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RESUMO

A presente Dissertacdo est4d inserida na linha de pesquisa
Constitucionalismo e Producao do Direito. A pesquisa teve por objeto a verificacao,
pelos Tribunais de Contas, quanto a realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais
ao analisar as Acbes de Estado e de Governo. O Estado, em razdo das novas
realidades do mundo e das necessidades politicas, econbmicas e sociais das
pessoas, passou a viver um processo de evolugcdo grandioso, culminando com a
formatacédo do atual Estado Democratico de Direito ou Estado Social e Democrético
de Direito. Nesse Estado contemporaneo, os Direitos Fundamentais Sociais ainda
nao encontraram a sua plena realizacdo, em virtude do desinteresse dos
Governantes. O sistema de controle estabelecido pela CRFB de 1988 é constituido
pelos controles interno, externo e social, com vistas a efetiva correcdo na conduta
dos gestores publicos, com o objetivo de assegurar a efetivacdo das acdes contidas
nas leis orcamentérias. O Tribunal de Contas, ao exercer suas funcdes de
fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e patrimonial visa
acompanhar, avaliar e julgar a regularidade dos atos praticados pelos agentes
publicos. O controle externo exercido pelos Tribunais de Contas prima pela
Economicidade, Eficiéncia, Eficacia e Efetividade da gestdo publica. Os Tribunais de
Contas séo orgaos cooperadores plurais, que auxiliam os trés Poderes e a todos o0s
orgados da Administracdo financeiro-orcamentaria, entretanto sua relacdo com a
Sociedade é ainda incipiente. O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, ao
apreciar as Ac¢des de Estado e de Governo constantes da prestacdo de contas do
Governador, verifica que a realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais ndo ocorre,
em virtude do Governo nado destinar os percentuais minimos de recursos, vinculados
pela CRFB de 1988. As Considerac¢des Finais trazem em seu contetdo as respostas
as hipoéteses levantadas, descrevendo a relevancia do tema. No que tange a
metodologia, 0 Método utilizado na fase de Investigacdo foi o Indutivo; na fase de
Tratamento dos Dados foi utilizado o Cartesiano e, no Relatério da Pesquisa, foi

empregada a base légica Indutiva.

Palavras-chave: Estado Democratico de Direito; Direitos Fundamentais Sociais;

Tribunal de Contas; Fiscalizacédo e Controle.
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ABSTRACT

This Dissertation is part of the line of research Constitutionalism and
production of Law. The aim of the research was the verification, by the Courts of
Auditors, of the fulfilment of Fundamental Social Rights, by analyzing the Actions of
the State and Government. Due to the new realities of the world and the political,
economic and social needs of people, the State is going through a process of
widespread evolution, culminating in the formation of the current Democratic State of
Law, or Social and Democratic State of Law. In this contemporary State, Fundamental
Social Rights are still not fully accomplished, due to a lack of interest on the part of
Governments. The control system established by the Federal Constitution (CRFB) of
1988 is comprised of internal, external and social controls, with a view to effective
correction in the conduct of the public managers, with the aim of guaranteeing
fulfilment of the actions contained in the budget laws. The Court of Auditors, by
exerting its accounting, financial, budgetary, operational and patrimonial supervision,
seeks to monitor, evaluate and judge the regularity of the acts practiced by the public
agents. The external control exercised by the Courts of Auditors strives for
Economicity, Efficiency, and Efficacy of the public management. The Courts of
Auditors are plural cooperation bodies that assist the three Authorities and all the
financial-budgetary Administrative bodies, while their relationship with Society is still
incipient. The Court of Auditors of the State of Santa Catarina, by evaluating the
Actions of State and Government constant of provision of accounts of the Governor,
finds that the accomplishment of Fundamental Social Rights does not occur, because
the Government not allocate the minimum percentages of resources, as determined
by the CRFB of 1988. The Final Considerations give responses to the hypotheses
raised, emphasizing the importance of the theme. In terms of methodology, the
Inductive method is used in the Investigation phase, the Cartesian method is used in

the Data Treatment phase, and Inductive logic is used in the Research Report.

Keywords: Democratic State of Law; Fundamental Social Rights; Court of Auditors;
Inspection and Control.
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INTRODUCAO

O objetivo institucional da presente Dissertacdo € a obtencao do Titulo de
Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado em Ciéncia Juridica, integrante
do Programa de Pdés-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica — PPCJ — da
Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI.

O seu objetivo cientifico é buscar saber se os Tribunais de Contas, em
especial o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, estdo verificando a
realizagdo dos Direitos Fundamentais Sociais ao analisarem as Ac¢des de Estado e

de Governo.

Para o equacionamento do problema foram levantadas as seguintes

hipoteses:

a) Os Tribunais de Contas exercem funcdes indispensaveis ao
funcionamento dos principios aplicaveis a Administracdo Publica, por isso, devem
desempenhar suas fungbes como um aparato organico-funcional de controle

externo, de modo a aperfeicoar a gestédo publica no ambito de sua jurisdicéo.

b) O Tribunal de Contas Estadual ao realizar a analise das Ac¢bes de
Estado e de Governo, necessariamente, deve contribuir para a efetivagcdo dos

Direitos Fundamentais Sociais.

Os resultados do trabalho de exame das hip6teses estdo expostos na

presente Dissertacdo e, a seqguir, especificados de forma sintetizada, como segue.

Principia—se, no Capitulo I, com o tema Constituicdo e Democracia,
fazendo-se uma analise do Estado e de sua evolucdo até alcancar o Estado
Democrético de Direito, destacando 0s conceitos operacionais do Estado, Estado de
Direito, Estado Democrético, Estado Social e Democracia. Dando continuidade, traz-
se a caracterizacdo dos Direitos Fundamentais e Direitos Fundamentais Sociais e,

ainda, nocdes bésicas e conceitos de A¢bes de Estado e de Governo.

O Capitulo 1l trata do Tribunal de Contas no Brasil, seu regime
constitucional e legal, suas funcdes, competéncia e jurisdicdo, além dos sistemas de

controles estabelecidos constitucionalmente, e também como é exercido o controle
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sobre a Administragédo Publica, enumerando os tipos de controle, com destaque para

os Principios da Economicidade, Eficiéncia, Eficacia e Efetividade.

O Capitulo 11l dedica-se ao Tribunal de Contas e a realizacdo dos Direitos
Fundamentais Sociais. Neste capitulo, procura-se demonstrar de que forma sao
exercidos o controle e a fiscalizagédo pelos Tribunais de Contas, suas relacdes com o
Estado e a Sociedade. Por fim, destaca-se como o Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina verifica a realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais ao analisar
as AcOes de Estado e de Governo, quando aprecia a prestacdo de contas

apresentada pelo Governador do Estado, ao final de cada exercicio.

O presente Relatorio de Pesquisa se encerra com as Consideracdes
Finais, nas quais sdo apresentados pontos conclusivos destacados, seguidos da
estimulagdo a continuidade dos estudos e das reflexdes sobre a realizagdo dos

Direitos Fundamentais Sociais.

O Método utilizado na fase de Investigacdo foi o Indutivo, na fase de
Tratamento dos Dados foi o Cartesiano e, nesta Dissertagdo — que € o relatério final
da Pesquisa - a base logica é Indutiva. Como suporte foram utilizadas a Técnica da

Pesquisa Bibliogréafica, da Categoria e do Conceito Operacional.'’

Nesta Dissertacdo, as categorias principais estdo grafadas com a letra
inicial em mailscula e 0s seus conceitos operacionais sao apresentados em
glossério inicial. Também a palavra Sociedade'®, quando ndo estiver em transcricées

literais, sera grafada com o S em letra maidscula.

7 Sobre Métodos e Técnicas, vide PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da Pesquisa Juridica: Teoria
e Pratica. 12 ed. Sao Paulo: Conceito Editorial, 2011.

A opcdo da autora da presente Dissertacdo para este tipo de grafia se sustenta no seguinte
argumento: “(...) se a Categoria ESTADO merece ser grafada com a letra E mailscula, muito mais
merece a Categoria SOCIEDADE ser grafada com a letra S em maidscula, porque, afinal, a
SOCIEDADE ¢ a criadora e mantenedora do Estado! Por coeréncia, pois, se a criatura/mantida
(Estado) vem grafada com E mailsculo, também e principalmente a criadora/mantenedora
(Sociedade) deve ser grafada com o S maiusculo!”. Conforme PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia
da Pesquisa Juridica: Teoria e Pratica. 12 ed. rev. Sdo Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 169.
(negritos e destaques no original)
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CAPITULO |

CONSTITUICAO E DEMOCRACIA

1.1 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Para uma melhor compreensdo do Estado Democratico de Direito
(Preambulo e artigo 1° da CRFB de 1988)*° entende-se necessario fazer uma breve
descricdo sobre o Estado, desde o seu surgimento, passando por suas
transformacdes até chegar ao Estado adotado pelo Brasil na Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil de 1988.
1.1.1 Definicéo de Estado

A Sociedade natural por exceléncia é a familia, onde o ser humano é
alimentado, protegido e educado, segundo Helio Saul MILESKI. E prossegue o autor
dizendo que as Sociedades de natureza religiosa, a escola, a Universidade sao
outras tantas instituicbes em que o homem ingressa e, depois ja adulto, passa a
fazer parte de outras organizacdes, por vezes, criadas por ele mesmo, com fins
econdmicos, profissionais, ou até mesmo morais: empresas comerciais, institutos

cientificos, sindicatos, clubes, entre outros.?

Para o aludido autor, o conjunto desses grupos sociais forma a
Sociedade, que, em sentido geral, pode variar quanto a extensdo e a compreensao
do termo, abrangendo assim, 0s grupos sociais de uma cidade, de um pais ou de

todos os paises e, neste caso, é a Sociedade humana, a humanidade.*

Osvaldo Ferreira de MELLO conceitua Sociedade como um: “[...] sistema

social em que se identifica uma comunidade de interesses e alguns fins comuns,

n 22

embora difusos”.

9 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: de 05 de outubro de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 02. set. 2013.

%% MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Editora Férum,
2011, p. 29-30.

2L MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Editora Férum,
2011, p. 29-30.

2 MELO, Osvaldo Ferreira de. Dicionario de Politica Juridica. Florianépolis: OAB/SC Editora, 2000,
p. 89.
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De outra parte, o conceito de Estado, conforme se verifica da doutrina, é
amplo e complexo, havendo consideravel discordancia sobre a sua caracterizacao.
Alguns autores dizem que nao ha concepcles divergentes ou rivais na sua
definicdo. Outros, ao contrario, afirmam que definir Estado € tarefa quase
impossivel, porque ele é constituido de varios aspectos e, dependendo dos aspectos

considerados, a definicdo varia.

Para o presente trabalho adotar-se-4 o conceito de Estado formulado por
Ricardo Cunha CHIMENTI; Fernando CAPEZ; Marcio F. Elias ROSA; Marisa F.
SANTOS, os quais definem que “o Estado é a pessoa juridica que tem como
elementos basicos a soberania, o povo (elemento humano), o territério (base) e o

governo (poder condutor); é a sociedade politicamente organizada dentro de

determinado espaco fisico e que tem por fim o bem-estar de todos”.*

A respeito do conceito de Estado, Norberto BOBBIO traz uma definicdo
corrente e atualizada, afirmando ser o Estado: “um ordenamento juridico destinado a
exercer 0 poder soberano sobre um dado territério, ao qual estdo necessariamente

subordinados os sujeitos a ele pertencentes”.**

Ressalta ainda, Norberto BOBBIO que, do ponto de vista de uma
definicdo formal e instrumental de Estado, € necessario que sobre um territorio se
tenha firmado um poder em condicbes de tomar decisbes e emanar comandos
vinculativos para todos que vivem naquele territério, as quais, efetivamente sejam
cumpridas pela maioria dos destinatarios, na maior parte dos casos, em que a

obediéncia for requisitada.”

Desse modo, para a existéncia do Estado se faz necesséria a unido dos
seguintes elementos: povo, territério e governo. “E necesséario que haja uma
populacdo, dentro de um determinado territério, com um governo independente dos

demais Estados. Faltando um desses elementos ndo existe Estado; havendo a

2 CHIMENTI, Ricardo Cunha; CAPEZ, Fernando; ROSA, Marcio F. Elias e SANTOS, Marisa F.
Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 180.

24 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: para uma teoria geral e politica. Marcos Aurélio
Nogueira. Sao Paulo: Paz e Terra, 2012. Titulo do original: Stato, governo, societa. Per uma teoria
generale della politica, p. 94.

%> BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: para uma teoria geral e politica. Traducéo:
Marcos Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2012. Titulo do original: Stato, governo, societa.
Per uma teoria generale della politica, p. 95.
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concorréncia dos trés, nasce o Estado”.?

Ha de se salientar que, para José Afonso da SILVA, o Estado constitui-se
de quatro elementos essenciais: “[...] um poder soberano de um povo situado num
territério com certas finalidades. E a constituicdo como ja dissemos antes, é o
conjunto de normas que organizam estes elementos constitutivos do Estado: povo,

territrio, poder e fins”.?’

Além disso, destaca o autor que: “Territorio € o limite espacial dentro do
qual o Estado exerce de modo efetivo e exclusivo o poder de império sobre as
pessoas e bens”. Enquanto que o modo de exercicio do poder politico em funcdo do

territério d4 origem ao conceito de forma de Estado.?®

Luiz Henrique Urquhart CADEMARTORI ao descrever o Estado, o faz da

seguinte forma:

Estado — este se apresenta como fendmeno ainda mais complexo e
fugidio — em termos de uma definicdo fechada ou exaustiva — do que o
conceito de Governo. Sendo assim, entender-se-a por Estado o fenébmeno
sécio-politico e histérico que engloba, hoje, no mundo ocidental, ndo
somente o Poder Executivo, o qual é composto pelas atividades
governamentais e administrativas, como também os outros poderes, quais
sejam: o Legislativo e o Judiciario. Esse fenbmeno, ao longo da historia,
relacionou-se de forma diversificada e muitas vezes ambigua com o
entorno social o que gerou modelos estatais mais ou menos interventores
nessa mesma ordem. Atualmente, na sua relacdo com a esfera social, 0
Estado vincula-se e imbrica-se com esta em um numero cada vez maios
de inter-relacées.?

Fica evidente que o Estado como forma politica da Sociedade, mais do
gue qualquer outra, € essencialmente ordem e hierarquia, procurando conciliar a
atividade de diversas Sociedades, enquanto busca disciplinar a atividade dos

individuos que as integram, conforme se denota do Estado de Direito com suas

normas positivadas, conforme veremos a seguir.

% MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Editora Forum,
2011, p. 30.

27 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 99-100 (itélicos conforme o original).

28 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 100 (Itdlico conforme o original).

? CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade Administrativa no Estado
Constitucional de Direito. Curitiba: Jurua, 2002, p. 27.
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1.1.2 O Estado de Direito

O Estado de Direito, na sua origem, possuia um conceito tipicamente
liberal, e, em decorréncia disso, falava-se em Estado Liberal de Direito, que tinha
como caracteristicas basicas: a) submissédo ao império da lei; b) divisdo de poderes
e garantia dos direitos individuais; e c) enunciado e garantia dos direitos

individuais.*°

Joaquim José Gomes CANOTILHO define Estado de Direito como “um
Estado ou uma forma de organizacao politico-estadual cuja actividade é determinada

e limitada pelo direito”.*

Todavia, José Afonso da SILVA lembra que, na atualidade, “o Estado de
Direito deixou de ser apenas formal, neutro e individualista para transformar-se em
Estado material de Direito, adotando uma dogmética e pretensao de realizar a justica
social, transformando-se em Estado Social de Direito, enquanto adota uma

dogmatica e pretende realizar a justica social”.*

No tocante aos principios e valores que norteiam o Estado de Direito,

leciona Joaquim José Gomes CANOTILHO que:

O Estado de direito transporta principios e valores materiais razoaveis
para uma ordem humana de justica e de paz. Séo eles: a liberdade do
individuo, a seguranca individual e colectiva, a responsabilidade e
responsabilizacdo dos titulares do poder, a igualdade de todos os
cidaddos e a proibicdo de discriminacdo de individuos e de grupos. Para
tomar efectivos estes principios e estes valores o Estado de direito carece
de instituicdes, de procedimentos de accéo e de formas de revelagao dos
poderes e competéncias que permitam falar de um poder democratico, de
uma soberania popular, de uma representacéo politica, de uma separacéo
de poderes, de fins e tarefas do Estado. A forma que na nossa
contemporaneidade se revela como uma das mais adequadas para colher
esses principios e valores de um Estado subordinado ao direito € a do
Estado constitucional de direito democratico e social ambientalmente
sustentado.*®

%0 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 114-115.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado de Direito. Disponivel em:
http://lwww.libertarianismo.org/livros/jjgcoedd.pdf. Acesso em: 21.out.2013 (ltalico conforme o
original).

%2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 117.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado de Direito. Disponivel em:
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O Estado de Direito ndo é forma de Estado nem forma de governo,
segundo Paulo BONAVIDES, mas “trata-se de um status quo institucional que,
reflete nos cidadaos, a confianca depositada sobre os governantes como fiadores e
executores das garantias constitucionais, aptos a proteger o homem e a Sociedade

nos seus direitos e nas suas liberdades fundamentais”.**
1.1.3 Democracia

Destaca Arnaldo MIGLINO que, por volta de 462-461 a.C, quando surgiu
em Atenas, na Grécia, a luta de Péricles e Efialte contra Cimon e AreOGpago
apareceu, pela primeira vez, o conceito de Demokratia como sendo uma ferramenta
de luta politica. Porém, sé mais tarde seria usado para definir o ordenamento

politico-juridico que, em Atenas, ja se encontrava consolidado.®

Norberto BOBBIO salienta que desde a idade classica até os dias de hoje,
o termo “Democracia” foi sempre empregado para designar uma das formas de
governo, na qual o poder politico € exercido pelo povo. Ressalta, ainda, que o
conceito de Democracia pertence a um sistema de conceitos, que constitui a teoria
das formas de governo, e que ndo pode ser compreendido em sua nhatureza

especifica, sendo em relacéo aos demais conceitos do sistema.*

Além disso, esclarece Paulo BONAVIDES que, para Aristételes, a
Democracia também, era forma de governo, e que Montesquieu a incluiu na sua
célebre classificacdo de formas de governo, todavia, com o surgimento do
socialismo marxista, a Democracia foi rebaixada e desvalorizada como forma de

governo da Sociedade burguesa, chegando a ser reduzida a uma ideologia.*’

Osvaldo Ferreira de MELO conceitua Democracia como sendo: “Um
regime juridico que estabelece igualdade perante a lei, resguarda os direitos

individuais e sociais, reconhece a pluralidade de crencas e opinides, e assegura o

http://www.libertarianismo.org/livros/jjgcoedd.pdf. Acesso em: 21.out.2013 (ltdlicos conforme o
original).

* BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 326.

** MIGLINO, Arnaldo. A Cor da Democracia. Traducgdo: Fauzi Hassan Choukr. Santa Catarina:
Conceito Editorial, 2010. Titulo original: Il colore della democrazia, p. 32.

% BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: para uma teoria geral e politica. Traducao:
Marco Aurélio Nogueira. Sao Paulo: Paz e Terra, 2012. Titulo do original: Stato, governo, societa.
Per uma teoria generale della politica, p. 135 (aspas conforme o original).

¥ BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 325.
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exercicio do poder a maioria resultante de manifestagdo eleitoral, sem prejuizo do

respeito &s minorias”.*®

José Afonso da SILVA, ao discorrer sobre a concepcdo de Lincoln em
relacdo a Democracia, afirma ser possivel admitir que a “democracia é um processo

de convivéncia social em que o poder emana do povo, h& que ser exercido, direta ou

indiretamente, pelo povo e em proveito do povo”.*

Especificamente sobre esse principio de que todo o poder do Estado
emana do povo, Jurgen HABERMAS ressalta que referido principio deve ser
especificado, de acordo com as circunstancias, na forma de liberdades de opinido e
de informacao, de liberdades de reunido e de associacao, de liberdades de fé, de
consciéncia e de confissdo, de autorizacdes para participacdo em partidos politicos

ou movimentos civis, entre outros.*

Norberto BOBBIO chama a atencéo para o fato de a Democracia estar
estruturada num conjunto de regras, dentre as quais, a regra da maioria € a

principal, vejamos:

[...] aguela que chamei de definicho minima de democracia, segundo a
qual por regime democratico entende-se primariamente um conjunto de
regras de procedimento para a formacdo de decisdes coletivas, em que
esta prevista e facilitada a participagdo mais ampla possivel dos
interessados.

[...] se inclui no conceito geral de democracia a estratégia do
compromisso entre as partes através do livre debate para a formagéo de
uma maioria, a definicdo aqui proposta reflete melhor a realidade da
democracia representativa (pouco importando se se trata de
representacdo politica ou dos interesses) do que a realidade da
democracia direta: o referendum, ndo podendo colocar os problemas a
nao ser sob a forma de excludéncia, de escolha forcada entre duas
alternativas, obstaculariza o compromisso e favorece o choque, e
exatamente por isto € mais adequado para dirimir controvérsias sobre
principios do que para resolver conflitos de interesse.*!

* MELO, Osvaldo Ferreira de. Dicionario de Politica Juridica. Florianépolis: OAB/SC Editora, 2000,
p. 28-29.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 128 (ltalicos conforme o original).

“° HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade vol. |. Tradugéo: Flavio
Beno Siebeneichler. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2012. Titulo do original: Faktizitat und
Geltung. Beitrage zur Diskurstheorie des Rechits und des demokratische Rechitstaats, p. 165.

“1 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Tradugdo: Marco Aurélio Nogueira. 11. ed. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2009. Titulo do original: Il futuro della democrazia, p. 22.
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Para José Afonso da SILVA, a Democracia repousa sobre dois principios
fundamentais ou primarios, que lhe ddo a esséncia conceitual: a) “o da soberania
popular, segundo o qual o povo é a unica fonte de poder”, b) a “participacao, direta e
indireta, do povo no poder, para que este seja efetiva expressao da vontade popular;

7

nos casos em que a participacdo € indireta, surge um principio derivado ou

secundario: o da representacédo”.*”

O modo pelo qual o povo participa do poder da origens a trés tipos de
Democracia, denominadas Democracia Direta, Democracia Indireta ou
Representativa e Democracia Semidireta, segundo os conceitos elaborados por José
Afonso da SILVA:

Democracia direta € aguela em que 0 povo exerce, por si, 0s poderes
governamentais, fazendo leis, administrando e julgando; constitui
reminiscéncia historica.

Democracia indireta, chamada democracia representativa, € aquela na
gual o povo, fonte primaria do poder, ndo podendo dirigir os negdécios do
estado diretamente, em face da extensdo territorial, da densidade
demografica e da complexidade dos problemas sociais, outorga as
funcdes de governo aos seus representantes, que elege periodicamente.
Democracia semidireta €, na verdade, democracia representativa com
alguns institutos de participacdo direta do povo nas funcbes de governo,
institutos que, entre outros, integram a democracia participativa.*

Democracia Direta, consoante os ensinamentos de Norberto BOBBIO, é a
participacao total dos cidaddos em todas as decisfes a eles pertinentes, entretanto,
a proposta é insensata, segundo ele. Deixar que todos decidam sobre tudo em
Sociedades modernas, cada vez mais complexas, é algo materialmente impossivel,
0 que também ndo é desejavel do ponto de vista do desenvolvimento ético e

intelectual da humanidade.*

A respeito da Democracia Representativa, José Afonso da SILVA destaca

que € nesse regime se desenvolvem a cidadania e as questbes da

“2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 133 (italicos conforme o original).

“OSILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 138 (italicos conforme o original).

“4 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Tradugdo: Marco Aurélio Nogueira. 11. ed. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2009. Titulo do original: Il futuro della democrazia, p. 54.
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representatividade que tem por objetivo fortalecer-se no regime de Democracia
participativa. Para ele, a Democracia Representativa pressupde “um conjunto de
instituicbes que disciplinam a participacdo popular no processo politico, que vem a
formar os direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como as eleicbes, 0

sistema eleitoral, os partidos politicos (...)".*°

Entretanto, para Norberto BOBBIO, a expressdao “Democracia
Representativa significa, genericamente, que as delibera¢des coletivas, isto €, as
deliberacdes que dizem respeito a coletividade inteira, sdo tomadas néo diretamente

por agqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade”.*®

Além disso, Jonathan WOLFF ao discorrer sobre a Democracia
Representativa salienta que, qualquer sistema governativo, mesmo a Democracia
participativa mais radical, precisa de administradores que executem as politicas. As
decisbes ndo podem ser colocadas em pratica pelo povo, na sua totalidade e a
questdo adicional é saber quais poderes deverdo ser atribuidos aos

administradores.*’

No entanto, o que constitui 0 elemento basico da Democracia
Representativa, segundo José Afonso da SILVA é o mandato politico representativo,

gerado em favor do eleito em decorréncia da elei¢cdo.”

Consoante este autor, o principio participativo caracteriza-se pela
participacao direta e pessoal da cidadania na formacé&o dos atos de governo. Afirma,
ainda, que as primeiras manifestacdoes de Democracia participativa aconteceram
com o instituto da Democracia semidireta, que combina institutos de participacao
direta com instituicBes de participacado indireta, como nos casos da iniciativa popular,

do referendo popular, do plebiscito e da acdo popular.®

> SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 139 (italicos conforme o original).

“° BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Tradugdo: Marco Aurélio Nogueira. 11. ed. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2009. Titulo original: Il futuro della democrazia, p. 56.

*" WOLFF, Jonathan. Introducdo a Filosofia Politica. Traducdo: Maria de Fatima St. Aubyn. 2. ed.
Lisboa: Gradiva, 2012. Titulo original: Na Introduction to Political Philosophy, p. 139.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 140 (italicos conforme o original).

9 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 143-144 (italicos conforme o original).
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Arnaldo MIGLINO, ressalta que as Democracias modernas caracterizam-
se pelo relacionamento entre os cidadaos e as autoridades publicas de qualquer das

esferas, seja federal, estadual ou municipal.

O mesmo autor prossegue afirmando que qualquer cidaddo que tenha
atingido certa idade, independentemente das suas condi¢cdes pessoais, pode indicar,
com seu voto quem, em sua opinido, deve ter assento no Parlamento. O direito de
voto, segundo o autor, € igual para todos, no sentido de que todos séo dele titulares

e todos os votos sdo de igual importancia.*

Salienta ainda, Arnaldo MIGLINO que as eleicdes sao periddicas e a
atividade politica eleitoral estd nas maos dos partidos, que fazem programas e
escolhem os candidatos. Para ele, no sistema parlamentar, o Executivo deve gozar
da confianca do Parlamento. Enquanto, no regime Presidencial, o chefe do governo
é eleito diretamente pelo povo. Ja nos regimes colegiados, o Executivo € eleito pelo

parlamento.>

Por outro lado, Edgar MORIN salienta que a via democratizante s6 pode

ser longa e aleatoria, realcando que:

A Democracia precisa ndo apenas de um parlamento representativo,
resultante das eleicbes, ndo apenas de uma separacdo entre poder
executivo, poder legislativo e poder judiciario, mas também de uma
pluralidade de concepcdes e de opinides antagbnicas na arena politica,
de liberdade de imprensa, de midia e de opinido, de respeito aos direitos
individuais, de protecdo das minorias de idéias ou de origens.*

Sem o aprofundamento sobre as origens e as causas do aparecimento do
Estado, nas palavras de Hélio Saul MILESKI pode-se dizer que “os homens vivem
necessariamente em sociedade e aspiram realizar o bem geral, isto €, 0 bem

publico, fato que os leva a constituirem as instituicées formadoras da sociedade e

* MIGLINO, Arnaldo. A Cor da Democracia. Traducdo: Fauzi Hassan Choukr. Santa Catarina:
Conceito Editorial, 2010. Titulo original: Il colore della democrazia, p. 110.

> MIGLINO, Arnaldo. A Cor da Democracia. Traducdo: Fauzi Hassan Choukr. Santa Catarina:
Conceito Editorial, 2010. Titulo original: Il colore della democrazia, p. 111.

2 MORIN, Edgar. A Via: para o futuro da humanidade. Traducéo: Edgard de Assis Carvalho e Mariza
Perassi. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013,. Titulo original: La Voie pour I'avenir de 'humanité.
p. 81.
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esté4 a se organizar em Estado”.>®

1.1.4 Estado Democratico de Direito

O termo Estado Democratico de Direito, embora seja amplamente
utilizado em nossos dias, parece pouco compreendido e de dificil conceituacdo em
face dos multiplos aspectos que ele encerra. O termo foi incluido em nosso atual
texto constitucional, no seu artigo primeiro,>* adjetivando a Republica Federativa do

Brasil.

Para Alexandre de MORAES, o Estado Democrético de Direito significa a
exigéncia de reger-se pelo Direito e por normas democraticas, com elei¢cdes livres,
periodicas e pelo povo, bem como o respeito das autoridades publicas aos Direitos e
Garantias Fundamentais, proclamado no caput do artigo 1° da CRFB de 1988,
adotando, igualmente em seu paragrafo Unico, o denominado principio democratico,
ao afirmar que “todo poder emana do povo, que O exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”.*

Consoante Dalmo de Abreu DALLARI, o Estado Democratico de Direito
nasceu das lutas contra o Absolutismo, sobretudo por meio da afirmagéo dos direitos
naturais da pessoa humana. Destaca trés grandes movimentos politico-sociais que
transpassam o plano tedrico para o0 pratico que conduziriam ao Estado

Democratico.*®

O primeiro desses movimentos, descrito por Dalmo de Abreu DALLARI,
trata-se da denominada Revolugdo Inglesa; enquanto que o segundo refere-se a
Revolucdo Americana, cujos principios foram expressos na Declaracdo de
Independéncia das treze colénias americanas, em 1776; ja o terceiro diz respeito a
Revolucdo Francesa. Este, em relacdo aos demais, teve o conddo de dar

universalidade aos seus principios, 0s quais restaram expressos na Declaracdo dos

% MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Editora Férum,
2011, p. 30.

> “Art. 1° - A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos [...]".

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 212 Ed. S&o Paulo: Juridico-Atlas, 2007. p 17.

*® DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 147.
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Direitos do Homem e do Cidad&o em 1789.>

Como descreve Arnaldo MIGLINO, no intuito de evitar que a violéncia dos
governantes fizesse preponderar seus interesses e acarretasse uma condicdo de
guerra e a perda de liberdade, os homens concordaram em sair do Estado natural e
se constituirem em Sociedade, dando apoio a um aparato de governo que

preservasse o bem comum, a paz, a vida, a liberdade e a propriedade.*®

Para José Joaquim Gomes CANOTILHO, o Estado de Direito
Constitucional é a legitimacdo democratica do poder, mas para que essa conciliacao
entre Estado de Direito e Democracia acontecesse, o Estado teve que organizar-se
democraticamente, ja que o principio da soberania popular é uma das vigas mestras

do Estado.”®

Comungam do mesmo pensamento, Lenio Luiz STRECK e Bolzan de
MORAIS, ao entenderem que o Estado Democratico de Direito nasceu com o
objetivo de conjugar o ideal democratico ao Estado de Direito, ndo como uma juncao
de conceitos, mas como um conteudo préprio em que estao presentes as conquistas
democréticas, as garantias juridico-legais e a preocupacdo social, constituindo
assim, um novo conjunto em que a preocupacao basica é a transformacao do status

quo.®

A configuracdo do Estado Democratico de Direito, nas palavras de Pedro
Manoel ABREU, nao significa a simples associacao formal dos conceitos de Estado
Democratico e de Estado de Direito. Na verdade, traz uma nova definicdo que
suplanta o conceito de seus elementos existenciais para incorporar um componente

revolucionario de mudancga.®

Enquanto que, para José Afonso da SILVA, o Estado Democratico de

" DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 29. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2010, p. 147.

% MIGLINO, Arnaldo. A Cor da Democracia. Traducdo de Fauzi Hassan Choukr. Santa Catarina:
Conceito Editorial, 2010. Titulo original: Il colore della democrazia, p. 65.

*® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra-Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 98.

% MORAIS, José Luis Bolzan de; STRECK, Lenio Luiz. Ciéncia politica e a teoria geral do Estado.
4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 44.

> ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: o processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado democratico de direito. Sdo Paulo:
Conceito Editorial, 2011, p. 137.
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Direito, se funda no principio da soberania popular, que imp&e a participagéo efetiva
e operante do povo na coisa publica, participacdo essa que ndo se exaure na
simples afirmacdo das instituicdes representativas, as quais constituem um estagio

na evolucdo do Estado Democratico, mas, ndo o seu completo desenvolvimento. O

7

objetivo é realizar o principio democratico como garantia geral dos Direitos

Fundamentais da pessoa humana.®

Para José Joaquim Gomes CANOTILHO, o Estado Constitucional é mais
do que Estado de Direito e o elemento democrético € necessario para a legitimacao

do poder, nos termos de sua ligao:

7

O Estado constitucional é “mais” do que Estado de direito. O elemento
democratico ndo foi apenas introduzido para “travar” o poder (to check the
power), foi também reclamado pela necessidade de legitimacdo do
mesmo poder (to legitimize State power). Se quisermos um Estado
Constitucional assente em fundamentos ndo metafisicos, temos de
distinguir claramente duas coisas: (1) uma é a da legitimidade do direito,
dos direitos fundamentais e do processo de legislacdo no sistema juridico;
(2) outra € a da legitimidade de uma ordem de dominio e da legitimacao
do exercicio do poder politico. O Estado “impolitico” do Estado de direito
ndo dé resposta a este Ultimo problema: donde vem o poder.”

Prossegue e conclui dizendo que:

S6 o principio da soberania popular segundo o qual “todo poder vem do
povo” assegura e garante o direito a igual participacdo na formacédo
democratica da vontade popular. Assim, o principio da soberania popular
concretizado segundo procedimentos juridicamente regulado serve de
“charneira” entre o “Estado de direito” e o “Estado democratico”
possibilitando a compreensdo da moderna férmula, Estado de direito

democratico.®®

O Estado Democratico de Direito, descrito por José Afonso da SILVA,
reune principios do Estado Democratico e do Estado de Direito, ndo como simples
juncao formal dos respectivos elementos, mas porque evidencia um conceito novo

que o0s supera, na medida em que introduz um componente inovador de

%2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 119.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra-Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2003, p.100. (italicos conforme o original).
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transformacéao do status quo.*

Ensina o autor citado que o instituto em questao tem como sustentacédo os

seguintes principios:

a) principio da constitucionalidade - que exprime que o Estado
Democratico de Direito se funda na legitimidade de uma Constituicdo
rigida, da vontade popular, que dotada de supremacia, vincula todos os
poderes e os atos deles provenientes; b) principio democratico — que tem
por objetivo constituir uma democracia representativa e participativa,
pluralista, e que seja a garantia geral da vigéncia e eficacia dos direitos
fundamentais (art.1°); c) sistema de direitos fundamentais, que
compreende os individuais, coletivos, sociais e culturais (titulos I, VII e
VIII); d) principio da justica social, referido no art. 170, caput, e no art.
193, como principio da ordem econémica e da ordem social; e) principio
da igualdade (art. 5°, I); f) principios da divisdo de poderes (art. 2°) e da
independéncia do juiz (art. 95); g) principio da legalidade (art. 5°, II); h)
principio da seguranca juridica (art. 5°, XXXVI a LXXIII).*

Desse modo, se constitui 0 Estado Democratico de Direito o qual, no
entender de José Afonso da SILVA, caracteriza-se como um tipo de Estado que
busca realizar a sintese do processo contraditério do mundo moderno, superando o
Estado capitalista para configurar um Estado promotor de justica social que o
personalismo e o monismo politico das Democracias populares, sob o influxo do

socialismo real, ndo foram capazes de construir.®®

Nesse sentido, José Joaquim Gomes CANOTILHO destaca que o Estado
Constitucional ndo deve ser apenas um Estado de Direito. Deve estruturar-se como
Estado de Direito Democratico, como uma ordem de dominio legitimada pelo povo e
gue promova a articulacdo do direito e do poder no Estado Constitucional. Para o
autor a soberania popular € uma das vigas mestras do Estado Constitucional. Do

poder dos cidaddos deriva o poder politico.®”

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 114.

65 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 124.

¢ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013. p 122.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra-Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 97-98.
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No Brasil, é conveniente destacar o papel exercido pela CRFB de 1988.%
Nela foram delineados os limites e as regras para o exercicio do poder estatal (onde
foram inscritos os chamados Direitos e Garantias Fundamentais), e, a partir dela, e
sempre a tendo como baliza, redigiu-se o restante do chamado ordenamento

juridico, conjunto esse de leis que regem a nossa Sociedade.

Fica evidente que, o Estado Democrético de Direito no Brasil, surgiu com
a CRFB de 1988, fazendo dela um meio para alcancar o bem comum, objetivo do

Estado Social de Direito, tema que serd abordado no préximo item.
1.1.5 Estado Social de Direito

Consoante Jirgen HABERMAS, o modelo do Estado Social surgiu da
critica reformista do direito formal burgués. Neste modelo de Estado, uma Sociedade
econdmica, institucionalizada por meio do direito privado, deveria ser desacoplada
do Estado enquanto esfera de realizacdo do bem comum e entregue a acao

espontanea de mecanismos de mercado.®

Segundo Pedro Manoel ABREU, com o advento do Estado Social e a
constitucionalizacdo de Direitos e Garantias Individuais permitiu-se uma ampliacao
do poder estatal, seja pela intervencdo nas atividades entre os particulares, seja pela

adocdo de politicas publicas, porventura colidentes com outros direitos.”

Luiz Henrique Urquhart CADEMARTORI ao tratar sobre o Estado

Constitucional de Direito destaca que o:

Estado Constitucional de Direito, se caracterizou, fundamentalmente, por
afirmar o carater normativo das Constituicdes, que passaram a integrar
um plano de juridicidade superior e com isso, acentuaram-se estas, como
linhas de principio vinculantes e indisponiveis para todos os poderes do
Estado.

Estado Constitucional de Direito ndo foi nada além de uma tentativa de

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: de 05 de outubro de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 02. set. 2013.

® HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade vol. Il. Tradugdo: Flavio
Beno Siebeneichler. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2012. Titulo do original: Faktizitat und
Geltung. Beitrdge zur Diskurstheorie des Rechits und des demokratische Rechitstaats, p. 138.

© ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: o processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado democratico de direito. Sao Paulo:
Conceito Editorial, 2011, p. 90.
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realizar uma otimizagdo dos mesmos valores que, inicialmente inspiraram
o Estado de Direito na sua versao pos-revolucionaria ainda permeada
pelo espirito reacional-iluminista do século XVIIl e que se traduziu na
garantia dos direitos dos cidaddos e sua centralidade com relacdo ao
poder politico.

[.]

Complementa o autor dizendo que:

Esse modelo, sob o ponto de vista da garantia e implementacdo dos
direitos fundamentais, ampliou a base de protecdo a tais direitos,
consagrando na ordem social constitucional, direitos fundamentais de
cunho social e mecanismos de intervencdo na ordem econdmica.
Exemplos pioneiros de tais experiéncias sdo as Constituicbes do México
de 1917 e da Republica de Weimar de 1919."

Cesar Luiz PASOLD defende que o Estado Moderno foi encerrado em
1916, e que, a partir da Constituicdo Mexicana de 1917, surgiu um novo Estado que
ele denomina de Estado Contemporaneo. Segundo o autor, esse Estado é redutivel
a uma das instituicbes do grande complexo que € o corpo politico, por isso seu papel

é dedicar-se aos assuntos do Bem Comum desse mesmo corpo politico.”

Quanto a questdo do Bem Comum ou Interesse Coletivo, nesse Estado
Contemporaneo, afirma Cesar Luiz PASOLD, que “s6 podera ser convenientemente
equacionada caso o Estado seja encarado como instrumento de toda a Sociedade, e
nao apenas de segmentos privilegiados por motivos de ordem econdmica, racial,

n 73

social, cultural, religiosa ou ideoldgica”.

Paulo BONAVIDES observa que o Estado Social no Brasil nasceu no
Império e ndo na Republica, uma vez que o Projeto de Constituicdo elaborado para a
Revolugdo Pernambucana de 1817, e submetido & Constituinte dissolvida pelo
Imperador, ja previa instrucdo publica, instituicdo de escolas primarias, ginasios em
cada comarca, universidades, além de estabelecimentos de caridade, casas de

correcdo e trabalho. Da mesma forma, a Constituicdo Politica do Império, outorgada

" CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade Administrativa: No Estado
Constitucional de Direito. Curitiba: Jurua, 2002, p. 64-65.

2 PASOLD, Cesar Luiz. Funcéo Social do Estado Contemporaneo. 3. ed. Florianépolis: OAB/SC
Editora. 2003, p. 35-36 (letras mailsculas conforme o original).

® PASOLD, Cesar Luiz. Funcéo Social do Estado Contemporéaneo. 3. ed. Florianépolis: OAB/SC
Editora. 2003, p. 36 (letras mailsculas conforme o original).
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por D. Pedro |, em 1824, também trazia o embrido das regras sociais.”

Demonstra ainda, Paulo BONAVIDES, que as lutas politicas, sociais e
constitucionais desencadeadas na primeira metade do século passado, em nosso
pais, contra a imobilidade social do Estado liberal, trouxeram no seu reformismo as

sementes sociais, donde resultou a concepgédo de um novo Estado.”

Segue o0 autor descrevendo que a ideologia fazia prevalecer na
organizacgao institucional do sistema algumas idéias e ou sugestdes constitucionais
tiradas dos dispositivos da Constituicdo do México de 1917 e de Weimar de 1919, as
quais tracaram a pauta precursora da normatividade dos Direitos Fundamentais de

segunda dimenséao.™

Além disso, Paulo BONAVIDES ensina que o Estado Social, de bases
nacionais, busca, sob a égide do Estado de Direito, exercitar um poder democratico,
aberto, pluralista e idéneo para conter os efeitos funestos e devastadores das crises
de governabilidade e que desde a CRFB de 1988, o Estado Social e a nacdo se
unificam num sentido axiolégico que traduz a grandeza, a solidez e o vigor da
solidariedade na alma do povo brasileiro, abragcado ao compromisso irrevogavel da

Carta Magna, dirigido a concretizagdo da justica social.”

Para José Felipe LEDUR, embora a CRFB de 1988 nédo traga norma
escrita relativa ao principio do Estado Social, ndo ha divergéncia, na doutrina
brasileira, acerca do carater social do Estado brasileiro. Para ele, a adoc¢do do
principio se revela em distintos dispositivos, desde o seu preAmbulo onde foi firmada
que a finalidade da Assembléia Constituinte era a instituicdo de um “Estado

Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais”.”

Segundo José Felipe LEDUR, os principios fundamentais, art. 3°, Il, que
inscrevem o objetivo de “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as

desigualdades sociais e regionais”, além do art. 170, caput, determinar que a Ordem

"* BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 132.

"> BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 132.

"® BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 133.

" BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 134-135.

® LEDUR, José Felipe. Direitos Fundamentais Sociais: efetivacdo no ambito da democracia
participativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado editora. 2009, p.105 (aspas conforme o original).
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Econdmica possua a tarefa de “assegurar a todos a existéncia digna, conforme os
ditames da justica social” [...] e o art. 193, que “a ordem social tem como base o
primado do trabalho, e como objetivo 0 bem-estar e a justica social, demonstram o

carater social do Estado brasileiro.”™

Destaca ainda, José Felipe LEDUR, que os Direitos Fundamentais Sociais
como direitos prestacionais em sentido estrito, sdo expressdo do Estado Social,
enquanto que, em sentido amplo, pode-se afirmar que o reconhecimento dos
Direitos Fundamentais Sociais como aqueles contidos no art. 6° da CRFB de 1988 e
dos correspondentes direitos que obtiveram desdobramentos na Ordem Social

traduz objetivacdo do principio do Estado Social.*

Enquanto que para Flavia PIOVESAN, a CRFB de 1988 simboliza o
marco juridico da transicdo democratica e da institucionalizacdo dos direitos
humanos no Brasil. Para ela, o texto constitucional demarca a ruptura com o regime
autoritario militar instalado em 1964, e reflete o consenso democratico “pos-
ditadura”. Decorridas pouco mais de duas décadas do regime autoritario, objetiva a
atual Constituicdo, resgatar o Estado de Direito, a Separacdo dos Poderes, a

Federacgdo e a Democracia.®

1.2 DIREITOS FUNDAMENTAIS E DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS
1.2.1 Direitos Fundamentais

A Declaracgéo de Direitos de 1789 foi denominada Declara¢do dos Direitos
do Homem e do Cidaddo. Para José Joaquim Gomes CANOTILHO, direitos do
homem pertencem ao homem como ser humano, enquanto que direitos do cidadao

pertencem ao homem enquanto individuo que vive em Sociedade. Esta classificagdo

" LEDUR, José Felipe. Direitos Fundamentais Sociais: efetivagdo no ambito da democracia
participativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado editora. 2009, p.105 (aspas conforme o original).

% LEDUR, José Felipe. Direitos Fundamentais Sociais: efetivacdo no ambito da democracia
participativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado editora. 2009, p.106.

8 PIOVESAN, Flavia. Justicialidade dos Direitos Sociais e Econdmicos: desafios e perspectivas. In:
CANOTILHO J.J.Gomes... [et al]. Direitos Fundamentais Sociais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.
53-54 (aspas conforme o original).
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supde uma separacao entre direito individual e direito politico.?

Acerca da historia dos Direitos Fundamentais, leciona Marcos Leite
GARCIA que, a “historia dos Direitos Fundamentais, que € também a histéria da luta
pela dignidade humana, faz parte do patriménio da humanidade, o qual deve ser

ensinado através da educacao igualitaria que dé oportunidade para todos”.*

Para melhor compreenséao do que representam os Direitos Fundamentais
traz-se o0 conceito elaborado por Rodrigo César Rebello PINHO, o qual afirma que

Direitos Fundamentais “sdo aqueles considerados indispensaveis a pessoa humana

necessarios para assegurar a todos uma existéncia digna, livre e igual”.®

Com o advento da Revolugdo Francesa surgiu um novo estagio de
consolidacdo dos Direitos Humanos Fundamentais, conforme ensina Cristiano
KINCHESCKI:

A Revolucao Francesa foi a responsavel pelo surgimento de um novo
estadgio de consolidacdo dos direitos humanos fundamentais, marcado
pela internacionalizacdo das garantias contra a acdo do suprema
potestas, asseguradas a todos os homens, independentemente da classe
social a que pertencessem. A Declaragdo do Homem e do Cidadao de
1789 caracterizou por apresentar um aspecto extremamente
universalizante em que eram encontrados direitos atribuidos a todas as
pessoas, ndo importando a qual entidade politica se vinculava. O carater
universalista da Declaracédo Francesa foi tdo significativo que geralmente
€ lembrada como o0 marco inicial da consagracao dos direitos de protecao
a igualdade, liberdade e fraternidade.®

Quanto a universalizacdo dos Direitos Fundamentais, leciona Paulo
BONAVIDES que a vinculagéo essencial dos Direitos Fundamentais a liberdade e a
dignidade humana, enquanto valores historicos e filosoficos nos conduziram ao

significado da universalidade inerente a esses direitos como ideal da pessoa

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra-Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 394-395.

% GARCIA, Marcos Leite. Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a partir da vis&o integral
do conceito segundo Gregério Peces-Barba. Florianépolis: Conceito Editorial, 2008, p. 203.

8 PINHO, Rodrigo César Rebello. Teoria Geral da Constituicao e Direitos Fundamentais. 2. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 60.

% KINCHESCKI, Cristiano. A Supraconstitucionalidade dos Tratados Internacionais de Direitos
Humanos Fundamentais: o caso do Pacto de San José da Costa Rica. Brasilia: OAB Editora,
2006, p. 45. (italico conforme o original).
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humana.®®

Valério de Oliveira MAZZUOLI destaca que, apés a Segunda Guerra
Mundial, a universalidade dos Direitos Fundamentais Sociais restou ainda mais
acentuada, alcancando maior efetividade no cenario internacional, a comecar pelo
disposto no preambulo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, da
Organizagao das Nagdes Unidas, de 1948: “[...] considerando que o reconhecimento
da dignidade inerente a todos os membros da familia humana e seus direitos iguais

e inalienaveis é o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo”.*

Norberto BOBBIO ressalta que a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos representa “a consciéncia histérica que a humanidade tem dos proprios
valores fundamentais na segunda metade do século XX. E uma sintese do passado
e uma inspiragdo para o futuro: mas suas tabuas ndo foram gravadas de uma vez

para sempre”.®

Todavia, Paulo BONAVIDES ensina que, uma vez descoberta a formula
de generalizacao e universalidade dos Direitos Fundamentais, faltava agora buscar
caminhos para inserir, na ordem juridica positiva de cada ordenamento politico,

esses direitos e contelidos materiais.®

O autor continua dizendo que, a partir de entéo, os Direitos Fundamentais
passaram, na ordem institucional, a se manifestarem em trés dimensdes, traduzindo
um processo cumulativo e qualitativo, tendo por bussola a universalidade material e

concreta, em substituicdo a universalidade abstrata.*

Ricardo Cunha CHIMENTI; Fernando CAPEZ; Marcio F. Elias ROSA;
Marisa F. SANTOS ressaltam que a partir dessa universalizacdo, os Direitos
Fundamentais passaram a ser consagrados em um numero significativo de
Constituicdes, aléem de serem objeto de diversos pactos internacionais, 0s quais
reconheceram que ha um estatuto béasico de Direitos Fundamentais, integrado por

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 562.

8 MAZZUOLLI. Valério de Oliveira. Coletanea de Direito Internacional. 2 ed. Sdo Paulo: Editora RT,
2004, p. 419.

8 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugdo: Carlos Nelson Coutinho. 10 ed., Rio de Janeiro:
Campus, 1992. Titulo do original: L’ Etat dei Diritti, p. 34.

8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 563.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 563.
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Direitos Individuais e Direitos Fundamentais Sociais, cujo descumprimento tira a

dignidade do homem.**

O processo de positivacdo das declaracbes de direitos no texto das
Constituicdes, para Norberto BOBBIO, “é a passagem da teoria a pratica, do direito
somente pensado ao direito realizado”, e complementa, afirmando que os direitos do
homem nascem como direitos naturais universais, desenvolvem-se como direitos
positivos particulares para, finalmente, encontrarem sua plena realizacdo como

direitos positivos.*

Ingo Wolfgang SARLET destaca que os Direitos Fundamentais exprimem
valores que o Estado deve respeitar, além de promover e proteger, valores esses
que se irradiam por todo o ordenamento juridico, tanto publico como privado, razao
pela qual os Direitos Fundamentais deixaram de ser conceituados como sendo
direitos subjetivos publicos, ou seja, direitos oponiveis por seus titulares apenas em

relacdo ao Estado.®”

Sobre a teoria das geragOes dos direitos, George MARMELSTEIN
destaca que o jurista tcheco, naturalizado francés, chamado Karel Vasak, foi quem
desenvolveu a ideia conhecida como a teoria das geracdes dos direitos, inspirado no

lema da Revolucao Francesa, conforme segue:

a) a primeira geracao dos direitos dispde sobre os direitos civis e politicos,
fundamentados na liberdade, os quais tiveram origem com as revolugdes
burguesas;

b) a segunda geracéo, por sua vez, trata dos direitos econdmicos, sociais
e culturais, baseados na igualdade, impulsionada pela Revolugéo
Industrial e pelos problemas sociais por ela causados;

c) por fim, a dltima geracao diz respeito aos direitos de solidariedade, em
especial o direito ao desenvolvimento, a paz e ao meio ambiente,
coroando a triade com a fraternidade, que ganhou for¢ca apos a Segunda
Guerra Mundial, especialmente apos a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, de 1948.*

%L CHIMENT!I. Ricardo Cunha; CAPEZ, Fernando; ROSA, Marcio F. Elias; SANTOS, Marisa F. Curso
de Direito Constitucional. 4 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 119.

%2 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo: Carlos Nelson Coutinho. 10. ed. Rio de Janeiro:
ed. Campus, 1992.Titulo do original: L’ Etat dei Diritti, p. 30.

% SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais e direito privado: algumas consideracdes em
torno da vinculagédo dos particulares aos direitos fundamentais. Revista Juridica. Porto Alegre:
Notadez, ano 55, n. 352, 2007. p 56.

* MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 37.
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Atualmente, essas geracdes séo tratadas como dimensdes dos direitos,
conforme licdo de Ingo Wolfgang SARLET, no sentido de que desde o
reconhecimento nas primeiras Constituicdes, os Direitos Fundamentais passaram
por diversas transformacdes, tanto em relacdo ao conteddo, quanto no que concerne

a sua titularidade, eficacia e efetivagédo.®

Segundo ele, costuma-se falar de trés geracdes de direitos, havendo
inclusive, quem defenda a existéncia de uma quarta geracdo e até mesmo de uma
quinta e sexta geracdo. Ressalta ainda, que vém sendo dirigidas fundadas criticas

ao termo geracdes por parte da doutrina alienigena e nacional.®

Ingo Wolfgang SARLET conclui dizendo que, em virtude do
reconhecimento progressivo de novos Direitos Fundamentais que possuem o carater
de um processo cumulativo, de complementacdo, e ndo de alternancia, o uso da
expressao geracdes pode ensejar a falsa impressdo de substituicdo gradativa de
uma geracao por outra, razao pela qual ha quem prefira o termo dimensdes dos

Direitos Fundamentais, da qual o autor se perfilha.*’

Para Paulo BONAVIDES, os direitos de primeira dimensdo® sédo os
direitos de liberdade, os primeiros a constarem de instrumento normativo
constitucional, quais sejam, direitos civis e politicos. Esses direitos de primeira
dimensao ou direitos de liberdade tém, por titular, o individuo, sdo oponiveis ao
Estado, traduzem-se como faculdade ou atributos da pessoa e ostentam uma

subjetividade que é seu traco mais caracteristico.”

Paulo BONAVIDES ao lecionar sobre os direitos de segunda dimensao,
discorre que, inicialmente esses direitos foram objeto de uma formulacdo

especulativa em esferas filosoéficas e politicas de cunho ideoldgico, passando por um

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008, p. 52.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008, p. 52.

%" SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008, p. 52 (aspas conforme o original).

% No presente trabalho sera adotada a palavra dimenséo ao invés da palavra geracéo para definir os
direitos de primeira, segunda e terceira geracgéo, filiando-se a Mestranda a corrente doutrinaria de
Ingo Wolfgang SARLET.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
564.



41
ciclo de baixa normatividade ou de eficacia duvidosa, em virtude de exigirem do
Estado certas prestacfes materiais nem sempre possiveis, devido a caréncia ou

limitac&o de recursos.'®

Elucida, ainda, o autor que os direitos de segunda dimensdo sdo 0s
Direitos Fundamentais Sociais, Culturais e Econdmicos, bem como os direitos
Coletivos que nasceram ligados ao principio da igualdade, do qual ndo se pode
separar. O momento histérico que inspirou os direitos de segunda dimensdo, como
sdo chamados os Direitos Fundamentais Sociais pela doutrina, foi o0 da Revolucéo
Industrial europeia, ocorrido em decorréncia das péssimas situacdes e condi¢des de

trabalho.**

Essa geracao de direitos envolve um dever de acédo, uma prestacao para
o atendimento as necessidades sociais, econdmicas ou culturais para a realizacao
da vida de maneira mais digna, por parte do Estado Social. Dentre esses Direitos
Fundamentais prestacionais estdo os direitos a educacéo, a saude, ao trabalho, ao
lazer, a moradia, & seguranca, a previdéncia social, protecdo a maternidade e a

infancia, nos termos do art. 6° da CRFB de 1988.

Com relacdo aos direitos tidos como de terceira dimensdo, George
MARMELSTEIN destaca que os mesmos sao fruto do sentimento de solidariedade
mundial decorrente da reacdo aos abusos praticados durante o nazismo, visando a

protecdo de todo o género humano e nédo apenas de um grupo de individuos.*®

Lembra o autor que, a terceira dimensdo dos Direitos Fundamentais é
informada pela fraternidade ou solidariedade, envolvendo os direitos a comunicacgao,
ao desenvolvimento, ao meio ambiente equilibrado e sadio, a protecdo ao patriménio

cultural, entre outros.**

Quanto a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada em

1% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
564.

190 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
564.

102 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil: de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
02. set. 2013.

198 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 48.

194 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 49.
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1948, George MARMELSTEIN afirma que esta simbolizou e ainda simboliza o
nascimento de uma nova ordem mundial comprometida com os Direitos
Fundamentais e também inspirou a aprovacdo de inumeros tratados importantes
como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (conhecido como Pacto de
Séao Jose da Costa Rica) e o Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, ambos de 1966, os quais contém importantes diretrizes a serem

observadas pelos Estados que os subscreveram, incluindo o Brasil.'®

No Brasil, embora a Constituicdo de 1934 tivesse introduzido alguns
Direitos Fundamentais, para Cristiano KINCHESCKI, a consolidacdo desses direitos
somente veio acontecer com a promulgacdo da CRFB de 1988, que manteve uma

excelente sintonia com esse espirito humanitario internacional.'*

Paulo BONAVIDES adverte que dentre todas as constituicdes do Brasil, a
CRFB de 1988 foi a que mais procurou inovar, tecnicamente, em matéria de Direitos
Fundamentais, buscando, em definitivo, a compatibilidade do Estado Social com o
Estado de Direito mediante a introducdo de novas garantias constitucionais, tanto do

direito objetivo como do direito subjetivo.™”’

Cristiano KINCHESCKI frisa que a CRFB de 1988 promoveu a ruptura do
sistema juridico decorrente do regime militar, autoritario e repressivo dos Direitos e
Garantias Fundamentais, alicercando-se, entre outros principios, no da dignidade da
pessoa humana, e consequentemente, em suas rela¢des internacionais, o principio
da prevaléncia dos Direitos Humanos Fundamentais e a cooperac¢ao entre 0S povos

para o progresso da humanidade.'®

Complementa Ingo Wolfgang SARLET, que os Direitos Fundamentais,
como produto da personificagdo e positivacdo constitucional de certos valores

basicos integram, juntamente com 0s principios estruturais e organizacionais, a

1% MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 49.

1% KINCHESCKI, Cristiano. A Supraconstitucionalidade dos Tratados Internacionais de Direitos
Humanos Fundamentais: o caso do Pacto de San José da Costa Rica. Brasilia: OAB Editora,
2006, p. 113.

197 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.

547-548.
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Humanos Fundamentais: o caso do Pacto de San José da Costa Rica. Brasilia: OAB Editora,
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substancia essencial, o nucleo substancial, formado a partir das decisdes
fundamentais, da ordem normativa, a qual revela que, mesmo num Estado
Constitucional Democratico, sdo necessarias certas vinculagées de cunho material

para fazer frente a ameaca da ditadura e do totalitarismo.'*

O aludido autor entende que os Direitos Fundamentais podem ser
considerados conjuntamente, pressuposto, garantia e instrumento do principio
democrético da autodeterminacdo do povo por intermédio de cada individuo, por
meio do reconhecimento do direito de igualdade e de um espaco de liberdade real, e
ainda pela concessao do direito a participacdo, na estrutura da comunidade e do
direito politico, de modo que a positivacdo e a garantia do efetivo exercicio de
direitos politicos podem ser consideradas o fundamento funcional da ordem

democratica.'?

Quanto a caracteristica de fundamentalidade dos Direitos Fundamentais,
Ingo Wolfgang SARLET ensina que esta “é intrinseca a sua propria nocao,

apontando para a dignidade e protecdo dos direitos num sentido formal, cuja

fundamentalidade formal encontra-se ligada ao direito constitucional positivo”.***

Para o autor, essa fundamentalidade formal resulta dos seguintes

aspectos:

a) como parte integrante da Constituicdo escrita, os direitos fundamentais
situam-se no apice de todo o ordenamento juridico;

b) na qualidade de normas constitucionais, encontram-se submetidos aos
limites formais (procedimento agravado) e materiais (clausulas pétreas)
da reforma constitucional (art. 60 da CF);

c) por fim, cuida-se de notas diretamente aplicaveis e que vinculam de
forma imediata as entidades publicas e privadas (art. 5°, § 1°, da CF).**?

Por outro lado, a fundamentalidade material, por sua vez, decorre da

circunstancia de serem os Direitos Fundamentais elemento constitutivo da

19 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2008, p. 70.
119 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008, p. 70.
SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008, p. 82.
SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008, p. 82-83.
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ConstituicAo material, contendo decisdes fundamentais sobre a estrutura basica do

Estado e da Sociedade.**®

Consoante José Joaquim Gomes CANOTILHO, para a realizacdo do
principio democréatico do Estado, os Direitos Fundamentais se apresentam como
elemento basico, uma vez que o exercicio da Democracia significa a contribuicdo de
todos os cidadaos, implicando na participacéo livre assente em garantias, além da
abertura do processo politico no sentido da realizacdo de Direitos Fundamentais

Sociais'*, Econdmicos e Culturais que se fundem no principio da igualdade.*®

Ressalta Ingo Wolfgang SARLET, que ha estreita ligacdo dos Direitos
Fundamentais com o principio do Estado Social consagrado pela CRFB de 1988,
gue embora sem norma expressa no direito constitucional brasileiro qualificando, a
nossa Republica, como Estado Social e Democratico de Direito, ndo restam duvidas
de que o principio fundamental do Estado Social encontrou acolhimento em nossa

Constituicdo.™*
1.2.2 Direitos Fundamentais Sociais

O tema € vasto e, na presente Dissertacao, serdo tratados, apenas alguns

aspectos dos Direitos Fundamentais Sociais, no que diz respeito a sua realizacao.

Segundo Andreas Joachim KRELL, os Direitos Fundamentais Sociais,
“ndo sao direitos contra o Estado, mas sim direitos através do Estado, exigindo do
poder publico certas prestagcbes materiais”. S8o os Direitos Fundamentais do
homem-social num modelo de Estado que procura, cada vez mais, ser social,

prevalecendo os interesses coletivos sob os individuais.*

A igualdade, fundamento dos Direitos Fundamentais Sociais impulsionou

a nocdo de universalidade dos direitos fundamentais, segundo Ricardo Cunha

113 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2008, p. 83.

114 Nesta Dissertacdo adotou-se a categoria Direitos Fundamentais Sociais a partir do titulo da obra
Direitos Fundamentais Sociais. OLSEN, Ana Carolina Lopes. 22. ed. Curitiba: Jurua, 2008.

5 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo. 7. ed.
Coimbra-Portugal: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 290.

116 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2008, p. 71-72.

KRELL, Andreas J. Direitos Sociais e Controle Judiciario no Brasil e Alemanha. Porto Alegre:

Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p.19 (italico conforme o original).
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CHIMENTI; Fernando CAPEZ; Méarcio F. Elias ROSA; Marisa F. SANTOS, pois ao
individuo ndo bastava garantir a liberdade individual. A dignidade do homem dentro
da comunidade precisava ser preservada, 0 que sO seria possivel com a garantia de

direitos também de natureza social, econémica e cultural.**®

Os Direitos Fundamentais Sociais se caracterizam justamente por
apresentarem um aspecto amplo de obrigacdes estatais. As regras constitucionais e
internacionais que tratam dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais “devem ser a
bussola de atuacdo do Poder Publico, pois se trata de compromissos assumidos

pelo Estado com os cidaddos”.**

Os Direitos Fundamentais Sociais, como direitos de segunda dimensao,
sao conceituados por José Afonso da SILVA, nos seguintes moldes: “sdo prestacdes
positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em
normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢cbes de vida aos mais

fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situacdes sociais”."*°

Corroborando com a licdo de Cristiano KINCHESCKI, Flavia PIOVESAN
afirma que um avancgo extraordinario foi introduzido pela CRFB de 1988, na
consolidacédo dos Direitos Fundamentais, sendo a primeira Constituicdo brasileira a
iniciar com capitulos dedicados aos Direitos e Garantias Fundamentais para, entao,
tratar do Estado, da sua organizacédo e do exercicio dos poderes. “De forma inédita
os direitos e as garantias individuais sdo elevados a clausulas pétreas, e passam a

compor o nucleo material intangivel da Constituicéo (art. 60, § 4°)".**

Flavia PIOVESAN complementa dizendo que a CRFB de 1988, além de
estabelecer no artigo 6° que sado Direitos Fundamentais Sociais a educacdo, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a

maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, ainda apresenta uma

18 CHIMENTI. Ricardo Cunha; CAPEZ, Fernando; ROSA, Mércio F. Elias; SANTOS, Marisa F. Curso
de Direito Constitucional. 4 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 119.

119 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. La estrucutura de los derechos sociales y El problema
de su exigibilidad. Los derechos sociales como derechos exigibles. Madrid: Trotta, 2002, 36
(letras mailsculas conforme o original).
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PIOVESAN, Flavia. Justicialidade dos Direitos Sociais e Econdmicos: desafios e perspectivas.

In; CANOTILHO J.J.Gomes...[et al]. Direitos Fundamentais Sociais. S&o Paulo: Saraiva, 2010,

p. 19-20.
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ordem social com um amplo universo de normas que enunciam programas, tarefas
diretrizes e fins a serem perseguidos pelo Estado e pela Sociedade. Destacam-se 0s
dispositivos constitucionais constantes da ordem social, que fixam como direitos de
todos e deveres do Estado a saude (art. 196), a educacédo (art. 205), as praticas

desportivas (art. 217), dentre outros.*

Para Jirgen HABERMAS, a positivagédo dos Direitos Fundamentais exige

um Estado com poder de organizacao para implementa-los:

[...] em direitos fundamentais que criam condi¢des para iguais pretensdes
a participacdo em processos legislativos democraticos. Estes tém que ser
instaurados com o auxilio do poder politicamente organizado. Além disso,
a formagcdo da vontade politica, organizada na forma do legislativo,
depende de um poder executivo em condi¢des de realizar e implementar
programas acordados. O poder do Estado s6 adquire uma figura
institucional fixa na organizacao das funcdes das administracdes publicas.

E prossegue o autor dizendo que:

[...] O Estado é necessario como poder de organizagcdo, de sancédo e de
execucado, porque os direitos tém que ser implantados, porque a
comunidade de direito necessita de uma jurisdicdo organizada e de uma
forca para estabilizar a identidade, e porque a formacdo da vontade
politica cria programas que tém que ser implementados. Tais aspectos
nao constituem meros complementos, funcionalmente necessarios para o
sistema de direitos, e sim, implica¢des juridicas objetivas, contidas in nuce
nos diretos, e subjetivos.’”

No entanto, Ana Carolina Lopes OLSEN, ao discorrer sobre os Direitos de
segunda dimensdo, destaca que o0 constituinte, ao enumerar como Direitos
Fundamentais Sociais, o direito a educacdo, a saude, a moradia, ao trabalho, ao
lazer, & seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, e a

assisténcia aos desamparados, previstos no artigo 6° da CRFB de 1988, determinou

122 PIOVESAN, Flavia. Justicialidade dos Direitos Sociais e Econémicos: desafios e perspectivas.
In: CANOTILHO J.J.Gomes...[et al]. Direitos Fundamentais Sociais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010,
p. 55.

12 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade vol. I. Tradugdo: Flavio
Beno Siebeneichler. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2012. Titulo do original: Faktizitat und
Geltung. Beitrage zur Diskurstheorie des Rechits und des demokratische Rechitstaats, p. 171.
(italico no original).
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que a protecgdo destes direitos se desse na forma da prépria Constitui¢do."**

Aludida autora explica dizendo que, mesmo diante da falta de
sistematizacado, o constituinte originario remeteu o intérprete ao Titulo VIII, que trata
da ordem social, cujos dispositivos explicitam a forma como se dara a efetivacédo dos
Direitos Fundamentais Sociais previstos no artigo 6°, pois é neste Titulo que se
encontra a maior parte dos Direitos Fundamentais fora do catélogo constitucional,

bY

como o direito a educacdo fundamental (art. 208, I, 8 1°) e a saude (art. 196),

auténticos Direitos Fundamentais Sociais.*®

A CRFB de 1988 ¢é expressa quando preceitua que as normas definidoras
dos Direitos e Garantias Fundamentais tém aplicagdo imediata. Entretanto, para
José Afonso da SILVA, isso ndo resolve a questao, porque a propria Constituicdo faz
depender de legislacéo ulterior a aplicabilidade de algumas normas definidoras de

Direitos Fundamentais Sociais.**

Em regra, segundo José Afonso da SILVA, as normas que consagram
Direitos Fundamentais democraticos e individuais sdo de eficacia contida e
aplicabilidade imediata, enquanto que aquelas que definem Direitos Econémicos e
Sociais também o sdo, mas algumas, em especial as que mencionam uma lei
integradora, sdo de eficacia limitada, de principios programaticos e de aplicabilidade

indireta.*?’

Todavia, prossegue o autor afirmando que essas normas sao téo juridicas
como as demais e exercem relevante funcdo, pois quanto mais se aperfeicoam e
adquirem eficacia mais ampla, mais se tornam garantias da Democracia e do efetivo

exercicio dos demais Direitos Fundamentais.*?®

A propdésito, Ingo Wolfgang SARLET destaca a opinido preponderante no

seio da nossa doutrina, evidenciando a posicéo critica de Eros Roberto GRAU, que

24 OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos Fundamentais Sociais. 22. ed. Curitiba: Jurua, 2008, p.

34.
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propds a revisédo e a reformulacdo da nogéo de eficicia e efetividade a luz da CRFB

de 1988, partindo do seguinte pressuposto:

A decisdo pela aplicacdo do Direito no caso concreto, constitui, na
verdade, uma decisdo pela sua execucao, isto €, pela sua efetivacao.
Para além dessa constatacdo, o referido autor tende a se afastar dos
posicionamentos tradicionais adotados entre nés, quando advoga o ponto
de vista de que a eficacia social (para utilizar a expressao habitual) ndo se
situa no plano da aplicacdo da norma (como leciona José Afonso da
Silva), mas que se manifesta — ou ndo — apds 0 momento da aplicacao, ja
gue nada garante que as decisdes — normas individuais de conduta —
tomadas pelo Judiciario como instancia primordialmente incumbida do
poder-dever de realizar o Direito, aplicando-o aos casos concretos) sejam
efetivamente cumpridas pelos seus destinatarios, tampouco garantindo
gue sejam realizados os fins buscados por elas.

E continua destacando que:

A luz destas consideragbes ha como sustentar a intima vinculacéo entre
as nocdes de eficacia juridica e social (efetividade), a primeira
constituindo pressuposto da segunda, sem que por outro lado, se possam
desconsiderar as evidentes distingdes entre uma e outra.

Finaliza dizendo que:

[...] h& que retornar aqui a j& referida e perspicaz ponderacdo do ilustre
Professor Eros Roberto Grau, que apontou para a circunstancia de que a
decisdo pela aplicacdo do Direito constitui em uma Ultima andlise, uma
opcéao pela sua efetivacdo, que ndo se pode confundir com o fato de que,
uma vez tornado efetivo o Direito — isto é, aplicado ao caso concreto —
este venha a ser executado pelos destinatarios, atingindo a finalidade
prevista na norma.'”®

Para Clémerson Merlin CLEVE, a CRFB de 1988 n&o autoriza nenhuma
distincdo de regime entre os Direitos Fundamentais Sociais e os direitos, garantias e
liberdades. Nao ha diferenca de regime juridico entre os direitos de defesa e o0s
Direitos Fundamentais Sociais, em especial, 0s prestacionais, uma vez que a

eficacia imediata alcanca todos os Direitos Fundamentais.**®

129 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 253.

CLEVE, Clemerson Merlin. Desafio da Efetividade dos Direitos Fundamentais Sociais.
Disponivel em: http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=441. Acesso em:
03 ago.13.
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O entendimento acerca da nao aplicabilidade imediata, ndo condiz com a
realidade e a importancia dos Direitos Fundamentais Sociais, ja que entendé-los
como tal significa destitui-los de grande parte de sua efetividade, conforme
guestiona Norberto BOBBIO: “Sera que ja ndo nos perguntamos alguma vez que
género de normas sado essas que ndo ordenam, proibem, ou permitem hic et nunc,
mas ordenam, proibem e permitem num futuro indefinido e sem um prazo de

caréncia claramente delimitado?"**

A propésito, visando modificar este entendimento, o Supremo Tribunal
Federal (STF) ja decidiu que normas programaticas ndo podem ser promessas, nos
termos do Acérdao proferido no Agravo Regimental do Recurso Extraordinario n°

393175, do Rio Grande do Sul, conforme ementa transcrita em parte:

EMENTA/I.] - O direito publico subjetivo a saude representa
prerrogativa juridica indisponivel assegurada a generalidade das pessoas
pela prépria Constituicdo da Republica (art. 196). Traduz bem juridico
constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar, de maneira
responsavel, o Poder Publico, a quem incumbe formular - e implementar -
politicas sociais e econdmicas idbneas que visem a garantir, aos
cidaddos, o acesso universal e igualitario a assisténcia farmacéutica e
médico-hospitalar. - O direito a saude - além de qualificar-se como direito
fundamental que assiste a todas as pessoas - representa consequéncia
constitucional indissociavel do direito a vida. O Poder Publico, qualquer
gue seja a esfera institucional de sua atuacdo no plano da organizagao
federativa brasileira, ndo pode mostrar-se indiferente ao problema da
saude da populacdo, sob pena de incidir, ainda que por censuravel
omiss&o, em grave comportamento inconstitucional. A INTERPRETACAO
DA NORMA PROGRAMATICA NAO PODE TRANSFORMA-LA EM
PROMESSA CONSTITUCIONAL INCONSEQUENTE. - O carater
programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica - que tem por
destinatarios todos o0s entes politicos que compdéem, no plano
institucional, a organizacédo federativa do Estado brasileiro - ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de o
Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado

[...]2%

31 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducdo: Carlos Nelson Coutinho. 10. ed. Rio de
Janeiro: ed. Campus, 1992.Titulo do original: L' Etat dei Diritti, p. 77 (aspas conforme o original)

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 393175 - AgR/RS - RIO GRANDE DO SUL - AG.REG.NO
RECURSO EXTRAORDINARIO. Relator Ministro CELSO DE MELLO Julgamento: 12/12/2006 -
Orgéo Julgador: Segunda Turma. DJ 02.02.2007. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28norma+e+programatica
+e+direito+e+social%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/p5t457d. Acesso em:
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Para Andréas Joachim KRELL, a eficacia dos Direitos Fundamentais
Sociais as efetivas prestacdes materiais depende dos recursos publicos disponiveis,
mas normalmente ha uma delegacéo constitucional para o legislador concretizar a
realizacdo desses direitos. A negacado de qualquer tipo de obrigacdo a ser cumprida
na base dos Direitos Fundamentais Sociais tem como consequéncia, a rendncia de

reconhecé-los como verdadeiros direitos.**

Robert ALEXY salienta que os direitos do cidadao contra o Estado, ou
seja, as acOes estatais positivas podem ser divididas em dois grupos: aquela em que
0 objeto é uma acéo fatica e aquela cujo objeto é uma acdo normativa. Quando se
fala em direito a prestacdes, faz-se referéncia, de modo geral, a acbes positivas
faticas, devendo ser designados como “direitos a prestacdes em sentido estrito”.
Além dos direitos de prestacdes faticas pode-se falar de prestacdes normativas que,
nesse caso, adquirem o carater de direitos a prestacdes, devendo ser designados

como “direitos a prestacdes em sentido amplo”.***

Segundo Paulo BONAVIDES, nos Estados modernos, os Direitos
Fundamentais Sociais basicos, quando desatendidos, tornam-se grandes
desestabilizadores das Constituicbes, conforme ocorre, sobretudo, nos paises de
economia fragil, sempre em crise. Voltados para o desenvolvimento e o
aperfeicoamento da ordem social, esses direitos se inserem numa esfera de luta,
controvérsia e mobilidade o que dificulta um consenso sobre o sistema, 0 governo e

o regime.**

No entanto, considerando que existem algumas restricbes, em especial
aos Direitos Fundamentais Sociais, passa-se a examinar neste ponto, o alcance
dessas restricbes, de acordo com a CRFB de 1988, tendo em vista a auséncia de
previsdo expressa sobre qual o papel dos poderes constituidos e o que podem e

devem realizar neste campo.

02.set.13.
% KRELL, Andréas Joachim. Direitos Sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: Os
(des)caminhos de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
2002, p. 22-23.
ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Traducdo: Virgilio Afonso da Silva.
Sao Paulo: Malheiros, 2012. Titulo do original: Theorie der Grundrechte, p. 201 (italico conforme o
original).
%5 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
380.
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Joaquim José Gomes CANOTILHO, ao tratar das restricbes aos Direitos

Fundamentais, leciona que:

SO deve falar-se de restricdo de direitos, liberdades e garantias depois de
conhecermos o0 ambito de proteccdo das normas constitucionais
consagradoras desses direitos. A primeira tarefa metddica deve consistir,
por conseguinte, na andlise da estrutura de uma norma constitucional
concretamente garantidora de direitos. Pretende-se determinar quais 0s
bens juridicos protegidos e a extensdo dessa proteccdo — ambito de
proteccdo da norma — e verificar se os bens juridicos protegidos por uma
norma constitucional consagradora de um direito, liberdade e garantia
sofrem de qualquer restricdo imediatamente estabelecida pela prépria
constituicdo — restricdo constitucional expressa — ou se a constituicao
autoriza a lei a restringir esse ambito de proteccdo — reserva de lei
restritiva.'*

Consoante Jane Reis Goncalves PEREIRA, essas limitagbes
materializam-se de varias formas, existindo hipoteses em que a falta de lastro
juridico a legitimar determinadas ac¢des humanas nao decorre de intervencdes
legislativas nos direitos, mas do proprio perfil tracado pela Constituicdo. Em outros
casos, o legislador recebe, do constituinte originario, autorizagdo constitucional para
definir ou modular os contornos desses direitos. E quando o Poder Judiciario
emprega a técnica da ponderacdo de interesses, a limitacdo ao direito opera-se in

concreto, mediante o afastamento de sua incidéncia numa hipétese.**

Diante de todas essas possibilidades, Jane Reis Gongalves PEREIRA
classifica as possibilidades de efetivagdo das restricbes aos Direitos Fundamentais
acentuando que essas restricdes podem ser efetivas no plano legislativo e no plano
aplicativo. As restricoes legislativas operam no plano abstrato e geral, de modo que
implicam alteracdes no conteudo objetivo dos Direitos Fundamentais, segundo a

autora.™®

Enquanto que as restricbes aplicativas operam no plano concreto e

individual “repercutem na dimensé&o subjetiva dos Direitos Fundamentais, sem afetar

1% CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Livraria Almedina, 2003, p. 1275. (itdlico e negrito conforme o original).

PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Interpretacdo Constitucional e Direitos Fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 137.

PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Interpretacdo Constitucional e Direitos Fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 305. (ltalico conforme original)
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seu conteldo objetivo enunciado na Constituigdo e nas leis restritivas”.**

Quanto as reservas legais, previstas na CRFB de 1988, Ana Carolina
Lopes OLSEN afirma que elas podem ser simples ou qualificadas. Serdo simples,
sempre que deixarem de fornecer elementos que conduzam a atividade do
legislador, impondo limites acessérios a sua atividade conformadora e restritiva.
Observa ela que a auséncia de elementos expressamente previstos ndo da ao

legislador a posicéo de livre disposi¢céo do Direito Fundamental.'*°

Quanto as reservas qualificadas, o constituinte forneceu elementos que
devem ser observados pelo legislador e dos quais ndo pode se desviar quando da

edicao da lei.**

Um dos exemplos mais importantes de Direito Fundamental Social, com
reserva qualificada, € o direito ao salario-minimo, previsto no inciso 1V, do artigo 7°,
da CRFB de 1988, em que o valor do salario minimo ficou a cargo do legislador
infraconstitucional, porém, ele esta adstrito as exigéncias estabelecidas pelo
constituinte, de modo que o salario minimo devera atender as necessidades basicas
do trabalhador urbano e rural e de sua familia, nos termos do dispositivo

constitucional.**

Sobre esse assunto é importante trazer a licho de Robert ALEXY que

afirma ser a delimitac&o o principal problema das reservas:

Nesse ponto € necessario distinguir entre os aspectos formal e material.
O aspecto formal diz respeito sobretudo a competéncia para impor
restricbes, ao seu procedimento e a sua forma. Aqui, ho entanto, interessa
apenas 0 aspecto material, e apenas na medida em que diga respeito a
competéncia atribuida ao legislador para impor restricbes. Essa
competéncia ndo € limitada apenas pelas condicbes expressas nas
reservas qualificadas e pela barreira do conteudo essencial — se se parte
de uma garantia absoluta do conteddo essencial -, mas também pela

1% PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Interpretacdo Constitucional e Direitos Fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 205 (italicos conforme o original).

OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos Fundamentais Sociais. 22. ed. Curitiba: Jurua, 2008, p.
160 (aspas conforme o original).

OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos Fundamentais Sociais. 22. ed. Curitiba: Jurua, 2008, p.
160.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 03
ago. 2013.
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méxima da proporcionalidade e, com isso, pelo dever de sopesamento.

Sobre a associacdo entre competéncia e sopesamento, 0 autor, assim

leciona:

A partir dessa associagao entre competéncia e sopesamento evita-se, de
um lado, que os direitos fundamentais, a0 menos na parte que esteja
além da barreira de contetudo essencial, figuem a mercé do legislador e,
nesse sentido, tenham seu conteldo esvaziado — resultado, este,
incompativel com a submissao do legislador aos direitos fundamentais -,
mas, de outro lado, cria-se um problema. De maneira sintética, o
problema seria 0 seguinte: o perigo de uma submissdo muito fragil é
substituido pelo perigo de uma submissdo muito forte aos direitos
fundamentais.'*®

Esclarece Ana Carolina Lopes OLSEN, que o controle das restricdes aos
Direitos Fundamentais Sociais acontece quando ultrapassados os limites
constitucionais como a reserva da lei, por um sopesamento de bens juridicos,
Direitos Fundamentais e valores em conflito, jA que esses direitos se encontram sob
uma “reserva imanente de ponderacdo”, ainda que haja expressamente a previsao
de restricdo na Constituicdo. Essa compatibilizacdo devera acontecer por meio da

proporcionalidade.**

Sobre a realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais mostra-se
necessaria a licdo de Cesar Luiz PASOLD de que “a Justica Social somente
apresentara condi¢fes de realizacdo eficiente, eficaz e efetiva se a Sociedade, no
seu conjunto, estiver disposta ao precioso mister de contribuir para que cada pessoa
receba o que Ihe é devido pela sua condicdo humana”, e se o Estado exercer uma

efetiva, continua e legitima Func¢éo Social.**

No tocante a validade e a vigéncia dos Direitos Fundamentais, Marcos
Leite GARCIA, adverte que, quanto ao resultado pratico na efetivacdo desses

direitos, 0 que se tem feito é muita demagogia, desde que a efetividade dos mesmos

18 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Traduc&o: Virgilio Afonso da Silva.
Sao Paulo: Malheiros, 2012. Titulo original: Theorie der Grundrechte, p. 292-293.

OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos Fundamentais Sociais. 22. ed. Curitiba: Jurua, 2008, p.
164 (aspas conforme o original).

PASOLD, Cesar Luiz. Funcéo Social do Estado Contemporaneo. 3. ed. Floriandpolis: OAB/SC
Editora. 2003, p. 97.
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€ uma lastima para grande parte dos seres humanos que habitam o planeta. Ensina,
ainda, que existe um numero muito grande de pessoas vivendo abaixo da linha da
pobreza e que violacbes sdo assistidas passivamente pela Comunidade
Internacional, que merece uma atencdo maior por parte da Sociedade e das

autoridades.'*

Em razdo do que foi aqui descrito, mostra-se necessaria uma analise
acerca das AgOes de Estado e de Governo para, ao final desta pesquisa, verificar a

realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais.

1.3 ACOES DE ESTADO E ACOES DE GOVERNO: nocdes basicas e conceito
1.3.1 Acéao de Estado e Acao de Governo

No Brasil, Acdo de Estado e Agéo de Governo, ainda se confundem e sao
tidas quase como sinénimas, e na verdade nao sao, pois se tratam de acdes
distintas, conforme se pode verificar dos seus proprios conceitos. Para De Placido e
SILVA, Acdo de Estado “é toda acdo pela qual o Estado realiza os fins de sua

constituicdo para manter as bases de sua prépria existéncia”.**’

De outra parte, Acdo de Governo “é a atividade publica realizada na busca
do cumprimento de metas estabelecidas num Plano a ser cumprido durante o

mandato do eleito para a chefia do Poder Executivo”.**®

Com o desenvolvimento e o estabelecimento do Estado Constitucional a
atividade de governar passou a exigir o exercicio combinado de varias tarefas.
Fazendo com que sejam planejadas as acfes permanentes e futuras com o

estabelecimento de politicas de médio e longo prazo.

O Estado, para alcancar os seus fins, segundo Hélio Saul MILESKI,

exercita o poder por meio de sua competéncia, realizando servigos e atividades no

¢ GARCIA, Marcos Leite. Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a partir da viséo integral
do conceito segundo Gregério Peces-Barba. Florianépolis: Conceito Editorial, 2008, p. 197.

47 SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. 27. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 35.

148 Conceito operacional elaborado pelo Professor Cesar Luiz PASOLD em reunido de orientagdo
com a mestranda autora da presente Dissertagdo em 05.08.13.
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sentido de promover o Bem Comum. “No Estado moderno as atividades estatais
foram tomadas por uma extrema complexidade, com a acdo do Estado, em face
dessa nova realidade, passando a acontecer de forma estruturada’. Mesmo diante
dessa natureza complexa de sua estrutura funcional, identificam-se trés espécies

béasicas de fun¢bes: fungédo legislativa, funcédo executiva e funcéo judiciaria.**

Para Hely Lopes MEIRELLES, uma vez organizado o Estado, com a
instituicdo das funcbBes Executiva, Legislativa e Judiciaria, as quais compdem o
Governo, e ainda, a divisdo politica do territdrio, segue a organizacdo da
Administracdo, ou seja, a estruturacdo legal das entidades e 6rgdos que irdo

desempenhar as fungées, por meio de agentes publicos.*

Hely Lopes MEIRELLES traga uma diferenca entre Governo e
Administracdo, afirmando que sdo termos que andam juntos e muitas vezes s&o

confundidos, entretanto, expressam conceitos diversos:

Comparativamente, podemos dizer que governo € atividade politica e
discricionéria; administracéo € atividade neutra, normalmente vinculada a
lei ou a norma técnica. Governo € conduta independente; administracao é
conduta hierarquizada. O Governo comanda com responsabilidade
constitucional e politica, mas sem responsabilidade profissional pela
execucao. A Administracao é o instrumental de que dispde o Estado para
por em pratica as agées politicas do Governo.**

Além disso, Cesar Luiz PASOLD destaca que a funcéo social aplicada ao
Estado Contemporaneo, num certo sentido estd comprometida com os dois
elementos Acdo e Dever de Agir. Estes elementos sdo colocados num quadro, de
onde “o Poder do Estado assumira direcfes fundamentais e executara as atividades
a consecucao de objetivos pretendidos, como efeito do dever que o Estado tem para

com a Sociedade”.**?

No Estado Brasileiro, segundo Cesar Luiz PASOLD, as questdes

1 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Férum. 2011,
p. 42.

0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2005,
p. 63.

I MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2005,

p. 65. (itdlico conforme o original).

PASOLD, Cesar Luiz. Funcéo Social do Estado Contemporaneo. 3. ed. Floriandpolis: OAB/SC

Editora. 2003, p. 92.
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econOmicas dirigem, titulam, determinam, condicionam e tutelam as agOes para a
realizacdo humana, como no campo da educacdo, saude e o ambiente, sendo
“necessaria uma recomposicao dos objetivos da no¢cdo de Bem Comum sobre o qual
o Estado Brasileiro vem trabalhando, partindo-se de uma coeréncia conveniente
entre a idéia de bem-estar coletivo para o Brasil e o patriménio social da sua

Sociedade”.*®

Para Cesar Luiz PASOLD, o Estado Brasileiro, no seu papel de
instrumento para a conquista do Bem Comum, deve ser competente e capaz de se
preparar economicamente sob o império do Patrimdénio Social da Sociedade que,
com dificuldade, o mantém. Sintetiza o autor, de que “a no¢gdo do Bem Comum deve
determinar as a¢fes do Estado, fixado na sua condic¢do instrumental, balizando suas
interferéncias na vida da Sociedade. A causa da Funcao Social €, pois, a necessaria

interacdo continuada entre Sociedade e Estado”.**

Quanto aos custos de implementacédo dos Direitos Fundamentais Sociais,
José Joaquim Gomes CANOTILHO destaca que, “mesmo considerando os altos
custos, algumas prestacdes sdo indispensaveis a efetivacdo desses direitos, as
quais devem ser asseguradas pelos poderes publicos de forma gratuita ou
comumente gratuita”. Para tanto, o Estado Social s6 pode desempenhar

positivamente as suas acdes de sociabilidade se observar quatro condi¢ces basicas:

(1) provisdes financeiras necessarias e suficientes, por parte dos cofres
publicos, o que implica um sistema fiscal eficiente e capaz de assegurar e
exercer relevante capacidade de coacao tributéria;

(2) estrutura de despesa publica orientada para o financiamento dos
servicos sociais (despesa social) e para investimentos produtivos
(despesa produtiva);

(3) orcamento publico equilibrado de forma a assegurar o controlo do
défice das despesas publicas e a evitar que um défice elevado tenha
reflexos negativos na inflagéo e no valor da moeda; e

(4) taxa de crescimento do rendimento nacional de valor médio ou
elevado (3% pelo menos ao ano).*

%8 PASOLD, Cesar Luiz. Fungéo Social do Estado Contemporaneo. 3. ed. Florianépolis: OAB/SC

Editora. 2003, p. 53-54.

PASOLD, Cesar Luiz. Funcéo Social do Estado Contemporaneo. 3. ed. Floriandpolis: OAB/SC

Editora. 2003, p. 54.

%5 CANOTILHO, J.J. Gomes. O Direito Constitucional como ciéncia de direcdo — o nucleo essencial
de prestagbes sociais ou a localizac¢éo incerta da socialidade (contributo para a reabilitagdo da
forca normativa da “Constituicdo Social”). In: ORIONE, Marcus Gongalves Correia... [et al].
Direitos Fundamentais Sociais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 19-20.
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Além disso, José Felipe LEDUR destaca que nenhuma Sociedade possui
recursos ilimitados para atender a demanda por Direitos Fundamentais Sociais,
todavia, isso nao autoriza o0 esvaziamento do principio da igualdade de
oportunidade. Pelo contrario, quanto mais limitados os recursos maior a necessidade
de concregcdo desse principio. A decisdo da destinacdo dos escassos recursos
existentes € determinante para que a igualdade de oportunidade tenha maior

efetividade.®®

Entretanto, Alessandra GOTTI acrescenta que o ordenamento juridico
exige mais do que a priorizacdo dos recursos, ou seja, exige a utilizacdo maxima
dos recursos disponiveis ja que esse dever se encontra expresso no artigo 2°,
paragrafo 1°, do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e
no artigo 1° do Protocolo Adicional a Convencao Americana de Direitos Humanos em
Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, dos quais o Brasil é

signatéario.®’

Sugere a mesma autora que, diante da impossibilidade juridica de
modificagdo do modelo de bem estar social delineado na CRFB de 1988 e reforgado
pelos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil ao ratificar o Pacto
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, a Conveng¢do Americana
de Direitos Humanos e o Protocolo Adicional & Convencdo Americana de Direitos
Humanos em Matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, a solugao esta no
aprimoramento das instituicbes e no fortalecimento de sua logica peculiar, afastando-
se a tradicional tendéncia de utilizar férmulas préprias do Estado Liberal para a

solucado dos conflitos tipicos do Estado Social.*®

Enquanto que, para Valdecir PASCOAL, o Estado tem por obrigacdo
realizar o Bem Comum, o qual se concretiza por meio do atendimento das

necessidades publicas, como por exemplo, seguranca, educacdo, saude,

% | EDUR, José Felipe. Direitos Fundamentais Sociais: efetivacdo no ambito da democracia
participativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado editora. 2009, p. 98.

GOTTI, Alessandra. Direitos Sociais: Fundamentos, regime juridico, implementacao e afericdo de
resultados. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 223-224.

GOTTI, Alessandra. Direitos Sociais: Fundamentos, regime juridico, implementacao e afericdo de
resultados. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 45.
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previdéncia, justica, defesa nacional, emprego, diplomacia, alimentacéo, habitacao,

transporte, lazer, entre outras.™®

E continua o autor lecionando que para a realizacdo dos seus objetivos
fundamentais definidos na CRFB de 1988, o Estado precisa obter fontes de recursos
(extraindo-os da propria Sociedade — tributos e contribuicdbes — recorrendo a
empréstimos, alienando seu patrimonio, cobrando pela prestacdo de servicos, etc.),
além do dever de planejar a aplicacdo destes recursos por meio do orcamento

publico e efetivamente realizar o gasto publico.*®

1.3.2 Atividade Financeira do Estado

Os artigos 163 a 169 da CRFB de 1988 disciplinam a atividade financeira
do Estado, e a0 mesmo tempo especificam que as financas publicas tratam da
questdo de aplicacdo e fiscalizacdo dos recursos publicos. As financas publicas
envolvem a arrecadacdo dos tributos e outras verbas, constituindo assim o0s
chamados recursos publicos, e sua correlata destinacdo e aplicacdo, com o

indispensavel planejamento.*®*

O planejamento de longo prazo é chamado de Plano Plurianual (PPA) e
comeca a produzir efeitos a partir do segundo exercicio financeiro do mandato do
Chefe do Executivo até o final do primeiro exercicio do mandato subsequente. O
PPA é o instrumento legal de planejamento de maior alcance temporal (quatro anos)

no estabelecimento das prioridades e no direcionamento das A¢ées do Governo.'®

A CRFB de 1988 organiza o orcamento publico, em seu artigo 165,

3

afirmando que leis de iniciativa do Poder Executivo'®® estabelecerdo o Plano

%9 PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. Rio de Janeiro: Campus. 2008, p.

03.

PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. Rio de Janeiro: Campus. 2008, p.

03.

1 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
30. out. 2013.

162 ALBUQUERQUE, Claudiano, MEDEIROS, Marcio e FEIJO, Paulo Henrique. Gestdo de Financas
Publicas. Brasilia. Cidade Grafica e Editora Ltda. 2006, p. 109.

183 Inciso XXIII do art. 84 da CRFB/1988: “Compete privativamente ao Presidente da Republica: enviar
ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orgamentarias e as
propostas de or¢camento previstas nesta Constituicao”.
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Plurianual, as Diretrizes Orgamentarias e os Orgamentos Anuais.*®

Esses trés mecanismos que tratam das finangas publicas, cuja iniciativa
para qualquer das leis orcamentarias cabe ao Poder Executivo sdo conceituados por
André Ramos Tavares, em primeiro lugar define a Lei do Plano Plurianual da

seguinte forma:

E o conjunto normativo que estabelece diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo, de maneira regionalizada, bem como estabelece as
despesas de capital para os programas que ultrapassem um exercicio
financeiro, como os programas de educacdao (art. 165, 1).**

O aludido autor conceitua o segundo mecanismo, a Lei das Diretrizes

Orcamentarias (LDO), nos seguintes termos:

E o conjunto normativo que fixa as metas e prioridades da Administrag&o,
inclui dispensa de capital para o exercicio financeiro subsequente e
orienta para a elaboracdo da lei orcamentaria anual. Também devera
dispor sobre as alteracdes na legislacéo tributaria (art. 165, 8 2°). Tem
duracéo superior ao exercicio anual (art. 165, 11).**°

O autor acima referido conceitua ainda, o terceiro mecanismo que trata

das financas publicas, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), entendendo que:

E o conjunto normativo de disposicdes sobre previsdo de receitas (de
forma estimativa) e fixagdo de despesas, estabelece-se o orcamento fiscal
do Poder Publico, incluindo fundos, 6rgaos e entidades da Administracao
direta e indireta, bem como as fundagfes e se podem autorizar créditos
suplementares e operacdes de crédito por antecipacao (art. 165, II1).**

A CRFB de 1988 estabelece, de maneira geral, o procedimento para
aprovacao de tais diplomas legislativos, a execugao e as restricbes com despesas,
ressalvando que toda despesa publica deve encontrar, obrigatoriamente, previsdo

orcamentaria e proibe a realizacdo de despesas que excedam os créeditos

14 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
30. out. 2013.

18 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
1177.

1% TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.

1177.

TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. rev. e atual. S&do Paulo:

Saraiva, 2007, p. 1177.
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orcamentdrios ou adicionais.

Como bem lembram Regis Fernandes de OLIVEIRA e Estevdo
HORVATH, é no orcamento-programa que o Poder Executivo delineia sua politica
para os multiplos setores sociais, fixando a respectiva despesa, bem como a
previsdo de fontes de arrecadacdo para custea-la. Assim, € possivel concluir que
cabe ao Poder Executivo a funcdo de estabelecer as politicas publicas (mediante a

iniciativa de elaboracdo orcamentaria), com a aprovacado do Poder Legislativo.'®®

JA a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), segundo Claudiano
ALBUQUERQUE, Marcio MEDEIROS e Paulo Henrique FEIJO é o elo entre o PPA,
que funciona como um plano de Governo e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA),
instrumento de viabilizacdo da execucédo dos programas governamentais. Uma das
fungbes mais importantes da LDO consiste em estabelecer, dentre os programas
incluidos no PPA, quais, terdo prioridade na programacéao e execuc¢do do orcamento

subsequente.'®

Consoante Felipe Melo FONTE, o planejamento publico, ao definir os
objetivos globais e setoriais que serdo perseguidos pela acdo governamental,
permite aos individuos que se preparem para recebé-la. Afinal, o planejamento da
transparéncia e racionaliza as prioridades politicas dos que detém a titularidade de
cargos eletivos, distinguindo entre os objetivos primarios, secundarios e as questdes

que sequer serdo objeto de acdo publica.'”

De modo geral o estudo do orcamento publico deve ser realizado sob

quatro aspectos: o juridico, o politico, o econémico e o técnico:

Aspecto juridico — é a natureza do ato orcamentério a luz do direito e,
especialmente, das instituicdes constitucionais do pais, incluindo as
consequéncias dai decorrentes para os direitos e obrigacdes dos agentes
publicos e dos governados.

[..]

Aspecto politico — € a forma pela qual o orcamento € utilizado, revelando-

%8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de, HORVATH, Estevdo. Manual de Direito Financeiro. 6 ed. S&o
Paulo: Editora RT, 2003, p. 104-114.

169 ALBUQUERQUE, Claudiano; MEDEIROS, Marcio e FEIJO, Paulo Henrique. Gestdo de Financas

Puablicas. 1. ed. Brasilia. Cidade Graéfica e Editora Ltda. 2006, p. 125.

FONTE, Felipe de Melo. Politicas Publicas e Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Saraiva. 2013,

p. 73.
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se com transparéncia em proveito de grupos sociais e regibes ou para
solucéo de problemas e necessidades publicas, pondo em funcionamento
toda a aparelhagem publica. Todo o Governo no poder tem
necessariamente um plano de acdo e procura realizar o programa do
partido que o sustenta.

Aspecto econdmico — € por esse aspecto que se apreciam os efeitos
reciprocos da politica fiscal e da conjuntura econémica, assim como as
possibilidades do governo utiliza-los com o intuito de modificar as
tendéncias da conjuntura ou estrutura.

[...]

Aspecto técnico este aspecto envolve o estabelecimento das regras
praticas para a realizacéo dos fins juridicos, politicos e econémicos, assim
como para uma classificacdo clara, metodica e reacional das receitas e
despesas, envolvendo, inclusive, apresentacdo grafica e contabil do
documento orgamentario.*™

A idéia de orientar a aplicacdo de recursos para a prestacdo de bens e
servicos a Sociedade é relevante, segundo Claudiano ALBUQUERQUE, Marcio
MEDEIROS e Paulo Henrique FEIJO, uma vez que, quem financia o Estado, é a
propria Sociedade, entretanto, h4 um conjunto de ac¢bes do PPA que sé&o

empreendidas para garantia do préprio Estado.*”

Para os referidos autores, o conjunto de a¢cbes do PPA compreende:
Programas Finalisticos, dos quais resultam bens e servi¢os ofertados diretamente a
Sociedade; Programas de Servico ao Estado que d&o origem aos bens e servigos
ofertados diretamente pelo Estado, por instituicdes criadas para esse fim especifico;
Programas de gestdo de Politicas Publicas, destinados ao planejamento e a
formulacédo de politicas setoriais, bem como a coordenacéo, avaliacdo e controle dos
demais programas sob a responsabilidade de determinado 6rgdo e Programas de
Apoio Administrativo que contemplam as despesas de natureza tipicamente

administrativa.'”

Sandoval Alves SILVA destaca que o administrador publico e o legislador
devem pautar sua atuacao e sua conduta sempre em prol da coletividade, uma vez
que o Estado existe por ela e para ela, ndo constituindo um fim em si mesmo.

Devem ainda buscar, na medida do possivel, estabelecer uma implementagéo

171

MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Forum. 2011, p. 59-60.

72 ALBUQUERQUE, Claudiano, MEDEIROS, Marcio e FEIJO, Paulo Henrique. Gestdo de Financas
Puablicas. 1. ed. Brasilia. Cidade Graéfica e Editora Ltda. 2006, p. 119.

7% ALBUQUERQUE, Claudiano, MEDEIROS, Marcio e FEIJO, Paulo Henrique. Gestdo de Financas

Pablicas. 1. ed. Brasilia. Cidade Graéfica e Editora Ltda. 2006, p. 119.
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progressiva das politicas publicas destinadas a garantia dos diversos direitos sociais
que exigem acdes positivas do Estado, em consonédncia com as prioridades

verificadas no plano concreto dos fatos.*™

Segundo Fabio Konder COMPARATO, determinada politica
governamental, em razdo da finalidade por ela perseguida, pode ser julgada

incompativel com os objetivos constitucionais que vinculam a agdo do Estado.'”

Para Felipe de Melo FONTE, as politicas publicas compreendem as acdes
e 0s programas que dardo efetividade aos comandos gerais estabelecidos pela
ordem juridica que necessitam obter da acéo estatal. Além da tarefa especialissima
de dar efetividade as normas dos Direitos Fundamentais Sociais, as politicas
publicas possuem correlacao estreita com a Acdo do Estado, as quais dependem de

gastos publicos.'"®

A definicdo das prioridades da Administracdo Publica, nas palavras de
Felipe de Melo FONTE, é um processo politico a ser realizado pelos agentes de
cupula, como Presidente, Governadores e Prefeitos, bem como legisladores.
Entretanto, na tomada de decisdes, eles devem levar em conta as disposi¢des da
Constituicdo e das leis, seus principios e regras. Os agentes politicos devem sempre
declinar suas razdes e explicitar sua escolhas para que os cidaddos possam fazer

um juizo consciente a respeito de sua valia.'””

As Acles de Estado e as Acdes de Governo séo desenvolvidas por meio
da Administracdo Publica, que sofre alguns tipos de controle, entre eles o controle

externo exercido pelos Tribunais de Contas, conforme veremos no proximo capitulo.

" SILVA, Sandoval Alves. Direitos Sociais: Leis Orcamentarias como Instrumento de
Implementagdo. Parana: Jurua Editora, 2007, p. 175-178.

> COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas
publicas. Revista dos Tribunais n® 737, ano 86, 1997, p. 19.

7® EONTE, Felipe de Melo. Politicas Publicas e Direitos Fundamentais. S&o Paulo: Saraiva. 2013,

p. 45.

FONTE, Felipe de Melo. Politicas Publicas e Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Saraiva. 2013,

D. 46-47.
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CAPITULO II

OS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

2.1 REGIME CONSTITUCIONAL E LEGAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
2.1.1 Conceito de Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas fiscaliza a movimentacéo financeira e patrimonial do
Estado nos termos do conceito ofertado pelas Normas de Auditoria Governamental
(NAGS), que assim o define: “E o 6rgdo constitucional que auxilia o Poder
Legislativo no exercicio do controle externo, objetivando assegurar e promover o
cumprimento da accountability no setor publico, incluindo-se o apoio e o estimulo as

boas préaticas de gestdo”.'"®

Valdecir PASCOAL conceitua o Tribunal de Contas como 6rgao
constitucional, nos seguintes termos: “o Tribunal de Contas é um oOrgao
constitucional dotado de autonomia administrativa e financeira, sem qualquer

relacdo ou subordinacdo com os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario”.*”

Eduardo GUALAZZI afirma que é possivel definir Tribunal de Contas, no
Brasil, como “o 6rgdo administrativo parajudicial, funcionalmente autbnomo, cuja
funcdo consiste em exercer, de oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a
execucao financeiro-orcamentaria, em face dos trés Poderes do Estado, sem a

definitividade jurisdicional”.*®

Encontram-se outras definicbes na doutrina, quer nacional, quer
estrangeira, mas, devem ser consideradas para a sua definicdo, as caracteristicas
constantes na CRFB de 1988, uma vez que se trata de 6rgdo independente,
instituido constitucionalmente para fiscalizar financeira e patrimonialmente, prévia,

concomitante e posteriormente, os demais 6rgaos publicos, no exercicio legitimo dos

1”8 BRASIL. Instituto Rui Barbosa. Normas de Auditoria Governamental (NAGS). Tocantins: IRB,
2011, p. 15.

7 PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. 6. ed. Rio de Janeiro, Elsevier,
2008, p. 126.

%0 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992. p. 187.
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cidaddos que podem pedir prestacdo de contas aos administradores publicos e sem

dependéncia de qualquer outro 6rgao, conforme sera delineado a seguir.
2.1.2 Origem do Tribunal de Contas no Brasil

A Constituicdo Brasileira de 1824, outorgada em 25/03/1824, nao
contemplou nenhum 6rgdo de controle externo da Administracdo Publica, como ja
ocorria em alguns Estados constitucionais europeus, segundo licdo de Paulo Soares
BUGARIN.*™

Destaca Paulo Soares BUGARIN que, no periodo do Primeiro Reinado, o
entdo senador Visconde de Barbacena apresentou projeto de lei dispondo sobre a
criacdo de um “Tribunal de Revisdo de Contas” (em 23/06/1826). Na sequéncia, o
Senador José In4cio Borges, em emenda ao projeto original, sugeriu que 0 novo
orgdo fosse denominado “Tribunal de Exames de Contas” (em 06/07/1826).
Entretanto, a iniciativa ndo prosperou em virtude das objecbes formuladas pelo
Senador Visconde de Baependi, ex-ministro da Fazenda, por entender que as
atividades ja eram desenvolvidas pelo Tesouro Nacional e que a criacdo desse novo

6rgao geraria um aumento desnecessario de despesa publica.'*

Segundo o0 mesmo autor, outro projeto similar, de autoria do entao
Ministro da Fazenda, Marqués de Abrantes em 1838 também foi rejeitado. Da
mesma forma, durante o Segundo Reinado, o Ministro Manoel Alves Branco em
1845 propds, novamente em vao, a criacao de um Tribunal de Contas de todos os
responsaveis, independentemente do ministério a que pertencessem. Pimenta
Bueno (1857), o Baréao de Cotegipe (1858), o Deputado José de Alencar (1861) e os
Ministros da Fazenda Silveira Marins (1878), Visconde de Ouro Preto (1879) e Jodo
Alfredo (1889), ainda antes da promulgacdo da Republica, todos defenderam a

criacdo da Corte de Contas.'®

Apesar dessas diversas tentativas anteriores de criagdo de um Tribunal de

81 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do

Tribunal de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 54.
BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte: F6rum, 2011, p. 54.
BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 55.
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Contas, somente em 1890, gracas aos novos ares republicanos e ao empenho de
Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, finalmente foi instituido o Tribunal de
Contas no Brasil pela edicdo do Decreto n° 966-A, de 07 de novembro daquele

ano.8

A primeira Constituicdo republicana, de 1891, consolidou a institui¢ao,
mas dedicou-lhe apenas o artigo 89, o qual estabelecia que ele se destinava a
liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso. Apesar disso, a Corte de Contas s6 foi efetivamente
instalada em 17 de dezembro de 1892, com a edicdo do Decreto n° 1.166, de 17 de
dezembro de 1892, por diligéncia de Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda do
governo Floriano Peixoto. Entretanto, a Constituigdo de 1891 n&o situou o Tribunal

de Contas em nenhum dos trés Poderes.*®®

José Afonso da SILVA, ao tratar da matéria, leciona que, apos adquirir
status constitucional, o Tribunal de Contas passou a valer para todas as demais
ConstituicOes brasileiras, que Ihe reservaram cada vez mais espago, encontrando
seu ponto alto na Constituicdo de 1946, a qual reintegrou a Democracia no pais,
onde alcancara grande prestigio, dadas as suas relevantes e independentes
atribuicdes. Entretanto, a Constituicdo de 1967 e suas alteracbes posteriores

diminuiram substancialmente as suas prerrogativas.*®®

Consoante Paulo Soares BUGARIN, todas as Constituicbes que se
seguiram além de manterem o Tribunal de Contas, atribuiram-lhe as linhas de
organizacdo, especificaram o sistema adotado para o controle das contas e
definiram as suas competéncias. Entretanto, coube a CRFB de 1988 ampliar,
significativamente, o universo de competéncias e atribuicdes do Sistema Federal de

Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orgamentaria (Controle Externo).*®’

Leciona Helio Saul MILESKI que o artigo 5° da Constituicdo de 1891

¥ BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Uniéo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 55

'8 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 55.

18 SILVA, José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2013, p. 759.

BUGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade na Jurisprudéncia do

Tribunal de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 63.
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autorizava cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu
governo e administracdo, o que possibilitou as instalacdes de Tribunais de Contas
nos Estados Membros, sendo que o primeiro foi o Tribunal de Contas do Estado do
Piaui, em 1899; em 1915, foi instalado o Tribunal de Contas da Bahia, seguido da
instalagao do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, em 1923; em 1935, houve
a instalagdo dos Tribunais de Contas dos Estados do Rio Grande do Sul, seguido
dos Tribunais de Minas Gerais, Santa Catarina e Ceara. O Tribunal de Contas do

Estado do Rio de Janeiro foi criado em 1936.%¢¢

Conforme se constata, além da Unido, todas as unidades federativas, no
Brasil, também possuem Tribunais de Contas. O Piaui foi a primeira a criar um 6rgao
de controle estadual e assim, sucessivamente, até 1991, quando Roraima inaugura

a sua Corte de Contas.*®®

Peculiaridades a parte, estes tribunais tém como obrigacdo exercer o
controle externo sobre a Administracdo Publica estadual e de todos os municipios
localizados no seu Estado. As excegOes ficam por conta dos Estados da Bahia,
Ceard, Para e Goias que possuem um Tribunal de Contas com Jurisdicdo apenas
sobre a Administracdo Estadual e um Tribunal com jurisdicdo em todos os seus
municipios, além das capitais dos Estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo que

possuem seus préprios Tribunais de Contas Municipais.*®

A CRFB de 1988 trouxe consigo o fortalecimento do Tribunal de Contas
com o alargamento de sua jurisdicdo e competéncia. O art. 70 determina que a
fiscalizacdo passe a ser feita, também, quanto a legitimidade e a economicidade,

além da legalidade, e estende o controle aos entes da administracéo indireta.***

O paragrafo Unico deste mesmo artigo determina, ainda, que: “Prestara

contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,

'8 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 236-
239.

189 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 236-
239

19 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 236-

239.
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guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza

pecuniaria”.'*

Todavia, a CRFB de 1988 nao prevé, diretamente, a criacdo de Tribunais
de Contas nos Estados, mencionando-os, apenas, nos artigos 31 e 75, sem deixar
davidas quanto a obrigatoriedade de instituicdo de Tribunais de Conta pelos Estados
para o exercicio do controle externo da Administracéo direta e indireta estadual, de
competéncia da respectiva Assembléia Legislativa, ja estabelecendo que cada
Constituicdo Estadual deveria dispor sobre o respectivo Tribunal de Contas, que

seria integrado por sete Conselheiros.'*

Importante frisar que, no Brasil, apenas os Municipios de S&o Paulo e Rio
de janeiro possuem Tribunal de Contas proprios, criados sob a égide da Constituicao
de 1967 que permitia ao Municipio com populacdo superior a dois milhdes de
habitantes e renda tributaria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos,

instituir Tribunal de Contas Municipal.**

A CRFB de 1988, no seu § 1° do art. 31, recepcionou tais tribunais,
conselhos e o6rgdos similares, destinados ao controle de apenas um Municipio,
todavia, vedou a criacdo de novos tribunais, conselhos ou oOrgdos de contas

municipais.*®

2.1.3 O Tribunal de Contas como 0rgéao constitucionalmente independente

O Tribunal de Contas € uma instituicdo constitucional independente com
missdo de fiscalizar e verificar a boa aplicacdo do dinheiro publico. E um 6rg&o
integrante da pessoa juridica da Unido, do Estado ou do Municipio que o tenha

constituido.

192 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
03. jan. 2014.
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A CRFB de 1988 instituiu o Tribunal de Contas da Unido (art. 73) como
modelo para os érgaos similares estaduais e municipais (art. 75), usufruindo das
mesmas prerrogativas de autonomia constitucional asseguradas aos tribunais do
Poder Judiciario (art. 73, in fine, c/c art. 96), de modo que, no elenco de suas
atribuicbes constitucionais, distingue-se “como uma das estruturas politicas de
soberania, no desempenho de diversas funcbes de protecdo de Direitos

Fundamentais de sede constitucional”.**®

Sobre essa tematica, leciona Gabriela Tomaselli Bresser Pereira DAL
POZZO, que ha trés posicionamentos, tendo em conta a Teoria da Separacdo dos
Poderes: a) os que entendem que o Tribunal de Contas é 6rgdo pertencente ao
Poder Judiciario (primeira corrente); b) aqueles que pretendem ser ele um érgao do
Poder Executivo (segunda corrente); e ainda c) agueles que o concebem como parte

integrante do Parlamento ou Poder Legislativo (terceira corrente).™’

Descreve a autora que, a primeira corrente tem como expoente, José Luiz
de Anhaia Mello que defende a tese de que os 6rgéos de controle da Administracao
Publica pertencem ao Poder Judiciario e exercem uma parcela de jurisdicdo, uma
vez que suas decisbes se assemelham e seus integrantes sdo equiparados a
membros da Magistratura, gozando de prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens, para viabilizar o exercicio de suas fun¢gdes com autonomia e

independéncia.™®

Para os adeptos da segunda corrente, que entendem ser o Tribunal de
Contas 6rgéo vinculado ao Poder Executivo, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira DAL
POZZO traz a licdo de Antonio Roque Citadini, segundo o qual, no Brasil, durante o
regime ditatorial, as funcdes de controle dos atos da Administracdo passaram para
orgdos vinculados a Fazenda Publica, cujos membros eram indicados pelo Chefe do

Poder Executivo e suas competéncias eram bastante restritas.'*

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como destinatarios do Trabalho dos

Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos
Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 78.
197 DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As fun¢des do Tribunal de Contas e o Estado de
Direito. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 102.
DAL POZZzO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As funcdes do Tribunal de Contas e o Estado de
Direito. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 102.
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Ainda, segundo Gabriela Tomaselli Bresser Pereira DAL POZZO, ha uma

terceira corrente preconizada por aqueles em cujo entendimento os 6rgdos de
controle externo vinculam-se ao Poder Legislativo. Dentre os expoentes dessa
posicdo, esta Michel Temer, defensor da tese de que o Tribunal de Contas é parte
integrante do Poder Legislativo, na qualidade de 6rgdo auxiliar e que o0s atos

praticados sdo de natureza administrativa.”®

Contraria a essas trés correntes doutrinarias, temos a posicédo de Carlos
Ayres BRITTO, que entende que o Tribunal de Contas da Unido nédo é 6rgéo do
Congresso Nacional, nem do Poder Legislativo. Segundo ele, quem assim o autoriza
a falar dessa forma é a Constituicdo Federal, com todas as letras do seu art. 44,
litteris: “O Poder Legislativo € exercido pelo Congresso Nacional, que se compde

da Camara dos Deputados e do Senado Federal”.**

Carlos Ayres BRITTO defende que o Parlamento brasileiro ndo se
compde do Tribunal de Contas da Unido, e que o TCU néo faz parte da estrutura
organica ou formal do Poder Legislativo, ocorrendo o mesmo, com a dualidade
Legislativo/Tribunal de Contas, no ambito das demais pessoas estatais de base

territorial e natureza federada.**

A esse respeito, Carlos Ayres BRITTO vai além e diz o seguinte:

[...] além de ndo ser 6rgdo do Poder Legislativo o Tribunal de Contas da
Unido n&o é 6rgdo auxiliar do Parlamento Nacional, naguele sentido de
inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional. Como salta a
evidéncia, é preciso medir com a trena da Constituicdo a estatura de
certos 6rgdo publicos para se saber até que ponto eles se pdem como
instituicbes autbnomas e o fato € que o TCU desfruta desse altaneiro

Direito. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 102.

DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As fun¢des do Tribunal de Contas e o Estado
de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 102.

BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo
José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2005, p. 60. O Autor convidado pela ATRICON para participar do Encontro
Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, de 19 a 21 de marco de
2003, e impossibilitado de comparecer pessoalmente, enviou para o Encontro o trabalho ora
publicado. (negritos conforme original)

BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo
José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2005, p. 60. O Autor convidado pela ATRICON para participar do Encontro
Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, de 19 a 21 de marco de
2003, e impossibilitado de comparecer pessoalmente, enviou para o Encontro o trabalho ora
publicado.
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status normativo da autonomia. Donde o acréscimo de idéia que estou a
fazer: quando a Constituicdo diz que o Congresso Nacional exercera
controle externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (art. 71),
tenho como certo que esta a falar de “auxilio” do mesmo modo como a
Constituicdo fala do Ministério Publico perante o Poder Judiciario. Quero
dizer ndo se pode exercer a jurisdicdo sendo com a participacdo do
Ministério Publico. Sendo com a obrigatoria participagdo ou o
compulsério auxilio do Ministério Publico. Uma so funcéo (a jurisdicional),
com dois diferenciados 6rgados a servi-la. Sem que se possa falar de
superioridade de um perante o outro.

E prossegue afirmando que:

As proposicfes se encaixam. N&o sendo 6rgdo do Poder Legislativo,
nenhum Tribunal de Contas opera no campo da subalterna auxiliaridade.
Tanto assim que parte das competéncias que a Magna Lei confere ao
Tribunal de Contas da Unido nem passa pelo crivo do Congresso Nacional
ou qualquer das Casas Legislativas Federais (bastando citar os incisos lll,
VI e IX do art. 71). O TCU se posta como 6rgao da pessoa juridica Unido,
diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés Poderes Federais.
Exatamente como sucede com o Ministério Publico, na legenda do art.
128 da Constituicdo, incisos | e 11

Celso Antonio Bandeira de MELLO, ao tratar do enquadramento
constitucional do Tribunal de Contas, afirma que “os Tribunais de Contas foram
constitucionalmente delineados como conjuntos auténomos, refratarios a inclusao
em qualquer dos classicos trés blocos organicos normalmente designados como

“poderes” [...]".**

Para Pedro Roberto DECOMAIN, embora o Tribunal de Contas da Unido
atue em auxilio do Congresso Nacional, ndo esta de modo algum subordinado a ele.
O Tribunal é 6rgao autbnomo de estatura constitucional, com incumbéncias préprias,
no exercicio das quais ndo esta jungido a vontade de qualquer outro 6rgdo. O TCU
presta auxilio ao Legislativo, no entanto, ndo esta subordinado no exercicio de seus

misteres.?*

203 BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo
José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2005, p. 62. (Negritos e sublinhado conforme original)

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O Enquadramento constitucional do Tribunal de Contas. In:
FREITAS, Ney José de... [et al]. Tribunais de Contas: aspectos polémicos. Belo Horizonte:
Editora Forum, 2009, p. 64. (Itdlico conforme original)

295 DECOMAIN, Pedro Roberto. Os Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p.43.
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Nesse mesmo sentido, oportunas séo as palavras de Odete MEDAUAR:

Tendo em vista que a prépria Constituicdo assegura ao Tribunal de
Contas as mesmas garantias de independéncia do Poder Legislativo,
impossivel considera-lo subordinado ao Legislativo ou inserido na
estrutura do Legislativo. Se sua funcéo € de atuar com o auxilio do Poder
Legislativo. Sua natureza, em razdo das proprias normas da Constituicao,
€ a de orgao independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos
trés poderes. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura
instituicdo estatal independente.*®

Odete MEDAUAR assinala ainda, que a mencgao do Tribunal de Contas
como 6rgédo auxiliar do Poder Legislativo € muito comum, o que acarreta a idéia de
subordinacdo. Confunde-se, desse modo, a funcdo com a natureza do oOrgdo. A
Constituicdo Brasileira vigente, em artigo algum, utiliza a expressao 6rgdo auxiliar;
dispbde que o controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas; a sua funcdo, portanto, € de exercer o controle financeiro e
orcamentario da Administracdo em auxilio ao Poder responsavel, em dltima

instancia, por essa fiscalizagdo.*”

Também, em consonancia com esse entendimento, estd Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO ao sustentar que a CRFB de 1988 *“delineou os
Tribunais de Contas de modo a exibir uma fisionomia de 6rgdos dotados de
autonomia constitucional que os distingue como uma das estruturas politicas da

soberania”.**®
Assevera ainda que:

Os Tribunais _de Contas no Brasil sdo, assim, um nitido exemplo de
orgdos dotados de autonomia constitucional, no contexto da ordem
juridica brasileira, mas ndo sdo 0s Unicos, porquanto, do mesmo modo,
também o0 sdo as Funcbes Essenciais a Justica, tanto em seu 6rgao do
ministério_privado, a Ordem dos Advogados do Brasil, quanto em seus
trés o6rgdos de ministério publico — da sociedade (Ministério Publico tout
court) do Estado (Advocacia Geral da Unido e Procuradorias dos Estados)

2% MEDAUAR, Odete. Controle da Administrac&o Pulblica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,
p. 140-141.

27 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,

p. 142.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como destinatarios do

Trabalho dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas:

Orgao Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 103.
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e dos hipossuficientes (Defensoria Pablica), uma relacdo que podera ser,
em curto prazo, acrescida do Banco Central do Brasil, como ja ocorre em
varios paises e na organizacdo da Comunidade Européia.*®

No mesmo sentido, Luiz Bernardo Dias COSTA, reafirma a natureza dos
Tribunal de Contas como 6rgdo autbnomo da estrutura constitucional do Estado,
uma vez que compartilha dos poderes inerentes a soberania. Segundo ele, “pode-se
afirmar que existe uma efetiva jurisdicdo especial de contas, exclusivamente

desempenhadas pelos Tribunais de Contas.”*°

Francisco Eduardo Carrilho CHAVES vai além, ao afirmar que os
Tribunais de Contas sdo 0rgdos especiais, de estatura constitucional, dotados de
funcdo judicante especial, os quais julgam as contas daqueles que lhes sé&o
jurisdicionados. Além de julgar contas, os Tribunais de Contas exercem fiscalizagao,
intimam-lhes a recolher débitos e multas, aplicam outras sanc¢des, julgam recursos

contra suas decisdes, além de realizar tarefas administrativas.?**

Para Helio Saul MILESKI, o Tribunal de Contas configura instituicao
estatal independente, ja que sua funcdo é atuar em auxilio ao Legislativo, e sua
funcdo é de exercer o controle financeiro e orcamentario da Administracdo em
auxilio ao poder responsavel por esta fiscalizacdo, podendo-se concluir: Que a sua
funcdo é atuar em auxilio ao legislativo, a sua natureza, em razao das proprias
normas da Constituicdo, € a de 6rgdo independente, desvinculado da estrutura de

qualquer dos trés Poderes.?*

Celso Antonio Bandeira de MELLO assinala que, embora o Texto
Constitucional nos afirme, no artigo 2°, que sdo Poderes da Unido, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario, o certo € que, paralelamente a esses trés conjuntos

organicos, criou-se outro conjunto organico que nao se aloja em nenhum dos trés

29 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como destinatarios do

Trabalho dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas:
Orgdo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 106.
(sublinhados conforme original)
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Poderes da Republica. Previu-se um 6rgao — o Tribunal de Contas — que nao esta
estruturalmente, organicamente, albergado dentro desses trés aparelhos em que se

divide o exercicio do Poder.?*?

E continua o autor: desde que o Texto Constitucional desdenhou designa-
lo como Poder, é inatil ou improficuo perguntarmo-nos se seria ou nao um Poder.

Basta-nos uma conclusdo, a meu ver irrefutavel: “o Tribunal de Contas, em nosso

sistema, é um conjunto organicamente autdnomo”.**

Como se V&, sao tantas e convincentes as licdes de juristas para sustentar
a tese de que os Tribunais de Contas nao integram o Poder Legislativo, e que o
mesmo € um oOrgao independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés
poderes, entretanto nunca é demais trazer a colacao o apoio de outros mestres do
Direito. Nesse sentido menciona-se Sergio FERRAZ, o qual, nega que se possa

qualificar, o Tribunal de Contas como 6rgao auxiliar do Poder Legislativo:

Uma primeira tentagcdo comodista apressemo-nos a desmanchar: a de
situar o Tribunal de Contas no Poder Legislativo, em vista da sua
colocacao no supra referido Capitulo | do Titulo IV. Em realidade, o que se
contém, na Secao IX, é a disciplina “da fiscalizacdo contébil, financeira e
orcamentaria”, atribuicdo que é “exercida pelo Congresso Nacional” (CF,
artigo 70, caput), com “o auxilio do Tribunal de Contas” (CF, artigo 71).

E assevera o autor:

Em momento algum, entretanto, a Constituicdo denomina o Tribunal de
Contas “6rgdo auxiliar” (de quem quer que seja). O que ela fez, repita-se,
e afirmar que o controle externo da execucdao financeiro-orcamentaria, de
atribuicdo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas. Trata-se, a toda evidéncia, de um mecanismo de cooperacao
integrada, férmula essa, alias, encontrada ao longo do texto
constitucional, unindo diversos Poderes Estatais na consecucdo de um
fim comum (o exemplo mais notavel dessa cooperagdo independente
mas integrada € a que se da, na Constituicao, entre Executivo, Legislativo
e Judiciario e a Ordem dos Advogados do Brasil, para homeagédo de
magistrados a terem assento nos tribunais superiores, como
representantes da advocacia).

13 MELLO, Celso Antonio de. Palestra transcrita no livro: Controle Externo, de Robinson Goncgalves
de Castro. 3 ed. Brasilia: Vestcon, 1999, p. 23.
MELLO, Celso Antonio de. Palestra transcrita no livro: Controle Externo, de Robinson Gongalves
de Castro. 3 ed. Brasilia: Vestcon, 1999, p. 23.
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Por fim, conclui dizendo que:

Bem ao revés, alias, o Texto Magno confere ao Tribunal de Contas
competéncias tipicas de Poder (artigo 71), aplicando a seus membros “as
mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e vantagens dos Ministros
do Superior Tribunal de Justica (CF, artigo 73, § 3°).

Por tudo isso € que a mais autorizada doutrina juridica brasileira tem
qualificado os Tribunais de Contas como “instituicdo estatal

independente”.*®

Para Luiz Bernardo Dias COSTA, as Cortes de Contas auxiliam a todos os
Poderes e a todos os 0Orgdos e entidades constitucionalmente auténomos,
estendendo seu auxilio a outros entes da Federacdo (art. 31, 8§ 1° e art. 161,
paragrafo Unico, da CRFB de 1988). No sistema brasileiro, as Cortes de Contas, nao
importa o nivel federativo em que se encontrem, sdo 0Orgdos constitucionais
cooperadores plurais e auxiliares de toda a Administragdo Publica, ndo se
subsumindo a qualquer um dos Poderes do Estado no desempenho de sua

atuacdo.”*®

Pode-se extrair das licbes acima que o Tribunal de Contas, em nosso
sistema, tem uma posicdo de absoluta peculiaridade, e o texto constitucional o
delineou como um 6rgéo independente, ndo integrante do Poder Executivo, nem do

Poder Legislativo, nem do Poder Judiciario.

' FERRAZ, Sergio. A Execucédo das Decisdes dos Tribunais de Contas: algumas observagées.
In: Souza, Alfredo José... [et all. O Novo Tribunal de Contas: Orgdo Protetor dos Direitos
Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 103. O Autor convidado pela ATRICON para
participar do Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, de
19 a 21 de margco de 2003, e impossibilitado de comparecer pessoalmente, enviou para o
Encontro o trabalho ora publicado. (sublinhados e entre aspas conforme original)
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2.2 JURISDICAO E COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

2.2.1 Natureza Juridica das decisfdes dos Tribunais de Contas

No que se refere aos Tribunais de Contas encontra-se, na CRFB de 1988,

as expressoes “julgar”, “jurisdicdo” e “judicatura”, conforme se observa dos artigos

71, inciso Il, e 73, caput e 8§ 4°, respectivamente.

O Brasil adotou a jurisdi¢cdo Unica, conforme estabelece artigo 5°, inciso

XXXV, da CRFB de 1988, que “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciario

leséo ou ameaca a direito”.*’

Entretanto, segundo Jorge Ulisses Jacoby FERNANDES, o estudo desse
preceito pelos mestres da hermenéutica, entre os quais ele destaca José Afonso da
SILVA, conduz ao entendimento de que se trata de norma de eficacia plena, de

conteudo proibitivo, dirigido ao legislador infraconstitucional, nos termos a seguir:

A disposicdo do art. 5° inciso XXXV, da CRFB de 1988 tem por
destinatario o legislador infraconstitucional, mas ndo veda que a prépria
Constituicdo, em dispositivo a ser coordenado, imponha o exercicio da
funcao jurisdicional a outro 6rgao, ndo integrante do Poder judiciario, ou,
mais contundentemente, estabeleca que um determinado tipo de questéao
ndo seja objeto de apreciacéo judicial.**®

Na sequéncia, o autor trata das excecdes admitidas pela CRFB de 1988

ao monopodlio do Poder Judiciario, da seguinte forma:

A ConstituicAo Federal admitiu expressamente varias excecdes a esse
decantado monopdlio absoluto do Poder Judiciario, como sera visto
adiante. Em outros casos, 0 constituinte ndo excluiu expressamente o
direito de acdo perante esse poder, mas declinou a competéncia para
julgar a 6rgdo que nao o integra expressamente. Assim procedeu nesse
breve elenco:

e contas prestadas pelo Presidente da Republica (competéncia exclusiva
do Congresso Nacional);

e 0 presidente e o vice-presidente da Republica, nos crimes de
responsabilidade, e os ministros de Estado, nos crimes da mesma
natureza, conexos com aqueles (competéncia privativa do Senado
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Federal);

e processar ministros do Supremo Tribunal Federal, o procurador geral
da Republica e o0 advogado-geral da Unido nos crimes de
responsabilidade (competéncia privativa do Senado Federal);

e contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e
valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as fundacdes
e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou a outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario (competéncia do Tribunal
de Contas da Uni&o).

E pergunta:

Alguns desses casos estao também elencados entre os de competéncia
de 6rgao do Poder Judiciario?

E responde:

A resposta é negativa, tdo-sé pelo simples fato de que, expressamente, o
legislador-constituinte deslocou essa competéncia para 6rgao especifico,
sempre fundado em relevantes razdes juridicas, morais e légicas |[...]

O desempenho dessas funcdes representa também o poder de dizer o
direito? Nao é entdo uma espécie de jurisdicdo que 0s especialistas em
direito processual judiciario ignoram? A inevitavel resposta afirmativa
imp0&e-se as duas questées.”

Na mesma esteira de entendimento, Paulo Soares BULGARIN defende
essa posicao, citando inUmeros autores que se filiam a corrente, segundo a qual a
CRFB de 1988 admitiu, expressamente, varias excec¢cdes ao monopolio absoluto do

Poder Judiciario.?®

Do mesmo modo, Francisco Eduardo Carrilho CHAVES, em sua obra,
assume como verdade que os Tribunais de Contas tém jurisdicdo, conferida

expressamente pelo mesmo texto constitucional.”*

Segundo o autor, se ha atribuicdo expressa na Carta Magna de

determinadas competéncias a um o6rgdo sem que seja delimitada qualquer

1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicio e Competéncia.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 130.
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CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica: a fiscalizacédo pelo

Legislativo e pelos Tribunais de Contas. Rio de Janeiro: Impetus, 2007, p. 52.
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competéncia concorrente ou suplementar, a boa e mais pura hermenéutica exige

que elas sejam excluidas das matérias atinentes aos demais 6rgéos.**

Descreve ainda, que esse posicionamento tem respaldo em doutrinadores
respeitados, como Cretella Jr. e Themisctocles Branddo Cavalcanti, entre outros que

destacam ser “a jurisdicdo de contas uma jurisdi¢cdo propria, andmala e distinta

da jurisdicédo tradicional”.*

Jé& ultrapassaram um século as divergéncias da doutrina brasileira sobre a
possibilidade de os Tribunais de Contas exercerem ou ndo a funcao jurisdicional.
Esse debate se tornou mais acirrado a partir da vigéncia da Constituicdo de 1934,

quando a funcéo de julgar contas foi atribuida aos Tribunais de Contas.

Demonstrando intimidade com o tema, o Ministro Sepulveda PERTENCE

anotou:

A jurisprudéncia do STF acolheu a nitida diferenca que a jurisprudéncia
dos Tribunais de Contas estabelece entre a competéncia e apreciacao do
artigo 71, |, das contas do Presidente da Republica e a competéncia de
gue falava a Constituicdo passada, de julgamento das contas de todos 0s
demais responsaveis por dinheiro, bens e valores da Administracéo direta
e indireta. Claramente estabeleceu, em conseqiéncia, algo que me
parece de grande relevo na caracterizacdo do proprio perfil constitucional
do Tribunal de Contas porque, diferentemente do que ocorre com as
contas gerais da Presidéncia da Republica ou do Governo do Estado, as
contas da Assembléia Legislativa e as contas do Poder Judiciario, assim
como as do Ministério Publico, estdo sujeitas a julgamento, vale dizer, a
decisédo definitiva do Tribunal de Contas.”

Com o entendimento que os Tribunais de Contas julgavam as contas,
mesmo antes da CRFB de 1988, ja se manifestara Pontes de MIRANDA:

Desde 1934, a funcdo de julgar as contas estava, clarissima, no texto
constitucional. Nao haviamos de interpretar que o Tribunal de Contas
julgasse, e outro juiz as rejulgasse depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in

22 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica: a fiscalizacéo pelo

Legislativo e pelos Tribunais de Contas. Rio de Janeiro: Impetus, 2007, p. 52.
223 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica: a fiscalizacdo pelo
Legislativo e pelos Tribunais de Contas. Rio de Janeiro: Impetus, 2007, p. 52. (negrito conforme
original)
PERTENCE, Sepulveda. Os Tribunais de Contas no Supremo Tribunal Federal: crénicas de
jurisprudéncia. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Rio de janeiro, a. 19,
n. 41, jul/set 1998, p. 41.
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idem. Ou o Tribunal de contas julgava, ou ndo julgava.’

Em sentido oposto, Carlos Ayres BRITTO entende que a funcao
jurisdicional do Estado é exclusiva do Poder Judiciario e que, por isso, as Cortes de
Contas nao fazem parte nem desse poder, nem do rol das instituicbes categorizadas

como essenciais a funcgéo jurisdicional.®

Todavia, admite que “algumas caracteristicas da jurisdicdo, no entanto,
permeiam os julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas”. Inicialmente porque 0s
Tribunais de Contas julgam sob critérios exclusivamente objetivos o da propria

técnica juridica (subsuncdo de fatos e pessoas a objetividade das normas

constitucionais e legais).”’

Carlos Ayres BRITTO conclui dizendo que “jurisdigdo é atividade-fim do
Poder Judiciario, porque no ambito deste Poder; julgar é tudo”. Ensina, ainda, que
o Poder Judiciario foi criado para prestar jurisdicao estatal e que por isso é forrado
de competéncias e atribuicdes. Diferente do que ocorre com os Tribunais de Contas,
que fazem do julgamento um dos muitos meios ou das muitas competéncias para

servir a atividade-fim do controle externo.®

No mesmo sentido de que os Tribunais de Contas ndo possuem
jurisdicéo, esta Pedro Roberto DECOMAIN, ensinando que o uso das expressdes

“julgar”, “judicatura”, bem como o uso da palavra “tribunal”, além da vinculacdo dos

%5 MIRANDA, Pontes de. Comentérios a Constituicdo de 1967. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1969, p. 250.
226 BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo
José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2005, p. 68. O Autor convidado pela ATRICON para participar do Encontro
Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, de 19 a 21 de marco de
2003, e impossibilitado de comparecer pessoalmente, enviou para o Encontro o trabalho ora
publicado.
BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José
[et al. O Novo Tribunal de Contas: Orgédo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2005, p. 68. O Autor convidado pela ATRICON para participar do Encontro
Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, de 19 a 21 de marco de
2003, e impossibilitado de comparecer pessoalmente, enviou para o Encontro o trabalho ora
publicado
228 BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo
José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2005, p. 68. O Autor convidado pela ATRICON para participar do Encontro
Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, de 19 a 21 de marco de
2003, e impossibilitado de comparecer pessoalmente, enviou para o Encontro o trabalho ora
publicado. (negrito conforme o original)
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Ministros do Tribunal de Contas da Unido aos Ministros do Superior Tribunal de
Justica, em termos de garantias, impedimentos, prerrogativas, vencimentos e
vantagens, “poderiam ensejar o entendimento de que os Tribunais de Contas
exercem funcdo jurisdicional”. Entretanto, “ndo € essa a natureza de suas
incumbéncias e dos atos que, no respectivo exercicio, sdo por eles praticados. As

suas atividades néo correspondem ao conceito de jurisdi¢cdo”.”

Para Pedro Roberto DECOMAIN, “a jurisdicdo € atividade exercida pelo
Estado em face de contendores, dai ser denominada também de jurisdicdo

contenciosa. O seu primordial elemento conceitual reside nisso”.?*°

Por outro lado, De Placido e SILVA, ao conceituar a categoria Jurisdi¢ao,
o faz de forma mais abrangente, qual seja: “Jurisdicdo é o poder ou autoridade
conferida a pessoa, em virtude da qual pode conhecer de certos negdcios publicos e
os resolver” [...] “incluidas ndo somente as atribui¢cdes relativas a matéria que deve
ser trazida ao seu conhecimento, mas ainda, a extensao territorial em que o0 mesmo

poder se exercita”.”*

Eduardo Botelhno GUALAZZI ao conceituar Tribunal de Contas, o define
como oOrgao administrativo parajudicial, o que faz, também, em termos de Direito

Administrativo Comparado, do seguinte modo:

Pode-se definir Tribunal de Contas no Brasil, como o érgédo administrativo
parajudicial, funcionalmente autbnomo, cuja funcédo consiste em exercer,
de oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a execuc¢dao financeiro-
orgcamentéria, em face dos trés Poderes do Estado, sem a definitividade
jurisdicional. Esta definicdo e cabalmente aplicavel ao Direito Brasileiro,
mas discrepa da concepcao comparatistica de Tribunal de Contas.

Em termos de Direito Administrativo Comparado, Tribunal de Contas é o
orgdo de controle externo e jurisdicdo, judicial e extrajudicial, sobre a
execucao financeiro-orcamentaria, com  eventual definitividade
jurisdicional.**

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO salienta que a decisdo dos Tribunais de

22 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 155.

2% DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 155.

281 Conceito operacional composto com base em: SILVA. De Placido e: Vocabulario Juridico. 27. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 802.

282 GUALAZZI, Eduardo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 187. (Italicos conforme o original)
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Contas ndo € puramente administrativa, nem tampouco jurisdicional e ilustra sua
informacgéao: “pode-se afirmar que a decisdo do Tribunal de Contas nao se iguala a
deciséo jurisdicional, porque esta também sujeita ao controle pelo Poder Judiciario,

também néo se identifica com a fungéo puramente administrativa”.”*®

Ja Hélio Saul MILESKI entende que “a competéncia constitucional de
julgar contas corresponde ao exercicio de uma jurisdicdo administrativa determinada
constitucionalmente”. Por outro lado, afirma o autor que ndo se pode considerar
meramente administrativa. “Trata-se de uma competéncia de carater administrativo,
mas com a qualificacdo do poder jurisdicional administrativo, que deriva de
competéncia constitucional expressamente estabelecida, com a delimitagdo do

poder de conhecer e julgar as contas prestadas pelos administradores publicos”.?*

Como visto acima, atualmente, na vigéncia da CRFB de 1988, a
controvérsia tem permanecido, sendo que alguns autores entendem haver exercicio
de funcdo jurisdicional pelos Tribunais de Contas, enquanto que outros se
posicionam em sentido contrario, entendendo que as decisdes das Cortes de Contas

sdo de natureza administrativa.

Valdecir PASCOAL leciona que, ndo obstante os respeitaveis argumentos,
o fato € que a maior parte da doutrina e da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
confere Natureza Administrativa as decisdes do Tribunal de Contas. A base da
conclusao esta em que o ordenamento juridico brasileiro, a partir da regra insculpida
no artigo 5° XXXV, da Lei Maior, adotou o sistema de jurisdicdo una, também
chamado de “monopolio da tutela jurisdicional pelo Poder Judiciario”, de sorte que as
decisbes administrativas dos Tribunais de Contas, enquanto atos administrativos

estdo sujeitas ao controle jurisdicional.**

A propésito, entende-se que a melhor interpretacédo do texto constitucional
€ dada pela corrente que defende a impossibilidade de revisdo judicial,

exclusivamente no caso de julgamento das contas publicas.

2% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgada — aplicabilidade a decisdes do Tribunal de Contas
da Unido. Revista do TCU. Brasilia, v. 27, n. 20, 1996, p. 23-36.

234 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 327.

%5 PASCOAL Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p.
130.
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2.2.2 Competéncia e funcdes dos Tribunais de Contas

O Brasil constitui-se de uma Federagcdo e ha simetria dos Tribunais de
Contas existentes com o modelo instituido pela Unido, inclusive nas atribuicdes e na
organizacdo administrativa, diferenciando-se apenas, quanto ao numero de

Conselheiros, chamados de Ministros no Tribunal de Contas da Uniao.

O art. 57 da CRFB de 1988 prescreve que as normas estabelecidas para
o Tribunal de Contas da Unido aplicam-se, no que couber, a organizacao,
composicado e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito

Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.**®

O modelo juridico estabelecido pela CRFB de 1988, que determina a
organizacdo, composicao e atribuicdes fiscalizadoras aos Tribunais de Contas dos
Estados, Municipios e o Distrito Federal, é reconhecido pelo STF, entendendo que a
competéncia dos Tribunais de Contas dos Estados deve observancia compulsoria ao
modelo federal, obrigatéria, portanto, a reproducédo nas Constituicbes dos Estados-

membros:

EMENTA: Tribunal de Contas dos Estados: competéncia: observancia
compulséria do modelo federal: inconstitucionalidade de subtracdo ao
Tribunal de Contas da competéncia do julgamento das contas das Mesas
das Camaras Municipais - 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
local (CF, art. 31, 8 2°: precedente (ADIn 849, 11.2.99, Pertence):
suspensao cautelar parcial dos arts. 29, § 2° e 71, | e I, da Constituigéo
do Estado do Espirito Santo.”*’

Pela necessidade de obediéncia a CRFB de 1988 e, de acordo com a
correspondéncia, onde o paradigma dos Tribunais de Contas dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios, é o Tribunal de Contas da Unido, as Cortes de

2% BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
13. jan.2014.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1964 MC/ES - Espirito Santo
Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Sepulveda Pertence. Julgamento: 25/03/1999. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno.
Publicacdo DJ 07-05-1999 PP-00002. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28norma+e+programatica
+e+direito+e+social%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/p5t457d. Acesso em:
13.jan.14.
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Contas terdo suas atribuic6es determinadas em lei especifica.

Segundo a CRFB de 1988, tais 6rgdos devem se constituir de sete
Conselheiros (art. 75, paragrafo unico), escolhidos pelo Governador do Estado e
pela Assembléia Legislativa (art. 73, § 2°) gozando das mesmas garantias e
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Desembargadores do

Tribunal de Justica do respectivo Estado ou do Distrito Federal (art. 73, § 3°).>

Para José Afonso da SILVA, o texto do 8 1° do art. 31, da CRFB de 1988,
de que “o controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de
Contas do Municipio, onde houver” é quase incompreensivel e fica ainda mais dificil
quando o § 4° do art. 31 veda a criagdo de Tribunais, Conselhos ou Orgédos de

Contas Municipais.*

Entretanto, esclarece o autor que o sentido do texto se extrai da situacao
existente. Em alguns Estados o controle das contas municipais € feito com o auxilio
do préprio Tribunal de Contas estadual. Em outros Estados, foi criado 6rgéo especial
para o controle dessas contas chamado de Conselho de Contas Municipais, mas é
orgao estadual. Apenas dois municipios possuem seus Tribunais de Contas: o
Municipio de S&o Paulo e o Municipio do Rio de Janeiro, os quais foram
devidamente institucionalizados por forca do texto do art. 31, 8§ 1°, da CRFB de
1988.%*°

Esclarecendo a matéria, José Afonso da SILVA assegura que é a esses
“Tribunais de Contas Estaduais e Municipais e aos Conselhos de Contas Municipais
(também estaduais) que se dirige o art. 75, para declarar que as normas
estabelecidas nos arts. 70 a 74 se aplicam no que couber, & sua organizacao,

composicéo e fiscalizacdo, assim como ao Tribunal de Contas do Distrito Federal”.**

Os Tribunais de Contas Estaduais exercem o controle financeiro sobre a

23 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 13. jan.2014.
239 SILVA, José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
p. 764.
SILVA, José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
p. 764.
SILVA, José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 764
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Administracdo Publica estadual e municipal (a exce¢do dos Estados de Sdo Paulo e
do Rio de Janeiro que possuem Tribunais de Contas municipais) que elaboram o
parecer quanto as contas das respectivas Camaras Municipais, conforme ja decidiu

0 Supremo Tribunal Federal:

A vedacédo contida no 8§ 4° do art. 31 da Constituicdo Federal s6 impede a
criacdo de oOrgao, Tribunal ou Conselho de Contas, pelos Municipios,
inserido na estrutura destes.

N&o proibe a instituicdo de 6rgdo, Tribunal ou Conselho, pelos Estados,
com jurisdicdo sobre as contas municipais.

Constitucionalidade dos paragrafos do art. 358 da Carta Fluminense de
1989.%*

Saliente-se ainda que, a CRFB de 1988 nao impede a criagédo de Tribunal
de Contas ou Conselhos de Contas, por Estado da Federacdo, com a incumbéncia

de realizar controle externo dos Municipios daquele Estado.

Além de apreciar as contas anuais prestadas pelo Governador e pelos
Prefeitos, os Tribunais de Contas e emitirem parecer prévio, julgam as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores da
administracdo direta e indireta que estejam sob sua responsabilidade. Estdo aqui

incluidas as fundagdes e sociedades instituidas ou mantidas pelo poder publico.

Sobre a funcédo dos Tribunais de Contas, Raquel de Oliveira Miranda
SIMOES e Marilia Gongalves de CARVALHO a conceituam como sendo “a atividade
tipica de um o6rgdo, nos termos em que lhe é acometida pela Constituicdo da
Republica”. Segundo elas, “da funcdo decorrem as competéncias, que S0 0sS
poderes que lhe servem de instrumento”. A competéncia nada mais é, portanto, que

0 meio para se atingir a finalidade institucional, que é a funcédo.**

Cabe destacar que os Tribunais de Contas dos Estados devem
observancia compulséria ao modelo federal, obrigatéria, portanto, a reproducdo nas
Constituicbes dos Estados-membros da competéncia que sera analisada a partir

deste ponto.

42 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 154-RJ. Relator: Ministro

Octavio Gallotti. DJU, se¢éo 1, 11-10-91, p. 14.247.

243 SIMOES, Raquel de Oliveira Miranda; CARVALHO, Marilia Gongalves de. Auto de Prazo para regularizacédo
de procedimento. In: GUERRA, Evandro Martins; CASTRO, Sebastido Helvécio Ramos de... [et al]. Controle
Externo: estudos tematicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 57-58.
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Ao Tribunal de Contas da Unido foram atribuidas as funcgbes
constitucionais dispostas no art. 71 e seus § 2° e 4°, além do previsto no art. 161,
paragrafo Unico, da CRFB de 1988.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacfes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de
pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comisséo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nédo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comisséao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
e demais entidades referidas no inciso Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Uniao
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacfes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
gualguer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes,
sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancfes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;
IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execugédo do ato impugnado, comunicando
a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

8 1° - No caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo
as medidas cabiveis.
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§ 2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o
Tribunal decidira a respeito.

[.]

8 4° - § 4° - O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.**

Ainda, a CRFB de 1988, estabeleceu no seu art. 161, paragrafo segundo

que:

Art. 161. Cabe a lei complementar:

[...]

Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art.
159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em
seu inciso |, objetivando promover o equilibrio socio-econémico entre
Estados e entre Municipios;

[...]

Paragrafo unico. O Tribunal de Contas da Unido efetuara o calculo das
cotas referentes aos fundos de participacédo a que alude o inciso 11.*

As principais competéncias do Tribunal de Contas estdo dispostas na
CRFB de 1988. Entretanto, ha instrumentos legais que também atribuem atividades
ao Tribunal de Contas, como a Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), a Lei n° 4.320/1964 (Disposi¢des sobre Direito Financeiro)
e a Lein® 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos).

A Lei Complementar n® 101/2000 (LRF) acresceu ao rol constitucional,
diversas outras competéncias, ao mesmo tempo em que ampliou e redirecionou o

foco de acdo do controle exercido pelos Tribunais de Contas.**

A LRF outorgou, aos Tribunais de Contas, um papel de destaque na sua
funcdo de 6rgdo de controle externo, atribuindo-lhes a fiscalizacéo efetiva de todos

os dispositivos daquele instrumento normativo.

Leciona Hélio Saul MILESKI que, pelo fato de ser o Tribunal de Contas,

%% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24. jan. 2014.

%5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
13. jan. 2014.

246 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de Maio de 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em 25.jan.2014.
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orgdo autdbnomo e independente, a CRFB de 1988 lhe concedeu competéncias

expressas, no sentido de que possa desempenha-las, sem qualquer embaraco ou

intromissdo no pleno exercicio do controle externo.*’

No entender de Hélio Saul MILESKI, essas competéncias podem ser

caracterizadas como proéprias, exclusivas e indelegaveis:

Préprias porque séo peculiares aos procedimentos de controle. Trata-se
de competéncias que envolvem atividades auténticas de controle, com a
finalidade de vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos atos de
atividade financeira controlados.

Exclusivas porque s&o competéncias constitucionais destinadas tao
somente para o Tribunal de Contas e ndo podem ser exercidas por
nenhum outro érgdo ou Poder, mesmo o Poder Legislativo. Embora o
controle externo esteja a cargo do Legislativo, a Constituicdo estabeleceu
o tribunal de Contas como 6rgdo executor desse controle, dando-lhe
exclusividade de atuacdo para o exercicio dessa funcéo.

Indelegaveis porque sdo competéncias que envolvem atividade de
controle da atividade financeira do estado, sendo por isso de exercicio
privativo do Poder Publico, cuja execucdo também é privativa do tribunal
de Contas, ndo podendo ser delegada a qualquer dos Poderes ou a outra
organizacdo, publica ou privada. Sdo competéncias que s6 podem e
devem ser exercidas diretamente pelo Tribunal de Contas, sem
possibilidade de delegacéo a terceiros.**®

Segundo a licdo de Jorge Ulisses Jacoby FERNANDES, “os Tribunais de
Contas tanto tém competéncia como limite da jurisdicdo, quanto tém atribuicbes ou
competéncias de cunho meramente administrativo, equivalendo, neste caso, a acao

de controle sem qualquer definitividade em seus julgamentos”.**

Ao analisar sistematicamente as constituicdes brasileiras, o autor
observou que o legislador constituinte teve o cuidado em distinguir, com preciséo, 0s

termos quando tratou da competéncia de 6rgdos e agentes, em especial:

Cabe registrar o zelo no emprego das expressdes julgar, apreciar,
analisar, verificar, no que se refere aos Tribunais de Contas. O rol de
atribuicbes, expressamente denominadas pelo constituinte de
competéncias inclui esses precisos verbos, indicativos de ac¢fes distintas,

247 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 298.
%8 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 299.
(Itlicos conforme o original)

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 231.
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com consequéncias diversas. Apenas quando emprega o termo julgar é
gue o constituinte estaria se referindo ao limite da jurisdicéo, para excluir
a competéncia de qualquer outro érgdo do Poder Judiciario; nos demais
casos, a competéncia diz respeito a possibilidade de ser apreciada
determinada questdo e definido, no ambito administrativo, qual € o direito
aplicavel.®

De acordo com Luiz Bernardo Dias COSTA, podem-se agrupar, com
objetivos didéaticos, as competéncias dos Tribunais de Contas em oito grandes

grupos, a saber:

Funcdo fiscalizadora: cinge-se ao exame da legalidade dos atos de
admissdo de pessoal e aposentadoria; a fiscalizacdo da aplicacdo da
transferéncia voluntaria de recursos federais a Estados e Municipios,
principalmente mediante convénio, e a fiscalizacdo do cumprimento da Lei
de Responsabilidade Fiscal, em particular, no tocante as despesas com
pessoal, endividamento publico e evolucdo de receitas. Assim, permite
uma ampla atuacdo tanto na area contabil, financeira, orcamentaria,
operacional como patrimonial, quando sdo verificados os aspectos de
legalidade, legitimidade e economicidade dos atos administrativos,
conforme previséo do art. 71, 11l da CRFB de 1988.

Funcao judicante: permite a imposicdo de sanc¢des aos administradores
publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos,
consistindo em julgar e liquidar suas contas anuais, as contas especiais
de responsaveis por prejuizos ao erario e as infracbes a Lei de
Responsabilidade Fiscal, nos termos do art. 71, Il da CRFB de 1988.

Funcdo sancionadora: prevista no art. 71, VIl da CRFB de 1988, é
fundamental para inibir as irregularidades e garantir o ressarcimento de
prejuizos causados ao erario. Habilita as Cortes de Contas a aplicar
penalidades, tais como: condenacao a recolhimento de débito; aplicacdo
de multa proporcional ao débito imputado e aplicacdo de multa por
infragdo a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ainda, aplica as penalidades de afastamento do cargo de dirigente
responsavel por obstrucdo a auditoria; promove a decretacdo de
indisponibilidade de bens por até um ano; emite declaracdo de
inabilitacdo para o exercicio de funcbes de confiangca por cinco anos e
fornece declaracdo de inidoneidade para contratar com o poder publico
por até cinco anos.

Funcéo consultiva ou opinativa: consiste na elaboracédo de parecer prévio
sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, a fim de subsidiar seu
julgamento pelo Poder Legislativo.

0 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicio e Competéncia.

2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 231. (Itdlicos conforme o original)
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Essa fungao prevé competéncia autbnoma e independente do Tribunal de
Contas para apreciar, ndo apenas a legalidade e a economicidade das
Contas do Chefe do Poder Executivo, como se estende a sua
legitimidade, atribuindo-lhe uma extensa margem de liberdade para
exarar parecer, um ato administrativo fundamentado que ndo podera ser
modificado pelo Legislativo, mas apenas considerado ou ndo por ocasiao
do julgamento parlamentar dessas contas. Trata-se de uma cooperagao
de natureza mista composta de uma parte técnica e outra de natureza
politica.

Funcdo informativa: € desempenhada mediante trés atividades, quais
sejam, o envio ao Poder Legislativo de informacdes sobre as fiscalizacdes
realizadas (art. 71, VIl da CRFB de 1988), a expedicdo dos diversos
alertas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal e a manutencao de
pagina na internet com dados sobre as contas publicas das esferas do
governo federal, estadual e municipal.

Funcdo corretiva: envolve dois procedimentos, o primeiro € o de fixar
prazo a adocao de providéncias para o cumprimento da lei (art. 71, IX da
CRFB de 1988) e o segundo é o de sustar ato impugnado, quando nao
forem adotadas as providéncias determinadas (art. 71, X da CRFB de
1988).

Funcdo normativa: decorre do poder regulamentar conferido pela Lei
Organica de cada Tribunal de Contas que faculta a expedicdo de
instrucdes e atos normativos de cumprimento obrigatorio, sobre matéria
de competéncia de cada Tribunal e sobre a organizagdo de processos
gue lhe devam ser submetidos.

Funcdo de ouvidoria: consiste no recebimento de denuncia apresentada
ao controle interno, por cidadao, partido politico, associacao ou sindicato,
conforme bem preceituam os 88 1° e 2°, do art. 74 da Constituicdo.”*

Por forca do estabelecido no art. 75 da CRFB de 1988, que remete o
regramento do sistema de fiscalizacdo, no qual se incluem as competéncias do
orgdo de controle externo, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais
de Contas dos Estados e Municipios, aos quais deverdo ser aplicadas,
simetricamente, as mesmas competéncias atribuidas para o Tribunal de Contas da
Unido, que deverao obrigatoriamente, ser asseguradas pelas legislagcbes estaduais e

municipais.

#1 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolugdo e principais caracteristicas no

ordenamento juridico brasileiro. In: Ney José de Freitas... [et al]. Tribunais de Contas: aspectos
polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 161.
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2.3 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA, COM DESTAQUE PARA OS
PRINCIPIOS DA ECONOMICIDADE, EFICIENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE.

2.3.1 Funcéo do controle da Administragcédo Publica

Com o desenvolvimento das instituicbes politicas no atual Estado
Democratico de Direito, se faz necessario a existéncia de uma série de mecanismos
institucionais de controle da Administracao Publica, de forma a permitir, ao cidadéo,
0 acompanhamento transparente e permanente dos atos administrativos e seus
elementos quanto a regularidade intrinseca e quanto a sua efetiva repercussao

material no meio social.

Helio Saul MILESKI, ao discorrer sobre o controle da Administracao
Publica, ressalta que a funcéo de controle do poder foi estruturada e se consolidou
como uma das principais caracteristicas do Estado de Direito. Ensina também, que a
Administracdo, no Estado de Direito, esta vinculada ao cumprimento da lei e ao
atendimento do interesse publico, por isso, “para a eficacia dessa exigéncia, torna-se
imperativo o estabelecimento de condi¢gbes que verifiquem, constatem e imponham o
cumprimento da lei para o atendimento do interesse publico, com a finalidade de ser

evitado o abuso de poder”.**

Segundo Saloméao RIBAS JUNIOR, em nome da eficiéncia, da reducéo de
custos e da melhoria da qualidade surgiu a chamada Administracdo Publica
gerencial (Emendas Constitucionais 19 e 20 que alteraram o modelo de gestao de
obras publicas), o que levou a uma mudanca profunda no controle da atuacédo dos
orgaos publicos. “A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada
predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacdo de servicos

publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizacdes”.”

O controle, como se entende hoje, envolve uma complexidade de atos
voltados a fiscalizacdo, a inspecdo, ao exame, ao acompanhamento, a verificacéo e
ao monitoramento, exercidos sobre a manifestacdo administrativa, de acordo com

certos aspectos preestabelecidos, com o objetivo de averiguar o cumprimento do

22 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 168.
%33 RIBAS JUNIOR, Salomao. Etica, Governo e Sociedade. Florianépolis: Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, 2003. p. 62.
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que foi determinado ou evidenciar desvios com o intuito de corre¢do, decidindo

acerca da regularidade ou irregularidade do ato praticado.

Paulo Soares BULGARIN ao tratar das modalidades de controle da

Administragdo Publica, destaca trés:

a) o controle da prépria Administracdo ou Controle Administrativo;

b) o controle executado pelo Poder Judiciario ou Controle Judicial; e

c) o controle efetuado pelo Poder Legislativo ou Controle Parlamentar, o
qual se desdobra em duas dimensdes especificas: o Controle
Parlamentar direto e o Controle Externo executado pelos érgéos técnicos,
dotados de competéncias e atribuicbes constitucionais privativas, ou seja,
os Tribunais de Contas.”

O controle administrativo “é o poder de fiscalizacdo e corre¢cdo que a
Administracdo Publica — em sentido amplo — exerce sobre a propria atuacdo, quanto
aos aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou por provocagao”, com o
objetivo de manter a sua atuacdo de acordo com a exigéncia constitucional, em
observancia aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, com vistas ao atendimento ao seu primeiro objetivo que é o de satisfazer

as necessidades coletivas.®

O controle administrativo € exercido pela propria administracdo sobre
seus atos, por motivo de ilegalidade, conveniéncia e oportunidade. A Sumula n° 473

do Supremo Tribunal Federal (STF) trata da matéria nos seguintes termos:

A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
gue os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial >

O Poder Judiciario pode ser instado a resolver as situacdes contenciosas
entre a Administracdo Publica e o individuo, e dessa forma ocorre o controle judicial

das atividades administrativas, envolvendo a érbita dos trés poderes do Estado —

% BULGARIN, Paulo Soares. O Principio Constitucional da Economicidade: na jurisprudéncia

dos Tribunais de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte. Férum, 2011, p. 31.
25 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 173.
2% BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Sumula n° 473. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula_401
500. Acesso em 26.jan.2014.
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Executivo, Legislativo e Judiciario.”’

O controle exercido pelo Poder Legislativo € essencialmente de natureza
politica, segundo Helio Saul MILESKI, mas também ocorre no aspecto financeiro. De
acordo com a classica triparticAo dos poderes realizada por Montesquieu na sua
obra o Espirito das Leis (MONTESQUIEU, de L’ Espirit des Lois, Livro XI, Cap. VI) e
adotada pelo Estado brasileiro, a cada poder foi destinada uma fungcdo — Executiva,
Legislativa e Judiciéria, entretanto, sem ser absolutamente separados e sem
paralisar uns aos outros, no sentido de que uma unidade de poder do Estado nao se

rompa por tal circunstancia.*®

7

O controle politico é executado de forma direta pelo Parlamento e de
diversas formas, conforme previsdes constitucionais expressas nos arts. 49, V
(sustacao de atos normativos); art. 50 caput (convocacao de Ministro de Estado para
prestar esclarecimentos); art. 52, Il (aprovacéo preévia, pelo Senado de autoridades);
art. 52, X (suspensdo, pelo Senado Federal, a execucdo de lei declarada
inconstitucional) e art. 58, § 3° (instauracdo de Comissao Parlamentar de Inquérito —
CPI).>®

O controle técnico € aquele previsto na CRFB de 1988, art. 70, exercido
pelos Tribunais de Contas. Ele abrange o controle da Administracdo direta e indireta,

sob os aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade.

Quanto ao momento em que o controle se efetiva, segundo Hélio Saul
MILESKI, este pode ser prévio (ocorre antes de o ato administrativo ser praticado
com o objetivo de se evitar violagbes ao ordenamento juridico); concomitante
(simultdneo ao ato administrativo, 0 que possibilita uma intervencdo imediata, em
caso de irregularidade) e posterior (realizado ap6s a pratica do ato, para confirma-lo,

corrigi-lo ou anula-lo, sem for o caso).*®
2.3.2 Sistemas de Controle Constitucionais

Os sistemas de controle decorrentes da CRFB de 1988 sdo: interno,

57 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 174.

238 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 174.

%9 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 13. jan. 2014.

260 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 176.
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externo e social.

Para Evandro Martins GUERRA “controlar € fiscalizar emitindo juizo de
valor, caracterizando o exercicio do poder uno estatal por meio de uma funcdo”. O
controle € tema inerente a funcdo constitucional exercida pela Administracao
(controle interno), por outros 6rgaos (controle externo) ou por qualquer cidadao

(controle social), de modo a corrigir a conduta dos gestores publicos, com a

finalidade de assegurar a atuacéo nos termos planejados.?**

Os arts. 70 e 74 da CRFB de 1988 dispdem sobre a criacdo e
manutencao obrigatéria de um sistema integrado de controle interno, para ampliar a

avaliacdo da gestédo publica, in verbis:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

[...]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administracéo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lIl - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional ***

Segundo Gustavo Massa Ferreira LIMA, o controle interno € aquele
realizado pela entidade responsavel pela atividade controlada, dentro de suas
atribuicbes administrativas. Desse modo, o Executivo realiza o controle interno da
atuacao dos seus servidores; e o Judiciario e o Legislativo, em sua atividade

administrativa, também realizam controle interno de seus agentes e atos

%1 GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira estatal. 3. ed.

Belo Horizonte. Forum, 2012, p. 108.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 13. jan. 2014
(destaques em negritos pela Mestranda)
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administrativos praticados.**

O controle interno fundamenta-se no principio da autotutela e “é aquele
realizado dentro da propria estrutura de cada entidade da administracao direta e
indireta, por forca do art. 70 da CRFB de 1988",** a qual, no art. 74, determina que
os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, devem manter um sistema de

controle interno, de forma integrada, com as seguintes finalidades:

1) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a

execucao de programas de governo e dos orcamentos da Uniao;

2) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades
da Administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por

entidades de direito privado;

3) exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem

como dos direitos e haveres da Uniao; e

4) apoiar o controle externo no exercicio da missao institucional, por isso
a exigéncia do controle interno que déem ciéncia ao Tribunal de Contas, de todas e
gualquer irregularidade ou ilegalidade de que vierem a ter conhecimento, sob pena

de responsabilidade solidaria (art. 74, § 1°).*°

N&o obstante a falta de consenso doutrinario acerca do controle externo,
a CRFB de 1988 consagrou em seu artigo 71 caput, o termo “controle externo” com
abrangéncia apenas em relacdo ao controle exercido pelo Poder Legislativo
(controle parlamentar), com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (controle

técnico).

Segundo as Normas de Auditoria Governamentais (NAGS), o controle

283 LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O Principio Constitucional da Economicidade e o Controle de
Desempenho pelos Tribunais de Contas. Belo Horizonte. Férum, 2010, p. 42.

64 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
13. jan. 2014.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
23. jan. 2014.
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externo nos termos da CRFB de 1988 é o controle exercido pelo Poder Legislativo
com o auxilio técnico dos Tribunais de Contas, sobre as atividades orcamentérias,
contabil, financeira, econdmica, operacional e patrimonial dos Poderes Executivo,

Judiciério, do préprio Poder Legislativo.*®

Esse controle estende-se ainda, sobre o Ministério Pablico, bem como
sobre as entidades da Administracao direta e indireta, incluidas, as fundacdes e as
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade dos atos
praticados pelos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e

valores publicos.”’

Segundo José Afonso da SILVA, o controle externo é fungcdo do Poder
Legislativo, sendo de competéncia do Congresso Nacional no ambito federal, das
Assembleias Legislativas nos Estados, da Camara Legislativa no Distrito Federal e
das Camaras Municipais nos municipios com o auxilio dos respectivos Tribunais de
Contas. E, portanto, um controle de natureza politica, mas sujeito a prévia

apreciacao técnico-administrativa do Tribunal de Contas competente.**®

O controle técnico é exercido pelos Tribunais de Contas, 0Orgao
constitucional que auxilia o Poder Legislativo no exercicio do controle externo,
objetivando assegurar e promover o cumprimento da accountability no setor publico,
incluindo-se o apoio e o estimulo as boas praticas de gestdo. Ao realizar auditorias

governamentais o Tribunal de Contas tem os seguintes objetivos especificos:

a) verificar o cumprimento da legislacdo pelos 6rgdos e pelas entidades
da Administracéo Publica;

b) verificar se as demonstracdes contabeis, demais relatorios financeiros
e outros informes, representam uma visdo fiel e justa das questbes
orgcamentérias, financeiras, econdmicas e patrimoniais;

c) analisar os objetivos, a natureza e a forma de operacdo dos entes
auditados;

d) avaliar o desempenho da gestdo dos recursos publicos sob os
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia;

%6 BRASIL. Normas de Auditoria Governamental — NAGS: Aplicaveis ao Controle Externo
Brasileiro. Tocantins: IRB, 2011, p. 12.

BRASIL. Normas de Auditoria Governamental — NAGS: Aplicaveis ao Controle Externo
Brasileiro. Tocantins: IRB, 2011, p. 12.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 756-757.
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e) avaliar os resultados dos programas de governo ou, ainda, de
atividades, projetos e acOes especificas, sob aspectos de efetividade e de
equidade;

f) recomendar, em decorréncia de procedimentos de auditoria, quando
necessario, acbes de carater gerencial visando a promog¢do da melhoria
nas operacoes.”®

A CRFB de 1988 prevé ainda, a cooperagdo entre controle interno e
controle externo, em virtude da necessidade de aperfeicoamento dos servigos
estatais, de modo que, quanto maior for o nivel de integracdo, melhores serdo os

resultados das avaliagdes.

Quanto ao controle social, a CRFB de 1988 abriu ao cidadao, aos partidos
politicos, as associa¢cfes e aos sindicatos a oportunidade de participar do controle
externo da Administracdo Publica, nos termos do § 2° do art. 74: “Qualquer cidadao,

partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei,

denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”.?"

Apesar disso, Evandro Martins GUERRA destaca que o controle social no
Brasil, ainda € incipiente, pois ndo h& desenvolvimento de politicas publicas
educacionais no sentido de formar uma cultura fiscal, tendentes a necessaria
formacdo da crianca e do adolescente, o que sem duavida, em havendo, possibilitaria
o surgimento de uma Sociedade participativa, interessada em acompanhar as acées

estatais e exercer, efetivamente, a cidadania.?”*

Consolidando este pensamento, Norberto BOBBIO, coloca o Controle

Social no contexto dos Estados modernos, nos seguintes termos:

[...] o Estado, transformando-se de Estado de direito em Estado social [...]
mal se distingue da sociedade subjacente que ele invade por inteiro
através da regulacdo das relacdes econdmicas. [...] a este processo
inverso mas nao menos significativo de socializacdo do Estado através do
desenvolvimento de vérias formas de participacdo nas opcdes politicas,
do crescimento das organizacdes de massa que exercem direta ou

%9 BRASIL. Normas de Auditoria Governamental — NAGS: Aplicaveis ao Controle Externo
Brasileiro. Tocantins: IRB, 2011, p. 15.

"% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:

23. jan. 2014.

GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira estatal. 3. ed.

Belo Horizonte. Férum, 2012, p. 113.
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indiretamente algum poder politico, donde a expressao “Estado Social”
pode ser entendida ndo sO no sentido de Estado que permeou a
sociedade mas também do Estado permeado pela sociedade.”””

A transparéncia e a participacdo popular na gestdo fiscal, segundo
Gabriela Tomaselli Bresser Pereira DAL POZzZO, “tem formacao idealizada e
inspirada no accountability, devendo servir para um controle de resultados e de
adequacao dos meios utilizados para o cumprimento da politica fiscal, sem descurar

do controle sobre o uso inadequado da discricionariedade”.””

Outro ponto a ser considerado é a forma de resposta dos governos para
0s anseios da populacdo em relacdo as politicas publicas. Os governantes elegem
suas prioridades e as colocam em pratica na forma de programas e acfes. Caso as
prioridades eleitas pelos governantes ndo estejam em consonancia com 0S anseios
da populacdo é justo que haja mecanismos que possam mudar o rumo dessas
politicas. Este aspecto leva a uma necessidade maior de interacdo da Sociedade

com os planos e orcamentos publicos.””

Sobre a finalidade do controle da Administracdo Publica, Paulo Soares
BUGARIN esclarece que:

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em
consonancia com o0s principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico-constitucional, como os da legalidade, moralidade, publicidade,
motivagédo, impessoalidade, eficiéncia, legitimidade e economicidade,
alcancando, também, o chamado controle de mérito e que diz respeito,
em sintese, aos aspectos discricionarios da atuacdo administrativa.?”

O controle de legalidade decorre da obrigatoriedade do cumprimento do

principio constitucional da legalidade dirigido a Administracdo Publica que, no dizer

"2 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: para uma teoria geral da politica. 18

reimpresséo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2012. p. 51.Tradug¢do: Marco Aurélio Nogueira. Titulo
original: Stato, governo, societa. Per uma teoria generale della politica. (aspas conforme o original)
DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As fun¢des do Tribunal de Contas e o Estado
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27.fev.2014.
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de Celso Antbnio Bandeira de MELLO, “é o principio basilar do regime juridico-
administrativo, é justamente aquele que o qualifica e que Ihe d& identidade

propria”.*"®

Para Hélio Saul MILESKI, o objetivo do controle de legalidade é constatar
a conformidade dos atos e procedimentos administrativos a lei, abrangendo todo o
sistema normativo, com inclusdo de decretos, regulamentos, portarias e instrucoes
normativas, e procede ao exame a respeito da adequacdo desses instrumentos
legais aos de hierarquia superior. O controle de legalidade pode ser exercido por
qualquer um dos trés Poderes, alterando-se, apenas, 0 modo e a abrangéncia do

controle.?””

Eduardo Lobo Botelho GUALAZZI tenta diferenciar o controle de mérito

do denominado controle de resultados, nos seguintes moldes:

(...) o controle de resultados significa um alargamento do controle de
mérito, no tocante a avaliacdo da atividade administrativa. O controle de
resultados ultrapassa o controle de mérito: o de mérito conecta-se apenas
aos primeiros momentos da execucao da atividade (assim permanecendo
em nivel hipotético, quanto aos resultados finais), ao passo que o controle
de resultados abrange a totalidade dos frutos finais e definitivos da
execucao administrativa, ja caracterizada e encerrada. Em termos légicos-
formais de extensdo, o controle de legitimidade apresenta extensao
minima, o de mérito extensdo média e o de resultado extensdo maxima.*®

Para Luiz Bernardo Dias COSTA, o controle de resultados deve se
concentrar na andlise das necessidades sociais de uma comunidade em relacdo as
medidas tomadas pela Administracdo Publica. Caso as necessidades ndo sejam
atendidas, os mecanismos de controle devem avaliar os motivos que ndo permitiram
ou dificultaram o atingimento das metas previamente estabelecidas pelo Poder

Publico.?™®

Por outro lado, Hélio Saul MILESKI destaca que o controle de mérito tem

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23. ed. S&o Paulo: 2007,
p. 99.

" MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 178.

"8 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1992, p. 210.

COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolugdo e principais atribuicdes no Estado

Democratico de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 62.
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por finalidade constatar a eficiéncia da Administragdo Publica, buscando saber se as
metas programadas foram atingidas, de forma atender as necessidades publicas,
bem como procura saber se a acdo administrativa, além de ser eficiente, foi também,
eficaz, como também se foi realizada com economicidade, que “é a busca da

by

solucdo econbmica mais adequada a circunstancia - ja que o principio da

economicidade objetiva o maximo de realizagdo com o minimo de dispéndio”.?*

Na avaliacdo da gestdo publica prevista nos arts. 70 e 74 da CRFB
busca-se realizar uma analise comparativa entre os resultados pretendidos e os que
foram efetivamente alcancados, a partir dos recursos publicos. Esse controle de
resultado incide sobre um conjunto de atividades administrativas, cuja interligagao
manifesta os impactos finais da atuacdo governamental. Apdés a avaliacdo de
economicidade na aplicacdo dos recursos publicos, os aspectos essenciais sao:

eficiéncia, eficacia e efetividade.
2.3.3 Principio da Economicidade

A gestéo financeira e orcamentéria da Administragcdo Publica deve ser
toda orientada pelo Principio da Economicidade, no sentido da méaxima eficacia dos

resultados econdémico-sociais com o0 minimo de recursos disponiveis.

“O principio que ja teve o nome de racionalizacdo dos meios, ha
atualidade se confirma com o nome de economicidade, cujo guardido constitucional
€ 0 controle, notadamente o controle externo”, segundo palavras de Jorge Ulisses
Jacoby FERNANDES.**

O principio da economicidade entrou no vocabulério nacional corrente

pelo caput do art. 70 da CRFB, dispondo que:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
gquanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de

280 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 178-
179.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 41.
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cada Poder.?®

Do dispositivo constitucional infere-se que, nas fiscalizacbes realizadas
pelo controle externo e interno, deve ser observada a economicidade, assunto pouco

abordado pelos doutrinadores.

7

Dito isso, é necessario, propor de plano, uma conceituagdo para o
Principio da Economicidade, utilizando para isso, o conceito adotado pelo Tribunal
de Contas da Unido, em seu Manual de Auditorias Operacionais nos seguintes
termos: “é a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na consecucdo de uma
atividade, sem comprometimento dos padrées de qualidade. Refere-se a capacidade
de uma instituicdo gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua

disposicdo”.”®

O exame da economicidade podera abranger a verificagcdo de praticas
gerenciais, sistemas de gerenciamento e afericdo de processos de compra entre

outros procedimentos.

Evandro Martins GUERRA complementa dizendo que o Principio da
Economicidade imp8e o controle da despesa em face dos recursos disponiveis; a
moderacdo nos gastos; a auséncia de desperdicio na execucdo dos programas;
enfim, impde 0 necessario respeito aos interesses econdmicos do povo, que se

encontram sob a protecéo juridica do Estado.?*

Juarez FREITAS destaca a necessidade de observancia do Principio da

Economicidade, nestas palavras:

E que nosso pais insiste em praticar, em todas as searas, desperdicios
ignominiosos de recursos escassos. Nao raro, prioridades nao séo
cumpridas. Outras tantas vezes, pontes restam inconclusas, enquanto se
principiam outras questionaveis. Tracados de estradas séo feitos em
desacordo com técnicas basicas de engenharia. Mais adiante, escolas
sdo abandonadas e, ao lado, inauguram-se novas. Hospitais séo

82 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24. jan. 2014.

283 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Operacional. 3. ed. Brasilia: TCU,

Secretaria de Fiscalizacé@o e Avaliagdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 11.

GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira estatal. 3. ed.

Belo Horizonte. Férum, 2012, p. 280.
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sucateados, mas se iniciam outros, que acabam por ndo serem
concluidos.

Materiais sdo desperdicados acintosamente. Obras apresentam projetos
basicos que discrepam completamente dos custos finais, em face de erros
elementares. Por tudo isso, torna-se conveniente frisar que tal principio
constitucional esta a vedar, expressamente, todo e qualquer desperdicio
dos recursos publicos ou escolhas que ndo possam ser catalogadas como
verdadeiramente comprometidas com a busca da otimizagcdo ou do
melhor para o interesse publico.?®

O Principio da Economicidade disciplina que o administrador publico tem
o compromisso indeclinavel de encontrar a solucdo mais adequada economicamente
na gestdo da coisa publica, de forma que o gasto efetuado deve guardar
proporcionalidade de custo compativel com o servico, material ou obra, tendo em

conta o beneficio decorrente.?®

Portanto, os orgados de controle devem dedicar especial atencédo, no
sentido de evitar desperdicio ou indevido procedimento gerador do

superfaturamento.

A economicidade deve permear todos os atos de controle dos Tribunais
de Contas na atualidade. Sob a luz desse principio, devem ser observadas todas as
prestacfes de contas dos gestores, as receitas e arrecadacoes, a efetividade das
acOes governamentais, as licitacbes e contratos, a responsabilidade fiscal, dentre

outras.
2.3.4 Principio da Eficiéncia

O Principio da eficiéncia foi introduzido na ordem constitucional pela
Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, a qual, além de importantes
modificacdes, alterou substancialmente o consagrado rol de principio da

Administracdo Publica brasileira.

O Principio da Eficiéncia inserido no caput do art. 37, da CRFB de 1988,
pela Emenda Constitucional n° 19/1998, ja vinha sendo defendido pela INTOSAI

%5 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 86.

COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolugcdo e principais caracteristicas no
ordenamento juridico brasileiro. In: Ney José de Freitas... [et al]. Tribunais de Contas: aspectos
polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 159.
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(Organizacao Internacional de Instituicbes Superiores de Controlo Externo das
Financas Publicas) que, desde 1953, dirigia, aos seus membros, sucessivas
recomendacdes no sentido de aperfeicoarem e ampliarem, nos limites das
respectivas competéncias, o controle das despesas publicas. Entre essas
recomendacgdes, merece particular destaque a formulada em 1977, no Congresso de

Lima, segundo a qual:

Ao controlo tradicional da legalidade e regularidade da gestdo e da
contabilidade, se deve juntar um controlo orientado para a rentabilidade, a
efichcia, a economicidade e a eficiéncia das accdes do Estado,
abarcando, ndo apenas cada caso de gestdo individual, mas também a
actividade total da Administracéo, incluindo a sua organizacao e sistemas
administrativos.”®’

No direito brasileiro, Hely Lopes MEIRELLES tratou, pioneiramente, da

tese da eficiéncia como dever da Administracdo Publica, assegurando:

Dever de eficiéncia € o que impde a todo agente publico realizar suas
atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais
moderno principio da funcdo administrativa, que jA ndo se contenta em
ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros.*®

Segundo Helio Saul MILESKI, “eficiéncia no exercicio da atividade publica
significa produzir acbes adequadas para a satisfacdo do interesse publico, com
escorreita legalidade, no sentido de ser dado cumprimento as exigéncias e principios
da estrutura juridico-constitucional, sem produzir lesdo ao Estado Democratico de

Direito”.?°

Onofre Alves BATISTA JUNIOR, ao conceituar a categoria Principio da
Eficiéncia, afirma que “@ um principio juridico que provoca, para a Administracao
Pdblica, um dever positivo de atuacdo otimizada, considerando os resultados da

atividade exercida, bem como a adequacao da relagdao entre os meios e os fins a

87 PORTUGAL. Tribunal de Contas. Histéria do Tribunal de Contas. O Tribunal de Contas na
reforma de Salazar (25 de outubro de 1930-1976). Disponivel em:
http://www.tcontas.pt//pt/apresenta/historia/tc1930-1976.shtm. Acesso em: 25.jan.2014.

28 MEIRELLES Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 31 ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 96.

89 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&do Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 54.
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que se pretende alcancgar”.”*

Onofre Alves BATISTA JUNIOR afirma que a eficiéncia representa:

A relagcédo entre os recursos aplicados e o produto final obtido, ou seja, a
razao entre o esforco e o resultado, entre 0 custo e o beneficio resultante
(relacé@o entre meios e fins). Esta voltada para a melhor maneira pela qual
as coisas devem ser feitas ou executadas (métodos), a fim de que os
recursos sejam aplicados da forma mais racional possivel.”**

Observa-se que o Principio da Eficiéncia se preocupa com 0s meios, com

0os métodos e com os procedimentos mais indicados, que necessitam ser

devidamente planejados e organizados, a fim de assegurar a melhor utilizagdo dos

recursos.

Contudo, para Helio Saul MILESKI, ndo pode a Administracdo Publica, a

pretexto de buscar o atendimento do principio da eficiéncia, “deixar de atender aos

demais principios constitucionais, especialmente o da supremacia do interesse

publico e o da legalidade”.**

Humberto AVILA, por sua vez, esclarece como deve ser uma atuagio

administrativa eficiente, vejamos:

Eficiente é a atuacdo administrativa que promove de forma satisfatoria e
os fins em termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos. Para que a
administragao esteja de acordo com o dever de eficiéncia, ndo basta
escolher meios adequados para promover seus fins. A eficiéncia exige
muito mais do que mera adequacdo. Ela exige satisfatoriamente na
promocdo dos fins atribuidos a administracdo. Escolher um meio
adequado para promover um fim, mas que promove o fim de modo
insignificante, com muitos efeitos negativos paralelos ou com pouca
certeza, é violar o dever de eficiéncia administrativa. O dever de eficiéncia
traduz-se, pois, na exigéncia de promocao satisfatoria dos fins atribuidos
a Administracdo Publica, considerando promoc¢ao satisfatoria, para esse
propésito, a promoc¢do minimamente intensa e certa do fim.

E assevera quanto aos modos de consideracao do custo administrativo:

2% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2. ed.
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Essa interpretacdo remete-nos a dois modos de consideracdo do custo
administrativo: a um modo absoluto, no sentido de que a op¢cdo menos
custosa deve ser adotada, indiferente se outras alternativas, apesar de
mais custosas, apresentam outras vantagens; a um modo relativo, no
sentido de que a op¢ao menos custosa deve ser adotada somente se as
vantagens proporcionadas por outras opcdes ndo superarem o beneficio
financeiro.”*®

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO discorre sobre os dois aspectos do
Principio da Eficiéncia, o primeiro trata do exercicio das funcdes pelo servidor
publico e o segundo versa a respeito do que a populagdo espera das acdes do
poder publico, ou melhor, a satisfacdo das necessidades dos administrados, nos

termos a segquir:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relagdo ao modo de atuagcdo do agente publico, do
qual se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuicbes, para
lograr os melhores resultados; e em relacdo ao modo de organizar,
estruturar, disciplinar a administracao Publica, também com o mesmo
objetivo de alcancar os melhores resultados na prestacdo do servigco
publico.”*

Ressalta-se que o conceito de eficiéncia apresenta necessariamente
contornos diferenciados em organizacdes privadas e publicas. Nestas, o que deve
prevalecer é o interesse ou a necessidade dos cidadaos; naquelas, predominam o

interesse financeiro e de seus proprietarios e a maximizacao do lucro.
2.3.5 Principio da Eficacia

A eficacia, na Administracdo Publica, apresenta contornos diferenciados
aos da iniciativa privada, onde predomina o interesse pelo lucro, contrariamente ao
gue ocorre na gestao publica, na qual devem sempre prevalecer o interesse publico,
a preocupacdo com a efetivacdo da cidadania e a prestacdo do servico publico

efetivamente voltado as necessidades sociais.

Observa-se que a Constituicdo Federal prevé a avaliacao de resultados,

quanto a eficacia no seu artigo 74, inciso I

2% AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa. Belo
Horizonte: Revista Brasileira de Direito Publico, ano 1, n. 1, abr/jun.2003, p. 127.

2% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 18 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 84.
(Itdlicos conforme o original).
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

l-...

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracédo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.**

Na ciéncia da Administracdo Publica, cada 6érgédo deve ser considerado
sob o ponto de vista da eficiéncia e da eficacia, simultaneamente. A eficacia seria
uma “medida de alcance de resultados”, enquanto que a eficiéncia, uma “medida da
utilizacdo dos recursos”. Eficiéncia quer dizer fazer as coisas benfeitas, resolver
problemas, cumprir com seu dever, reduzir custos, por outro lado, eficacia quer dizer
fazer bem as coisas certas, produzir alternativas criativas, obter resultados,

aumentar lucros.?*®

Este principio diz respeito ao grau de realizacdo de objetivos e de alcance
das metas, conforme se extrai do seu conceito: “[...] diz respeito a capacidade da
gestdo de cumprir objetivos imediatos, traduzidos em metas de producdo ou de
atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servigcos de acordo com o

estabelecido no planejamento das acdes”.”’

Conforme se verifica, a eficiéncia e a eficacia nem sempre andam juntas,
entretanto sdo caminhos a serem percorridos na busca da efetividade, cujo principio

sera tema do préximo tépico.
2.3.6 Principio da Efetividade

A busca pela eficiéncia e a efetividade, na prestacao de servi¢co publico,
passou a ser a tonica da administracdo gerencial que deve estar voltada para o

cidadao.

A doutrina, de modo geral, ndo trata especificamente sobre esse principio.

2% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24. jan. 2014.

2% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2. ed.

Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 93.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: TCU,

Secretaria de Fiscalizacé@o e Avaliagdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 12.
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Entretanto, Onofre Alves BATISTA JUNIOR afirma que:

Efetividade é a manifestacdo externa a organizacdo daquilo que foi
gerado dentro dela, ou seja, € o resultado verdadeiro. Como assinalam 0s
cientistas da Administracdo, administrar é valer-se do que esta dentro da
organizacdo e pensar no que esta do lado de fora dela. Para o Direito
Publico, assim, buscar a efetividade, em outras palavras, seria perseguir a
satisfacdo das necessidades do cidaddo, o bem comum. Em realidade, a
preocupacdo com o resultado verdadeiro da Administracdo Publica leva a
concluir que mais importante do que aquilo que ocorre no interior das
organizacfes publicas, ou mesmo do que os resultados ou produtos
obtidos sdo os efeitos verdadeiros, concretos, desses resultados no
ambiente externo, ou seja, a efetividade.”*®

Nos dominios do Direito Publico, segundo Onofre Alves BATISTA
JUNIOR, exige-se da Administracao Publica, ndo s6 atuacdo, mas a resolucao dos
problemas sociais, de modo a produzir resultado efetivo. Em resumo o que se deve
buscar € a melhor satisfacdo possivel do interesse publico, a persecucdo do bem
comum e a justica social e, para tanto, interessa menos a tecnologia avancada
utiizada no seio da Administracdo Pudblica, mas tem muito mais peso se,
efetivamente, as necessidades sociais foram atingidas de forma democratica, justa e

equanime.**

Segundo as Normas de Auditoria Governamentais (NAGS), efetividade “é
o resultado real obtido pelos destinatarios das politicas, dos programas e dos

projetos publicos. E o impacto proporcional pela acdo governamental”.>®

Dessa abordagem, € possivel sintetizar a importancia dos quatros
principios: o Principio da Economicidade relaciona-se com a etapa de aquisicdo de
insumos, necessarios a implantacdo das acfes governamentais (aquisicdo com
menor preco, sem prejuizo da qualidade), ou seja, encontrar a solucdo mais
adequada economicamente; o Principio da Eficiéncia estd relacionado com o
processo de producdo de bens e servicos publicos (relacdo entre os resultados

obtidos e os recursos consumidos); o Principio da Eficacia relaciona-se com a

2% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2. ed.
Belo Horizonte: FOrum, 2012, p. 94.

299 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2. ed.

Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 94.

BRASIL. Instituto Rui Barbosa. Normas de Auditoria Governamental (NAGS). Tocantins: IRB,

2011, p. 13.
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quantidade de bens produzidos e servi¢os publicos gerados (cumprimento de metas
estabelecidas), enquanto que o Principio da Efetividade esta ligado aos efeitos
sociais e econbmicos produzidos, ou seja, 0S impactos resultantes para a

Sociedade.

No préximo capitulo, a presente Dissertacdo tratard dos Tribunais de
Contas e da realizagéo dos Direitos Fundamentais Sociais, com enfoque no controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas, a relagdo dessas Cortes de Contas com
o Estado e com a Sociedade, e para concluir, um destaque especial sobre o Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina e a realizacdo dos Direitos Fundamentais

Sociais nas Acoes de Estado e de Governo.
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CAPITULO Il

OS TRIBUNAIS DE CONTAS E A REALIZACAO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS

3.1 CONTROLE E FISCALIZACAO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Antonio Roque CITADINI, ao realizar palestra na Escola Paulista de
Magistratura, afirmou que a Instituicdo Tribunal de Contas é um érgdo muito pouco
estudado em nossas escolas, especialmente nos cursos de graduagdo em ciéncias
juridicas. Atribuindo a isso, o desconhecimento do seu funcionamento e até da
importancia de sua existéncia, por parte de muitos dos que militam na area do
Direito, inclusive em 6rgdos da Administracdo Publica. Por isso, segundo ele, quem
desconhece o Tribunal de Contas, acaba tendo pouco interesse em se aprofundar

na importante matéria que € a do controle externo.***

Embora seja um assunto pouco estudado, passaremos a uma analise
sobre o controle e a fiscalizacdo exercidos pelos Tribunais de Contas, cuja
competéncia lhes foi atribuida constitucionalmente, sem, contudo, pretender esgotar

0 assunto.
3.1.1 Controle externo exercido pelos Tribunais de Contas

Os Tribunais de Contas como 6rgados de controle das contas publicas,
detém, nos dias atuais, a importante e indispensavel tarefa de fiscalizar as receitas e

despesas da Unido, dos Estados e dos Municipios.

A CRFB de 1988, em seu art. 70, disp6e que deve haver uma atenta
vigilancia, no sentido de orientar e corrigir os erros encontrados no ambito da
administragdo financeira do Estado, mediante fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial, a ser executada por meio do controle

externo e do controle interno.*

%91 CITADINI, Antonio Roque. Fiscalizagdo da Administracdo Publica. Palestra proferida em 23/02/2005 na

Escola Paulista da Magistratura - p. 3/20.Texto disponivel no sitio: www.citadini.com.br — Acesso em:
10.fev.2014.

%2 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 24. jan. 2014.
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O art. 74, IV, da CRFB de 1988 preceitua que o controle interno devera

servir de apoio ao controle externo no exercicio de sua missao institucional. Na
realidade, o controle interno € uma espécie de preparagcdo para o controle externo,

que ndo pode controlar todos os atos da Administracao Publica.

Consoante Helio Saul MILESKI, “os termos fiscalizagcdo e controle nao
possuem conceitos precisamente diferenciais”. Em relacdo a Administracdo Publica
esses termos tém sido utilizados como sinGnimos, no sentido de expressarem
vigilancia permanente sobre os atos praticados por servidores e autoridades

publicas.®®

No ambito federal, a responsabilidade pela fiscalizacdo é do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e, no ambito municipal e estadual, na maioria dos casos, a
responsabilidade € dos Tribunais de Contas dos Estados, a excecdo onde existe

Tribunal de Contas do Municipio ou dos Municipios.

A fiscalizacdo dos Tribunais de Contas visa verificar a legalidade, a
economicidade, a legitimidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade de atos,

contratos e fatos administrativos dos érgéos e entidades sob sua jurisdi¢édo.***

Nos termos do sistema de fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria
adotado constitucionalmente, o controle externo esta a cargo do Poder Legislativo
(art. 70, da CRFB de 1988), mas com a sua execucao destinada aos Tribunais de
Contas, organismos que possuem autonomia e independéncia de atuagéo sobre os
trés Poderes do Estado para proceder a fiscalizagdo com competéncias proprias,

exclusivas e indelegaveis, previstas no art. 71, da CRFB de 1988.>*

As principais competéncias do Tribunal de Contas estdo dispostas na
CRFB de 1988, mas conforme ja destacado no capitulo anterior, ha instrumentos
legais que também atribuem atividades ao Tribunal de Contas, como a Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) a Lei n® 4.320/1964

%93 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 276.

%04 Conceito composto pela Autora da presente Dissertacdo com base nos arts. 70 e 71 da CRFB/88.

%5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24. jan. 2014.
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(Disposicdes sobre Direito Financeiro) e a Lei n°® 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e

Contratos).

Para José Mauricio CONTI, as fungcbes confiadas aos Tribunais de
Contas, pelo artigo 71 e outros, da Constituicdo, constituem tarefa ampla e
complexa, que exige muito trabalho e competéncia. E no exercicio dessa misséo, 0s
Tribunais de Contas tém sido responsaveis por grandes avan¢os no aprimoramento
do Direito Financeiro, desenvolvendo estudos e técnicas que colaboram para o

melhor uso do dinheiro publico.*®

Segundo o mesmo autor, € passado o tempo em que os Tribunais de
Contas realizavam apenas fiscalizagdo de conformidade, verificando apenas o
aspecto da legalidade, cujo objeto se concentrava nas formalidades da despesa
publica. Muito se evoluiu na fiscalizacdo da qualidade do gasto publico, que hoje

leva em consideracéo a eficacia, a efetividade, a eficiéncia e a economicidade.*”’

3.1.2 Funcgbes do controle e fiscalizagao confiadas pelo art. 71 da CRFB de

1988 aos Tribunais de Contas

Com base nas licdes de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO pode-se
concluir que a CRFB de 1988 estabeleceu uma distincdo estrutural de cunho politico
entre o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas, porque quis instaurar, entre
ambos, uma relacdo que nao € paritaria, tampouco de hierarquia ou de

subordinagdo, mas que sé pode ser de cooperagdo nos termos do art. 71, caput.®®

Outra conclusédo a que se chega, com base nas licbes de Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO, é de que, como o caput do art. 71 € genérico e esta se
referindo ao controle externo, o que leva a concluir, que essa cooperacao foi

preconizada também genericamente, o que implica dizer que, embora ndo tenha

%% CONTI, José Mauricio. Tribunais de Contas s&o os guardides do dinheiro publico. Disponivel

em: http://portal.tce.pb.gov.br/2013/12/tribunais-de-contas-sao-0s-guardioes-do-dinheiro-publico/ -

Acesso em 12/fev/2014.

CONTI, José Mauricio. Tribunais de Contas sdo os guardides do dinheiro publico. Disponivel

em: http://portal.tce.pb.gov.br/2013/12/tribunais-de-contas-sao-os-guardioes-do-dinheiro-publico/ -

Acesso em 12/fev/2014

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do
Trabalho dos Tribunais de Contas. In.: Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, 2003,
Estoril, Lisboa: T.C., 2004, p. 99-100. Disponivel em:
http://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/outras/enc_luso-brasileiro/enc_luso-brasileiro.pdf - Acesso em
12.fev.2014.
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toda a amplitude prevista no art. 49, IX e X, da CRFB de 1988, e de aparecer
limitada por um rol de atribuicbes especificas, é inegavel que a funcdo de
cooperacao compartilha a mesma natureza politica de controle exercido pelo 6rgao

assistido.®®

Apés essas consideracdes, passa-se a uma andlise das competéncias
que se encontram expressas nos incisos do art. 71 da CRFB de 1988, ja
enumerados no capitulo anterior, com amparo nas observacdes realizadas por
Diogo de Figueiredo MOREIRA NETQO.**°

Com relacdo ao inciso |, verifica-se que 0 mesmo instituiu uma
competéncia autbnoma do Tribunal de Contas para apreciar, ndo s a legalidade e a
economicidade das contas do Chefe do Poder Executivo, mas também como se

estende a sua legitimidade, atribuindo-lhe uma larga margem discricionaria.

Para emitir um parecer fundamentado que néo podera ser modificado
pelo Poder Legislativo, mas apenas considerado ou ndo, por ocasidao do julgamento
das contas pelo Parlamento, trata-se, portanto, de uma cooperagcdo de natureza

mista, isto €, uma parte técnica, outra parte politica.

Essa competéncia é denominada, pela doutrina, de consultiva ou
opinativa, e consiste na elaboracdo de parecer prévio sobre as contas do Chefe do

Poder Executivo, a fim de subsidiar o julgamento pelo Poder Legislativo.

A emissdo do parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder
Executivo das trés esferas federadas é de origem constitucional e legal. Quando o
parecer € relativo as contas do exercicio financeiro a competéncia é constitucional,

guando diz respeito a gestao fiscal € decorrente da Lei Complementar n°® 101/2000.

%9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do

Trabalho dos Tribunais de Contas. In.: Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas, 2003,
Estoril, Lisboa: T.C., 2004, p.99-100. Disponivel em:
http://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/outras/enc_luso-brasileiro/enc_luso-brasileiro.pdf - Acesso em
12.fev.2014.
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Para essa analise, sdo constituidos processos de Prestacdo de Contas

para exame e julgamento das contas dos Chefes do Poder Executivo, competindo
ao Tribunal de Contas, a emissdo do parecer prévio que ira subsidiar o julgamento

pelo Poder Legislativo.

Os Tribunais de Contas, ao emitirem o parecer prévio, opinam pela
aprovacao das contas; pela aprovacdo com ressalvas, quando sédo elencadas as
providéncias necessarias ao saneamento das irregularidades apontadas; ou pela
reprovacdo das contas. Como ja aventado anteriormente, no exercicio dessa
competéncia, o Tribunal de Contas atua de maneira meramente opinativa, ou seja,
colaborando, auxiliando o poder Legislativo em sua missdo constitucional de

julgamento das contas.*"

Lembra Valdecir PASCOAL que, enquanto no ambito federal e estadual o
parecer prévio do Tribunal de Contas possui carater puramente técnico opinativo, no
ambito dos Municipios, hd um aspecto diferencial, jA que o parecer se altera para um
conteudo de efeito decisorio e até vinculativo ao Poder Legislativo, e s6 deixara de
prevalecer por decisédo de 2/3 (dois tercos) dos membros da Camara de

Vereadores.**

As matérias tratadas no parecer prévio ndo se confundem com aquelas
gue constituem objeto das contas dos responsaveis pela ordenacéo de despesas. O
parecer prévio leva em conta os demonstrativos contabeis e financeiros do ente
estatal (Estado ou Municipio) por meio dos quais se procura demonstrar o que foi
gasto (despesa) e o que foi arrecadado (receita) no exercicio encerrado, enfatizando

o desempenho do orgamento publico e dos programas e realizagbes do Governo.

A segunda competéncia destinada aos Tribunais de Contas se encontra
estabelecida no inciso I, do art. 71 da CRFB de 1988, cuja atribuicdo € o julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores

publicos da Administracéo direta e indireta, incluidas as fundacgdes, as sociedades

%1 GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira. 3. ed. Belo

Horizonte: Férum, 2012, p. 163.
PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. 6. ed. Rio de Janeiro, Elsevier,
2008, p. 146-147.
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instituidas e mantidas pelo Poder Publico e as contas daqueles que derem causa a

perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.**

Leciona Valdecir PASCOAL, que nessa funcdo denominada de
competéncia judicante, o Tribunal de Contas julga as contas do Poder Legislativo, do
Poder Judiciario, do Ministério Publico, do proprio Tribunal de Contas, de 6rgaos,
fundos e empresas da Administracdo Publica direta e indireta e de toda pessoa

fisica ou juridica que administre verbas publicas, inclusive as organizagées sociais.*™

Isso permite, ao Tribunal de Contas, uma ampla atuacdo tanto na area
contébil, financeira, orcamentaria, operacional, como patrimonial, quando sao
verificados os aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade dos atos

administrativos.

Acerca dessa competéncia, Evandro Martins GUERRA afirma que, de
fato, quando em colegiado, a Corte de Contas efetua julgamento das contas dos
administradores publicos, incluidos todos os responsaveis por dinheiro, bens e
valores publicos de toda a Administracdo direta e indireta do Estado, “esta
executando tarefa que lhe é peculiar, de origem constitucional, sendo sua decisao

definitiva”.?*®

Os administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos ficam submetidos a julgamento perante os Tribunais de Contas (art. 71, I,
CRFB), mediante processo denominado Tomadas de Contas, que permite aos
Tribunais de Contas, imporem san¢des aos administradores publicos e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, consistindo em julgar e liquidar
as contas anuais destes, as contas especiais dos responsaveis por prejuizos ao
erario e as infracfes a Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme se extrai da licdo
de Helio Saul MILESKI.**

%13 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24. jan. 2014.

PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. 6. ed. Rio de Janeiro, Elsevier,
2008, p. 149.

GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 167.

%16 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&do Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 323.

314

315



113

Do inciso |Ill infere-se uma atribuicdo puramente técnica. Essa
competéncia propria (privativa) € chamada de fiscalizadora, limitando-se ao exame
da legalidade dos atos de admissédo de pessoal e de concessao de aposentadorias,
reformas e pensdes e a fiscalizacdo do cumprimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, em particular no tocante a despesas com pessoal, endividamento publico e

evolucao de receitas.*’

O Tribunal de Contas, em relacdo as aposentadorias, realiza exame de
legalidade, determinando, conforme o0 ato concessivo, a efetivagcdo ou ndo do seu

registro.

Por determinagdo do inciso IV, do art. 71 da CRFB de 1988, é da
competéncia do Tribunal de Contas realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissdo Técnica ou de Inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério,
incluindo-se as entidades da Administracéo indireta, as fundacdes e as Sociedades

instituidas e mantidas pelo Poder Publico. **®

Conforme ja registrado anteriormente, por forca do estatuido no art. 75 da
CRFB, a competéncia de realizar inspecdes e auditorias € aplicavel aos Tribunais de

Contas dos Estados e dos Municipios.

Nessa funcédo, os Tribunais de Contas, com base em levantamentos
contabeis, certificados de auditoria, pronunciamentos das autoridades
administrativas e inspecfes, apreciam a regularidade das contas dos ordenadores
de despesas e de todos os que tenham recebido, administrado, arrecadado e

despendido recursos publicos.

Segundo Valdecir PASCOAL, embora possam parecer termos similares, a

doutrina diferencia as auditorias das inspec¢des, da seguinte forma:

As auditorias obedecem a um planejamento especifico e objetivam coletar

17 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 340.

%18 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24.jan.2014.
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dados pertinentes aos aspectos contabil, financeiro, orcamentério e
patrimonial, conhecer a organizacdo e o funcionamento dos Orgaos e
entidades; avaliar, do ponto de vista do desempenho operacional, suas
atividades e sistemas; e aferir os resultados alcancados pelos programas
de governo.**

Para o Tribunal de Contas da Uni&o o instrumento de fiscalizacao da:

Auditoria é processo sistematico, documentado e independente de se
avaliar objetivamente uma situacdo ou condicdo para determinar a
extensdo na qual os critérios aplicaveis sao atendidos, obter evidéncias
quanto a esse atendimento e relatar os resultados dessa avaliagdo a um
destinatario predeterminado.’*”

J4, as inspecbes visam suprir omissdes e lacunas de informacdes,
esclarecer davidas ou apurar denuncias acerca de atos e fatos administrativos
praticados por responsaveis sujeitos a jurisdicdo de um dos Tribunais de Contas,
nos termos do conceito apresentado pelo glosséario de controle externo do Tribunal

de Contas da Unido:

Inspecdao é instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para suprir
omissbes e lacunas de informacdes, esclarecer duavidas ou apurar
denuncias ou representacdes quanto a legalidade, a legitimidade e a
economicidade de fatos da administracdo e de atos administrativos
praticados por qualquer responsavel sujeito a sua jurisdicdo. N&o
constitui instrumento de fiscalizacdo autbnomo e se vincula a outras
acdes de controle. **

O inciso V esta relacionado a questdo da jurisdicdo dos Tribunais de
Contas. Segundo Luiz Bernardo Dias COSTA, a regra geral € a competéncia do
Tribunal de Contas da Unido para julgar as contas da Administracdo Publica
Federal. Entretanto, “esta competéncia (jurisdicdo) se estende a qualquer 6rgédo da

Administracdo Publica nacional (federal, estadual e municipal) ou a qualquer pessoa

319 PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. 6. ed. Rio de Janeiro, Elsevier,
2008, p. 158.
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a. Acesso em: 16.fev.2014.
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fisica juridica que ndo integre a Administragcéo, caso 0s recursos aplicados por essas

pessoas tenha origem federal”.**

Ainda que a empresa seja supranacional, ou seja, tenha sido constituida
com capital de mais de um pais, o TCU esta incumbido de fiscalizar os responsaveis
pela gestdo do patrimoénio nacional investido. Pode-se citar, como exemplo, a

hidrelétrica de Itaipu.®*

Transpondo e adaptando esse dispositivo para as realidades estaduais e
municipais, haveremos de concluir que, na existéncia de empresas
multigovernamentais (supra-estatais ou supramunicipal), cada Tribunal de Contas
estaria apto a fiscalizar as contas referentes ao patriménio do seu ente

jurisdicionado.®**

No que diz respeito ao inciso VI, os Estados, Municipios ou o Distrito
Federal que por ventura tenham recebido recursos mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres sujeitam-se a apresentar, ao Tribunal de

Contas da Unido, comprovacgao da maneira como foram aplicados os recursos.

Leciona Valdecir PASCOAL, que a fiscalizagdo recaira sobre o 6rgdo ou a
entidade da Unido responséavel pelo repasse, também sujeita a fiscalizacdo do
controle interno. Num segundo passo, a fiscalizacdo acontecera sobre os agentes
dos 6rgdos e das entidades recebedoras dos recursos, que responderdo pela

aplicacdo devida dos mesmos.**

Nesse caso, havendo um convénio, por exemplo, entre a Unido e um dos
Estados, no qual haja contrapartida financeira do Estado, o Tribunal de Contas da
Unido sera competente para fiscalizar a parte referente aos recursos federais e 0

Tribunal de Contas Estadual, a parte referente aos recursos estaduais.

%22 COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas: evolugéo e principais atribuicées no Estado

Democratico de Direito. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 107-108.
%23 COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas: evolucéo e principais atribuicées no Estado
Democratico de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 107.
COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas: evolucéo e principais atribuicdes no Estado
Democratico de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 107.
PASCOAL, Valdecir. Direito Financeiro e Controle Externo. 6. ed. Rio de Janeiro, Elsevier,
2008, p. 158.
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Para resolver esses problemas de competéncias, observa-se que 0

Tribunal de Contas da Unido e os Tribunais de Contas dos Estados, Distrito Federal
e Municipios tém celebrado convénios delimitando os termos de competéncia
fiscalizadora, no sentido de melhor viabilizarem o controle desse tipo de recurso

publico.

Conforme determinagcdo contida no art. 71, VI, da CRFB de 1988, o
Tribunal de Contas tem o dever de prestar as informagdes solicitadas pelo
Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissbes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre os resultados de auditorias e inspecdes realizadas,*® o que se

aplica, inclusive, aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios.

Para Helio Saul MILESKI, “prestar informacdes ao Poder Legislativo é um
dever constitucional do Tribunal de Contas, de cumprimento inescusavel, que esta
normatizado sob duas ordens: uma, quando séo solicitadas as informacdes e outra,

quando ocorre 0 encaminhamento regular”.**’

No que se refere ao inciso VIII, constata-se uma competéncia
denominada sancionadora que autoriza o Tribunal de Contas a aplicar multa aos
responsaveis pela gestdo de recursos publicos, os quais tenham praticado

ilegalidade ou irregularidades.

O sistema de controle exige que o 6rgdo controlador detenha
mecanismos proprios para impor a vontade do Estado. Nesse ponto, a Constituicdo
outorgou aos Tribunais de Contas, medidas intimidativas, a fim de impedir a simples

esquiva da obrigacdo por parte dos responsaveis.*®

A gradacdo das penas pecuniarias foi remetida aos regimentos internos
das Cortes de Contas, buscando-se, assim, atender as diversas peculiaridades

econdmico-financeiras de cada regido brasileira.

%% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
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Quanto ao inciso IX, percebe-se que a atuacao encontra-se vinculada por

motivo de ilegalidade na prética dos atos administrativos. Essa norma possui carater
geneérico, englobando todo o procedimento de controle levado a efeito pelo Tribunal
de Contas, assinando prazo razoavel para que o 6rgdo ou entidade possa adotar as

providéncias necesséarias ao cumprimento da lei.®?°

A fixagdo de prazo vem a partir da verificacdo da existéncia de
ilegalidade, ensejando a declaracdo de que o ato ou contrato esta sob exame do
Tribunal de Contas e devera ser saneado. Trata-se de competéncia pertinente a

funcao corretiva dos Tribunais de Contas.

Restando verificada a ilegalidade, as Cortes de Contas determinaréao
prazo para que o responsavel pelo 6rgdo ou entidade tome as medidas

indispensaveis ao pleno cumprimento da lei, eliminando a restricdo apurada.

No inciso X, constata-se uma decisdo de natureza técnica exercida pelos
Tribunais de Contas, que incide sobre atividades financeiras publicas de qualquer

outro 6rgao ou entidade.

O Tribunal de Contas, determinando as providéncias necessarias ao
saneamento do ato controlado e ndo sendo atendido em sua decisdo, no prazo
fixado, devera sustar a sua execucdo, comunicando a deliberacdo do Poder
Legislativo. Desse modo, h4 uma primeira etapa, em que a Corte, apurando
ilegalidade, determina prazo para a corre¢dao; e vencido o prazo marcado,

suspendera o ato que fora impugnado, devendo a decisdo ser comunicada.>*

Os incisos IX e X, acima mencionados encontram-se na competéncia
chamada corretiva, acarretando dois procedimentos: fixar prazo para a adocéo de
providéncias ao cumprimento de lei e sustar ato impugnado, quando ndo forem

adotadas as providéncias determinadas.

No que se refere ao inciso Xl, o Tribunal de Contas tem o dever

constitucional de representar aos Poderes e 6rgdos competentes sobre

%9 GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 173.
GUERRA, Evandro Martins. Direito Financeiro: e controle da atividade financeira. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 174.
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irregularidades e abusos apurados no curso dos processos administrativos de sua

competéncia.

Dentro do exercicio do controle externo, o Tribunal de Contas devera
representar ao poder competente, quando apurar irregularidades ou abusos

praticados no ambito da Administracdo Publica.
3.1.3 Fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial

A CRFB de 1988, em seu art. 70, caput estabelece a realizacdo de
fiscalizacdo financeira, or¢camentéaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da Administracao direta ou indireta, por meio do controle interno e externo
de cada Poder, destacando os aspectos intrinsecos dos tipos de fiscalizacao:
legalidade, legitimidade, economicidade, exame de aplicacdo das subvencdes e

rendncia de receitas.>*

Helio Saul MILESKI preconiza que:

Esta forma de controle visa proteger a regularidade dos procedimentos
gue devem ser praticados pelos administradores na geréncia dos
recursos publicos, envolvendo todos os atos de arrecadacéo — receita — e
todos os atos de dispéndio — despesa — no acompanhamento da
execugcdo orcamentaria, tendo em conta o fiel cumprimento dos
programas, projetos e atividades previstos no orcamento, de acordo com
os principios da legalidade, legitimidade e economicidade.**

Conforme se constata, fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria é
um sistema que visa acompanhar, avaliar e julgar a regularidade dos atos praticados
pelos agentes publicos que tém a funcdo de arrecadar receita, executar a despesa e
administrar os bens e valores publicos, submetendo tais atos a um controle eficiente
nos seus aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e

patrimoniais.

Esse sistema de fiscalizacdo procura estabelecer uma acao de controle

que envolva todas as atividades da organizacédo estatal, desde o planejamento

%1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
24. fev. 2014.

%32 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 187.
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governamental até a efetiva realizacdo dos seus objetivos, mediante procedimentos

técnicos e de avaliacao juridica.

Consoante a licao de Francisco Eduardo Carrilho CHAVES, a fiscalizagcao
se da em todas as etapas da receita, por meio dos instrumentos de fiscalizac&o
comumente utilizados pelos Tribunais de Contas, tais como: levantamentos,
auditorias, inspe¢fes, acompanhamentos e monitoramentos. Além disso, 0s
Tribunais de Contas contam com outra fonte de informacdes que sao o0s
demonstrativos préprios da arrecadacao, os quais devem trazer a identificacdo dos

responsaveis.**

Os resultados obtidos pelos procedimentos de auditorias servem de
elementos informativos ao exame e julgamento das contas que serdo prestadas ao

final do exercicio financeiro.
3.1.3.1 Fiscalizag&o contabil

Todos os atos da atividade financeira do Estado devem ser registrados
pela contabilidade, obedecendo rigorosamente a sua ordem cronoldgica, na forma
determinada legalmente (Lei n°® 4.320/1964), dispondo a Administracdo Publica de
sistemas de contas independentes para cada grupamento, denominados: sistema

orcamentario; sistema financeiro; sistema patrimonial e sistema de compensacao.

Consoante José Carlos Oliveira de CARVALHO e Lino Martins da SILVA,
a fiscalizacdo contabil compreende o exame dos registros e documentos e a coleta
de informacdes e confirmacfes, mediante procedimentos especificos, pertinentes ao

controle do patriménio de uma unidade, entidade ou projeto.**

Desta forma, objetiva obter elementos comprobatérios suficientes que
permitam opinar se 0s registros contabeis foram efetuados de acordo com os
principios fundamentais de contabilidade e se as demonstracées deles originarias

refletem, adequadamente, em seus aspectos mais relevantes: a situagao

%3 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica: a fiscalizacdo pelo
Legislativo e pelos Tribunais de Contas. Niteréi: Impetus, 2007, p. 274.

CARVALHO, José Carlos Oliveira de e SILVA, Lino Martins da. A fiscalizacdo exercida pelo
Tribunal de Contas do municipio do Rio de Janeiro — o caso Fundet. Revista de Contabilidade do
Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ - v.9, n.1, 2004, p.63. Disponivel em:
www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.../680. Acesso em: 01.abr.2014.
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econdmico-financeira do patriménio, o resultado do periodo administrativo

examinado e as demais situacdes nelas demonstradas.**®

Para Helio Saul MILESKI, “fiscalizacdo contabil € aguela que se efetua
por meio de controle realizado sobre os registros contabeis determinados
legalmente”, com a finalidade de examinar e verificar a regularidade e a correcao
técnica da escrituracdo, a legitimidade dos atos e fatos que deram origem aos
lancamentos e a formalizacdo da documentagcdo comprobatéria, medindo e
avaliando a seguranca e a eficiéncia do sistema de controle interno, proprias do

sistema contabil. **

O escopo da fiscalizagdo contébil “é a apuracdo das operacdes, negocios,
transag0des realizadas pela Administragéo direta e indireta”, bem como “a verificagédo
da correcdo das anotacdes contabeis referentes as diferentes operacdes, transacdes

e negocios”.*

3.1.3.2 Fiscalizagéo financeira

A fiscalizacdo financeira ocupa-se em verificar se a administracdo dos
recursos financeiros esta sendo realizada de acordo com as normas e principios da
administracdo publica, ndo sé com relacdo a arrecadacdo, gerenciamento e
aplicacao dos recursos, como também em relacdo a regularidade das rendncias de

receitas e concessdes de auxilios e subvencdes.

Com a fiscalizacdo financeira, segundo Helio Saul MILESKI é possivel
verificar se foram adotados os meios adequados de se proceder a arrecadacéo da
receita e se foram tomadas as medidas apropriadas para registrar com exatidao e
salvaguardar todos os ativos financeiros, tais como disponibilidades, investimentos e
demais valores imobilizados. Sdo verificados ainda, todos os procedimentos de

execucdo da despesa, especialmente se esta foi corretamente autorizada ou

%5 CARVALHO, José Carlos Oliveira de e SILVA, Lino Martins da. A fiscalizacdo exercida pelo

Tribunal de Contas do municipio do Rio de Janeiro — o caso Fundet. Revista de Contabilidade do
Mestrado em Ciéncias Contdbeis da UERJ - v.9, n.l, 2004, p.63. Disponivel em:
www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.../680. Acesso em: 01.abr.2014.
%% MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 283.
%7 SEMER, Marcia M. B. F. Competéncias constitucionais do Tribunal de Contas. Dissertac&o
(Mestrado em Direito Administrativo) — Faculdade de Direito, Universidade de S&do Paulo, Séo
Paulo: 2000, p. 23-24.
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ordenada e devidamente empenhada, liquidada, paga e registrada.®*®

A fiscalizac&o financeira permite a avaliagéo de legalidade, legitimidade e
economicidade, quanto ao aspecto de as receitas e despesas estarem sendo

arrecadadas e realizadas dentro dos limites e do exercicio financeiros.

Impende ressaltar que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000)
veio conferir grande relevancia ao acompanhamento e a fiscalizacdo financeira,

impondo severas penas aos administradores descuidados.
3.1.3.3 Fiscalizacdo orcamentaria

A Fiscalizacdo Orcamentaria consiste no acompanhamento, pelo

Legislativo, dos trabalhos de previsao, execugao e controle orcamentarios.

Em se tratando de financas publicas, a Lei Orcamentaria Anual — LOA,
popularmente conhecida simplesmente por orcamento, € 0 mais importante
instrumento de gerenciamento orcamentério e financeiro da Administragdo Publica,

cuja principal finalidade € gerenciar o equilibrio entre receitas e despesas.

Segundo José Carlos Oliveira de CARVALHO e Lino Martins da SILVA, a
fiscalizacdo orcamentaria € um processo continuo, dinamico e flexivel, que traduz
em termos financeiros, para determinado periodo, os planos e programas de

trabalho, ajustando o ritmo de execucéo ao fluxo do recurso previsto, de modo a

assegurar a continua e oportuna liberacéo desses recursos.**

A fiscalizacdo orcamentéaria, nos termos da licdo de Helio Saul MILESKI,

deve acompanhar a execu¢ao orcamentaria, nos seguintes termos:

A fiscalizacdo orcamentaria procede ao acompanhamento da execucao
orcamentéria, com exame sobre a execucdo dos programas, projetos e
atividades determinados pela lei orcamentaria, procedendo a verificacao
sobre a fiel observancia das normas, procedimentos e dispositivos legais
gue envolvem todo o ciclo orcamentario, desde a elaboracdo do Plano de
Governo, a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias, o Orcamento Anual, incluindo

%38 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 284.

%9 CARVALHO, José Carlos Oliveira de e SILVA, Lino Martins da. A fiscalizacdo exercida pelo
Tribunal de Contas do municipio do Rio de Janeiro — o caso Fundet. Revista de Contabilidade do
Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ - v.9, n.1l, 2004, p.64. Disponivel em:
www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.../680. Acesso em: 01.abr.2014.
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0s métodos de controle dos créditos orcamentarios ou adicionais até os
registros dos fatos pela contabilidade.**

A fiscalizag&o orcamentaria possibilita que seja verificada a realiza¢éo dos
planos de Governo, evitando que o0s recursos financeiros sejam utilizados com
desvio de finalidade, ou seja, ela age no sentido de ndo permitir que 0s recursos
reservados para determinado projeto ou atividade, sejam aplicados em outras

despesas sem autorizagao da lei do orgamento.
3.1.3.4 Fiscalizacao operacional

A fiscalizacdo operacional, segundo José Carlos Oliveira de CARVALHO
e Lino Martins da SILVA, consiste em avaliar as acdes gerenciais e 0s
procedimentos relacionados ao processo operacional, ou parte dele, das unidades
ou entidades da Administracdo Publica, programas e governo, projetos, atividades
ou segmentos destes, com a finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto
aos aspectos da eficiéncia, eficacia e economicidade, procurando auxiliar a
administracdo na geréncia e nos resultados, por meio de recomendacdes que visem
aprimorar os procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade

gerencial.®*

Esse tipo de procedimento € atividade de assessoramento ao gestor
publico, com vistas a otimizar as praticas dos atos e fatos administrativos, sendo
desenvolvido de forma preventiva no contexto do setor publico, atuando sobre a
gestdo, seus programas governamentais e sistemas informatizados.

No mesmo sentido, Helio Saul MILESKI corrobora, dizendo que a
fiscalizagdo operacional visa avaliar o grau de cumprimento dos objetivos e metas
previstos na lei orcamentéria, determinar a eficiéncia, a eficacia e a economicidade
dos atos de gestdo praticados, e a0 mesmo tempo “avaliar a eficacia do controle na
Administragcdo dos recursos humanos, materiais e financeiros, identificando as areas

criticas na organizacdo e funcionamento da Administracdo”, com vistas a formular

%9 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 284.

%1 CARVALHO, José Carlos Oliveira de e SILVA, Lino Martins da. A fiscalizacdo exercida pelo
Tribunal de Contas do municipio do Rio de Janeiro — o caso Fundet. Revista de Contabilidade do
Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ - v.9, n.l, 2004, p.64-65. Disponivel em:
www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.../680. Acesso em: 01.abr.2014.
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recomendacdes para melhor gerir a res publica.?*

Por meio da fiscalizagdo operacional procura-se avaliar o desempenho
dos oOrgdos e entidades da Administracdo Publica e o resultado das politicas,
programas e projetos publicos, assim como dos sistemas e demais atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade, equidade, ética e protecdo ao meio ambiente, além dos aspectos de

legalidade, a fim de promover o aperfeicoamento da gestéao publica.

3.1.3.5 Fiscalizag&o patrimonial

A fiscalizacao patrimonial objetiva verificar os bens patrimoniais do Estado
(bens moveis e imdveis) e sua preservacao, tanto no aspecto de sua guarda ou
responsabilidade pelo uso, quanto pela sua movimentacdo, conservagcdo e

seguranca.

Janaina SCHOENMAKER ensina que fiscalizacdo patrimonial é a
verificacdo realizada sobre os bens que integram o patriménio publico e suas
alteracGes patrimoniais, as quais devem ser fiscalizadas pelas autoridades publicas

para a preservacao dos bens.**

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000)
destaca trés aspectos no tocante a administracdo do patrimoénio dos entes publicos:
as disponibilidades de caixa; a preservacdo do patriménio e as empresas

controladas pelo Poder Publico.

Conforme destaca Helio Saul MILESKI, no patrimbnio publico ha um
conjunto de bens imoveis, os quais sdo chamados de bens publicos. Esses bens se
constituem de: a) bens de uso comum do provo, também conhecidos como bens de
dominio publico (mares, rios, estradas, ruas e pracgas); b) os bens dominiais que
constituem objeto de direito pessoal ou real das entidades estatais; c) os bens de

uso especial que sdo os prédios ou terrenos utilizados no servico ou

%42 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&do Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 285.
%3 SCHOENMAKER, Janaina. Controle das Parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor pelos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 84.
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estabelecimento federal, estadual ou municipal.**

No tocante ao conjunto de bens méveis, Helio Saul MILESKI destaca que
0 patriménio publico € composto de bens de duas naturezas: bens de consumo e
bens permanentes. Pela fiscalizacdo patrimonial pode-se verificar se é realizado
inventario, o que compreende um levantamento individualizado e completo, para
controle sobre os saldos de estoque nos almoxarifados e depdsitos, e ainda, dos
equipamentos e materiais permanentes que se encontram em uso nos 6rgaos da

Administragdo.**

A fiscalizacdo patrimonial diz respeito ndo sé ao controle de bens méveis
ou imoéveis, mas também aos créditos, titulos de renda, participacdes e
almoxarifado, além das dividas e de fatos que, direta ou indiretamente possam

afetar o patriménio.**®

A finalidade da fiscalizac&o patrimonial € possibilitar um controle eficiente
sobre a regularidade dos registros e utilizacdo dos bens publicos, com o objetivo de
identificar responsaveis pelo uso e guarda, no sentido de evitar que 0s bens sejam

utilizados de forma indevida ou negligenciados na sua protecao.

3.2 AS RELACOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS COM O ESTADO E A
SOCIEDADE

3.2.1 RelagOes dos Tribunais de Contas com o Estado

A CRFB de 1988 instituiu uma distincédo estrutural de cunho politico entre
o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas, e o fez, ndo s por estar a menciona-los
separadamente, o que seria um dado puramente formal, mas, por que quis
estabelecer, entre ambos, uma relacdo, que ndo sendo paritaria nem, tampouco, de

hierarquia ou de subordinacdo, s6 pode ser de cooperagédo, 0 que esta claramente

4 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 286.

%5 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 286.

%6 CARVALHO, José Carlos Oliveira de e SILVA, Lino Martins da. A fiscalizacdo exercida pelo
Tribunal de Contas do municipio do Rio de Janeiro — o caso Fundet. Revista de Contabilidade do
Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ - v.9, n.1, 2004, p.65. Disponivel em:
www.atena.org.br/revista/ojs-2.2.3-06/index.../680. Acesso em: 01.abr.2014
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expresso no art. 71, caput, segundo as palavras de Diogo de Figueiredo MOREIRA
NETO.?*

No entendimento de Ricardo Lobo TORRES, o Tribunal de Contas é
orgao auxiliar dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como da

Sociedade, conforme licdo abaixo:

O tribunal de contas, a nosso ver, é 6rgao auxiliar dos poderes legislativo,
executivo e judiciario, bem como da comunidade e de seus Orgaos de
participacdo politica: auxilia o legislativo no controle externo, fornecendo-
Ihe informacdes, pareceres e relatorios; auxilia a administracdo e o
judiciario na autotutela da legalidade e no controle interno, orientando a
sua acéo e controlando os responsaveis por bens e valores publicos.

Destaca o0 mesmo autor, que Rui Barbosa ja indicava essas

caracteristicas ao definir o Tribunal de Contas como um mediador:

Rui Barbosa ja |Ihe indicava essas caracteristicas ao defini-lo como “um
mediador independente posto de permeio entre o poder que autoriza
periodicamente a despesa e o poder que quotidianamente a executa,
auxiliar de um e outro, que, comunicando com a legislatura e intervindo na
administracdo, seja ndo so6 o vigia, como a mao forte da primeira sobre a
segunda, obstando a perpetracdo das infragbes orcamentarias por um
voto oportuno”.

Conclui afirmando que o Tribunal de Contas € érgéo auxiliar dos Poderes

do Estado, além de auxiliar a prépria comunidade:

— “@ imensa a doutrina, assim brasileira que estrangeira, favoravel a
colocacdo do tribunal de contas como 6rgdo auxiliar dos poderes do
estado, principalmente do legislativo e do executivo. Demais disso, 0
tribunal de contas auxilia a propria comunidade”, uma vez que a
constituicdo federal aumentou a participacdo do povo no controle do
patriménio publico e na defesa dos direitos difusos. O tribunal de contas,
por conseguinte, tem o seu papel dilargado na democracia social e
participativa e ndo se deixa aprisionar no esquema da rigida separacdo
de poderes.**

%’ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como Destinatérios do

Trabalho dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas:
Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 108.

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000, p. 358-359.
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Desde a vigéncia da CRFB de 1988, o Tribunal de Contas atua como
“6rgdo auxiliar de todos os Poderes, bem como, dos demais Orgaos

constitucionalmente auténomos, nao so a tradicdo republicana como a expressa

mencao constitucional mantém uma vinculacao funcional destacada e especial com

o Poder Legislativo”.**

Essa afirmativa de que o Tribunal de Contas mantém uma vinculacéo
funcional destacada e especial com o Poder Legislativo encontra respaldo em varios
dispositivos constitucionais como o art. 71, caput, e incisos IV, VII, X, 88 1° e 4°, e
art. 72 e seus 88 1° e 2°, da CRFB de 1988.

No sistema brasileiro, o Tribunal de Contas, ndo importando o nivel

federativo em que se apresente, “é 6rgdo constitucional cooperador plural e onimodo

de toda a administracao financeiro-orcamentaria, ndo se subsumindo a qualquer um

dos Poderes do Estado no desempenho de sua funcao”.**

Para o desempenho de suas atribuicbes constitucionais, os Tribunais de
Contas estabelecem parcerias com o Ministério Publico e com o Poder Judiciario.
Essas entidades recebem dados provenientes do trabalho dos Tribunais de Contas e
procedem aos encaminhamentos necessarios para a devida punicdo, no caso de

constatacéo de desvio de recursos publicos no ambito Municipal ou Estadual.®*

No que concerne ao relacionamento com Ministério Publico, a titulo de
exemplo, registre-se que em Santa Catarina existe um Convénio entre as

instituicdes.>*?

%9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como Destinatarios do

Trabalho dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas:
Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 121.
(Sublinhado conforme o original)

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como Destinatarios do

Trabalho dos Tribunais de Contas. In: Souza, Alfredo José... [et al]. O Novo Tribunal de Contas:

Orgdo Protetor dos Direitos Fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte. Férum, 2005, p. 119.

(Sublinhado conforme o original)

%1 BRASIL. Portal dos Tribunais de Contas Brasileiros. Entidades parceiras na fiscalizag&o.
Disponivel em: http://www.controlepublico.org.br/index.php/controle-social/entidades-parceiras.
Acesso em: 10.mar.2014.

%2 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado do Estado de Santa Catarina. TCE e MP
assinam convénio que fortalece parceria no combate a corrupcdo. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/noticia/6882/tce-e-mp-assinam-conv%C3%AAnio-que-fortalece-parceria-
no-combate-%C3%A0-corrup%C3%A7%C3%A30. Acesso em: 11.jul.2014.
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Tal convénio disp6e sobre combate a corrupgdo, ao desperdicio de
recursos publicos, a rendncia de receita e ao descumprimento de qualquer norma

legal que traga como consequéncia prejuizos aos cofres publicos.

Entre as praticas previstas no termo de cooperagcdo esta a remessa de
informacdes, ao TCE, sobre o resultado de ac¢des judiciais promovidas pelo MP/SC,
através do Centro Operacional de Moralidade Administrativa, que tenham gerado
sancdes pela pratica de atos de improbidade administrativa, e, inclusive, impliguem
na proibicdo de pessoas fisicas e empresas contratar com o Poder Publico ou

receber incentivos fiscais.***

Além do apoio na realizacdo de inspe¢fes e auditorias para instruir
processos investigatorios instaurados pelo Ministério Publico cabera ao TCE, entre
outras formas de cooperacio, remeter ao Orgéo informacées sobre situacdes graves
que, diante do prejuizo efetivo ou potencial ao erario ou a moralidade administrativa,

exijam a imediata atuacdo do Ministério Publico.®*

Na verdade, no sistema brasileiro, as Cortes de Contas, ndo importa o
nivel federativo em que se apresentem, sdo Orgdos constitucionais cooperadores
plurais e auxiliam os Poderes e os 6rgados da Administracdo Publica, entretanto, ndo
se submetem a qualquer um dos Poderes no desempenho de sua atuacado, por

serem 6rgédos independentes.
3.2.2 Relacgbes entre Tribunais de Contas e a Sociedade

Ao tratar de Transparéncia e Controle Social, Valmir CAMPELO afirma
que num pais como o Brasil, “a informacéo é o oxigénio da Democracia”. E o direito

a informacéo € um direito fundamental, englobando o direito de buscar, receber e

%3 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado do Estado de Santa Catarina. TCE e MP
assinam convénio que fortalece parceria no combate a corrupgdo. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/noticia/6882/tce-e-mp-assinam-conv%C3%AAnio-que-fortalece-parceria-
no-combate-%C3%A0-corrup%C3%A7%C3%A30. Acesso em: 11.jul.2014.

%% SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado do Estado de Santa Catarina. TCE e MP
assinam convénio que fortalece parceria no combate a corrupcdo. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/noticia/6882/tce-e-mp-assinam-conv%C3%AAnio-que-fortalece-parceria-
no-combate-%C3%A0-corrup%C3%A7%C3%A30. Acesso em: 11.jul.2014.
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divulgar informacdes e ideias, conforme consagrou a Declaracdo Universal dos

Direitos Humanos, de cujo direito depende o exercicio de outros direitos.**®

Para Valmir CAMPELO, a realizacdo da Democracia se materializa na
participacdo politica, aberta aos cidaddos ou a quaisquer pessoas fisicas ou
juridicas em todos os Poderes e érgdos constitucionalmente autbnomos do Estado
para que tenham acesso a informacdo, possam manifestar sua opinido e influir na
formulacdo de politicas publicas e, ainda, participar das decisdes, além de serem
legitimados para deflagrar os instrumentos de controle de legalidade e de

legitimidade dispostos pela ordem juridica vigente.**

A Sociedade deve ser informada de tudo que Ihe diz respeito. De tudo
que, de algum modo, possa ter influéncia na sua vida cotidiana, nos seus anseios,
aspiracbes, expectativas, isto é, no seu mundo. Boa parte das esperancas da
coletividade para o atendimento desse Direito Fundamental tem recaido nos

Tribunais de Contas.

“Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido” (art. 74, § 2.°).**" Essa norma se estende a todas as
demais Cortes de Contas do Pais: dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

capitais dos Estados do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.

Segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, os regimentos internos
das Cortes de Contas, no uso das atribuicbes constitucionais de auto-organizacao
(art. 73 e 0 art. 96, I, a da CRFB de 1988), deveréo instituir, em seus respectivos
atos regimentais, a forma pela qual receberdo e processardo, até a decisdo, as

denuncias de ilegalidades ou até mesmo de irregularidades.®®

%5 CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf - Acesso em 17.fev.2014.

%% CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf - Acesso em 17.fev.2014.

%7 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:

19.fev.2014.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do
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2003, Estoril, Lisboa: T.C., 2004, p. 111. Disponivel em:
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Além disso, a CRFB de 1988 autorizou a criacdo de Ouvidorias pelos

Tribunais de Contas, o0 que estimula a participacdo popular no processo de
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, conforme dispdes a norma inscrita
no 8 2° do art. 74, nos seguintes termos: “qualquer cidadéo, partido politico,

associagcdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar

irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas”.***

Essa prerrogativa concedida constitucionalmente aos Tribunais de Contas
favorece a participacdo popular no sistema de fiscalizacdo, estimulando e regrando

a formulacdo de denuncias, com ampliagdo da abrangéncia controladora.

Para Helio Saul MILESKI, a experiéncia na aplicacéo do § 2° do art. 74 da
CRFB tem demonstrado a sua validade como instrumento de controle, funcionando

na defesa do interesse publico, de modo que:

Os cidadaos e as organizacdes, de um modo geral, tém efetuado um
grande numero de dendncias ao 6rgdo de controle e o Tribunal de
Contas, por sua vez, tem procurado agir com celeridade na apuragcao dos
fatos, tomando as medidas necessarias para a sustacdo dos atos
irregulares e a responsabilizacdo daqueles apurados em culpa. Por esse
motivo, entendemos esta nova fungdo como um dos mais relevantes
avancos no aperfeicoamento do sistema de controle das contas
publicas.*®

Os Tribunais de Contas que ja possuem Ouvidorias, na verdade,
colocaram a disposicdo da Sociedade um canal extraordinario para a pratica do
controle social. O objetivo das Ouvidorias é receber sugestdes de aprimoramento,
criticas e reclamacgfes sobre os servicos prestados pela propria instituicdo, além de
informacgdes relevantes sobre acdes de atos de gestdo exercidos na Administracao

publica, nas esferas Federal, Estadual e Municipal.

Segundo o Portal dos Tribunais de Contas do Brasil, qualquer cidadao
pode participar da fiscalizacdo dos recursos publicos. Uma das formas de contribuir

€ denunciando irregularidades na aplicacdo dos recursos publicos ao Tribunal de

http://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/outras/enc_luso-brasileiro/enc_luso-brasileiro.pdf - Acesso em
12.fev.2014.

%9 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em: 19.fev.2014.
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Contas do seu Estado. A maioria dos Tribunais dispbe de Ouvidoria, 6rgao
responsavel pelo recebimento de sugestdes, criticas e reclamacdes dentro da area

de atuacdo dos Tribunais de Contas.***

Do Portal dos Tribunais de Contas do Brasil extrai-se que essa
participacdo € uma das formas de exercer o controle social, que é a fiscalizacdo da
gestao publica realizada pela Sociedade. Para exercer o controle social, o cidadao
pode acionar 6rgaos de controle como o Tribunal de Contas, o Ministério Publico, a

Controladoria Geral do Estado, entre outros.*®?

Nas palavras de Valmir CAMPELO, o Tribunal de Contas da Unido vem
proporcionando aos brasileiros, informagbes que evidenciam a situacdo da
Administracdo do Estado em todos os aspectos fundamentais, captando inclusive os

resultados dos programas e projetos governamentais na vida das pessoas.**

Por outro lado, segundo o mesmo autor Valmir CAMPELO, o cidadao
deve ser informado acerca dos desdobramentos das suas denudncias, pois nem a
todas as informac0Oes referentes aos atos administrativos praticados pelos gestores

governamentais, o publico em geral pode ter acesso.**

A Sociedade tem manifestado sinais de inconformismo com o0s
desmandos no setor publico e comeca a agir e se movimentar, as vezes, sem

organizacéo e de forma até violenta.

Por forca da Acdo Popular, centenas de Prefeitos e Vereadores ja
perderam mandatos, sem contar que alguns Senadores, Deputados e Governadores
engrossam as fileiras dos que tiveram que deixar os cargos politicos, mais cedo, sob

presséo popular.®®

%1 BRASIL. Portal dos Tribunais de Contas do Brasil. Como o cidaddo pode participar. Disponivel em:
http://www.controlepublico.org.br/index.php/controle-social/participacao-do-cidadao. Acesso em: 21.fev.2014.
%2 BRASIL. Portal dos Tribunais de Contas do Brasil. Como o cidaddo pode participar. Disponivel
em: http://www.controlepublico.org.br/index.php/controle-social/participacao-do-cidadao. Acesso
em: 21.fev.2014.
%3 CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel em:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf. Acesso em: 17.fev.2014.
%4 CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel em:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf. Acesso em: 17.fev.2014.
CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel em:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf. Acesso em: 17.fev.2014.
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Em episédio recente que repercute nas campanhas eleitorais, a
Sociedade se mobilizou e apresentou ao Congresso Nacional o projeto de lei “ficha
limpa” exigindo que pessoas com pendéncias perante o Poder Judiciario fossem
impedidas de concorrer a cargos eletivos. O Congresso, embora a contragosto,

aprovou o projeto que virou lei.**®

A reacdo da Sociedade é vista por Ernani Avelar BORBOREMA e Cyro de
Castilho RIBEIRO, do seguinte modo:

No Brasil, a sociedade vem procurando maior participacdo, assim como,
tem crescente interesse no controle dos gastos da Administracdo Publica.
Em face desse novo quadro de controle social, ndo s a propria
Administragdo Publica, como outros setores da sociedade, tém
disponibilizado ferramentas que visam a fortalecer o controle social.
Véarios sdo os sites que procuram fornecer dados sobre os gastos
publicos de modo que o cidaddo comum possa exercer seu direito/dever
de controlar a maneira como sdo aplicados os recursos transferidos ao
Estado na forma de impostos.*’

Por meio da transparéncia da gestdo governamental, o cidaddo pode
conhecer, acompanhar e fiscalizar as acdes de seus representantes, no que se

refere a aplicacéo do dinheiro publico.

Desde o ano 2000, com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
n° 101/2000), a transparéncia ganhou uma importancia singular no que diz respeito a

gestao dos recursos publicos.

Merece destaque, também, a edicdo da Lei federal n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, chamada lei de acesso a informacéo, que regula o inciso XXXIII
do artigo 5°, o inciso Il do § 3° do artigo 37 e 0 §82° do artigo 216, todos da CRFB de
1988.

Ldcio EVANGELISTA destaca que embora a Sociedade tenha dado
demonstracdes de que se encontra mais amadurecida e consciente em relacdo aos

seus direitos, ainda restam questdes culturais a serem superadas, as quais inibem o

%6 CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel em:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf. Acesso em: 17.fev.2014.

%7 BORBOREMA, Ernani Avelar e RIBEIRO, Cyro de Castilho. A Homepage Contas Publicas: um
Diagnéstico de Contribuicdo para o Controle Social, 2006. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>.
Acesso em: 21.fev.2014.



132
cidaddo de atuar de forma mais efetiva na busca de informacdes a respeito da

utilizacdo dos impostos que ele colocou a disposicdo dos governantes.**®

Para Valmir CAMPELO, tornar a gestao publica perceptivel a Sociedade
depende, em grande parte, de uma estrutura organizacional concebida em bases

que favorecam a producéo de informacdes qualificadas.**®

E segue o autor dizendo que os mecanismos de controle na utilizacdo dos
recursos disponiveis devem refletir com justeza os resultados das politicas de
governo, como consequéncia natural da conscientizacdo geral de que a prestacao
de contas dos passos desenvolvidos pelo Poder Publico no cumprimento de suas

atribuicées é um dever inafastavel. *"°

Para Antonio Roque CITADINI, o Tribunal de Contas tem sido a instituicao
que serve de linha de frente para a Sociedade, ao dirimir davidas e apontar solu¢cfes

para questdes novas gque surgem com as inovacdes trazidas pelos governantes.®*

E continua o autor afirmando que, enquanto o0 governo se altera a cada
eleicdo e, por vezes, h4A mudancas nas diversas politicas publicas, “o Tribunal de
Contas é o 6rgdo permanente, que ndo tem vinculo de hierarquia com o governo e
se credencia, assim, para analisar com imparcialidade as questdes postas e indicar
caminhos que permitam corrigir rumos, possibilitando um melhor e mais adequado

controle social”.*

Helio Saul MILESKI destaca que os Tribunais de Contas brasileiros, como
orgaos de controle, contam com um corpo de servidores altamente qualificados e
preparados para o exercicio da fungdo, com formacao universitéria eclética (direito,

contabilidade, economia, administracdo, engenharia etc.) e atualizacdo permanente

%8 EVANGELISTA, Lucio. Controle Social versus transparéncia publica: uma questdo de

cidadania. Disponivel em: http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2053966.PDF. Acesso em:
21.fev.2014.
%9 CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel em:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf. Acesso em: 17.fev.2014.
%9 CAMPELO, Valmir. Palestra Transparéncia e Controle Social. Disponivel em:
http://www.tjce.jus.br/institucional/pdf/palestra_controle_social.pdf. Acesso em: 17.fev.2014.
CITADINI, Antonio Roque. Fiscalizacdo da Administragcdo Publica. Palestra proferida em
23/02/2005 na Escola Paulista da Magistratura - p. 3/20.Texto disponivel no sitio:
www.citadini.com.br — Acesso em: 10.fev.2014.
CITADINI, Antonio Roque. Fiscalizacdo da Administragcdo Publica. Palestra proferida em
23/02/2005 na Escola Paulista da Magistratura - p. 3/20.Texto disponivel no sitio:
www.citadini.com.br — Acesso em: 10.fev.2014.
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em sua formacéo profissional e na sua atividade de controle, inclusive com cursos

de especializacédo, mestrado e doutorado®”,

Frisa ainda, que a utlizacdo desse corpo funcional qualificado na
formacdo e aprimoramento de outros quadros funcionais do Estado e Municipios é
fator compativel com sua responsabilidade funcional e da propria filosofia do sistema
de controle — funcionério melhor preparado reduz margem de erros e falhas e produz

melhor servico ao cidadéo.*

3.3 DESTAQUE ESPECIAL: O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA
CATARINA E A REALIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS NAS
ACOES DE ESTADO E DE GOVERNO

3.3.1 O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1947, em seu artigo 149
previu a criagdo de um 6rgdo responsavel pelo controle da aplicacdo dos recursos
publicos do Estado e dos Municipios catarinenses. Mas a criacdo do Tribunal de
Contas sO se concretizou, em 04 de novembro de 1955, com a Lei Estadual n.°

1.366, sancionada pelo governador Irineu Bornhausen.®”®

A CRFB de 1988 e, por consequéncia, a Constituicdo do Estado de Santa
Catarina de 1989, ampliaram as atribuicbes do Tribunal de Contas. A nova realidade
exigiu a reformulacdo da estrutura organizacional do Tribunal, nova Lei Organica e
Regimento Interno e a realizacdo de concurso publico, para suprir as necessidades

de pessoal.®”

As principais atribuicdes do Tribunal de Contas de Santa Catarina estao
previstas nos artigos 59 e 113 da Constituicdo Estadual: apreciar as contas

prestadas, anualmente, pelo Governador do Estado e pelos Prefeitos Municipais,

378 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 373.
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julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por recursos publicos,
além de apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal. O Tribunal ainda
fiscaliza a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado a Municipios,

por meio de convénios e de subvencdes a entidades privadas.®”’

O Tribunal de Contas Catarinense auxilia a Assembléia Legislativa do
Estado e as Camaras Municipais, no exercicio do controle externo, responde a
consultas sobre questdes relativas a matéria sujeita a sua fiscalizacdo (CE, art. 59,
XIl) e, ainda, apura denuncias sobre supostas irregularidades cometidas em 6rgaos

publicos estaduais e municipais.®”

A partir da aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000), o Tribunal também exerce o controle fiscal do Estado e
Municipios catarinenses, a partir da verificacdo do cumprimento das normas relativas

a gestao fiscal previstas na Lei.*"”

3.3.2 Apreciagéo das contas anuais do Chefe do Poder Executivo

Em cumprimento ao prescrito no art. 58 da Constituicdo Estadual e, em
atencdo as atribuicbes definidas pelo art. 59 do mesmo texto constitucional, o
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina procede a analise das contas
prestadas pelo Governador, incluindo as contas dos Poderes Legislativo e Judiciario,

do Ministério Plblico e do Tribunal de Contas, emitindo parecer prévio.*®

Inicialmente, é necessario destacar que aqui reside uma das principais
competéncias destinadas aos Tribunais de Contas que é a de apreciar as contas
prestadas pelo Chefe do Pode Executivo. No julgamento das contas do Presidente,
Governadores e Prefeitos, o parecer prévio elaborado pelos Tribunais de Contas,

juntamente com o Relatorio elaborado pela é&rea técnica, € procedimento

7 SANTA  CATARINA.  Tribunal de  Contas. Histéria. Disponivel  em:
http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/papel - Acesso em: 28.fev.2014.

% SANTA  CATARINA.  Tribunal de  Contas.  Histéria.  Disponivel  em:
http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/papel - Acesso em: 28.fev.2014.
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http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/papel - Acesso em: 28.fev.2014.
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constitucionalmente  obrigatério, possuindo carater técnico-opinativo  de

assessoramento ao Poder Legislativo.*

Outra competéncia do Tribunal é julgar as contas dos administradores e
dos responsaveis que estdo sujeitos a prestacdo de contas, sob a forma de
prestacdo e tomada de contas de acordo com as normas estabelecidas pelo préprio

Tribunal.

Ao julgar essas contas, o Tribunal analisa todas as acdes do
administrador ou responsavel. Se verificadas irregularidades nas contas sera
definida a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato de gestao e, se houver
débito ou irregularidade passivel de aplicacdo de multa, ordenard a citacdo do

responsavel para que apresente defesa ou recolha a quantia devida.

As prestacOes de Contas ou Tomadas de Contas serdo consideradas
irregulares quando nao prestadas, quando ha prética de ato de gestao ilegitimo ou
antieconémico, ou grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial, além de dano ao

erario, desfalque, desvio de dinheiro, bens ou valores publicos.

A Corte de Contas de Santa Catarina também analisa as contas prestadas
por todos os Prefeitos dos 295 municipios do Estado, bem como emite parecer
prévio sobre cada uma delas. Entretanto, essa discussdo ndo sera objeto da

presente Dissertagao.

O parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas consiste na apreciacéo
geral e fundamentada da gestdo orcamentaria, patrimonial e financeira havida no
exercicio, com abrangéncia sobre a administracdo direta, autarquias, fundacdes e

empresas estatais dependentes e ndo dependentes.

Cabe ao Tribunal de Contas demonstrar, no parecer prévio, se o balanco
Geral do Estado representa adequadamente a posicéo financeira, orcamentaria e
patrimonial do Estado em 31 de dezembro e, ainda, se as operacdes estdo de
acordo com os principios fundamentais de contabilidade aplicados a administracao

publica, concluindo por recomendar a aprovacdo ou a rejeicdo das contas (art. 48,

%L MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&do Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 313.
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LC n°® 202/2000).

O parecer prévio, segundo o 8§ 2° do art. 48, da Lei Complementar

202/2000, devera ser acompanhado de Relatério que contera informacdes sobre:

| — a observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares na
execucgdo dos orgamentos publicos;

Il — o cumprimento dos programas previstos na Lei Orcamentaria Anual,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade e atingimento de metas,
assim como a consonancia dos mesmos com a Lei do Plano Plurianual e
a Lei de Diretrizes Orgcamentarias; e

Il — o reflexo da administracdo financeira e orcamentaria estadual no
desenvolvimento econdmico e social **

7

A andlise das Contas do Governo é realizada pelo Corpo Técnico do
Tribunal de Contas, com base no Balanco Geral do Estado e no Relatério do 6rgéo
central do sistema de controle interno do Poder Executivo, ambos elaborados pela
Secretaria de Estado da Fazenda (SEF). Os documentos devem refletir, de forma
consolidada, as execucfes orcamentéria, financeira e patrimonial, referentes ao
exercicio financeiro imediatamente anterior ao da prestacdo, bem como evidenciar o

desempenho da arrecadacdo em relacéo a previs&o.*®*

Além disso, devem destacar ainda, as providéncias adotadas quanto a
fiscalizacdo das receitas e ao combate & sonegacdo, as acdes de recuperacdo de
créditos nas instancias administrativa e judicial e as medidas destinadas ao

incremento das receitas tributarias e de contribuicdes.*®

A Lei Complementar Federal n°® 101, de 04 de maio de 2000 (LRF), em
seu art. 49, prevé que a prestacao de contas do Governo feita pelo Poder Executivo

deverd ficar disponivel para consulta e apreciacdo dos cidadaos e instituicdes da

%2 SANTA CATARINA. Lei Complementar 202, de 15 de dezembro de 2000. Disponivel em:
http://carapicu.alesc.sc.gov.br/ALESC/PesquisaDocumentos.asp. Acesso em: 11.mar.2014.
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%4 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Relatério Técnico sobre
Contas do Governo do Estado - Exercicio de 2012. Disponivel em:
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Sociedade durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao
técnico responsavel pela sua elaboragdo. O julgamento das Contas Anuais, a ser
realizado pela Assembléia Legislativa, abrange a apreciacdo da execucao
orcamentaria, da demonstracdo contabil, financeira e patrimonial do Estado no
encerramento do exercicio, cujas demonstracdes, a seu turno, resumem todo o

movimento anual.®®

A elaboracéo do parecer prévio ndo envolve o exame de responsabilidade
dos administradores e demais responsaveis de unidades gestoras, por dinheiros,
bens e valores, cujas contas serdo objeto de julgamento pelo Tribunal. Essas
contas, na forma do inciso Il do art. 59 da Constituicdo Estadual, submetem-se ao
julgamento técnico-administrativo de competéncia do Tribunal de Contas do Estado

de Santa Catarina.

O Tribunal, no prazo de sessenta dias a contar do recebimento da
prestacdo de contas, remetera a Assembléia Legislativa, para julgamento, o
processo de prestacdo de contas, acompanhado do parecer prévio deliberado pelo
Tribunal Pleno, do Relatério apresentado pelo Conselheiro Relator e das

declaracdes do voto dos demais Conselheiros (art. 49 da LC n° 202/2000).%*’

O julgamento das Contas Anuais, a ser realizado pela Assembleia
Legislativa, abrange a apreciacdo da execucdo orcamentaria, da demonstracao
contabil, financeira e patrimonial do Estado no encerramento do exercicio, que
resume todo o movimento anual (art. 40, inciso IX, da Constituicdo de Santa
Catarina de 1989).%%

O Relatério Técnico e o Parecer Prévio seguem uma estrutura definida
com base no Regimento Interno (Resolucdo N° TC-06/2001) e na Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (LC 202/2000).

Assim dispbe o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de

% BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 10.mar.2014.

%7 SANTA CATARINA. Lei Complementar 202, de 15 de dezembro de 2000. Disponivel em:
http://carapicu.alesc.sc.gov.br/ALESC/PesquisaDocumentos.asp. Acesso em; 11.mar.2014.

% SANTA CATARINA. Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1889. Disponivel em:
http://www.alesc.sc.gov.br/portal/legislacao/constituicaoestadual.php#. Acesso em: 11.mar.2014.
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Santa Catarina (Resolugao n° TC-06/2001):

Art. 71. O Parecer Prévio do Tribunal consistira em apreciacdo geral e
Fundamentada da gestdo orcamentaria, patrimonial, financeira e fiscal do
exercicio, devendo demonstrar se o0 Balanco Geral representa
adequadamente a posicdo financeira, orcamentaria e patrimonial do
Estado em 31 de dezembro, bem como se as operacdes estdo de acordo
com o0s principios fundamentais de contabilidade aplicados a
administracdo publica estadual, concluindo pela aprovagdo ou rejeicdo
das contas.

Art. 72. O Parecer Prévio sera elaborado com base nos elementos
constantes de Relatério feito por técnicos do Tribunal de Contas.

Art. 73. O Relatorio Técnico contera informacdes sobre:

| - a observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares na
execucao dos orcamentos publicos estaduais;

Il - o cumprimento dos programas previstos na lei orcamentaria anual
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficacia e
alcance de metas, assim como a consonancia dos mesmos com o plano
plurianual e a lei de diretrizes orgcamentarias;

[l - o reflexo da administracdo financeira e orcamentaria estadual no
desenvolvimento econdmico e social do Estado;

IV - as atividades inerentes aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e ao Tribunal de Contas, relativas & execucdo dos
respectivos programas incluidos no orcamento anual.

V - outras informacdes previamente solicitadas pelo Relator.**

Na sequéncia, sera analisado o processo das contas prestadas pelo
Governador do Estado de Santa Catarina, referentes ao exercicio de 2012, para
melhor compreensdo da verificacdo da realizagdo dos Direitos Fundamentais
Sociais. Importante registrar aqui que nao se trata de amostra de um universo
determinado de prestacdes de contas, mas sim de um exemplo a titulo de ilustracao

e exemplificagdo demonstrativa na presente Dissertacao.

%9 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Resolug&o n° TC — 06 de
28 de dezembro de 2001. Disponivel em;
http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/regimento_interno_consolidado.pdf. Acesso em:
05.jun.2014.
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3.3.2.1 Verificacdo das Acdes de Estado e de Governo pelo Tribunal de
Contas na apreciacdo das Contas do Governo Estadual de Santa Catarina -

exercicio de 2012

Com o intuito de demonstrar como € realizada a verificacdo, pelo Tribunal
de Contas, quanto a aplicacdo dos recursos publicos na realizacdo dos Diretos
Fundamentais Sociais, serd analisado o processo de prestacdo de contas do
Governador do Estado de Santa Catarina, referente ao exercicio de 2012,

apreciadas pela Corte de Contas em 2013.

O processo n° PCG 13/00172050 teve, como objeto, a Prestacdo de
Contas por parte do Governador do Estado, referente ao exercicio de 2012,
constando deste processo, o Relatério DCE/DCGOV n° 0197/2013, emitido pela
Divisdo de Contas Anuais do Governo, da Diretoria de Controle da Administracao
Estadual (DCE), bem como os esclarecimentos e documentos apresentados pelo

Governo do Estado ao exercer o contraditorio.

Seguindo o impulso processual, o Ministério Publico de Contas emitiu o
Parecer MPTC/17139/2013, e o Relator elaborou seu Projeto de Parecer Prévio, o
qual foi apresentado na Sessdo Extraordinaria de 04/06/13, oportunidade em que
pugnou pela emissdo do Parecer Prévio, propondo que fossem aprovadas as contas
do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, referentes ao exercicio de 2012,

sem prejuizo das ressalvas e recomendacgdes.

Foram sugeridas pelo Relator, medidas que, nos termos do art. 76, 88 1°
e 2° do Regimento Interno (Resolucdo n° TC — 06/2001), constituem oS grupos
chamados “ressalvas” e compreendem observacfes de natureza restritiva em
relacdo a certos fatos verificados no exame das contas, quer porque se discorda do
gue foi registrado, quer porque tais fatos ndo estdo em conformidade com as normas

e leis aplicaveis.*”°

Além das ressalvas, foram formuladas “recomendac¢des”, que constituem

as medidas sugeridas para a correcdo das falhas e deficiéncias verificadas no

%0 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 234-235.
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exame de contas, as quais devem ser contempladas no “Plano de Acao” a ser
apresentado pelo Governo do Estado e objeto de acgédo fiscalizatéria por meio de

monitoramento do Tribunal de Contas.>***

O Relator do processo apresentou proposta de parecer prévio, em
consonancia com o disposto nos arts. 1°, |, 47 e 49 da Lei Complementar (estadual)
n° 202/2000, na Sessao Extraordinaria de 04/06/13, que sugeriu a aprovacao das
contas do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, referentes ao exercicio

financeiro de 2012, sem prejuizo das ressalvas e recomendacdes. *?

Ao final da Sessao Extraordinaria de 04/06/13, o Presidente do Tribunal
de Contras colocou em votacdo, a proposta de parecer prévio apresentada pelo

Relator, a qual foi aprovada por unanimidade de votos.

Cabe esclarecer que, ao apreciar as contas prestadas pelo Governo do
Estado, o Tribunal de Contas opina pela aprovacao, pela aprovacdo com ressalvas,
quando sdo elencadas as providéncias necessarias para 0 saneamento das
irregularidades apontadas, ou pela reprovacdo das contas. No exercicio dessa
competéncia o Tribunal de Contas atua de maneira meramente opinativa, quer dizer,
colaborando, ajudando, subsidiando, auxiliando o Poder Legislativo em sua missao

constitucional de julgamento de contas.

Cabe esclarecer que conforme determina o Regimento Interno do Tribunal
de Contas de Santa Catarina (Resolugdo n® TC 06/2001), o parecer prévio deve
conter os requisitos do seu artigo 71, as ressalvas e recomendacdes, se houver,
bem como a conclusdo fundamentada recomendando a aprovacdo ou nao das

contas, in verbis:

Art. 76. O Projeto de Parecer Prévio deve conter 0os elementos previstos
no art. 71, as ressalvas e recomendacdes do Relator, se necessarias, e a
conclusao fundamentada recomendando a aprovagcdo ou a rejeicdo das
contas.

%1 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Floriandpolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicacdo Social, 2013. p. 236-239.

%92 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicag¢édo Social, 2013. p. 325-326.



141

8§ 1° Constituem ressalvas as observagOes de natureza restritiva em
relacdo a certos fatos verificados no exame das contas, quer porque se
discorda do que foi registrado, quer porque tais fatos ndo estdo em
conformidade com as normas e leis aplicaveis.

§ 2° Recomendag0bes sédo medidas sugeridas para a corregéo das falhas e
deficiéncias verificadas no exame de contas.**

Na sequéncia serdo relacionadas as Ressalvas constantes do parecer
prévio emitido sobre a prestacdo de contas apresentada pelo Governo do Estado,
referente ao exercicio de 2012, as quais refletem as deficiéncias das acfes de
Estado e de Governo, que afrontam os Direitos Fundamentais Sociais, dificultando

sua realizacdo, conforme se pode constatar pelo exposto a seguir.

Com relacdo ao Sistema de Controle Interno (SCI) do Poder Executivo

Estadual foi apontada a seguinte ressalva:

6.1.1 Sistema de Controle Interno (SCI) — Poder Executivo Estadual
6.1.1.1 O Relatério do 6rgéo central do Sistema de Controle Interno, que
acompanha as Contas Anuais do Governador, ndo contém todos o0s
elementos exigidos no art. 70 do Regimento Interno deste Tribunal,
notadamente a descricdo analitica das atividades dos 6érgdos e entidades
do Poder Executivo e a execucao de cada um dos programas incluidos no
orcamento anual, com indicacdo das metas fisicas e financeiras previstas
e das executadas.**

Quanto ao Planejamento Orcamentario, O Tribunal de Contas observou
qgue houve fixacdo de despesas em valores ndo exequiveis, além da auséncia de

prioridade na execucao das acdes selecionadas pela Sociedade:

6.1.2 Planejamento Orgcamentario

6.1.2.1 Fixacdo de despesas em valores ndo exequiveis, caracterizando
um planejamento orgcamentario ndo condizente com a realidade
orcamentaria e financeira do Estado.

6.1.2.2 Auséncia de prioridade na execucdo das agles selecionadas pela
Sociedade catarinense, nas audiéncias publicas organizadas pela ALESC

%93 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Resolucdo n° TC — 06 de
28 de dezembro de 2001. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/regimento_interno_consolidado.pdf. Acesso em:
05.jun.2014.

%94 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 326. (Negrito conforme o original)
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e das agGes consideradas como prioritarias na LDO.**

A respeito da Defensoria Dativa do Estado ndo houve atualizacdo da

divida, conforme se verifica da ressalva realizada:

6.1.3 Defensoria Dativa

6.1.3.1 Auséncia de atualizacdo da divida para com a Defensoria Dativa
desde 2009; auséncia de prévio empenho e liquidacdo da despesa
respectiva; e classificacdo contabil indevida no passivo nao financeiro.**

No ambito do Direito Fundamental a Educacao, dever de acdo do Estado,
quanto a aplicacdo do percentual minimo, conforme previsdo constitucional foi

ressalvado pelo Tribunal de Contas que houve:

6.1.4 Educacéao

6.1.4.1 Inclusdo de gastos com o0s inativos da educacdo no calculo das
despesas com MDE, para efeito de cumprimento do percentual minimo de
aplicacdo sobre as receitas resultantes de impostos e transferéncias,
previsto no art. 212 da CRFB.

6.1.4.2 Exclusdo da base de célculo para fins de definicdo dos valores
minimos a serem aplicados em educacdo das receitas relativas ao
FUNDOSOCIAL.

6.1.4.3 Descumprimento do art. 170, paragrafo unico, da CE, com
aplicacao de 1,95% da base legal para fins de concesséao de assisténcia
financeira aos estudantes matriculados em instituicdes de ensino superior,
legalmente habilitadas, a funcionar no Estado, quando o correto seria
5%_397

Com relagdo ao Direito Fundamental a Saude, novamente se verifica que
nao houve a aplicacdo do percentual minimo, o que foi observado pelo Tribunal de

Contas e apontadas as seguintes ressalvas:

6.1.5 Saude
6.1.5.1 Inclusdo de despesas custeadas por fonte de recursos do
Programa Revigorar lll, para fins da verificacdo do cumprimento da

determinacdo constitucional, cuja insercdo na base de célculo do

%95 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnhico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianopolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 326. (Negrito conforme o original)

%% SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Floriandpolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicacdo Social, 2013. p. 326. (Negrito conforme o original)

%7 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicag¢édo Social, 2013. p. 326. (Negrito conforme o original)
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percentual minimo € justificada no art. 9° da Lei Complementar Federal n.
141, de 13 de janeiro de 2012, ocorrendo conflito com o § 2° do art. 6° da
Lei Estadual n. 15.510, de 26 de julho de 2011.

6.1.5.2 Exclusdo da base de célculo para fins de definicdo dos valores
minimos a serem aplicados em saude das receitas relativas ao
FUNDOSOCIAL.**®

No campo da Ciéncia e Tecnologia, a norma constitucional estadual foi

descumprida, pois ndo houve a aplicacdo do minimo estabelecido:

6.1.6 Ciéncia e Tecnologia

6.1.6.1 Descumprimento de norma Constitucional Estadual, art. 193,
diante da constatacao da aplicacéo efetiva pelo Estado no exercicio 2012,
em pesquisa cientifica e tecnologica de 1,98% das receitas correntes
apuradas no periodo, ficando aquém do minimo a ser aplicado de
2,00%.%*°

A Contabilizag&o dos recursos do SEITEC e FUNDOSOCIAL foi realizada
como se ndo fossem receitas de natureza tributaria, causando prejuizo aos servigcos

de Educacéao e Saude:

6.1.7 Contabilizacdo dos Recursos do SEITEC e FUNDOSOCIAL
6.1.7.1 Contabilizacdo da arrecadacdo dos recursos do SEITEC e
FUNDOSOCIAL através de mecanismo que nao identifica as receitas
como de natureza tributaria, em prejuizo da base de calculo considerada
no computo dos gastos com manutencao e desenvolvimento do ensino e
acOes e servigos publicos de saude e, consequentemente, na respectiva
aplicacéo de recursos.*®

Observa-se, ainda, que o Tribunal apontou ressalva quanto a retencao de
recursos significativos destinados as Associacfes de Pais e Amigos dos
Excepcionais (APAES), o que fere os Direitos Fundamentais Sociais prioritarios, nos

seguintes termos:

6.1.8 Retencdo de Recursos Destinados as Associacbes de Pais e

%98 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnhico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianoépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicag&o Social, 2013. p. 327. (Negrito conforme o original)
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Catarina — Assessoria de Comunicacdo Social, 2013. p. 327. (Negrito conforme o original)

‘% SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
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Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 327.
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Amigos dos Excepcionais (APAES)

6.1.8.1 Retencdo de recursos destinados as Associacdes de Pais e
Amigos dos Excepcionais no valor de R$ 18,07 milhdes, em desacordo
com o art. 8°, § 1°, da Lei Estadual n. 13.334/05.*"

Quanto ao Instituto de Previdéncia do Estado de Santa Catarina (IPREV)
foi apontada perda financeira, fato que fere os Direitos Fundamentais dos

Contribuintes, conforme segue:

6.1.9 IPREV
6.1.9.1 Ocorréncia de perda financeira no Instituto de Previdéncia
(IPREV), em decorréncia de reenquadramentos considerados
inconstitucionais, fato que impede a realizacdo de compensagao entre 0s
regimes.**

Embora com varias ressalvas, o parecer prévio foi apreciado e aprovado

por unanimidade pelo Pleno do Tribunal de Contas, como vimos anteriormente.

Além das ressalvas acima destacadas, o Tribunal de Contas formulou
recomendacodes, as quais constituem medidas sugeridas para a correcao das falhas
e deficiéncias verificadas no exame das contas, que devem ser contempladas no

»403

“Plano de Acdo""* a ser apresentado pelo Governo do Estado e que sera objeto de

acao fiscalizatoria, por meio de monitoramento, pelo Tribunal de Contas.

As duas primeiras recomendacoes dizem respeito ao Sistema de Controle

Interno (SCI), do Poder Executivo Estadual, vejamos:

6.2.1 Sistema de Controle Interno (SCI) — Poder Executivo Estadual
6.2.1.1 Adote providéncias para que o Sistema de Controle Interno

‘1 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicag¢édo Social, 2013. p. 327. (Negrito conforme o original)

92 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre

Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa

Catarina — Assessoria de Comunicacao Social, 2013. p. 327. (Negrito conforme o original)

Conforme: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Glosséario de termos de controle externo.

Disponivel em:

http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/fiscalizacao_controle/normas_auditori

a. Acesso em: 14.mar.2014. Plano de Acéo - documento elaborado pelo gestor do 6rgdo/entidade

fiscalizado que explicita as medidas que serdo tomadas para fins de cumprimento das

deliberagbes proferidas pelo Tribunal. Deve conter, pelo menos: as acdes a serem tomadas; 0s

responsaveis pelas acgfes; os prazos para implementacdo. Para determinadas deliberagoes, é

recomendavel, ainda, que o plano de ac¢do contemple alguns elementos de medida, como

indicadores e metas, e, quando possivel, os beneficios efetivos advindos da implementacdo das
deliberagoes.

403
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obedeca ao principio da segregacdo das func¢des, segundo o qual a
execucao e o controle devem ficar a cargo de 6rgéos distintos.

6.2.1.2 Encaminhe o relatério do 6rgdo central do Sistema de Controle
Interno, que acompanha as Contas Anuais do Governador, com todos 0s
elementos exigidos no art. 70 do Regimento Interno deste Tribunal.**

Quanto ao Planejamento Orcamentario o Tribunal de Contas fez duas

recomendacdes importantes para a realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais, in

verbis:

6.2.2 Planejamento Orcamentario

6.2.2.1 Realize um planejamento orcamentario condizente com a
realidade do Estado, mediante a elaboracdo dos or¢camentos fiscal, da
seguridade social e de investimentos contendo metas exequiveis e
estimativas de receita e despesa em valores compativeis com o0s
necessarios para a realizacdo dos projetos e atividades.

6.2.2.2 Priorize tanto as acdes selecionadas pela sociedade catarinense
nas audiéncias publicas do orcamento regionalizado organizadas pela
ALESC quanto as acdes consideradas como prioritarias na LDO.**

Com relacdo a Defensoria Dativa, Divida Ativa, Divida Consolidada

Previdenciaria e Passivo Atuarial foram recomendadas as seguintes providéncias:

6.2.3 Defensoria Dativa
6.2.3.1 Adote providéncias para o registro correto e atualizado da divida
do Estado com a Defensoria Dativa.

6.2.4 Divida Ativa

6.2.4.1 Adote procedimentos objetivando a recuperacdo dos valores
inscritos em Divida Ativa diante do volume de provisées com perdas e 0
volume de cobrancas, ambos relacionados a Divida Ativa, demonstrando
baixissima eficiéncia, por parte do Estado, na cobranca dos referidos
créditos.

6.2.5 Divida Consolidada Previdenciaria e Passivo Atuarial

6.2.5.1 Adote providéncias para reverter a tendéncia de crescimento,
evitando problemas futuros com o pagamento de pensbes e
aposentadorias de seus servidores.*®

4% SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Floriandpolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagdo Social, 2013. p. 327-328. (Negrito conforme o original)
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Quanto a Educacao, um dos Direitos Fundamentais Sociais previstos no

art. 6° da CRFB de 1988, a Corte de Contas fez as seguintes recomendacdes:

6.2.6 Educacao

6.2.6.1 Exclua os gastos com os inativos da educacdo no célculo das
despesas com MDE, para efeito de cumprimento do percentual minimo de
aplicacdo sobre as receitas resultantes de impostos e transferéncias,
previsto no art. 212 da CRFB.

6.2.6.2 Inclua na base de calculo para fins de definicdo dos valores
minimos a serem aplicados em educacdo, as receitas relativas ao
FUNDOSOCIAL.

6.2.6.3 Continue observando a aplicacdo do saldo da conta relativa aos
recursos do salario educacdo, que, diante dos problemas no sistema
educacional, demonstra inobservancia do principio da eficiéncia previsto
no art. 37, caput, da CRFB.

6.2.6.4 Cumpra o art. 170, paragrafo 0nico, da CE, para fins de
concessdo de assisténcia financeira aos estudantes matriculados em
instituicbes de ensino superior legalmente habilitadas a funcionar no
Estado.

6.2.6.5 Continue adotando providéncias para aplicacdo dos recursos do
Fundo de Apoio a Manutencdo e ao Desenvolvimento da Educacao
Superior — FUMDES.*”"

Da mesma forma, quanto a Saude, outro Direito Fundamental Social
previsto no art. 6° da CRFB de 1988, o Tribunal de Contas formulou as

recomendacgdes abaixo, dispondo que:

6.2.7 Saude
6.2.7.1 Exclua as despesas custeadas por fonte de recursos do Programa
Revigorar Il para fins da verificagdo do cumprimento do minimo

constitucional, em face do disposto no § 2° do art. 6° da Lei Estadual n.
15.510, de 26 de julho de 2011, que instituiu o Programa ou adote
providéncias para adequar a Lei Estadual n. 15.510/2011 aos ditames da
Lei Complementar Federal n. 141/2012.

6.2.7.2 Inclua na base de calculo para fins de definicdo dos valores
minimos a serem aplicados em salude as receitas relativas ao
FUNDOSOCIAL.

6.2.7.3 Adote providéncias para utilizagdo dos recursos registrados na
conta relativa aos recursos arrecadados através do Programa Revigorar
[ll, em acdes e servicos publicos de salde.*®

“7 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
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No tocante a Ciéncia e Tecnologia, Centrais Elétricas de Santa Catarina
S.A (CELESC), Companhia de Distritos Industriais de Santa Catarina (CODISC),
Santa Catarina Participacdes e Investimentos S.A (INVESC) e Centrais de
Abastecimento do Estado de Santa Catarina S.A (CEASA) foram efetuadas as

seguintes recomendacdes:

6.2.8 Ciéncia e Tecnologia

6.2.8.1 Atente para o cumprimento do art. 26 da Lei estadual n°
14.328/2008, segundo a qual a aplicacdo dos recursos destinados a
ciéncia e & tecnologia deve ocorrer metade pela EPAGRI e a outra parte
por meio da FAPESC.

6.2.9 CELESC
6.2.9.1 Adote medidas saneadoras objetivando a eliminacdo do prejuizo
da ordem de R$ 464,4 milh&es, identificado no exercicio em analise.

6.2.10 CODISC
6.2.10.1 Apresente medidas efetivas no sentido de que a liquidacdo da
CODISC seja concluida.

6.2.11 INVESC
6.2.11.1 Adote medidas objetivando reverter a sucessao de prejuizos
identificada nos ultimos cinco exercicios.

6.2.12 CEASA
6.2.12.1 Adote medidas objetivando a reducao dos prejuizos identificados
nos ultimos cinco exercicios.**”

O Tribunal de Contas recomendou a contabilizagcdo da arrecadagcédo de
recursos do Sistema Estadual de Incentivo a Cultura, ao Turismo e ao Esporte
(SEITEC) e Fundo de Desenvolvimento Social (FUNDOSOCIAL), identificando as
receitas como de natureza tributaria, bem como recomendou a correta destinagéo de

recursos as Associacdes de Pais e Amigos dos Excepcionais, nos seguintes termos:

6.2.13. Contabilizacédo dos recursos do SEITEC e FUNDOSOCIAL
6.2.13.1 Contabilize a arrecadacdo dos recursos do SEITEC e
FUNDOSOCIAL identificando as receitas como de natureza tributéria,
sem prejuizo da base de calculo considerada no cémputo dos gastos com
manutencao e desenvolvimento do ensino e a¢gfes e servigos publicos de
salude e, consequentemente, na respectiva aplicacdo de recursos.

‘99 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 329. (Negrito conforme o original)
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6.2.14 Retencdo de recursos destinados as Associacdes de Pais e
Amigos dos Excepcionais (APAES)

6.2.14.1 Providencie a correta destinacdo as Associacbes e Pais e
Amigos dos Excepcionais do valor de R$ 18,07 milhfes, em atendimento
ao art. 8°, § 1°, da Lei Estadual n. 13.334/05.**°

Além das recomendacfes j& descritas, o Tribunal de Contas do Estado
fez recomendacdes ao IPREV, ao Estado a respeito da manutencdo das escolas
estaduais, quanto a utilizacdo dos recursos alocados pelo Fundo da Infancia e a
Adolescéncia (FIA), bem como em relacdo a execucdo de Programas de Governo

pela Secretaria de Estado de Defesa Civil, conforme segue abaixo:

6.2.15 IPREV

6.2.15.1 Promova a revisdo dos atos de engquadramento considerados
inconstitucionais, medida esta ja determinada pela Decisdo n°
2.440/2008, exarada nos autos do processo n° APE-06/00471942, desta
Corte.

6.2.16 Escolas Estaduais

6.2.16.1 Adote plano de metas objetivando o levantamento e identificacao
da situacao fisica das escolas estaduais, bem como a ado¢édo de medidas
objetivando o estabelecimento de cronograma de manutencéo periddica a
fim de evitar novos registros de interdicdo de escolas por falta de
condi¢bes de funcionamento.

6.2.17 Fundo para a Infancia e a Adolescéncia - FIA

6.2.17.1 Utilize os recursos alocados no orcamento de modo a garantir as
criangas e aos adolescentes catarinenses, com prioridade, os direitos
previstos no art. 227 da CRFB.

6.2.18 Secretaria de Estado da Defesa Civil - SDC

6.2.18.1 Adote medidas visando a plena execucdo dos Programas de
Governo executados pela SDC diante da importancia das atividades da
referida Secretaria a sociedade catarinense, principalmente se
consideradas as frequentes calamidades ocorridas em todas as regides
do Estado ao longo dos ultimos anos.***

No ambito do Tribunal de Contas do Estado, foram determinadas as

seguintes providéncias:

“1 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianopolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicacao Social, 2013. p. 330. (Negrito conforme o original)

“I1 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 330. (Negrito conforme o original)
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7.1. Inclusdao na programacdo de fiscalizagdo deste Tribunal para o
exercicio de 2013 de auditoria de regularidade acerca da indevida
retencdo dos recursos destinados as APAEs no exercicio de 2012;

7.2. Avaliacdo da oportunidade da realizacdo de inspecdo ou auditoria
sobre as contas do Regime Proprio de Previdéncia de Santa Catarina, em
complemento ao procedimento de monitoramento a ser instaurado;

7.3. Promocédo da autuacdo da investigacdo realizada pelo Corpo
Instrutivo acerca das Escolas Estaduais, dando-lhe o carater de auditoria
operacional e o consequente monitoramento individualizado para cada
escola, das acdes adotadas pela administracdo estadual visando a
resolucéo dos problemas identificados;

7.4. Instauracdo de processos de monitoramento das recomendacdes
apontadas neste exame de contas que ndo constaram do Parecer Prévio
das Contas do exercicio de 2010 e 2011, sem prejuizo da continuidade
dos ja existentes, solicitando-se ao Poder Executivo Estadual que
apresente plano de acdo no prazo de 90 dias, contados da data do
recebimento da comunicacdo do Parecer Prévio, contendo a
especificacdo das propostas para o atendimento das recomendacdes
constantes deste Parecer Prévio.***

Colhe-se da Ata da Sesséo Extraordinaria n° 01/2013, de 04/06/2013, do
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, que trata da apreciacdo do
Processo de Prestacdo de Contas do Governo do Estado de Santa Catarina —
Exercicio de 2012, que existe um total de 28 (vinte e oito) monitoramentos de
recomendacgdes, correspondentes a 26 processos autuados em anos anteriores,
destacando-se que a maioria das recomendacfes ndo foram satisfeitas, tendo sido
atendidas apenas 3 (trés), enquanto que 7 (sete) foram parcialmente atendidas,
restando 18 (dezoito) sem que fossem apontadas solu¢des para as impropriedades

verificadas.**?

Embora o parecer prévio ndo seja vinculante, e as recomendacdes nao
possuam o0 conddo de serem impostas, coercitivamente a Administracao, pois sao
medidas corretivas efetuadas em decorréncia de falhas ou desvios encontrados no
exame técnico realizado, o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina instaura
processos de monitoramento dessas recomendacbes apontadas, solicitando ao

Poder Executivo Estadual que apresente Plano de Acédo para o atendimento das

“12 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianopolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicacao Social, 2013. p. 330-331. (Negrito conforme o original)

3 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer Técnico sobre
Contas do Governo do Estado — Exercicio de 2012. Florianépolis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina — Assessoria de Comunicagédo Social, 2013. p. 336.
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recomendacgfes constantes do parecer prévio, e a0 mesmo tempo, continua o
monitoramento com relacdo as recomendacgfes provenientes de anos anteriores,

ainda nao atendidas.

Destaca-se que a funcéo de controle do Tribunal de Contas, no processo
de prestacdo de contas do Chefe do Poder Executivo, é emitir o parecer prévio sobre
as contas prestadas, fornecendo elementos técnicos necessarios a formag¢do de um
juizo politico por parte do Poder Legislativo, no caso, a Assembléia Legislativa, tendo

em conta ser sua, a competéncia de julgamento.

Apreciadas as contas pelo Tribunal de Contas, o parecer prévio, o
relatorio e os demais documentos sdo encaminhados a Assembleia Legislativa que
deverd proceder ao julgamento dessas contas do Chefe do Executivo, decidindo

pela regularidade ou irregularidade das mesmas.

Constata-se que, enquanto no ambito federal e estadual o parecer prévio
do Tribunal de Contas possui carater puramente técnico-opinativo, no ambito
municipal ele se altera para um conteudo de efeito decisoério e quase que vinculativo

para o Poder Legislativo.

Para os Municipios, ao contrario do fixado para o Presidente da Republica
e para os Governadores, a CRFB de 1988 (art. 31, 8§ 2°) determina que o parecer
prévio emitido pelo Tribunal de Contas “s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos membros da Camara Municipal’, o que significa dizer que o parecer
prévio do Tribunal de Contas nasce com forca de decisdo e que sé deixara de
prevalecer por um julgamento qualificado, mediante decisdo de 2/3 dos membros da

Camara Municipal.**

O Tribunal de Contas de Santa Catarina, por meio da Decisdo Normativa
n° 06/2008, estabeleceu critérios objetivos para analise das contas prestadas pelos
Prefeitos Municipais, entretanto, ndo h& nenhum ato normativo estabelecendo

critérios para a analise das contas prestadas pelo Governo do Estado.

No entanto, o julgamento realizado pelo Poder Legislativo ndo elide

“4 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. de 05 de outubro de 1988.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao/htm>. Acesso em:
19.mar.2014.
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eventual responsabilidade civil ou criminal do agente politico, visto que o patriménio

publico possui carater de indisponibilidade.

Além da analise das contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo
Estadual, o Tribunal de Contas, também aprecia as contas prestadas por todos 0s
Prefeitos dos 295 municipios do Estado, bem como emite parecer prévio sobre cada
uma delas, em cujo documento s&o estipuladas recomendacdes, as quais,

entretanto, ndo sdo monitoradas.

A titulo de informacdo, convém lembrar que, o Tribunal, ao julgar as
contas dos administradores e responsaveis que estdo sujeitos a prestacdo de
contas, sob a forma de prestacdo e tomada de contas, analisa todas as acdes do
administrador ou responséavel. Caso sejam verificadas irregularidades nas contas
sera definida a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato de gestdo e se
houver débito ou irregularidade passivel de aplicacdo de multa, ordenara a citacao

do responsavel para que apresente defesa ou recolha a quantia devida.

Como se percebe, no final do parecer prévio foi determinada ao Tribunal
de Contas, a realizacdo de auditorias de regularidade acerca da indevida retencao
de recursos destinados as APAES, no exercicio de 2012, como também sobre as
contas do Regime Proprio de Previdéncia, além de auditoria de natureza operacional
e o monitoramento individualizado para cada escola, visando a resolucdo dos

problemas identificados.
Convém esclarecer que a auditoria de regularidade consiste no:

Exame e avaliacdo dos registros; das demonstracbes contdbeis; das
contas governamentais; das operacfes e dos sistemas financeiros; do
cumprimento das disposi¢cOes legal e regulamentares, dos sistemas de
controle interno; da probidade e da correcao das decisdes administrativas
adotadas pelo ente auditado, com o objetivo de expressar uma opinido.**

Ao contrario do que ocorre com a auditoria de regularidade, a auditoria de
natureza operacional € um processo de coleta e de analise sistematica de

informacdes sobre caracteristicas, processos e resultados de um programa,

415 BRASIL. Instituto Rui Barbosa. Normas de Auditoria Governamental (NAGS). Tocantins: IRB,

2011, p. 11
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atividade ou organizacdo, com base em critérios fundamentais, com o objetivo de
aferir o desempenho de gestdo governamental com a finalidade de subsidiar os
mecanismos de responsabilizacdo por desempenho e contribuir para aperfeicoar a

gestao publica. Conforme conceito a seguir, a auditoria operacional baseia-se em:

Exame de fungbes, subfuncdes, programas, acdes (projetos, atividades,
operacdes especiais), areas, processos, ciclos operacionais, servicos e
sistemas governamentais com o objetivo de se emitir comentarios sobre o
desempenho dos 6rgdos e das entidades da Administracdo Publica e o
resultado das politicas, programas e projetos publicos, pautado em
critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade,
ética e protecdo ao meio ambiente, além dos aspectos de legalidade.**

O TCU divide a auditoria de natureza operacional em duas modalidades:
a auditoria de desempenho operacional e avaliacdo de programas. A primeira de
desempenho operacional “tem por objetivo examinar a acdo governamental quanto
aos aspectos de economicidades, eficiéncia e eficacia da gestdo publica”, enquanto
que a auditoria de avaliagdo de programa, “busca examinar a efetividade dos
programas e projetos governamentais, além da economicidade, eficiéncia e eficacia

de sua implementagéo”.*

“1% BRASIL. Instituto Rui Barbosa. Normas de Auditoria Governamental (NAGS). Tocantins: IRB,
2011, p. 12.

ALBUQUERQUE, Frederico de Freitas Tendrio de. A Auditoria Operacional e seus desafios:
Um estudo a partir da experiéncia do Tribunal de Contas da Unido. Rio de Janeiro: Renovar, 2007,
p. 45.

417
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente Dissertacdo teve como objeto a verificacdo pelos Tribunais de
Contas quanto a realiza¢do dos Direitos Fundamentais Sociais ao analisar as A¢coes
de Estado e de Governo quando da apreciagao das contas prestadas pelo Governo

do Estado, a cada exercicio financeiro.

A Sociedade, de maneira geral, parece desconhecer o trabalho realizado
pelos Tribunais de Contas e provavelmente ndo concebe que estes possam

contribuir para a realizagéo dos Direitos Fundamentais Sociais.

Na sua condicdo de Relatério Final da Pesquisa, este trabalho foi

estruturado em trés capitulos.

No capitulo 1, verificou-se que o Estado foi, inicialmente, criado para
estabelecer politica com ambito diferenciado do parentesco familiar, da relacdo
econbmica, da crenca religiosa e de outras formas de interacdo social, com
capacidade de mandar e determinar obediéncia, reivindicando para si a
exclusividade de coacgéo, produzindo todas as normas de cumprimento obrigatério e

com capacidade para resolver conflitos num territorio claramente fixado.

Entretanto, com o passar do tempo, em razdo das novas realidades do
mundo e das necessidades politicas, econémicas e sociais das pessoas, 0 Estado
passou a viver um grandioso processo de evolucdo, culminando com a formatacgéo

do atual Estado Democratico de Direito ou Estado Social e Democratico de Direito.

Ressaltou-se que ha dificuldades para a realizacdo dos Direitos
Fundamentais Sociais em virtude da escassez de recursos. Entretanto, para a
concretizacdo destes Direitos, exige-se a superacdo de obstaculo, por vezes

falacioso e conveniente, da insuficiéncia de recursos publicos.

Diante da multiplicidade de necessidades sociais, cabe ao Estado efetuar
escolhas, estabelecendo critérios e prioridades. Tais escolhas consistem na
definicdo de politicas publicas, cuja implementacdo depende de previsdo e de

execucao orcamentaria. As escolhas realizadas pelo Estado devem ser pautadas na



154
CRFB de 1988, a qual estabelece os objetivos fundamentais que devem ser

satisfeitos pela autoridade estatal.

No capitulo 2, dedicado ao Tribunal de Contas, verificou-se o seu regime
constitucional e legal, depreendendo que o mesmo configura instituicdo estatal
independente, ja que sua funcdo é atuar em auxilio ao Poder Legislativo, e sua
natureza, em razdo das proprias normas da Constituicao, é de 6rgdo independente,

desvinculado da estrutura de qualquer dos trés Poderes.

Constatou-se que, ha mais de um século, existem, na doutrina brasileira,
sérias divergéncias sobre a possibilidade de os Tribunais de Contas exercerem ou
nao a funcéo jurisdicional, e que a Constituicdo de 1934 acirrou ainda mais esse

debate, quando atribuiu, aos Tribunais de Contas, a funcéo de julgar contas.

Ainda na vigéncia da CRFB de 1988, a controvérsia permanece, sendo
gue alguns autores entendem haver exercicio de funcao jurisdicional pelos Tribunais
de Contas, enquanto que outros se posicionam em sentido contrario, entendendo

que as decisdes das Cortes de Contas sao de natureza administrativa.

As funcdes atribuidas constitucionalmente ao Tribunal de Contas da
Unido requerem observancia compulséria de parte dos Tribunais de Contas dos
Estados, obrigando, portanto, sua reproducdo nas Constituicbes dos Estados-

membros.

No tocante ao controle da Administracdo Publica, verificou-se que o
sistema de controle estabelecido pela CRFB de 1988, é constituido pelo controle
interno (funcdo constitucional exercida pela prépria Administracao), controle externo
(exercido por outros 6rgdos) e controle social, com vistas a efetiva correcdo na
conduta dos gestores publicos, com a finalidade de garantir a atuacdo planejada

pelas leis orcamentarias.

O controle, como se entende hoje, envolve uma complexidade de atos
voltados a fiscalizacdo, inspecdo, exame, acompanhamento, verificacdo, e
monitoramento, exercidos sobre a manifestacdo administrativa, de acordo com
certos aspectos preestabelecidos, com o objetivo de averiguar o cumprimento do

que foi determinado ou evidenciar desvios com o intuito de corre¢do, decidindo
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acerca da regularidade ou irregularidade do ato praticado.

Na avaliacdo da gestdo publica, os Tribunais de Contas buscam realizar
uma analise comparativa entre o0s resultados pretendidos e os efetivamente
alcancados, a partir dos recursos publicos. Este controle de resultado incide sobre
um conjunto de atividades administrativas, cuja interligagdo manifesta os impactos

finais da atuacéo governamental.

Buscou-se demonstrar a avaliacdo de economicidade na aplicacdo dos
recursos publicos, bem como o0s aspectos essenciais da eficiéncia, eficacia e
efetividade, os quais sdo avaliados pelos Tribunais de Contas quando da

fiscalizacdo da Administragcdo Publica.

No capitulo 3, procurou-se analisar as fun¢gdes do controle e fiscalizacao
confiadas, pelo art. 71 da CRFB de 1988, aos Tribunais de Contas. Nesta analise,
verificou-se que a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria € um sistema que
visa acompanhar, avaliar e julgar a regularidade dos atos praticados pelos agentes
publicos que tém a fungdo de arrecadar receita, executar a despesa e administrar os
bens e valores publicos, submetendo tais atos a um controle nos seus aspectos

contdbeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais.

Esse sistema de fiscalizacdo procura estabelecer uma acao de controle
que envolva todas as atividades da organizacdo estatal, desde o planejamento
governamental até a efetiva realizacdo dos seus objetivos, mediante procedimentos

técnicos e de avaliacao juridica.

Na sequéncia, analisou-se a relagdo dos Tribunais de Contas com o
Estado, concluindo-se que estes Orgados constitucionais sdo cooperadores plurais,
gue auxiliam a todos os Poderes e a todos os 6rgdos da Administracao financeiro-
orcamentéria, ndo se subsumindo a qualquer um dos Poderes do Estado no

desempenho de suas atividades.

Da mesma forma, ao analisar a relacdo dos Tribunais de Contas com a
Sociedade constatou-se ser esta, ainda incipiente, fato preocupante, uma vez que a
realizacdo da Democracia se materializa na participacdo politica aberta aos

cidadaos.
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Essa participacdo dos cidadaos deve ocorrer em todos os Poderes e

orgdos constitucionalmente autbnomos do Estado, permitindo o acesso a
informacéo, para que esses cidaddaos possam manifestar sua opinido e influir na
formulacdo de politicas publicas e, ainda, participar das decisdes por serem
legitimados para deflagrar os instrumentos de controle de legalidade e de

legitimidade dispostos pela ordem juridica vigente.

Entretanto, como sobejamente restou discutido, verifica-se que a
Sociedade desconhece as funcbes exercidas pelos Tribunais de Contas, com 0s
quais, sua relacdo é ainda incipiente. Neste sentido, conclui-se que os Tribunais de
Contas deverdo priorizar a fiscalizacdo em algumas politicas publicas hierarquizadas
pela CRFB de 1988, ja que as desenvolvidas ndo estédo respeitando as prioridades
constitucionais, devendo restar claro para todos, que as politicas publicas devem ser

consideradas como programas de Estado e ndo politicas de Governo.

Constatou-se, ainda, que o Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina ao apreciar a Prestacdo de Contas referente ao ano calendario de 2012,
apresentada pelo Governador do Estado de Santa Catarina, verificou que o Governo
do Estado, naquele ano, deixou de praticar inUmeras acdes, cuja omissdo fere

frontalmente as normas constitucionais e legais.

Pode-se citar, como exemplo, o orcamento ndo condizente com a
realidade do Estado; a ndo priorizagcdo as acdes selecionadas pela Sociedade
Catarinense nas audiéncias publicas e constantes da LDO como prioritarias; e até o

registro incorreto da divida do Estado com a Defensoria Publica.

Além dessas ressalvas, verificou-se que o Governo, ao invés de
desenvolver acdes para a realizagdo dos Direitos Fundamentais Sociais,
contabilizou gastos com inativos da educacao no calculo de despesas, para efeito de
cumprimento do percentual minimo de aplicagdo sobre as receitas resultantes de
impostos e transferéncias, previsto no art. 212 da CRFB de 1988, caracterizando

total desrespeito a CRFB de 1988 e também a Constituicdo Estadual.

Além disso, deixou de incluir na base de calculo para fins de definicdo dos

valores minimos a serem aplicados em educacdo, as receitas destinadas ao
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FUNDOSOCIAL. Descumpriu ainda, o art. 170, paragrafo Gnico, da Constituicdo
Estadual que prevé assisténcia financeira aos estudantes matriculados em

instituicdes superiores, legalmente habilitadas, que funcionam no Estado.

Do mesmo modo, quanto a saude, entre outras acdes negativas, foram
incluidas despesas de outras fontes para demonstrar que foi cumprido o minimo
estabelecido pela Constituicdo, além de contabilizar a arrecadacdo do SEITEC e
FUNDOSOCIAL como ndo sendo de origem tributaria, o que prejudica a
manutencdo e o desenvolvimento do ensino e das acdes e servigos publicos de

saude, na respectiva aplicacéo de recursos.

Uma das ressalvas apontadas pelo Tribunal de Contas chama a atencéo:
o fato de o Governo reter os recursos destinados as Associacdes de Pais e Amigos
dos Excepcionais (APAES), no valor de R$ 18,07 milhdes de reais, sem falar da ndo
utilizacdo dos recursos alocados no orcamento, 0S quais garantiriam as criancas e
aos adolescentes catarinenses, com prioridade, os direitos previstos no art. 227 da
CRFB de 1988.

Ao final do parecer prévio-exarado pelo Tribunal de Contas do Estado,
foram elaboradas varias recomendacdes, as quais sdao medidas sugeridas para a
correcdo das falhas e deficiéncias verificadas no exame de contas, na sua grande
maioria, referentes ao descumprimento de a¢cdes estatais, o que fere frontalmente os

Direitos Fundamentais Sociais.

Observou-se que o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
analisa tecnicamente as acdes praticadas pelo Governo do Estado, mesmo nao
dispondo de norma que estabeleca os critérios objetivos para a analise dessas
Contas Estaduais, o que ndo ocorre em relacdo aos Municipios, para cuja analise, ja

dispde de norma legal. (Decisdo Normativa n° 06/2008).

As ressalvas sao situacdes graves e afrontam dispositivos constitucionais
e legais e, por falta de estabelecimento de critérios objetivos, ndo se sabe quantas
ressalvas poderiam ensejar ao Tribunal de Contas de Santa Catarina, recomendar

ou ndo a aprovacdo das Contas do Governo do Estado, pela Assembléia Legislativa.

O parecer prévio ndo possui forca vinculante, podendo a Assembléia
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acatar ou nao o que foi recomendado pelo Tribunal de Contas ao julgar as contas do

Governo do Estado, ja que se trata de julgamento politico.

Contudo, o julgamento realizado pelo Poder Legislativo ndo elide eventual
responsabilidade civil ou criminal do agente politico, visto que o patriménio publico

possui carater de indisponibilidade.

Conclui-se que o Tribunal de Contas desempenha o seu papel de
verificacdo da realizagdo dos Direitos Fundamentais Sociais, embora sem critérios

objetivos estabelecidos.

Terminada a descri¢cdo dos capitulos, objetivando o aprumo metodoldgico,

faz-se necessario ressaltar o problema e as hipéteses que motivaram a pesquisa.

Estabeleceu-se como problema: Direitos Fundamentais Sociais: como o
Tribunal de Contas do Estado contribui para o cumprimento das A¢des de Estado e
de Governo? Como hip6tese de resposta a este problema, pensava-se que o
Tribunal de Contas Estadual, ao exercer fungdes indispensaveis ao funcionamento
dos principios a ele aplicaveis, deveria desempenhar suas fun¢cdes com um aparato
organico-funcional de controle externo, de modo a aperfeigcoar a gestdo publica no
ambito de sua jurisdicdo e, ainda, ao realizar a analise das acfes de Estado e de
Governo, deveria, necessariamente, contribuir para a efetivacdo dos Direitos

Fundamentais Sociais.

Com o estudo verificou-se que o Tribunal de Contas dispfe de aparato
organico-funcional de controle externo para o desempenho de suas fun¢bes de
fiscalizacdo de modo a aperfeicoar a gestdo publica, além de realizar a analise das
Acdes de Estado e de Governo, contribuindo, assim, para a realizacado dos Direitos
Fundamentais Sociais. Todavia sugere-se para 0 aperfeicoamento da apreciacao
das contas prestadas pelo Governo do Estado, seja criada norma pelo Tribunal de
Contas do Estado, estabelecendo critérios objetivos para analise dessas contas.
Percebe-se, portanto, que as hipoteses apresentadas como resposta ao problema

foram comprovadas.

Pelo exposto, entende-se que a presente Dissertacdo ateve-se ao objeto

de estudo delimitado, bem como conseguiu atingir o objetivo cientifico proposto,
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aprofundando-se na Constituicdo de 1988 e na legislacdo pertinente ao tema e

ancorando-se nos ensinamentos de autores ja consagrados.

Dada a relevancia do tema e a complexidade cada vez mais crescente
das Acbes de Estado e de Governo e a necessidade de priorizacdo de politicas
publicas comprometidas com a realizagdo dos Direitos Fundamentais Sociais,

verifica-se que o exame da tematica nao se esgota aqui.

Espera-se que esta Dissertacdo se constitua em efetivo estimulo para a
continuidade de estudos e pesquisas sobre a verificacdo da realizacdo dos Direitos
Fundamentais Sociais, nas acdes praticadas pelos Chefes dos Poderes Executivos

e a falta de fiscalizacdo por parte do Poder Legislativo.
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