
sentido de que “todas as decisdes estatais devem ser tomadas de forma mais correta possivel”.
Essa assertiva significa a decisdo tomada pelos respectivos 6rgdos mais capacitados para tal
fim, conforme sua organizagdo, composicéo, fungéo e procedimento. Nesse sentido, o grau de
controle dependeria da andlise desse conjunto de aspectos relacionados a legitimidade,
possibilidade de sancBes pelo responsével pela decisdo, estrutura técnica, capacidade de
atuacdo, condicdes e efeitos das decisdes e as peculiaridades da area material.”®

Ademais, segundo Krell, o “enfoque juridico-funcional” (funktionell-rechtliche
Betrachtungsweise) teria ganho maior adesdo nos debates doutrinarios, partindo da premissa
de que o principio da separacdo dos poderes deve ser compreendido como principio da
divisdo de fungdes, conferindo relevo & importancia de controle, fiscalizacdo e coordenagéo
entre os 6rgdos do Estado Democrético de Direito, reciprocamente.”

Para o autor, a vantagem da vis&o juridico-funcional do controle da discricionariedade
seria ndo dissecar o processo decisorio em parte a fim de separar os aspectos relativos a
cognicdo e a vontade, mas questionar se o 6rgdo e adequado para a tomada da deciséo,
considerando aspectos como a sua composicdo, legitimagdo, procedimento decisorio e
capacidade para trabalhar os problemas relacionados.”” Conforme defende o autor, uma
elevada tecnicidade da matéria decidida por 6rgdos dotados de expertise e experiéncia reduz o
grau de controle do ato.”

De igual modo, Binenbojm defende que ao invés de uma predefinicdo estatica a
respeito da controlabilidade judicial dos atos administrativos, é imperioso estabelecer critérios

de uma dinamica distributiva, adequada funcionalmente, levando em consideragdo ndo apenas

" KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e conceitos legais indeterminados: limites do
controle judicial no ambito dos interesses difusos. 2. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2013. p. 63-71.
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a programacao normativa do ato (estruturas dos enunciados normativos constitucionais, legais
ou regulamentares), mas ainda a idoneidade especifica da estrutura orgénica, legitimacéo
democrética, meios e procedimentos de atuagdo, preparagdo técnica etc., antes de definir o
grau de revisio judicial da decisio administrativa.’’

Para o autor, é relevante que a interpretacdo considere a capacidade institucional do
responsavel pela decisdo e elementos como a forma de atuacdo, a composigdo funcional,
modo de provimento dos cargos e garantias e a capacidade de afericdo dos reflexos das
decisOes. Destarte, dentre os parametros (standards) propostos pelo autor para uma teoria
juridico-funcionalmente adequada do controle judicial, assevera que “quanto maior o grau de
tecnicidade da matéria, objeto de decisdo por 6rgdos dotados de expertise e experiéncia,
menos intenso deve ser o grau do controle judicial”. Segundo Binenbojm, tal aspecto
“privilegia os valores da especializagdo funcional e da eficiéncia na organizacdo e
funcionamento dos 6rgaos do Estado”.”

A partir das licdes de Krell e de Binenbojm a respeito do controle judicial da
discricionariedade, percebe-se a importancia de se considerar outros fatores na defini¢cdo dos
limites da revisibilidade pelo Poder Judiciario dos atos praticados pelos Tribunais de Contas.
Ainda que se afaste a ideia de exercicio de jurisdi¢do pelos TCs, deve influenciar em favor de
uma menor intervencdo judicial a especializacdo dessas Cortes no exercicio do controle
externo da administragdo publica — constitucionalmente estabelecida —, em especial quanto a
fiscalizacdo realizada sobre os aspectos contabeis, financeiros, or¢camentérios, operacionais e
patrimoniais da administracdo publica. Somado a isso, o fato de possuirem estrutura
organizacional dotada de garantias especiais, assemelhadas & dos membros da magistratura,
além de contarem com a atuacdo de um Ministério Publico especial, reduz a margem de
atuacdo judicial quanto a revisibilidade de suas manifestagdes no exercicio do controle
externo. Ao considerar as decisdes dos TCs meros atos administrativos, deve-se, portanto, ter
cautela no exercicio do controle judicial, pois, via de regra, sdo manifestagdes de indole
técnica emitidas por érgéo especializado.

Por outra via, caso a capacidade institucional do Tribunal de Contas ndo seja
observada no caso concreto, de modo a evidenciar a sua expertise em relagdo ao tema objeto

de julgamento, o raciocinio passa a ser inverso e a possibilidade de revisibilidade deve ganhar

7 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.
226-241.
® Ibidem, p. 239.
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maior relevo. Caso a decisdo do Tribunal de Contas ndo esteja fundada em elementos técnicos
minimos, ndo se pode invocar pura e simplesmente a impossibilidade de sua reviséo judicial.
Além do grau de tecnicidade da matéria, € preciso verificar se, no caso concreto, o 6rgdo era
dotado de expertise para atuar, especialmente a partir da andlise do procedimento adotado e
dos fundamentos invocados como razdo de decidir. Essa adverténcia se justifica pelos
diferentes niveis de desenvolvimento institucional que se observa entre os 34 Tribunais de
Contas no Brasil. A titulo ilustrativo, em estudo realizado pela Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil, abrangendo 85% das Cortes de Contas do pais, verificou-se
que 64% delas, ou seja, 18 Tribunais, atendem apenas parcialmente ao modelo de composigao
de seu colegiado estabelecido pela Constituicdo desde 1988. Esta deficiéncia ocorre por ainda
ndo possuirem Conselheiros indicados entre os auditores e membros do Ministério Publico de
Contase/ou por ndo possuirem um MPC integrado apenas por Procuradores concursados e/ou
por outras falhas que os afastam do modelo constitucional.”

Em sintese, deve-se compreender a competéncia de julgamento dos Tribunais de
Contas, prevista no art. 71, inc. Il, da CF, como expresséo de parcela da jurisdigdo, de modo
que seu mérito ndo pode ser revisto pelo Poder Judicidrio para, por exemplo, reformar
eventual julgamento pela rejeicdo de contas para julgamento pela aprovacdo de contas.
Admite-se, contudo, a revisdo de aspectos relacionados a violagdo de formalidades legais
inobservadas pela Corte de Contas ou a preservacdo de direitos e garantias individuais dos
interessados atingidos pelo julgado. Nesses casos, deve-se anular o ato e determinar a edigdo
de nova manifestacdo livre de maculas. Por ocasido da revisdo de julgados e demais decisdes
dos TCs pelo Judiciario, devem-se observar também, na definicdo do grau de intensidade
dessa atuagdo, outros aspectos como o cardter eminentemente técnico da atuacdo daqueles
6rgdos, sua estatura constitucional, a atuagdo especializada voltada exclusivamente ao
controle da administragdo publica, sob diversos prismas que ndo apenas o juridico, e a
existéncia de estrutura orgénica e funcional cercada de prerrogativas incomuns aos 6rgaos
administrativos ordinarios. No que se refere as demais competéncias, ndo relacionadas ao
julgamento, em especial as atinentes ao mero exame de legalidade, tais como as de registro
dos atos de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes, e 0os de admisséo de pessoal

(art. 71, inc. 111, da CF), o controle exercido pelo Judiciario pode ser mais amplo.

™ ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Diagnéstico
dos Tribunais de Contas do Brasil: avaliacdo da qualidade e agilidade do controle externo (revisdo por
pares). Brasilia, DF, 2013. p. 15-17.
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2.4 Funcdo, Competéncias e Atribuicbes dos Tribunais de Contas: enfoque no

controle de politicas publicas

Inicialmente, esclarece-se que nesta se¢do, além do texto constitucional, recorreu-se a
Lei Orgénica e ao Regimento Interno do TCU como parametro, por duas razdes. A primeira,
pela regra do art. 75 da CF, segundo a qual as normas estabelecidas na Constituicdo
relacionadas a organizagdo, composicéo e fiscalizacdo do TCU aplicam-se, no que couber, aos
demais Tribunais de Contas. O segundo motivo, porque nos Estados, Distrito Federal e
Municipios a regulamentacdo das respectivas Cortes aproxima-se, em larga escala, das
normas do TCU. Desta forma, justifica-se a restricio do objeto de andlise ao pardmetro
federal, até porque ndo é necessario ao escopo do presente trabalho o exame das
especificidades contidas na regulamentacéo da atuacéo de cada Tribunal de Contas no Brasil.
Além disso, ndo serdo abordadas todas as competéncias das Cortes de Contas, mas restringir-
se-4 0 enfoque aquelas pertinentes & proposta do presente trabalho, voltado ao controle de
politicas publicas.

Carlos Ayres Britto traz interessante distingdo entre funcdo, competéncias e
atribuicdes. De acordo com o asseverado anteriormente (ver 2.2), o Parlamento e o Tribunal
de Contas exercem fun¢do em comum: o controle externo. A fungdo seria a atividade tipica do
6rgdo, que o movimenta, a sua justificativa imediata, a atividade-fim. As competéncias seriam
variadas e viriam posteriormente. Correspondem aos poderes instrumentais & funcéo, os meios
para alcangar a finalidade especifica. As atribui¢des mencionadas no art. 73 da CF, igualando
0 TCU aos Tribunais judiciérios, representariam, para Britto, as prerrogativas deferidas ao
TCU como condigdes propicias para o melhor desempenho de suas fun¢des. De igual modo
seriam as prerrogativas outorgadas aos seus Ministros.®

O autor destaca, ainda, que o prestigio conferido ao controle externo é reflexo direto
do principio republicano segundo o qual se impde responsabilidade juridica pessoal a todos
que tenham por competéncia cuidar do que € de todos, implicando o compromisso da melhor
decisdo e da melhor administracdo possiveis. Disso resultaria a obrigatoriedade de comprovar

0 estrito cumprimento dos principios constitucionais e preceitos legais exigidos, a comecar

% BRITTO, op. cit., p. 4-5.
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pela prestacdo de contas das gestBes orcamentéria, financeira, patrimonial, contabil e
operacional.®

Britto, com arrimo no art. 34, inc. VII, “d”, da CF, afirma que a prestacdo de contas
teria sido positivada na sobranceira posicéo de principio, cuja efetividade estd assegurada por
atos de intervencdo da Unido nos Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como dos
Estados nos Municipios (art. 35, inc. Il, da CF). Tal responsabilidade juridica pessoal
demandaria um aparato organico-funcional de controle externo, sendo peca-chave o Tribunal
de Contas.®

O dever geral de prestar contas decorre do art. 70, paragrafo Unico, da CF e alcanca
toda pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais o poder publico responda, ou que, em nome
deste, assuma obrigacBes de natureza pecunidria. A partir da EC n. 19/98, o referido dever se
tornou ainda mais abrangente, alcangando, também, qualquer pessoa juridica, publica ou
privada.

Em contrapartida, dentre vérias atribuigdes, cumpre aos Tribunais de Contas o
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério (art. 71, inc. Il, da
CF).

Apenas o0s Chefes dos Poderes Executivos (Presidente da Republica, Governadores e
Prefeitos) ndo tém as suas prestagdes de contas anuais submetidas ao julgamento pelas Cortes
de Contas. Neste caso, o procedimento compreende a emissdo de parecer prévio pelo Tribunal
de Contas e o julgamento pelos respectivos Poderes Legislativos. Em se tratando de Prefeito,
0 parecer prévio do TC sd deixa de prevalecer por voto de dois tergos dos parlamentares da
Cémara Municipal (art. 31, § 2°, da CF).

Ressalte-se, por oportuno, a distingdo entre as contas de governo e as contas de gestdo
ou, ainda, entre contas na qualidade de Chefe do Poder Executivo (agente politico) e as contas
como mero ordenador de despesa — autoridade de cujos atos resultarem emisséo de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos do ente publico ou pela qual
este responda (art. 80, § 1°, do Decreto-lei n. 200/67).

8 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Forum Administrativo — FA,
Belo Horizonte, ano 5, n. 47, jan. 2005, p. 7-8.
& BRITTO, op. cit., p. 7-8.
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Nas contas de governo (art. 71, inc. I, da CF) o gestor (Presidente da Republica,
Governador ou Prefeito) presta as contas globais de sua administracdo ante determinado ente
federativo. Expressam o resultado da atuagdo governamental no exercicio financeiro
correspondente, submetendo-as, obrigatoriamente, a um parecer prévio emitido pelos
Tribunais de Contas. A Corte analisara a gestdo sob uma perspectiva ampla, demonstrando o
cumprimento do orgamento, o atendimento das metas estabelecidas, o cumprimento dos
planos e programas de governo, o respeito aos limites de gastos minimos ou maximos (ex.:
saude, educagdo, pessoal etc.), o nivel do endividamento publico, os balancos gerais da Lei n.
4.320/64, entre outros aspectos.®

Nesta analise o foco ndo estd nos atos administrativos vistos isoladamente, mas na
conduta do gestor no exercicio das fungdes politicas de planejamento, organizacéo, diregéo e
controle das politicas publicas concebidas nas leis orgamentérias (LOA, LDO e PPA). As
formalidades legais perdem espaco em favor do exame da eficacia, eficiéncia e efetividade
das acbes governamentais.®*

A instrucdo do processo deve recair sobre a compatibilidade entre os programas
previstos na LOA, no PPA e na LDO, assim como sobre o exame de tais programas a luz
legalidade, legitimidade, economicidade e do alcance das metas estabelecidas. Caldas Furtado
destaca nessa avaliacdo a importancia das auditorias operacionais “como instrumento de
mensuracéo da legitimidade da atuago do agente politico”.®

No exame das contas anuais dos Chefes do Poder Executivo, a Corte de Contas deve
verificar, também, o equilibrio fiscal e a repercussdo da administracdo financeira e
orcamentaria no desenvolvimento econdmico e social do ente federativo, especialmente nas
areas da saude, educacdo, emprego, renda, meio ambiente, seguranca, infraestrutura e
assisténcia social, aléem de aferir o cumprimento das exigéncias da LRF no aspecto da
transparéncia da gestdo fiscal.®

As contas de gestdo ou contas dos ordenadores de despesas (art. 80, § 1°, do Decreto-
lei n. 200/67), por sua vez, estdo submetidas a outro regime juridico, previsto no artigo 71,

inc. I, da CF. Neste caso, o Tribunal de Contas ndo emite parecer, mas, efetivamente, julga as

8 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de Contas Publicas: contas de governo e contas de gestéo.

Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 9, n. 42, p. 7, mar./abr. 2007.
FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de Contas Publicas: contas de governo e contas de gestdo.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 9, n. 42, p. 7, mar./abr. 2007.
FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de Contas Publicas: contas de governo e contas de gestéo.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 9, n. 42, p. 7, mar./abr. 2007.
FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de Contas Publicas: contas de governo e contas de gestdo.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 9, n. 42, p. 7, mar./abr. 2007.
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contas apresentadas pelo gestor publico (ordenador de despesa). Aqui o enfoque é diverso.
Analisam-se os atos de administracéo e geréncia de recursos publicos, tais como arrecadagdo
de receitas e ordenamento de despesas, admissdo de pessoal, concessdo de aposentadoria,
realizago de licitagbes, contratacdes, empenho, liquidagdo e pagamento de despesas.?’

No julgamento das contas de gestdo ndo serdo analisados os macro efeitos da gestdo
publica, objeto das contas de governo, mas, “separadamente, cada ato administrativo que
compde a gestéo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do ente pablico,

quanto & legalidade, legitimidade e economicidade”®

,e 0s atos relativos as aplicacbes das
subvencdes e renuncias de receita.

Submetem-se ao julgamento das respectivas contas, por exemplo, os Presidentes da
Assembleia Legislativa,®® das Camaras Municipais, do Tribunal de Justica, o Procurador-
Geral de Justica, além dos demais ordenadores de despesa de cada O6rgdo, tais como
Secretérios de Estado e Municipais, Diretores/Presidentes de Fundacdes e Autarquias etc.”

Importante destacar que o foco da fiscalizagdo a cargo dos Tribunais de Contas é
amplo, abrangendo os aspectos contébil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial,
ndo apenas na dimensdo da legalidade estrita, mas também da legitimidade e da

economicidade (art. 70, caput, da CF).

¥ FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de Contas Publicas: contas de governo e contas de gestéo.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 9, n. 42, p. 8-9, mar./abr. 2007.

FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de Contas Publicas: contas de governo e contas de gestdo.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 9, n. 42, p. 9, mar./abr. 2007.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia
compulséria do modelo federal: inconstitucionalidade de subtragdo ao Tribunal de Contas da competéncia do
julgamento das contas da Mesa da Assembleia Legislativa - compreendidas na previsdo do art. 71, 1l, da
Constituicdo Federal, para submeté-las ao regime do art. 71, c/c. art. 49, IX, que é exclusivo da prestacdo de
contas do Chefe do Poder Executivo. I. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as normas federais
relativas a "fiscalizagdo" nas que se aplicariam aos Tribunais de Contas dos Estados, entre essas
compreendeu as atinentes as competéncias institucionais do TCU, nas quais é clara a distin¢do entre a do art.
71, | - de apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo
Legislativo - e ado art. 71, Il - de julgar as contas dos demais administradores e responsaveis, entre eles, os
dos 6rgédos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario. 1l. A diversidade entre as duas competéncias, além de
manifesta, é tradicional, sempre restrita a competéncia do Poder Legislativo para o julgamento as contas
gerais da responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de parecer prévio do Tribunal de
Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as contas do Chefe do Governo, que nédo as presta unicamente
como chefe de um dos Poderes, mas como responsavel geral pela execucdo orcamentaria: tanto assim que a
aprovacdo politica das contas presidenciais ndo libera do julgamento de suas contas especificas os
responsaveis diretos pela gestdo financeira das inimeras unidades orcamentarias do préprio Poder Executivo,
entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas. Acorddo na acdo direta de inconstitucionalidade n.
849.Autor: Procurador-Geral da Republica. Relator: Min. Sepullveda Pertence. Brasilia, DF, 11 fev. 1999.
Diario da Justica, Brasilia, DF, 23 abr. 1999.

Em relagdo ao julgamento das contas dos Presidentes dos Tribunais de Contas, cf. FURTADO, José de
Ribamar Caldas. Quem julga as contas prestadas pelos administradores dos Tribunais de Contas? Férum de
Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 6, n. 63, p. 45-47, mar. 2007.
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A fiscalizacdo financeira é relativa & apuracéo da regularidade dos registros de receita
arrecadada e despesa realizada. Compreende a entrada e saida de recursos e o equilibrio fiscal,
revalorizado a partir da LRF, ao conferir cuidado especial no controle de metas e resultados
relacionados a receitas e despesas, € com a renincia de receitas, 0s gastos com pessoal e
seguridade social, a divida puablica e as operagdes de crédito.”* Os controles contébil,
orcamentario e patrimonial, respectivamente, representam a fiscalizacdo sobre a adequag&o as
normas de escrituracdo contabil, demonstrando fielmente a situacdo de bens, direitos e
obrigagBes do ente publico; a regularidade na elaboracdo e execucdo do orcamento; e a
protecéo dos bens ptiblicos contra a ma aplicagio, conservacéo, alienagdo e compra.”

A legalidade, a legitimidade e a economicidade pautam os julgamentos e as
fiscalizaces realizadas, em relacdo aos atos de gestéo, as despesas decorrentes, a aplicacdo de
subvengdes e renincia de receitas (art. 1°, § 1°, da LO/TCU), inclusive naquela exercida sobre
atos de que resultem receita ou despesa e contratos (art. 41, caput, e art. 43, inc. | e 11).

No parecer prévio sobre as contas anuais do Chefe do Poder Executivo, também deve
ser verificado o cumprimento dos programas previstos na LOA quanto a legitimidade,
eficiéncia e economicidade, bem como o atendimento de metas e a consonéancia daqueles com
0 PPA e com a LDO (art. 228, § 2°, inc. |, do RI/TCU).

Ao realizar fiscalizagbes nos 6rgdos e entidades submetidos a sua jurisdi¢do — a qual
podera ocorrer de oficio e alcancar qualquer das unidades administrativas dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario — hd ampla competéncia para atuar, cumprindo verificar a
legalidade, a economicidade, a legitimidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade de atos,
contratos e fatos administrativos (art. 70, inc. 1V, da CF e art. 230, caput, do RI/TCU).

Entre os instrumentos de fiscalizacdo, ha as auditorias, que, além de examinar a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestéo dos responsaveis sujeitos a jurisdi¢do dos TCs,
quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, destinam-se a avaliar o
desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e
eficicia dos atos praticados (art. 239, inc. | e 11, do RI/TCU).

Outro instrumento pertinente ao exame do presente trabalho é o acompanhamento,

pelo qual o Tribunal examina, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a

> NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo Horizonte, 2011,
p. 67-68.
%2 NOBREGA, 2011. p. 68.
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legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto
contébil, financeiro, orcamentério e patrimonial, bem como avalia 0 desempenho dos 6rgéos e
entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados (art. 241, inc. 1 e I, do RI/TCU).

De igual modo, em relacdo a fiscalizagdo exercida sobre a renuncia de receitas,
cumpre ao Tribunal verificar a legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade
das agBes dos 6rgdos e entidades responséaveis, bem como o real beneficio socioecondémico
(art. 257, paragrafo tnico, do RI/TCU).

Conforme se verificou, as expressoes abertas legitimidade e economicidade, presentes
na Constituicdo — de modo inovador, repita-se (ver 2.1) —, estdo acompanhadas da tradicional
legalidade e das congéneres eficiéncia — também prevista no art. 37, caput, da CF - e eficécia.
Isto permite concluir que o Tribunal de Contas tem competéncia para analisar aspectos
anteriormente considerados integrantes do mérito dos atos administrativos e, por isso,
intangiveis. O enfoque do controle externo estabelecido no texto atual privilegia uma
abordagem mais ampla e aprofundada sobre praticamente todos os atos da administracdo
publica, ndo se restringindo a mera verificacdo do atendimento das formalidades legais.

A propria legalidade, atualmente, tem alcance maior do que anteriormente se
considerava, compreendendo a aceitacdo da forca normativa dos principios, sem descuidar
dos perigos que o seu excesso pode representar.*® Ricardo Lobo Torres alerta que tal controle
ndo se restringe a legalidade estrita ou mera adequagdo do ato a lei formal. Compreende a
adequacgdo da gestdo financeira ao orcamento, as leis tributérias e de despesas publicas, o
exame formal das contas e, também, o controle da superlegalidade ou da constitucionalidade
das leis e atos normativos, admitindo, em especial ap6s 1988, o controle incidental de
constitucionalidade pelos Tribunais de Contas, a teor da Stmula n. 347 do STF,* pela
previsdo do controle de legitimidade.”

J& a legitimidade, para Torres, seria 0 controle exercido sobre a legalidade e a

economicidade. As financas publicas deveriam se abrir ndo apenas para a tomada de contas ou

% NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais. S40 Paulo: Martins Fontes,

2013. p. 196.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 347. O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico. Brasilia, 13 dez. 1963. Diario da
Justica, Brasilia, DF, 26 abr. 1962.

TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, DF, v. 31, n. 121, p. 266-267, jan./mar. 1994.
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o exame formal de legalidade, mas também para o controle de gestéo, andlise de resultados e
avaliacdo da justica e custo/beneficio. Desta forma, para o autor, a legitimidade engloba todos
0s principios constitucionais e financeiros, decorrentes da ideia de seguranca juridica e de
justica.®®

Isto representa, para Torres, a abertura dos Tribunais de Contas para a politica, ndo no
sentido partidario, mas de politica fiscal, financeira e econdémica. O crescimento do papel do
Estado com o consequente incremento de decisfes politicas e da respectiva implementagéo
delas, ensejaria necessariamente o controle da execucdo dessas politicas, que deve ser
politico, finalistico, valorativo e norteado pelos principios financeiros. O controle dos
objetivos das decisdes politicas, para o autor, seria vedado aos TCs, no entanto, o controle das
contas publicas ou das premissas constitucionais (legalidade e economicidade) das decisdes
politicas seria compativel com a ordem constitucional de 1988. O antigo argumento da falta
de legitimidade para tal atividade pelos Tribunais de Contas teria sido eliminado pela previsdo
expressa do controle de legitimidade pelo constituinte originério.®’

Interessante afirmacéo de Torres, ainda, consiste na existéncia de legitimidade politica
das Cortes de Contas como decorréncia, também, da legitimacdo popular para deflagrar o
processo de controle externo (art. 74, § 2°, da CF). Haveria a mesma dimensdo democratica na
provocacdo popular dos TCs para apurar irregularidades e ilegalidades no campo financeiro
existente nos instrumentos processuais de defesa de direitos difusos, como a agdo popular, a
acdo civil publica e 0 mandado de injungdo, a ponto de transformar o Tribunal de Contas em
advogado da comunidade.”®

Torres visualiza no controle de legitimidade uma garantia institucional da liberdade a
legitimar a propria ordem financeira. Entretanto, apenas “o controle rdpido, eficiente, seguro,
transparente e valorativo dos gastos publicos legitima o tributo, que é o prego da liberdade”,
de forma que, sendo o controle a garantia dos direitos fundamentais, ndo deve sofrer
limitacBes constitucionais, mas ter sua plena realizagdo estimulada.”®

Para Nobrega o controle pautado pela legitimidade corresponde & “adequagéo do ato
do poder publico ao interesse da coletividade”, possuindo um tipo mais aberto, de dificil

afericao.'®

% TORRES, 1994. p. 269.
% TORRES, 1994. p. 269-270.
% TORRES, 1994. p. 270.
* TORRES, 1994. p. 271.
10 NOBREGA, 2011. p. 69.
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A passagem do controle de legalidade para um controle mais amplo deve ser vista
como um avango porque potencializa a atuagdo dos Tribunais de Contas, 0s quais passam a
ter meios de avaliagdo mais abrangentes. E uma resposta a critica histdrica da insuficiéncia de
controles meramente formais para garantir a boa administracdo publica. Sob outro contexto
constitucional, Seabra Fagundes tecia severas criticas & atuacdo dos TCs, ao afirmar que “o
controle de contas, como hoje se exerce é puramente formal, o que vale dizer: nada significa
com relacdo a legitimidade e moralidade da aplicacdo das dotagBes orcamentérias. Resulta
apenas no coonestamento de tudo quanto se faz”.'*

Agora ndo se pode mais justificar eventual inércia ou inefetividade pela auséncia de
competéncia ou de instrumentos aptos a legitimar a atuagdo dos Tribunais de Contas,
porquanto houve a deliberada ampliagdo de seus poderes para conferir-lhes maior
desenvoltura no exercicio do controle da administracdo publica.

Outro aspecto de enorme relevéancia para os TCs consiste na previsédo do controle de
economicidade, que estaria relacionado, para Nobrega, com o custo-beneficio do gasto.'%
Gustavo Massa Ferreira Lima, em obra dedicada ao tema, conclui ndo existir na doutrina
consenso em relacdo ao conceito de economicidade, oscilando os entendimentos entre duas
vertentes que adotam um sentido amplo e outro restrito. Esta, mais conservadora, equipara o
sentido de economicidade ao de modicidade de gastos ou economia de recursos. Aquela
abrangeria a modicidade das despesas publicas, considerando também o retorno social
alcancado ou a relagdo custo-beneficio social %

O conceito adotado por Lima é amplo e busca abarcar os dois sentidos, como a “norma
constitucional que obriga o administrador publico a perseguir 0 menor custo, na aquisi¢ao de
insumos e servigos para a Administracdo, bem como buscar a maior quantidade e a melhor
qualidade dos servigos prestados pela Administragdo”.**

O constituinte originario, segundo Lima, legitimou e obrigou os Tribunais de Contas a
fiscalizarem a relacdo de custo-beneficio resultante da execucéo do orcamento, instituindo as

auditorias de natureza operacional como instrumento para tal fim. Estas mudangas favorecem

1 FAGUNDES, Miguel Seabra. Reformas essenciais ao aperfeicoamento das instituicdes politicas brasileiras.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 43, n. 12, 1956, apud TORRES, 1994, p. 271.

12 NOBREGA, 2011, p. 69.

% LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O principio constitucional da economicidade e o controle de
desempenho pelos Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 31.

14 LIMA, 2010, p. 36-37.
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a implantacdo de uma Administracdo Publica gerencial com foco nos resultados e o
fortalecimento das auditorias operacionais em detrimento das de mera conformidade.'%

Contribuicdo relevante a respeito do tema € trazida por Paulo Soares Bugarin, que
percebe na adogdo normativa da economicidade pelo constituinte de 1988 uma mudanca do
paradigma legal-formal para uma nova concepcdo de gestdo publica. Representaria um
elemento de valorizacdo da administracdo publica séria, competente e compromissada. Além
disto, representaria, ao lado da legalidade e da legitimidade, um dos vetores normativos
interdependentes e complementares de atuagdo das Cortes de Contas, a autorizar e impor
“ampla investigagdo da correlag@o efetiva entre os fatos ensejadores das decisdes tomadas
(motivos) e os objetivos pretendidos (finalidades), baseada em elementos racionalmente
fundamentados” 1%

Neste cenario, defende que a economicidade refletiria uma opc¢éo do constituinte de
1988 pela fundamentacéo racional das decisfes politicas relacionadas a alocagéo dos escassos
recursos publicos para o atendimento dos anseios individuais e coletivos da sociedade. Num
plano politico-econdmico, estaria vinculada ao processo de avaliacdo das decisdes publicas a
partir do exame de seus custos e beneficios para a comunidade.'”’

O Tribunal de Contas da Unido, por ocasido da realizacdo de sua primeira auditoria
operacional, em 1989, ja destacava, a luz do novo regime constitucional, a necessidade do
exame da economicidade, o qual “implica a comparagdo entre dispéndios efetivados e
resultados colhidos”.*®

Para Ricardo Lobo Torres, a economicidade seria 0 contraponto ao exame e a
fiscalizacdo formal da execucdo orcamentéaria a partir da legalidade, ao assegurar o seu
controle material. Novo na realidade constitucional brasileira, o termo ja teria previsdo na
Constituicdo alema (art. 114, 2) como wirtschaftlichkeit, traduzido pelo autor como
economicidade. No regulamento da Lei do Orcamento Federal alemd de 1969, a
economicidade estaria definida como “a relacdo favorével entre os meios e os fins, que
consiste ou em obter um certo resultado com a menor utilizacdo de meios possivel ou o

melhor resultado possivel com a utilizacdo de certos meios”.%°

1% LIMA, 2010. p. 37.

1% BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 95-98.

17 BUGARIN, 2011. p. 103-112.

1% BUGARIN, 2011. p. 129-130.

% TORRES, 1994. p. 267-2609.
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Segundo Torres, o controle da economicidade corresponderia também ao “controle da
eficiéncia na gestéo financeira e na execugdo orcamentaria, consubstanciada na minimizacéo
de custos e gastos plblicos e na maximizacéo da receita e da arrecadagdo”.'’® Importante
destacar a relevancia conferida pelo autor ndo apenas a reducdo da despesa a partir do exame
de economicidade, mas também ao incremento dos ingressos financeiros. Defende que seu
ambito de aplicacdo vai além da economia de gastos para alcancar também a receita, mediante
a efetividade na realizagdo das entradas or¢amentérias. Disso decorreria a importancia da
fiscalizacdo sobre a aplicagdo de subvencdes e rentncia de receitas pelo Tribunal de Contas, a
permitir o controle de economicidade de todos os incentivos fiscais e financeiros concedidos
na vertente da receita ou da despesa publica.'*!

Ao se tratar de expressdes indeterminadas como economicidade e legitimidade de
despesas publicas, e também de renuncia de receitas, o constituinte conferiu as Cortes de
Contas a possibilidade de aprofundar o exame acerca de todo o processo decisorio conducente
ao fornecimento de bens e servigos pablicos a sociedade. A ampliacdo das competéncias das
Cortes de Contas por meio da outorga de um poder de controle baseado em conceitos abertos
enseja, além da ampliacdo do enfoque, a necessidade de fundamentar racionalmente suas
decisdes, sob pena de, em nome de conceitos abertos, imiscuir-se em decisdes politicas cuja
competéncia para atuar ndo Ihe fora conferida.

A par das referidas definicBes, Inaldo da Paixdo Santos Aradjo trabalha com os
conceitos de economicidade, eficiéncia e eficicia no contexto das auditorias operacionais.
Para o autor, eficécia seria a capacidade de fazer as coisas certas, alcan¢ando os objetivos ou
metas estabelecidos. A eficiéncia corresponderia a capacidade de fazer as coisas direito,
apresentando desempenho satisfatério, sem desperdicios. Economicidade significaria a
capacidade de fazer gastando pouco, executando uma atividade ao menor custo possivel.*?

Neste contexto, Gustavo Massa Ferreira Lima destaca outra mudanga de paradigma
ocorrida ap6s 1988. As auditorias tradicionais — também denominadas de conformidade ou de

legalidade, centradas no cumprimento das normas e destaque para desvios e danos causados

0 TORRES, 1994. p. 267.

" TORRES, p. 267-268.

2 ARAUJO, Inaldo da Paixdo Santos. Introducédo a auditoria operacional. 4. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2008.
p. 44.
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ao erario, bem como na responsabilizacdo do ordenador de despesas — vém abrindo espaco
para outra modalidade, focada nos resultados.™?

Refere-se as auditorias de natureza operacional, previstas no art. 71, inc. 1V, da CF,
que ndo tém como foco apenas a legalidade, mas critérios de economia, eficiéncia, eficacia,
efetividade e equidade, com objetivo de melhorar o desempenho da administracdo publica e a
transparéncia. O controle exercido seria consensual, diferentemente do controle de sangéo das
auditorias tradicionais, tendo o gestor o papel de colaborador essencial para o sucesso da
auditoria. Sua finalidade ndo seria a sangdo, mas orientar, atuar de forma pedagégica, em
colaboragdo, deixando a sangdo para um segundo plano. S&o mais longas do que as
tradicionais e ao final geram uma espécie de termo de compromisso, pelo qual as entidades
fiscalizadora e fiscalizada ajustam um cronograma definindo os responsaveis, as acoes e 0s
prazos para implementar as recomendagbes. Para o autor os controles tradicionais
permaneceriam sendo necessarios ao combate a corrupgdo, mas também existiria espaco para
outro tipo de controle, com outro enfoque.'**

Para Inaldo da Paixdo Santos Araujo, a auditoria operacional ou performance audité a
“andlise e avaliacdo do desempenho de uma organizacdo — no todo ou em partes —,
objetivando formular recomendagBes e comentarios que contribuirdo para melhorar os
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia”.'*®

O produto do trabalho realizado a partir desse instrumento seria um relatério indicando
as respostas para diversas questdes como: se a aquisi¢do dos insumos pela administragéo
observou parametros de qualidade; se a aquisicdo dos insumos se deu pelo menor custo de
mercado; se os insumos foram bem utilizados, no momento correto, sem desperdicios; se as
metas definidas foram alcancadas; e se 0s impactos observados a partir das acgOes
concretizadas pela Administragdo foram avaliados corretamente. Desta forma, a auditoria
operacional destina-se a responder a questdes especificas sobre desempenho ou resultado de
programas, enquanto a auditoria contabil restringe-se a avaliar a adequagdo dos
demonstrativos contabeis.**°

Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU, auditoria operacional “é o

exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade de

3 LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O principio constitucional da economicidade e o controle de
desempenho pelos Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 78-82, 117-119.

M LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O principio constitucional da economicidade e o controle de
desempenho pelos Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 78-82, 117-119.

15 ARAUJO, 2008. p. 31.

16 ARAUJO, 2008. p. 31-32.
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organizagOes, programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestdo publica”.''” Diferentemente das auditorias de regularidade
(tradicionais), nas auditorias operacionais “o relatdrio trata da economicidade e da eficiéncia
na aquisicao e aplicagdo dos recursos, assim como da eficicia e da efetividade dos resultados
alcancados”.!*®

Outro instrumento importante a ser utilizado pelos Tribunais de Contas consiste na
competéncia para assinalar prazo a fim de que o 6rgdo ou entidade fiscalizado adote as
providéncias necessarias ao cumprimento da lei, em caso de ilegalidade (art. 71, inc. IX, da
CF). Caso ndo atendida a determinacdo, a execucdo do ato impugnado poderd ser sustada
diretamente pela Corte de Contas, sendo a decisdo comunicada ao Parlamento (art. 71, inc. X,
da CF). Em caso de contrato, a sustacdo devera ser adotada diretamente pelo Congresso
Nacional — no caso do TCU —, a quem competira solicitar imediatamente ao Poder Executivo
as medidas cabiveis (art. 71, 8 1° da CF). Nédo efetivadas as medidas pelo Congresso
Nacional ou pelo Poder Executivo no prazo de 90 (noventa) dias, cumprird ao proprio
Tribunal de Contas decidir a respeito (art. 71, 8 2° da CF). No regime anterior, caso 0 prazo
decorresse sem a manifestagdo do Poder Legislativo, a impugnacdo feita pela Corte de Contas
era considerada insubsistente (art. 73, 8 6°, da CF/67; 72, § 6°, da CF/69).

Destarte, a atuacéo das Cortes de Contas € pautada por especificidades que, em certos
aspectos, trazem muitas vantagens, se comparada com a do Poder Judiciario. Além das ja
mencionadas, importante destacar a celeridade dos processos de contas, a inversdo do 6nus da
prova em relacdo ao gestor publico (art. 70, paragrafo Unico, da CF; art. 113 da Lei n.
8.666/93; e art. 93 do Decreto-lei n. 200/67); a capacidade de criar titulo executivo a partir de
seus julgados que resultem em imputacdo de débito e/ou multa (art. 72, § 3° da CF); a
possibilidade de impor san¢Bes graves como a multa proporcional ao dano causado ao erario
(art. 71, inc. VIII, da CF), declaracéo de inidoneidade do licitante fraudador de licitagdo por
até cinco anos (art. 46 da Lei n. 8.443/92), a inabilitacdo de cinco a oito anos para ocupar
cargo em comissdo ou funcdo de confianca (art. 60 da Lei n. 8.443/92); a competéncia para

emissdo de provimentos cautelares'*® como o afastamento temporério do responséavel (art. 44

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Manual de auditoria operacional. Brasilia, DF, 2010. p. 7.
Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/comunidades/fiscalizacao_controle/normas_auditoria/BTC
U_ESPECIAL_04_de_19 03_2010_Manual_de_Auditoria_de_Na.pdf>. Acesso em: 27 ago. 2013.

118 R
Ibidem, p. 9.

19 Embora néo exista previsdo expressa na Constituicdo para a emissdo de cautelares, tal competéncia foi
reconhecida pelo STF. Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Procedimento
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da Lei n. 8.443/92 e 273 do RI/TCU), a decretagdo da indisponibilidade de bens do
responsavel por até um ano (art. 274 do RI/TCU), a solicitacdo do arresto de bens dos
responsaveis julgados em débito (art. 275 do RI/TCU) e a suspensdo de ato ou procedimento
impugnado até decisdo sobre o mérito (art. 276 do RI/TCU); além dos efeitos decorrentes do
julgamento pela irregularidade de contas, habil a ensejar o reconhecimento da inelegibilidade
do gestor por até oito anos (art. 1°, inc. 1, alinea “g”, da LC n. 64/90, com redacéo pela LC n.
135/10).

Outro aspecto relevante diz respeito & obrigatoria transparéncia das deliberagdes das
Cortes de Contas,’® acentuada a partir da Lei n. 12.527/11 (Lei de Acesso & Informagao),'**
ao assegurar a todo cidad&o, independentemente da apresentacdo dos motivos determinantes
da solicitacdo, o direito de obter informacdo relativa ao resultado de inspegdes, auditorias,
prestacbes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo
(Tribunais de Contas), incluindo prestacfes de contas relativas a exercicios anteriores (arts.
7° inc. VII, “b”, e 10, § 3°).

Desta forma, além das ferramentas relevantes previstas na Constituigdo como
instrumentos para a efetiva fiscalizagdo da Administracdo Publica pelas Cortes de Contas, é
inafastavel o dever de conferir a devida publicidade ao resultado desses trabalhos, como

forma de viabilizar também o controle social.
2.5  Criticas aos Tribunais de Contas e Propostas de Aperfeicoamento

Gerardo Pisarello assevera que o Estado de Direito, caracterizado por quatro notas
cléssicas — o império da lei, a divisdo dos poderes, a fiscalizagdo da administragdo e direitos
fundamentais para todos — estaria degradado atualmente por forca de fatores internos e

externos.*?> Dentre os fatores internos, destaca um, atrelado a fiscalizagdo. Afirma que o

licitatério. Impugnacéo. Competéncia do TCU. Cautelares. Contraditorio. Auséncia de instrugdo. Acérddo no
mandado de seguranga n. 24510. Impetrante: Nascimento Curi Advogados Associados. Impetrado: Tribunal
de Contas da Unido. Relator: Min. Ellen Gracie, 19 nov. 2003. Diario da Justica, 19 mar. 2004.

Em Alagoas, ha pouco menos de dois anos, o Tribunal de Contas do Estado passou a divulgar suas sessdes
pela internet, ao vivo, além de disponibilizar as gravagdes no sitio <www.youtube.com>. Contudo, ainda ndo
¢ possivel ao cidaddo consultar no site da Corte o inteiro teor dos seus processos, relatdrios de auditoria,
inspecdes, pareceres e julgamentos. Fonte: <http://tce.al.gov.br/v2/>. Acesso em: 12 mar. 2013.

121 BRASIL. Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011. Dirio Oficial [da] RepUblica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 18 nov. 2011, p. 1 (edicdo extra). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm>. Acesso em: 23 jul. 2013.
PISARELLO, Gerardo. Estado de derecho y crisis de la soberania em America Latina: algunas notas entre
lapesadilla y laesperanza. In: CARBONELL, Miguel. (Org.). El estado de derecho: dilemas para América
Latina. México: Palestra Editores, 2009.p. 225. Disponivel em: <http://vlex.com/source/estado-derecho-
dilemas-america-latina-6425>. Acesso em: 6 fev. 2013.
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enfraquecimento dos controles horizontais entre os poderes do Estado, mormente pela
preponderéncia do Executivo sobre os demais, abre caminho para uma série de poderes
invisiveis'® atuarem em beneficio de seus interesses particulares. Desta forma, o Direito
deixaria de ser um instrumento de cooperagdo social e passaria a servir a beneficios privados,
de modo que a racionalidade da honestidade pblica cederia a légica da corrupgéo.***

Segundo Bobbio, por séculos a democracia foi condenada por ser uma forma de
governo ma em si mesma, justamente por ser o governo do povo e 0 povo ndo estar em
condicBes de governar. A partir do momento em que a democracia foi algada a condigéo de
melhor forma de governo (ou a menos ma), passou-se a avaliar esse regime a partir de suas
promessas ndo cumpridas. Para o autor, ndo foram cumpridas as promessas de autogoverno,
igualdade (ndo apenas formal, mas substancial também), nem a de debelar o poder
invisivel.'%

No Estado constitucional, um dos principios fundamentais é a regra do carater publico,
cuja excegdo — o0 segredo — somente se justifica se limitada no tempo. A democracia
representativa esta assentada no ideal do carater pdblico do poder, entendido como ndo
secreto, mas aberto ao publico, consistindo esse num dos tragos fundamentais a distinguir o
Estado constitucional do absoluto.*”® Destarte, o exercicio do poder sem essa caracteristica —
publica — denota o poder invisivel aludido por Bobbio.

N&o obstante o papel central na fiscalizacéo das contas publicas, os Tribunais também
ndo estdo imunes as influéncias dos “poderes invisiveis” mencionados por Pisarello™®’ e
Bobbio'®® como um dos fatores internos a solapar o Estado de Direito e a democracia.
Inimeros casos de Conselheiros processados e até mesmo afastados de suas fungdes pelo

Superior Tribunal de Justica'® corroboram o sentimento comum de que a influéncia politica

123 Expresséo citada por Gerardo Pisarello, contida na obra de Bobbio (1986, p. 83-106).

124 PISARELLO, Idem, p. 232-233.

125 BOBBIO, Norberto. A democracia e o poder invisivel. In: . O futuro da democracia: uma defesa das
regras do jogo. Traducdo Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e terra, 1986.p. 100.

16 BOBBIO, 1986. p. 86-87.

127 PISARELLO, Gerardo. Estado de Derecho y crisis de la soberania em America Latina: algunas notas entre

lapesadilla y laesperanza. In: CARBONELL, Miguel. (Org.). El estado de derecho: dilemas para América

Latina. : Palestra Editores, 2009.p. 225. Disponivel em: <http://vlex.com/source/estado-derecho-dilemas-

america-latina-6425>. Acesso em: 6 fev. 2013.

BOBBIO, Norberto. A democracia e o poder invisivel. In: . O futuro da democracia: uma defesa das

regras do jogo. Traducdo Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986.p. 86-87.

Nesse sentido, algumas noticias extraidas do sitio do Superior Tribunal de Justica na internet: STJ determina

desmembramento de processo que investiga desvio de recursos publicos. Sala de Noticias do STJ, Brasilia,

DF, 26 fev. 2013. Disponivel em:
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exercida veladamente nas Cortes responsaveis pela fiscalizagdo da administracdo publica é
perniciosa. E a velha questdo de quem vigia o vigilante (Quis custodiei custodes?), suscitada
desde os tempos de Platdo.**

Diante disso, uma das criticas comumente direcionadas aos Tribunais de Contas no
Brasil repousa na forma de indicagcdo de seus membros. Tanto assim que Odete Medauar
defende a alteracdo do modo de escolha de seus integrantes, asseverando que melhor seria se
fossem indicados mediante concurso publico de titulos e provas, dentre os portadores de
diploma de curso superior, nas &reas de direito, administracdo, economia ou ciéncias
contabeis, realizado por integrantes de Tribunais do Poder Judiciario.**!

Seguindo o raciocinio, Ana Paula de Barcellos também critica a composi¢do dos
Tribunais de Contas, afirmando que eles sofrem com as vicissitudes de sua propria estrutura.
Assevera que embora seus corpos técnicos desenvolvam investigagdes rigorosas, por vezes 0s
seus Conselheiros, cujas nomeacOes costumam ter carater marcadamente politico, néo
estariam dispostos a sustentar posigdes contrérias ou favordveis aos interesses de determinado

governo.'®

Marcos Nobrega, compartilnando esse entendimento, aduz existir pouca
transparéncia nos critérios de escolha de Ministros e Conselheiros, quase sempre realizada de
acordo com critérios politicos.*®

Entende-se que tais criticas sdo tributadas ndo exatamente aos critérios estabelecidos
no texto constitucional, os quais, a rigor, sdo até mais restritivos do que os previstos para a
nomeacdo dos Ministros da Suprema Corte. Em verdade, a indicacdo de Conselheiros e
Ministros dos Tribunais de Contas sempre refletiu muito a cultura brasileira da administragéo
personalista, compreendida como “a forma de gestdo que prestigia 0 subjetivismo nas

decisdes administrativas, o que, na maioria absoluta das vezes, favorece a promocao dos

<http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=108693>. Acesso em: 11
mar. 2013.;CORTE Especial afasta conselheiro do Tribunal de Contas do Ceara. Sala de Noticias do STJ,
Brasilia, DF, 6 jun. 2013. Disponivel em:;
<http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=105980>. Acesso em:; 11
mar. 2013. CORTE Especial recebe denuncia contra ex-governador de Roraima e conselheiro do Tribunal de
Contas do Estado. Sala de Noticias do STJ, Brasilia, DF, 16 nov. 2011. Disponivel em:
<http://www.stj.gov.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=103859>. Acesso em: 11
mar. 2013.

130 BOBBIO, 1986. p. 99.

31 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas. Revista de Informacéo

Legislativa, Brasilia, DF, v. 27, n. 108, p.126, out./dez. de 1990.

BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos

fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democréatico. In: SARLET, Ingo

Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre:

Livraria do Advogado, 2008. p. 141.

1% NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 76.
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interesses pessoais dos agentes publicos”.***O problema estaria no efetivo atendimento — e
comprovagdo — dos requisitos estabelecidos no texto constitucional, que para os integrantes
das Cortes de Contas sdo, além da idade entre 35 e 65 anos, idoneidade moral; reputacdo
ilibada; notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de
administracdo publica; e mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade
profissional que exija esses conhecimentos (art. 73, § 1°, da CF). Pontes de Miranda afirmava
que a indicacdo deveria ser acompanhada das provas da idoneidade moral e da notoriedade
dos conhecimentos exigidos.**®

O STF ja chegou a decidir, em 1994, no RE n. 167137-9, que a nomeacéo de membros
dos Tribunais de Contas ndo seria ato discricionario, mas vinculado a determinados critérios.
Além disso, destacou, na ocasiao, a necessidade de existir um minimo de pertinéncia entre as
qualidades intelectuais dos nomeados e o oficio a ser desempenhado. Asseverou, também,
caber a qualquer do povo sujeitar a inobservancia dos requisitos que vinculam a nomeacéo a
correcdo judicial.**®

Destarte, em relagdo a critica especifica da cooptagdo politica das Cortes de Contas em
detrimento de uma atuacéo técnica e independente, revela-se imprescindivel analisar como
séo efetivadas as escolhas de seus integrantes, adentrando na questdo do controle judicial
sobre a utilizagdo dos conceitos juridicos indeterminados, dado que essa é a técnica legislativa
utilizada na definicdo de parte dos requisitos a serem observados na indicagdo dos novos
membros desses Tribunais.

A respeito do tema, Gustavo Binenbojm afirma que anteriormente a Segunda Grande
Guerra, 0s conceitos juridicos indeterminados eram associados ao poder discricionario, sendo

diferenciado o poder discricionario de atuacdo, do lado da consequéncia juridica, e o poder

3% CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. O principio da impessoalidade nas licitacdes. Maceié: Edufal, 2005. p.
28.

1% MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de
1969. 2. ed. rev. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973,p. 257.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Tribunal de Contas. Nomeagdo de seus membros em estado
recém-criado. Natureza do ato administrativo. Parametros a serem observados. A¢do popular desconstitutiva
do ato. Tribunal de Contas do Estado de Tocantins. Provimento dos cargos de conselheiros. A nomeagao dos
membros do Tribunal de Contas do Estado recém-criado ndo é ato discricionario, mas vinculado a
determinados critérios, ndo sé estabelecidos pelo art. 235, 111, das disposicdes gerais, mas também, naquilo
que couber, pelo art. 73, par. 1., da cf. Notdrio saber - incisos Ill, art. 235 e Ill, par. 1., art. 73, CF.
Necessidade de um minimo de pertinéncia entre as qualidades intelectuais dos nomeados e o oficio a
desempenhar. Precedente historico: parecer de Barbalho e a decisdo do Senado. Acdo popular. A nédo
observancia dos requisitos que vinculam a nomeacdo, enseja a qualquer do povo sujeita-la a correcéo
judicial, com a finalidade de desconstituir o ato lesivo a moralidade administrativa. Acérddo no recurso
extraordindrio conhecido e provido para julgar procedente a agdo. Acorddo no recurso extraordinario n.
167137-9. Recorrente: Hagahus Araujo e Silva. Recorridos: Estado do Tocantins e outros. Relator: Min.
Paulo Brossard. Brasilia, DF, 18 out. 1994. Diario da Justica, 25 nov. 1994.
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discricionario de deciséo, relativo ao tipo. Apds 1949, como consequéncia do regime nazista,
passou a existir uma tendéncia de controle judicial mais intenso sobre a administragéo
pL’Jinca.137 Dai, a teoria dos “conceitos juridicos indeterminados”, assim denominada na
Alemanha, teria postulado, a partir do cotejo entre 0s conceitos abstratos e a realidade, que a
interpretacdo e a decorrente concretizacdo conduziriam a uma solucéo Unica. No Brasil, esta
doutrina teria sido acolhida por Eros Roberto Grau, para quem os conceitos indeterminados
nao refletiriam casos de discricionariedade, mas de unidade de solugdo, num juizo de
legalidade e ndo de oportunidade, restrito esse ultimo ao exercicio da discricionariedade. Tal
teoria teria como consequéncia préatica, segundo Binenbojm, a inverséo do sentido do controle
judicial dos conceitos indeterminados.**®

O autor destaca que j& nos anos 70 a referida teoria teria encontrado forte resisténcia
na Alemanha, em decorréncia da excessiva judicializagdo da atividade administrativa que a
teoria plena da sindicabilidade gerava. Além disso, ensejava uma dualidade de procedimentos,
em oposicdo as nocgdes de eficiéncia e especializagdo funcional, violando o sistema da
separacdo de poderes. Por tal razdo, teriam surgido teorias hibridas, como a “teoria da livre
apreciacdo” de Otto Bachof, admitindo certa margem de liberdade de apreciagéo que refugiria
ao controle judicial, complementada pelas ideias de Carl Hermann Ule e J. Wolf. Para Ule,
defensor da “teoria da sustentabilidade”, ao aplicar um conceito juridico indeterminado a
decisdo deve ser sustentavel, ou seja, deliberada de acordo com o direito. Neste sentido, Wolf,
com a “teoria da prerrogativa estimatdria”, afirmava que, exigindo um conceito indeterminado
uma estimativa, a da autoridade deveria ser respeitada, dado que possui conhecimento
especializado e experiéncia, exceto nos casos de equivoco manifesto.**

Para Harmut Maurer, a doutrina de Otto Bachof, segundo a qual “a autoridade
administrativa ndo é concedida, pelo emprego de conceitos juridicos indeterminados, sem

davida, um espaco de poder discricionario, mas sim, um espago de apreciacao”, teria logrado

37 Neste sentido: “Antigamente, o conceito juridico indeterminado foi associado ao poder discricionario. A
administracdo tem, se o dador de leis emprega conceitos juridicos indeterminados, de tomar a decisdo correta
segundo seu poder discriciondrio. Distinguia-se, em conformidade com isso, entre o poder discricionario de
atuacdo, do lado da consequéncia juridica, e o poder discricionario de decisdo, do lado do tipo. No primeiro
caso, trata-se de poder discricionario voluntario, no segundo caso de poder discricionario cognitivo. [...]
Depois de 1949, portanto, depois da promulgacdo da Lei Fundamental e da fundagdo da Republica Federal da
Alemanha, consumou-se, todavia, uma mudanca fundamental. Sobretudo a jurisprudéncia ja sustentava a
concepcdo que o conceito juridico indeterminado como pressuposto juridico da atuacdo administrativa €,
fundamentalmente, revisivel completamente.” MAURER, Hartmut. Elementos do direito administrativo
Alemao. Traducdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2001. p. 56.

1% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.
213-215.

139 BINENBOJM, 2008.p. 216-217.
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maior repercussio terminolégica e materialmente.**® N&o obstante, uma linha mediana é que
teria prevalecido, no sentido de que a existéncia de um conceito juridico indeterminado por si
s6 ndo abriria um espaco de apreciacdo, mas somente seria admitido, de modo excepcional, se
houvesse fundamentos especiais nesse sentido, além de um reconhecimento expresso ou
concludente pelo legislador.'*!

A partir dai passou-se a aceitar que o conceito juridico indeterminado permitiria
diferentes valoragbes sem confundir-se, contudo, com discricionariedade. Para Hartmut
Maurer, o poder discricionario estaria relacionado & consequéncia juridica, enquanto o
conceito juridico indeterminado, ao tipo.*** Todavia, Binenbojm, seguindo ensinamento de
Krell,*** admite a possibilidade de o conceito juridico indeterminado surgir, também, no lado
da consequéncia juridica. Um exemplo seria norma a determinar que a autoridade
administrativa combata uma epidemia valendo-se das medidas sanitérias adequadas conforme
o estado da técnica.'**

Neste cenario, na Alemanha, em atencéo a concordancia pratica entre os principios da
separacdo dos poderes e da inafastabilidade do controle judicial, a doutrina passou a admitir
solucdo intermedidria. No Brasil, mais recentemente, reconheceu-se que certa categoria de
conceitos indeterminados ndo seria sindicavel. Trata-se das situa¢fes cuja densificacdo dos
conceitos depende de uma avaliagdo pessoal de pessoas, coisas ou processos sociais, valendo-
se de um juizo de aptidao. Assim, o ato discricionario seria aquele a pressupor a possibilidade
de escolha pelo agente publico, enquanto nos casos de atos relacionados a conceitos juridicos
indeterminados ndo haveria opgdo para o administrador, mas a interpretacdo do sentido,
envolvendo duas operacdes logicas, a interpretagdo do conceito em abstrato e a subsun¢éo do
caso concreto & hipétese prevista na norma.'*

N&o obstante, Binenbojm assevera ndo se admitir mais uma disting&o rigida entre atos
cognitivos e volitivos. Defende que esses dois aspectos sdo apurados ao concretizar-se um

conceito juridico indeterminado. Desta forma, ao magistrado o controle ndo deve indicar se o

40 MAURER, Hartmut. Elementos do direito administrativo alemao. Tradugdo de Luis Afonso Heck. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2001. p. 57.

I MAURER, 2001. p. 57-58.

12 “Epquanto o poder discricionario aparece no lado da consequéncia juridica, o conceito juridico
indeterminado esta localizado do lado do tipo da regulagdo legal.” MAURER, 2001, p. 54.

% KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e conceitos legais indeterminados: limites do
controle judicial no ambito dos interesses difusos. 2. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2013. p. 29-37.

144 BINENBOJM, 2008. p. 217-218.

45 BINENBOJM, 2008.p. 218-220.
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resultado da operacdo estd correto, mas se 0 processo relativo a tomada de decisdo estd
motivado e justificado, é dizer, se a decisdo é sustentavel.

Ademais, com Phillip Heck, Binenbojm assevera que a possibilidade de controle dos
atos relativos a conceitos juridicos indeterminados teria limites. Com acuro, assere que tais
conceitos possuem um nucleo preciso de significado, zona nuclear ou fixa, em que ha uma
nocdo clara do conceito, e, também, um halo periférico, zona periférica, orla, auréola ou zona
de penumbra, onde surgem as duvidas e ha certa margem de apreciagdo pelo administrador.
Nesta auréola de penumbra € que estaria o limite ao controle judicial dos conceitos juridicos
indeterminados. Esta ideia evoluiu na Alemanha para a concepgdo de que tais conceitos
teriam uma zona de certeza positiva, onde ndo haveria davida a respeito da utilizacdo da
palavra ou expressdo; outra zona de certeza negativa, em que também haveria a certeza, mas a
excluir a sua incidéncia; e, por fim, uma zona intermediaria de penumbra, na qual se deve
preservar a margem de apreciacdo administrativa, ndo cabendo a intervencéo jurisdicional.
Nas duas primeiras zonas de certeza, o controle judicial é pleno. Na Gltima, é parcial.**® A
demarcacdo dessas linhas ndo pode ser feita a priori, mas no “processo argumentativo-
discursivo de construcdo da decisdo”, sendo “balizado pelos principios constitucionais da

Administragdo Publica e pelos principios gerais de direito”.*’

Tecidos esses esclarecimentos, passa-se a analise de Binenbojm a respeito do
julgamento do RE 167137-9 pelo STF,*® antes referenciado. No caso concreto, a nogéo do
conceito juridico indeterminado “notdrio saber”, um dos requisitos exigidos para o cargo de

Ministro do TCU ou de Conselheiro de Tribunal de Contas Estadual, encerraria zonas de

146 Nesse sentido, “[...] o mérito do ato administrativo ndo deve ser invadido. No entanto, por via reflexa, pode
ser inquirido ao se efetuar o controle do ‘demérito’ e da antijuridicidade, para além dos aspectos adstritos a
legalidade. O controlador, nessa medida, faz as vezes do ‘administrador negativo’.” FREITAS, Juarez.
Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo publica. 2.ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2009.p. 130.

47 BINENBOJM, 2008, p. 221-222.

148 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Tribunal de Contas. Nomeac&o de seus membros em estado
recém-criado. Natureza do ato administrativo. Parametros a serem observados. A¢do popular desconstitutiva
do ato. Tribunal de Contas do Estado de Tocantins. Provimento dos cargos de conselheiros. A nomeagao dos
membros do Tribunal de Contas do Estado recém-criado ndo é ato discricionario, mas vinculado a
determinados critérios, ndo sé estabelecidos pelo art. 235, 111, das disposicdes gerais, mas também, naquilo
que couber, pelo art. 73, par. 1., da CF. Notdrio saber - incisos Ill, art. 235 e Ill, par. 1., art. 73, CF.
Necessidade de um minimo de pertinéncia entre as qualidades intelectuais dos nomeados e o oficio a
desempenhar. Precedente historico: parecer de Barbalho e a decisdo do Senado. Acdo popular. A nédo
observancia dos requisitos que vinculam a nomeacdo, enseja a qualquer do povo sujeita-la a correcéo
judicial, com a finalidade de desconstituir o ato lesivo a moralidade administrativa. Acérddo no recurso
extraordinario conhecido e provido para julgar procedente a agdo. Acorddo no recurso extraordinario n.
167137-9. Recorrente: Hagahus Araujo e Silva. Recorridos: Estado do Tocantins e outros. Relator: Min.
Paulo Brossard. Brasilia, DF, 18 out. 1994. Diario da Justica, 25 nov. 1994.
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certeza positiva e negativa, alem de penumbra. Prevaleceu o entendimento de que a hipotese
configurava uma zona de certeza negativa, compreendendo-Se 0 conceito como a exigir um
minimo de pertinéncia entre as qualidades individuais e a atividade a ser desenvolvida. Este
critério foi utilizado para que se afastasse candidato que ndo demonstrasse em sua formacéo
ou experiéncia profissional um minimo de conhecimentos tedricos ou praticos necessarios ao
exercicio do cargo.**?

Infelizmente, em outra oportunidade posterior, houve retrocesso no entendimento do
STF, que passou a reputar o requisito do notdrio saber como pressuposto subjetivo e
apreciavel pelo Governador sob a forma de juizo discricionario.**®

Estes julgados demonstram, portanto, a existéncia de margem para o aprofundamento
do estudo pertinente ao controle judicial sobre a forma de indicacdo dos membros das Cortes
de Contas, essencial para o adequado funcionamento desses Tribunais. N& ha como se
desvincular a critica recorrente de atuacéo politica das Cortes de Contas da forma como a sua
cupula € escolhida na prética. O exame do atendimento — efetivo — dos pressupostos
constitucionais é inafastavel para a modificacdo da propria forma de atuacdo do controle
externo. Contudo, por certo, é preciso exercer o controle com cautela a fim de que ndo se
substituam as autoridades competentes para fazer as indicagdes, legitimamente indicadas na
Constituicdo, por uma especie de escolha judicial. A escolha, evidentemente, sempre recaird
sobre o0s que detém a competéncia expressa para tanto. N&o obstante, 0s excessos, as situagdes
abusivamente contrarias ao texto constitucional, devem ser passiveis de controle pelo
Judiciério.

Sem embargo da proposta de um controle judicial mais efetivo das escolhas dos
integrantes das Cortes de Contas, na linha sugerida por Binenbojm, é preciso tratar de uma
segunda possibilidade para solucionar a critica da influéncia politica, direcionada aos TCs.

Trata-se das propostas de alteracdo do proprio texto constitucional, seja para modificar
os critérios de escolha, seja para criar um novo 6rgdo de controle, a operar sobre os Tribunais

de Contas.

149 BINENBOJM, op. cit., p. 224-225.

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Tribunal de Contas Estadual. Conselheiros. Nomeacio.
Qualificacdo profissional formal. Notdrio saber. A qualificagdo profissional formal ndo é requisito a
nomeacao de Conselheiro Tribunal de Contas estadual. O requisito notdrio saber é pressuposto subjetivo a ser
analisado pelo Governador do Estado, a seu juizo discricionario. Acorddo na acdo Originaria n. 476. Autores:
Ministério Publico Estadual e outro. Réus: Estado de Roraima e outros. Brasilia, DF, 16 out. 1997. Diario da
Justica, 5 nov. 1999.
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Uma das propostas, direcionada especificamente para o cerne da questdo —
composicdo dos TCs —, é a da PEC n. 329/2013, de autoria do Deputado Federal Francisco
Praciano.™ Entre diversos aspectos, propde: a vedacdo de escolha de quem tenha sofrido
condenagdo da forma e nos casos que tornem o cidaddo inelegivel; a exigéncia de formacéo
em nivel superior; e, nos Tribunais dos Estados, Municipios e Distrito Federal, que os
Conselheiros sejam escolhidos pelas respectivas classes, entre Auditores de Controle Externo,
Membros do Ministério Publico de Contas e Auditores Substitutos de Conselheiros, além de
individuos indicados por conselho de classe profissional, esse tltimo com mandato de quatro
anos. Esta proposta elimina a possibilidade de livre escolha pelo Governador e pela
Assembleia Legislativa, exigindo que seis dos sete integrantes sejam oriundos de carreiras que
exigem concurso publico para o ingresso. O Gnico Conselheiro que ndo viria obrigatoriamente
de uma carreira pUblica seria aquele indicado por conselho de classe da &rea juridica, contébil,
econdmica, financeira e de administracdo publica. A PEC estabelece, ainda, a submissdo dos
Tribunais de Contas e de seus membros a fiscalizacdo do Conselho Nacional de Justica, e dos
Ministérios Publicos de Contas e de seus membros ao Conselho Nacional do Ministério
Publico.

Ha outras propostas tramitando no Parlamento, e embora sejam interessantes as
sugestdes de mudancas, cada qual com seus aspectos positivos e negativos, no ambito deste
trabalho o enfoque é voltado ao papel dos Tribunais de Contas conforme o texto
constitucional em vigor. Desta forma, ndo obstante se entenda pela necessidade de mudangas
na disciplina do controle externo prevista na Constitui¢do, € preciso registrar que o texto atual
fornece elementos para o controle e enfrentamento da critica relacionada a forma politica de
indicagio dos membros dos TCs. E importante a observancia dos critérios estabelecidos e, se
for o caso, o controle pelo Judiciério, até a concretizacdo de alguma alteracéo legislativa.

Outras criticas também sdo apresentadas em relacdo aos Tribunais de Contas por Ana
Paula de Barcellos. Afirma a autora que suas decisdes ndo seriam finais, cabendo reviséo pelo

Poder Judiciério; seria um controle concentrado na verificacdo da legalidade estrita das contas

151 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Emenda & Constituicdo n. 329, de 17 de outubro de 2013. Altera
a forma de composicdo dos Tribunais de Contas; submete os membros do Ministério Plblico de Contas ao
Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP e os Conselheiros e Ministros dos Tribunais de Contas ao
Conselho Nacional de Justica - CNJ e da outras providéncias. Autoria: Deputado Federal Francisco Praciano.
Diario da Cémara dos Deputados, Brasilia, DF, 31 out. 2013. Disponivel em:
<http://www.camara.gov. br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=597232>. Acesso em: 13 fev.
2014.
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publicas; e suas investigagdes seriam particularmente demoradas, de modo a impedir o efetivo
controle social.**?

A questdo da revisibilidade ja foi amplamente debatida na se¢do 2.3, decorrendo a
critica formulada pela autora, possivelmente, de sua compreensdo favordvel a uma ampla
revisibilidade de todas as decisdes proferidas pelas Cortes de Contas. Se entendida a natureza
das decisbes dos TCs da forma sugerida anteriormente, havera uma significativa reducéo do
alcance desta critica, além do fortalecimento do controle externo e a otimizacdo do sistema
previsto no texto constitucional, que atribuiu a atividade de fiscalizagdo da administracdo
publica, como regra, a um 6rgéo especifico, os Tribunais de Contas.

O exame centrado exclusivamente na legalidade também néo se coaduna mais com a
realidade estabelecida a partir da Constitui¢cdo de 1988, conforme indicado na se¢édo 2.4. Uma
das inovagdes do atual texto constitucional foi justamente a ampliagdo do enfoque da
fiscalizacdo, ndo mais restrita a legalidade, mas abrangendo a legitimidade e a economicidade
(art. 71, caput, da CF). Isto se traduz, também, na ampliacdo da perspectiva das mencionadas
auditorias de natureza operacional, previstas no art. 71, inc. 1V, da CF, que ndo tém como
foco apenas a legalidade, mas critérios de economia, eficiéncia, eficacia, efetividade e
equidade.

Contudo, cada Tribunal de Contas possui uma realidade peculiar, e ndo ha
propriamente um sistema de controle externo vinculando todos Tribunais a uma Corte
Superior de uniformizagdo da interpretacdo das normas aplicdveis no exercicio do controle
externo, tampouco um controle administrativo Gnico exercido sobre todas elas, nos moldes do
CNJ. Os TCs possuem, portanto, diferentes niveis de desenvolvimento institucional.

O Diagnostico dos Tribunais de Contas, realizado pela Atricon, também corrobora a
assertiva. Das Cortes estudadas, apenas 43% delas aplicavam as normas de auditoria
governamental e somente 36% delas adotavam formalmente tais normas. Além disso, 18%
das Cortes, no exercicio de suas atividades de controle, ndo se valem exclusivamente de

servidores efetivos, embora seja atuagdo propria e exclusiva do Estado.'*

52 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo das politicas plblicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democréatico. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. p. 141.

153 ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Diagnéstico
dos Tribunais de Contas do Brasil: avaliacdo da qualidade e agilidade do controle externo (revisdo por
pares). Brasilia, DF, 2013. p. 26-29.
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Deste modo, a critica relativa ao controle restrito a legalidade procede em relagéo a
alguns Tribunais que ainda ndo adotam todos os instrumentos colocados & sua disposicdo a
partir do advento da Constituicdo de 1988, mas ndo em relagdo & instituicdo Tribunal de
Contas em si, cujo regime juridico atual permite uma atuagéo mais ampla do que no passado.

O outro aspecto suscitado, da alegada demora nas investiga¢des, de modo a impedir o
efetivo controle social, ndo corresponde também a uma caracteristica inerente a tais Cortes.
De plano, cumpre destacar serem os Tribunais de Contas instancias Unicas. N&o se
assemelham ao Judiciario onde, via de regra, ha um juiz de primeiro grau, cabendo recurso a
um tribunal local, depois a um tribunal superior e, por fim, ao Supremo Tribunal Federal.
Embora haja propostas de alteracdo da Constituicdo nesse sentido, atualmente ndo cabe
recurso das decisdes dos Tribunais de Contas dos Estados, Distrito Federal ou dos Municipios
ao TCU. Disso resulta existir um percurso muito menor até o “transito em julgado” das
decisdes no ambito das Cortes de Contas.

Por outra via, conforme j& mencionado em 2.4, o processo de contas ganha em
celeridade pela mitigagdo do principio da presuncédo da legitimidade dos atos administrativos,
existindo, além do dever de prestar contas, o dever de demonstrar a legalidade das despesas
realizadas, ou seja, ha a inversdo do 6nus da prova em relacdo ao gestor publico (art. 70,
paragrafo Unico, da CF; art. 113 da Lei n. 8.666/93; e art. 93 do Decreto-lei n. 200/67). As
decisdes dessas Cortes também tém a capacidade de criar titulo executivo e acelerar o
ressarcimento de danos ao erério, pela imputacdo de débito e/ou multa (art. 72, § 3°, da CF).
Essas caracteristicas permitem aos Tribunais de Contas proceder com maior celeridade em
suas apuraces, se comparados ao Judiciério.

Contudo, na prética, o estudo levado a cabo pela Atricon demonstra que os Tribunais
de Contas, em sua grande maioria, ndo atuam com a celeridade esperada. O diagndstico
apontou que 71% dos Tribunais ndo apreciaram as dendncias recebidas em 2012 e 2013 no
prazo de até seis meses de sua autuacdo; 79% ndo apreciaram as consultas recebidas no
mesmo periodo no prazo de até quatro meses a contar do recebimento; e 96% deles ndo
julgaram todos os seus processos no prazo de cinco anos contados de sua autuacéo.™* Embora
sejam expressivamente desfavoraveis os nimeros, é preciso observar que os prazos utilizados

como parametro de avaliacdo, por si sds, ja& demonstram uma celeridade bem maior do que se

15 ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Diagnéstico
dos Tribunais de Contas do Brasil: avaliacdo da qualidade e agilidade do controle externo (revisdo por
pares). Brasilia, DF, 2013. p. 20-21.
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espera do Judiciério, do qual ndo se cobra a apreciagdo de alguma espécie de processo, em
carater definitivo, no prazo de quatro ou de seis meses. Tampouco se tem noticia de algum
Tribunal do Poder Judiciario que ja tenha julgado todos os processos sob sua responsabilidade
no prazo de cinco anos contados de sua autuacéo.

Diante desses dados, percebe-se que tais Cortes ttm a vocagdo para uma atuagao
efetiva — ndo se admitindo a revisibilidade ilimitada de seus julgados —, ampla — por enfocar
ndo apenas a legalidade, mas também a legitimidade e a economicidade — e célere. No
entanto, ao se analisar dados concretos, verifica-se a existéncia de grande disparidade entre 0s
Tribunais. Este aspecto pode ser atribuido tanto ao fato de ndo integrarem um sistema
unificado de controle externo, como por ndo estarem submetidos a algum controle exterior
Unico, que estabeleca metas e padrbes de atuacdo, tal como se da em relagdo ao Poder
Judicirio — que também guarda suas discrepancias entre Tribunais congéneres, mas vem
trabalhando de forma uniformizada, via CNJ, para reduzir tais disparidades. Além disso, pesa
sobre a composicao dessas Cortes, conforme aduzido inicialmente, a forte influéncia politica,
que, até o surgimento de alguma alteracdo na Constituicdo, pode ser mitigada pela
observancia concreta e, quando necessario, pelo controle judicial dos requisitos
constitucionais estabelecidos para a investidura nos cargos de Conselheiro ou Ministro de

Tribunal de Contas.
2.6 O Ministério Publico de Contas

Conforme mencionado anteriormente (ver 2.1.2), a previsdo do Ministério Publico de
Contas no texto constitucional atual significou um avanco, pois passou a dispor
expressamente sobre o regime juridico aplicvel a seus membros. Nos textos anteriores (1967,
art. 73, § 5% e 1969, art. 72, 85° havia a mencdo expressa ao Orgdo ministerial como
provocador da atuacéo do Tribunal de Contas, diante de ilegalidade de qualquer despesa. N&do
obstante, em nivel infraconstitucional, desde o Decreto n. 1.166, de 17.12.1892, por meio do
qual efetivamente fora instalado o Tribunal de Contas no Brasil, j& havia a previsdo da
atuacdo de um representante ministerial junto ao colegiado, repetida na legislagdo
superveniente. Em verdade, a criagdo dos Tribunais de Contas no Brasil estd atrelada a
criagdo do Ministério Publico de Contas.

A luz do contexto constitucional passado (1969), Carlos Ayres Britto ja se manifestava

pela distin¢do entre o Ministério Publico comum e o Ministério Publico de Contas, afirmando
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existir um Parquet tradicional, que atuaria junto ao Poder Judiciério, e outro de natureza
especial, cujo oficio se dava perante os Tribunais de Contas.*>

Além disso, para o autor, a existéncia do Ministério Publico de Contas operaria como
um fator de autonomia dos colegiados de contas, em atengdo ao principio constitucional da
probidade, sendo especialmente necessaria sua presenga — na qualidade de Orgdo
rigorosamente juridico — diante da inexisténcia de obrigatoriedade de formagao juridica para
seus membros.**®

E o entendimento de José Afonso da Silva também, para quem o Ministério Publico de
Contas € instituicdo autbnoma em relacdo aos demais ramos do Ministério Publico, repelindo
a tese de que seria mera representagdo do Parquet comum nos TCs, sendo esse 0
entendimento prevalecente no STF.*’

Em relagdo & autonomia (institucional) do Ministério Pdblico de Contas, ha sérias
divergéncias. Isto porque o STF, ao julgar a ADI n. 789,embora tenha reconhecido a
instituicdo como 6rgdo de extracdo constitucional, estabeleceu que o MPC estaria inserido na
“intimidade estrutural” das Cortes de Contas, as quais seria vinculado administrativamente.
N&o obstante, reconhecera as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas aos seus
Procuradores pela propria Constituicdo, que seriam vocacionadas & protecdo deles no
desempenho de suas atividades junto as Cortes de Contas, submetendo os membros do
Parquet especial, de acordo com o art. 130 da CR, ao mesmo estatuto juridico que rege, no
que concerne a direitos, vedagdes e forma de investidura no cargo, os membros do Ministério

Plblico comum.*®® Este posicionamento foi reiterado nas ADIs n. 160,'*° 2.884'%° e 2.378.%%

1% BRITTO, Carlos Ayres. Ministério Piblico da Uni&o e do Tribunal de Contas: 6rgdos distintos. Revista de
Direito Publico, n. 69, jan./mar. 1984, p. 32-44.

1% BRITTO, 1984. p. 43.

157 SILVA, José Afonso. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas. In: PEREIRA, Claudia Fernanda
de Oliveira (Org.). Controle externo: temas polémicos na visdo do Ministério Publico de Contas. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 28.

%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Adin. Lei n. 8.443/92. Ministério Piblico junto ao TCU.

Instituicdo que ndo integra o Ministério Publico da Unido. Taxatividade do rol inscrito no art. 128, 1, da

Constituicdo. Vinculagdo administrativa a Corte de Contas. Competéncia do TCU para fazer instaurar o

processo legislativo concernente a estruturacdo organica do Ministério Publico que perante ele atua (cf, art.

73, caput, in fine). Matéria sujeita ao dominio normativo da legislacdo ordinaria. Enumeracdo exaustiva das

hipo6teses constitucionais de regramento mediante lei complementar. Inteligéncia da norma inscrita no art.

130 da Constituicdo. Acdo Direta improcedente. Acorddo na acgdo direta de inconstitucionalidade n. 789.

Autor: Procurador-Geral da Republica. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF 26 maio 1994. Diario da

Justica, 19 dez. 1994.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). 1 - Ministério Pablico Especial junto aos Tribunais de Contas.

Né&o Ihe confere, a Constituicdo Federal, autonomia administrativa. Precedente: ADI 789. Também em sua

organizagdo, ou estruturalmente, ndo é ele dotado de autonomia funcional (como sucede ao Ministério

Publico comum), pertencendo, individualmente, a seus membros, essa prerrogativa, nela compreendida a

plena independéncia de atuacdo perante os poderes do Estado, a comecar pela Corte junto a qual oficiam

159
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Percebe-se, pois, que a referida decisdo, a0 mesmo tempo que assegurou as garantias
subjetivas aos membros do MPC, para lhes preservar a independéncia funcional, retirou da
instituicio a autonomia necesséria a efetivacio dessas garantias individuais. E dificil admitir
que ndo sejam interligadas a autonomia institucional e a independéncia funcional do membro
ministerial, de modo a comporem um todo voltado ao exercicio eficaz da funcéo ministerial.
De igual forma ocorre com o Ministério PUblico comum, o Poder Judiciario e os préprios
Tribunais de Contas, ndo se cogitando atribuir apenas aos seus respectivos membros a
independéncia funcional, sem dotar as respectivas instituicdes que integram de autonomia
administrativa e financeira.

Observe-se que mesmo com tais garantias de ordem institucional ndo sdo raras as
vezes em que se intenta constranger a atuacgdo independente dos membros ministeriais pela
via do cerceamento da autonomia administrativa e financeira da instituicdo. Apenas para
exemplificar, cita-se situagdo ocorrida recentemente no Estado de Alagoas e amplamente
divulgada. Ap6s a investigacdo do Ministério Publico Estadual (em conjunto com o
Ministério Publico de Contas) foram ajuizadas acBes na Justica estadual, que resultaram no

afastamento de diversos parlamentares da Mesa Diretora da Assembleia Legislativa, sob a

(Constituicdo, artigos 130 e 75). 2 - Tribunais de Justica. A eles proprios compete (e ndo ao Governador) a
nomeacdo dos Desembargadores cooptados entre os Juizes de carreira (Constituicdo, art. 96, I, c).
Precedentes: ADI 189 e ADI 190. Inconstitucionalidade da previséo, pela Carta estadual, de percentual fixo
(4/5), para o preenchimento das vagas destinadas aos oriundos da magistratura, pela possibilidade de choque
com a garantia do provimento, do quinto restante, quando ndo for maltiplo de cinco o nimero de membros do
Tribunal. Inconstitucionalidade, por igual, da dispensa de exigéncia, quanto aos lugares destinados aos
advogados e integrantes do Ministério Publico, do desempenho de dez anos em tais atividades. Decisdes
tomadas por maioria, exceto quanto a prejudicialidade, por perda de objeto, dos dispositivos transitorios
referentes a instalacdo da Capital e a criacdo de municipios do Estado do Tocantins. Acérddo na agdo direta
de inconstitucionalidade n. 160. Autor: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Relator: Min.
Octavio Gallotti. Brasilia, DF, 23 abr. 1998. Diario da Justica, 20 nov. 1998.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Acdo Direta De Inconstitucionalidade. A questdo pertinente ao
Ministério Publico Especial junto ao Tribunal de Contas estadual: uma realidade institucional que ndo pode
ser desconhecida. Consequiente impossibilidade constitucional de o Ministério Publico Especial ser
substituido, nessa condi¢do, pelo Ministério Publico comum do Estado-Membro. Acdo direta julgada
parcialmente procedente. Os Estados-Membros, na organizacdo e composicdo dos respectivos Tribunais de
Contas, devem observar o0 modelo normativo inscrito no art. 75 da Constituicdo da Republica. Acorddo na
acdo direta de inconstitucionalidade n. 2884. Autor: Partido Progressista. Relator: Min. Celso de Mello.
Brasilia, DF, 2 dez. 2004. Diario da Justica, 20 maio 2005.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Ministério Pablico Especial junto ao Tribunal de Contas do
Estado. Instituicdo que ndo integra o Ministério Pablico comum do Estado-Membro. Conseqiente
inaplicabilidade, ao Ministério Publico Especial, das clausulas constitucionais, que, pertinentes ao Ministério
Publico comum, referem-se a autonomia administrativa e financeira dessa instituicéo, ao processo de escolha,
nomeacao e destituicdo de seu procurador-geral e a iniciativa de sua lei de organizacdo. Alcance e significado
do art. 130 da Constituicdo da Republica. Transgressdo desse preceito constitucional pelo Estado de Goias.
Inconstitucionalidade do § 7° do art. 28 da Constituicdo Estadual, na redacdo dada pela EC n° 23/1998
promulgada pela Assembléia Legislativa local. A¢do Direta julgada procedente. Acorddo na acdo direta de
inconstitucionalidade n. 2378.Autor: Procurador-Geral da Republica. Relator: Min. Mauricio Corréa, Relator
p/ Acorddo: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF, 19 maio 2004. Diario da Justiga Eletronico, 5 set. 2007.
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suspeita de malversacdo de recursos publicos, bem como a realizagdo de busca e apreensdo na
sede do Poder Legislativo. Poucos meses apds o ocorrido, em iniciativa sem precedentes, o
Parlamento, ao apreciar a proposta de lei orgamentéria enviada pelo Poder Executivo, decidiu
por reduzir o valor destinado no orcamento ao Ministério Publico Estadual, definido
anteriormente em conjunto com os demais Poderes, resultando, surpreendentemente, em
quantia menor do que a prevista no exercicio financeiro anterior.®?

Destarte, ndo obstante a relevancia da decisdo do STF, diversos doutrinadores
compreendem a questdo de outra forma. José Afonso da Silva defende que o MPC possui dita
autonomia como decorréncia do fato de ser Orgdo de extracdo constitucional. Sua
configuracdo juridico-institucional Ihe confere, segundo o autor, fisionomia institucional
propria. Assere ser o signo linguistico junto, previsto no art. 130 da CF, indicador de
proximidade, mas fora, afastando a ideia de integragdo. Cita, a titulo de exemplo, a previsdo
da Lei complementar n. 75/93, da atuacéo do Procurador-Geral da Republica junto ao STF
(art. 46) ou do Procurador-Geral do Trabalho junto ao Tribunal Superior do Trabalho (art. 90).
Ao mencionar no art. 130 da CR os membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de
Contas, teria mencionado instituicdo que ja existia no ordenamento juridico, conforme
referido anteriormente, desde o século retrasado. Para o autor, deve-se assegurarem favor da
instituicho MPC autonomia administrativa como condi¢do necessaria ao exercicio pleno da
independéncia pelos membros do Parquet especial.*®®

Neste sentido, igualmente, é o posicionamento de Uadi Lammégo Bulos, para quem o
MPC, tal como o Ministério Publico comum, seria dotado de autonomia institucional.
Assevera que, interpretado literalmente apenas o art. 130 da CR, ndo possuiria tal autonomia,
mas numa interpretacdo sistémica, & luz do principio da eficicia integradora, deveria o

dispositivo ser cotejado com outros, a exemplo dos arts. 73, § 2° inc. I, e 127, inc. l e I, da

162 A respeito desses fatos, consultar: JUSTICA determina afastamento dos integrantes da mesa diretora da ALE.
G1 Alagoas, Maceid, 31 out. 2013. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/al/alagoas/noticia/2013/10/justica-determina-o-afastamento-dos-integrantes-da-mesa-
diretora-da-ale.html>. Acesso em: 14 fev. 2014; JUSTICA de Alagoas determina busca e apreensdo na
Assembleia  Legislativa. Gl  Alagoas, Maceid, 1  nov. 2013. Disponivel  em:
<http://gl.globo.com/al/alagoas/noticia/2013/11/justica-de-al-determina-busca-e-apreensao-na-assembleia-
legislativa.html>. Acesso em: 14 jan. 2014; MUTIIS, Fabiana de. MP de Alagoas considera ilegal reducéo do
orcamento feito pela ALE. G1 Alagoas, Macei6, 28 jan. 2014. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/al/alagoas/noticia/2014/01/mp-de-alagoas-considera-ilegal-reducao-do-orcamento-
feito-pela-ale.html>. Acesso em: 14 fev. 2014; e ASSOCIACAO NACIONAL DOS MEMBROS DO
MINISTERIO PUBLICO (CONAMP). Nota de reptdio. Noticias, Brasilia, DF,30 jan. 2014. Disponivel em:
<http://www.conamp.org.br/Lists/Notcias/DispForm.aspx?1D=2880>. Acesso em: 14 fev. 2014.

163 SILVA, José Afonso. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas. In: PEREIRA, Claudia Fernanda
de Oliveira (Org.). Controle externo: temas polémicos na visdo do Ministério Publico de Contas. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 29-31.
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CF. Disto resultaria, para o autor, a atribuicdo ao MPC da capacidade de livre exercicio
funcional, capacidade de autoadministracdo, capacidade de auto legislagdo, capacidade
orcamentério-financeira e capacidade de auto-organizagéo.'*

Questdo importante suscitada por Pontes de Miranda, a respeito do Ministério Publico
de Contas, € que as respectivas regras juridicas ndo seriam propriamente de organizacdo do
Tribunal de Contas. Para o jurista, & luz do texto constitucional de 1967/1969, cuja disciplina
era menos abrangente do que a atual, “o Ministério Publico perante o Tribunal de Contas ndo
é parte do Tribunal de Contas”.'®®

Juarez Freitas, igualmente, defende a autonomia da instituicdo do Ministério Publico
de Contas mediante a aplicacdo do art. 127, § 2°, da CF, ndo admitindo o afastamento do
regime auténtico do Ministério Publico comum. Defende a cumulatividade da autonomia da
instituicdo com a independéncia funcional, a fim de ser assegurada a mais ampla autonomia
dos agentes. O autor, inclusive, vislumbra no julgado do STF na ADI n. 328-3 a evolugéo no
entendimento da Corte, que teria passado a atribuir a autonomia também & instituicdo e ndo
apenas aos seus membros, ao se mencionar, no voto do relator, que o MPC seria 6rgdo dotado
de estrutura prépria.®® Contudo, a rigor, no referido julgado, o objeto da demanda era a
possibilidade de Procuradores da Fazenda virem a exercer a atividade ministerial perante o
Tribunal de Contas do Estado. O STF, na ocasido, acertadamente, definiu tratar-se de carreira
especifica, a ser provida mediante concurso publico proprio, sendo vedada a transmigracéo de
servidores de outras carreiras para atuarem no MPC.**" No entanto, ndo se pode afirmar com
seguranca ter havido alteragdo no entendimento consagrado desde a ADI n. 789.

O tema sera em definitivo delimitado no ambito da Suprema Corte por ocasido da

apreciacdo da ADI n. 4.725, na qual se discutird a constitucionalidade da concessdo de

164 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. 10. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva. p. 1211-

1213.

MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de
1969. 2. ed. rev. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973.p. 256.

FREITAS, Juarez. Ministério Publico de Contas. Parquet Especial. Autonomia e o principio irrenunciavel e
indisponivel da independéncia funcional. CF, art. 130 - alcance e significado. Vitaliciamento. Disciplina e
avaliacdo pelo proprio MP de Contas. Caso especial dos primeiros membros. Atividade de corregedoria
exclusiva e intransferivel dos membros da Carreira do MP de Contas. Escolha do Procurador-Geral.
Obrigatoria lista triplice dentre integrantes da Carreira. Parecer, Porto Alegre, 2 set. 2009. Disponivel em:
<http://www.tce.ba.gov.br/mpc/manifestacoes-do-mpc/pareceres/51-ministerio-publico/doutrina> e em
<http://mpc.tce.am.gov.br/wp-content/uploads/Parecer_Juarez_Freitas.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2014.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Acéo direta de inconstitucionalidade. Constitui¢do do Estado de
Santa Catarina. Dispositivo segundo o qual os Procuradores da Fazenda junto ao Tribunal de Contas
exercerdo as fungdes do Ministério Publico. Inadmissibilidade. Parquet especial cujos membros integram
carreira autbnoma. Inconstitucionalidade reconhecida. Acérddo na acdo direta de inconstitucionalidade n.
328. Autor: Procurador Geral da Republica. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, DF, 2 fev. 2009.
Diario da Justica Eletrénico, 5 mar. 20009.
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autonomia administrativa, financeira e orcamentaria ao Ministério Publico de Contas de
Roraima, por meio de emenda & Constituicdo do Estado.'®®

Além disso, em recente decisdo, o0 Conselho Nacional do Ministério Publico também
deu valiosa contribuicéo a respeito da definigdo dos principais aspectos juridicos relacionados
ao MPC. Ao responder & consulta n. 843/2013-39, formulada pela Ampcon, questionando se o
Ministério Publico de Contas e seus membros estariam sujeitos ao controle do CNMP,
reconheceu em favor do MPC a natureza juridica de 6rgdo do Ministério Pablico brasileiro,
cuja atuacdo extrajudicial ndo o descaracterizaria como tal, mas apenas o identificaria como
6rgdo extremamente especializado. No acorddo, relatado pela Conselheira Tais Schilling
Ferraz, reconheceu-se a necessidade de se acompanhar a gradual aquisicdo de autonomia
administrativa e financeira pelo MPC, de molde a assegurar o pleno e independente exercicio
de suas atividades pelos seus membros. Tragou, inclusive, um paralelo com o Ministério
Publico Eleitoral, que, além de ndo estar previsto no art. 128 da CF, ndo disporia de estrutura
nem de quadro permanente de membros, mas que ndo tem questionada a sua natureza juridica
ministerial. Desta forma, a vinculacdo de indole histérica do MPC aos TCs ndo poderia
conduzir ao entendimento pela descaracterizagcdo do MPC como 6rgdo ministerial, até porque
a dependéncia maior ou menor em relacdo aos tribunais j& fora vivenciada pelos demais
6rgéos do Ministério Pdblico.®

De mais a mais, a presenca de um 6rgdo ministerial atuando junto aos Tribunais de
Contas confere & atuacdo dessas Cortes maior legitimidade, porquanto, assim como ocorre no
Poder Judiciario, a atividade é desenvolvida em paralelo com a atuagdo de um O6rgédo
autbnomo e independente cujo compromisso é com a defesa da ordem juridica e do regime
democrético.

Segundo Monique Cheker, a especialidade da matéria objeto de apreciacdo pelos
Tribunais de Contas tornou obrigatéria a previsdo de um drgdo do Ministério Publico

independente, destinado a defesa de uma ordem juridica especifica, bem como do regime

188 SUSPENSO julgamento de ADI que discute autonomia do MP de Contas de RR. Noticias STF, Brasilia, DF,
21 mar. 2013. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=203201>. Acesso em: 14 fev. 2014.

169 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP). Ministério Plblico junto aos Tribunais de
Contas. Consulta. Controle externo pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. Natureza juridica.
Funcdes institucionais. Garantias e vedagGes dos membros. Autonomia funcional ja reconhecida. Autonomia
administrativa e financeira em processo de consolidagdo. Consulta respondida positivamente. Acorddo na
consulta n. 843/2013-39. Autora: Associacdo Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON).
Relatora: Tais Schilling Ferraz. Brasilia, DF, 7 ago. 2013. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 14 ago. 2013.
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democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, especialmente relacionados
ao controle contabil, financeiro e orgamentario da Administragéo Publica.™

Para a autora, deve o Parquet especial manifestar-se verbalmente ou por escrito em
todas as matérias submetidas a decisdo das Cortes de Contas, relacionadas as finalidades
institucionais do MPC; promover a defesa da ordem juridica, inclusive para requerer o
sequestro de bens dos responsaveis; dar conhecimento a Corte de infragdo penal ou violagéo
de norma legal de que tenha conhecimento no exercicio de suas atribuicBes; remeter as
demais autoridades cdpias de pecas para a efetividade da legislagdo vigente. Ressalta que a
atuacdo do MPC pode se dar tanto como custos legis quanto interessado, ao provocar a
atuacdo da Corte.*"

Demais disso, a luz da teoria dos poderes implicitos,*’? Cheker defende a utilizagéo
pelos membros do MPC dos instrumentos previstos nas respectivas leis organicas, sem 0s
quais nao seria possivel exercer com fidelidade seu mister. Para a autora, a referida teoria,
inspirada do caso paradigmatico McCulloch versus Maryland, julgado pela Suprema Corte
americana em 1819, estabelece que as competéncias e poderes estabelecidos na Constituicdo
ndo devem ser interpretados como se estivessem detalhados de forma especifica e exauriente,
mas se reconhecendo que as competéncias e atribuicdes dos drgdos e agentes publicos
alcancam todos os poderes necessarios e apropriados ao seu efetivo exercicio. Desta forma,
seriam instrumentos necessarios ao exercicio da fungdo ministerial o poder de requisitar
documentos, informacdes, exames e pericias a autoridades; requisitar servicos temporarios de
servidores e meios materiais necessarios a realizagdo de atividades especificas; requisitar
informacGes e documentos a entidades privadas; realizar inspecbes e diligéncias

investigatdrias; dispor de livre acesso a qualquer local puablico ou privado; expedir

0 CHEKER, Monique. Ministério PGblico junto ao Tribunal de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2009.p.
240-243.

1 CHEKER, Monique. Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2009.p.
243-244.

172 Essa teoria j& foi utilizada pelo STF, ao apreciar 0 mandado de seguranca n. 24510, sendo expressamente
invocada nos votos dos Min. Gilmar Mendes e Celso de Mello. No caso discutia-se a possibilidade de o TCU
emitir provimentos cautelares para determinar a suspensdo de certame, independentemente de expressa
previsdo no texto constitucional. Segundo o Min. Celso de Mello, a atribuicdo de poderes explicitos supde
que se reconheca ao TCU a titularidade de meios voltados a utilizagdo das medidas cautelares necessarias
para assegurar a efetividade de suas deliberagdes finais, neutralizando casos de lesividade atual ou iminente
ao erario. Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Procedimento licitatorio. Impugnacao.
Competéncia do TCU. Cautelares. Contraditorio. Auséncia de instrucdo. Acérddo no mandado de seguranca
n. 24510. Impetrante: Nascimento Curi Advogados Associados. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido.
Relator: Min. Ellen Gracie. Brasilia, DF, 19 nov. 2003. Diario da Justica, Brasilia, DF, 19 mar. 2004.
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notificagBes e intimacdes; ter acesso a banco de dados de carater publico ou relativo a servigo
de relevancia publica; e requisitar apoio de forca policial.*"®

Cumpre ao Ministério Publico de Contas zelar também pela observancia dos direitos e
garantias fundamentais nos processos de contas, em especial o respeito ao devido processo
legal, ao contraditdrio e & ampla defesa.

Nenhum outro 6rgdo que ndo integre o Poder Judiciario atua com a participacdo
obrigatoria do Ministério Publico como custos legis. Isso confere as decisfes das Cortes de
Contas uma caracteristica Unica a diferencia-las dos demais drgéos que proferem decisdes
administrativas em geral, aproximando-a dos Tribunais judiciais. A auséncia de atuagdo
ministerial, portanto, deve ser interpretada como causa de nulidade, pois viola disposicdo

constitucional expressa a exigir a atuagdo do Ministério Publico perante tais Cortes.

% CHEKER, Monique. Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p.
244,
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3 POLITICAS PUBLICAS E O CONTROLE PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Inicialmente, serd examinado o conceito de politicas publicas, a partir do estudo de
diversos autores, para, em seguida, compreender-se como pode ocorrer o controle sobre tais
fenbmenos, bem assim suas criticas. Como ndo poderia ser diferente, a analise tratard do
controle judicial de politicas publicas, visto que esse tema foi especificamente estudado pela
doutrina brasileira apds a Constituicdo de 1988, fornecendo material importante para o
presente trabalho.

Ao final, a partir da definicdo do que s&o politicas publicas e de como seu controle
pode ocorrer, serd apurado como ocorre a atuacdo dos Tribunais de Contas neste contexto,
fazendo uso do estudo realizado no capitulo anterior. Sera comparada a atuacdo judicial sobre
politicas publicas em relacéo a atuacdo dos TCs, a fim de se identificar eventuais vantagens e

se h4 a efetiva contribuicdo das Cortes de Contas para a concretizacéo de politicas publicas.
3.1  Definicéo de Politicas Publicas

Para o atendimento do escopo deste trabalho j& foi alcangado o primeiro objetivo, com
base no estudo do papel constitucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Neste instante, €
preciso avancar para compreender o que sdo as politicas publicas, como condicdo para a
analise do papel de tais Cortes no controle delas.

A principio, seré objeto de estudo a obra de Maria Paula Dallari Bucci*’* — nas quatro
subsecBes seguintes —, a quem se dard especial atencdo por ter almejado, por meio de vasta
producdo doutrindria, compreender, do ponto de vista juridico, o que s&o politicas publicas,
sem prejuizo de abordar, também, a contribuicdo de outros autores sobre o tema, no intuito de

fornecer uma visdo ampla do fenémeno.

174 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002;

. O conceito de politica pablica em direito. In: (Org.). Paliticas publicas: reflexdes sobre o

conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-49; BUCCI, Maria Paula Dallari. Notas para uma

metodologia juridica de analise de politicas pablicas. In: FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Julio César dos

Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Org.). Politicas publicas: possibilidades e limites. Horizonte: Férum,

2008. p. 225-260; BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas
publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
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3.1.1 Politicas publicas e o direito pablico

A definicdo juridica de politicas publicas ndo é tema novo, nem foram poucas as
tentativas de Ihe atribuir um conceito. Em quatro obras dedicadas ao tema, Maria Paula
Dallari Bucci enfrentou diversos aspectos relacionados as politicas publicas, inclusive a
tentativa — frustrada — de formular um conceito juridico.

Na primeira obra, ora analisada,'”™ Maria Paula Dallari Bucci buscou transformar
metodologicamente o direito administrativo, de modo que no lugar do ato administrativo,
servico publico ou outras categorias singulares, fosse a politica publica o referencial,
transformando-a em um instituto juridico propriamente dito. Questiona se seria possivel
propor uma nova organizacdo do direito publico em torno da ideia de politica puablica,
vinculando a acdo administrativa aos fins decididos de forma politica e devidamente
qualificada como tal pelo direito.

Para a autora faltaria um parametro de limites positivos, um referencial mais completo
ou consistente acerca de quais sdo as diretrizes para as escolhas abertas ao administrador
publico. Esta lacuna poderia ser ocupada pelas politicas publicas juridicamente qualificadas.
Deste modo a definicdo de interesse publico deixaria de caber isoladamente ao agente
publico, mas decorreria de uma op¢éo consciente dos cidad&os, da procura de metas coletivas
e definidas, opcéo informada pelo conhecimento dos meios disponiveis para o alcance de tais
metas, que a elas passariam a estar vinculados.

Disso pode-se inferir que para a autora o foco nas politicas publicas teria como
justificativa fornecer limites positivos a discricionariedade, de modo a guarnecer o gestor com
opgoes e ndo apenas limitagoes.

A partir da definicdo dos contornos entre os limites positivos e negativos o direito
administrativo teria, para Bucci, o seu ambito de agdo redefinido no espago entre as
proposicoes legais e a execugdo das politicas. O desafio atual seria a coordenacdo para a
execucdo das politicas, pois haveria uma profusdo de leis e normas de cunho declaratério que
ndo encontram eficacia. O “poder coativo” se perderia no espaco estatal entre 0s momentos da
deciséo e execucdo.

Embora na referida obra ndo tenha sido seu objeto principal construir uma definigdo

de politicas publicas, mas a rearticulacdo do direito pdblico em torno da ideia de politica

5 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.
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publica, para as finalidades do seu trabalho propds um conceito, como sendo “programas de
acdo governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados”.*"®

Ao intentar a construgdo de um conceito de politica pablica em direito, a autora relata
as dificuldades da empreitada. Por ver na politica pablica um construto social e um construto
de pesquisa, suas fronteiras teriam sempre um componente aleatorio. Além disso, alerta que
as omissdes também podem desempenhar um papel relevante na definicdo de uma politica
publica.

Partindo da distingdo de Dworkin entre politicas e principios, no sentido de que as
argumentacdes juridicas daquelas tenderiam a estabelecer uma meta ou finalidade coletiva,
enquanto a dos principios um direito individual, v& nisso um caminho para superar a norma
geral e abstrata como referéncia central do aparelho burocrético e introduzir no direito publico
o conceito de politica ptblica como programa de acéo.'”” N&o obstante, afirma que o modelo
das politicas publicas proposto ndo resultaria na exclusdo do da legalidade, mas a convivéncia
com este. Em sua proposta, a realizacéo de politicas publicas deve observar os parametros de
legalidade e de constitucionalidade, implicando que devem ser reconhecidos pelo direito e
gerar efeitos os atos e omissdes que a integrarem.

Politica publica ndo se confundiria com as categorias normas e atos juridicos, mas,
inovando na tradicdo juridica, a sua nocdo operacional se aproximaria do conceito de
atividade, entendida como conjunto organizado de normas e atos voltados & concretizacdo de
um fim estabelecido.

Outro aspecto relevante seria a auséncia de um padréo juridico uniforme e claramente
apreensivel pelo ordenamento juridico, decorrente das diversas formas como a figura das
politicas publicas é referida na legislagdo, além da existéncia de programas instituidos por
atos administrativos ou pela combinagdo de atos administrativos.

Embora com ela ndo se confunda, a autora vé uma aproximagéo entre as nogdes de
politica publica e plano. Isto porque nem sempre a politica publica se exprime no instrumento
juridico do plano, que € a lei, na qual sdo estabelecidos os objetivos da politica, 0s

instrumentos institucionais de sua realizacdo e outras condi¢des para implementa-la.

6 BUCCI, 2002.p. 241.
Y7 BUCCI, 2002.p. 253.
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Ademais, destaca que para a compreensdo das politicas publicas seria necessario
entender também o regime das finangas publicas, devendo o Estado planejar seu orgamento
anual e suas despesas de capital e programas de duragdo continuada.

Outra visdo importante trazida por Bucci é a compreensdo das politicas publicas como
“processo ou conjunto de processos que culmina na escolha racional e coletiva de prioridades,
para a definicdo dos interesses publicos reconhecidos pelo direito”.*”® Neste sentido, de
processo de formacéo do interesse publico, teria ligagdo com o tema da discricionariedade,
sendo determinado interesse reconhecido como publico quando assim for qualificado pela lei
ou pelo direito, da mesma forma que no processo de formag&o da politica publica como dado
de direito, sancionando “determinados fins e objetivos, definindo-os legitimamente como a
finalidade da atividade administrativa”.*”

Desta forma, defende que as politicas puablicas seriam uma forma de controlar
previamente a discricionariedade, porquanto se exige a apresentagdo dos pressupostos
materiais informadores da decisdo. V& como propicio o processo de elaboracdo da politica
publica para explicitar documentos e pressupostos da atividade administrativa, viabilizando o
controle posterior dos motivos.

Para afastar o obstaculo da participacdo dos cidaddos na administragdo e permitir o
contraste pleno das atividades administrativas, entende ser necessario que o conceito de
processualidade seja aberto em trés momentos. O primeiro — formagdo — consiste na
apresentacdo dos pressupostos técnicos e materiais. Em seguida, o da execucdo,
compreendendo as medidas administrativas, financeiras e legais de implementacdo do
programa. Por fim, o da avaliagdo, seria 0 terceiro momento do processo de atuacdo da
politica publica, no qual se daria a apreciacdo de seus efeitos, sociais e juridicos, & luz do
contraditério, de cada uma das escolhas possiveis em vista dos pressupostos invocados.'*°

Destaca Bucci, ainda, que a conexdo das politicas puablicas com o direito
administrativo se da pelo fato de que as diretrizes da politica e 0s objetivos de um programa
ndo sdo principios de acéo, mas vetores para implementagdo concreta de determinadas agdes
que levardo a resultados desejados. Desta forma, os atos, contratos, regulamentos e operagdes
materiais, mesmo em relagdo as competéncias discricionarias, ndo devem exprimir uma

decisdo isolada e pessoal do agente publico, mas “escolhas politicamente informadas que por

78 BUCCI, 2002.p. 264.
9 BUCCI, 2002.p. 264.
180 BUCCI, 2002.p. 266.
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essa via demonstrem os interesses publicos a concretizar”.*®* Assim, a formulagéo da politica
seria um processo, e 0s programas de agdo do governo as decisdes decorrentes desse processo.

Em relagdo a competéncia para formular politicas puablicas, Bucci destaca ser
relativamente tranquilo o entendimento de cumprir ao Poder Legislativo estabelecer as
grandes linhas, as diretrizes, os objetivos, as opgdes politicas, sob a forma de leis, para
execucdo pelo Poder Executivo. N&o obstante, ressalta que o carater diretivo dos planos ou
programas enseja deixar uma parcela da atividade de formacéo da politica publica a cargo do
Poder Executivo, de modo que a nitidez entre os dois centros de atribui¢fes ndo é téo precisa
por ocasido da realizagdo concreta delas. Assim, embora programas de longo prazo, cuja
realizagdo ultrapassem um governo, demandem leis de plano, a fim de conciliar o principio
republicano e democrético com as demandas da estabilidade e governabilidade, os programas
de acdo ou programas de governo, a seu ver, ndo podem ser impostos pelo Legislativo ao
Executivo. Assevera ser mais adequado, hoje, diante do fenémeno da normatividade do
Executivo, pensar na realizagdo das politicas publicas pelo Poder Executivo, por sua propria
iniciativa, seguindo diretrizes e limites estabelecidos pelo Poder Legislativo.

Bucci aborda também o problema da justiciabilidade das politicas publicas, diante da
interpenetracdo das atividades legislativa, governativa e executiva. Questiona se o cidadao
teria direito de exigir judicialmente a execucdo de politicas publicas e a prestacéo de servigos
publicos, e como o Judiciario poderia provocar a execucao de tais politicas. Traz inicialmente
trés casos de agdes civis publicas voltadas a protecdo do meio ambiente, especificamente para
obrigar o poder publico ao tratamento de efluentes da rede publica de esgoto antes do despejo
em rios e em manancial de abastecimento da cidade. Segundo a autora, o controle nesses
casos seria descabido, pois teria o Judiciario discriminado entre tantas urgéncias da
comunidade, escolhendo uma dentre varias para que fosse atendida, sem cabimento na ordem
politico-social. Entende que a Administracdo ndo poderia fazer nada que ndo estivesse contido
em seus recursos e segundo as previsdes programaticas e orgamentarias. Dos julgados destaca
a controvérsia a respeito do significado da discricionariedade administrativa, oscilando ora
como liberdade de escolha de prioridades, ora como possibilidade de escolha de meios para
realizar a finalidade da lei.®

Outra abordagem interessante da-se em relacéo a forma de controle possivel nos casos

de acBes administrativas feitas com base numa politica publica pressuposta, um “ndo-plano”.

181 BUCCI, 2002. p. 267-268.
182 BUCCI, 2002.p. 272-278.
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Como exemplo, traz o caso do MEC que, por meio do seu Conselho Nacional de Educagéo,
teria contrariado a exigéncia legal que estabelece a obrigatoriedade de, no minimo, um terco
de mestres e doutores no corpo docente das universidades (art. 52, inc. 11, da Lei n. 9.394/96),
com base na “politica de diversificacdo” do sistema de ensino superior brasileiro, ndo
formalizada em nenhuma norma ou documento juridico.

A partir dai, defende ser possivel considerar a existéncia de uma categoria de

“politicas publicas ndo escritas”, revelada ndao em documentos oficiais, mas “no
estrangulamento de verbas orcamentérias, no blogueio de contratacbes de pessoal, no
congelamento de salarios, na canalizacdo de verbas para setores concorrentes”.'®® Sem
apontar respostas, questiona como se daria o controle nesses casos.

Importante indicar, entre as conclusdes da autora, a reafirmacdo da submissédo da
autoridade a lei e da submissdo da autoridade ao controle judicial, de resultados, politicos e
sociais, com vistas a uma satisfatoria prestacdo de contas pelo governo e administradores ao
povo. Defende uma legalidade mais vigorosa, menos dispersa por formalismos e mais
informada por uma dimensdo material. Desta forma, conclui que os controles posteriores
exercidos sobre a atividade administrativa pelo Ministério Publico, Tribunais de Contas e
Poder Legislativo devem dar énfase ao aspecto material dessa atividade, tendo por base o
processo de formagdo do interesse publico e o compromisso da Administragdo Publica com

esse processo.’®*
3.1.2 Um conceito juridico de politicas publicas

Em outro trabalho, Maria Paula Dallari Bucci dedicou-se especificamente a
formulagdo de um conceito juridico de politicas ptblicas.*®®

Partindo de uma definicdo provisoria, ampliada ao final de sua obra, a autora definiu
politica pablica como “programa de acdo governamental, visando realizar objetivos
determinados”, para fazer um panorama das expressdes juridicas de politicas publicas.'®

Aduz que no direito brasileiro existiria grande nimero de normas gerais, leis-quadro,
tendo por objeto instituir politicas setoriais, tais como a Politica Nacional do Meio Ambiente

(Lei n. 6.938/1981). Apesar de ela dispor sobre fins, objetivos, principios, diretrizes,

183 BUCCI, 2002. p. 277-278.

184 BUCCI, 2002. p. 279-280.

18 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In; BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Paliticas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 1-49.

186 BUCCI, 2006. p. 11-22.
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instrumentos e sistema, ndo tratou dos meios nem resultados ou metas a serem alcangados.
N&o obstante, entende ser possivel considerar como suporte de uma politica pablica por
organizar 0s meios estruturais para a concretizacdo das disposi¢Oes estabelecidas nos arts. 23,
inc. VI e VII, e 235 da CF/88.

Menciona também existirem leis que sem fazer mengdo expressa a politica realizam
concretamente o fim de uma politica publica, tal como a MP n. 213/04, convertida em Lei n.
11.096/2005, que instituiu o Programa Universidade para Todos, ao regulamentar a
imunidade do art. 195, 8 7°, da CF para entidades educacionais beneficentes e disciplinar a
isencdo tributéria para os demais participantes. Apesar de ndo estabelecer marcos temporais
ou resultados, concretizam um programa de inclusdo de alunos pobres em universidades
privadas, estabelecendo condicdes estruturais para o ingresso.*®’

Por ndo conter metas ou resultados, caracteristica definidora por exceléncia da politica
publica, segundo a autora, 0 que poderia ser sucedaneo disso é a “impressdo digital
governamental”, tratando-se de um programa com vetor nitido de inclusdo social via aumento
de oportunidade de acesso ao ensino. No entanto, do ponto de vista juridico, nada mais seria
que a regulamentacdo de hipdtese de imunidade para instituicdes beneficentes ou isengéo para
instituicbes com ou sem fins lucrativos, passando a assumir no sistema juridico fei¢do
permanente. Apés a implantacéo, nada indicaria que era uma politica publica, sendo uma lei
qualquer do ponto de vista do direito.*®

Dai avanca na defini¢do de politica publica como “um programa ou quadro de agéo
governamental, porque consiste num conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo
escopo é dar impulso, isto é, movimentar a maquina do governo, no sentido de realizar algum
objetivo de ordem pblica ou, na ética dos juristas, concretizar um direito”.*#°

No plano constitucional, o destaque inicial dado pela autora é para os instrumentos
orcamentarios: plano plurianual, lei de diretrizes orgamentérias e lei or¢amentéria anual,
consideradas as expressdes juridicas de politicas publicas, por exceléncia. Tal vocagdo ja
vinha desde o art. 2° da Lei n. 4.320/64, ao se referir a “politica econdmico-financeira” e a
“programa de trabalho do Governo” como razéo de ser da LOA.

No caso da salde ressalta a importancia da estruturacdo de prestagcdes estatais,

ordenada de forma inédita pela Constituicio no Sistema Unico de Salde, com vistas a

187 BUCCI, 2006. p. 13.
188 BUCCI, 2006. p. 13-14.
18 BUCCI, 2006. fl. 14.
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alcancar o nivel maximo de garantia proporcionado pelo sistema juridico. O SUS ndo seria
um programa que visa resultados, mas uma nova conformacéo, de tipo estrutural, com
objetivo de coordenar a atuacdo governamental em diversos niveis, para atingir as diretrizes
estabelecidas.

Outro exemplo de politica estaria na Emenda Constitucional n. 29/2000, que teria
assegurado recursos minimos para a saude. Bucci afirma ser inquestionavel tratar-se de
politica publica, por ser um programa com resultados definidos, pelo aumento da vinculacdo
de recursos a efetivacéo do direito a satde.

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéo

do Magistério, criado pela Emenda Constitucional n. 14/1996,'%

seria outro exemplo de
politica pablica com suporte constitucional. Neste fundo haveria a vinculacdo das receitas da
educagdo com vistas a universalizacdo do atendimento & educacdo fundamental e
remuneracdo condigna do magistério, estabelecendo melhorias da prestagdo do direito a
educacéo.

A autora também faz distincdo entre as politicas cujo horizonte seria amplo, de
décadas, chamadas politicas de Estado, e outras que seriam parte de um programa maior, as
politicas de governo. Se adotasse o critério do suporte normativo, as politicas previstas na
Constituicdo seriam com certeza de Estado e as legisladas provavelmente de governo.
Contudo, afirma Bucci, esse é um critério falho.

Em nivel infraconstitucional e infra legal, a autora da outros exemplos de politicas
publicas, como o Plano Diretor, Normas Operacionais Béasicas de Salde, diretivas adotadas
pela Unido Europeia e o decreto que instituiu o Plano Nacional de Saneamento.

Haveria também programas instituidos por atos administrativos ou que resultariam da
combinagdo desses atos. Cita como exemplo os sistemas de transporte municipal, cujo
formato juridico dos contratos de concessdo podem atender mais a&s companhias ou aos
usuérios de dnibus, conforme a politica publica de transporte municipal. Ainda a politica de
nacionalizagdo de insumos e bens, como a encomenda de plataformas de exploracédo de
petréleo pelo governo como incentivo & industria nacional e a criacdo de empregos,
consistiriam em politicas publicas. Essas situacfes seriam exemplos de soft law, em que a
atuacdo se faz ndo pela coercdo estatal, mas pela inducéo a agdo predefinida, como “Estado-

incitador”.

1% Depois tornou-se Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo, nos termos do art. 60 do ADCT.
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Em suma, Bucci afirma ser possivel tragar linha divisdria mais rigida entre as politicas
dos textos normativos e as politicas publicas, programas de agdo governamental despidos de
suas roupagens juridicas. Nem tudo que a lei denomina politica seria politica publica. A
exteriorizagdo da politica publica ndo teria padrdo juridico uniforme, dificultando o trabalho
sistematico. O objeto seria multiforme, com grandes &reas de intersegdo com outros dominios
cientificos.

Na conclusdo do referido trabalho, a autora formula uma proposta de conceito juridico
de politicas publicas, considerando que competiria a politica vislumbrar o modelo, contemplar
0s interesses, arbitrar conflitos, equacionar o tempo, distribuindo as expectativas, e ao direito
cumpriria conferir a expressdo formal e vinculativa. Sem embargo, considerando o principio
cléssico da legalidade, o Estado somente poderia agir com base em habilitacdo legal. Para
Bucci, a realizagdo de politicas publicas deve dar-se dentro dos pardmetros da legalidade e da
constitucionalidade, implicando o seu reconhecimento pelo direito e a geracéo de efeitos dos
atos e omissdes que constituem cada politica publica. O conceito de politica publica proposto
inicialmente por Bucci foi “politicas pUblicas sdo programas de agdo governamental visando
coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”. ***

Contudo, para a autora esse conceito carecia do aspecto processual. Transcrevendo
citacdo de John Kingdon, defende que a elaboracéo de politica é feita por um processo onde
h4, ao menos: (i) definicdo da ordem do dia/programa de trabalho (agenda); (ii) especificacdo
das alternativas das quais serd feita uma escolha; (iii) uma escolha de autoridade entre as
alternativas especificadas, como no processo legislativo ou numa deciséo presidencial; e (iv) a

implementacdo da decisdo. A partir dai a autora evoluiu seu conceito para:

Politica publica € um programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, pProcesso
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em que se espera o
atingimento dos resultados.**?

191 BUCCI, 2006.p. 38.
192 BUCCI, 2006.p. 39.
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O conceito é composto por trés elementos: acdo-coordenagao, processo e programa.

O elemento “programa” seria um termo equivoco e controvertido, a ponto de alguns
preferirem o uso de outputs da atividade politica, eliminando a necessidade de se adotar uma
forma especifica de acdo administrativa. Contudo, a utilidade do termo seria individualizar
unidades de acdo administrativa relacionadas aos resultados que se pretende alcancar. Na
literatura especifica, programa corresponderia ao conteido propriamente dito de uma politica
publica, o delineamento geral da politica.

Em seu ndcleo estariam os objetivos concretos da politica, e nas camadas internas os
elementos operacionais (instrumentos) e os elementos de avaliagdo. Nas camadas externas os
elementos instrumentais e procedimentais, os arranjos politico-administrativos, 0s meios
financeiros e outros recursos.

Para a autora, o direito financeiro brasileiro teria adotado a figura do programa como
base para a elaboragdo do orgamento nos termos do art. 25 da Lei n. 4.320/64.

A dimensdo material da politica publica estaria contida no programa, especificando os
objetos e 0s meios. Se bem construidos, devem apontar os resultados pretendidos, com o
respectivo intervalo de tempo. Esses pardmetros seriam Uteis para avaliar os resultados da
politica pdblica apds a sua implementagéo.

O programa conteria, portanto, os dados extrajuridicos da politica publica. Os
instrumentos de formalizacdo juridica da politica podem explicitar mais ou menos claramente
0s termos do programa. Quanto mais proximos estiverem, maior a condi¢do de efetivacdo
juridica da politica. A isso Bucci denomina “modelagem juridica”.'%®

Outra nota caracteristica da politica publica seria corresponder a um programa de
acdo. Nela ressalta-se a dimensdo da eficacia social, da efetividade. O seu ideal ndo se
esgotaria na validade, na conformidade de seu texto com o regramento juridico. O ideal seria
atingir seus objetivos sociais, obtendo determinados resultados em certo espaco de tempo.
Além disso, pensar em politica publica seria pensar em coordenacéo na atuacdo dos poderes
em seus diferentes niveis.

Bucci trata ainda do processo como sequéncia de atos voltados a um fim agregado ao
elemento do contraditério, conferindo no contexto da formulagdo de politicas publicas uma
inequivoca dimensdo participativa. Outro aspecto do elemento processual seria a consideracdo

sistematica do fator temporal.

198 BUCCI, 2006. p. 43.
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Ao final do segundo trabalho estudado, Bucci afirma ser dificil sintetizar num conceito
uma realidade multiforme como a das politicas publicas, que carrega elementos estranhos as
ferramentas conceituais juridicas, como dados econémicos, histéricos e sociais. A melhor
contribuicdo que se poderia dar é fornecer um conjunto de referéncias aos Poderes Executivo
e Legislativo na elaboracdo dos veiculos juridicos das politicas publicas, “modelizando” a
acdo administrativa.

A autora considera plausivel considerar que ndo haja um conceito juridico de politicas
publicas, mas apenas um conceito que serve aos juristas de guias para o entendimento das
politicas publicas. Ndo haveria propriamente um conceito juridico, pois as categorias de sua
estrutura conceitual sdo prdprias ou da politica ou da administracdo pablica. Conclui que se
ndo ha conceito juridico ha, certamente, uma metodologia juridica, cujas tarefas seriam
descrever, compreender e analisar as politicas publicas, concebendo as formas e processos

juridicos correspondentes.

3.1.3 Metodologia juridica de andlise de politicas pablicas e fundamentos para uma teoria

juridica das politicas pablicas

No terceiro trabalho estudado, Bucci aborda o tema da metodologia juridica de anélise
de politicas publicas.***

Logo no inicio desse trabalho a autora revela que, apesar da dedicacdo com um grupo
de pesquisadores a busca de um conceito juridico de politicas publicas, a empreitada restou
infrutifera, por se tratar de uma noc&o, por definicdo, interdisciplinar. Além disso, seria um
equivoco equiparar politica pblica e programa, pois, na piramide da teoria da administracao,
programas de acdo governamental seriam o ponto inferior mais baixo, inferior as estratégias e
as politicas. A partir dai passou a adotar um conceito, para uso em direito, estipulado como
“arranjos institucionais complexos”.'*

O objetivo do artigo de Bucci foi estabelecer uma metodologia ajustada ao trabalho
juridico a fim de compreender e descrever determinada agdo governamental de acordo com as
categorias do direito, analisando seu processo de formacdo e implementagdo. O sucesso dessa

metodologia juridica teria 0 conddo de esclarecer as formas de incidéncia dos controles,

18 BUCCI, Maria Paula Dallari. Notas para uma metodologia juridica de analise de politicas publicas. In:
FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Jalio César dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Org.). Politicas
publicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 225-260.

1% BUCCI, 2008.p. 226.
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judiciais ou ndo, sobre os elementos que integram a politica publica ou as omissdes a ela
relacionadas.

Parte da convicgdo de que a nocdo de politicas publicas é Gtil na compreenséo de
fendbmenos juridico-institucionais, sendo necessario estipular com qual sentido essa nogao
serd utilizada. Isto permitiria relacionar diversas componentes aparentemente diversas e um
trabalno mais prospectivo do que retrospectivo. A teoria do direito, nos moldes da
predominancia do direito privado, tem o foco dirigido ao momento da aplicagéo da lei. Ainda
estd por ser construida uma teoria geral do direito publico que analise e sistematize o que
ocorre no Estado antes da edicéo da lei ou o processo que leve a decisdo do projeto de lei,
bem como as mediacBes necessérias para a efetivagio das disposicées constitucionais.**

A autora destaca a abordagem multidisciplinar e o método para analise das
componentes juridicas, fixando premissas, premissas negativas e diretrizes metodolégicas.™’

A primeira premissa seria considerar as politicas publicas como arranjos institucionais
complexos, “expressos em estratégias ou programas de a¢do governamental, que resultam de
processos juridicamente regulados, visando adequar meios e fins”.**® Ou ainda um aglutinado
de dados e processos, arranjos que ndo estdo dados, mas sdo construidos pela observagdo. A
dificuldade seria recortar cada politica e estabelecer o que deve ser objeto do estudo.

Outra premissa é ter a decisdo governamental como problema central da anélise de
politicas publicas, considerando que as decisdes relevantes para a definicdo destas s&o
tomadas no seio do poder governamental, dependendo o balango da parcela que recai entre
Executivo e Legislativo de diversos fatores.

A terceira e Gltima premissa, considerando ser as politicas publicas um constructo de
pesquisa, consiste em adotar, para fins de analise, os arranjos institucionais que atendam aos
requisitos da acgéo racional, estratégica e em escala ampla como identificadores de politicas
publicas.

Assim, desloca-se do plano central da analise as situaces de ndo-acgdo, utilizadas
apenas em contraste ao objeto estabelecido como central. A estratégia, intrinseca a ideia de
politica publica, compreende a ag¢do do governo, numa direcdo definida racionalmente, os
passos em que se desdobra a agdo, certa clareza a respeito dos atores envolvidos e as relagdes

entre eles.

1% BUCCI, 2008. p. 248-250.
197 BUCCI, 2008. p. 250-258.
1% BUCCI, 2008. p. 251.
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Acrescenta, ainda, que as politicas publicas se caracterizam pela amplitude de escala,
excluindo-se as decisfes de alcance individual ou muito restrito, no que se refere aos
beneficiarios, situando-se no espaco intermediério entre as decisdes estruturais do processo de
planejamento e as decisfes de alcance individual ou de grupos, que caracterizam a atividade
jurisdicional tipica.

As premissas negativas apontadas por Bucci seriam trés. A primeira é que as politicas
publicas ndo poderiam e ndo deveriam ser reduzidas as decisdes juridicas com as quais se
relacionam, sendo equivoco toma-las como sinénimos de direitos sociais, de base
constitucional. Nem mesmo as medidas concretas de implementagdo do direito podem ser
qualificadas como tal. A excecio do SUS e do Fundeb, a Constituigio ndo conteria politicas
publicas, mas apenas direitos cuja efetivacdo, sim, se daria por meio delas. Logo, politica
pablica ndo seria sinbnimo de direito, nem se reduziria a disposic¢fes juridicas. Considera
como ponto de partida que 0s arranjos institucionais complexos considerados politicas
publicas sdo conformados pelo direito, mas a ele ndo se reduzem.

A segunda é que as politicas publicas permanecem como categoria de analise e
estruturacdo da atuagdo do Estado, mesmo superado o paradigma do Estado do bem-estar
social. Embora essa nogéo tenha sido forjada no contexto do Estado Social, esse paradigma
teria sido irreversivelmente incorporado ao modo de atuacdo do Estado pos-liberal.

A terceira e Ultima premissa negativa considera que as politicas publicas ndo se
reduziriam as politicas sociais. Bucci propde uma abordagem voltada indistintamente para
politicas de infraestrutura ou quaisquer outras em que haja a acdo do governo como condutora
de decisdes que venham a moldar relagdes com o mercado e a sociedade civil. N&o haveria,
do ponto de vista da estrutura e da dindmica juridicas, razbes para segregar as politicas
sociais. Seriam espécie do género de agBes governamentais baseadas em estratégia de
prestacdo de servicos, inducgdo e fomento, cujo enfrentamento metodoldgico é o mesmo.

Ao final, indica quatro diretrizes metodoldgicas, a comegar por ndo criar um direito
das politicas publicas. Afirma que justamente a maior riqueza seria permitir observar o
processo decisdrio sob diversas 6ticas combinadas, dentro e fora do direito. Demonstrando
mea-culpa, da razdo a critica por ter proposto inicialmente a reorganizagdo do direito publico
a partir da nocéo de politicas publicas, entendendo que estas ndo configuram um conceito
juridico.

Outra diretriz seria ndo tomar a nogdo de politica publica como categoria juridica,
porquanto seria uma armadilha conexa com a anterior e encapsularia a nocdo de politicas

publicas numa categoria juridica artificial.
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A terceira diretriz implica realizar aproximagdes com campos ou temas estabelecidos
na teoria juridica, como no direito econdémico, administrativo, financeiro e processual, sem
perder de vista aproximagdes com os temas correlatos da ciéncia politica e da ciéncia da
Administracdo Publica.

A (ltima diretriz consistiria em formular uma metodologia geral, a partir da
sistematizacdo de estudos de caso, com base na analise na estruturacdo e no funcionamento
juridico de politicas publicas selecionadas. Propde estudar, sob o prisma juridico, politicas
publicas voltadas & implementacdo do direito & saude, a educacdo, a assisténcia social, a
seguranga publica, dentre outras, comparando a institucionalizacdo de cada uma delas e
analisando estratégias juridicas de conformacdo e de implementacdo, a partir da observacéo
de experiéncias concretas.

Desta forma, entende que a ténica deve recair ndo sobre o direito subjetivo, 0 acesso
ao direito, como o de ter oportunidade de se educar, ter acesso a assisténcia a saude, mas a
forma de organizagdo das estruturas juridicas estatais que tornam eficaz o exercicio de tais
direitos. V& como praticamente obrigatoria a observagéo dos modelos concretos para a anélise

de politicas ptblicas.'®
3.1.4 Teoria juridica das politicas pablicas

Na quarta e mais recente obra de Bucci, a autora enfatiza a necessidade de se
estabelecer um meétodo como condicdo inafastavel para desenvolver um trabalho
sistematizado e estruturado de analise juridica de politicas publicas. Entende que a dificuldade
em se conceituar o fendbmeno, diante de seu carater complexo, multifacetado e
transdisciplinar, poderia ser superada pelo estudo sistemético baseado num método de anélise
juridica cujas premissas e diretrizes ja foram referidas anteriormente.?*

O objetivo da referida obra seria compreender governo enquanto instituicdo juridica,
pois, a seu ver, esse é o fundamento necessario para a elaboracéo de uma teoria das politicas
pablicas lastreada pelo direito. Propde, neste sentido, planos diversos de andlise, os quais
permitiriam confirmar a existéncia do poder como aspecto central do Estado, mas sem olvidar
outras influéncias em sua atuagdo. No plano mais pr6ximo, o microinstitucional, a categoria

epistemoldgica “processo” seria o referencial para compreender como as decisdes

199 BUCCI, 2008. p. 258.
20 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 289-290.
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governamentais seriam formadas e executadas. Numa distdncia maior, no plano
mesoinstitucional, a referéncia seria a categoria “instituicdes”, para a compreensdo da
dimensdo objetiva da agdo governamental, revelada nos arranjos institucionais, que tém
abrangéncia coletiva.”®*

Bucci assevera ainda, diante do fato de ndo existir uma esséncia ou traco identificador
universal do fendmeno politicas publicas, a importancia do desenvolvimento de um método
que contemple, complementarmente, a utilizacdo da deducédo e da inducéo, o pensamento por
problemas e a insercdo deles num sistema. A técnica do estudo do caso seria especialmente
adequada para esse exame, e 0 tratamento sistematizado de politicas publicas, mediante a
elaboracdo de conjuntos de casos comparaveis, teria 0 conddo de conferir profundidade ao
método. O material de analise deveria ser colhido em dois niveis, um primeiro para a
descrigdo precisa e a compreensdo do caso, e um segundo para o isolamento das variaveis e

observacéo dos efeitos de cada uma.?®?
3.1.5 Outros estudos relevantes sobre a definicdo de politicas publicas

Além de Bucci, outros autores também buscaram compreender o fenémeno das
politicas publicas e sua interligacdo com o direito. A contribuicéo de todos fornece elementos
imprescindiveis para a tentativa de defini-las.

Em estudo dedicado ao juizo de constitucionalidade sobre politicas publicas, Fébio
Konder Comparato acentua que o conceito de politica, no sentido de programa de acdo
(politica publica), somente seria objeto de atencdo recentemente porque antes da Revolugédo
Industrial, durante o periodo em que diversos conceitos juridicos habituais utilizados
habitualmente foram formados, aquele fendmeno era inexistente ou de menor importancia.?

Comparato distingue politica, como programa de acdo, de norma e de ato, asseverando
que ela — politica publica — engloba-os, consistindo numa atividade, ou seja, hum “conjunto
organizado de normas e atos tendentes & realizacdo de um objetivo determinado”.”* O
conjunto de normas e atos relacionado a determinada politica publica é, portanto, unificado
em torno da finalidade. Isoladamente, eles — atos, decisdes ou normas integrantes — teriam

natureza heterogénea e seriam submetidos ao seu proprio regime juridico. Desta forma, o

21 BUCCI, 2013. p. 291-292.

202 BUCCI, 2013. p. 292-303.

23 COMPARATO, Fébio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas ptblicas. Interesse
Publico — IP, Belo Horizonte, ano 4, n. 16, out./dez. 2002, p. 6.

24 COMPARATO, 2002. p. 6.
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juizo de validade de uma politica publica ndo coincidiria, a seu ver, com o juizo relativo as
normas e atos dela integrantes. Determinada lei, relacionada a uma politica publica especifica,
pode ser declarada inconstitucional sem que esta o seja. De igual modo, o autor defende que
uma politica publica pode ser considerada inconstitucional e seus atos ou normas integrantes
ndo o serem em si mesmos.?%

Ronald Dworkin, ao langar seu “ataque geral” ao positivismo, na versdo de H. L. A.
Hart,?® faz a distingdo entre regras, principios e politicas. Para o autor, o padréo politica
(policy) corresponde aquele que estabelece um objetivo a ser alcangado, como um avango em
termos econdmicos, politicos ou sociais em favor da comunidade, enquanto principios seriam
padrdes a ser observados ndo por serem concernentes a uma melhoria econdmica, politica ou
social desejével, mas por um imperativo de justica, equidade ou moralidade.?”’

Partindo da premissa de que o direito administrativo teria, em seus duzentos anos de
existéncia, evoluido de uma postura nitidamente liberal para uma visdo socio liberal, como
um “sistema de garantias dos direitos fundamentais dos administrados”, Diogo Figueiredo de
Moreira Neto acentua a mudanga do enfoque tradicional do controle de legalidade restrito ao
ato administrativo, passando a abarcar o complexo de atos que compdem O processo
administrativo. Indo além, as mudancas teriam chegado ao ponto de surgir uma nova
categoria juridica denominada politicas publicas, considerada como um complexo de
processos, vinculados finalisticamente, iniciando-se com o planejamento e orgamento até a
execucdo.””® Essa visdo contempla o entendimento de Bucci, em seus primeiros trabalhos, ja
mencionado anteriormente, da relevancia do processo para a compreensdo das politicas
pUblicas.”®®

Outro conceito abrangente e que, em certos aspectos, toca em elementos ja
mencionados por outros autores é o de José dos Santos Carvalho Filho, para quem politicas

publicas seriam “as diretrizes, estratégias, prioridades e acBes que constituem as metas

25 COMPARATO, 2002. p. 7-8.

26 HART, H. L. A. O conceito de direito. Tradugdo Antdnio de Oliveira Sette-Camara. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2012.

27 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 3. ed. Traducdo Nelson Boeira. Sdo Paulo: WMF Martins

Fontes, 2010. p. 36.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre o controle judicial de politicas publicas. In:

FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Jalio César dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Org.). Politicas

publicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 56-58.

29 BUCCI, 2002. p. 264-269; BUCCI, 2006. p. 38-39, 44-46.
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perseguidas pelos 6rgéos publicos, em resposta as demandas politicas, sociais e econbmicas e
para atender aos anseios oriundos das coletividades”.**°

Decompondo o conceito, Carvalho Filho explica que as diretrizes seriam pontos
béasicos, a partir dos quais a acéo estatal teria origem; as estratégias 0 modo de implementacédo
das acOes ou 0s meios para 0 cumprimento das metas; as prioridades corresponderiam as
metas selecionadas e cuja execucao ocorrerd antes das demais; e as acdes corresponderiam a
atuacéo efetiva com objetivo de alcancar os fins estabelecidos. O autor trata, ainda, dos
elementos mobilizadores ou responsaveis pelas politicas puablicas, como sendo tanto as
demandas sociais, politicas e econdmicas, quanto os anseios das coletividades, consistindo
esses nos resultados que poderéo satisfazer a sociedade.?!

Ressaltando o desafio da compreensdo do significado de politicas publicas, Maria
Coeli Simdes Pires compreende o fendmeno como “conjunto de diretrizes e metas de agéo e
de prioridades alocativas do Estado” %' visio bem préxima aquela de Carvalho Filho.

Patricia Helena Massa-Arzabe enfatiza, por sua vez, o aspecto temporal das politicas
publicas, compreendendo ndo poderem se confundir com préticas e programas desenvolvidos
num curto lapso temporal, como os voltados a satisfagdo de &nimos pré-eleitorais.

Incorporando a ideia de atividade de Comparato, a autora propde um conceito detalhado:

[...] as politicas publicas podem ser colocadas, sempre sob o angulo da
atividade, como conjuntos de programas de acdo governamental, estaveis no
tempo, racionalmente moldadas, implantadas e avaliadas, dirigidas a
realizagdo de direitos e de objetivos social e juridicamente relevantes,
notadamente plasmados na distribuicdo e redistribuicdo de bens e posi¢oes
gue concretizem oportunidades para cada pessoa viver com dignidade e
exercer seus direitos, assegurando-lhes recursos e condi¢bes para a acao,
assim como a liberdade de escolha para fazerem uso desses recursos. >

Outras contribuigdes relevantes para o tema das politicas publicas podem ser extraidas

da obra de Vanice Regina Lirio do Valle. Trabalha, inicialmente, com um conceito de politica

20 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Politicas publicas e pretensdes judiciais determinativas. In:
FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Jalio César dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Org.). Politicas
publicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 110-111.

21 CARVALHO FILHO, 2008. p. 110-111.

212 p|RES, Maria Coeli Simdes. Regides metropolitanas e politicas publicas: uma projecdo de seus desafios a
partir da realidade da RMBH. In: FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Jilio César dos Santos; DIAS, Maria
Tereza Fonseca (Org.). Politicas publicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 178-
179.

23 MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimenséo juridica das politicas publicas. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 62-63.
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publica como “decisdo formulada por atores governamentais, revestida de autoridade e sujeita
a sangdes”.?*

No entanto, entende ser mais recomendavel que adotar um conceito Unico, partir para
a andlise de elementos comuns presentes na maioria das escolas dedicadas ao estudo do tema.
Neste sentido, destaca ser a omissao téo relevante quanto a agdo, devendo ser distinguido o
que o governo pretende fazer do que ele realmente faz; envolverem todos os niveis de
governo, ndo estando restritas a atores formais; ndo se limitarem aos instrumentos formais de
agir do poder; possuirem finalidade especifica (objetivo), correspondendo a um curso de agéo
intencional; e compreenderem um processo em desenvolvimento, a abarcar ndo apenas a
decisdo aprovando determinada lei ou projeto, mas as fases subsequentes de implementagéo,
apoio e avaliagdo.”*®

Duas caracteristicas sdo destacadas por Valle, a multiplicidade de atores,
possibilidades e meios de concretizacdo e atuacdo, além do continuum, concernente a
continuidade de acdes (ou omissbes), de modo que politicas publicas expressariam, para a
autora, “decisdes [...] que se constroem a partir do signo da multiplicidade, e hdo de ser
entendidas numa perspectiva de continuidade, de projecdo para o futuro de efeitos e
obrigacdes”. %

Neste cenario, 0 aspecto temporal tem bastante relevo na andlise de Valle,
especialmente na seara do controle de politicas publicas. Menciona ser necessario conhecer o
tempo fixado pela administracdo para alcancar o resultado esperado, para s6 entdo efetuar
qualquer juizo de (in)adequacdo a respeito do resultado. Tal aspecto ndo poderia ser
desconsiderado, em especial nas atividades de controle. As fases das politicas publicas —
problema, diagndstico, solucdo, estratégia, recursos e execugdo — guardam, a seu ver, relacéo
com o tempo, pois tanto o conhecimento das experiéncias passadas influencia na identificagdo
do problema e diagnostico, quanto a definigdo da solucéo, da estratégia e dos recursos a serem
utilizados envolve a anélise do tempo presente, além da execucdo, voltada para o futuro.
Desta forma, ndo seria possivel dissociar qualquer avaliacio de sua relagdo com o tempo.?’

Gustavo de Mendonga Gomes também se ateve ao problema da defini¢do de politicas

pablicas, em obra dedicada ao seu estudo na perspectiva da abordagem juridica. Partilhando

214 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial. Belo
Horizonte: Forum, 2009. p. 35-36.

215 \VALLE, 2009. p. 36-37.

216 \VALLE, 2009. p. 37.

217 \JALLE, 2009. p. 44-45.
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da dificuldade de encontrar um conceito definitivo, entende ser mais producente o estudo dos
elementos essenciais das politicas publicas, de modo a permitir identificar quando ha uma
politica publica ao perscrutar o sistema juridico nacional.?® O autor adota como pardmetros
“a existéncia de uma finalidade legalmente erigida, organizagdo, tempo, distribuicdo de
competéncias, diretrizes, recursos financeiros e um efetivo cumprimento do quanto

previsto”. 2

3.1.6 Definicéo de politicas publicas: consideragdes finais

Aspecto importante das politicas publicas é a compreensdo de que elas poderiam
fornecer limites positivos a discricionariedade do gestor publico. Partindo da premissa de que
faltaria um parametro de limites positivos acerca das diretrizes para as escolhas abertas ao
administrador, Bucci vé em seu estudo uma possibilidade de tornar a defini¢cdo do interesse
publico uma opcéo consciente dos cidaddos e ndo apenas uma escolha isoladamente feita pelo
agente publico. Além disso, as politicas publicas seriam uma forma de exigir a apresentacéo
dos pressupostos materiais informadores da decisdo. O processo de elaboracédo destas politicas
deveria compreender a formacdo, mediante apresentacdo dos pressupostos técnicos e
materiais, a execucdo, compreendendo as medidas administrativas, financeiras e legais de
implementacdo, e a avaliacdo dos efeitos sociais e juridicos de cada escolha.

Esta ideia vai, de certo modo, ao encontro da concepcdo de Andreas J. Krell a respeito
de interesse publico. Para o autor, o termo legal do interesse publico ndo formaria um
conceito normativo dedutivel de algo preestabelecido a partir da simples cognicdo
interpretativa do agente publico. Seria o resultado de um processo de decisdo politica, uma
tarefa permanente de concretizacdo, exercida por 6rgdos e entidades competentes, por meio de
procedimentos legalmente fixados e com a importantissima participacdo da sociedade civil.
Contudo, um conceito meramente processual, no sentido de ser aquilo que fora contemplado
numa decisdo produzida validamente, independentemente de seu conteddo, ndo seria
satisfatorio. Atualmente seriam enfatizados aspectos substantivos, sobretudo direitos
fundamentais. Seria mais convincente a linha tedrica que o vé surgir ao longo de um processo

gradual de confronto de preferéncias grupais ou sociais submetidas a principios definidos

28 GOMES, Gustavo de Mendonca. Uma abordagem juridica das politicas publicas: elementos formadores,
base legal e controle pelo judiciario. 2013. 156 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito
de Alagoas, Universidade de Federal de Alagoas, Maceid, 2013. p. 9-11. Disponivel em:
<http://www.repositorio.ufal.br/handle/123456789/1357>. Acesso em: 17 mar. 2014.

29 GOMES, 2013. p. 142.
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previamente. Destarte, seria uma categoria intermediaria. A sintese normatizada de interesses
da sociedade. Embora ndo tenha o monopélio de defini-lo, o poder estatal deveria garantir a
participacéo das populacdes interessadas nos respectivos procedimentos administrativos.”’

Critica importante apresentada por Krell consiste na diferenciagio bastante propagada
na doutrina brasileira entre interesse publico primério e secundéario. Defende o autor que tal
distincdo pode conduzir ao equivoco de que o bem comum possa ser definido por parte da
sociedade civil e ndo por 6rgaos estatais constitucionalmente definidos para essa finalidade.”**
Até porque, conforme bem acentua, é questiondvel a ideia de que o interesse publico decorra
de uma unanimidade social ou um consenso coletivo, porquanto a sociedade ndo formaria um
bloco coeso. Em diversas areas surgem variados conflitos como na saude (ex.: células tronco),
educaco (ex.: cotas raciais), seguranca publica (ex.: reducdo da idade penal) etc.???

Desta forma, nem se admite a escolha pessoal e despdtica do administrador publico,
desprovida de fundamentacdo e ao arrepio das normas constitucionais e legais, nem se pode, a
titulo de defender o “interesse publico priméario”, querer fazer prevalecer o interesse de
parcela da sociedade civil, definida a partir de critérios arbitrarios, sobre as op¢Bes legitimas
dos personagens constitucionalmente indicados como protagonistas do processo de formagao
das decis@es relacionadas a politicas publicas. Por isso a importancia do estudo das politicas
publicas como forma de compreender o fendbmeno necessario & concretizagdo de direitos
fundamentais, definindo o papel do agente publico e da sociedade nesse processo, a luz das
escolhas politicas consagradas no texto constitucional. O inicio do trabalho consiste, portanto,
em definir a expressdo politicas pablicas.

Contudo, a definicdo rigorosa do sentido juridico de politicas publicas encontra
dificuldades praticamente intransponiveis. Isto ocorre porque as formas pelas quais o poder
publico busca atuar na concretizacdo do interesse publico — por ele imaginado — sdo as mais
variadas possiveis, ndo ocorrendo um padréo juridico uniforme e claramente apreensivel pelo
ordenamento juridico. Além do mais, como visto, podem-se compreender politicas pablicas
tanto como o processo de escolha do objeto da atuagdo estatal e dos meios que serdo
utilizados para alcancar esse fim, ou como o produto acabado desse processo, 0 programa de

acéo.

20 KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e conceitos legais indeterminados: limites do
controle judicial no ambito dos interesses difusos. 2. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2013. p. 125-129.

21 KRELL, 2013.p. 151.

2 KRELL, 2013. p. 136-137.
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Por diversas vezes, a compreensdo de que determinados arranjos constituem uma
politica pablica depende de uma visdo ampla da realidade, ndo circunscrita ao aspecto
juridico. Conforme destaca Vanice Regina Lirio do Valle, nem sempre as politicas publicas se
limitam aos instrumentos formais de agir do poder.?”® Em verdade, nem todos os elementos
que nos fazem conferir a um conjunto de atos e normas o sentido de politicas publicas
ingressam no mundo juridico, sendo tema marcado pela interdisciplinaridade.

Basta relembrar exemplo anteriormente citado,?*

referente a politica publica
educacional voltada ao acesso de alunos de baixa renda e de professores da rede publica de
ensino a instituicdes de ensino superior.® A Lei n. 11.096/2005, instituidora do Programa
Universidade para Todos, ndo estabelece marcos temporais ou metas, elementos relevantes e
considerados por muitos autores como integrantes da definicdo do termo politicas publicas,
conforme mencionado anteriormente (ver 3.1.5). A estruturacdo do programa deu-se mediante
a regulamentacdo legal da imunidade do art. 195, 8§ 7°, da CF e a instituicdo de isencdes,
estabelecendo benesses tributarias para entidades beneficentes de assisténcia social no ensino
superior ou que aderirem ao programa, mediante o atendimento de determinadas exigéncias.
N&o obstante, embora elementos relevantes para a caracterizacdo de uma politica
publica, como a sua delimitagdo temporal e a definicdo das metas pretendidas, ndo constem
das normas instituidoras do programa, representa indubitavelmente uma politica publica de
inclusdo social. Por esse meio almeja-se, presumidamente, fomentar o nivel educacional de
parcela da populagdo que, em principio, teria maior dificuldade de arcar com os custos de uma
educacdo de nivel superior em instituicdo privada, bem como daqueles que, tradicionalmente,
prestam servigos educacionais para a populacdo de baixa renda, ou seja, os professores da
rede publica de ensino. Se efetivamente ha a melhoria do nivel educacional, mediante a
formacéo adequada do individuo em curso superior de qualidade, ou apenas o acesso formal
ao ensino superior, é questdo outra a ser colocada do ponto de vista da avaliacdo da politica

publica, mas ndo de sua compreensdo como sendo uma politica publica.

22 \JALLE, 2009. p. 36-37.

224 BUCCI, 2006.p. 13.

25 Nos termos dos arts. 1°, §8 1° e 29, e 29, da Lei n. 11.096/2005, as bolsas serdo concedidas integralmente a
brasileiros ndo portadores de diploma de curso superior, cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda o
valor de até 1 (um) salario minimo e 1/2 (meio); ou parcialmente a brasileiros ndo portadores de diploma de
curso superior, cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda o valor de até 3 (trés) salarios minimos,
mediante critérios definidos pelo Ministério da Educacdo. Além disso, as bolsas serdo destinadas a estudante
que tenha cursado o ensino médio completo em escola da rede publica ou em instituicbes privadas na
condicdo de bolsista integral ou portador de deficiéncia, nos termos da lei. Aos professores da rede publica de
ensino, para os cursos de licenciatura, normal superior e pedagogia, destinados a formacdo do magistério da
educacdo basica, as bolsas serdo concedidas independentemente da renda.
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Isto ndo significa, por certo, a exclusdo do modelo da legalidade, mas apenas o
reconhecimento de que ha conceitos que fogem dos limites juridicos impostos pelo direito
positivo. Deve-se ressaltar, portanto, a reafirmacdo da submissdo da autoridade a lei e, em
especial, a Constituicdo, bem como ao controle, seja judicial, seja externo.

O problema de se definir rigidamente politicas publicas é deixar de fora da
analise/controle aspectos que podem ocorrer previamente & definicdo do programa, ou seja,
durante a fase de formac&o, outros que poderdo surgir durante a execucdo do programa, além
daqueles posteriores ao programa, o seu resultado final ou esperado. Por outro lado, ampliar
demasiadamente essa definicdo poderia ensejar também a perda de sua utilidade.

N&o obstante, é possivel compreender politicas publicas como uma atuagdo estatal
organizada e em ampla escala, sem forma juridica preestabelecida, direcionada a
determinado fim estabelecido pelo poder pablico. O que confere unidade ao conjunto € a
atuacdo organizada e a finalidade que se pretende alcancar e que nem sempre estara
expressamente demonstrada em instrumentos juridicos.

Ao inserir na proposta a organizacdo da atuagdo, pretende-se afastar atos dispersos do
Estado que, embora passiveis de controle, ndo estejam inseridos no contexto amplo de uma
politica publica, mas sejam meros atos isolados da administragéo, tais como a reforma de uma
escola especifica ou a pavimentagdo de determinada rua.

A finalidade é o que move a organizacdo da atuagdo para determinado objetivo amplo,
que se supbe em conformidade com o interesse publico, apesar das dificuldades de
conceituagdo dessa expressdo, conforme acima mencionado. Via de regra, correspondem a
avangos de ordem econdmica, politica ou social em favor da sociedade, conforme licdo de
Dworkin.

A escala ampla busca afastar do exame a atuagdo estatal de escopo individual ou
restrito, enquanto a inexisténcia de forma juridica preestabelecida decorre tanto da auséncia
de uniformidade nos padrfes utilizados pelo poder publico para implementa-las, como da
possibilidade de existirem politicas publicas “ndo escritas”, por ndo estarem claramente
indicadas nos documentos oficiais.*®

A adocdo de uma definicdo ampla pretende abarcar todas as formas possiveis de
politicas publicas e manter a sua utilidade pratica. Como exemplo, h4 o caso citado por Bucci

da concessdo do servico plblico de transporte coletivo.??” Uma licitacéo direcionada mais ou

2% BUCCI, 2002. p. 277-278.
227 BUCCI, 2002. p. 257.
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menos a modicidade das tarifas ou a taxa de retorno das concessionérias ou a arrecadagéo de
recursos por meio do valor da outorga consubstancia uma escolha politica nem sempre
revelada expressamente nos instrumentos de formalizagdo juridica da politica, ou seja, na
modelagem juridica eleita.

A finalidade e a atuacdo organizada relacionadas a determinada politica publica devem
sempre estar de acordo com a lei e com a Constituicdo, embora a finalidade almejada nem
sempre seja explicitada por instrumentos juridicos. O intérprete se valera do contexto e de
outros elementos ndo relacionados ao direito para dar unidade e compreender que se esta
diante de uma politica ptblica — a chamada impresséo digital governamental®?® —, permitindo
assim um melhor controle da administrag&o.

Destarte, retomando o exemplo das concessbes de transporte coletivo, é possivel
imaginar um controle que considere as opgdes feitas pelo gestor, dentre as admitidas por lei*?’
(menor valor da tarifa, maior oferta pela outorga etc.) e a eficiéncia do servigo prestado, indo
além da legalidade para avaliar outros aspectos como a legitimidade e a economicidade (art.
70, caput, da CF), considerando a politica publica como um todo.

Assim, a énfase deve ser dada ndo apenas ao direito subjetivo ou ao acesso ao direito a
educacdo, salde etc., mas ao controle da forma de organizacdo das estruturas juridicas estatais
por meio das quais esses direitos se tornam realidade. Neste aspecto, os Tribunais de Contas
possuem instrumentos especificos de avaliacéo e controle sem paralelo no Judiciario, como as
auditorias operacionais e o acompanhamento (ver 2.4), sendo este, em especial, util por
considerar o aspecto temporal das politicas publicas, que ndo pode ser negligenciado,
conforme destaca Patricia Helena Massa-Arzabe.?*

Esta proposta abarca a ideia de Fabio Konder Comparato de politicas publicas como

atividade,?**

constituindo o conjunto de atos e normas juridicas a elas relacionadas uma
realidade propria, ideia semelhante & de Diogo Figueiredo de Moreira Neto, de politicas
pablicas como complexo de atos e processos.?*? Desta forma, é possivel o controle sobre cada
ato ou norma isoladamente ou sobre o todo. No entanto, apenas o Gltimo seria propriamente

um controle sobre politicas pablicas.

28 BUCCI, 2006. p. 13-14.

29 v/, art. 15 da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
20 MASSA-ARZABE, 2006. p. 62-63.

#1 COMPARATO. 2002.

%2 MOREIRA NETO, 2008. p. 56-58.
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Sem querer aprofundar o tema neste momento, mas no intuito de facilitar a
compreensdo da ideia lancada, afirma-se, por exemplo, que ha diferengas entre o controle
exercido pelo Judicidrio ao atender pretensdo relacionada ao direito subjetivo a educacéo
infantil, mediante a determinacdo ao poder publico de promover a matricula de menor de
cinco anos em creche ou pré-escola (art. 208, inc. 1V, da CF); o controle exercido pelos
Tribunais de Contas em relagdo a (ir)regularidade em determinada licitacdo ou contrato para a
construcdo de uma creche; e o controle, também exercido pelos TCs, por meio de auditorias
operacionais na educacdo infantil. Apenas no ultimo caso haveria propriamente o controle de
politicas ptblicas.”

Por outra via, a construcdo do objeto de estudo por meio da metodologia juridica
sugerida por Bucci®®* tem sua utilidade pratica, na medida em que fornece ao operador do
direito alguns elementos importantes para o estudo das politicas publicas & luz do
ordenamento juridico, permitindo recortar de cada uma o que sera objeto de estudo.

As premissas sugeridas séo relevantes. O atendimento aos requisitos de agdo racional,
estratégica e em escala ampla sdo compativeis com a proposta de visdo das politicas publicas
como atuacdo estatal organizada e voltada a finalidade definida pelo poder publico. A
racionalidade e estratégia de atuagdo estéo refletidas na organizacdo da atuagdo. A amplitude
de escala € elemento importante e deve ser considerado para afastar da constru¢éo do objeto
politicas publicas as atuacOes estatais de alcance individual ou restrito.

Outro aspecto a ser observado é que a decisdo governamental € tdo relevante quanto a
sua prépria implementacio no contexto do controle de politicas publicas. E dizer, a deciséo,
embora em conformidade com a Constituicdo e a lei, revelando-se uma opc¢do legitima,
podera apresentar falhas em sua implementag&o, sendo imprescindivel na anélise dar énfase a
esse aspecto também.

Contudo, reduzir as politicas publicas a arranjos institucionais complexos que resultem

de processos juridicamente regulados pode restringir o objeto do exame. Nem sempre tais

23 Cita-se, como exemplo, que adiante sera aprofundado, a auditoria operacional em educagao ptblica infantil
realizada pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal, objeto do processo n. 20440/2012, apreciado na Sessdo
Plenaria de 11.6.2013. A fiscalizagdo teve como objetivo responder a diversas perguntas como: se a politica
educacional para a educacdo infantil de 0 a 3 anos estaria sendo planejada e executada de acordo com as
diretrizes do Plano Nacional da Educacédo e da Lei Organica do Distrito Federal; se o processo de matricula
seria impessoal e transparente; e se 0 servico prestado pelas creches publicas e conveniadas atende aos
parametros minimos exigidos pelo Ministério da Educacdo. Ver: DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas.
Auditoria operacional para avaliagdo da educacdo infantil publica de 0 a 3 anos no Distrito Federal:
sumario executivo. Brasilia, DF, 2013,.p. 16.

24 BUCCI, 2008, passim.
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politicas serdo objeto de um processo propriamente dito, nos termos propostos por Bucci com
fundamento em John Kingdom.?*® Embora fosse recomendavel, nem sempre se observara a
ordem: definicdo da agenda —> especificacdo das alternativas = escolha —>implementagé&o.
Na préxis verifica-se, por diversas vezes, a tomada da decisdo e sua implementacdo sem a
prévia ponderacéo das alternativas, reflexo da pouca profissionalizagdo do gestor publico.

Além disso, € preciso admitir, ao menos no plano tedrico, a possibilidade de existirem
politicas publicas em desconformidade com as finalidades previstas no texto constitucional. E
dizer, a possibilidade de a atuagédo estatal organizada e em ampla escala ser direcionada para
fim inidoneo, eleito pelo poder publico. Trata-se do problema das escolhas ilegitimas, que
merece atencdo. Por isso, atrelar a definicdo de politicas publicas apenas aquelas que
correspondam a interesses publicos “legitimos” reduziria o objeto e retiraria do estudo do
controle de politicas publicas atividades que também devem ser controladas. Um exemplo
meramente tedrico seria o de se cogitar a adogdo de politica publica nacional de estatizacdo de
todos os meios de produgdo, contrariando os ditames do art. 170, inc. 1l e 1V, e paragrafo
Unico, da CF. Tal iniciativa, ainda que velada, mas analisada contextualmente, pelo conjunto
das normas e atos juridicos utilizados para atingir a finalidade, deveria ser estudada como uma
politica publica e constituir objeto de controle, embora cada ato isolado possa, em tese,
parecer legitimo.

Ademais, merece destaque que esta analise ndo se restringe as politicas sociais, mas se
estende a todas as todas politicas publicas indistintamente, como as de infraestrutura. A
proposta da sistematizacdo de estudos de casos também se apresenta como de grande utilidade
para o aprofundamento do tema e seré objeto deste trabalho no capitulo seguinte.

Mais relevante do que definir rigorosamente o significado juridico de politicas
publicas é estabelecer qual o controle possivel sobre elas nesse sentido amplo (ndo
estritamente juridico). Alguns controles possiveis ndo sdo tdo adequados ao exercicio pelo
Poder Judiciario quanto seriam pelos Tribunais de Contas, que tém ferramentas para realizar
essa atividade com énfase no aspecto material das politicas publicas. Ademais, o estudo deve
ir além do exame do direito subjetivo & salde, a educagdo etc., para se voltar ao modo como a
atuacao estatal se d& para viabilizar tais direitos. Este tema — controle de politicas publicas —

serd visto a seguir.

25 BUCCI, 2006. p. 38-39.
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3.2 Controle de Politicas Publicas

Como bem destaca Alexy, uma das questdes mais instigantes da atualidade é definir se
e em que medida se deve conferir aos dispositivos que versam sobre direitos fundamentais a
conotacdo de direitos a prestacdes. O autor sugere que a discussdo é de maior intensidade
quando se refere aos direitos sociais, como exemplo, ao trabalho, @ moradia e & educagéo.

Confira-se:

De acordo com a interpretacdo liberal classica, direitos fundamentais sdo
“destinados, em primeira instancia, a proteger a esfera de liberdade do
individuo contra intervencdes dos Poderes Publicos; eles sdo direitos de
defesa do cidadédo contra o Estado”. Direitos de defesa do cidaddo contra o
Estado sdo direitos a agdes negativas (abstencdes) do Estado. Eles pertencem
ao status negativo, mais precisamente ao status negativo em sentido amplo.
Seu contraponto sdo os direitos a uma acdo positiva do Estado, que
pertencem aos status positivo, mais precisamente ao status positivo em
sentido estrito. Se se adota um conceito amplo de prestagdo, todos os direitos
a uma acdo estatal positiva podem ser classificados como direitos a
prestacdes estatais em sentido amplo; de forma abreviada: como direitos a
prestacdes em sentido amplo. Saber se e em que medida se deve atribuir aos
dispositivos de direitos fundamentais normas que garantam direitos a
prestacBes em sentido amplo é uma das questdes mais polémicas da atual
dogmatica dos direitos fundamentais. Especialmente intensa é a discussao
sobre os assim chamados direitos fundamentais sociais, como, por exemplo,
direitos a assisténcia social, ao trabalho, a moradia e a educacdo. Como sera
demonstrado, esses direitos constituem, de fato, uma importante parte
daquilo que é denominado “direitos a prestacfes”, mas o ambito desses
direitos a prestacdes é mais amplo.?*®

Para Andreas J. Krell, a formulacdo de politicas relacionadas ao cumprimento de
tarefas sociais no Estado Social de Direito ndo seria restrita ao governo e a administracéo
publica, cumprindo aos tribunais o controle de sua implementacdo. O Judiciério deveria, para
0 autor, ostentar uma atitude ativa na concretizagdo de politicas publicas e dos fins sociais
nelas implicados. A seu ver, uma solucdo possivel para a questdo da insuficiente destinago
de verbas publicas necesséarias a realizagdo de servicos sociais se daria pela contestacdo e
controle das leis orcamentarias do respectivo ente federativo, pela via da agdo direta de

inconstitucionalidade.®’

26 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Traducdo Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011. p. 433-434.

237 - - .. - - . - . -
KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos de um
Direito Constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2002. p. 100-102.
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Ainda com Krell, o sistema juridico brasileiro teria desenvolvido uma nova visdo do
principio da separacdo dos poderes, consistindo num marco dessa mudanca a utilizagdo cada
vez mais acentuada da acéo civil publica pelo Ministério Publico e pela sociedade civil em
defesa dos direitos difusos, também relacionados & implementacdo de direitos sociais pelo
Estado. A seu ver, o Parquet teria a importante funcdo de mediar conflitos originados na
sociedade, que almeja a concretizacdo de direitos sociais. O uso da agdo civil publica seria,
para Krell, o0 meio processual mais importante para a juridicizacdo de demandas coletivas
voltadas & concretizagéo de direitos reconhecidos pelo texto constitucional.?®

Contudo, Krell reconhece que o controle via acéo civil pablica esbarra, por diversas
vezes, em problemas comumente verificados nos demais meios processuais, destacando que
muitas vezes uma decisdo simplesmente negativa, como uma interdicdo ou embargo, ndo
soluciona o problema, citando o exemplo de hospitais e escolas que funcionam precariamente,
n&o resolvendo a questdo simplesmente fecha-los.?*

Diante disso, defende o uso pelo Ministério Publico de outros meios como o inquérito
civil, a recomendacdo e, especialmente, o termo de ajustamento de conduta, nos quais
poderiam ser discutidas condigBes especificas para a implementacdo concreta de determinada
politica publica, fixando-se prazos e adequando-se 0 orgcamento, caso necessario. Assevera
ndo existir discricionariedade a permitir ao gestor optar em termos de conveniéncia e
oportunidade quanto ao cumprimento ou ndo das normas da ordem social, que ensejam a
obrigagdo de executar politicas publicas indispensaveis & fruicdo dos respectivos direitos
sociais. Tal liberdade residiria apenas quanto a definicdo da melhor forma para se atingir o
fim estipulado no texto constitucional ou legal.?*°

Ricardo Lobo Torres defende a necessidade de se esclarecer a distin¢do entre minimo
existencial — ou direitos fundamentais sociais — e direitos sociais, para definir o limite da
obrigatoriedade de se prever e implementar prestacdes pelo Estado. O autor é um critico da
tese da indivisibilidade dos direitos humanos, segundo a qual os direitos sociais seriam
extensdo dos direitos de liberdade ou geragdo especial de direitos com caracteristicas e
fundamentos semelhantes aos direitos individuais ou da liberdade de primeira geragdo. Esta
tese ndo solucionaria o problema da eficicia dos direitos sociais sem a existéncia de

intermediacéo legislativa, representaria uma tentativa de substituir as politicas publicas pela

28 KRELL, 2002. p. 103-104.
29 KRELL, 2002. p. 104-106.
20 KRELL, 2002. p. 104-106.
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subsungdo no processo judicial e arrefeceria o aspecto de reivindicacdo que deveria ser
exercido pela cidadania, dentre outras criticas.?*

Aduz Lobo que a doutrina teria evoluido, passando a adotar visdo principio ldgica.
Teria sido reduzida a jusfundamentalidade dos direitos sociais a0 minimo existencial e ao
nucleo essencial dos direitos da justica, passando-se a distinguir os direitos da liberdade e
direitos econdmicos e sociais de natureza contraprestacional. Estes apenas se tornariam
direitos de liberdade se relacionados a interesses fundamentais. Além disso, haveria a defesa
da implementacdo de politicas pablicas pelos Poderes Legislativo e Executivo como caminho
democrético a afirmacdo dos direitos sociais. Ndo obstante, seria admissivel a superagdo do
principio da reserva orcamentaria, quando ensejar contradi¢do insuperavel com o principio da
dignidade humana, caracterizando o surgimento do direito & prestacdo estatal
jusfundamental.?*

Cita, no ambito dos estudos desenvolvidos na Faculdade de Direito da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, o trabalho de Ana Paula de Barcellos, para quem o minimo
existencial compreenderia as condicfes bésicas para a existéncia, constituindo-se em fracéo
nuclear da dignidade da pessoa humana, & qual se atribui eficicia juridica positiva. Seria
constituido de trés elementos materiais — educacdo fundamental, salde basica e assisténcia
aos desamparados — e um instrumental — o acesso a Justica. Nesses casos, haveria direito
subjetivo exigivel perante o Poder Judiciario.?*®

Outra visdo a respeito do controle de politicas publicas, defendida por Vanice Regina
Lirio do Valle, corresponde a ideia de que nos casos em que a opgdo constitucional recaiu
sobre a priorizacdo de determinado tema, mas ndo houve a defini¢do precisa de qual acéo
concreta deveria ser efetivada, o controle deveria atuar apenas para fazer cumprir o dever
primério de formulacdo pelos mecanismos institucionais proprios e democraticos. A seu ver, a
atuacdo do Judicirio em substituicdo ndo restauraria a normalidade constitucional. O controle
ndo poderia reivindicar a atuagdo substitutiva de determinada instancia do poder dotada de

arquitetura constitucional especialmente voltada a formulacéo de escolhas de democraticas e

21 TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial, os direitos sociais e os desafios de natureza orcamentaria. In:
SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do
possivel. 2. ed. rev. ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 66-67.

%2 TORRES, 2013. p. 68-69.

%3 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade da
pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 248-258 apud TORRES, Ricardo Lobo. O minimo
existencial, os direitos sociais e os desafios de natureza orgamentaria. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM,
Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do possivel. 2. ed. rev. ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 70.
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que detém aproximacdo maior com o complexo de informacdes e relagdes que formardo as
respectivas politicas ptblicas.?**

A autora destaca ser o resultado desejavel da acdo de controle a reconducdo do
destinatario inicial da competéncia constitucional para a definicdo da politica publica ao
desenvolvimento regular de suas atribui¢fes e ndo reforcar a sua inatividade, retirando do
responsavel o dnus pelo exercicio do poder, os custos politicos inerentes as escolhas puablicas
e a concretizacdo de suas decisdes. Deveria ocorrer o aperfeicoamento da intervencao
jurisdicional de controle, para que seja apta a, no plano imediato, afastar a violagéo ao direito
e, no plano seguinte, induzir a recondugdo do poder omisso (legislativo ou administrativo) ao
cumprimento de seus deveres constitucionais, para o qual possui a especializagdo funcional.?*

Neste trabalho serd adotado como referéncia, pela qualidade da sistematizacédo, o
estudo de Ana Paula de Barcellos,?* para analisar as criticas comumente direcionadas ao
controle de politicas publicas, bem como os objetos e modalidades de controle.

Importante destacar, ainda, que a andlise dos autores pesquisados tem como
referencial, via de regra, o controle exercido pelo Poder Judiciario, cuja atuagdo mereceu, sem
ddvida, a maior parte da atencdo da doutrina nos trabalhos dedicados ao tema do controle de
politicas publicas nos ultimos anos. Desta forma, ao final de cada se¢éo, o exame elaborado
sob a perspectiva judicial sera refeito a partir do ponto de vista do controle exercido pelos
Tribunais de Contas, valendo-se, para tanto, do estudo a respeito da atuacdo dessas Cortes,

desenvolvido no segundo capitulo.
3.2.1 Criticas ao controle de politicas publicas

Em seu estudo sobre politicas pablicas,®*’ Ana Paula de Barcellos examinou as criticas
ao controle juridico e a viabilidade de alguns mecanismos que em vez de esvaziarem ou
substituirem o controle politico-social, fossem capazes de fomenté-lo. A partir da anélise de
sua obra serd possivel constatar que algumas das criticas propostas ao controle jurisdicional
de politicas publicas podem ser superadas quando o controle for exercido pelas Cortes de

Contas.

24 \JALLE, 2009.p. 66-67.

%5 \VALLE, 2009. p. 73.

%6 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas plblicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democréatico. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. p. 111-147.

7 BARCELLOS, 2008.



108

Ressalva importante a ser feita é a relativa ao trabalho de Barcellos estar voltado a
concretizagdo de direitos fundamentais, sem olvidar que existem politicas publicas destinadas
a finalidades diversas, como as de infraestrutura. O seu estudo é direcionado ao aspecto da
consolidacdo de direitos fundamentais, destacando a autora que o controle das politicas
publicas voltadas a referida finalidade é decorréncia logica de trés axiomas tedricos
consolidados no constitucionalismo contemporaneo, quais Sejam: a normatividade das
disposicBes constitucionais sejam elas regras ou principios, qualificadas como normas
juridicas, dotadas de pretensdo de producdo de efeitos e superioridade hierdrquica; a
centralidade dos direitos fundamentais, que teriam um status diferenciado no &mbito do
sistema constitucional, como consequéncia da centralidade do homem e da sua dignidade; e,
como decorréncia do Estado de Direito, a submissdo dos poderes publicos a Constitui¢do, no
qual o poder politico encontra limites em normas juridicas, estabelecendo vinculagdes
minimas aos agentes politicos, especialmente em relagdo & promocdo dos direitos
fundamentais.?*®

Considerando que a fruigdo de determinados direitos fundamentais depende de
prestacdes positivas do Estado, como o acesso a educagdo formal, a prestacfes de saude ou a
condigdes de moradia, que tais acGes dependem de decisOes a respeito do dispéndio de
recursos publicos e que os recursos publicos sdo limitados, Barcellos estabelece a premissa
de que as politicas publicas sdo indispensaveis para a garantia e promocdo de direitos
fundamentais.?*

Destaca, ainda, que, diante da limitacdo de recursos, é necessario priorizar e escolher
onde os investimentos ocorrerdo, indo além de definir em que ird se gastar, mas como gastar.
Tais escolhas, segundo Barcellos, ndo estdo reservadas integralmente a deliberacéo politica,
porém sofrem influéncia direta das opgBes constitucionais sobre os fins a serem perseguidos
prioritariamente. A depender das escolhas feitas pelo poder publico, os fins constitucionais
poderdo ser mais ou menos atendidos, de modo mais ou menos eficiente. Dessa relagéo l6gica
conclui que a auséncia de controle sobre o processo de escolha esvaziaria a normatividade dos
comandos constitucionais relacionados aos direitos fundamentais.”*°

O problema, relata Barcellos, é que a Constituicdo, via de regra, ndo apresenta

especificamente como as politicas publicas devem ser implementadas em cada caso,

28 BARCELLOS, 2008. p. 115.
29 BARCELLOS, 2008. p. 115-116.
%0 BARCELLOS, 2008. p. 116-118.
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dependendo de interpretagdo constitucional de forma ampla, é dizer, realizada pelos agentes
publicos em geral e pela sociedade como um todo. Neste contexto decorrem as criticas sobre
o controle juridico e jurisdicional de politicas publicas que enfrenta em seu trabalho,

sistematizadas em trés grupos.?*

3.2.1.1 Critica da teoria da constituicdo

O primeiro grupo re(ine as criticas da teoria da Constituigio,??

que sintetiza
questionando porque o direito e o Judicidrio poderiam imiscuir-se em tema reservado
tipicamente a politica majoritaria. Reconhecendo que a defini¢do do quanto deve ser gasto,
com que finalidade, em que e como séo decisdes prdprias da deliberacdo democrética e ndo
do magistrado, apresenta trés assertivas para justificar o controle.

Inicialmente, assevera que para ocorrera participagdo popular nos procedimentos de
deliberagdo que resultam na defini¢do de politicas publicas, é necessario assegurar antes que
todos os individuos sejam livres e iguais. Defende que o didlogo democratico ndo prospera se
os individuos ndo possuem condi¢cdes basicas de existéncia digna. O controle social seria
prejudicado em condicfes de pobreza extrema e sem niveis bésicos de educagdo e
informacdo, obstando a autonomia do cidaddo. Na auséncia de um controle social eficaz, as
deliberagBes democraticas tenderiam a ser marcadas pela corrupcdo, ineficiéncia e
clientelismo, minando a capacidade de as politicas publicas atingirem sua finalidade. Ha
gastos de recursos publicos, mas o status geral dos direitos fundamentais evolui pouco.

A segunda assertiva defende que o espago reservado ao direito constitucional e a
politica decorre das opgdes politicas inseridas no texto constitucional de cada pais, que podem
variar. Além disso, tais opg¢Bes inseridas na Constituicdo também decorreram de deliberagéo
majoritaria, ndo sendo possivel, a pretexto da defesa do espago democrético, ignora-las.

Ao final, na ultima assertiva, destaca a importancia de ndo se criar um falso debate
sobre dois extremos: colonizacdo da politica pelo direito versus auséncia de controle juridico
sobre politicas publicas. Defende possibilidades intermediarias de controle.

Conclui que a primeira critica — da teoria da Constituigdo — tem limitada aplicagdo em
paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento como o Brasil. Em muitos casos, o debate
gira em torno da garantia e promogao de direitos elementares, necessarios ao funcionamento

da democracia. No caso brasileiro, as discussbes, na maioria das vezes, se dariam num

»1 BARCELLOS, 2008. p. 118.
%2 BARCELLOS, 2008. p. 118-122.
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momento prévio, da construcdo das condi¢cdes necessérias & existéncia de um debate publico
e democrético, além de diversos temas terem sido juridicizados na Constitui¢do de 1988. Néo
obstante, defere papel relevante a critica para a contencdo do “messianismo” juridico, para
que ndo se alimente a tentagdo de malversar o direito e dele fazer instrumento para afirmacéo

de concepcdes politicas pessoais do intérprete.

3.2.1.2 Critica filosofica

A segunda critica é a filosofica.”®

Questiona se seria correto supor que os juristas e
magistrados tomariam melhores decisdes em matéria de politicas publicas do que os agentes
publicos escolhidos para tal missdo. N&o reduz a critica & auséncia de legitimidade
democratica, mas de legitimidade essencial, no sentido de serem mais sabios, éticos ou
comprometidos com o interesse publico, violando o fundamento bésico republicano de que a
opini&o de todos tem 0 mesmo valor.

Inicia a primeira observacéo a respeito da critica abordando o contexto atual da pos-
modernidade, cujos tracos filosoficos contrapdem-se aos do periodo anterior da modernidade,
0 ceticismo e o relativismo, em especial 0 moral. Disso decorreria a impossibilidade de se
descrever algo como certo ou errado, pois ndo existiriam consensos morais. Cada opinido
seria relativa, e o seu fundamento de autoridade seria o préprio individuo, ndo uma verdade
superior e independente. Dai a dificuldade de o homem pds-moderno julgar a¢des ou escolhas
a partir de padrdes morais classicos de bom/mal, certo/errado, ou considerar opgdes como
melhores ou piores.

Em contraposicdo, Barcellos aponta a inconsisténcia existencial do relativismo geral,
na medida em que a experiéncia demonstra que as sociedades e as pessoas continuam, em boa
medida, pautando-se por padrfes morais classicos. Diante da barbarie, da miséria, da
violéncia ou da injustica extrema, o discurso do relativismo moral absoluto perderia forga.
Ainda que ndo constituam situacbes extremas, assevera que a ética — pessoal, profissional e
politica — teria se tornado tema fundamental para a sociedade contemporanea, especialmente a
ocidental.

Afirma que hd espacos onde se admitem padrBes ou consensos morais. Em
determinado contexto pode ocorrer de nem todas as opinides serem, independentemente do

emissor, equivalentes, indiferentes ou relativas. Da mesma forma, na seara dos conhecimentos

%3 BARCELLOS, 2008. p. 122-127.
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técnicos ou cientificos, é possivel afirmar que ao longo do tempo conhecimentos foram
acumulados e permitem afirmar hd meios melhores e piores para se alcancar determinado fim,
bem como que h&d meios imprestveis. Haveria, pois, pardmetros a justificar que
determinadas possibilidades e opiniGes sdo adequadas e outras ndo, independentemente de
quem as emite, mas pelo proprio contetdo delas.

Por tais razdes, exclui da critica filosofica os casos em que ha padrbes e consensos
morais ou conhecimentos técnicos ou cientificos consolidados, assegurando, por certo, a
existéncia de espagos amplos e importantes para as opgoes politicas, relativas e contingentes.

Outra observacéo feita é a de que o debate sobre o controle de politicas publicas pode
envolver, de um lado, aspectos morais e eventualmente questdes técnicas, e, de outro,
questdes puramente politicas e contingentes.

A primeira questdo moral relacionada ao controle de politicas publicas voltadas a
consolidacdo de direitos fundamentais seria assumir como padrdo moral — e juridico — a
centralidade do homem e de seus direitos. Opg¢Bes em politicas publicas contrérias a essa
diretriz seriam moralmente erradas. O controle jurisdicional nesses casos seria ainda mais
legitimo ao se agregar aos fundamentos juridicos o moral. Contudo, opg¢Bes que violem
claramente o referido pressuposto moral ndo séo recorrentes. Na maioria dos casos, quando ha
conexdo entre politicas pablicas e o referido axioma, a definicdo deve se desenvolver no
ambiente politico. Ocorre que mesmo nesse ambiente pode-se afirmar com base nha
experiéncia historica, em conhecimentos técnicos e cientificos, que ha escolhas erradas ou
piores que outras.

A segunda questdo moral diz respeito ndo ao contetido da politica publica, mas a lisura
no uso de recursos publicos, a correcdo na implementacdo da politica publica escolhida.
Desvios de recursos e de finalidade, a corrupgdo e o desperdicio ou a ineficiéncia seriam ndo
apenas injuridicos, mas também moralmente reprovaveis. Aqui ndo haveria espaco de
discricionariedade politica, porém espacos moralmente vinculados.

Conclui que o controle jurisdicional pode ter trés fundamentos distintos e legitimos. O
primeiro € a norma juridica, fruto da deliberacdo democratica. No entanto, quando ndo for
suficiente, nos casos mais complexos, embora na seara das deliberacbes majoritarias, o
controle pode ocorrer se for possivel formular um juizo consistente de certo/errado contra
decisdes dos poderes publicos, com fundamentos morais ou técnico-cientificos. N&o existindo
nenhum destes trés fundamentos — juridico, moral ou técnico-cientifico —, incide a critica
filosofica. Caso ndo haja fundamento legitimo a embasar a sua opinido, sem fundamento

normativo claro ou num imperativo moral ou técnico, serd apenas uma opinido sem valor
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intrinseco especial. Entre opinibes que se equivalem, terd mais valor aquela apoiada pela

maioria, ainda que indiretamente.
3.2.1.3 Critica operacional

A terceira critica apresentada por Barcellos é de ordem operacional.** Consiste no
fato de que, mesmo se superadas as criticas anteriores, nem 0s juristas nem os magistrados
teriam condi¢Ges ou disporiam de elementos para avaliar, especialmente em demandas
individuais, a realidade de uma acéo do Estado inteiramente. A preocupacdo com a solucédo de
casos concretos (microjustica) teria como consequéncia ignorar outras necessidades também
relevantes e a imposicdo inexoravel de se ter de gerenciar recursos limitados para o
atendimento de demandas ilimitadas (macrojustica). E dizer, mesmo que fosse legitimo o
controle, essa critica indica que o jurista ndo possuiria instrumental técnico nem informacdes
necessarias para a analise, sem as quais corre o risco de provocar grandes distor¢des no
sistema de politicas publicas, considerado por inteiro.

Outro problema indicado é o publico atendido pelas demandas judiciais. Nem sempre
seria composto pelos individuos das classes menos favorecidas, que, via de regra, ndo vao aos
Tribunais. Haveria, portanto, um deslocamento dos recursos destinados a politicas publicas
gerais, que beneficiariam os mais necessitados, para demandas especificas dos que, em
principio, detém mais informacéo e capacidade de organizagao.

Barcellos reconhece que o juiz nem teria informacbes completas sobre as inimeras
necessidades que devem ser contempladas pelos recursos publicos ou sobre os reflexos que
determinada decisdo pode ensejar, nem tempo e meios suficientes para uma investigacao
completa, até porque ndo lhe caberia realizar um planejamento global da atuacdo do poder
publico.

Essa critica, ao ver da autora, ndo pode ser respondida de modo simplista nem
ignorada, repercutindo no controle juridico e jurisdicional de politicas pablicas, de acordo
com o objeto a ser controlado e com a modalidade de controle a implantar, que serdo

abordados posteriormente.

4 BARCELLOS, 2008. p. 127-128.
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3.2.1.4 Anédlise das criticas ao controle judicial de politicas publicas a partir da perspectiva do

controle pelos Tribunais de Contas

A critica da teoria da Constituicdo ndo prospera em relago as Cortes de Contas pelas
mesmas razes j& indicadas pela autora quanto ao Judicidrio. O estagio atual de
desenvolvimento do Brasil, que comprometeria a efetiva participacdo popular nos
procedimentos de deliberacdo de politicas pablicas, também atrai a atuagdo dos Tribunais de
Contas na fiscalizagdo dos gastos publicos, ndo apenas no ambito da legalidade, mas também
da legitimidade e da economicidade, conferindo contornos mais profundos em seu campo de
fiscalizacdo. Este controle é essencial ao fortalecimento do dialogo democrético, pois combate
diretamente a corrupcéo e a ineficiéncia, contribui para que as politicas pablicas atinjam sua
finalidade e fomenta o controle social pela divulgacdo de relevantes informagdes sobre a
Administracdo Publica.

Segundo Célio Borja, citado por Fernandes, dos trés atributos relacionados ao regime
democratico, um seria diretamente ligado aos Tribunais de Contas. Paralelamente ao
consentimento dos cidadéos, exigido para a legitimacéo do poder politico, e da possibilidade
de se opor os direitos individuais as pretensdes dos governantes, defende que todos os atos
estatais devem ter destinacdo publica, de modo que a prestacdo de contas seria téo
fundamental na organizagdo do Estado que chega a ser um dos principios sensiveis cuja
violacdo enseja a intervencéo federal ou estadual.?>®

Como visto em 2.4, foi opgdo expressa do legislador — é dizer, decorreu de deliberagéo
democrética majoritaria — conferir as Cortes de Contas papel de destaque no sistema de
controle estabelecido na Constituicdo de 1988, atribuindo-lhes, na tradicdo instituida desde
1934, a competéncia para julgamento de contas, aléem de inovar ao ampliar sua fiscalizacdo
para além da legalidade, abarcando a legitimidade e a economicidade das despesas publicas.

Ainda no &mbito da critica da teoria da Constituicdo, é importante ressaltar ser papel
intrinseco as Cortes de Contas a fiscalizacdo da Administracdo Publica. Diferentemente, o
Judiciario tem como esséncia a resolucdo da lide, a solu¢do de conflitos individuais. O
reconhecimento deste papel fundamental aos Tribunais de Contas contribui para um controle
intermediério, sem cair nos extremos da colonizacéo da politica pelo direito ou da auséncia de

controle juridico sobre politicas publicas.

5 FERNANDES, op. cit., p. 146.
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Passando a critica filosofica, Barcellos destaca com acerto a existéncia de padrdes e
consensos morais ou técnicos consolidados a permitirem o controle.”® Neste contexto, 0s
Tribunais de Contas, 6rgdos técnicos por exceléncia, cuja expertise recai justamente sobre o
controle da administracdo publica, dispdem de instrumentos e profissionais capacitados, via
de regra, para demonstrar a existéncia ou ndo de um consenso técnico e indicar se
determinada politica publica escolhida é tecnicamente (in)viavel para atingir determinada
finalidade ou até manifestamente ineficiente. E dizer, ultrapassado o fundamento relacionado
a norma juridica ou ao atendimento da legalidade, € possivel ainda avancar no controle para
verificar a existéncia de um juizo consistente de certo/errado contra decisbes do poder
publico, com fundamento técnico-cientifico.

Quanto a critica de ordem operacional, para Barcellos ela ndo pode ser respondida de
modo simplista; a autora faz a sua anélise de acordo com o objeto a ser controlado e com a
modalidade de controle. Antes de passar a esta andlise (em 3.2.2), é possivel afirmar, de
plano, que os Tribunais de Contas detém, em relagdo ao Judiciario, melhores condicbes de
analisar a chamada macrojustica, porquanto sua atuagdo, via de regra, j& se pauta pelo
controle global e contextualizado da administracdo, e ndo por demandas individuais ou de
grupos especificos. As Cortes de Contas possuem as informagdes relativas ao orcamento e a
execucdo financeira, bem como as prestacdes de contas dos gestores publicos. Além disso,
como visto (ver 2.4), possuem instrumentos sem paralelo no Judiciario, como o das auditorias
operacionais, que permitem controlar politicas pablicas sob diversos enfoques, inclusive
material, e com a amplitude necessaria. Destarte, as eventuais interferéncias das Cortes de
Contas em relacéo aos atos praticados pela Administragdo tém uma probabilidade maior de
evitar as distor¢es que podem ser provocadas pelo Judiciério ao atuar em diversas demandas
individuais e pulverizadas por diversos juizos, embora ainda sejam essenciais diante da
omissao do poder publico na concretizagdo de diversos direitos fundamentais.

Por outra via, a critica relacionada ao publico que se beneficia das decisfes judiciais
ndo alcanca as Cortes de Contas, que ndo necessitam de provocagdo para atuar. O controle a
cargo delas funciona de modo independente como regra, sem embargo da provocagdo por
particulares (art. 74, § 2°), pelo Ministério Publico de Contas e outros agentes publicos. Os
beneficiarios sdo todos, a sociedade, e ndo apenas os individuos ou grupos que buscam a

tutela judicial.

%6 BARCELLOS, 2008. p. 127-128.
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Desta forma, pode-se afirmar que as Cortes de Contas detém tanto as informagdes
completas como 0s mecanismos necessarios para avaliar melhor os reflexos de suas decisoes,
quando comparadas ao controle exercido pelo Poder Judiciario, na medida em que sua génese
é voltada especificamente para esse tipo de atividade, superando com mais facilidade os

argumentos atinentes a critica operacional.
3.2.2 Objetos e modalidades de controle judicial de politicas publicas

O controle de politicas publicas varia, para Barcellos,”’ em funcéo de dois elementos.
O primeiro é o objeto a ser controlado, é dizer, qual conduta ou bem sera exigido, de quem e
sob que fundamento. O outro elemento é a modalidade de controle, 0 ambiente processual
em que a discussdo sera apresentada e, por conseguinte, os efeitos objetivos e subjetivos de
eventuais decisdes proferidas.

A autora defende cinco objetos passiveis de controle jurisdicional, estabelecendo o
que pode ser exigivel judicialmente, agrupando-os em dois grupos.

No primeiro bloco o objeto do controle é o conteldo das politicas publicas.
Compreende a possibilidade de controlar, em abstrato, a fixagdo de metas e prioridades pelo
poder publico, em matéria de direitos fundamentais, e, em concreto, o controle do resultado
final esperado das politicas publicas de determinado setor.

No segundo bloco estariam controles relacionados a aspectos do processo de decisao
e de execucdo das politicas publicas. Seria possivel controlar a quantidade de recursos a ser
investida em politicas publicas vinculadas & realizagdo de direitos fundamentais; o
atingimento ou ndo de metas fixadas pelo proprio poder publico; e a eficiéncia minima na

aplicacdo dos recursos publicos voltados a finalidade especificada.

3.2.2.1 Controle da fixagc&o das metas e prioridades (em abstrato) e do resultado final esperado

(em concreto)

Conforme mencionado, trata-se do controle sobre o contetdo de politicas publicas. O
primeiro objeto (fixacdo de metas) esta na seara do or¢camento e da execugdo orgamentéria. O
segundo controle (do resultado final esperado) ocorre se as metas ndo forem incluidas no

orcamento ou ndo forem alcangadas.

%7 BARCELLOS, 2008.p. 128-129.
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Barcellos parte do pressuposto de que, em matéria de politicas publicas relacionadas a
direitos fundamentais, h& resultados esperados exigiveis. Devem corresponder ao
oferecimento de determinados bens ou servigos a populacéo. Exemplo disso seria o direito a
educacdo, cujas politicas publicas deverdo oferecer, necessariamente, ensino fundamental
gratuito a todas criangas em idade propria e adultos que ndo receberam, constituindo para 0s
individuos direitos subjetivos. Dai destaca que a primeira obrigacdo seria a de incluir no
orcamento a previsdo de rubricas necessarias ao atendimento dessa necessidade, ou seja, de
metas relativas a esses servicos. Por ser um dever juridico, estaria passivel de controle. Caso
0s bens ndo sejam oferecidos, surge a segunda possibilidade de controle, a de se exigir
diretamente tais bens, para que o Judiciério determine de forma especifica o oferecimento do
servigo.?®

Destaca que, por incidirem no resultado final esperado das politicas publicas, exigem
sempre, previamente, a definicdo de que determinado bem ou servigo constitua um direito
subjetivo e um resultado necessario das politicas publicas. No caso da educagdo, em que a
Constituicdo é explicita, a definicdo é mais simples. Em relagdo a salde, porém, ndo se
poderia afirmar que toda e qualquer prestagdo seja devida, num mundo de recursos limitados.
Dai a necessidade de se definir o resultado esperado e necesséario em relagdo aos diversos
direitos fundamentais, mas sem que o aplicador imponha sua concepgdo pessoal na matéria,
pois eventuais excessos teriam repercussdo grave sobre o equilibrio entre a Constituicdo e o
espago democrético, a legitimidade do magistrado e a distor¢do entre micro e macrojusticas.
Em suma, a autora afirma que o tema depende daquilo que sera definido como resultado final
esperado. Além desse limite o controle seria alvo de criticas justas.?®

Importante advertir que tal tipo de controle, por ser mais invasivo, deve ser utilizado
com maior cautela. Conforme assevera Vanice Regina Lirio do Valle, com toda razdo, “a
atuacdo tdpica [...] limita-se a determinar um agir em concreto, sem compromisso maior com
as etapas de implementagdo, e os resultados daquele mesmo agir, e nesse sentido ndo se
traduz em mecanismo adequado de controle de politicas publicas”.?® N&o se pretende
afirmar, contudo, que ndo deva ser utilizado, mas apenas que para fins de controle de
politicas publicas ndo é suficiente, servindo, contudo, para reparar lesdo ao direito subjetivo

do cidadao.

28 BARCELLOS, 2008. p. 129-131.
%9 BARCELLOS, 2008. p. 129-131.
%0 \VALLE, 2009. p. 154.
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Agora serdo tratados 0s outros trés tipos objeto de controle apresentados por Barcellos,

indiretos e menos invasivos, que buscam influenciar no resultado final a ser alcancado.
3.2.2.2 Controle da quantidade de recursos a ser investido

Além dos percentuais minimos de gastos com educacdo e saude e da vinculacdo das
receitas das contribuigdes sociais ao custeio da seguridade social, cujo controle seria imediato
e ndo ensejaria maiores discussoes, Barcellos defende a constru¢do de outros parametros,
sendo plausivel imaginar relagdes de prioridade exigiveis entre gastos de diferente natureza,
como a impossibilidade de gastos com publicidade superar os investimentos com salde ou
educagéo ou, ainda, que gastos com eventos culturais ndo superem determinada fragdo dos
investimentos em educacdo fundamental e média etc. Contudo, alerta para a necessidade de
um grande esfor¢o de justificacdo em relacdo a percentuais ou proporc¢des construidas pela
doutrina ou jurisprudéncia. O grau da critica corresponderd & consisténcia da fundamentacéo
juridica.?*

Destaca também alguns problemas, como a dificuldade de se obter informages sobre
0 real destino dos recursos publicos. Dentre os pedidos possiveis, aléem da condenagéo por
improbidade, menciona a possibilidade de se determinar o investimento obrigatério de
recursos inicialmente alocados em determinadas rubricas em outras vinculadas a direitos
fundamentais, se isso for possivel a partir do estigio da execugdo orcamentéria. De igual
modo, Barcellos v& como plausivel a determinacdo de inclusdo no orgamento do ano seguinte

dos valores que deveriam ter sido gastos com direitos fundamentais, mas néo o foram.?®?

3.2.2.3 Controle do atingimento ou ndo das metas fixadas pelo poder publico

\

Neste controle Barcellos defende apenas o acesso a informacdo e a divulgacéo,
relacionado ao dever de publicidade, ndo a puni¢do do gestor por ndo atender as metas. Esta
sO se justificaria quando o poder publico ndo tivesse tornado essas informacdes publicas.
Seria um controle instrumental, e o objetivo central, obter e divulgar informagéo,
fomentando o debate publico e o controle social. Barcellos trata esse controle como um
pedido de prestacdo de contas, cabendo ao poder publico demonstrar o seu cumprimento ou

justificar, mas ndo interferir na formulacéo ou execucéo da politica publica ou punir o agente

%1 BARCELLOS, 2008. p. 131-133.
%2 BARCELLOS, 2008. p. 131-133.
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publico. A ideia seria racionalizar a gestdo e incrementar o grau de responsabilidade politica e
social (accountability), fornecendo subsidios consistentes para o debate e controle sociais.?*

Destaca que a Constituicdo exige do Presidente da Republica a remessa anual ao
Congresso Nacional do plano de governo, no qual devem constar as metas, aléem de prestar
anualmente as contas relativas ao exercicio anterior. Além disso, ha a previsdo da manutencéo
do sistema de controle interno em cada Poder com a finalidade de avaliar o cumprimento
dessas metas. Mesmo que ndo houvesse tal previsdo, entende que a fixagcdo de metas é
exigéncia elementar de qualquer processo administrativo, sendo o controle dessas metas a
decorréncia natural da sua fixagao.”®*

Embora reconhega o grave problema da auséncia de metas concretas que permitam
uma avaliacdo posterior, tornando inviavel o controle, assevera que nos casos em que as
metas possam ser identificadas, o pedido formulado ao Judiciério seria de solicitacdo da

prestacéo de contas ou das razdes que justifiquem o descumprimento.?®®

3.2.2.4 Controle da eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos publicos

Barcellos destaca ser a eficiéncia um dever juridico imposto ao poder publico pela
Constituicdo, disso derivando a possibilidade de sua exigéncia judicialmente. O objeto desse
controle seria apenas verificar o que foi feito com os recursos publicos destinados a
determinada finalidade. Exemplifica o caso de certo ente cujo relatorio de execucdo
orcamentaria contenha a declaracdo do investimento de um milhdo de reais em saude. O
controle buscaria observar, num primeiro momento, o que foi feito especificamente com o
valor investido, qual o resultado produzido. Em seguida, apurar se hd uma relacdo de
eficiéncia minima entre os recursos investidos e o resultado apurado, para definir se o
resultado concreto produzido custaria razoavelmente um milh&o de reais ou teria havido
ineficiéncia ou desvio. Aqui ndo haveria preocupacéo do quanto deveria ser gasto ou quais as
prioridades, mas apenas a relagdo de eficiéncia minima entre o valor investido e o resultado
especifico. Para tanto, poderia recorrer a pardmetros externos, obtidos no mercado. O
magistrado, certamente, por ndo dispor dessa informacdo, ir4 se socorrer de peritos ou

experts.?

%3 BARCELLOS, 2008. p. 133-135.
%4 BARCELLOS, 2008.p. 133-135.
%5 BARCELLOS, 2008.p. 133-135.
%6 BARCELLOS, 2008.p. 136-138.
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Barcellos destaca, ainda, que a analise da eficiéncia é compreendida como um dever
geral de a administracdo publica otimizar os meios disponiveis para obter os melhores
resultados possiveis, ndo se resumindo & perspectiva financeira, mas englobando tempo,
urgéncia, recursos humanos e outros ativos relevantes. Sem embargo, a economicidade,
assumida como a relacéo custo/beneficio sob perspectiva financeira, seja sempre aspecto de
grande relevancia e deva ser considerado no contexto da eficiéncia.?®’

O resultado desse controle propiciaria a produgdo de zonas de certeza negativa (opgoes
claramente ineficientes), zonas de certeza positiva (opgdes claramente eficientes) e zonas de
penumbra (ddvida), considerando sempre as circunstancias que cercavam e pressionavam o
administrador.?®

A autora destaca que o controle da eficiéncia minima das politicas publicas envolve
sobretudo o exame da economicidade, pela verificagdo do emprego adequado dos recursos
publicos na realizacdo de direitos fundamentais, objetivando eliminar as zonas de certeza
negativa, é dizer, impedir ou punir condutas claramente ineficientes ou a malversagdo
criminosa.

Em relagdo a atuacdo judicial, defende, numa primeira fase, o acesso a informacéo, por
meio de cautelar preparatdria, caso necessario, e, em seguida, a aplicacdo das sancdes, caso

detectadas condutas ineficientes.
3.2.2.5 Controle judicial por modalidade: individual, coletivo e abstrato

Barcellos destaca que, via de regra, as decisdes judiciais em sede de processos
coletivos ou abstratos teriam a vantagem de propiciar uma maior visibilidade e de ampliar o
debate, porquanto diante de um drama individual do autor a reflexdo equilibrada seria
comprometida. Além disso, permitem enfrentar melhor a critica operacional, pois exigirdo,
naturalmente, o exame do contexto geral (macrojusti¢a), ndo verificado nas agoes individuais.
Por outra via, privilegiam a isonomia, mitigada pelas distor¢des provocadas na distribuicdo de
bens na sociedade pelos processos individuais, evitando, ainda, a proliferacdo de agOes

individuais.?®®

%7 BARCELLOS, 2008.p. 136-138.

%8 Sobre as zonas de certeza e incerteza na interpretagdo de conceitos jurfdicos indeterminados, ver em 2.5 a
discusséo sobre o controle judicial dos requisitos exigidos para o ingresso dos Ministros e Conselheiros de
Tribunais de Contas, em especial o entendimento de Gustavo Binenbojm, Andreas J. Krell e HarmutMaurer.

%9 BARCELLOS, 2008. p. 143-146.
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A autora destaca que o controle do resultado esperado por meio de ac¢des individuais é
0 mais usual no Brasil. Sem embargo, entende ser possivel exercé-lo por meio de agbes
coletivas, como, por exemplo, para discutir o dever de instalar estabelecimento de ensino em
determinada regido e de solucionar o problema emergencial dos titulares do direito. Em sede
abstrata também admite esse controle por meio da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental da Lei n. 9.882/99, de competéncia do STF, ao argumento de que a omissao
estaria violando preceito fundamental 2"

O controle de fixacdo de metas pelo poder publico seria, a seu ver, dificil por meio de
acOes individuais, em vista das disposi¢Bes processuais atuais relativas a legitimidade.
Abstratamente, caso a lei or¢camentéria ndo preveja meta obrigatoria por forca do texto
constitucional, entende ser viavel ataca-la por meio de acdo direta de inconstitucionalidade
ou, caso ndo seja possivel, por se entender que seria lei de efeitos concretos, por meio da
arguicéo de descumprimento de preceito fundamental.”’*

Quanto ao controle sobre a quantidade de recursos a ser investida pelo poder publico,
acredita que a legitimidade para a¢fes individuais seria questionavel, mas em agdes coletivas
seria possivel, por se tratar de direito difuso. Em sede abstrata, também admite a acdo direta
de inconstitucionalidade ou a agéo por descumprimento de preceito fundamental pela violagéo
de regra constitucional que prevé a destinacéo de recursos a determinada finalidade.??

Os controles pelo atingimento ou ndo das metas ou da eficiéncia minima na aplicacéo
de recursos seriam apropriados por meio de agOes coletivas. Haveria a dificuldade da
legitimacdo nas agOes individuais. Em sede abstrata a dificuldade seria ndo versarem sobre
deliberacdes vigentes, mas passadas. Ademais, tal controle poderia demandar um volume

considerével de instrugdo probatéria.?”®
3.2.2.6 As criticas no contexto das formas de controle de politicas publicas

Em relacdo aos controles das metas (em abstrato) e do resultado final esperado (em
concreto), Barcellos reconhece que se referem ao proprio conteldo de politicas publicas,
consistindo, pois, numa maior invasdo do espaco normalmente atribuido aos demais Poderes,

atraindo com maior forca as criticas antes mencionadas.?’*

20 BARCELLOS, 2008. p. 143-146.
211 BARCELLOS, 2008. p. 143-146.
2”2 BARCELLOS, 2008. p. 143-146.
253 BARCELLOS, 2008. p. 143-146.
24 BARCELLOS, 2008. p. 138-143.
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Se o conteldo tiver respaldo consistente no texto constitucional e tratar de bens
essenciais para a dignidade humana e funcionamento do regime democratico, perdem forca as
criticas relativas a teoria da Constituicdo e a filosofica. O argumento democratico-majoritario
ndo pode se contrapor aos parametros relacionados a condigdes bésicas da propria deliberagéo
democrética, assim como o fundamento igualitarista e relativista ndo supera uma opcéao
valorativa boa, reconhecida pela comunidade no texto constitucional, como a dignidade
humana e a sua centralidade no sistema juridico estatal.

Sob o viés da critica operacional, a autora destaca ndo existir macrojustica sem
microjustica ou justica individual, de modo que as multiplas microjusticas acabam por formar
necessariamente um dos contetidos obrigatérios da macrojustica.

Barcellos faz uma interessante reflexdo a respeito da jurisprudéncia brasileira, que
estaria mais familiarizada com o controle do resultado final das politicas publicas, como
exemplifica com as concessdes de medicamentos e tratamentos médicos ndo disponiveis na
rede publica, ao argumento de que seriam o resultado necesséario de politicas publicas de
saude, um dever juridico, e o0 ndo oferecimento um ilicito a ser reparado judicialmente. Para
a autora, se é dever juridico e h& obrigatoriedade de fornecimento em carater geral, seria
possivel impor o seu cumprimento no contexto do seu planejamento, por meio do controle das
metas em abstrato, e ndo apenas concreto, com a vantagem de beneficiar igualmente todos e
ndo apenas 0s que se socorreram do Judiciario. Contudo, ressalva, caso ndo seja possivel
inserir o fornecimento do bem como uma meta publica em abstrato, a mesma ddvida deve
ocorrer a respeito de sua exigibilidade em concreto.?”

No controle da quantidade de recursos a serem investidos, ndo haveria maiores
questionamentos pois, como ndo se ingressa no contetdo, a interferéncia € menor. As duas
primeiras criticas ndo guardam muita relevancia neste caso. A critica operacional sim, teria
certa relevancia, pois o tema envolve a alocagdo de recursos em carater geral e abstrato, antes
da definicdo das micro e macrojusticas. A definicdo da macrojustica pelos poderes publicos
ou a concretizagdo da microjustica pelo Judiciario devem considerar a quantidade de recursos
existentes e reservados para cada finalidade.”™

Quanto ao controle de verificacdo das metas fixadas pelo préprio poder publico, a
autora descreve esse controle como “neutro” em relacdo as criticas, pois seu proveito é

mediato, voltado ao fornecimento de subsidios para o controle social. A critica possivel

2’5 BARCELLOS, 2008. p. 138-143.
'8 BARCELLOS, 2008.p. 138-143.
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vislumbrada pela autora seria a grande quantidade de agdes que poderiam ser demandadas na
preparacao das informagdes necessérias, sobrecarregando o poder puablico, além de mobilizar
duas estruturas do Estado para o mesmo proposito: Tribunais de Contas e Judiciario. 1sso
poderia ser evitado com a prestacdo de contas adequada e pUblica, atuando o Judiciario apenas
em caso de omissao.?’”’

Encerra o cotejo entre as criticas e 0s controles, vistos a partir do objeto, ao tratar do
controle sobre a eficiéncia minima esperada, entendida como economicidade. Ressalta ndo se
tratar do exame da propriedade ou adequacédo (conteido) da politica escolhida. A eficiéncia
minima significaria apenas o aspecto financeiro, a relacdo de economicidade entre 0s recursos
utilizados e o custo médio de mercado. Por isso as duas primeiras criticas ndo repercutem
aqui, nem a operacional, pois ndo se modifica o planejamento ou a execucdo das politicas
publicas. Apenas destaca que embora ndo haja no direito positivo a fixagdo do percentual a
partir do qual haveria ineficiéncia minima, ndo ha empecilho para que tal conceito, assim
como outros como superfaturamento e onerosidade excessiva, sejam integrados e aplicados
em cada caso concreto.

Arremata ao afirmar que apesar de os dois primeiros controles serem mais incisivos,
os demais ndo devem ser desprezados pela capacidade de, a médio prazo, fomentar um debate
politico e social, aléem de constituirem deveres instrumentais juridicos impostos ao poder

publico (investimento minimo em educag&o e saude, prestar contas e eficiéncia minima).

3.2.2.7 Anélise do controle judicial de politicas publicas a partir da perspectiva do controle

pelos Tribunais de Contas

Conforme observado anteriormente, Barcellos sistematizou as espécies de controle
judicial de politicas publicas em controle da fixacdo das metas e prioridades, do resultado
final esperado, da quantidade de recursos a ser investido, do atingimento ou ndo das metas
fixadas pelo poder publico e da eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos publicos. Além
disso, abordou as formas de controle judicial por modalidade: individual, coletivo e abstrato.
Estes aspectos serdo observados a seguir no contexto do controle externo realizado pelos
Tribunais de Contas.

O controle exercido pelos Tribunais de Contas é, em principio, 0 mais adequado para

compreender em toda a sua complexidade o fendmeno multifacetado das politicas publicas.

2" BARCELLOS, 2008.p. 138-143.
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Estas Cortes ja partem de um olhar mais amplo, contextualizado, da Administragdo Publica,
enquanto ao Poder Judiciério, tradicionalmente, se reserva o enfoque a partir da pretenséo
deduzida em juizo, na maioria das vezes de cunho individual e com argumentos cerrados na
existéncia (ou ndo) do direito subjetivo.

O controle da fixagdo das metas e prioridades na seara do orgamento e da execucéo
orcamentaria seria mais bem desempenhado pelas Cortes de Contas do que pelo Judiciario,
por meio da arguicdo por descumprimento de preceito fundamental ou da acéo direita de
inconstitucionalidade.

Segundo Ricardo Lobo Torres, faltaria ao Judiciario instrumento semelhante ao
mandado de injungdo americano, para compelir o Legislativo ao elaborar o orgamento do ano
seguinte.?’®Contudo, importa destacar que o Supremo Tribunal Federal, no RE n. 190.938,
reconheceu tanto a legitimidade ativa do Ministério Publico como a adequacéo da acéo civil
publica para tal finalidade. No caso, tratava-se do descumprimento do percentual minimo de
25% no ensino.”"

Sem embargo, a partir do estudo do papel dos Tribunais de Contas no Brasil (ver 2.4),
também é possivel defender, com base no texto constitucional, a possibilidade de atuagio
especifica dessas Cortes para o atendimento do referido controle. Aos TCs incumbe a
fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, em seus aspectos de
legalidade e de legitimidade (arts. 70, caput, e 71 da CF). Além disso, dettm a competéncia
de assinar prazo para o cumprimento da Lei (art. 71, inc. IX, da CF). Destarte, havendo um
dever juridico, tal como o mencionado no exemplo de Barcellos em relacdo a prestacdo do

ensino fundamental gratuito,”®

é de se admitir que as Cortes de Contas possam atuar nesse
sentido, estabelecendo prazo para que o gestor pdblico tome as providéncias ao seu alcance no

sentido de inserir no orgamento metas relativas a tais servicos.

8 TORRES, 2013. p. 76.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Constitucional. Acdo civil pablica. Ministério Pablico.
Municipio: aplicacdo, no ensino, do percentual de 25% da receita proveniente de impostos. Interesse social
relevante: legitimidade ativa do Ministério Pablico. C.F., art. 127, art. 129, Ill, art. 212. I. - Acéo civil
publica promovida pelo Ministério Publico contra Municipio para o fim de compeli-lo a incluir, no
orcamento seguinte, percentual que completaria 0 minimo de 25% de aplicacdo no ensino. C.F., art. 212. 1. -
Legitimidade ativa do Ministério Publico e adequacdo da acdo civil publica, dado que esta tem por objeto
interesse social indisponivel (C.F., art. 6° arts. 205 e segs, art. 212), de relevancia notavel, pelo qual o
Ministério Publico pode pugnar (C.F., art. 127, art. 129, IlI). 1ll. - R.E. conhecido e provido. Acorddo no
recurso extraordinario n. 190938. Recorrente: Ministério Publico Estadual. Recorrido: Municipio de
Fortaleza de Minas. Relator: Min. Carlos Velloso. Relator para Acdrdao: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, DF,
14 mar. 2006. Diario da Justica Eletrénico, n. 094, 21 maio 2009.

80 BARCELLOS, 2008. p. 129-130.
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Com efeito, do estudo realizado em 2.4, infere-se que a elaboragdo de um orgamento
sem a contemplagdo de despesas com gastos suficientes ao atendimento, por exemplo, da
necessidade de criacdo e manutencdo de escolas primérias, seria ilegitimo e violador da
Constituicdo (ilegalidade). Isto porque tal prestacdo deve ser compreendida como integrante

do denominado minimo existencial,?!

além de corresponder a um dever do Estado e a um
direito do cidad&o, expressamente previsto na Constitui¢do, a educagédo infantil, em creche e
pré-escola, as criangas de até 5 (cinco) anos de idade, nos termos do art. 208, inciso 1V, da CF
(ver 4.2).

Neste cenario, cumpriria aos Tribunais de Contas, no uso da competéncia prevista no
inciso 1X do art. 71 da CF, assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade responsavel pela
instituicdo ou manutencdo do servigo pablico de educacéo infantil tomasse as providéncias de
cunho orcamentario e financeiro necessarias ao exato cumprimento da Constituicdo,
assegurando a educacéo infantil, em creche e pré-escola, as criancas de até 5 (cinco) anos de
idade (ver 4.2.1).

Todavia, em relacdo ao denominado controle pelo resultado final esperado, ¢ dificil
imaginar situagcdo em que a Corte de Contas possa deferir diretamente ao interessado o bem
da vida ou o servigo publico almejados, como a concessdo de medicamentos ou a obrigacéo
de matricula na rede de ensino publica ou, em sua falta, na privada, a custa do erério.

No entanto, é preciso definir se esse controle pelo resultado final esperado seria
realmente um controle de politicas publicas, no sentido adotado neste trabalho — de atuacéo
estatal organizada e em ampla escala, sem forma juridica preestabelecida, direcionada a
determinado fim selecionado pelo poder publico (ver 3.1.6) — ou até mesmo no sentido
invocado por Barcellos — de controle sobre a “coordenagéo dos meios a disposi¢do do Estado,
harmonizando as atividades estatais e privadas para a realizagcdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados” 2%

Corriqueiramente, quando se trata do controle judicial de politicas publicas, observam-
se demandas individuais voltadas, por exemplo, & concessdo de medicamentos pelo Poder
Judiciario, a partir do reconhecimento do direito fundamental a salde, cujos titulares sdo
todos os cidadaos.?®® Nestes casos, via de regra, reconhece-se o dever de o Estado (sentido

amplo) arcar com os custos desse direito e de prestar diretamente o bem da vida almejado

%1 | OBO, 2013. p. 74.
%82 BARCELLOS, 2008. p. 112.
%83 BARCELLOS, 2008. p. 129.
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(ex.: medicamento, matricula em creche). O exame realizado pelo magistrado concentra-se,
entdo, na confirmacdo dos pressupostos faticos necessarios ao reconhecimento desse direito
subjetivo publico em juizo, como, por exemplo, no caso de laudo médico a indicar a
imperiosidade do medicamento ou tratamento buscado e da constatagdo da omissdo estatal
injustificada.

Em tais casos, portanto, o Poder Judiciario ndo aprecia a politica publica em si, como,
por exemplo, a existéncia de uma atividade organizada para o fornecimento de determinados
bens ou vagas em escolas, os motivos da ineficiéncia da atividade estatal, a razéo da falta de
recursos publicos na area especifica em comparacdo com outras areas de menor relevancia, o
efetivo atendimento dos limites constitucionais minimos de gastos em ensino e saude, o
impacto financeiro da aquisicdo de medicamentos sem licitagdo para atender a decisdo
judicial, a repercusséo dessas aquisi¢des reiteradas em outras politicas publicas tdo relevantes
quanto a judicializada, as outras formas de se tratar determinada doenca, eventualmente mais
adequadas ao macroplanejamento da saude publica etc.

A atuacdo judicial, embora inegavelmente influencie nas politicas publicas, pela
necessidade de o poder publico se reorganizar para cumprir a deciséo judicial, é, em verdade,
mero reconhecimento do direito subjetivo publico do beneficiario a saide ou a educagdo. E
ndo poderia ser diferente, pois o magistrado é provocado para, no caso concreto, resolver
“aquela” demanda. N&o ha propriamente um controle sobre a politica publica educacional ou
de saude do poder publico, no sentido de verificar se a atuagdo estatal organizada atende aos
ditames legais e constitucionais. Apenas busca-se reparar o dano pelo descumprimento, pelo
Estado, de um dever juridico. H4 somente um ato a compelir o poder publico a prestar
determinado bem da vida ao cidaddo, mas que ndo examina nem conforma a atuagdo estatal
para resolver efetivamente a demanda da sociedade. O poder publico, caso atendido o
comando judicial individual, continuard livre para manter suas politicas publicas da mesma
forma, ainda que isso continue a gerar novas agdes judiciais e enseje, outra vez, a atuagao no
caso especifico. Assim, pode-se afirmar que o controle de politicas publicas é mais amplo do
que o mero controle do resultado final esperado.

Neste sentido, também é possivel asseverar que para Ricardo Lobo Torres o chamado
controle pelo resultado final ndo se relaciona com o controle de politicas publicas. Isto
porque, para Lobo, a protecdo positiva do minimo existencial, ou seja, mediante a concessao

de prestacdes pelo Estado em favor do cidaddo, independeria de orcamento ou de politicas
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pablicas.?®

Assim também acentua Vanice Regina Lirio do Valle, ao destacar que a atuagao
topica — limitada a determinar um agir em concreto — em nada se compromete com as etapas
de implementacdo e resultados dessa atuacdo, que ndo é adequada ao controle de politicas
pUblicas.”®®

Em artigo dedicado ao tema, Clarice Seixas Duarte discorre sobre a possibilidade de o
direito publico subjetivo ser meio adequado também para exigir e controlar politicas publicas,
ante a auséncia ou insuficiéncia das adotadas pelo poder publico, e ndo apenas a prestagdo
positiva individual. Tendo por foco a previsdo do acesso ao ensino obrigatorio e gratuito no
art. 208, § 1°, da CF, assevera ndo existir davida quanto a possibilidade de, diante de lesdo,
ser possivel exigir tal direito — ao ensino obrigatorio e gratuito — contra o poder publico, de
forma imediata e individual. A discusséo — segundo a autora — seria a possibilidade de esse
direito pablico subjetivo abarcar o direito de exigir a realizacéo de politicas ptblicas.?®

Ao final, a autora conclui que o direito publico subjetivo resguarda interesses
individuais coincidentes com o interesse publico, de forma que, no caso da educacdo, a
implantacdo do sistema publico de ensino beneficiaria ndo apenas aos interessados diretos,
mas toda a sociedade. Por tal razdo, Clarice Seixas Duarte defende que “a figura do direito
publico subjetivo, quando utilizada para proteger um bem que € a0 mesmo tempo individual e
social, deve se prestar & exigibilidade do carater coletivo de tais direitos, ou seja, a
exigibilidade de politicas ptblicas”.?®’

Desta forma, a problematizacdo da questdo pela autora também demonstra que o
controle judicial relativo ao deferimento da prestacéo individual ndo €, por si sé, controle de
politica publica, compreendendo esse fendmeno maior amplitude do que a mera concessdo do
resultado final esperado.

No tocante ao controle da quantidade de recursos a ser investida, de igual modo, as
Cortes de Contas ja fiscalizam normalmente nas prestaces de contas anuais o atendimento
aos limites minimos de gastos com saude e ensino. Desta forma, é de se cogitar providéncia
pelo TC ao verificar, por exemplo, o descumprimento do limite minimo de gastos com a

manutencgdo e o desenvolvimento do ensino, estabelecido no art. 212 da CF, pelo ente pablico.

%4 TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial, os direitos sociais e os desafios de natureza orcamentaria. In:
SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e reserva do
possivel. 2. ed. rev. ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 74.

%5 \VALLE, 2009. p. 154.

%6 DUARTE, Clarice Seixas. Direito publico subjetivo e politicas educacionais. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.p. 267-272.

%7 DUARTE, 2006. p. 272-273.
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Cumpriria ao Tribunal de Contas assinar prazo para que o ente publico faltoso tomasse as
providéncias necessarias a fim de inserir no orcamento seguinte a autorizagdo para efetuar
despesas no ensino no montante que deveria ter sido gasto no exercicio fiscalizado, além de
efetivamente executar tais despesas (controle financeiro).

Com essa medida, além de cumprir o limite minimo de gastos com ensino do
respectivo exercicio, teria o gestor de providenciar a realizagéo de outros gastos referentes aos
exercicios passados. Caso ndo atendesse a determinacgdo, ndo realizando todos os gastos
minimos com ensino, as contas anuais deveriam receber parecer prévio recomendando sua
reprovacgao, sem prejuizo de outras penalidades possiveis.

Ademais, a construgédo de outros pardmetros com relagdes de prioridade (ver 3.2.2.2),
como a comparagdo entre gastos com saude e publicidade institucional, estd mais facilmente
ao alcance destas Cortes, porque analisam ordinariamente todas as despesas publicas
realizadas. Estéo a seu dispor todas as informages necessérias a elaboragdo de tais relagdes,
bem como os instrumentos para suprirem eventuais auséncias de dados.

A depender da disparidade entre gastos de relevancia inversamente proporcional (ex.:
publicidade institucional versus ensino fundamental) e da qualidade da prestagdo do servigo
de maior magnitude constitucional (ensino fundamental > publicidade institucional), é
possivel cogitar de ilegalidade ou ilegitimidade das despesas publicas realizadas com
injustificada preferéncia em favor do programa ou agdo de menor importancia e em
detrimento da concretizagdo de determinado direito fundamental.

Tal cenério justificaria a atuagdo do Tribunal de Contas para reconduzir o gestor a
legalidade ou legitimidade do gasto publico e até para, a depender da gravidade da situacdo ou
da contum@cia do gestor, aplicar sancdes, como a multa, ou a emisséo de parecer prévio pela
rejeicdo das contas ou o julgamento pela rejei¢éo, conforme o caso.

O problema da falta de informag&o, em relagdo ao Judiciario, também néo alcanca os
Tribunais de Contas, que ja recebem as informagdes necessarias por ocasido da apreciagdo das
contas anuais dos gestores publicos. Eles — gestores —, como visto em 2.4, tém o dever de
demonstrar a regularidade dos gastos publicos (art. 70, paragrafo Unico, da CF; art. 113 da Lei
n. 8.666/93; e art. 93 do Decreto-lei n. 200/67) e de encaminhar, periodicamente, aos TCs,
diversos documentos e justificativas relacionados & sua atuagdo. Ademais, por ndo se
submeterem a regra da inércia da jurisdigdo (arts. 2°, 128 e 460 do Cddigo de Processo Civil),
os Tribunais de Contas podem iniciar, de oficio, fiscalizacbes e requisitar documentos e

informacd@es aos seus jurisdicionados.
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Quanto ao controle das metas fixadas pelo poder publico, referiu-se apenas ao acesso a
informag&o e a divulgagdo. A partir da Lei de Acesso a Informacéo (Lei n. 12.527, de 2011)
ficou expresso o direito de qualquer cidaddo obter o resultado de inspegdes, auditorias,
prestacbes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo,
incluindo prestacbes de contas relativas a exercicios anteriores. A Lei de Responsabilidade
Fiscal ja estabelecia, em seu art. 56, § 3° a obrigatoriedade de se dar ampla divulgacdo dos
resultados da apreciacéo das contas, julgadas ou tomadas (Lei complementar n. 101/2000).

Destarte, tal divulgacdo cumpre, em especial, as Cortes de Contas, atuando o
Judiciario apenas para compeli-las em caso de omissdo. Apenas uma ressalva quanto ao
entendimento de Barcellos contrério as a¢Bes individuais nesse controle: € que a referida Lei
de Acesso a Informacdo assegura tal direito a qualquer interessado, independentemente de
justificativa (art. 10, § 3°). Assim, pode-se afirmar que, na maioria das vezes, havera direito
liquido e certo de acesso & informagéo, cabendo mandado de seguranca individual em face da
negativa ou omisséo do poder publico, em especial dos Tribunais de Contas.

No controle da eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos publicos, os Tribunais de
Contas também apresentam vantagens em relagdo ao Judiciério. A relacdo de eficiéncia
minima entre o valor investido e o resultado especifico ja é objeto da apuracdo corriqueira
pelas Cortes de Contas, que possuem a expertise na apuracgéo do valor de mercado dos bens e
servicos adquiridos pelo poder publico. Até a comparagdo em relacdo a outras aquisicoes
realizadas pela administracdo publica pode ser mais bem executada pelos Tribunais de
Contas, na medida em que por ele sdo analisadas as contratagdes realizadas por diversos
6rgdos publicos.

De mais a mais, merece consideragdo o alerta de VVanice Regina Lirio do Valle, de que
o controle deve atuar primordialmente para fazer valer os mecanismos institucionais proprios
e democréticos de formulacéo de politicas publicas, visando reconduzir o destinatario inicial
dessa competéncia ao desenvolvimento regular de suas atribuicdes.”®

O raciocinio da autora ganha relevo a luz das atribuicbes dos Tribunais de
Contas.Num primeiro aspecto, a atuagdo das Cortes de Contas, por meio de instrumentos
como auditorias operacionais, acompanhamento e recomendagdes, de cunho menos punitivo e

mais orientador, conforme visto em 2.4, favorece o0 aspecto indutor e provocador para impelir

%8 \/ALLE, 2009. p. 66-67, 73.
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0 gestor publico no sentido da efetivagdo e do aperfeigoamento das politicas publicas, ao
analisar aspectos como economicidade, legitimidade, eficiéncia e eficicia (ver 4.2.1).

Noutro plano, também se pode cogitar de situacdo diversa quando a omissdo no agir €
do préprio controle externo. E dizer, quando o proprio Tribunal deixa de atuar na fiscalizacio
que lhe é propria, injustificadamente, e a atuacdo judicial se da no sentido de induzir a Corte
de Contas a se manifestar diante de determinada situacdo submetida a sua &rea de atuacao.

De toda sorte, os Tribunais de Contas ndo podem ser convertidos em instituicdes
meramente burocréticas e indteis, pois tém entre suas competéncias a responsabilidade por
avaliar as contas de todos os gestores publicos. Sua atuacdo técnica permite apreciar dados
contébeis, financeiros, orcamentérios, operacionais e patrimoniais de dificil compreenséo para
a grande maioria da sociedade e até mesmo, em certos aspectos, para 0s magistrados e
membros do Ministério Publico, naquilo que ndo se refere aos aspectos juridicos. Suas
conclusdes tanto podem impedir 0 acesso de maus gestores aos cargos publicos eletivos como
fornecem a populacdo e aos meios de comunicacdo informagdes de compreensdo mais
acessivel, como, por exemplo, ao rejeitar ou aprovar as contas de determinado gestor.

Recentemente, com a expansdo da aplicacdo da Lei complementar n. 135/2010 —
conhecida também como Lei da “ficha limpa” — para outros setores da Administracdo Publica,

como nos Tribunais de Justica — via determinagdo do CNJ*

— e em alguns Tribunais de
Contas — como os dos Estados de Pernambuco®® e de Ronddnia®®! -, que vém adotando seus
critérios em relagdo ao provimento dos seus cargos comissionados, fica potencializada a
importancia daquelas decisfes. O juizo negativo em relacdo as contas de determinado gestor
ter4 o conddo de impedir que ele venha a ocupar ndo apenas mandatos eletivos, mas diversos
cargos importantes da Administracdo Pudblica, tornando o servi¢o publico menos propenso a

corrupgéo.

% Conselho Nacional de JUSTICA. Resolucdo n. 156, de 2012. Proibe a designacdo para funcéo de confianca
ou a nomeagao para cargo em comissdo de pessoa que tenha praticado os atos que especifica, tipificados
como causa de inelegibilidade prevista na legislacdo eleitoral, e da outras providéncias. Diario da Justica
Eletrénico/CNJ, Brasilia, DF, n. 143, 9 ago. 2012, p. 3-5.

LEI da ficha limpa também é adotada pelo Tribunal de Contas. Geréncia de Jornalismo do Tribunal de
Contas de Pernambuco. Recife, 7 jun. 2012. Disponivel em:
<http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php?option=com_content&view=article&id=3544:lei-da-ficha-
limpa-tambem-e-adotada-pelo-tribunal-de-contas&catid=692:2012-junho&ltemid=168>. Acesso em: 13 mar.
2013.

TCE aplica regras da ficha limpa para ocupantes de cargos comissionados. Tribunal de Contas do Estado
de Rondonia. Porto Velho, 24 maio 2012. Disponivel em: <http://www.tce.ro.gov.br/noticia.aspx?id=5247>.
Acesso em: 12 mar. 2013.
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Uma atuagdo comprometida e judiciosa das Cortes de Contas reforca o valor do direito
e da legalidade, bem como contribuira para reduzir a impunidade e a corrupcdo no seio social,
que tanto prejudica o pais, conforme demonstrado no relatério sobre corrupgdo divulgado pela
Federacéo das Industrias do Estado de S&o Paulo.?*?

Esta proposta de atuacdo mais acentuada dos Tribunais de Contas, respeitando seu
relevante papel constitucional na fiscalizagdo da Administracdo Publica e, por conseguinte, no
controle de politicas publicas, vai ao encontro de uma racionalizagdo maior da provocacéo
judicial, potencializada nos Gltimos anos mormente pelo uso, muitas vezes desenfreado, de
demandas judiciais individuais, voltadas & concessdo de prestacdes positivas especificas, em
decorréncia da auséncia ou da ineficiéncia de politicas publicas imprescindiveis a concesséo
de direitos fundamentais de natureza positiva.

Cobrar das Cortes de Contas uma atuagdo efetiva, circunscrita ao esquema
estabelecido no texto constitucional, mas sem abrir m&o de todas as possibilidades de atuagdo
previstas, seria de grande serventia para o efetivo controle do fendmeno das politicas publicas,
evitando-se solugdes topicas remediadoras que ndo contribuem para a solucdo do problema
em larga escala. Como decorréncia disso, seria de se supor um maior equilibrio entre a
atuacdo do Judiciario e a das Cortes de Contas, para que ndo se caia na tentacdo do
“messianismo juridico” mencionado por Barcellos,* ao depositar-se todas as esperancas na
solucdo de problemas que também sdo de responsabilidade de outros atores,
constitucionalmente capacitados para tal mister, sem olvidar a imprescindivel atuacgéo
reivindicatéria da cidadania,”®* fundamental no processo evolutivo de concretizacdo dos

direitos fundamentais.

%2 segundo o relatério sobre corrupgdo divulgado pela Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo, o
Brasil ocupa a 75% colocagdo no ranking de corrupgdo percebida elaborada pela organizacdo nédo
governamental Transparéncia Nacional em 180 paises, ficando atrés de Porto Rico, Malasia e Kwait. Consta
no estudo que a maior eficacia das leis e efetividade do governo correspondem a um menor nivel de
corrupgdo percebida no pais. Alguns dos problemas apontados séo a elevada burocracia e a fragilidade das
instituicGes. Estima-se que se 0 pais tivesse um nivel de percepcdo da corrupgdo igual a média de paises
selecionados no trabalho, haveria um incremento de 15,5% em seu produto per capita e teria economizado,
no periodo de 1990-2008, o custo médio anual da corrup¢do na ordem de U$8,8 bilhdes ou R$41,5 bilhdes a
pregos correntes de 2008, correspondendo a 1,38% do produto interno bruto. O estudo demonstrou, ainda,
que as economias mais corruptas, segundo o indice de percepgdo da corrupgdo, tém os menores produtos
internos brutos per capita. Conferir: FEDERAGCAO DAS INDUSTRIAS DO ESTADO DE SAO PAULO.
Relatério corrupc¢do: custos econdmicos e propostas de combate. Sdo Paulo, mar. 2010. Disponivel em;
<http://mww.fiesp.com.br/wp-content/uploads/2012/05/custo-economico-da-corrupcao-final.pdf>.  Acesso
em: 11 mar. 2013.

23 BARCELLOS, 2008. p. 122.

24 1. 0BO, 2013. p. 67.
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A democracia sera fortalecida pois esta atuacdo ndo apenas oferece maior
transparéncia sobre os atos administrativos praticados pelos gestores publicos, mas o faz
mediante um juizo de legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70, caput, da CF),
concedendo & sociedade um conhecimento aprofundado da Administracdo que, de outra
forma, dificilmente seria compreendida com tanta clareza em todos seus aspectos.

Segundo Bobbio, a maior ou menor relevancia da opinido publica — considerada como
opinido relativa aos atos publicos — “depende da maior ou menor oferta ao publico, entendida
esta exatamente como visibilidade, cognoscibilidade, acessibilidade e portanto
controlabilidade dos atos de quem detém o supremo poder”.?* Para o autor, a publicidade é
uma categoria iluminista que representa um dos aspectos da batalha contra o “reino das
trevas” (absolutismo), sendo bem ajustada ao contraste entre o poder visivel e o poder
invisivel. 2

Cumpre, portanto, aprofundar o conhecimento sobre o papel e os instrumentos ao
alcance das Cortes de Contas para delas extrair — e cobrar — todo o seu potencial, de modo a
permitir que cumpram o seu verdadeiro designio republicano e democratico.

Os Tribunais de Contas podem e devem desempenhar papel de enorme relevancia no
controle de politicas publicas. Em alguns aspectos, a atuacdo dessas Cortes é mais
recomendada que a do Poder Judicidrio. Uma contribuicdo maior para a concretizagdo de
politicas publicas deve recair no aprofundamento do papel do controle externo na sua
fiscalizacdo, em especial daquelas necesséarias a concretizacdo de direitos fundamentais.

Destarte, tem-se nas Cortes de Contas 6rgdos dotados de instrumentos juridicos
variados e habeis a exercer eficazmente o controle de politicas pdblicas sobre a Administragéo
Pdblica. A excecdo do controle mais comum atualmente e praticado com maior frequéncia
pelo Judiciario — o controle do resultado esperado, cuja insercdo no ambito das espécies de
controles de politicas publicas é questionavel —, em todos os demais os Tribunais de Contas
possuem condi¢do de assumir papel de destaque no cenério juridico. Cumpre aprimorar 0s
estudos e dedicar a tais Cortes a devida atencéo, no sentido de corrigir 0S rumos e cobrar uma
maior efetividade, para que ndo se percam nos caminhos tortuosos da politica, nem sofram no

futuro o preco de sua pouca efetividade. Os instrumentos estdo a disposigao.

2% BOBBIO, Norberto. A democracia e o poder invisivel. In: . O futuro da democracia: uma defesa das
regras do jogo. Traducdo Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986. p. 89.
2% BOBBIO, 1986. p. 89.
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4 CONTROLE EXTERNO E A EFETIVACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL
A EDUCACAO: ESTUDO DE CASOS CONCRETOS

O papel dos Tribunais de Contas no controle de politicas publicas pode ser aclarado a
partir das analises realizadas nos artigos antecedentes. Como visto, h4 uma gama de
competéncias e instrumentos que permitem a estes Tribunais um controle material da
Administracdo Publica, sendo ultrapassada a visdo restritiva da existéncia de um controle
meramente formal.

Por outra via, ndo apenas dispdem de instrumentos relevantes, como respondem &
altura as criticas ao controle de politicas pablicas comumente direcionadas ao Poder
Judiciério, sendo, em certos aspectos, até mais facilmente contornéveis por eles. Além disso,
todas as espécies de controle de politicas publicas podem ser desempenhadas por tais Cortes,
a excegdo do denominado controle pelo resultado final, que, a rigor, ndo cuida de controle de
politicas publicas, mas de mera reparacéo de lesdo a direito subjetivo.

Neste momento, pretende-se demonstrar, a partir do exame de atuagOes concretas,
como algumas Cortes de Contas vém desempenhando seu relevante papel no controle de
politicas publicas. O foco é em que medida essa atuagdo pode contribuir para a concretizacdo
de direitos fundamentais, especificamente do direito fundamental & educagdo. Antes, por
oportuno, serdo abordados alguns aspectos tedricos relacionados ao neoconstitucionalismo e
ao direito fundamental a educacéo, sem a pretensdo de esgotar o tema, pois ndo é o objetivo
do trabalho. Ao final, serd analisado o controle pelos Tribunais de Contas na pratica, pela

apresentacéo e discusséo de dois casos concretos.
4.1  Concretizagédo de Direitos Fundamentais pelos Tribunais de Contas

Pontes de Miranda € apontado por Sarmento como um dos precursores do
neoconstitucionalismo no Brasil, a partir do langcamento, em 1944, da obra Democracia,
Liberdade e lgualdade. Nela teria assinalado que a finalidade da sociedade progressiva do
século XX consistiria em assegurar as liberdades individuais, manter a democracia e
promover a concretizagdo dos direitos sociais. Os direitos fundamentais seriam a parte mais
importante das Constituicbes contemporéaneas, e o seu fortalecimento, importante para o
progresso em dire¢do a civilidade e adaptacdo social. Disso decorria a necessidade de se valer

de expedientes técnicos para assegura-los e garanti-los, como a técnica da defesa da
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Constituicdo, a técnica da supraestalidade dos direitos fundamentais e a técnica de contetdo
das normas constitucionais.?”’

O marco histérico do neoconstitucionalismo, segundo Barroso, foi o
constitucionalismo apds a Segunda Grande Guerra, especificamente na Alemanha e na Italia.
No Brasil, foi o processo de redemocratizagéo e a Constituicdo de 1988. Da aproximacao das
ideias de constitucionalismo e democracia surgiu uma organizagdo politica nova, denominada
de Estado Democratico de Direito, Estado Constitucional de Direito ou Estado Constitucional
Democrético. A principal referéncia do novo direito constitucional seria a Lei Fundamental de
Bonn de 1949 e a criacdo do Tribunal Constitucional Federal alemdo em 1951. Outra
referéncia foi a Constituicdo italiana de 1947 e a instalagdo de sua Corte Constitucional em
1956, além da redemocratizacéo de Portugal e Espanha, respectivamente em 1976 e 1978. No
Brasil, a Constituicdo de 1988 teve como mérito promover a travessia segura do regime
ditatorial ao Estado Democrético de Direito, propiciando o maior periodo de estabilidade da
histdria republicana. Passou a simbolizar conquistas e mobilizou o imaginario popular, pela
criacdo de um sentimento constitucional no pais.?*®

Segundo Barroso, o marco filoséfico do neoconstitucionalismo seria 0 pos-
positivismo, caracterizado pela confluéncia do jusnaturalismo com o positivismo. Atualmente
se esta diante da superacdo dos modelos puristas, em prol de um conjunto difuso e abrangente
de ideias, tido genericamente como pds-positivismo. Sua caracteristica seria ir além do
positivismo, cuja decadéncia é associada a derrocada do fascismo e do nazismo, para conferir
uma leitura moral do direito, sem, contudo, se valer de categorias metafisicas. A interpretacao
e a aplicacdo do direito passam a ser inspiradas por uma teoria de justica. Das ideias abrigadas
por esse paradigma destacam-se a normatividade conferida aos principios e a definicéo de sua
relacdo com valores e regras; a utilizacdo da razdo prética e da argumentacdo juridica; a
criagdo de uma nova hermenéutica constitucional; e a formacdo de uma teoria dos direitos
fundamentais construida a partir da dignidade humana. Este contexto caracteriza a
reaproximacéo entre o direito e a filosofia.?*

J& o marco tedrico do novo direito constitucional seriam, para Barroso, estas trés

grandes transformac@es atinentes & aplicacdo do direito constitucional: (i) a aceitacdo da forga

»7 SARMENTO, George. Direitos fundamentais e técnica constitucional: reflexdes sobre o positivismo
cientifico de Pontes de Miranda. Revista Eletronica do Mestrado em Direito da UFAL, Macei6, ano2, n.
3, p. 49-78, 2008.

2% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito (o triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil). Interesse Publico, Porto Alegre, ano 7, n. 33, set./out. 2005, p. 13-54.

29 BARROSO, 2005. p. 13-54.
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normativa da Constituicdo; (ii) a expansdo da jurisdi¢do constitucional; e (iii) a formulacdo de
uma nova dogmatica da interpretagdo constitucional.*®

No direito administrativo, Barroso destaca trés circunstancias relacionadas a sua
constitucionalizagdo: (i) uma vasta gama de normas constitucionais a disciplinar a
administracdo publica; (ii) diversas transformacdes sofridas pelo Estado brasileiro nos ultimos
anos; e (iii) a repercussdo dos principios constitucionais sobre categorias do direito
administrativo. A repercussdo dos principios constitucionais, em especial os de carater geral,
bem como a centralidade da dignidade humana e a preservagdo dos direitos fundamentais,
modificou a relagéo entre administragdo e administrado, ensejando a superagdo de paradigmas
tradicionais, tais como: (i) a redefinicdo da ideia de supremacia do interesse publico sobre o
privado; (ii) a vinculagdo do administrador a Constituicdo e ndo apenas a lei ordinaria; e (iii) a
possibilidade de controle judicial do mérito administrativo.***

Barcellos, ao tracar a relacdo entre o neoconstitucionalismo e o controle de politicas
publicas, defende, conforme j& mencionado, que tal controle dirigido a direitos fundamentais
decorreria direta e logicamente de trés axiomas tedricos oriundos do constitucionalismo
contemporaneo: (i) a normatividade das disposi¢es constitucionais, sejam elas regras ou
principios, que pretendem produzir efeitos no mundo dos fatos, tém a imperatividade propria
do direito e superioridade hierarquica; (ii) a existéncia de uma posi¢do diferenciada de
centralidade dos direitos fundamentais no sistema constitucional, por forca das centralidade
do homem e de sua dignidade; e (iii) a submissdo dos poderes publicos & Constituigdo como
consequéncia do Estado de Direito, em que o poder politico tem limites no direito.**

Além disso, assere a necessidade de acBes e omissdes estatais para a promogdo dos
direitos fundamentais, como o dever de respeito e de protegdo, garantia e promogé&o.
Determinados direitos, para serem fruidos, dependeriam de agdes estatais capazes de realiza-
los, e tais acOes pressupdem decisdes relativas ao gasto de recursos publicos. Considerando
que apenas por meio de politicas publicas o Estado poderd realizar determinados fins
previstos na Constituicdo, Barcellos estabelece a premissa de que “politicas publicas s&o
indispensaveis para a garantia e a promocéo de direitos fundamentais”. Contudo, 0s recursos

sdo escassos e escolhas sdo necessarias. Portanto, em certa medida, a Constituigdo vincularia

%0 BARROSO, 2005. p. 13-54.

%1 BARROSO, 2005. p. 13-54.

%2 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democréatico. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008.p. 111-147.



135

escolhas em matéria de politicas publicas e o gasto dos recursos publicos. A impossibilidade
de controlar tais escolhas, para a autora, poderia redundar no esvaziamento da normatividade
de muitos comandos constitucionais relativos a direitos fundamentais que necessitem, em
grande medida, de politicas publicas. Tais a¢cdes dependem da definicdo do quanto gastar,
com qual finalidade, em que e como, ndo apontando a Constituicdo a forma especifica como
cada politica puablica deve ser implementada. Dai a necessidade da interpretagdo
constitucional de forma ampla e que gera tantas criticas, j4 mencionadas e discutidas
anteriormente.>*

No contexto pos-positivista atual e tendo em mente a preponderancia que o principio
da dignidade da pessoa humana conquistou no cenério juridico, ndo se pode desprezar a sua
influéncia em relacdo as atividades desenvolvidas nas Cortes de Contas. Essa relacdo entre
protecdo de direitos fundamentais e o funcionamento das Cortes de Contas € muito bem
explorada por Cunda, para quem “a tutela da dignidade da pessoa humana é simultaneamente
limite e tarefa dos poderes estatais, nos quais se inserem os Tribunais de Contas (mesmo néo
sendo um ‘poder’ propriamente dito) [...]”,de modo que, a seu ver, “os Tribunais de Contas
deverdo observar a atuacdo dos administradores, analisando se de fato a dignidade dos
administrados € um fim que estd sendo buscado”. Com razdo Cunda, ao afirmar que o
controle externo tem o dever de ir aléem da mera anélise de aplicacdo dos recursos publicos
minimos em salde e educacéo, definidos da Constituicéo, para elaborar um exame da eficacia
e eficiéncia dos direitos fundamentais prestados. Para tanto, sugere a realizacdo de auditorias
operacionais e de audiéncias publicas. Ademais, defende a importancia de uma interpretagéo
conjunta dos dispositivos constitucionais que estabelecem as competéncias dos Tribunais de
Contas sob a 6tica dos principios e objetivos fundamentais previstos no texto constitucional,
bem assim dos principios da Administragéo Publica (arts. 1°, 3° e 37 da CF).**

No ambito da atuacdo dos Tribunais de Contas também é reconhecida por Cheker a
possibilidade de se concretizar direitos fundamentais, dado o importante papel que essas

instituices desempenham no controle externo que exercem sobre politicas publicas,

%3 BARCELLOS, op. cit, p. 115-118.

%4 CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Controle de politicas publicas pelos Tribunais de Contas: tutela da
efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 1, n. 2, p. 120-
121, jul/dez., 2011. Disponivel em: <http://publicacoes.uniceub.br/index.php/RBPP/issue/view/133>.
Acesso em: 6 fev. 2012.
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“justamente no momento em que sdo Orgdos essenciais para o controle dos gastos e, por
conseguinte, para a concretizagdo daqueles direitos [fundamentais]”.3°

Para Fernandes, essa atividade — controle — seria, por si s6, um direito fundamental
consagrado na Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 que, em seu artigo
15, definiu: “a sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente publico de sua
administragao”.*®

Ricardo Lobo Torres também considera a relacdo dos Tribunais de Contas aos direitos
fundamentais pela dimensdo financeira inerente & concretizacdo deles, destacando que “o
Tribunal de Contas, que esta essencialmente ligado aos direitos fundamentais, pela dimenséo
financeira que estes exibem, aparece na CF 88 como uma das garantias institucionais da
liberdade, a que o cidad&o tem acesso através das garantias processuais”.>’
4.2  Os Tribunais de Contas e o Controle de Politicas Publicas de Educacdo: estudo

de casos

O foco do trabalho sempre apontou para o estudo da possibilidade de os Tribunais de
Contas contribuirem efetivamente na concretizagdo de direitos fundamentais. Pela
conformacédo juridica destas Cortes e o papel a elas atribuido pelo texto constitucional,
passou-se a cogitar que tal possibilidade poderia recair sobre o controle de politicas pablicas,
tema bastante debatido pela doutrina brasileira nas ultimas décadas, quase sempre do ponto de
vista do controle judicial ou pelo Ministério Publico. Os estudos dedicaram-se a encontrar 0s
contornos dos direitos fundamentais e, em especial, 0s mecanismos ao alcance do direito para
torna-los realidade, mormente aqueles dependentes de agdes positivas do Estado, comumente
identificados no &mbito dos direitos sociais. Dai a intensa pesquisa direcionada a
possibilidade de o Judiciario imiscuir-se no tema das decisdes politicas relacionadas a direitos
sociais prestacionais.

De igual modo, neste estudo, pretendeu-se dedicar o exame ao controle de politicas
publicas pelos Tribunais de Contas, para compreender como era realizado. A par da pesquisa

calcada no texto constitucional e doutrina correlata, e ap6s definida, do ponto de vista

%5 CHEKER, Monique. Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p.
66.

%6 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia.2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 36.

%"TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.p.
210-211.
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dogmatico, a possibilidade de se cobrar das Cortes de Contas tal controle, teve-se em mente a
ideia de buscar casos concretos que confirmassem a tese da relevancia dos TCs na
concretizagdo de direitos fundamentais.

A fim de delimitar o alcance da pesquisa, optou-se por restringir seu &mbito as
atividades relacionadas ao direito fundamental & educacéo. Para Ingo Wolfgang Sarlet, ndo
se deve restringir os direitos subjetivos prestacionais aos casos em que a vida humana estiver
em risco. O principio da dignidade humana teria “importante fungdo demarcatéria, podendo
servir de pardmetro para avaliar qual o padrdo minimo em direitos sociais (mesmo como
direitos subjetivos individuais) a ser reconhecido”.®*® Embora, é verdade, considere tal critério
como basilar, ressalva ndo ser o Unico a ser considerado na construgdo de um conceito
material de direitos fundamentais.®®® Para Sarlet, “ha que considerar a existéncia de outros
critérios distintivos e calcados de forma direta ou indireta na ordem constitucional positiva, 0s
quais propiciam, no caso concreto, uma identificagdo constitucionalmente adequada”.**°

Com efeito, a omissdo na prestacdo adequada do servico pablico de acesso ao ensino
fundamental obrigatério e gratuito resultaria em lesdo grave do principio da dignidade
humana, “na medida em que este implica para a pessoa humana a capacidade de compreenséo
do mundo e a liberdade (real) de autodeterminar-se e formatar a existéncia”, sendo
imprescindivel para que a pessoa nao viva sob o “véu da ignorancia”.*!

Ademais, para Ingo Wolfgang Sarlet, o direito social a educacéo integra o catalogo
dos direitos fundamentais, sendo expressamente reconhecido no art. 6° da Constitui¢do
Federal e sujeitando-se ao regime juridico especifico a eles atribuido pelo constituinte,
expresso, em especial, nos arts. 5°, § 1° e 60, § 4° da CF. Quanto aos diversos outros
dispositivos constitucionais regulamentadores de tal direito, é relevante definir quais deles
efetivamente podem ser considerados fundamentais. O autor compreende que, a0 menos em
relagdo aos arts. 205 a 208 da CF, eles podem ser considerados “integrantes da esséncia do
direito fundamental a educacdo, compartilhando, portanto, a sua fundamentalidade material e

formal”.%'?

%8 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na Constituicdo de 1988. Revista Dialogo
Juridico, Salvador, V. 1, n. 1, abr. 2001, p. 36-37. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br/pdf_seguro/revista-dialogo-juridico-01-2001-ingo-sarlet.pdf>. Acesso
em: 25 mar. 2014.

%9 SARLET, Ingo Wolfgang. A efic4cia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 111.

%0 SARLET, 2012. p. 115.

11 SARLET, 2001. p. 36-37.

%12 SARLET, 2012. p. 338-339.
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Os arts. 209 a 211 teriam status juridico-positivo equivalente aos das demais normas
constitucionais, por cuidarem de normas de cunho organizacional e procedimental,
estabelecendo condicOes, organizagdo e estrutura das instituicbes publicas e privadas de
ensino. Os arts. 212 e 213 tratariam de normas relacionadas a metas, prioridades e diretrizes
para a aplicacdo e distribuicdo dos recursos destinados ao ensino. O art. 214 aborda o Plano
Nacional de Educacéo e seus objetivos. Conforme bem destaca o autor, nem todas as normas
situadas no capitulo da ordem social e que guardam relacdo direta com algum direito
fundamental tém a mesma fundamentalidade formal e material.*"?

E nos arts. 205 a 208 da Constituicdo que estariam os contornos essenciais do direito
fundamental a educacdo. O art. 205, por si s, ndo autorizaria reconhecer a existéncia de um
direito subjetivo, pois teria eficacia limitada, definindo fins e diretrizes a serem alcangados
pelo Estado e comunidade. J& o art. 207 conteria garantia institucional fundamental ao
assegurar a autonomia universitaria, norma de eficicia plena e diretamente aplicavel, na
forma de limite expresso contra atos atentatorios a autonomia das universidades,
caracterizando um direito fundamental de natureza defensiva.***

O art. 206 seria integrado por normas também aplicaveis de forma direta e plena,
como a garantia de igualdade de condi¢bes de acesso e permanéncia na escola (inc. 1), a
liberdade de aprendizado, ensino, pesquisa etc. (inc. 1) e a gratuidade de ensino publico
gratuito em estabelecimentos oficiais, esta representando um direito subjetivo & gratuidade.®

Sarlet, ao analisar o art. 208 da CF, no contexto dos arts. 205 e 206, afirma constarem
nele os mecanismos e diretrizes relacionados a implementagdo do dever & educacdo. Em
especial, destaca a garantia de ensino fundamental obrigatério e gratuito (art. 208, inc. I, da
CF), além do disposto no art. 208, 8§ 2°, da CF, que qualifica como direito publico subjetivo o
acesso ao ensino obrigatério e gratuito, sendo prevista, ainda, a responsabilizacdo da
autoridade pelo ndo oferecimento ou oferta irregular (art. 208, § 2°, da CF). Esta “constelacéo
normativa” autorizaria, para a doutrina, segundo Sarlet, 0 “reconhecimento de um direito
subjetivo individual a uma vaga em estabelecimento oficial, no &mbito do ensino obrigatorio e
gratuito”.3°

Por tal razdo, ndo seria oponivel a este direito fundamental originario — e subjetivo — &

prestacdo pelo Estado do servico de ensino fundamental gratuito em estabelecimentos

33 SARLET, 2012.p. 339.
%4 SARLET, 2012. p. 339-340.
5 SARLET, 2012. p. 340.
%16 SARLET, 2012. p. 340-341.
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oficiais a alegacdo de auséncia de recursos (limite fatico da reserva do possivel), nem de
incompeténcia dos tribunais para deliberar a respeito de gastos publicos. As regras de
competéncia, origem e destinagdo dos recursos, além das prioridades e metas, ja estariam
definidas no texto constitucional, no art. 212, caput e respectivos paragrafos.®*’

Em relacdo ao ensino médio e superior, o texto constitucional ndo autorizaria a
extracdo de um direito publico subjetivo a uma vaga. Nao obstante, quanto ao ensino médio, o
dever de progressividade previsto no art. 208, inc. Il, da CF ndo poderia perdurar ad infinitum,
de modo que Sarlet defende o reconhecimento futuro desse direito, no caso de um
descumprimento injustificado da meta.**®

O ndo atendimento do direito de acesso ao ensino fundamental pudblico, pela
inexisténcia ou insuficiéncia de recursos materiais, como escolas, salas de aula, vagas,
professores etc., autorizaria, para Sarlet, acompanhando doutrina de Luis Roberto Barroso,
trés possibilidades. Tanto a condenagdo do poder publico a uma obrigacdo de fazer,
relacionada, por exemplo, a construcdo de uma escola ou a matricula do beneficiario em
escola particular, custeada pelo poder publico, quanto a indenizagdo — insatisfatéria, por ndo
resolver o problema — pela omissdo seriam medidas aceitiveis diante da fundamentalidade
deste direito.** O Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica, em diversos
julgados, admitiram a tese da possibilidade do controle de implementacdo de politicas
pablicas em educago fundamental.*?

Seguindo trilha semelhante, Rodrigo Albuquerque de Victor entende que as politicas
publicas relacionadas a educacdo infantil sdo “elemento constitutivo do minimo existencial”,
elidindo eventuais excecbes baseadas na reserva do financeiramente possivel. Em sua
dissertacdo, apresenta diversos casos de atuagdo judicial relativamente & concretizacdo do
direito & educacdo infantil, que poderiam receber, diante da extensa normatizacdo atualmente
relacionada, maior atencdo das Cortes de Contas.*?'Em igual sentido, Orlando Rochadel

Moreira assevera que “existe uma legislagdo farta a regulamentar os direitos relativos ao setor

%7 SARLET, 2012.p. 342.

%18 SARLET, 2012. p. 343-344.

31 SARLET, 2012. p. 342-343.

%20 \VALLE, 2009. p. 120-125; SARLET, 2012. p. 343;

L VICTOR, Rodrigo Albuquerque de. Judicializacdo de politicas publicas para a educagdo infantil. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. p. 131.
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educacional”, de modo que “o Estado ndo tem a faculdade de cumprir ou ndo essas normas, ja
que, pelo principio da legalidade, é escravo da observancia das mesmas”. 3%

A relevancia do direito fundamental a educacéo e o importante papel do Estado como
prestador desses servicos sdo admitidos até mesmo por autores liberais classicos como Hayek,
quer e conhece existir nos Estados modernos organismos voltados & previdéncia para
indigentes, incapacitados e deficientes, além de cuidar de areas como salde e educacao.
Ademais, aceita a possibilidade da ampliagéo de tais atividades e servigos, com o0 crescimento
da riqueza, aumentando o sustento minimo destinado a quem ndo pode atender as suas
necessidades gradualmente, sem existir violacdo a liberdade. Hayek afirma existirem
necessidades comuns que, para serem satisfeitas, dependem da agéo coletiva, as quais podem
ser atendidas sem que isso configure restricdo da liberdade individual.**

Apos esses esclarecimentos iniciais serdo apresentados, a seguir, casos concretos em
que a atuacdo das Cortes de Contas na fiscalizacdo de politicas publicas relacionadas ao

direito a educagdo cumpriu importante funcdo para a sua concretizag&o.
4.2.1 Auditoria operacional no ensino

Em algumas Cortes a realizagdo das auditorias operacionais como forma de controle
de politicas publicas educacionais j& se tornou praxe. Infelizmente, conforme j& mencionado
em 2.5, nem em todos os Tribunais de Contas este valioso instrumento é adotado. Suas
caracteristicas ja foram discorridas anteriormente, em 2.4, de modo que nesta oportunidade

serdo analisadas algumas auditorias operacionais voltadas ao ensino, realizadas no Brasil.

4.2.1.1 Auditoria operacional para analise da qualidade das instalacdes das escolas publicas
do Distrito Federal em 2011 — TCDF

O primeiro exemplo a ser indicado vem do Tribunal de Contas do Distrito Federal e
refere-se a auditoria operacional para analise da qualidade das instala¢des das escolas publicas

do Distrito Federal em 2011.%** Corresponde & continuidade do trabalho desenvolvido com a

%2 MOREIRA, Orlando Rochadel. Politicas publicas e direito & educacdo. Belo Horizonte: Férum, 2007.p.
127.

38 HAYEK, F. A. O caminho da servidao. Tradugfo Anna Maria Capovilla, José italo Stelle e Liane de Morais
Ribeiro. 6. ed. Sdo Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010. p. 313.

%4 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas. Auditoria operacional para anélise da qualidade da
qualidade das instalagbes das escolas publicas do Distrito Federal em 2011: sumario executivo. Brasilia,
2013b.
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finalidade de se conhecer a atividade de manutencéo e reforma das unidades de ensino da rede
pablica. Inicialmente, foram feitas quatro auditorias operacionais entre 2007 e 2010, cujos
resultados foram retratados nos processos n. 37.711/06, 2.380/08, 3.080/09 e 3.239/10,
respectivamente. Esta abordagem refere-se ao quinto exame realizado consecutivamente na
série historica, no ano de 2011, seguindo a mesma metodologia e critérios dos anteriores.
Além de dados da execucdo orcamentaria e financeira de 2007 a 2010, relativos aos
servigos de manutencdo e reforma das escolas, os auditores do TCDF valeram-se de trés

questdes para realizar a analise:

Qual ¢é a situacdo das instalagdes fisicas das escolas da rede publica de
ensino do Distrito Federal?

Qual é a avaliacdo feita pelos diretores das escolas quanto as condi¢Ges das
instalacGes fisicas das escolas?

As instalagdes fisicas das escolas sdo compativeis com as atividades que
devem ser desenvolvidas pelo nivel e modalidade de ensino oferecidos? 325

Questionarios foram enviados aos 639 diretores de escolas publicas do Distrito Federal
e obtiveram indice de 78% de retorno. Para assegurar 95% de confiabilidade, recorreu-se as
informacGes da auditoria passada na elaboracdo da amostra representativa, definida em
cinquenta escolas, as quais foram visitadas entre 31 de janeiro e 2 de fevereiro de 2011,
anteriormente ao inicio das aulas.*?

Na analise, adotou-se planilha indicando diversos itens ou aspectos presentes em
instituicBes de ensino, tais como muros, patio, quadra esportiva, instalagdes elétricas e
hidraulicas, banheiros, pisos e paredes, pintura e demais componentes de salas de aula, aos
quais se atribuiram percentuais de avaria. Foi estabelecido o Percentual Ponderado de Itens
Avaliados Negativamente, fruto da avaliagcdo negativa de cada item multiplicado pelo peso
atribuido, de modo a acentuar os aspectos mais importantes e amenizar os ndo téo graves. O
PPIAN ¢ diretamente proporcional a necessidade de reparos em cada escola. Quanto maior
seu percentual, maior a gravidade dos danos.*”’

Como resultado do trabalho desenvolvido, em relacdo a situacéo das instalaces fisicas
(primeira questdo), apurou-se que no Distrito Federal as condi¢Ges da rede publica de ensino

no inicio de 2011 estdo piores do que no ano anterior, apresentando percentual de 85% de

5 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 13-14.
5 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 14.
%7 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 15.
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unidades que necessitam de reparos moderados ou grandes, diante da insuficiéncia dos

servicos de manutencéo realizados pelo poder piblico.*?® O resultado por faixa foi este:

12,63% das escolas estavam em boas condic¢des (PPIAN < 10%);

51,43% apresentavam necessidade moderada de reparos (10% < PPIAN <
25%);

32,83% estavam em condicdes ruins (25% < PPIAN < 40%);

3,12% estavam em péssimas condigdes (PPIAN > 40%).%%°

As principais causas identificadas pelo TCDF na auditoria s&o repetigdes das falhas
encontradas anteriormente, consistindo na manutencgdo insuficiente dos prédios e na grande
quantidade de instituicdes que ndo possuem todas as dependéncias necessarias ao
desenvolvimento das atividades estabelecidas na grade curricular. Os efeitos apontados pela
auditoria sdo “a diminuicdo da qualidade do processo de ensino-aprendizagem, o desestimulo
profissional do corpo docente e, por conseguinte, o favorecimento da queda do desempenho
escolar dos alunos”.**

Segundo informacdo prestada pela Secretaria de Educa¢do no Distrito Federal, no
periodo compreendido entre o inicio das aulas de 2010 e de 2011, apenas seis escolas teriam
sido reformadas e sete novas escolas construidas, apesar do alto indice de unidades
insatisfatorias apontadas na auditoria de 2010 (76,5%). Este dado demonstra que a politica de
manutencéo realizada pelo poder plblico est4 muito aquém da real necessidade.®*

O resultado da auditoria, em relacdo as condicdes fisicas do ponto de vista dos
diretores das escolas (segunda questdo), indicou que a avaliagdo foi preponderantemente
regular. Foram respondidos 78% dos formularios enviados, representando 497 escolas.
Teriam, para os diretores, boas condicGes, 26,4% das escolas; regulares, 43,1%; e ruins,
30,6%. A média das notas, numa escala de zero a dez, foi de 5,7 pontos (6,2 em 2007; 5,3 em
2008; 5,9 em 2010; e 5,9 em 2010). As causas e efeitos principais sdo equivalentes as
apontadas anteriormente.>*

Em relagdo a compatibilidade das instalacGes fisicas das escolas com as atividades que
devem ser desenvolvidas (terceira questdo), identificou-se que, para os diretores, a maioria

dos estabelecimentos seria incompativel com as atividades curriculares, atingindo a resposta

8 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 17.
3 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 19.
0 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 21.
%1 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 21.
2 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 21-22.
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negativa o percentual de 71,8%. Em relacéo ao ensino infantil e de 1 a 5 anos chega a 74% de
incompatibilidade, e no ensino de 6 a 9 anos, a 78,2%.%%

As inadequagbes apuradas sdo de toda ordem, desde a falta de rampas de
acessibilidade, laboratdrios de informatica, quadras poliesportivas, refeitorios, até problemas
de ordem estrutural. Duas escolas analisadas teriam 48 anos cada e jamais haviam passado por
uma reforma, enquanto outra se achava em um prédio provisdrio, que precisaria ser demolido
e reconstruido ha mais de trinta anos.***

A precaria manutencdo foi apontada como a principal causa das condicdes
inadequadas e do envelhecimento constante das instalagfes fisicas. Indicou-se que, no ano de
2009, 2,61% das despesas realizadas pela Secretaria de Educacdo e pelo Fundeb teriam sido
destinados a reformas, construgdes e reconstrugdes de unidades de ensino. Em relagdo ao
exercicio auditado, em 2010 o indice foi de apenas 0,75%, representando 0 menor valor da
séria historica de 2007 a 2010.%®

A auditoria concluiu que no inicio do exercicio de 2011, 85% das escolas
necessitavam de reparos moderados ou grandes. Para os diretores, aproximadamente um tergo
dos prédios de ensino tinha estado de conservacdo ruim e a grande maioria ndo estava dotada
de instalacBes compativeis com as atividades pedagdgicas exigidas.**

Do inicio de 2007 ao inicio de 2008 a situacéo teria permanecido inalterada, com leve
melhora em 2009, piora em 2010 e piora ainda maior no inicio de 2011. Registrou-se que, nos
altimos cinco anos, as medidas de manutencdo preventiva e de recuperacdo das unidades
escolares ndo foram devidamente empreendidas, agravando a situacdo das instalagdes fisicas,
que j& era considerada insatisfatoria desde 2007.%%

Diante deste cenario, o Tribunal de Contas do Distrito Federal, por meio da Decisdo n.
3.613/2012,**® determinou a Secretaria de Estado de Educagdo do Distrito Federal
providéncias para recuperar, adequar e conservar as instalagbes fisicas da rede publica de

ensino distrital, adotando, entre outras, as seguintes medidas:

3 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 23-25.

¥4 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 26.

%5 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 26.

%6 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 29.

%7 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 29.

%8 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas. Auditoria operacional realizada em 2011, com o objetivo de
avaliar a qualidade das instalacdes fisicas das escolas da rede publica de ensino do Distrito Federal. Deciséo
n. 3.613/12 no processo n. 1.630/11. Jurisdicionada: Secretaria de Estado de Educacdo do Distrito Federal.
Relator: Conselheiro Antdnio Renato Alves Rainha. Brasilia, 17 jul. 2012. Diario Oficial do Distrito
Federal, Distrito Federal, 6 ago. 2012, p. 4.
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a) definicdo de cronograma de reformas/adaptacdo das escolas que
apresentam demanda para esse tipo de servico;

b) planejamento dos servicos de manutencdo a serem realizados em cada
exercicio e indicacdo dos recursos financeiros necessarios;

c) elaboragdo de planilha com os servicos de manutengdo preventiva e/ou
corretiva solicitados, e considerados necessarios pelo setor técnico
competente, com a especificacdo das datas previstas para a respectiva
prestacdo dos servicos demandados, bem como as datas da realizacdo a
medida que forem executados;

d) levantamento das necessidades de adaptacfes necessarias nos varios
estabelecimentos de ensino considerados improprios ao atendimento da
respectiva clientela e provimento dessas escolas com 0s equipamentos e
funcionalidades necessarios as respectivas modalidades e niveis de ensino
oferecidos.®**

Além disso, determinou-se a Secretaria de Educacdo do Distrito Federal que
apresentasse ao TCDF, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, plano de implementacéo das
medidas indicadas e de outras que entender necessarias para a resolucéo dos problemas. No
referido plano deveria constar cronograma com prazos a serem considerados em cada etapa,
para fins do posterior monitoramento a ser realizado pelo proprio Tribunal. O 6rgéo
fiscalizado também recebeu determinacéo para indicar, no prazo de 120 (cento e vinte) dias,
0s nomes dos servidores que integrardo grupo de contato da auditoria, para fins de
acompanhamento da implementacéo das a¢des pontuadas no plano.**

A partir do trabalho desenvolvido e das determinagGes contidas na Decisdo n.

3623/2012, o TCDF espera que o Distrito Federal obtenha os seguintes beneficios:

a) ofereca instalacGes fisicas satisfatorias que sejam compativeis com as
atividades de ensino aprendizagem desenvolvidas em cada estabelecimento
de ensino;

b) melhore a qualidade do processo de ensino-aprendizagem;

c) estimule o profissional do corpo docente;

d) favorega a evolucdo do desempenho escolar dos alunos.>*

4.2.1.2 Auditoria operacional para avaliacdo da educacéo infantil pablica de 0 a 3 anos no

Distrito Federal — TCDF

De plano merece destaque que nesta auditoria operacional o enfoque néo se direcionou

apenas as instalacfes fisicas, mas ao acesso e a qualidade do servi¢o publico educacional

%9 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 31.
%0 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2012.
¥1 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013b. p. 33.
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prestado pelo Distrito Federal no atendimento, em creche, & populagdo de 0 a 3 anos.*** A
auditoria foi objeto da Decisdo n. 2.541/13 no processo 20.440/12, apreciada na Sessdo
Plenaria do TCDF do dia 11 de junho de 2013.3®

O objetivo da atuag@o consistiu em verificar se a administracdo publica distrital estaria
adotando politica educacional planejada e executada em conformidade com o Plano Nacional
de Educacéo, se as matriculas ocorrem mediante processo impessoal e transparente e se 0
servico prestado por meio das creches publicas e conveniadas esta em conformidade com os
parametros minimos estabelecidos pelo Ministério da Educagao.***

O direito & educacéo infantil est4 assegurado pela Constituicdo e também pelo Estatuto
da Crianga e do Adolescente, pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo (Lei n. 9.394/96,
alterada pela Lei n. 12.796/13) e pelo Plano Nacional de Educagdo (Lei n. 10.172/01). Nos
termos da LDB, a finalidade da educacéo infantil é garantir o desenvolvimento integral da
crianga, nos aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social. Demais disso, cumpre aos
Estados e ao Distrito Federal elaborarem e executarem as politicas publicas e planos
educacionais, observando diretrizes e planos de educagdo. Para criancas até 3 anos, o servigo
sera ofertado por meio de creches.®*

A meta estabelecida no PNE entre 2001-2010 era a ampliagdo da oferta de educagdo
infantil de modo a contemplar 50% das criangas de 0 a 3 anos, além de estabelecer a
obrigacdo de os entes federativos elaborarem seus proprios planos decenais. Além disso, 0s
planos plurianuais deveriam favorecer o alcance das metas definidas no PNE e nos planos
decenais estabelecidos pelos respectivos entes.**®

No caso especifico do Distrito Federal, onde a auditoria sob analise foi realizada, foi
estabelecido pela Lei n. 2.760/01 que os recursos destinados & educagdo infantil deveriam
constar nos orgamentos anuais, sendo majorados gradualmente, para que a oferta de vagas em

creches pUblicas ou conveniadas atendesse toda a populag&o de 0 a 6 anos de idade.®*’

%2 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas. Auditoria operacional para avaliacdo da educacéo infantil
publica de 0 a 3 anos no Distrito Federal: sumario executivo. Brasilia, DF, 2013a.p. 16.

¥3 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditoria Operacional para avaliar a
qualidade do servico prestado pelo Governo do Distrito Federal na area de educacao, por meio de creches, a
populacdo de 0 a 3 anos. Decisdo n. 2.541/13 no processo n. 20.440/12. Jurisdicionados: Governador do
Distrito Federal e Secretaria de Estado de Educacéo do Distrito Federal. Relatora: Conselheira Anilcéia Luzia
Machado. Brasilia, DF, 11 jun. 2013. Diario Oficial do Distrito Federal, Distrito Federal, 20 jun. 2013, p.
10-17.

34 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 13.

¥5 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 15.
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%7 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 16.
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A equipe de auditoria, para a realizacdo dos trabalhos, baseou-se em trés

questionamentos, no sentido de avaliar o acesso e a qualidade dos servigos:

a) A politica educacional para a educacdo infantil de 0 a 3 anos esta sendo
planejada e executada de acordo com as diretrizes do PNE e da LODF?

b) O processo de matricula é impessoal e transparente?

c) O servico prestado por intermédio das creches publicas e conveniadas
atende aos parametros minimos exigidos pelo Ministério da Educacdo?

O trabalho de fiscalizagdo teve como foco as atividades realizadas no exercicio de
2012, no qual 6.034 criangas de 0 a 3 anos foram atendidas por 48 creches (publicas e
conveniadas). Os trabalhos de campo foram realizados entre 19 de fevereiro e 14 de margo de
2013, para avaliar a infraestrutura das creches.4®

O procedimento da auditoria, utilizado para responder aos questionamentos propostos,
consistiu em: visitas a 36 creches e quatro Orgdos de gerenciamento, planejamento,
acompanhamento e avaliagdo; reunides e entrevistas; utilizagdo de checklist, cujos itens a
serem observados foram extraidos de dois documentos, um do Ministério da Educacao,
intitulado “Critérios para um atendimento em creches que respeite os direitos fundamentais
das criancas”,®* e outro, da Secretaria de Educacfo, denominado “Orientacdes pedagégicas
do convénio entre a Secretaria de Estado de Educagdo do Distrito Federal e instituiches
comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos para oferta de educagéo
infantil”; registro fotografico; e analise de diversas informagdes obtidas junto ao MEC e a
Secretaria de Educac&o.*®

Dos resultados encontrados, o primeiro, relacionado a existéncia de politica
educacional planejada e executada em conformidade com as diretrizes do PNE e da LODF,
constatou que o Distrito Federal ndo elaborou os planos previstos no PNE e na LODF.
Verificou-se, ainda, ser insignificante a oferta de vagas no Distrito Federal, muito aquém das
metas definidas no PNE.**!

A primeira dificuldade apurada foi a auséncia de planejamento adequado a prestacdo
dos servigos educacionais para criangas na faixa de 0 a 3 anos. A Secretaria de Educagdo

apresentou diversos documentos para demonstrar a existéncia de planejamento: Plano de

¥8 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 17.

¥9 CAMPOS, Maria Malta. Critérios para um atendimento em creches que respeite os direitos
fundamentais das criancas. 6. ed. Brasilia, MEC, SEB, 2009 apud DISTRITO FEDERAL. Tribunal de
Contas, 2013a. p. 17

%0 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 17-18.

%1 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 21.
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Acdo da Secretaria de Educacdo para 2008; PPA do Distrito Federal de 2012-2015 (Lei
distrital n. 4.742/2001) e PNA de 2001/2010 (Lei n. 10.172/01). Contudo, as metas neles
indicadas sdo totalmente dispares, variando desde o atendimento de 100% da demanda
(Plano de Acédo para 2008 e Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social do DF) até
infimos 5% (PPA/DF).%*?

Diante da inexisténcia de planos educacionais, a auditoria considerou as metas do PPA
para 2012-2015 como parametro de anélise da oferta de vaga em creches pelo Distrito Federal
no ano de 2012. A comparacdo das metas do PPA/DF 2012-2015 com o PNE 2001-2010
indicou que as metas do PPA/DF (5% em 2012, 9% em 2013, 14% em 2014 e 19% em 2015)
eram muito inferiores em relagcdo as do plano federal (30% em 2005 e 50% em 2010), ndo
contemplando o PPA/DF os objetivos do PNE. A concluséo diante deste cenério foi de que o
Distrito Federal ndo possui instrumentos de planejamento de médio e longo prazos
especificos destinados & melhoria da educagéo prestada & populago de 0 a 3 anos.**

As principais causas apontadas foram a falta de priorizacdo da educacdo para criangas
de 0 a 3 ano e o predominio da informalidade nas a¢Bes de planejamento e avaliagdo. Os
efeitos disso seriam a prestacdo irrisoria do servico e a “dificuldade de se formular diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementagdo, monitoramento e avaliagdo das acdes de
governo para ampliar e melhorar a qualidade da educacéo infantil”.***

Ainda que se considere a menor meta estipulada para 2012, estipulada em 5% da
demanda pelo PPD/DF 2012-2015, o Distrito Federal ndo logrou atingi-la. Apenas 3,46% da
demanda potencial por creches foi atendida no exercicio de 2012, correspondendo a 6.034
pessoas do universo de 174.404 criancas de O a 3 anos, que potencialmente procuravam o
servico de creche. O patamar alcancado é ainda inferior ao resultado obtido no exercicio
anterior. Em 2011, 4,33% da demanda potencial por creches foi atendida, resultando em
6.497 das 149.876 criangas, embora o baixo percentual ja houvesse sido apontado pelo TCDF
desde 2005, conforme auditoria referente ao processo n. 1.232/04, no qual se constatou, ainda,
a falta de mapeamento da demanda reprimida no Distrito Federal.**®

As principais causas apontadas para o baixo indice atingido, considerada a timida meta
estimada pelo proprio Distrito Federal, corresponderiam a falta de comprometimento com as

metas previstas nas normas e planos nacionais e com a priorizagdo de investimentos na

%2 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 22.
%3 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 23-24.
%4 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 24.
%5 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 24.
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educacdo infantil. Tanto assim que as metas do PPA/DF nem sequer chegavam & décima parte
do estabelecido no PNE. Consequéncia desta postura seria o grande numero de criancas
desassistidas e a utilizacdo de creches clandestinas ou de cuidadores sem habilitag&o,
resultando em risco a saude e integridade dos menores, bem como na dificuldade em se
atingir, pelo Brasil, metas globais previstas no PNE e no Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento.**®

O segundo aspecto avaliado, relacionado & matricula na rede publica de ensino,
revelou que o processo de matricula para acesso as creches ndo era impessoal nem
transparente, além de conter falhas graves que afetavam o atendimento prioritario das classes
sociais menos favorecidas.*’

As vagas ofertadas pelas creches publicas ou conveniadas deveriam ser providas,
prioritariamente, pelas criangas mais necessitadas, segundo critério estabelecido pela propria
Secretaria de Educacgéo. Para tanto, na ficha de solicitacdo de vaga, a partir da apresentagéo de
documentos relacionados a baixa renda, crianca em situacdo de vulnerabilidade social, risco
nutricional ou mée trabalhadora, era atribuida uma pontuacéo predeterminada. O critério de
desempate era a idade (crianca mais velha) e a crianca cuja mée tivesse maior nimero de
filhos.*®

Contudo, a analise dos procedimentos de classificagdo e sele¢do demonstrou a
ocorréncia de fragilidades comprometedoras da correta verificacdo dos critérios estabelecidos,
tais como a ndo confirmagéo da veracidade das informacOes prestadas, sendo apurados casos
em que a pontuacdo ndo decorreu da anélise de documentos, mas de declaraces de proprio
punho. Também foi constatado relato undnime de diversos responsaveis pelos 6rgdos de
selecdo no sentido da ocorréncia de excessivo nimero de solicitacbes oriundas dos conselhos
tutelares, normalmente com alegages genéricas e sem comprovagao.

Outra constatacdo grave foi a ocupacéo de vagas por criancas cujas familias ndo
deveriam usufruir da prioridade, de acordo com os critérios estabelecidos, como filhos de
psicologos de Centros de Apoio Psicossocial; de empresarios; de servidores publicos federais
e distritais; de professores universitarios; de assessores parlamentares; e de oficiais

militares.*®°

%6 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 26.
%7 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 26.
¥8 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 27-30.
%9 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 27-30.
%0 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 27-30.
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A fragilidade no processo de selegéo teria como causa a estrutura insuficiente para os
6rgdos gerenciadores procederem a selegdo, por ndo disporem de profissionais para avaliar o
efetivo cumprimento dos critérios estabelecidos.**

Outra ocorréncia esté relacionada & deficiente divulgacdo na respectiva comunidade
dos locais, do periodo de inscri¢do, dos critérios de selecdo e dos documentos necessarios
para concorrer as vagas. A causa apontada seria a inexisténcia de norma regulamentando a
divulgagdo, ensejando a limitagéo do direito da populag&o, em especial a menos informada.*®

Mais uma ocorréncia grave constatada diz respeito ao favorecimento indevido na
ocupacdo das vagas, por criangas ndo pertencentes a familias carentes, como filhos de
gerentes do 6rgdo responsdvel pela selecdo, de integrantes de conselhos tutelares, de
servidores da Secretaria de Educacdo e de familiares de funcionarios do alto escaldo do
Governo do Distrito Federal, cujos pais, provavelmente, recebiam auxilio-creche. A causa,
neste caso, seria a pouca transparéncia do processo de selecdo, o precério ou inexistente
controle social exercido e a ndo responsabilizagédo dos envolvidos no descumprimento dos
critérios estabelecidos. Consequéncia disso seria a reducdo do ja limitado niumero de vagas
ofertadas.>®

Os trabalhos relacionados ao Ultimo questionamento norteador da auditoria
operacional, atinente ao atendimento dos pardmetros minimos de qualidade exigidos pelo
Ministério da Educacéo, detectaram a falta de professores e monitores nas creches publicas,
prejudicando o atendimento das criangas. N&o obstante, a parcela que recebe o atendimento
usufrui um servigo prestado adequadamente no que se refere a estrutura fisica, alimentagéo
ofertada, padrdes minimos de higiene e de salde, e de valorizacdo da dimenséo lidica e da
individualidade das criangas.®**

Em muitas creches constatou-se a insuficiéncia e a falta de professores e monitores,
além da incompatibilidade entre o horério de atendimento as criancas e o de trabalho dos
monitores, decorrentes da deficiéncia na gestéo de pessoal, ndo reposicéo e gestdo inadequada
da escala de trabalho. De outra sorte, as institui¢cdes visitadas tinham boa estrutura, banheiros
adequados e em quantidade suficiente, cozinha e refeitério com cozinha e asseio adequados,
lavanderia e condicBes razodveis de higiene. Eram servidas cinco refeicfes com cardépios

variados e elaborados por nutricionistas. Havia disponibilidade de instalagfes adequadas para

%1 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 27-30.
%2 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas 2013a. p. 30-31.
%3 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 32.
%4 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 33.
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atividades ludicas e pedagodgicas, desenvolvidas de acordo com curriculo da Secretaria de
Educacédo e do MEC, dividido em eixos (matematica, identidade e autonomia, linguagem oral
e escrita, movimento, artes visuais, muasica, natureza e sociedade), observando os principios

cuidar, brincar e educar. A individualidade das criangas era valorizada, inclusive com

histérico de satde e relatérios de acompanhamento e desenvolvimento.®®

Em conclusdo, o TCDF apurou que o Distrito Federal ndo elaborou os instrumentos
obrigatorios por lei, nem outros com a finalidade de tragar a estratégia a ser adotada para o
desenvolvimento da educagéo infantil na faixa de 0 a 3 anos. As vagas sdo ofertadas em
quantitativo insignificante de 3,46% da demanda potencial, bem abaixo das metas
estabelecidas no PNE. Havia caréncia de professores e monitores. As poucas vagas ofertadas
eram ocupadas mediante procedimento ndo padronizado e com falhas graves, que afetavam a
prioridade de atendimento das camadas sociais menos favorecidas. Embora de pouca
abrangéncia, o servigo era prestado de forma razoavelmente adequada, em relacdo a estrutura
fisica, & alimentacéo oferecida, & observancia dos padrdes minimos de higiene e de salde e &
valorizagdo da dimenséo ltdica e da individualidade das criancas atendidas.>®°

A partir da auditoria operacional realizada, o TCDF elaborou recomendagdes ao
Governo do Distrito Federal e determinagdes & Secretaria de Educacdo, por meio da Deciséo

n. 2.541/13, nestes termos:

I -recomendar ao Governador do Distrito Federal que adote as providéncias
necessarias a edicdo e implementacdo do Plano Decenal de Educacéo,
previsto no Plano Nacional de Educagéo, e do plano de educacéo de duracdo
plurianual, previsto no art. 245 da Lei Organica do Distrito Federal;

Il - determinar a Secretaria de Estado Educacdo do DF que:

a) apresente a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, Plano de
Implementacédo das recomendagfes a seguir indicadas ou de outras acdes que
entender necessarias para resolucdo dos problemas apontados no relatério,
contendo cronograma de execucdo, para fins do posterior monitoramento a
ser realizado por esta Corte de Contas:

i. elaborar cronograma de execucdo das agdes a serem desenvolvidas para o
atingimento das metas estabelecidas no PPA 2012-2015 quanto ao
atendimento em creches;

ii. prover as unidades competentes de estrutura suficiente para garantir a
efetiva observancia dos critérios de selecdo para ocupagdo das vagas
disponiveis em creches, bem como promover a efetiva supervisio e
orientagdo do trabalho das unidades responsaveis pelo processo de
classificacdo e selecdo de criangas para ocupacdo de vagas em creches
publicas e conveniadas;

%5 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 34-43.
%6 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas, 2013a. p. 45.
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iii. promover a efetiva transparéncia do processo de selecdo de criancas, pela
divulgacdo dos critérios e da classificacdo dos inscritos;

iv. elaborar, uniformizar e detalhar os procedimentos operacionais a serem
adotados para captar, cadastrar, classificar e selecionar os futuros ocupantes
das vagas nas creches publicas e conveniadas do Distrito Federal, inclusive
para proceder a avaliacdo da veracidade das informacGes prestadas pelos
solicitantes;

v. aprimorar a fiscalizacdo e os controles dos processos afetos a classificacdo
e selegdo de criangas;

vi. prover as creches publicas de quantidade suficiente de professores e
monitores, com carga horaria compativel com o horario de funcionamento
das creches, de forma a suprir as necessidades das creches, inclusive com
formacdo de cadastro reserva e de substitutos; b) indique, no prazo de 90
(noventa) dias, os nomes dos servidores que integrardo grupo de contato da
auditoria, para fins de acompanhamento, pela equipe de auditoria, da
implementacdo das ac6es pontuadas no plano;

Il -determinar 0 envio de cdpia do relatério de auditoria ao Senhor
Secretario de Estado de Educacdo, aos Senhores Deputados Distritais e ao
Excelentissimo Senhor Governador do Distrito Federal.*’

Com tais medidas, o TCDF espera alcancar os seguintes beneficios:

a) efetivo planejamento, monitoramento, controle e avaliagdo das iniciativas
governamentais na area da educacdo;

b) incremento do nimero de criangas de 0 a 3 anos atendidas em creches;

c) melhora da equidade na alocacdo de vagas em creches publicas e
conveniadas;

d) maior transparéncia e respeito a impessoalidade e a justica social no
processo de ocupagdo de vagas em creches, e incentivo ao controle social;

e) preenchimento das vagas em creche de acordo com os critérios definidos
pela SEDF, que garantem o atendimento preferencial as criangas mais
carentes;

) melhor gestdo do processo de ocupacao de vagas em creches;

g) melhoria da qualidade do atendimento prestado nas creches publicas.

4.2.2 Consideragdes sobre as auditorias operacionais no ensino analisadas

Esses dois exemplos, longe de esgotar todas as possibilidades de atuagdo dos
Tribunais de Contas, foram selecionados apenas para demonstrar, concretamente, parcela do
poder de atuacdo dos Tribunais de Contas no controle de politicas publicas e a sua
importancia na concretizagdo de direitos fundamentais. Nos casos citados, a atuagéo da Corte,
além de determinar a realizacdo de politicas publicas, por meio dos planos de
implementagdo das medidas necessarias & solucéo das irregularidades indicadas, avalia o

resultado por meio do acompanhamento das atividades desenvolvidas pelos gestores publicos.

%7 DISTRITO FEDERAL, 2013.
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Nos casos concretos estudados, pode-se afirmar que, com base em critérios técnico-
cientificos(ver 3.2.1.2), o TCDF detectou que as politicas publicas relacionadas a atividade de
manutenc¢do e reforma das unidades de ensino da rede publica e de educagdo publica infantil
em creches publicas e conveniadas do Distrito Federal sdo insatisfatorias. Isto porque o
resultado final (ver 3.2.2.1) apresentado na primeira auditoria demonstrou um alto indice de
instalacdes inadequadas, que nem sequer prestaram para manter o nivel apurado no ano
anterior. Considerando que essa avaliacdo abrangeu informagdes de outras quatro auditorias,
realizadas anualmente desde 2007, é possivel afirmar que a estratégia adotada pelo poder
publico ndo vem se revelando eficaz ao longo do tempo, ndo se tratando de problema pontual.

Em relacdo a segunda auditoria, o resultado final era igualmente insatisfatério diante
do reduzidissimo nimero de vagas ofertadas, atendendo apenas a 3,46% da demanda, de
modo que ndo contemplava nem a meta menos ousada dentre as varias previstas em diversos
documentos. A par disso, havia a auséncia de planejamento e de estratégias formalizadas para
aumentar o nimero de vagas em creches, atualmente insignificante, bem como a existéncia de
diversas falhas quanto ao procedimento de selecdo das criancas para matricula nas poucas
vagas ofertadas, que além de ndo ser impessoal e de baixa publicidade, ndo observava
critérios padronizados. N&o obstante, embora pouco abrangente, o servigo prestado, em
relagdo aos poucos beneficiarios, era razoavel.

Essas andlises autorizam e déo respaldo & atuacdo da Corte de Contas no sentido de
conduzir o gestor publico ao desenvolvimento regular de suas atribui¢fes, conforme defende
Valle,*® ao assinalar prazo para adequacdes e, se for o caso, passando para 0 viés mais
repressivo, aplicando multa pelo eventual descumprimento ou demora no atendimento das
determinagdes estabelecidas, bem como julgando irregulares as prestacbes de contas
relacionadas aos exercicios auditados.

Ademais, as determinagdes realizadas pela Corte de Contas, no contexto das auditorias
realizadas, merecem avaliagdo positiva em diversos aspectos. De inicio, porque estabeleceram
medidas concretas ao gestor publico, em vez de diligéncias genéricas, como exigir as
“providéncias necessarias” a melhoria das instalagdes da rede de ensino, ou medidas topicas,
como realizar a reforma da escola “A”, sem resolver o problema da rede de ensino.

As medidas determinadas foram especificas, permitindo o seu devido

acompanhamento, tais como a definicho de cronogramas de reforma/adaptacbes, o

%8 VVALLE, 2009. p. 73.
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planejamento dos servigos a serem realizados, a indicagdo dos recursos financeiros
necessarios, a elaboragdo de planilha com os servicos solicitados e as datas previstas para a
respectiva prestagdo, o levantamento das necessidades de adaptagdes. Em relacdo ao segundo
caso, além da elaboragdo do Plano Decenal de Educacdo previsto no PNE e do plano de
educagéo plurianual previsto na LODF, determinou-se que o cronograma contemplasse as
acOes necessarias a implementagdo das metas do PPA/DF em relagcdo ao atendimento em
creches, a efetiva observancia dos critérios de selecdo de criancas para as vagas existentes, a
transparéncia do processo seletivo, a padronizagéo e transparéncia dos procedimentos e a
adocdo de carga horaria compativel com o funcionamento das creches.

Além disso, foi definido prazo para a apresentacdo do plano de implementagéo
contendo o cronograma das medidas indicadas e outras consideradas relevantes para fins de
monitoramento, bem como a indicagdo dos servidores que integrardo grupo de contato com o
proprio TCDF, para acompanhamento da implementagéo das determinagdes.

Observa-se, destarte, existir verdadeiramente um controle da politica pablica em todos
0s aspectos, desde a fase de planejamento até a de execucdo e avaliagdo. N&o obstante,
embora haja a aproximacéo do controle em relacdo ao gestor publico responsével, mediante
um acompanhamento bastante estreito e com determinagfes e prazos claramente
estabelecidos, ndo houve a invaséo da esfera de competéncia dos legitimados para a definicéo
das politicas publicas.

Existiu, num primeiro momento, uma provocagdo para que 0 gestor responsavel
exerca as suas competéncias, “incentivada” pelas medidas repressoras ao alcance do Tribunal
de Contas, dentre elas a possibilidade de cominagdo de multa pessoal pelo descumprimento
ou cumprimento intempestivo das determinacdes, e, eventualmente, a reprovagéo das contas,
considerando que, no primeiro caso, os fatos apurados nas auditorias foram anotados nas
contas anuais da jurisdicionada, relativas aos exercicios de 2007 a 2011.%6¢°

Em seguida, sera possivel a avaliacdo concreta das medidas adotadas, para observar
se estdo surtindo efeito, mediante a continuidade das auditorias operacionais anuais e
sucessivas, por meio das quais serdo observadas, entre outros critérios, a variacdo do PPIAN e
a evolucdo do indice de recursos destinados a reformas, construcdes e reconstrucdes de
unidades de ensino, em relagdo ao primeiro caso. No segundo caso, 0 acompanhamento e

novas auditorias permitirdo verificar se passou a existir maior planejamento pela

%% DISTRITO FEDERAL, 2012.
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administracdo publica, o efetivo atendimento das metas de vagas disponibilizadas em creches,
0 respeito & impessoalidade e publicidade dos procedimentos de selecdo, entre outros avangos.

Sem embargo, apds a apresentacdo do plano de implementacdo pela Secretaria de
Educacéo, nos dois casos, serd possivel, ainda, realizar outros tipos de controles, voltados ao
contedo. A partir da exteriorizacdo do planejamento, metas e escolhas feitas pela
Administracdo Publica, o controle passa a ter novos referenciais para atuar. Dai a relevancia
de compelir o administrador, inicialmente, ao levantamento das necessidades, realizagdo de
planejamento, indicacdo dos recursos financeiros necessérios, definicdo de cronograma e
outras atitudes imprescindiveis a conformacgfo da politica publica. E imprescindivel que a
Administracdo deixe de atuar de forma erratica e busque orientar suas a¢des racionalmente.

Num segundo momento, o controle pode ser exercido sobre o complexo de atos e
normas conformadores das politicas publicas, como, por exemplo, para verificar se as proprias
metas foram alcancadas, se a execucdo do planejamento atendeu & eficiéncia minima
desejada, se as escolhas realizadas foram as melhores diante dos parametros de eficiéncia,
legitimidade e economicidade exigidos pela Constituigdo (arts. 37, caput, e 70, caput). Por
certo, diante das criticas j4 referidas em 3.2.1 e seguintes, o controle em relacdo ao contetdo
deve ser feito com cautela maior do que o controle no sentido de impulsionar o gestor a
elaborar a politica publica necesséria a concretizagdo do direito a educagéo.

Outra vantagem da auditoria ora examinada consiste na analise contextualizada, que
permite acompanhar a evolugdo — ou a involucéo — do resultado esperado diante das politicas
adotadas pelo gestor. Esta visdo € mais condizente quando se trata de controle de politicas
publicas — ampla escala — do que pelo resultado final esperado, na medida em que sera
avaliado o quadro geral. Destarte, pode ser que embora a escola “A” ndo tenha sido
reformada, numa visédo macro tenha havido a reducéo do percentual de escolas em condigdes
insatisfatorias, além do aumento do indice de gastos direcionados & manutencéo e recuperacdo
da rede. Isto contribui para a melhoria do sistema do ensino como um todo.

De mais a mais, é dificil cogitar a realizacdo pelo Judiciério deste controle da forma
que é peculiar aos Tribunais de Contas, em especial 0 acompanhamento a médio e longo
prazo de politicas publicas — no primeiro caso estudado, o periodo de comparacéo foi de cinco
anos, sucessivamente. Dificilmente o acompanhamento do desenvolvimento da politica
publica seria possivel de se realizar numa demanda judicial, ainda que fosse de natureza
coletiva, em razéo das peculiaridades do processo judicial.

Outro aspecto a ser ressaltado é a possibilidade de o trabalho desenvolvido pelo

Tribunal de Contas fornecer importantes elementos técnicos para outras espécies de controle,
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tal como o controle de quantidade de recursos a ser investido, no aspecto das relagbes de
prioridade (ver 3.2.2.), no sentido de apurar se estdo sendo destinados recursos suficientes
para o atendimento do programa de manutencdo de escolas publicas ou a construgdo de novas
creches, em comparagdo com outros programas que, em principio, ndo gozam da
fundamentalidade do direito a educacdo (ver 4.2), como o0s programas de publicidade
institucional ou “culturais” (contratacdo de shows artisticos para eventos festivos). Caso seja
detectado que os problemas relacionados & manutencédo precéria da rede de ensino ou da baixa
quantidade de vagas ofertadas ndo estejam na quantidade de recursos investida, mas na forma
de utilizagdo dos recursos, abre-se também o caminho para o controle da eficiéncia minima na
aplicacdo dos recursos publicos (ver 3.2.2.4), a fim de examinar se foi respeitada a relacéo
custo/beneficio e outros aspectos relacionados a economicidade (ver 2.4).

O trabalho desenvolvido pela Corte de Contas podera representar grande contribuigao
quando da atuacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico em relagdo ao controle de
politicas publicas no ensino no contexto de demandas judiciais, porquanto dificilmente teriam
condigdes de propiciar a instru¢cdo da demanda com tantos elementos, obtidos, conforme
mencionado, a partir do trabalho desenvolvido em diversas auditorias, inclusive com a
avaliagdo in loco de cinquenta unidades escolares, no primeiro caso, e de 36 creches e quatro
6rgdos gerenciais, no segundo caso.

Ademais, a celeridade da atuacdo da Corte € elemento a ser destacado. No primeiro
caso concreto, as visitas as escolas pela auditoria ocorreram, conforme indicado, entre 31 de
janeiro e 2 de fevereiro de 2011, e ja em 17 de julho de 2012 houve decisdo final, at¢ mesmo
com a analise de recurso manejado pelo Ministério Publico de Contas.®”® No segundo caso, o
trabalho de campo ocorreu entre 19 de fevereiro e 14 de marco de 2013, e a decisdo da Corte,
em 11 de junho de 2013

Cumpre, também, reiterar a relevancia — e o dever — de se dar ampla publicidade a esse

tipo de atuacdo, de modo a propiciar o controle social das politicas pdblicas em educagéo,

%0 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas. Auditoria operacional realizada em 2011, com o objetivo de
avaliar a qualidade das instalacdes fisicas das escolas da rede publica de ensino do Distrito Federal. Deciséo
n. 3613/2012 no processo n. 1630/2011. Jurisdicionada: Secretaria de Estado de Educacdo do Distrito
Federal. Relator: Conselheiro Antdnio Renato Alves Rainha. Brasilia, 17 jul. 2012. Diario Oficial do
Distrito Federal, Distrito Federal, 6 ago. 2012, p. 4.

¥1 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Auditoria Operacional para avaliar a
qualidade do servico prestado pelo Governo do Distrito Federal na area de educacdo, por meio de creches, a
populacdo de 0 a 3 anos. Decisdo n. 2.541/13 no processo n. 20.440/12. Jurisdicionados: Governador do
Distrito Federal e Secretaria de Estado de Educacdo do Distrito Federal. Relatora: Conselheira Anilcéia Luzia
Machado. Brasilia, DF, 11 jun. 2013. Diario Oficial do Distrito Federal, Distrito Federal, 20 jun. 2013, p.
10-17.
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conforme preconizado pela Lei de Acesso a Informagdo (ver 2.4 e 3.2.2.7). Nos dois casos, 0
resultado das auditorias foi disponibilizado ao publico por meio de cartilhas, divulgadas pelo
TCDF.

Outras alternativas relacionadas ao controle de politicas publicas podem ser extraidas
a partir da interpretacdo dos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal, conforme ja mencionado
anteriormente (ver 3.2.2.7), mormente quando se tem em mente a estreita relagcdo existente
entre a concretizacdo de direitos fundamentais e a implementacdo de politicas publicas e do
aperfeicoamento dessas a partir da atuagéo dos Tribunais de Contas.

O protagonismo dos Tribunais de Contas no controle de politicas publicas deve existir
— assim como o dos demais legitimados — e ndo sera decorréncia de uma interpretacdo
extensiva do texto constitucional, que, conforme se pode observar, é prodigo ao dispor sobre
as competéncias dessas Cortes (ver 2.4). A maior dificuldade em se admitir esta ideia estaria
mais na concepgao arraigada de que os TCs cumprem papel de fiscalizagdo meramente formal
e legalista do que do seu real regime juridico expresso na Constituigdo (ver 2.5).

Néo se olvide, também, que muito da referida concepcdo — ou preconcepgéo — é fruto
do historico de atuacdo de grande parte das Cortes de Contas, mesmo ap0s 1988, que ndo
perceberam o leque de oportunidades conferido pelo constituinte, nem os avancos da doutrina
relacionados ao estudo das politicas publicas — em especial a possibilidade de seu controle —,

da forca normativa dos principios e da eficacia dos direitos fundamentais.
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5 CONCLUSAO

A evolugéo dos Tribunais de Contas nos textos constitucionais brasileiros, desde a sua
previsdo inicial na Constituicdo de 1891, com o surgimento da Republica, até o presente,
demonstra o seu fortalecimento progressivo. O pice ocorreu em 1988, quando se superou, em
larga escala, todas as demais Constitui¢bes tanto em relagdo ao quantitativo de dispositivos
disciplinadores quanto & ampliagdo de competéncias.

Nota-se o impeto do constituinte em consolidar o sistema de controle externo por meio
dos Tribunais de Contas, conferindo-lhe maiores poderes, como, por exemplo, a ampliacéo do
enfoque, agregando ao tradicional aspecto da legalidade os inovadores padres de
legitimidade e economicidade, expressdes de contelido aberto importantissimas no controle
material dos atos e processos realizados pela Administracdo Pdblica, inclusive das politicas
publicas.

A conformagcdo juridica conferida as Cortes de Contas tem carater prioritariamente
constitucional, com suas competéncias definidas quase a exaustdo na Constituicdo Federal. Ha
pouca dependéncia de lei, existindo mengdo expressa a necessidade de lei regulamentadora
apenas para a definicdo de sancbes (art. 71 inc. VIII) e do procedimento de denuncia de
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas (art. 74, 8 2°).

A compreensdo da evolugdo historica nos textos constitucionais e das disposicdes
vigentes tem importancia fundamental na definicdo da natureza juridica dos Tribunais de
Contas e de suas decisfes. A melhor trilha a seguir corresponde & impossibilidade de se
enquadrar estas Cortes como 6rgédos integrantes de um dos trés poderes classicos, até porque
sdo criagdes posteriores & elaboracdo da teoria da separacdo dos poderes. Sdo, portanto,
instituicBes autdbnomas, drgdos da pessoa juridica Unido, Estado ou Municipio do respectivo
ente federativo ao qual se vinculam, conforme o caso, diretamente. E inadequado postular o
enquadramento dos Tribunais de Contas como 6rgdos do Poder Legislativo.

Tal assertiva tem certa pertinéncia quanto a natureza dos julgamentos realizados por

tais Cortes. Conforme licdo classica de Miguel Seabra Fagundes,®’

0 constituinte pode
estabelecer excecBes ao monopdlio da jurisdigdo. O julgamento previsto no art. 71, inc. 11, da
CF corresponde a uma excegéo, contra a qual ndo se pode opor o disposto no art. 5°, inciso

XXXV, da CF, na medida em que este ndo é voltado a limitagdo do préprio texto

%2 EAGUNDES, 1967, p. 1967 apud FERNANDES, 2008, p. 150.
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constitucional, mas ao legislador ordinario. Fruto dessa premissa, de que a competéncia de
julgamento de contas reflete exercicio de jurisdi¢do pelo Tribunal de Contas, é a vedagdo a
reforma ampla e irrestrita dos seus julgados pelo Poder Judiciario. Eventual julgamento pela
reprovacdo das contas de determinado gestor ndo pode ser reformado judicialmente para
passar a significar a sua aprovagdo. N&o obstante, na linha da jurisprudéncia da Suprema
Corte, admite-se o controle judicial em certos casos relacionados & viola¢éo de formalidades
legais ou a preservacdo de direitos e garantias individuais, mas ndo quanto ao meérito.
Constatada ilegalidade ou violagdo a direitos e garantias individuais, o julgado do Tribunal de
Contas deve ser anulado para que o préprio Tribunal edite nova manifestacéo.

Outro aspecto importante relacionado ao tema corresponde ao grau de intensidade do
controle judicial em relagdo as decisdes das Cortes de Contas. Na definicdo do quanto se
podera avancar, é preciso considerar o carater eminente técnico da atuacdo destes 6rgdos, sua
estatura constitucional, a atuacdo especializada voltada exclusivamente ao controle da
Administracdo Publica e a existéncia de uma estrutura organica e funcional cercada de
prerrogativas incomuns aos 6rgdos administrativos em geral. De outra sorte, as demais
competéncias ndo relacionadas ao julgamento, em especial as de mero exame de legalidade,
poder&o sofrer um controle judicial mais amplo.

Adotando as definicdes de Carlos Ayres Britto,*"

tem-se que a funcdo dos Tribunais
de Contas, no sentido de atividade tipica do 6rgédo, é o controle externo. As competéncias,
correspondentes a poderes instrumentais a funcéo, estdo dispostas no rol do art. 71 da CF. Ha
ainda as prerrogativas deferidas ao 6rgdo e aos seus membros como condicdes propicias para
o melhor desempenho de sua fungdo nos aspectos institucional e subjetivo, sendo os
paradigmas, respectivamente, os Tribunais judiciais e seus magistrados.

Entre as competéncias, merece destaque a emissdo de parecer prévio em relagdo as
contas de governo, onde é analisada, entre varios aspectos, a conduta do gestor na funcdo de
planejamento, organizacéo, direcdo e controle de politicas publicas. Igualmente relevante o
julgamento de contas de gestdo, ocasido em que se examinam separadamente diversos atos
relacionados & gestdo contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional do
responsavel.

Além do amplo foco de fiscalizagdo atribuido aos Tribunais de Contas, alcangando os

aspectos contébil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da Administracdo

¥3 BRITTO, 2005. p. 4-5.
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Publica, a legalidade, a legitimidade e a economicidade devem pautar seus julgamentos e
fiscalizacOes, ndo apenas em relacdo as despesas publicas realizadas, mas igualmente quanto a
gestéo das receitas publicas.

A utilizacdo da técnica dos conceitos abertos para guiar a atuacdo das Cortes de
Contas enseja a ampliacdo do enfoque, mas, por certo, exige a fundamentagéo racional das
suas decisOes, em especial para que ndo se valham delas como meio para Se imiscuir em
decisdes politicas cuja competéncia ndo lhes fora atribuida.

No roldos instrumentos & disposi¢do das Cortes de Contas, merecem destaque, em
razdao do escopo deste trabalho, as auditorias, utilizadas, entre varias possibilidades, para
avaliar o desempenho dos 6rgdos jurisdicionados, bem como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, nos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia
dos atos praticados. Em especial as auditorias operacionais, focadas nos resultados, tém
enorme potencial de aproveitamento no controle de politicas publicas, sobretudo quando
comparadas as auditorias tradicionais, de conformidade ou de legalidade. O acompanhamento,
igualmente, € outro instrumento de grande utilidade, no exame, por periodo determinado, da
legalidade e da legitimidade dos atos de gestdo dos responséveis, ao longo de periodo
predeterminado. A possibilidade de assinalar prazo para que o 6rgdo ou entidade fiscalizado
adote providéncias necessarias ao cumprimento da lei, em caso de ilegalidade, é outra
ferramenta de grande valor, por reconduzir o gestor a corre¢do dos rumos.

Outras caracteristicas relevantes atribuidas aos Tribunais de Contas s&o a celeridade de
seus processos; a inversdo do 6nus da prova em relacdo ao gestor publico; a capacidade de
criar titulo executivo a partir de seus julgados; a possibilidade de impor san¢bes graves,
previstas em lei, como a multa proporcional ao dano ao erério, a declaragéo de inidoneidade
do licitante fraudador de licitacdo, a inabilitacdo para ocupar cargo em comissdo ou fungéo
publica; e a competéncia para emissdo de provimentos cautelares, como a decretagdo,
diretamente pela Corte, da indisponibilidade de bens, a solicitagdo de arresto e a suspensdo de
ato ou procedimento até a decisdo de mérito. Além disso, os julgamentos pela irregularidade
de contas poderdo resultar na inelegibilidade do gestor pablico, a ser reconhecida pela Justica
Eleitoral.

O exame das criticas comumente direcionadas a atuacdo das Cortes de Contas tambem
é necessario para a compreensdo do papel dos TCs. A primeira corresponde & forma de
indicacdo de seus membros, que teria cunho marcadamente politico e pouca transparéncia no
processo de escolha, em detrimento de uma atuagdo técnica e independente dos membros

escolhidos. Ademais, alega-se que as decisdes dos Tribunais de Contas ndo seriam finais,
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cabendo revisdo pelo Poder Judiciério; seria um controle limitado a verificacdo da legalidade
estrita das contas publicas e suas investigagdes particularmente demoradas.

Em contraposicédo as criticas, foi evidenciado que as Cortes de Contas tém a vocacéo
para uma atuagdo efetiva — ndo se admitindo a revisibilidade ilimitada de seus julgados —,
ampla — por enfocar ndo apenas a legalidade, mas também a legitimidade e a economicidade —
e célere. Sem embargo, reconheceu-se a existéncia de muita disparidade entre os Tribunais,
atribuida tanto ao fato de ndo integrarem um sistema unificado de controle externo, como por
ndo estarem submetidos a algum controle exterior unico, que estabeleca metas e padrdes de
atuacdo. Em relacéo a forte influéncia politica foi constatado que, até o surgimento de alguma
alteracdo na Constituicdo, pode ser mitigada pela observancia concreta e, quando necessario,
pelo controle judicial dos requisitos constitucionais estabelecidos para a investidura nos
cargos de Conselheiro ou Ministro de Tribunal de Contas, mais rigidos até do que os previstos
para a escolha de Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Ao encerrar a primeira parte do trabalho, foi examinado o Ministério Publico de
Contas, 6rgdo especial e autbnomo em relacdo aos demais ramos do Ministério Pablico, ao
qual cumpre a defesa da ordem juridica especifica relacionada a atuacdo dos Tribunais de
Contas, bem como zelar pela observéancia dos direitos e garantias fundamentais nos processos
de contas. A presenca do Parquet nas Cortes de Contas como um fator de autonomia dos
proprios Tribunais é especialmente necesséria pelo fato de ser um 06rgdo rigorosamente
juridico num colegiado em que a formacdo juridica ndo é obrigatdria. Nenhum outro 6rgédo
que ndo integre o Poder Judiciario depende da presenca obrigatoria do Ministério Publico para
atuar, de modo que a auséncia de sua manifestacdo nos processos submetidos a deliberagéo da
Corte implica nulidade.

O seu regime juridico tem como paradigma o Ministério Pdblico comum, sendo
assegurado a seus membros o mesmo estatuto juridico que rege, no tocante a direitos,
vedagdes e forma de investidura, 0s membros do Parquet comum, conforme entendimento do

STF desde a ADI n. 789.* Contudo, em relagdo & autonomia institucional, a Suprema Corte

¥4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Adin. Lei n. 8.443/92. Ministério Publico junto ao TCU.
Instituicdo que ndo integra o Ministério Publico da Unido. Taxatividade do rol inscrito no art. 128, I, da
Constituicdo. Vinculagdo administrativa a Corte de Contas. Competéncia do TCU para fazer instaurar o
processo legislativo concernente a estruturagdo organica do Ministério Plblico que perante ele atua (cf, art.
73, caput, in fine). Matéria sujeita ao dominio normativo da legislacdo ordinaria. Enumeragdo exaustiva das
hipo6teses constitucionais de regramento mediante lei complementar. Inteligéncia da norma inscrita no art.
130 da Constituicdo. Acdo Direta improcedente. Acorddo na agdo direta de inconstitucionalidade n. 789.
Autor: Procurador-Geral da Republica. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF, 26 maio 1994. Diario da
Justica, 19 dez. 1994.
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estabeleceu a vinculacdo administrativa as Cortes de Contas, entendimento esse bastante
controvertido na doutrina, pela dificuldade em se desvincular a independéncia funcional do
membro da necessaria autonomia da instituicdo. Recentemente, o Conselho Nacional do
Ministério Publico reiterou que o Ministério Publico de Contas tem natureza juridica de 6rgdo
do Ministério Pdblico brasileiro, cuja atuagdo extrajudicial ndo o descaracterizaria como tal,
mas apenas o identificaria como 6rgdo extremamente especializado. Ademais, reconhecida a
autonomia funcional, 0 CNMP declarou a necessidade de se acompanhar a gradual aquisi¢éo
de autonomia administrativa e financeira pelo MPC, como forma de assegurar o pleno e
independente exercicio de suas atividades pelos seus membros.*”

Definido o papel do Tribunal de Contas no sistema de controle externo estabelecido na
Constituicdo, foi explorado o tema das politicas publicas sob 0s seguintes aspectos: a
definicdo do fenbmeno e o seu controle. Ao tratar do controle de politicas publicas foram
abordadas as criticas e as formas de controle possiveis.

Numa sociedade complexa, composta por diversos grupos com interesses conflitantes,
o contetdo do interesse publico ndo pode ser considerado como algo facilmente obtido a
partir de uma suposta unanimidade social ou consenso coletivo, porquanto a sociedade ndo
compde um bloco coeso. Por outra via, ndo se pode admitir uma escolha pessoal, despotica e
mal fundamentada do administrador publico, sob o rétulo de defender o interesse publico
simplesmente pelo cargo que ocupa. Diante da dificuldade em se definir o contetido do
interesse publico, tem-se que a definicdo das escolhas publicas € um processo de decisdo
politica que exige a apresentacdo dos pressupostos técnicos e materiais informadores da
decisdo, compreendendo as medidas administrativas, financeiras e legais de implementagé&o,
bem como a avaliacéo dos efeitos juridicos e sociais das escolhas.

O estudo das politicas publicas compreende a anélise das necessidades, das escolhas
feitas para a satisfacdo dessas necessidades, das medidas efetivamente adotadas, da execugdo
das medidas e da avaliacdo do resultado produzido apds a atividade administrativa realizada

para a satisfacdo do interesse publico.

%5 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP). Ministério Piblico junto aos Tribunais de
Contas. Consulta. Controle externo pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. Natureza juridica.
Funcdes institucionais. Garantias e vedages dos membros. Autonomia funcional ja reconhecida. Autonomia
administrativa e financeira em processo de consolidacdo. Consulta respondida positivamente. Acorddo na
consulta n. 843/2013-39. Autora: Associacdo Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON).
Relatora: Tais Schilling Ferraz. Brasilia, DF, 7 ago. 2013. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 14 ago. 2013.
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As formas pelas quais o poder publico atua a fim de concretizar o interesse publico s&o
variadas e ndo seguem um padrdo juridico uniforme e claramente apreensivel pelo
ordenamento juridico, sendo tema marcado pela interdisciplinaridade. N&o significa, contudo,
a exclusdo do modelo de legalidade, mas apenas que ha conceitos que fogem dos limites
juridicos impostos pelo direito positivo.

Apesar da dificuldade em se definir politicas publicas, compreende-se o fendmeno
como uma atuacdo estatal organizada e em ampla escala, sem forma juridica predeterminada,
direcionada a determinado fim estabelecido pelo poder publico. O que confere unidade ao
conjunto é a atuagdo organizada e a finalidade que se pretende alcangar, que nem sempre seré
revelada em instrumentos juridicos. A compreensdo do fendmeno dependerd sempre do
contexto e de outros elementos ndo relacionados ao direito para conferir unidade e constatar
se se estd diante de uma politica publica, permitindo-se, a partir da impressdo digital
governamental, um melhor controle da administragéo.

A énfase deve recair ndo apenas sobre o direito subjetivo, mas avaliar a forma de
organizacdo das estruturas juridicas estatais, por meio das quais os direitos se tornam
realidade. Neste contexto, ressoa a pertinéncia dos instrumentos ao alcance dos Tribunais de
Contas, em especial das auditorias operacionais. Por certo, mais relevante que a definicdo
rigorosa do significado juridico de politicas publicas é estabelecer qual o controle possivel
sobre elas.

Antes, porém, foi ressaltado que o controle sobre politicas pablicas ndo esta livre de
criticas, sendo diversas as restricbes direcionadas a essa atividade. Ana Paula Barcellos
sistematiza as criticas comumente apontadas ao controle judicial de politicas pablicas em

critica da teoria da Constituicdo, filosofica e operacional.®®

Avaliadas a partir do controle
realizado pelos Tribunais de Contas, foi verificado que elas ndo merecem acolhida.

A atuacdo das Cortes de Contas é essencial ao fortalecimento do dialogo democrético
e contribui para que as politicas publicas atinjam sua finalidade, além de fomentar o controle
social. O papel de destaque que devem ocupar no cenario do controle da Administracdo
Publica, inclusive em relagdo as politicas publicas, é fruto também de deliberacdo majoritaria
democréatica estampada no texto constitucional. Desta forma, a critica da Teoria da
Constituicdo ndo deve prosperar, pois ndo h4, pelas Cortes de Contas, a invasdo do espaco

reservado a deliberacdo democrética.

%6 BARCELLOS, 2008. p. 111-147.
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A critica filosofica ndo prospera quando se trata de padrdes e consensos morais ou
técnicos consolidados. Neste contexto, os Tribunais de Contas sdo 0Orgdos técnicos por
exceléncia, cuja expertise recai justamente sobre o controle da Administracdo Publica,
dispondo de instrumentos especificos e profissionais capacitados para demonstrar a existéncia
ou ndao de um consenso técnico e indicar se determinada politica publica escolhida é
tecnicamente (in)vidvel para atingir determinada finalidade ou até manifestamente ineficiente,
bem como para avaliar a sua execugéo.

De igual modo, a critica operacional, a mais dificil de ser contornada pelo Poder
Judiciario, também cede diante das peculiaridades do controle externo. Os Tribunais de
Contas tém melhores condigcdes de analisar a chamada macrojustica, pois a sua atuagédo se
pauta, via de regra, pela andlise global e contextualizada da Administracdo e ndo por
demandas individuais ou de grupos especificos. Possuem as informacdes relativas ao
orcamento e a execucdo financeira, bem como as prestacdes de contas dos gestores publicos,
além de instrumentos préprios sem paralelo no Judiciario, como as auditorias operacionais e 0
acompanhamento, que permitem a avaliacdo das politicas puablicas sob diversos enfoques,
inclusive o material. Eventuais interferéncias das Cortes de Contas em relagdo aos atos
praticados pela Administracdo Publica tém uma probabilidade menor de gerar distorcoes
como as ocasionadas por diversas demandas individuais e pulverizadas, apreciadas por varios
juizos. Como a atuacdo independe de provocacdo individual e ndo busca solucionar o caso
particular de um individuo especifico, mas a gestdo, as politicas publicas, as acdes e 0s
programas por inteiro, o publico beneficiado é a sociedade como um todo.

Superadas as criticas, na perspectiva do controle das politicas publicas, o foco do
estudo recaiu sobre 0 objeto a ser controlado e a modalidade de controle.*”” O controle visto a
partir do objeto corresponde a dois grupos. O primeiro, relacionado ao conteudo das politicas
pablicas, em que se controla, em abstrato, a fixacdo de metas e prioridades pelo poder
publico, e em concreto, o resultado do final esperado das politicas publicas de determinado
setor.

O segundo grupo de controle pelo objeto refere-se a aspectos relacionados ao processo
de decisdo e execucdo das politicas publicas, admitindo-se o controle a respeito da quantidade
de recursos a ser investida, do atendimento ou ndo de metas fixadas pelo poder publico e da

eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos publicos voltados a finalidade especificada.

¥ BARCELLOS, 2008. p. 128-129.



164

Quanto as modalidades de controle, observa-se o ambiente processual judicial em que
a discussdo sera apresentada e os efeitos objetivos e subjetivos de eventuais decisdes
proferidas. Por ter viés mais atrelado a perspectiva judicial, ndo guarda tanta pertinéncia com
o foco do trabalho quanto o primeiro aspecto — controle a partir do objeto.

O controle abstrato da fixacdo das metas e prioridades pela Administragdo Pablica é
perfeitamente cabivel pelos Tribunais de Contas. A elaboracéo de orgamento sem contemplar
as despesas com gastos suficientes ao atendimento de determinados direitos fundamentais
seria ilegal e ilegitima. Neste contexto, é possivel assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade
responsavel pela prestacdo do servigo publico tome providéncias para sanar a omissdo
verificada.

Em relagdo ao controle do resultado final esperado, é dificil imaginar situacdo em que
a Corte de Contas possa deferir diretamente ao interessado o bem da vida ou o servigo publico
almejados, como ocorre na concessdo judicial de medicamentos ou de matricula na rede
publica de ensino. Contudo, a rigor, embora estes casos influenciem inegavelmente as
politicas publicas adotadas, pela necessidade de o poder publico se reorganizar para cumprir a
determinagdo judicial, trata-se do reconhecimento de direito subjetivo publico do beneficiario
a saude ou a educacdo. N&o ha propriamente um controle para verificar se a atuagdo estatal
organizada atende aos ditames legais e constitucionais, nem se examina ou corrige a politica
publica adotada para resolver efetivamente a demanda da sociedade. O poder publico, apés
atender ao comando judicial individual, continua livre para manter as mesmas politicas
publicas deficientes que, por certo, gerardo novas acdes judiciais. O controle de politicas
publicas é, portanto, mais amplo que o controle do resultado final esperado.

Em relagdo ao controle da quantidade de recursos a ser investido, este ja €
normalmente fiscalizado pelas Cortes de Contas, por exemplo, ao apreciar nas prestacdes de
contas anuais o respeito aos limites minimos de gastos com salde e ensino. Em caso de
descumprimento, além da emissdo de parecer prévio desfavoravel, admite-se provimento do
Tribunal no sentido de determinar ao gestor faltoso as providéncias necessarias para inserir no
orcamento do exercicio seguinte a autorizagdo de gasto e a efetiva realizacdo de despesas
suficientes & compensacdo do montante que deveria ter sido gasto e néo foi.

Outra possibilidade, ainda na seara do controle da quantidade de recursos, é a
construcdo de relagBes de prioridade de gastos, cujos pardmetros também estdo mais
facilmente ao alcance dos Tribunais de Contas, que possuem as informagdes e instrumentos

necessarios a analise. Caso seja detectada manifesta disparidade entre gastos de relevancia
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inversamente proporcional, é possivel afirmar que a despesa realizada € ilegal ou ilegitima,
justificando a atuacéo no sentido de reconduzir o gestor ao caminho correto.

O controle do atendimento das metas fixadas pelo poder publico, no contexto do
acesso a informacdo e a divulgacdo, também guarda pertinéncia com as atribui¢bes dos TCs.
A partir da Lei de Acesso a Informagéo (Lei n. 12.527/11), os Tribunais de Contas tém o
dever de tornar publico o resultado de inspeces, auditorias, prestacdes e tomadas de contas
realizadas, inclusive as prestacfes de contas dos exercicios anteriores. Ao tornar publica a sua
atuacdo, o TC permitira o controle social sobre o atendimento das metas fixadas pelo proprio
poder publico. Eventual omisséo do Tribunal de Contas em divulgar tais informacdes pode ser
combatida pela via judicial, em especial a do mandado de seguranga.

Quanto & eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos publicos, esse controle ja
decorre da atuagdo corriqueira das Cortes de Contas, que possuem a expertise necessaria para
apurar o valor de mercado dos bens e servicos adquiridos pelo poder publico, sendo de grande
valia os ja citados instrumentos especificos ao seu alcance.

O controle dos Tribunais de Contas deve atuar, primordialmente, para reconduzir o
titular da competéncia para a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas a trilha do
respeito & Constituicéo, a lei e, em especial, da concretizagéo dos direitos fundamentais. Sdo
6rgdos juridicos dotados de instrumentos variados e habeis a exercer eficazmente o controle
de politicas publicas, & exce¢do do denominado controle do resultado final esperado que, a
rigor, ndo é controle de politica publica.

A proposta de atuagdo mais acentuada dos Tribunais de Contas vai ao encontro de uma
racionalizacdo maior da provocagdo judicial, potencializada nos Gltimos anos a partir do uso,
muitas vezes desenfreado, de demandas judiciais individuais, voltadas a concessdo de
prestacdes positivas especificas pelo Estado, diante da auséncia ou ineficiéncia das politicas
publicas adotadas, mas sem que haja providéncia alguma no sentido de avalia-las e corrigi-las.

A atuacéo efetiva dos Tribunais de Contas no controle de politicas publicas, respeitado
0 esquema definido no texto constitucional, porém sem abrir m&o de todas as possibilidades
de atuacdo ao seu alcance, evitaria a propagacgdo de solucdes topicas remediadoras que ndo
resolvem os problemas em larga escala. Disso resultaria um maior equilibrio entre o papel
atualmente desempenhado pelo Judiciéario e pelos Tribunais de Contas, em prol da otimizacdo
do controle geral sobre politicas publicas e, por conseguinte, da concretizagdo de direitos
fundamentais.

O fenbmeno do neoconstitucionalismo € caracterizado por trés marcos.

Historicamente, trata-se do constitucionalismo posterior a Segunda Grande Guerra, na
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Alemanha, com a Lei Fundamental de Bonn de 1949 e a criacdo do Tribunal Constitucional
Federal alemdo em 1951, e na Italia, com a Constituicdo de 1947 e com a instalacdo de sua
Corte Constitucional em 1956. No Brasil correspondeu a Constituicdo de 1988.

Filosoficamente, o marco é o pos-positivismo, caracterizado pela confluéncia do
jusnaturalismo com o positivismo, mediante a superacdo de modelos puristas, destacando-se a
normatividade conferida aos principios e a definicdo de sua relacdo com valores e regras, a
utilizagdo da razdo prética e da argumentaco juridica, e a formacéo de uma teoria dos direitos
fundamentais construida a partir da dignidade humana.

O marco tedrico, por sua vez, seriam trés grandes transformagdes atinentes a aplicacéo
do direito constitucional, quais sejam: a aceitagdo da forca normativa da Constituigdo, a
expansdo da jurisdicdo constitucional e a formulacdo de uma nova dogmatica de interpretacéo
constitucional.

No trato das politicas publicas, o neoconstitucionalismo tem repercussdo em diversos
aspectos. E por meio de acbes e omissdes estatais que os direitos fundamentais s&o
promovidos, pressupondo decisdes relacionadas ao gasto dos recursos publicos. Por meio das
politicas publicas o Estado poderé realizar os fins estabelecidos no texto constitucional.
Diante da escassez de recursos e da vinculagdo existente no texto constitucional em relagéo a
certas finalidades, admite-se o controle de politicas puablicas. Contudo, a omissdao, em
determinados casos, quanto ao montante a ser gasto, com qual finalidade, em que e como,
alimenta muitas das criticas ao controle.

Né&o se pode desprezar a influéncia dos Tribunais de Contas na protecéo dos direitos
fundamentais, visto que sdo responsaveis por fiscalizar os mecanismos imprescindiveis a
concretizagdo de tais direitos. H4, pois, relagdo entre a protecdo de direitos fundamentais e o
funcionamento das Cortes de Contas, cumprindo a estas avaliar a atuagdo dos
administradores, indo além da mera analise e aplicagdo dos recursos publicos minimos em
saude e educagdo, para elaborar um exame de eficécia e eficiéncia dos direitos fundamentais
prestados. Dai a importancia de se proceder a uma leitura conjunta das competéncias das
Cortes de Contas e dos principios e objetivos fundamentais estabelecidos na Constituicao.

A fim de confirmar a tese da relevancia dos Tribunais de Contas no contexto do
controle de politicas publicas e da efetivagdo de direitos fundamentais, foram analisados dois
casos concretos relacionados ao direito fundamental & educagéo.

Os casos estudados ndo esgotam as possibilidades de atuagéo dos Tribunais de Contas
na seara do controle de politicas publicas, mas cumprem a funcdo de demonstrar a

importancia destas Cortes e as consequéncias positivas de sua atuagdo para a concretizagéo
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dos direitos fundamentais. Neles foi possivel observar, a partir da realizagdo de auditorias
operacionais, com base em critérios técnico-cientificos, que as politicas pablicas relacionadas
a manutencdo e reforma de unidades de ensino da rede publica (primeiros caso) e de educacéao
infantil em creches publicas e conveniadas no Distrito Federal (segundo caso) eram
insatisfatorias. A estratégia adotada pelo poder publico néo surtiu os efeitos esperados.

Diante das analises realizadas, o Tribunal de Contas do Distrito Federal atuou para
reconduzir os gestores publicos ao desenvolvimento regular de suas atribui¢des, assinando
prazo para as adequagdes especificadas e determinando as medidas concretas a ser tomadas,
de modo a permitir o acompanhamento da evolugao dos casos pelo proprio Tribunal.

Foi constatada a realizagdo de um verdadeiro controle de politica pdblica, em todos os
aspectos, desde a fase de planejamento até as de execucéo e avaliacdo, sem, contudo, invadir a
esfera de competéncia dos gestores legitimados. A partir dos trabalhos realizados, sera
possivel avaliar concretamente a evolugdo das medidas adotadas, pela continuidade das
auditorias operacionais e do acompanhamento.

A apresentacdo de um plano de implementagdo com agBes e cronogramas para
implementacdo das medidas necessarias a solu¢do ou, a0 menos, mitigacdo dos problemas,
conforme determinado pelo TCDF, permite aprofundar o controle para o contedo do plano
apresentado, além de viabilizar aferir se as metas estabelecidas foram alcancadas e o
planejamento e execucdo atenderam a eficiéncia minima desejada.

Os casos apresentados também se revelam Uteis na hipotese de atuacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico em demandas relacionadas ao direito a educacdo, pois
fornecem elementos que de outra forma dificilmente seriam por eles obtidos, tal como o
resultado das informacdes colhidas a partir da inspe¢do in loco de cinquenta unidades
escolares, no primeiro caso, e de 36 creches e quatro 6rgdos gerenciais, no segundo caso.

A celeridade da atuacdo foi comprovada, decorrendo pouco mais de um ano entre o
trabalho de campo e as decisdes definitivas do TCDF a respeito das conclusdes das auditorias
operacionais realizadas.

Outras alternativas relacionadas ao controle externo podem ser elaboradas a partir da
interpretacdo das competéncias dos Tribunais de Contas, em especial se observada a estreita
relacdo entre a concretizacdo dos direitos fundamentais e a implementacdo de politicas
publicas e do aperfeicoamento dessas a partir da atuacdo das Cortes de Contas.

Resulta, portanto, definido o papel proeminente reservado aos Tribunais de Contas na
Constituicdo de 1988. A compreenséo do fendmeno das politicas publicas e da forma como o

controle sobre elas ocorre permite afirmar que tais Cortes podem e devem fiscaliza-las, em
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especial as relacionadas a concretizagdo de direitos fundamentais. A partir do exame de casos
concretos foi demonstrado o seu desempenho no controle de politicas publicas e a
consequente repercussdo positiva para a efetivacdo do direito fundamental a educacdo, sem
prejuizo de outras solugBes jaA propostas e de novas a serem extraidas do estudo
contextualizado das competéncias dos Tribunais de Contas em relacdo as disposicoes
constitucionais atinentes aos direitos fundamentais.

As Cortes de Contas tém muito a colaborar para a consolidacédo da democracia por
meio de sua atividade de controle da Administracdo Publica, estudada sob o prisma
constitucional. No desempenho de suas atribuicbes na seara da fiscalizacdo de politicas
publicas, valendo-se dos instrumentos adequados, podem contribuir para a consolidacdo de

direitos fundamentais.
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