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Abordagem constitucional dos tribunais de contas:
uma analise acerca da evolucao de suas competéncias
para alcance da avaliacdo qualitativa

Constitutional approach of accounting courts: an analysis of their
competence evolution to reach qualitative evaluation
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RESUMO

Este artigo aborda a atuagdo e as competéncias dos tribunais de contas no
ordenamento juridico brasileiro, a partir da estrutura do controle externo, levando
em consideracdo a for¢a normativa e a natureza juridica das decisdes emanadas.
Apresenta-se como objetivo inicial investigar ndo somente o papel desempenhado
pelo controle externo a partir de suas competéncias constitucionalmente definidas
ao longo da historia, verificando quais sdo as possibilidades de aperfeicoamento
¢ limites desse controle realizado pelos tribunais de contas, mas também verificar
a ampliac@o de atribuigdes constitucionais, passando de um controle de contas a
posteriori, de verificacdo da aplicagdo dos recursos, para um controle preventivo e
concomitante, capaz de interferir a tempo na gestdo dos recursos e, por conseguinte,
na efetividade do gasto publico.
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ABSTRACT

This paper addresses the performance and competence of accounting courts in Bra-
zil based on the structure of external control, taking into account the normative for-
ce and the legal nature of their decision-making. The main objective is to instigate
not only the role played by external control based on its constitutionally-defined
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competences throughout history, verifying the possibilities for improvement and
limits of this control, but also to verify the expansion of constitutional attributions,
moving from a posteriori control of legal verification in resource expenditure to
preventive and concomitant control, capable of interfering in the management of
resources in time and, therefore, in the effectiveness of public spending.
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1 INTRODUCAO: CONCEITOS INICIAIS

E inevitavel a assertiva de que o controle — de qualquer tipo — sempre existiu
na vida em sociedade, ja que ¢ inerente a natureza humana a tendéncia ao abuso
quando da incorporagdo de poder. No ambito das instituigdes republicanas, tem-se
no controle a perspectiva da diminuigdo da arbitrariedade no processo decisorio e,
como consequéncia, o fortalecimento da legitimidade de um governo democratico.

Sobre a importancia do controle na sociedade, destacamos a memoravel
passagem de James Madison:

But what is government itself, but the greatest of all reflections
on human nature? If men were angels, no government would be
necessary. If angels were to govern men, neither external nor
internal controls on government would be necessary. In framing
a government which is to be administered by men over men, the
great difficulty lies in this: you must first enable the government
to control the governed; and in the next place, oblige it to con-
trol itself. A dependence on the people, is, no doubt, the primary
control on the government; but experience has taught mankind
the necessity of auxiliary precautions (MADISON, 2001)>.

2 Em portugués, a passagem pode ser traduzida da seguinte forma: “Mas o que ¢ 0 governo sendo o0 maior
dos reflexos da natureza humana? Se os homens fossem anjos, nenhum governo seria necessario. Se anjos gover-
nassem os homens, ndo seriam necessarios controle externo ou interno sobre os governos. Ao moldar um governo
que deve ser administrado por homens, a maior dificuldade reside no seguinte: é necessario primeiramente capacitar
o governo para controlar os governados; e, em seguida, for¢a-lo a controlar a si proprio. A dependéncia para com o
povo é, sem duvida, o controle primario que se exerce sobre o governo; mas a experiéncia também adverte para a
necessidade de precaugdes auxiliares”.
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O controle externo, nessa perspectiva de controle da sociedade, caracteri-
za-se pela atuagdo, de forma desvinculada, por parte de um poder ou 6rgéo a outro
poder que se esta verificando. A dindmica de controle de um poder ou 6rgao sobre
outro remete a nocao de triparticdo dos poderes e ao sistema de freios e contrape-
sos (checks and balances).

Nesse sentido, tendo a premissa da separagdo de poderes, infere-se a ne-
cessidade de limitagdo do poder como forma do convivio e organizacdo estrutural
da sociedade. Diversos autores ao longo da historia teorizaram a respeito — desde
Platdo, em A Republica, de aproximadamente 380 a.C., com a descri¢do da polis
perfeita a partir da distribuicdo de fungdes. Sem delinear contornos especificos de
como seria essa divisdo, pode-se considerar Platdo pioneiro no sentido de esbocar
a desconcentragdo de poder a partir da divis@o entre os entes da comunidade, ou
seja, a cada pessoa caberia uma fungdo social: aos guerreiros, caberia a protecdo
da cidade; aos magistrados, o governo; e aos mercadores, a producdo ¢ o comér-
cio dos bens de consumo (PLATAO, 2012, p. 54-61).

Na sequéncia historica, foi com Aristdteles, discipulo de Platdo, em 4 Po-
litica, que houve uma divisdo tripartite, com a ressalva de que ndo havia nesse
momento a concepgdo de atribuicdo dos poderes a 6rgdos independentes e espe-
cializados. Nesse sentido, Aristoteles, na busca pelas formas de governo capazes
de assegurar o que ele denomina felicidade coletiva, dividiu teoricamente entre
funcdes (a) deliberante: responsavel pelos negocios do Estado, que, por meio de
uma assembleia de cidadaos, teria fungdes especificas, como decidir sobre guerra
e paz e ser responsavel pelas aliangas e decretacdo de pena de morte; (b) execu-
tiva: que o filosofo atribui as magistraturas governamentais, responsaveis pelas
deliberagdes sobre os negocios do Estado, ou seja, por executar as deliberagdes
publicas; e (c) judiciaria: atribuida aos que forem tratar da justica, ja que o au-
tor considera o bem politico indissociavel do interesse piblico (ARISTOTELES,
1998, p. 96-97).

Dentre os autores mais conceituais da separagdo de poderes, antes de
adentrar na contribuigdo classica de Montesquieu, cumpre ressaltar o legado de
John Locke, fundador do empirismo — corrente da qual o conhecimento ¢ extraido
da experiéncia e da reflexdo —, que trata da separagdo dos poderes na investigagdo
do estado de natureza em Segundo tratado do governo civil (que Norberto Bobbio
considera a primeira e mais completa formulagio do Estado liberal). E importante
destacar, quando se fala de Locke, a contextualizagdo historica de seus escritos,
que datam da Revolugdo Gloriosa. A Inglaterra passou por um longo periodo de
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disputa de poder entre a Coroa ¢ a burguesia. Locke nessa obra aponta que para
que “a lei seja imparcialmente aplicada é necessario que ndo sejam os mesmos
homens que a fazem, a aplicé-la”. A partir dai percebe-se uma evolucdo da teoria
em relagdo a Aristoteles, ja que a partir desse autor hé a previsdo de 6rgaos inde-
pendentes e especializados (LOCKE, 2008).

No capitulo 12 do Segundo tratado do governo civil, Locke fez a divisdo
das fungdes estatais a serem divididas entre o Parlamento e a Coroa em (a) legis-
lativa: considerado o poder supremo, responsavel por fixar as diretrizes para de-
cidir como a forga publica deve ser empregada; (b) executiva: poder permanente
que cuida da execucao das leis na ordem interna, assegurando ordem e direito, e
usando a forga, se necessario; (c) federativa: incumbido das relagdes externas,
de administrar a comunidade, do poder de guerra e paz e de promover aliangas e
relagdes com outros Estados; e (d) prerrogativa: tomada de decisdo em casos de
excecdo a constituigdo. Destaca-se ainda que o autor ndo faz referéncia ao poder
judicidrio, pois o considera como atividade do poder legislativo.

O terceiro autor para tratar da evolugdo da separagdo de poderes ¢ Mon-
tesquieu, com a obra O espirito das leis, de 1748. Foi a partir da concepgao deste
autor que a separagdo de poderes ganhou a dimensdo que mais repercute até os
dias atuais, pois foi Montesquieu quem expressamente estruturou sob perspectiva
tedrica que nao se pode deixar nas mesmas maos as tarefas de legislar, administrar
e julgar. Montesquieu ndo somente organizou a noc¢ao de separacao de poderes,
adotada a partir de entdo pela maioria dos paises, como também demonstrou pre-
ocupagdo em sua obra em delimitar tais competéncias:

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura,
o Poder Legislativo ¢ reunido ao Executivo, ndo ha liberdade.
Porque pode temer-se que o0 mesmo Monarca ou mesmo o Se-
nado faca leis tirdnicas para executa-las tiranicamente. Também
ndo havera liberdade se o poder de julgar ndo estiver separado
do Legislativo e do Executivo. Se estivesse junto com o Le-
gislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria
arbitrario: pois o Juiz seria o Legislador. Se estivesse junto com
o Executivo, o Juiz poderia ter a for¢a de um opressor. Estaria
tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de
principais ou nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes:
o de fazer as leis; o de executar as resolugdes publicas; e o de
julgar os crimes ou as demandas dos particulares (MONTES-
QUIEU, 2004, p. 153, grifos nossos).
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Embora se possam admitir estruturas de controle em quaisquer tipos de
regimes politicos, € justamente na democracia que os desdobramentos sdo mais
nitidos, dadas a caracteristicas de interagao social, o alto fluxo de informacdes e a
organizagdo na forma de triparticdo de poderes. Dessa forma, tendo a premissa da
separagao de poderes, infere-se a necessidade de limitagdo do poder, como forma
de convivio e organizagdo estrutural da sociedade.

No ambito da histéria das finangas publicas, o exercicio do controle vincu-
lado a esse teor democratico passa inevitavelmente pela concepgdo do orgamento
como forma de controle da gestdo publica. Nesse sentido, discorre Torres (2014,
p. 453) ao apresentar tal instrumento como “o mais antigo, € qui¢ad o mais efi-
ciente, meio de controle politico externo, e igualmente juridico, que se tem para
vigilancia dos gastos estatais”. Nessa perspectiva, assevera ainda que “o Estado
Democratico de Direito deve submeter-se aos controles da sua atividade financei-
ra em toda a extensdo” (TORRES, 2014, p. 453).

Dessa forma, além do estreito vinculo do controle com a democracia, encon-
tra-se o paralelo de mecanismos republicanos de controle da atividade estatal, nas
quais as institui¢des superiores de controle (ISCs ou SAls, em inglés) ou tribunais
de contas adquirem grande relevancia como garantidores do dever republicano de
prestacdo e acompanhamento das contas publicas. Nessa linha, Canotilho (2008,
p. 25) destaca os tribunais de contas em Portugal como “instancias dinamizadoras
do principio republicano”.

A vinculagdo, portanto, do Estado de Direito na 6tica republicana com a
necessidade de aparatos especificos de controle da atividade estatal, incluindo-se
entre tais o controle das despesas publicas, pode ser elucidada a partir da analise
do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, quando da abordagem das fun-
¢oes do Tribunal de Contas na Revista de Direito Publico:

Se o Estado de Direito supde que todas as condutas estatais
mantenham-se aprisionadas aos parametros pré-tragados que lhe
regulam os comportamentos, para que o principio da legalidade
se imponha como um todo integro, sem fissuras, ¢ indispensa-
vel ndo apenas a sua submissdo ao controle judicial, quando sua
conduta seja agressiva aos direitos subjetivos, mas ¢ requisito
também que exista um mecanismo controlador de toda a agdo
estatal, gragas ao qué possa ser reconduzido a legalidade, mes-
mo quando de sua conduta ndo haja resultado violaggo de direito
individual (BANDEIRA DE MELLO, 1984, p. 133).
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Pela definicdo de Hely Lopes Meirelles (2005, p. 613): “controle, em tema
de administragdo publica, é a faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢do que
um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2010, p. 728) complementa ao apresentar “a finalidade do
controle [como sendo] assegurar que a Administragdo atue em consonéncia com os
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade,
moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagdo, impessoalidade”.

Em termos de divisdo de modelos de auditoria das finangas publicas, na
perspectiva das estruturas de controle, destaca-se a classica analise desenvolvida
por Dye e Stapenhurst (1998) da qualificagdo desse tipo de instituigdes como
pilares da integridade, apresentando como possibilidades classificatorias: (a) o
modelo de Westminster ou auditoria/controladoria-geral monocratica; (b) o mo-
delo napoleonico, similar ao sistema das cortes de contas; e, por fim, (¢) 0 modelo
colegiado de auditoria ou controladoria-geral.

As cortes de contas, nessa perspectiva de enquadramento comparativo
dos modelos, inserem-se como componente da classica separacdo de poderes, na
medida em que sdo reconhecidas como instituigdes independentes e dotadas de
competéncias constitucionalmente previstas. Esse acentuado grau de autonomia
encontra-se, portanto, na propria esséncia do modus operandi das institui¢des de
controle externo. O sistema de fiscaliza¢do previsto na Constituicdo Financeira
englobando o controle das despesas publicas esta previsto, de modo disperso,
entre os artigos 52, 163 a 169, e, de modo mais especifico, entre os artigos 70 a
75 da Constitui¢do Federal.

O principal trago distintivo entre o modelo de auditoria/controladoria-ge-
ral e as cortes de contas reside no grau de autonomia e na competéncia de ema-
nar decisdes. Enquanto nos primeiros ha forte vinculagdo ao poder legislativo,
restando as instituicdes de controle a competéncia de emissdo de recomendagdes
a serem deliberadas pelo parlamento; nas segundas, os tribunais exercem a su-
pervisdo financeira com competéncias judiciais ou quase judiciais, examinando e
julgando diretamente as contas dos gestores publicos.

No que se refere a amplia¢do das competéncias de uma postura de analise
de contas para um controle externo preventivo e concomitante, capaz de evitar em
tempo o desperdicio ou a ma aplica¢do de recursos, tal autonomia faz-se ainda
mais evidente, ja que nessa seara, especialmente em relacdo as contratagdes pu-
blicas, ndo ha necessidade de convalidacdo do poder legislativo.
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2 A EVOLUCAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO AMBITO
CONSTITUCIONAL

A nogao de controle de como se administram os recursos publicos encon-
tra registros ao longo da histéria da humanidade — desde os primoérdios do Egito,
quando a arrecadagao de tributos era controlada pelos escribas, passando pelos le-
gisperitos em Atenas, na Grécia Antiga (ARAUJO, 2012, p. 30). Com a evolugao
do mundo moderno, passa-se a uma maior institucionalizagdo do controle, na for-
ma de 6rgdos especializados, por exemplo, a partir da criagdo de um 6rgéo central
francés, datado de 1190, designado curia in compotis, ou seja, cdmara de contas.

A peculiaridade do caso brasileiro reside na sua estrutura constitutiva. No
Brasil, o sistema de controle externo foi inspirado, mesmo que de forma hibri-
da, no modelo francés de Court de Comptes, ou seja, de estrutura de 6rgéo com
carater colegiado de decisdes e poder coercitivo de imposi¢do de sangdes — em
contraponto ao modelo unipessoal anglo-sax@o de Audit General, adotado pela
Inglaterra, Estados Unidos, Canadd, Austrdlia e Nova Zelandia de auditoria ou
controladoria-geral, que, dentre outras diferenciacdes, apresenta o exercicio do
controle associado a decisdes de carater opinativo ou consultivo.

No historico do desenvolvimento das estruturas de controle no Brasil, fa-
z-se essencial retomar nosso processo de desenvolvimento imperial, dependente
da relagdo coldonia-metrdpole com Portugal. Assim, as estruturas incipientes de
controle serviram a finalidade de registro das capitanias hereditarias e de arreca-
dag@o pela exploracao das terras.

Em 1516, o rei D. Manoel emitiu o Regimento da Fazenda, obrigando os
registros assumidos com a metropole de todos os atos arrecadatorios e designando
para tanto agentes de fiscalizagdo e cobranga. Assim, embora tenham ocorrido
mudangas ao longo da histéria colonial, dadas as peculiaridades da época, Portu-
gal ora exerceu o poder de metropole ora, por meio da Unido Ibérica com a Espa-
nha, manteve, de modo geral, a extensdo do controle das finangas, como reflexo
da prestagao de contas.

Somente com a vinda da familia real, a partir de 1808, é que se vislum-
bra, a partir do Conselho da Fazenda, uma geréncia sobre as contas no ambito
doméstico. Tal Conselho tinha como proposito coordenar e controlar todos os
dados referentes ao patrimonio e fundos publicos, a partir do registro das en-
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tradas de rendas e despesas do erario. No titulo VI do Alvara, de 28 de junho de
1808, explicita-se a transferéncia do controle para o cenario interno: “Hei por
bem outrosim crear e erigir nesta Capital um Conselho da minha Real Fazenda, o
qual terd as mesmas prerogativas, honras, privilegios, autoridade e jurisdic¢do no
Estado do Brazil e Ilhas adjacentes, que tinha e exercitava o Conselho da Fazenda
de Portugal” (BRASIL, 2002).

Com a proclamagdo da Independéncia em 1822 e com a respectiva Cons-
tituicdo de 1824 alterou-se o Erario Régio para o Tesouro Nacional, ainda sob a
égide do Ministério da Fazenda:

Da Fazenda Nacional.

Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera encar-
regada a um Tribunal, debaixo de nome de ‘Thesouro Nacional”
aonde em diversas Esta¢des, devidamente estabelecidas por
Lei, se regularé a sua administragdo, arrecadagdo e contabilida-
de, em reciproca correspondencia com as Thesourarias, e Au-
toridades das Provincias do Imperio. (Vide Lei de 12.10.1832)
[...]

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido
dos outros Ministros os or¢amentos relativos as despezas das
suas Reparti¢des, apresentara na Camara dos Deputados annu-
almente, logo que esta estiver reunida, um Balanco geral da
receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente,
e igualmente o or¢amento geral de todas as despezas publicas
do anno futuro, e da importancia de todas as contribui¢des, e
rendas publicas (BRASIL, 1824).

Muito embora ndo tenha sido dotado de autonomia, ja que vinculado ao Mi-
nistério da Fazenda, a criagdo do Tesouro representa um marco no desenvolvimen-
to do controle, pois estabeleceu diretrizes para o orgamento publico e para balan-
¢os gerais publicados anualmente, possibilitando a compilacao das informagdes.

Durante o periodo do Primeiro Reinado, em 1826, foi apresentada pela pri-
meira vez a proposta de criagdo de um tribunal de contas, por meio de Projeto de Lei
apresentado por Felisberto Caldeira Brant Pontes Oliveira e Horta, senador e ministro
da Fazenda, conhecido como Visconde de Barbacena. A proposta ndo foi aprovada,
mas serviu como incentivo para a ideia de um 6rgéo especifico para o controle.

O debate acerca da criagdo de um tribunal de contas auténomo foi travado
por um longo periodo até que, capitaneado por Rui Barbosa, entdo ministro da Fa-
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zenda, em 1890, foi criado o Tribunal de Contas da Unido, por meio do Decreto
n°® 966-A, de 7 de novembro de 1890, tendo sido efetivamente instalado somente
em 1893. Nesse sentido, justificou Rui Barbosa:

A medida que vem propor-vos ¢ a criagdo de um Tribunal de
Contas, corpo de magistratura intermediaria 8 Administracdo
e a Legislatura que, colocado em posi¢do auténoma, com atri-
buigoes 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 ins-
tituicdo de ornato aparatoso e inutil [...]. Néo basta julgar a
administragdo, denunciar o excesso cometido, colher a exorbi-
tancia ou prevaricagdo, para as punir (BARBOSA, 1893 apud
FERNANDES, 2016, p. 653, grifos nossos).

Em 1891, com a primeira Constitui¢do da Republica, percebe-se um avan-
¢o, na medida em que o Tribunal de Contas ¢ elevado ao nivel constitucional no
ordenamento juridico brasileiro, como auxiliar na verificagdo e no julgamento das
contas, por meio do art. 89:

Art. 89 — E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de
serem prestadas ao Congresso.

Paragrafo inico — Os membros deste Tribunal serdo nomeados
pelo Presidente da Republica com aprovag@o do Senado, e so-
mente perderdo os seus lugares por sentenca (BRASIL, 1891).

Desde entdo, muito embora com alguns ajustes, esse dispositivo foi man-
tido em todos os textos constitucionais, mantendo, com menor ou maior grau de
autonomia, a caracteristica de 6rgdo responsavel pelo controle externo da admi-
nistrag@o publica.

Nessa perspectiva historica, a Constituicdo de 1934 apresentou uma am-
pliacdo das competéncias dos tribunais de contas, no capitulo destinado ao poder
judiciario, tendo como inovacao a atribui¢do das mesmas garantias dos ministros
da Corte Suprema e retorno da exigéncia de registro prévio, ou seja, qualquer pa-
gamento que onerasse o Estado deveria ser objeto de registro prévio frente a Corte:
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Do Tribunal de Contas

Art. 99 — E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou
por delegacdes organizadas de acordo com a lei, acompanhara a
execugdo orgamentaria e julgara as contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos.

Art. 100 — Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomea-
dos pelo Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado
Federal, e terdo as mesmas garantias dos Ministros da Corte
Suprema.

Paragrafo tinico — O Tribunal de Contas tera, quanto a organi-
zagdo do seu Regimento Interno e da sua Secretaria, as mesmas
atribui¢des dos Tribunais Judiciarios.

Art. 101 — Os contratos que, por qualquer modo, interessarem
imediatamente a receita ou a despesa, so se reputardo perfei-
tos e acabados, quando registrados pelo Tribunal de Contas. A
recusa do registro suspende a execug@o do contrato até ao pro-
nunciamento do Poder Legislativo.

§ 1° — Sera sujeito ao registro prévio do Tribunal de Contas
qualquer ato de Administragéo Publica, de que resulte obriga-
¢do de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por conta deste.

§ 2° — Em todos os casos, a recusa do registro, por falta de saldo
no crédito ou por imputagdo a crédito improprio, tem carater
proibitivo; quando a recusa tiver outro fundamento, a despesa
podera efetuar-se apds despacho do Presidente da Republica,
registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex officio
para a Camara dos Deputados.

§ 3° — A fiscalizag@o financeira dos servigos autdnomos sera
feita pela forma prevista nas leis que os estabelecerem.

Art. 102 — O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo
de trinta dias, sobre as contas que o Presidente da Republica
deve anualmente prestar a Camara dos Deputados. Se estas ndo
lhe forem enviadas em tempo util, comunicara o fato a Camara
dos Deputados, para os fins de direito, apresentando-lhe, num
ou noutro caso, minucioso relatorio do exercicio financeiro ter-
minado (BRASIL, 1934).

A Constitui¢do de 1937, tida como um retrocesso gerado pelo Estado Novo,
previu um Unico artigo destinado ao tribunal de contas:

Art. 114 — Para acompanhar, diretamente, ou por delegagdes or-
ganizadas de acordo com a lei, a execugdo orcamentaria, julgar
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das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e
da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, ¢ instituido
um Tribunal de Contas, cujos membros serdo nomeados pelo
Presidente da Republica. Aos Ministros do Tribunal de Contas
sdo asseguradas as mesmas garantias que aos Ministros do Su-
premo Tribunal Federal.

Paragrafo tinico — A organizagdo do Tribunal de Contas sera
regulada em lei (BRASIL, 1937).

A partir do paragrafo unico que previa a regulagdo por meio de lei, foi
editada, sob égide da Constitui¢do Polaca, a Lei Organica do Tribunal de Contas,
por meio do Decreto-Lei n°® 426, de 12 de maio de 1938 (depois alterado pelo
Decreto-Lei n° 475, de 8 de junho de 1938).

Na Constituigcdo de 1946, o tribunal de contas passa a constar no subcapi-
tulo legislativo “Do or¢amento”, dentro do capitulo reservado ao poder legislati-
vo, englobando nova atribuigdo — julgar legalidade de aposentadorias, reformas e
pensdes. Dentre as competéncias, destacam-se os seguintes artigos:

Art. 22 — A administragdo financeira, especialmente a execu-
¢do do orcamento, sera fiscalizada na Unido pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, ¢ nos Estados
e Municipios pela forma que for estabelecida nas Constitui¢cdes
estaduais.

[...]

Art. 77 — Compete ao Tribunal de Contas:

I—acompanbhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes cria-
das em lei, a execugdo do or¢amento;

II —julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens
publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas;
III — julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias,
reformas e pensoes.

§ 1° — Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a re-
ceita ou a despesa s6 se reputardo perfeitos depois de registrados
pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspenderd a exe-
cucdo do contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° — Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou
posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Admi-
nistragdo Publica de que resulte obrigacdo de pagamento pelo
Tesouro nacional ou por conta deste.

§ 3°— Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo
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no crédito ou por imputagdo a crédito improprio tera carater
proibitivo. Quando a recusa tiver outro fundamento, a despesa
podera efetuar-se, apds despacho do Presidente da Republica,
registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex officio
para o Congresso Nacional.

§ 4° — O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de
sessenta dias, sobre as contas que o Presidente da Republica de-
vera prestar anualmente ao Congresso Nacional. Se elas ndo lhe
forem enviadas no prazo da lei, comunicara o fato ao Congresso
Nacional para os fins de direito, apresentando-lhe, num e nou-
tro caso, minucioso relatorio de exercicio financeiro encerrado
(BRASIL, 1946).

Em 1967, sob auspicio da ditadura militar, a nova Constitui¢do retirou
da esfera do tribunal o exame dos atos prévios e contratos capazes de onerar o
Estado, de modo que tornou o controle, em regra, posterior, sem impedimento da
possibilidade de realizacdo de um controle concomitante, conforme disposto no
seguinte artigo:

Art. 71 — A fiscalizag@o financeira e orgamentaria da Unido sera
exercida pelo Congresso Nacional através de controle externo,
e dos sistemas de controle interno do Poder Executivo, institu-
idos por lei.

§ 1°— O controle externo do Congresso Nacional serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas e compreendera a aprecia-
¢do das contas do Presidente da Republica, o desempenho das
fungdes de auditoria financeira e orgamentaria, e o julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis por bens
e valores publicos (BRASIL, 1967, grifos nossos).

Com a retomada da democracia em vigéncia da Constituicdo de 1988
(CF/88), os tribunais de contas continuam a ter previsdo constitucional, estando
vinculados ao legislativo — mas sem qualquer espécie de subordinagao.

No ordenamento juridico constitucional brasileiro, a competéncia dos tribu-
nais de contas encontra respaldo no texto constitucional atual, na abordagem dos
arts. 70 e 71 da CF/88, que delineia o papel do controle externo na fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das enti-
dades da administracdo direta e indireta, bem como explicita o ambito do auxilio a
ser prestado pelo Tribunal de Contas da Unido no desempenho do controle externo.
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A abrangéncia do texto constitucional na previsdo de auxilio do tribunal
de contas ao poder legislativo, visando a exercer o controle externo das atividades
administrativas do poder executivo, do judicidrio e do proprio legislativo merece
destaque. Embora utilize a expressao de auxilio, faz-se necessario esclarecer que
ndo se trata de uma relag@o de subordinag@o, uma vez que os tribunais de contas ndo
estdo em posi¢do hierarquicamente inferior ou dependente de qualquer outro 6rgéo.

Na defini¢ao de Hely Lopes Meireles (2005, p. 71):

orgdos independentes sdo os originarios da Constituigdo ¢ re-
presentativos dos Poderes de Estado — legislativo, executivo
e judiciario — colocados no apice da piramide governamental,
sem qualquer subordinagdo hierdrquica ou funcional, e s6 su-
jeitos aos controles constitucionais de um Poder pelo outro.
Por isso, sdo também chamados de 6rgdos primarios do Estado
[...]. Nessa categoria encontram-se as corporagdes legislati-
vas, as chefias do executivo, os tribunais judiciarios e os jui-
zes singulares. De se incluir, ainda, nesta classe, o Ministério
Puablico federal e estadual e os Tribunais de Contas da Unido,
dos Estados-membros e dos municipios, os quais, embora nio
sejam Orgdos representativos dos Poderes a que pertencem, sdo
funcionalmente independentes e seus membros integram a cate-
goria dos agentes politicos, inconfundiveis com os funcionérios
das respectivas institui¢des.

Diante do papel assumido pelos tribunais de contas como essenciais ao
Estado democratico de direito na perspectiva federativa, tem-se analisado a natu-
reza juridica daqueles para além do verbete auxiliar mencionado na Constitui¢do.
Nesse sentido, destaca Torres (2014, p. 460):

Nao ¢ correto supor que seja, o Tribunal de Contas, um 6rgéo
meramente auxiliar, preposto ou secundario do Congresso Na-
cional, no exercicio do controle externo, o que se faz a partir
da interpretagdo literal do texto constitucional do art. 71, ao
dizer que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. O
Tribunal ndo ¢ preposto do legislativo. Na designagdo de suas
competéncias, deveras, nada confirma qualquer submisséo das
decisdes do Tribunal de Contas & vontade legislativa, excetua-
das as hipoteses expressamente as mencionadas.
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Nessa esteira, além de terem os tribunais suas fun¢des de competéncia
de controle expressamente previstas na Constitui¢cdo Federal, como 6rgaos com
competéncia para fiscalizagdo prévia, concomitante e a posteriori do orgamento e
das respectivas despesas publicas, na forma dos arts. 70 e 71 supracitados. Faz-se
a ressalva, entretanto, dos casos em que ha a participagdo mais efetiva do legis-
lativo sobre o controle politico das contas do chefe do poder executivo, hipotese
em que, efetivamente, o Tribunal de Contas atua como 6rgéo de auxilio, emitindo
pareceres prévios favoraveis ou desfavoraveis que deverdo ser votados pelas res-
pectivas camaras de vereadores de cada municipio.

No que se refere a apreciagdo das contas do chefe do poder executivo,
destacam-se os dizeres do ministro Alexandre de Moraes:

No ordenamento juridico-constitucional brasileiro, a competén-
cia para julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo,
seja Federal, Distrital, Estadual ou Municipal, é exclusiva do
Poder Legislativo respectivo. Dessa forma, nessa hipotese, a
fung@o do Tribunal de Contas é opinativa, atuando como Or-
gao auxiliar do Parlamento. Assim, apesar de caber ao Tribunal
de Contas a apreciagdo das contas prestadas anualmente pelo
chefe do Poder Executivo (CF, arts. 25,31,71, inciso I, e 75),
somente ao Poder Legislativo cabera o julgamento das mesmas
(CF, art 49, inciso IX) (MORAES, 2013, p. 1170).

O artigo 71 da Constitui¢cdo Federal elucida as fung¢des consultiva de (a)
apreciar as contas prestadas pelo chefe do poder executivo e (b) de julgar as con-
tas dos administradores e responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. No
caso das contas apresentadas pelos prefeitos, os tribunais infranacionais julgam
os atos de gestdo, enquanto o prefeito atua como ordenador de despesa, mas néo
julga as contas anuais, emitindo sobre elas somente um parecer prévio’.

Nesse sentido, recentemente tivemos a discussdo da matéria no ambito
do Supremo Tribunal Federal, ocasido em que o relator, ministro Luis Roberto
Barroso, votou pelo reconhecimento da competéncia dos tribunais de contas para
julgar em definitivo as contas de gestdo dos prefeitos, podendo levar a inelegi-
bilidade. No entanto, a maioria, por seis votos a cinco, divergiu, prevalecendo o
entendimento de que as contas do executivo municipal submetem-se ao julga-
mento das respectivas camaras de vereadores, com redagdo de um dos verbetes

3 Nesse sentido, dispde o art. 24, §3° ¢ §4°, da Lei Complementar n® 709/93, Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo.
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das teses de repercussdo geral: “Para os fins do artigo 1°, inciso I, alinea g, da Lei
Complementar 64/1990, alterado pela Lei Complementar 135/2010, a apreciagéo
das contas de prefeito, tanto as de governo quanto as de gestdo, serd exercida
pelas camaras legislativas, com auxilio dos tribunais de contas, cujo parecer pré-
vio somente deixard de prevalecer por decisdo de dois tergos dos vereadores”
(BRASIL, 2016a)*.

Dessa forma, quem ira decidir soberanamente sobre a aprovagio ou rejei-
¢do das contas sera a respectiva casa legislativa do municipio. O tribunal, portan-
to, emite um parecer técnico. Nesse sentido, destaca-se entendimento do Supremo
Tribunal Federal:

O controle externo das contas municipais, especialmente da-
quelas pertinentes ao chefe do Poder Executivo local, repre-
senta uma das mais expressivas prerrogativas institucionais da
Camara de Vereadores, que o exercera com o auxilio do Tribu-
nal de Contas (CF, art. 31). Essa fiscalizagdo institucional ndo
pode ser exercida, de modo abusivo e arbitrario, pela Camara
de Vereadores, eis que — devendo efetivar-se no contexto de
procedimento revestido de carater politico-administrativo —
esta subordinada a necessaria observancia, pelo Poder Legis-
lativo local, dos postulados constitucionais que asseguram, ao
prefeito municipal, a prerrogativa da plenitude de defesa e do
contraditorio. A deliberacdo da Camara de Vereadores sobre
as contas do chefe do Poder Executivo local ha de respeitar
o principio constitucional do devido processo legal, sob pena
de a resolugdo legislativa importar em transgressdo ao sistema
de garantias consagrado pela Lei Fundamental da Republica.
(RE 682.011, rel. min. Celso de Mello, decisdo monocratica,
julgamento em 8-6-2012, DJE de 13-6-2012) (BRASIL, 2019).

A interpretagdo do termo auxilio da atuagdo dos tribunais de contas em
relacdo ao poder legislativo também pode ser encontrada no Supremo Tribunal
Federal, quando do julgamento da ADI 1.175-8/DF:

Quando a Constituigdo diz competir ao Congresso Nacional
exercer o controle externo com auxilio dos Tribunais de Contas,
no caso do Tribunal de Contas da Unido, ela ndo o faz um mero

4 Sessdo de 10 de agosto, processos RE 848.826 ¢ RE 729.744, em repercussao geral.
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auxiliar, ndo o coloca no plano da subalternidade hierarquica.
Ela diz ndo poder haver controle externo sendo com auxilio do
Tribunal de Contas. Ou seja, esse auxilio ¢ indiscartavel. Apenas
para reforcar o entendimento de Vossa Exceléncia, no ponto, de
que ndo se trata de uma Casa de Contas meramente auxiliar,
como se isso envolvesse um vinculo de subalternidade entre os
dois 6rgdos. Ndo existe esse vinculo (Ministro Relator Carlos
Ayres Britto. DJ, 19 de dezembro de 2006) (BRASIL, 2016b).

Quanto a natureza dos tribunais de contas, para finalizar, a analise do pro-
fessor Régis de Oliveira os define como 6rgéos de grandeza constitucional e admi-
nistrativa, com competéncias politicas. Dessa forma, expde que:

Nio ¢ o Tribunal de Contas 6rgdo meramente auxiliar, tanto
que dotado de estrutura propria e de competéncia especifica-
da na Constitui¢do da Republica. Ainda que sua atribuicdo seja
o estrito exame das contas publicas, sua dignidade ¢ insita na
estrutura republicana e democratica [...]. Em consequéncia, o
Tribunal de Contas é o 6rgao constitucional ao qual cabe: fis-
calizagdo e controle das contas de todas as pessoas juridicas e
fisicas que lidam com recursos publicos, apreciagdo da legali-
dade dos servigos, podendo impor sangdes em caso de infragéo.
Nao ¢ orgao integrante de qualquer poder, possuindo dignidade
politico administrativa propria. Pode parecer que tal firmagao
quebra o principio da triparti¢do de poderes. Evidente que a te-
oria da pureza concebida por Montesquieu que ndo existe mais.
Continua afirmagdo de que o poder ¢ o uno e incindivel, uma
vez que € visto como possibilidade juridica de intervengdo na
esfera juridica de outrem, criando direitos ou obrigagdes. O que
se coloca em xeque hoje ¢ o centro de seu exercicio, que nao
mais se triparte nos tradicionais poderes. Por isso € que se pode
dizer que o atende a uma matriz constitucional, sendo 6rgio
politicamente essencial. Guarda, pois, dignidade constitucional
isso organizagdo, sua independéncia administrativa e financei-
ra, bem como tem atribui¢des fixadas na lei maior (OLIVEIRA,
2019, p. 759).

Em relagdo as competéncias dos tribunais de contas, aponta-se que, verifi-

cadas ilegalidades, ha a previsdo constitucional para a aplicagdo aos responsaveis
das sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
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proporcional ao dano causado ao erario. Ha ainda a possibilidade de assinatura
de prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; a representagdo ao poder compe-
tente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Além das previsdes constitucionais, extraem-se as competéncias oriundas
da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) acerca das
competéncias dos tribunais de contas, conforme demonstra a letra da referida lei:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, ¢ o sistema de controle interno de cada
Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das
normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:
I — atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes or-
camentarias; Il — limites e condi¢des para realiza¢ao de opera-
¢oes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar; 11l — medidas
adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao res-
pectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23; IV — providéncias
tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos
limites; V — destinagdo de recursos obtidos com a alienagio de
ativos, tendo em vista as restrigdes constitucionais e as desta
Lei Complementar; VI — cumprimento do limite de gastos totais
dos legislativos municipais, quando houver (BRASIL, 2000).

Essa configuracao juridico-institucional dos tribunais de contas na CF/88,
com estabelecimento de um aparato institucional de controle externo de carater
nacional, irradiou seus efeitos para as esferas subnacionais, o que, irremediavel-
mente, apresenta implicagdes federativas, especialmente em relagdo a fiscaliza-
¢do dos municipios. Essa conceituag@o encontra seu cerne na reparticdo de com-
peténcias entre a Unido e os estados federados, também dotados de autonomia;
a capacidade de regular seus proprios interesses ¢ o direito de representatividade
dos estados em relagdo a Federagdo, por exemplo no modo como se constitui o
Senado Federal (OLIVEIRA, 2019, p. 89). Alguns autores apontam como requi-
sito essencial para a configurag@o do Estado federativo a fixagdo constitucional de
receita propria para os estados federados, de modo a garantir o exercicio da auto-
nomia, efetivamente possibilitando a atuacdo do ente, a partir do financiamento
daquilo que estiver sob sua competéncia.
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Para além das concepgoes tedricas gerais de organizagdo federativa a res-
peito da perspectiva financeira, temos a expressdo do federalismo fiscal como
medida de descentralizagdo, coerente com as finalidades do Estado democratico
de direito. O federalismo de equilibrio, com perfil cooperativo, foi implantado
pela Constitui¢do de 1988 e implicou o fortalecimento da Unido para o planeja-
mento das politicas publicas, com interface com as unidades periféricas. Assim,
vincula-se diretamente a estruturagdo desse federalismo com o abastecimento de
recursos, devidamente controlados, para cumprimento dos objetivos fundamen-
tais da Republica. Nos dizeres do professor Heleno Torres:

A Constitui¢do Financeira ndo cria um federalismo novo. Pela
interconstitucionalidade integradora da Constitui¢do Financeira
com a Constituigdo Politico-Federativa, formula-se uma her-
menéutica coerente com os valores do federalismo cooperativo,
mas sem qualquer isolamento. Diante disso, a Constituicao de
1988, ao adotar um modelo federativo centripeto e cooperativo
de financiamento das unidades do federalismo, permite-nos fa-
lar, quanto ao federalismo fiscal, de uma Constitui¢ao Financei-
ra cooperativa de equilibrio (TORRES, 2014, p. 245).

3TRIBUNAISDECONTAS:ANALISEQUALITATIVADOGASTO
PUBLICO

As instituigdes de controle externo vém assumindo postura cada vez mais
ativa, protagonizando importantes debates sobre administracdo publica. Em mo-
mentos de desconfianga dos cidaddos nas instancias representativas e clamor por
maior eficiéncia na gestdo publica, os 6rgaos de controle apresentam-se, no ambi-
to do direito constitucional financeiro, como instrumentos essenciais para garantir
a efetividade dos direitos fundamentais, por meio da verificacdo da integridade
das financas e da consecucdo do interesse publico, conferindo a este estudo rele-
vancia e atualidade tematica.

Conforme apresentado, muito embora o Tribunal de Contas (da Unido)
seja uma das instituicdes mais antigas do Brasil, esses 6rgdos de controle per-
maneceram por muito tempo pouco explorados enquanto matéria de estudo.
No entanto, em face das ampliagdes de competéncias, bem como do impacto
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da legislagdo infraconstitucional de licitagdes e contratos estabelecida pela Lei
n°® 8.666/1993, houve o aumento da proeminéncia da atuagdo dos tribunais de
contas em nossa sociedade.

Além da abordagem pratica de um viés ainda pouco explorado do controle
externo sob a perspectiva do direito constitucional financeiro, destaca-se a relevan-
cia do controle dos gastos publicos e monitoramento do exercicio dos tribunais de
contas como participe do processo de fortalecimento democratico e republicano.

No que se refere a atuagdo dos tribunais de contas, destaca-se no ambito
dos estados a competéncia para, no julgamento tanto das contas das cdmaras de
vereadores quanto das prefeituras, emitir “recomendacdes” e/ou “alertas” sobre
matérias, expressando o carater ndo somente punitivo, mas também pedagogico.

Sobre tais alertas e recomendagdes, incidira a analise da Justi¢a Eleito-
ral, que atribui como improbidade dolosa o gestor que ignora esses alertas e/ou
recomendagdes do tribunal, resultando em inelegibilidade do agente politico a
vagas de representacdo politica ou a algum mandato publico eletivo, consoante
dispde o art. 1°, inciso I, alinea g, da Lei de Inelegibilidades (LC n°® 64/90 e LC
n°® 135/2010 — Lei da Ficha Limpa):

g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos
ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que
configure ato doloso de improbidade administrativa, e por deci-
sdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido
suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as eleigdes que
se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da
data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso II do art. 71
da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa,
sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condi-
¢do (BRASIL, 2010).

Assim, a abrangéncia dos impactos das contas municipais, tanto na vere-
anga, quanto na prefeitura, engloba ndo somente o resultado finalistico das contas
per se, mas também esses alertas e recomendagdes. Dentre os motivos que refor-
¢am o parecer desfavoravel ou geram adverténcias e recomendagdes destacam-se,
a partir de dados do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo publicados no
Didario Oficial do Estado de Sdo Paulo (Comunicados SDG?):

5 Cf. https://www.tce.sp.gov.br/comunicados.
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I. Controle interno inoperante.

I1. Insatisfatorio planejamento orcamentario.

III. Precaria transparéncia dos atos financeiros.

IV.Faltadas cautelas fiscais nas agdes de criagdo, expansao e aprimoramento
da agdo governamental.

V. Auséncia dos procedimentos fiscais requeridos na renuncia de receita.
VI. Desrespeito a ordem cronologica de pagamentos.

VII. Controle insuficiente de tesouraria.

VIII. Controle insuficiente de almoxarifado.

IX. Controle insuficiente dos bens de carater permanente.

Além dessa atuag@o direta nas orientagdes dos jurisdicionados, destaca-se
a adocdo de critérios qualitativos nas decisdes emanadas pelos tribunais, com
uso inclusive de indicadores de efetividade da gestdo publica. De modo geral, a
tendéncia na analise das contas municipais ¢ de maior flexibiliza¢do, de modo a
incorporar dados qualitativos, ao invés de somente quantitativos. Inegavel, nesse
contexto, ¢ a repercussdo da Lei da Ficha Limpa em tornar o gestor publico, dian-
te de um quadro de rejei¢ao das contas, inelegivel por oito anos.

Nessa perspectiva, tende-se a analisar a situagdo global das contas, além
dos limites estritamente numéricos da aplicacdo dos limites constitucionais e le-
gais. Muito embora seja necessaria a utilizacao das aplicagdes para verificacdo da
boa ordem das contas, a analise ndo deve ser limitada, mas sim conter a situagao
global das contas do respectivo municipio e a analise conjuntural da realidade.

Sobre tal mudanga paradigmatica, a titulo exemplificativo, aponta-
-se 0 julgamento no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo do
TC 001991/026/12, em sessdo de 11 de novembro de 2015, no exame das contas
da Prefeitura de Santo Antonio da Alegria do exercicio de 2012, sob relatoria da
conselheira Cristiana de Castro Moraes, a manifestagdo do Conselheiro Dimas
Eduardo Ramalho no seguinte sentido:

Parafraseando Eros Grau: “ao afirmar que podemos descrever
o direito de varias formas e desde varias perspectivas, estou a
dizer que o direito se manifesta, para nos, de varias formas e
desde vérias perspectivas. E, também, que ndo descrevemos o
direito, porém os nossos modos de ver o direito”. Nessa linha,
agora na condi¢@o de julgador, me vejo na obrigagdo de trazer
para meus votos toda minha experiéncia como agente do direito,
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ndo so da experiéncia académica e como promotor de justica,
mas também como legislador. E assim fazendo, discordo,
com todo o respeito, que o exame do artigo 42 mere¢a uma
andlise puramente objetiva, afastando-se de uma interpretagao
sistematica e/ou teleologica da norma. [...]JA gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial do Municipio situa-se
dentro dos padrdes aceitaveis pela jurisprudéncia desta E. Corte
de Contas, apresentando déficit orgamentario amparado, em sua
maior parte, pelo superavit financeiro retificado do exercicio
anterior, e déficit financeiro que representa parcela infima em
relagdo ao valor mensal de arrecadacdo com base na Receita
Corrente Liquida. Soma-se a isso o registro de evolugdo do
resultado econdmico e do saldo patrimonial, ¢ a diminuigdo da
divida de curto prazo, em relagdo a 2011.

Observo, ainda, que o Municipio atingiu um elevado percentual
de investimentos, equivalente a 22,13% da Receita Corrente
Liquida, ou R$3.348.982,77, valor que supera em mais de
07 (sete) vezes a referida iliquidez. Apenas para que se tenha
uma dimensdo comparativa, como embasamento para um
julgamento justo, segundo dados do Sistema AUDESP, esse
indice se mostra muito acima da média de investimentos
apurados em todo o Estado de S@o Paulo no mesmo exercicio
(12,99%), e em municipios da mesma regido (11,93%).

Em outros termos, ndo fosse tal investimento, deixaria a
comunidade local de ser beneficiada com obras, instalagdes
e equipamentos direcionados, especialmente, para a area da
Educagdo (R$1.339.560,58 — 40%), Urbanismo (R$705.191,19
— 21%), Saiade (R$300.477,68 - 9%), Saneamento
(R8219.218,86 — 7%) e Desporto e Lazer (R$76.742,54 — 2%).
No mais, o Municipio cumpriu com folga os limites
constitucionais e legais no tocante as aplicagcdes no ensino
(29%) e na saude (28,29%); atendeu ao percentual maximo
permitido para despesas com pessoal (50,93%), bem como
quitou os passivos judiciais exigiveis no exercicio.

Portanto, a situacdo global das contas apresentadas ndo
permite afirmar que a Origem tenha agido em detrimento
do planejamento or¢amentdrio. Ao contrario, conforme
demonstrado pela instru¢do processual, a origem deu adequado
tratamento aos principais aspectos constitucionais e legais
como o ensino, saiide e despesa pessoal; ndo apresentou
desequilibrio da execu¢@o orgamentaria ¢ passivo financeiro
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capaz de comprometer a gestdo subsequente; além de ter
realizado investimentos em percentual extraordinario quando
comparado com a média dos Municipios da regido e do proprio
Estado de Sao Paulo.

Com a devida vénia, a aplicagdo fria da norma, sem pardmetros
de realidade e de conjuntura, nos levara a um julgamento
contrario ao que ela propria objetivou.

O art. 42 tem como objetivo evitar que o Administrador
contraia obrigagdes que ndo possam ser pagas até o final do
mandato, ou sem suficiente provisdo de recursos. E no caso,
repito, a iliquidez de 0,35% de um més de arrecadagio, embora
friamente se subsuma ao tipo legal, quando analisamos o
contexto geral das contas, ndo nos permite um julgamento
desfavoravel.

Se assim fosse Exceléncias, (penso que nossa fungdo aqui estaria
esvaziada), bastaria o sistema AUDESP acusar contabilmente
o descumprimento do art. 42, e automaticamente as contas
estariam rejeitadas, independentemente de estarmos ou ndo
fazendo justi¢a ou dando interpretacdo finalistica a norma legal.
Entendo que aqui devemos ir um pouco além, buscar o que
Norberto Bobbio chama de “vontade objetiva da Lei” ao invés de
nos atermos apenas a aplicag@o objetiva da Lei. Sinceramente, a
analise global das contas me permite afirmar, no caso concreto,
que ndo estamos diante de uma gestdo irresponsavel do ponto
de vista fiscal. [...]

Por todo o exposto, e porque, nos dizeres de Tércio Sampaio
Ferraz Jr., a “exigéncia moral de justica ¢ uma espécie de
condigdo para que o direito tenha um sentido”, mantenho meu
posicionamento, e voto pela emissdo de parecer favoravel as
contas da Prefeitura de Santo Antonio da Alegria do exercicio
de 2012 (SAO PAULO, 2014, grifos nossos).

Muito embora o posicionamento de analise das contas globais em detri-
mento da andlise exclusivamente da aplicagdo do art. 42 da Lei de Responsabili-
dade Fiscal ndo tenha prevalecido, este caso concreto representa uma incipiente
mudanca na cultura dos mecanismos de controle na incorporacio dos debates de
analises qualitativas, que expressem a conjuntura como um todo.

De outro modo, cumpre ressaltar que, caso as decisdes dos tribunais de
contas fossem meramente de dados numéricos, de atendimento de determinados
percentuais ou descumprimento contabil, bastaria uma andlise computadorizada
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para a avaliag@o, sem a necessidade da ponderagdo humana para dar interpretagéo
as normas legais em busca de uma decisdo justa.

De forma a elucidar tal aspecto da necessidade de uma analise mais abran-
gente das matérias, destaca-se o voto apresentado pelo conselheiro Dimas Eduar-
do Ramalho, em sessdo da Primeira Camara do Tribunal de Contas do Estado de
Sdo Paulo, em 14 de outubro de 2014, quando da analise das Contas Anuais da
Prefeitura de Sdo José do Barreiro, exercicio de 2012, com énfase na qualidade
do gasto publico no setor educacional, conforme disposto no item 2.6. do voto:

115 TC-002000/026/12

Prefeitura Municipal: Séo José do Barreiro.

Exercicio: 2012.

2.VOTO

2.1. Contas anuais, pertinentes ao exercicio de 2012, da
PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO JOSE DO BARREIRO.
2.2. Os recursos obtidos no transcorrer do exercicio foram
assim distribuidos

EFETIVADO = ESTABELECIDO

Ensino (Constituigdo Fede-

) I — 7450,
ral, artigo 212) 32,20% Minimo = 25%
Despesas com Profissionais
do Magistério (ADCT da o e 0
Constituicao Federal, artigo 77,30% Minimo = 60%
60, XII)
Minimo = 95%

Utilizagdo dos recursos do
Fundeb (artigo 21, §2°, da 100,0%
Lei Federal n° 11.494/07)

no exercicio e 5%
no 1° trimestre

seguinte
Saude (ADCT da Constitui-
¢éo Federal, artigo 77, inciso 22,73% Minimo = 15%
110)
Despesas com pessoal (Lei
de Responsabilidade Fiscal, 58,18% Maximo = 54%

artigo 20, III, “b”)

O Municipio efetuou os repasses & Camara Municipal em conformi-
dade com o artigo 29-A da Constitui¢do Federal

Encargos Sociais: recolhimentos efetuados
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[...]

2.4. O Municipio néo elaborou o Plano de Saneamento Basico
e o Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos. Apurou a
Fiscalizagdo que os servigos de coleta e tratamento de esgoto
sdo executados diretamente pelo Municipio, assim como os
servigos de coleta e disposi¢ao final dos residuos solidos. A
Administragdo também nao promoveu as adaptagdes necessarias
com vistas a acessibilidade aos prédios putblicos. Quanto ao
Servigo de Informagdo ao Cidaddo, o Responsavel noticiou
que estd providenciando os mecanismos para a implantagdo e
cumprimento da lei da transparéncia fiscal, dispondo de forma
plena o acesso a informac@o aos usuarios.

Em decorréncia das justificativas prestadas, entendo que as
falhas, nestes aspectos, podem ser relevadas e algadas ao campo
das recomendagaoes.

2.5. A respeito do Controle Interno, explicou a autoridade
que a municipalidade manteve servidor responsavel, e editou
portaria recente designando responsavel efetivo. Assim sendo,
a Fiscalizagdo devera verificar, na proxima inspegdo, a efetiva
adogdo das providéncias noticiadas.

2.6. No que toca a aplicag@o de recursos na area de Educagao,
a despeito das glosas promovidas pela Fiscalizagdo, alcangou a
Municipalidade os minimos constitucionais e legais exigidos.
A Saude, foram destinados 22,73% da arrecadagio, atendendo-
se aos termos da ADCT da Constituicdo Federal, artigo 77,
inciso IIL[...]

Por fim, no setor de ensino, vejo que, apesar de ter investido
32,20% das receitas de impostos, mais que o minimo
constitucional obrigatorio, o Municipio ndo vem aplicando
com qualidade esses recursos.

E que no tultimo estudo realizado pelo IDEB (2013), os alunos
dos anos iniciais como dos anos finais do ensino fundamental
ndo atingiram a meta estabelecida pelo IDEB e, além disso, os
alunos ficaram abaixo da nota dos alunos do sistema estadual
de ensino.

{NDICE DE DESENVOLVIMENTO
DA EDUCACAO BASICA - IDEB

Anos iniciais do Ensino Anos finais do Ensino Funda-
Fundamental mental
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IDEB

Met:
Observado etas

IDEB
Observado

Metas

Redes: 2011 2013 ' 2011 @ 2013 @ 2011 2013 @ 2011 2013
Municipal

4,7 4,9 4,2 4,5 3,8 3.8 35 39
Brasil
Privada

6,5 6,7 6,6 6,8 6,0 59 6,2 6,5
Brasil
Estadual

54 5,7 53 55 43 4.4 4,2 4,6
Sao Paulo
Estadual - - - - - - - -
Municipio

Municipio = 4,8 4,8 4.8 5,0 4,2 4,0 3,7 4,1

Sendo assim, devera a Origem reavaliar suas politicas
educacionais, visando a obten¢do de melhores notas, em
relacdo aos alunos do ensino fundamental, ja para os proximos
estudos do INEP. 2.12. Ante o exposto, no mérito, VOTO pela
emissdo de Parecer DESFAVORAVEL a aprovacio das contas
anuais, atinentes ao exercicio de 2012, da PREFEITURA
MUNICIPAL DE SAO JOSE DO BARREIRO, ressalvando
os atos pendentes de apreciacio por esta Corte (SAO PAULO,
2015, grifos nossos).

De forma a atender a essa modificagdo de postura na analise das contas,
com incorporagdo de critérios qualitativos de analise, o Tribunal de Contas do Es-
tado de Sdo Paulo langou no dia 5 de outubro de 2015 o Indice de Efetividade da
Gestdo Municipal (IEGM/TCESP), indicador inédito no Brasil para a avaliagdo
da efetividade das politicas e atividades publicas desenvolvidas pelos gestores
das 644 prefeituras paulistas, a partir de informagdes prestadas pelos proprios
jurisdicionados e validadas por amostragem pelas equipes de fiscalizagdo do tri-
bunal.

Tal instrumento foi apresentado na esteira da concepg@o de auditoria de
resultados para verificar se os objetivos estratégicos dos municipios foram al-
cangados de forma efetiva, a partir de sete indices setoriais: Educacdo®; Saude’;

6 I-Educ: refere-se a medigdo dos resultados na area da educagdo, notadamente, no ensino infantil e
fundamental, com foco na infraestrutura escolar;
7 I-Saude: mede o resultado das agdes da gestdo de satde por meio de quesitos que englobam processos

realizados pelos municipios na atengdo basica, equipes da satide da familia, conselho municipal de satide, campanhas
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Planejamento®; Gestdo Fiscal’; Prote¢do ao Meio Ambiente!?; Cidaddos!'; e Tec-
nologia da Informagéo'2.

Esses indices sdo avaliados e classificados por faixas de resultado que os-
cilam de A, B+, B, C+ e C, sendo a gradagao deles, respectivamente: altamente
efetiva, muito efetiva, efetiva, em fase de adequacdo e baixo nivel de adequagdo'’.

Além das informagdes dos municipios e das regides do estado para fins de
diagnostico, o instrumento possibilita a comparagdo de desempenho de munici-
pios seja por caracteristicas semelhantes, seja por analises regionalizadas, além
de identificar as melhores praticas nos eixos em exame, contribuindo para melho-
ria das gestdes municipais.

O sucesso da iniciativa foi propagado por meio da criagdo do IEGM-Bra-
sil, capitaneada pelo Instituto Rui Barbosa, em 2016. No site da instituig¢do, ele
apresenta-se:

O Instituto Rui Barbosa apresenta o IEGM Brasil 2016, com o
objetivo de oferecer um diagnostico completo da gestdo muni-
cipal do pais. Para tanto disponibilizou aos Tribunais de Contas
brasileiros a metodologia de apuragdo de indicadores — finalis-
ticos, destinados a compor o Indice de Efetividade da Gestdo
Municipal — IEGM. A valiosa ferramenta parte de 7 dimensdes
e 143 quesitos de avaliagdo e permite a mensura¢do dos servi-
¢os publicos e da efetividade de politicas publicas, a medigao
da qualidade dos gastos e dos investimentos realizados (INSTI-
TUTO RUI BARBOSA, 2016).

No anuério divulgado do IEGM-Brasil'4, a utilizagdo da ferramenta em
escala nacional teve o propdsito de auxiliar e instrumentalizar o controle social'’.

de vacinagdo e orientagdo aos cidadaos.

8 I-Planejamento: verificagdo da consisténcia entre o que foi planejado e o que foi efetivamente executa-
do e qual foi o resultado das agdes.

9 I-Fiscal: analise da execugdo financeira e orgamentaria, transparéncia e obediéncia a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal.

10 I-Amb: analise das agdes relacionadas ao meio ambiente que impactam a qualidade de vida das pessoas,
englobando tematicas de residuos solidos, educagdo ambiental, conselho ambiental e estrutura ambiental.

11 I-Cidade: medigao do grau de envolvimento do municipio na protegao dos cidaddos, em relagdo a sinis-
tros e desastres.

12 I-Gov TI: analise do conhecimento ¢ uso dos recursos de tecnologia da informagéo em prol da sociedade.
13 Para mais informagdes sobre o IEGM/TCESP, Cf. http://www4.tce.sp.gov.br/node/53442.

14 Cf. http://iegm.irbcontas.org.br/base/anuario_2015.pdf

15 Muito embora nao seja o foco deste estudo, considera-se pertinente a informagdo de que, em 2017, o

Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo langou o IEGE-SP, focado na medigao da eficiéncia da gestdo estadual,
a partir da analise de 342 quesitos. Para mais informagdes, Cf. https://www4.tce.sp.gov.br/6524-manual-iege-meto-
dologia.
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A utilizagdo da efetividade como norteadora permite ainda a geragdo de dados a
partir do cruzamento com outros indices que embasam a tomada de decisdo em
termos de politicas publicas.

A importancia da utilizacdo desses tipos de critérios para a avaliacdo da
efetividade das politicas adquiriu, no ambito do estado de Sdo Paulo — foco do
presente estudo —, contornos internacionais, a partir da aproximagéo entre o Tri-
bunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e o Programa das Nagdes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), por meio da assinatura de um termo de cooperagdo
técnica em 22 de junho de 2017 que, entre outras agdes de aproximagao, previa
a criagdo de um grupo de estudos para tratar especificamente da implementagdo
dos chamados Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) nos municipios
paulistas (PARCERIA..., 2017).

Os ODS fazem parte de uma agenda aprovada, em 2015, por 193 pai-
ses, a partir de dezessete objetivos e 169 metas amparadas em trés pilares de
desenvolvimento sustentdvel (crescimento econdmico, inclusdo social e protegdo
ao meio ambiente), relacionadas a direitos basicos (educacdo, saude, redugdo da
desigualdade e trabalho digno), bem como a medidas emergenciais para a preser-
vacao da natureza (industrializagdo sustentavel e preservacao da biodiversidade
e dos oceanos). Em vigor desde 1° de janeiro de 2016, esse pacto global deve ser
implementado até 2030.

Em 31 de janeiro de 2018, este mesmo tribunal, para atender ao propdsito
formado pela capacitagdo dos entes e a verificagdo do cumprimento do pacto
global de desenvolvimento sustentavel por meio das ODS, criou o Observatorio
do Futuro'®.

A partir dos dados coletados pelo Indice de Efetividade da Gestio Muni-
cipal (IEG-M), pretende-se, de modo organizado, acompanhar a efetividade das
politicas e atividades desenvolvidas por agentes publicos. O IEG-M ser4 utilizado
pelo Observatério do Futuro como ferramenta de acompanhamento da incorpora-
¢do dos ODS nas politicas publicas, bem como de seus resultados.

Conforme cartilha do Observatorio do Futuro:

Desde 2015, o Tribunal de Contas vem criando indicadores
para avaliar o resultado das politicas publicas e o real impacto
dessas iniciativas na vida dos cidaddos. O IEG-M (indice de
Efetividade da Gestdo Municipal) e o IEG-E (indice de Efeti-

16 Cf. https://www4.tce.sp.gov.br/observatorio/
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vidade da Gestao Estadual) medem a eficiéncia das Prefeituras
e do Governo do Estado a partir da analise de quesitos sobre
educagdo, saude, gestdo fiscal, defesa civil, planejamento, meio
ambiente, tecnologia da informacgao e seguranga publica. Assim
como os ODS, esses indicadores sdo ferramentas que podem
auxiliar os administradores no planejamento da gestdo e instru-
mentos que refletem a eficiéncia e a efetividade dos governos.
Por isso, representam também um mecanismo de transformagao
e de desenvolvimento social. A convergéncia entre os indices e
os objetivos da Agenda 2030 ¢ enorme. Dos 17 ODS interna-
cionalmente definidos, 9 estdo no IEG-M. Além disso, outros
31 quesitos abordam assuntos diretamente ligados as metas es-
tabelecidas pelo pacto. Diante dessa afinidade, o indicador sera
usado como ferramenta oficial da ONU para o monitoramento
da evolucdo da Agenda 2030 em todo o Estado de Sao Paulo
(SAO PAULO, 2018).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Na obra Levando os direitos a sério, Ronald Dworkin faz uma interessante
abordagem do cendrio norte-americano quando o presidente Richard Nixon po-
sicionou-se sobre a nomeagdo dos ministros para a Suprema Corte, dizendo que
indicaria para tais cargos o que denominou de strict constructionists. O que o
renomado autor da Filosofia do Direito pretendeu ao invocar os construcionistas
estritos foi ressaltar uma categoria de pensamento de interpretagdo literal dos
diplomas legais, “baseada em uma valorizacdo da letra da lei [e] muito especial-
mente, recusando-se a ampliar a esfera de aplicacdo das leis, seja a partir da anali-
se de suas implicacgdes, seja através da introducdo de consideragdes de equidade,
objetivos sociais, etc.” (DWORKIN, 2002, p. 205).

Assim, os parametros constitucionais e infralegais continuam a nortear
0 juizo de convicgdo para as contas; no entanto, englobam outros aspectos que
permitem avaliar o conjunto da gestdo e o alcance dos resultados pretendidos.
Dessa forma, a tendéncia ¢ a concretizacdo dos objetivos previstos pelo Direito
Constitucional Financeiro da aplicacdao formal dos recursos em conjunto com a
qualidade do gasto publico, de modo a examinar se os recursos empenhados es-
tao, de fato, atingindo bons resultados — por exemplo, incorporando evolugdo do
municipio no Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica (Ideb) ou ainda
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taxas de mortalidade infantil, dados que permitem verificar de modo qualitativo a
aplicagdo dos recursos na educagdo ¢ saude, respectivamente.

Dessa forma, o objetivo de uma abordagem mais ampla € justamente en-
globar a conjuntura, de forma que se imprimam, de fato, as condi¢des da gestdo
orcamentaria, de déficit, de evolugdo da divida de curto prazo, dos niveis de in-
vestimentos, a aplicagdo dos limites constitucionais e legais no ensino e na saude,
a quitag@o dos passivos judiciais, dos indices de endividamento, de comparagdes
do municipio com a regido e o restante do Estado, ou seja, uma série de elementos
que permitem verificar a responsabilidade financeira de determinado municipio.

A partir de tais elementos, na andlise de cada caso concreto, sera possivel
verificar se a gestdo foi responsavel, dentro do contexto de uma conjuntura econo-
mica nacional, incorporando a perspectiva social dos gastos, se foram legitimos
e necessarios a populagdo, dotando a atuacdo de controle externo exercida pelos
tribunais de contas de efetividade e justica, ¢ cumprindo os propdsitos de sua
criacdo constitucional.
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