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Resumo

Este artigo tem como objetivo destacar o papel desempenhado pelas Cortes de Contas no estado
brasileiro a partir da Carta de 1988, na atribui¢cdo de exercer o controle externo e a fiscalizagdo
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial; apontar irregularidades e propor
métodos adequados de aplicacdo da receita piiblica. Mereceu, também, analise o controle interno
exercido pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, o controle social, o
controle parlamentar e o controle judicial ou judiciario. Optou-se por um estudo que teve como
base uma estratégia qualitativa de pesquisa. Orientada numa pesquisa bibliografica, consignada
em obras contemporaneas, em sua grande maioria, de autores nacionais. Além, de uma analise
da legislagdo vigente, considerando o contexto historico, que representa alguns dos marcos
normativos do controle da administracdo publica no Brasil.

Palavras-chave: Controle Interno. Controle Externo. Controle Social. Controle Administrativo.

1. INTRODUCAO

Segundo Pessanha (2017)°, a ineficicia e a inexperiéncia do Legislativo na

fiscalizagdo dos gastos publicos justificaram a criagdo de orgdos especificos — conhecidos
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3 PESSANHA, Charles. O tribunal de contas, o Congresso Nacional ¢ as Contas Presidenciais. Disponivel
em

http://www.congresoalacip2017.org/arquivo/downloadpublic2?q=Y ToyOntzOjY 6InBhcmFtcyl 7czozNTo
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como institui¢cdes superiores de controle — para, direta ou indiretamente, colaborar com o

Legislativo no controle externo da administragdo publica.

Etimologicamente, o vocabulo "controle" encontra muitas defini¢cdes, a exemplo da que
se 1€ nos Dicionarios, como "vigilancia e verificacdo administrativa. Fiscalizacdo financeira. Ato

"4 ou "fiscalizagdo exercida sobre as atividades

ou poder de dominar, regular, guiar ou restringir
de pessoas, orgaos, departamentos, ou sobre produtos, etc., para que tais atividades, ou produtos,
ndo se desviem das normas preestabelecidas™.

Por controle devem ser entendidos os atos de fiscalizagdo e corre¢cdo ¢ as medidas
repressivas que possam levar a extingao ou regularizagao dos atos praticados pela Administracao
Publica®, incluindo os da Administragio Indireta.

Conforme Rocha’, atuando sobre os proprios 6rgios estatais, o controle desempenha
importante papel nas relacdes entre Estado e sociedade, contribuindo para a garantia do regime
democratico. A medida que uma sociedade se organiza, surgem necessidades que devem ser
preenchidas sem que os direitos e liberdades individuais sejam comprometidos.

Assim, o Estado relaciona-se permanentemente com a sociedade. Dessas relagdes surgem
as funcdes que lhe sdo proprias, exercidas por meio dos seus 6rgdos — instituigdes burocraticas
que prestam servigos publicos, ligados a uma das fungdes fundamentais: executiva, legislativa
ou juridica. O conjunto de 6rgaos constitui, formalmente, a Administragdo Publica.

Ensina-nos, ainda, Rocha®, que o Estado se submete, entdo, a ordem e a eficiéncia
administrativas, e a eficacia dos seus atos. Esses principios criam mecanismos ou sistemas de
controle das atividades estatais, defendendo tanto a propria Administracdo Publica, como os
direitos e garantias coletivos.

Existem varias modalidades de controle, dentre eles, destacamos o Controle
Administrativo, o Parlamentar ¢ o Judicial ou Judiciario.

O Controle Administrativo reflete na modalidade de controle exercida pela propria
Administragdo Publica, no ambito de cada Poder. Neste sentido, os poderes Legislativo,

Executivo e Judiciario, quando no exercicio da fun¢do administrativa do estado, deverdo

*AULETE, Caldas. Diciondrio Contempordneo da Lingua Portuguesa, Rio de Janeiro, Editora Delta, 3*
Edig¢ao Brasileira, Volume II, 1978.

SFERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Diciondrio da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro,
Editora Nova Fronteira, 2* edi¢do revista ¢ aumentada, 1986.

¢ Todos os Poderes, quando desempenham a fung¢do administrativa, suportam as modalidades de controle
incidentes sobre esta forma de atua¢do do Estado.

TROCHA, C. Alexandre Amorim. O Modelo de Controle Externo Exercido pelos Tribunais de Contas e
as Proposigoes Legislativas sobre 0 Tema. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Consulta Publica/agencia nacion.htm>. Acessado em: 04 jun.2018.
8 Ibidem.
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desenvolver um sistema de controle sobre suas atividades. O Controle Administrativo € espécie
de controle interno, pois ndo ha, em seu exercicio, interferéncia de um poder sobre o outro. Este
controle busca enfrentar questdes relacionadas ao mérito’ (oportunidade e conveniéncia) e a
legalidade dos atos da Administragao.

Para Jardim'?, os sistemas de controle sdo dois: o interno e o externo. O primeiro tem
lugar no interior dos trés Poderes e nas demais entidades atreladas ao orcamento publico,
enquanto o segundo se opera no Parlamento com o suporte técnico dos Tribunais de Contas.

Ambos consistem na fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial das pessoas constitucionais, bem como das entidades da Administracdo direta e
indireta, observando-se que essa auditoria se realiza no interior de cada Poder.

Assim, sdo dois os sistemas de controle definidos pela Constituicao Federal: a) o controle
interno, realizado pelos proprios 6rgaos do aparelho estatal, e b) o controle externo, realizado
pelo Poder Legislativo, que conta com o auxilio dos tribunais ou cortes de contas.

A pesquisa focou o estudo do controle externo sob o aspecto constitucional juridico, o
que foi demonstrado a partir da verificagcdo detalhada de sua defini¢do, estruturas, e
especificamente das demais modalidades de controle existente no ordenamento juridico
brasileiro.

Descreveu o papel desempenhado pelas Cortes de Contas no estado brasileiro, como
objetivo geral, a partir da novel Carta de 1988, na atribuicdo de exercer o controle externo ¢ a
fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial. Apresentou, como
objetivos especificos, a identificagdo dos modelos de controle; a defini¢do dos sistemas de
controles prescritos na Constituicdo Federal; analisou a amplitude dos sistemas de controle e

definiu o controle social ou popular.

2. CONTROLE NO ESTADO BRASILEIRO

A democracia consubstanciada na teoria de triparticio dos poderes necessita da

participagdo para se efetivar sob o aspecto material, uma vez que o proprio principio democratico

°A Administragio Plblica pode reavaliar critérios de conveniéncia e oportunidade, modificando seus atos
e contratos ou promovendo sua extin¢do de forma unilateral, por meio da Revogagdo e da rescisdo. O
controle de mérito vai incidir sobre atos e contratos validos, pois foram praticados ou celebrados de acordo
com a lei, mas que recomendam uma nova avalia¢do dos critérios de conveniéncia e oportunidade que
justificaram a sua decisao.

O controle de mérito realizado pela Administracdo Publica acarreta a extingdo do ato administrativo pela
revogacdo, e do contrato administrativo, pela rescisdo.

10 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Manual de Direito Financeiro e Tributdrio. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007.
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implica participag@o nos processos de decisdo, sejam eles constituidos a partir dos 6rgaos estatais
de controle, tais como o Ministério Piblico e os Tribunais e Controles de Contas, pois ndo ha
como se negar que a democracia desloca o poder para o povo, sendo que o cidaddo tem o direito
de participar ativamente das decisdes acerca das politicas publicas, sob pena de estar-se
difundindo uma democracia meramente retorica. Neste artigo mereceu destaque o controle social
ou popular, onde se permite ao cidaddo denunciar irregularidades ou ilegalidades perante as
cortes de contas.

Conforme li¢do de Marin & Bertarello (2012)!' “na democracia, os cidaddos, embora
coletivamente soberanos, também sao, como individuos, participantes das contendas que julgam
coletivamente. A equidade entre os cidaddos exige que participem como iguais”. Democracia
sem participacdo do cidaddao no processo de tomada de decisdes publicas ndo ¢ democracia;
assim, ja mencionava Aristoteles que “aquele que tem o poder de tomar parte na administracao
deliberativa ou judicial de alguma cidade, dizemos que ¢ cidaddo daquela cidade” (Aristoteles,
2010, p. 115), ou, pode-se dizer, o exercicio democratico da cidadania perpassa pela participacao

ativa do cidadao no espago publico.

2.1. CONTROLE INTERNO

Pode-se definir Controle Interno como — todo aquele realizado pela entidade ou o6rgao
responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria Administragdo. Assim, qualquer
controle efetivado pelo Executivo sobre seus servigos ou agentes ¢ considerado interno, como
interno sera também o controle do Legislativo ou do Judiciario, por seus 6rgaos de administragao,
sobre seu pessoal e os atos administrativos que pratique'?.

O controle interno encontra fundamento no art. 74 da CRFB, o qual determina que os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario devem manter, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

a) avaliar o cumprimento de metas do plano plurianual e a execugdo dos
orgamentos publicos;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, sob os aspectos de eficiéncia
e eficdcia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial dos orgdos e
entidades da administra¢go;

¢) exercer o controle das operagdes de crédito;

d) apoiar o controle externo.

' MARIN, Jeferson Dytz; BERTARELLO, Marina. Democracia e politicas publicas: uma leitura a partir
dos direitos humanos. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD)
4(1): 57-64 janeiro-junho 2012.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.

vol.13,n°.01,RiodeJaneiro,2020.pp. 441-455 444




Quaestio [uris

vol.13,n°.01,RiodeJaneiro,2020. Pp. 441-455
DOLI: 10.12957/1qi2020.40593

O Controle Interno sera prévio, concomitante e subsequente ou posterior, em relagdo a

legalidade dos atos praticados. Dependendo da situacdo, podera a legislacdo estabelecer sobre

quais atos sera realizado controle prévio. O controle concomitante ocorre durante a realizagao da

despesa e o subsequente ou a posteriori permite saber, exatamente, a que se destinou a despesa e

seu respectivo fundamento legal, conforme arts. 76 a 80, da Lei n°® 4.320/64:

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o
artigo 75, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas ou orgdo
equivalente.

Art. 77. A verificagdo da legalidade dos atos de execugdo orcamentaria sera
prévia, concomitante e subsequente.

Art. 78. Além da prestacdo ou tomada de contas anual, quando instituida em
lei, ou por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo, levantamento,
prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou valores
publicos.

Art. 79. Ao 6rgdo incumbido da elaboragdo da proposta orcamentaria ou a
outro indicado na legislagdo, cabera o controle estabelecido no inciso III do
artigo 75.

Paragrafo tnico. Esse controle far-se-4, quando for o caso, em termos de
unidades de medida, previamente estabelecidos para cada atividade.

Art. 80. Compete aos servicos de contabilidade ou o6rgdos equivalentes
verificar a exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada
unidade or¢amentaria, dentro do sistema que for instituido para esse fim.

No Brasil, prevaleceu, até recentemente, o sistema centralizado vinculado ao Ministério

da Fazenda. Os Decretos da Presidéncia da Republica n® 4.113, de 5 de fevereiro de 2002, e

4.177", de 28 de marco de 2002'*, porém, alteraram este quadro profundamente: o primeiro

decreto transferiu a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) para a estrutura da Casa Civil

da Presidéncia da Republica; o ultimo, para a Corregedoria-Geral da Unido'?.

Conforme art. 66 da Lei n°13.502/2017, constituem area de competéncia do Ministério

da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido:

I - providéncias necessarias a defesa do patrimonio publico, ao controle interno,
a auditoria publica, a correi¢do, a prevengdo e ao combate a corrupgdo, as
atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito
da administragdo publica federal;

II - decis@o preliminar acerca de representagdes ou dentincias fundamentadas
que receber, com indicacdo das providéncias cabiveis;

13 Art. 1° Ficam transferidas da estrutura do Ministério da Fazenda para a da Casa Civil da Presidéncia da
Republica a Secretaria Federal de Controle Interno, 6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, e a Comissao de Coordenagao de Controle Interno.

14 Art. 1° Ficam transferidas da estrutura da Casa Civil da Presidéncia da Republica para a da Corregedoria-
Geral da Unido a Secretaria Federal de Controle Interno e a Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno.
Art. 82 Revoga-se o Decreto n®4.113, de 5 de fevereiro de 2002, e o inciso II do art. 2° do Decreto n® 4.118,

de 7 de fevereiro de 2002.

15 A Lein® 13.341, de 29 de setembro de 2016, em seu art. Art. 3° cria:
I — o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU; e
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IIT - instauracdo de procedimentos e processos administrativos a seu cargo,
constituindo  comissdes, e requisicdio de instauracdo  daqueles
injustificadamente retardados pela autoridade responsavel;

IV - acompanhamento de procedimentos e processos administrativos em curso
em oOrgdos ou entidades da administracdo publica federal;

V -realizacdo de inspegdes e avocacdo de procedimentos e processos em curso
na administracdo publica federal, para exame de sua regularidade, e proposi¢do
de providéncias ou a correcao de falhas;

VI - efetivagdo ou promogdo da declaragdo da nulidade de procedimento ou
processo administrativo e, se for o caso, da apuragdo imediata e regular dos
fatos envolvidos nos autos e na nulidade declarada,;

VII - requisigdo de dados, informagdes e documentos relativos a procedimentos
e processos administrativos ja arquivados por autoridade da administragdo
publica federal;

VIII - requisicdo a 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal de
informagdes e documentos necessarios a seus trabalhos ou atividades;

IX - requisi¢do a 6rgdos ou entidades da administragdo publica federal de
servidores ou empregados necessarios a constituicdo de comissdes, incluidas
as que sdo objeto do disposto no inciso 111 deste artigo, e de qualquer servidor
ou empregado indispensavel a instrugdo de processo ou procedimento;

X - proposi¢ao de medidas legislativas ou administrativas e sugestdo de agdes
necessarias a evitar a repeti¢ao de irregularidades constatadas;

XI - recebimento de reclamagdes relativas a prestagdo de servigos publicos em
geral e a apuragdo do exercicio negligente de cargo, emprego ou fungdo na
administragdo puiblica federal, quando ndo houver disposi¢ao legal que atribua
competéncias especificas a outros 6rgaos; e

XI1I - execucdo das atividades de controladoria no ambito do Poder Executivo
federal.

A implementacdo da transparéncia permitiu a sociedade um acompanhamento mais
efetivo da utilizagdo dos recursos publicos por parte dos gestores da administragdo direta e

indireta.

2.2. CONTROLE EXTERNO

O controle externo, por sua vez, ¢ “por exceléncia, um controle politico de legalidade'®
contabil e financeira”'’, destinando-se a comprovar: a) a probidade dos atos da administragio; b)
a regularidade dos gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiros publicos; ¢) a fiel
execucao do or¢camento. O Poder Legislativo exercita esse controle diretamente, por meio de atos
que lhe sdo constitucionalmente atribuidos (p. ex., a autorizagdo para a obten¢ao de empréstimos,
a realizag¢do de operagdes de crédito externo por estados e municipios e a sustagdo de contratos
administrativos), ou indiretamente, por meio das cortes de contas (i.e., 6rgdos incumbidos de

auxiliar o Legislativo no exercicio da fiscalizacdo financeira e orgamentaria).

16 No Controle de Legalidade sera verificada a compatibilidade da atuagdo da Administragdo Piblica com
a Lei. Visto que a legalidade ¢ principio expresso na Carta Constitucional, vinculando toda a atividade
administrativa do Estado.

""MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.
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Ainda, conforme Meirelles'®, Controle Externo, é o que se realiza por 6rgo estranho a
Administragdo responsavel pelo ato controlado, como, por exemplo, a apreciacdo das contas do
Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivacao
de determinada despesa do Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por decisdo do
Judiciario; a sustagao de ato normativo do executivo pelo Legislativo (CF, art. 49, V).

De acordo com os artigos 81 e 82 da Lei n°® 4.320/64, o Controle Externo se processa:

Art. 81. O controle da execugdo or¢camentaria, pelo Poder Legislativo, terd por
objetivo verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos € o cumprimento da Lei de Or¢camento.

Art. 82. O Poder Executivo, anualmente, prestara contas ao Poder Legislativo, no
prazo estabelecido nas Constitui¢des ou nas Leis Organicas dos Municipios.

§ 1° As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legislativo, com
Parecer prévio do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.

§ 2° Quando, no Municipio ndo houver Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente,
a Camara de Vereadores podera designar peritos contadores para verificarem as
contas do prefeito e sobre elas emitirem parecer.

Em sintese, o Controle Interno é aquele exercido dentro de um mesmo Poder,
automaticamente ou por meio de 6rgdos integrantes de sua propria estrutura.

O Controle Interno ¢ um controle pleno, de legalidade, conveniéncia, oportunidade e
eficiéncia conforme Simula n° 473 do STF:

A administra¢do pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
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 apreciagio judicial®®.

Por outro lado, diz Controle Externo aquele exercido por um Poder sobre os atos e
contratos administrativos praticados por outro Poder.

O Controle Externo visa comprovar a probidade da Administragdo e a regularizacdao do
emprego dos bens e dinheiros publicos, sendo um controle politico de legalidade contabil e
financeira.

Sao exemplos de situagdes de Controle Externo: a) a sustagdo, pelo Congresso Nacional,
de atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CF, art. 49, V); b)
a anulacdo de um ato do Poder Executivo por decisdo judicial; ¢) o julgamento anual pelo
Congresso Nacional, das contas prestadas pelo Presidente da Republica e a apreciagdao dos

relatorios, por ele apresentados, sobre a execugao dos planos de governo (CF, art. 49, [X); ed) a

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.

YArt. 80 da Constitui¢io do Estado do Rio de Janeiro - A administragio publica tem o dever de anular os
proprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, bem como a faculdade de revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados neste caso os direitos adquiridos, além de observado,
em qualquer circunstancia, o devido processo legal.
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auditoria realizada pelo Tribunal de Contas sobre as despesas realizadas pelo Poder Executivo

em nivel, Federal, Estadual, Distrital e Municipal.

2.3. MODALIDADES DE CONTROLE

Para Pessanha (2018)*°, o processo de redemocratizagio brasileiro e a criagio de
institui¢des de controle modernas e independentes pelo constituinte de 1988, dotaram as
instituicdes responsaveis pelo controle externo do que ha de mais moderno e eficaz em termos
de fiscalizacdo financeira e orgamentdria, equipando-as ndo apenas para uma verificacdo de
procedimentos, mas também para a avaliagdo qualitativa dos resultados, mediante os principios
da economicidade e legitimidade.

Podemos inferir as seguintes modalidades de Controle em ambito geral: a) Controle da
Legalidade: Verifica a conformidade do ato com a lei; b) Controle de Mérito: Avalia a
conveniéncia e oportunidade do ato praticado; c) Controle de Gestao: Avalia o desempenho da
Administragao.

J4 em funcdo do Poder, 6rgdo ou autoridade que o exercita, o controle pode ser: a)
Administrativo (interna corporis); b) Parlamentar (externa corporis); ¢) Judicial (corolario do
monopolio a Jurisdi¢ao).

Consoante ensinamentos de Oliveira®!, considera-se como controle parlamentar aquele
exercido por o6rgdos do Poder Legislativo, incidindo sobre a atividade administrativa
desenvolvida por outro poder. A Constituicdo atribui esse poder a funcdo de controle e
fiscalizacdo sobre toda a atividade que envolver a aplicacdo de recursos publicos. Nesse sentido,
vale a pena destacar a atuacdo dos Tribunais de Contas na sua atividade de auxilio do Poder
Legislativo.

Neste diapasdo, o Controle Parlamentar ¢ exercido pelos 6rgdos legislativos ou por
comissdes parlamentares sobre os atos do Poder Executivo, dividindo-se em dois grandes ramos:
Politico — visando a garantia dos interesses superiores do Estado e da comunidade; Técnico —
voltado essencialmente para a fiscalizacdo financeira, or¢amentaria, contabil, operacional e

patrimonial.

20 PESSANHA, Charles. O tribunal de contas, o Congresso Nacional € as Contas Presidenciais. Disponivel
em

http://www.congresoalacip2017.org/arquivo/downloadpublic2?q=Y ToyOntzOj Y 6InBhcmFtcyl 7czozNTo
1Y ToxOntzOjEwOiJJRFIBUIFVSVZPIjtzOjQ6L15NjUi030i03M6MToiaCl7czozMjoiM Tk 1 MzNhNTB
IYWMOMDZZGJiNjk3ZTJjYTYOMmY3Y2UiO30%3D, Acessado em 16 de Out. 2018.

2l OLIVEIRA, Claudio Branddo de. Manual de Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2006.
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Enquanto o Controle Politico ¢ realizado pelo Poder Legislativo com exclusividade, o
Controle Técnico ¢ exercido com auxilio do Tribunal de Contas.

A fiscalizagdo financeira diz respeito ao ingresso e a saida de dinheiro. A Orgamentaria
incide sobre a correta aplicacdo da lei orcamentaria, ou seja, as verbas apenas podem ter a
destinagdo prevista no texto da lei especial devidamente aprovada. A fiscalizacdo Contabil, por
intermédio da contabilidade, em verdade ¢ técnica que instrumentaliza o controle. Assim, a
contabilidade financeira tem por objeto registrar sistematicamente as transagoes a que da lugar a
execucao do orcamento. A Patrimonial significa e diz respeito a propria execucao do or¢amento,
pois, o patrimonio compde-se dos bens pertencentes ao Estado, sejam eles de cunho econdmico
ou ndo. As alteragdes patrimoniais devem ser fiscalizadas pelas autoridades publicas em
beneficio da preservagao dos bens que integram o patrimdnio publico. A referéncia a fiscalizagao
Operacional diz respeito a obediéncia aos meios legais de liberacdo de verbas ou de sua
arrecadacdo. A operacionalidade significa que deve haver rigoroso controle sobre as formas de
procedimento da despesa, atendendo-se ao atingimento dos objetivos tragados®.

O Controle Judicial efetuado pelo Poder Judiciario exerce o controle da legalidade e da
constitucionalidade dos atos praticados pelos demais poderes. Outrossim, na hipdtese de
provocagdo de eventual interessado, deve o Magistrado manifestar-se sobre a legalidade dos atos
da Administracdo Publica, verificando a sua compatibilidade com a lei e demais atos normativos,
pois a Constitui¢do Federal de 1988 atribui ao Poder Judiciario a fungdo de decidir conflitos de
interesse, definindo como a lei serd aplicada em um determinado caso concreto.

O Poder Judiciario analisa a legalidade dos atos da Administragdo Publica, ndo sendo
possivel o controle judicial do mérito da atividade administrativa do Estado. Entenda-se por
mérito o uso correto da discricionariedade administrativa (conveniéncia e oportunidade).

O art. 74, §, 2° da Lei Maior de 1988 prescreve a existéncia do Controle Social nos
seguintes termos:

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

§2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido.

Assim, o Controle Social mereceu do legislador constituinte uma importancia salutar

que podera ser ampliada pelos demais sistemas de controles vigentes.

22 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. HORVATH, Estevdo. Manual de Direito Financeiro. 6. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2003.

vol.13,n°.01,RiodeJaneiro,2020.pp. 441-455 449




Quaestio Iuris . .
vol.13,n°.01,RiodeJaneiro,2020. Pp. 441-455

DOI: 10.12957/1qi.2020.40593

24. AMPLITUDE DOS SISTEMAS DE CONTROLE

Inicialmente, ¢ salutar entender, sob o ponto de vista da Ciéncia Politica, o surgimento
dos sistemas de controle.

Leciona, com muita profundidade, Pessanha (2018)**, ao discorrer que a ineficacia e a
inexperiéncia do Legislativo na fiscalizagdo dos gastos publicos justificaram a criagdo de 6rgaos
especificos — conhecidos como instituicdes superiores de controle — para, direta ou
indiretamente, colaborar com o Legislativo no controle externo da administragao publica.

Fica patente que, nas palavras de Pessanha (2017) o tribunal de contas ¢ uma institui¢ao
caracteristica da democracia continental europeia. Sua organizacdo obedece a uma variedade de
modelos. Sdo o6rgaos de natureza colegial, geralmente independentes, ou de relativa autonomia,
em relagdo ao governo e a administragdo publica.

A analise dos arts. 70 ¢ 71 da Carta Constitucional revela ter havido um profundo
alargamento do controle efetuado pelos Tribunais de Contas. Tradicionalmente, limitava-se a ser
um controle de Legalidade, ¢ dizer, aferia-se a conformidade do ato praticado com o disposto na
lei. Podia ser chamado mesmo de um controle juridico formal, que ndo levava em conta outros
aspectos do ato controlado sendo o da sua adequagdo ao disposto na lei. Esta modalidade
fiscalizatoria ndo deixou de existir. Acontece, entretanto, que ha, ao lado dela, um controle de
Legitimidade®* e de Economicidade.

Todos os governos sempre se apresentaram como legitimos por se instituirem como aptos
pela promog¢do do bem comum. No entanto, o conceito de legitimidade passou a merecer maior
atencdo ou referéncia no processo de (re)democratizacdo dos paises. Passou-se a associar

legitimidade com democracia por espelhar a participagdo popular na escolha dos governantes.

Fenomeno Dimensao Caracteristicas

Legalidade Juridica Conformidade com a(s) lei(s)

S . Legalidade + Conformidade com
Legitimidade Ideoldgica ) )
valores, padrdes e ideologia.

Fonte: CASTRO, 2004.

23 PESSANHA, Charles. Controle Externo: a fungio esquecida do legislativo no Brasil. Disponivel em
http://www.schwartzman.org.br/simon/fest12_charles.pdf, acessado em: 14 out. 2018.

24 A Legitimidade esté relacionada com o respeito ao interesse publico, a impessoalidade e 4 moralidade.
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A expressao Legitimidade conforme demonstrado na tabela acima, ¢ bem mais ampla que
a mera legalidade. E ilegal o ato que afronta o disposto na lei. A Legitimidade vai além. Um ato
pode ser legal, mas ndo ser legitimo por estar em descompasso com os valores fundamentais da
coletividade. Destarte, um dispéndio excessivo com atividades de representacdo ou mesmo com
cerimonias festivas, embora regulares do ponto de vista legal, visto que financiados por verbas
competentes do orgamento, podem ter a sua Legitimidade questionada. E dizer, reconhecer-se
que aquela despesa transcende ao que seria razodvel a um ato daquela natureza. E sem davida
nenhuma uma grande porta que se abre ao controle externo e que podera por um cobro aos
dispéndios excessivos com certos gastos suntuosos que debaixo da ordem anterior nao
encontravam instrumentos adequados de reparacdo. Nao menos importante, ainda, afigura-se o
controle exercido quanto & Economicidade do ato®.

O controle da Legitimidade aperfeicoa o controle da Legalidade, representando um plus
em relacdo a este. Significa afirmar que o controle externo nao se restringe ao confronto formal
entre o ato e a lei, mas também deve observar se o ato, em sua substancia, se ajusta a lei e aos
demais principios que regem uma boa administragio®®.

Outra relagdo que ¢ comumente feita € a da legitimidade com o poder. Legitimidade ¢é
uma qualidade do poder, enquanto legalidade se refere ao seu exercicio. Bobbio (1998, p. 674)*
ensina:

Na linguagem politica, entende-se por legalidade um atributo e um requisito do
poder, dai dizer-se que um poder ¢ legal ou age legalmente ou tem o timbre da
legalidade quando ¢ exercido no &mbito ou de conformidade com leis
estabelecidas ou pelo menos aceitas. Embora nem sempre se faga distingdo, no
uso comum e muitas vezes até no uso técnico, entre legalidade e legitimidade,
costuma-se falar em legalidade quando se trata do exercicio do poder e em
legitimidade quando se trata de sua qualidade legal: o poder legitimo é um
poder cuja titulacdo se encontra alicercada juridicamente; o poder legal é um
poder que esta sendo exercido de conformidade com as leis. O contrario de um
poder legitimo é um poder de fato; o contrario de um poder legal é um poder
arbitrario.

Portanto, observa se um ato pode ser legal (exemplo acima), isto ¢, conforme aos
dispositivos legais, ser legitimo, vale dizer, estar de acordo com os valores fundamentais da

sociedade, mas ser praticado ineficientemente, ante economicamente, o que significa dizer, com

desperdicio ou ainda com gastos superiores aos necessarios a realizagao do ato.

23 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 9. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos
Editor, 2002.

26 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2006.

27 BOBBIO, Norberto. Dicionério de politica. 11. ed. vol. 2. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1998, p. 674.

vol.13,n°.01,RiodeJaneiro,2020.pp. 441-455 451




Quaestio Iuris . .
vol.13,n°.01,RiodeJaneiro,2020. Pp. 441-455

DOI: 10.12957/1qi.2020.40593

Por fim, por legalidade entende-se a conformidade do ato com a norma que o rege; por
legitimidade entende-se a conformidade do ato com a moral administrativa e com o interesse

coletivo (principios da moralidade e da finalidade), indissociaveis de toda atividade publica.

2.5. CONTROLE SOCIAL OU POPULAR

Ensina-nos Medeiros (2016, p. 150)*® que toda a teoria politica de Rousseau apoia-se na
participagdo individual de cada cidaddo no processo de tomada de decisdes, e, em sua teoria, a
participag@o ¢ bem mais do que um complemento protetor de uma série de arranjos institucionais:
ela também provoca um efeito psicoldgico sobre os que participam, assegurando uma inter-
relacdo continua entre funcionamento das institui¢cdes e as qualidades e atitudes psicologicas dos
individuos que interagem dentro delas.

Isto nos faz crer, que uma politica baseada na participagdo direta dos cidadados tornaria as
decisdes tomadas mais legitima perante todos, ganhando legitimidade e acima de tudo o controle
dos atos efetivados pelos gestores publicos.

E possivel afirmar que com o controle social havera um incremento na disponibilizagio
de informagoes exigidas por lei e facilitara a efetivagdo das politicas publicas de transparéncia.

Medida extremamente importante foi autorizada pelo legislador constitucional no art. 74,
§ 2°, que torna acessivel ao povo a possibilidade de denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido®.

Assim, qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato ¢ parte legitima para,
na forma da lei, proceder a essas dentncias. Trata-se, de mais um instrumento colocado no
arsenal dos direitos politicos do cidaddao. Conforme o tipo de medida a ser impugnada, pode
tornar-se mais conveniente € mais pratico a simples dentincia ao Tribunal de Contas, que, no
exercicio de suas atribuigdes, podera introduzir as impugnagdes e sangdes que a hipotese
comportar, evitando-se, destarte, o caminho mais complexo de uma Ac¢ao Popular. A expressao,
na forma da lei, ndo deve induzir a ninguém a ideia de que o preceito por ora ¢ indcuo, ja que a

referida lei ndo se encontra ainda editada.

28 MEDEIROS, Pedro. Uma Introdugéo a Teoria da Democracia. Curitiba: Intersaberes, 2016, pag. 150.

2 Art. 74 (...)

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei,
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao.
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A participagdo popular no controle da legalidade e moralidade da atividade administrativa
pode, assim, ser exercida mediante Representacdo®®, perante a propria Administragio ou 6rgio
do Ministério Publico que tiver competéncia para apurar a pratica da irregularidade ou ilegalidade
apontada mediante Denincia®' perante a Assembleia Legislativa ou Tribunal de Contas, como

tmbém, mediante propositura da A¢ao Popular.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que os Tribunais de Contas, no ordenamento juridico brasileiro, sdo 6rgaos
independentes e autdbnomos, constitucionalmente instituidos, exercentes do controle externo,
desvinculados de qualquer relagdo de subordinacdo com os Poderes, prestando auxilio de
natureza técnica especializada ao Poder Legislativo, em que suas decisdes ndo gozam de
definitividade jurisdicional.

O legislador constituinte, também, com objetivo de melhor fiscalizar a aplicagdo dos
recursos publicos, estabeleceu o controle interno realizado pela entidade ou 6rgao responsavel
pela atividade controlada, no &mbito da propria Administracdo e o controle social, onde qualquer
cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, proceder
a apresentacdo de denlincias junto aos tribunais de contas. Trata-se, de novos instrumentos

colocados no arsenal dos direitos politicos do cidadao.

CONSTITUTIONAL-POLITICAL FOUNDATION FOR EXTERNAL CONTROL
Abstract

This article aims to highlight the role played by the Court of Accounts in the Brazilian state from
the Charter of 1988, in the attribution of exercising external control and accounting, financial,
budgetary, operational and patrimonial oversight; point out irregularities and propose appropriate
methods of applying public revenue. The internal control exercised by the Ministry of
Transparency and Controllership of the Union, social control, parliamentary control and judicial
or judicial control was also merited. We chose a study that was based on a qualitative research
strategy. Oriented in a bibliographical research, consigned in contemporary works, in the great
majority, of national authors. In addition, an analysis of current legislation, considering the

30para CHAVES (2007), a Representacdo é um tipo de dentlincia feita por pessoa ou entidade qualificada,
servidores publicos (funcionarios e empregados publicos, procuradores, entre outros) ou agentes politicos
(senadores, deputados, juizes) que tenham tomado conhecimento de ocorréncia irregular em fun¢do do
cargo que ocupam e outras entidades publicas (cdmaras municipais, ministérios publicos estaduais e outros
tribunais de contas).

31As dentincias sdo processos pelos quais o Tribunal apura irregularidades informadas por cidaddos ou

pessoa juridica da sociedade civil (sindicato, associagdo ou partido politico). Esse procedimento ¢ apurado
em carater sigiloso até que, confirmada a sua procedéncia, o Tribunal torne o publico.
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historical context, which represents some of the regulatory frameworks of public administration
control in Brazil.

Keywords: Internal Control. External Control. Social Control. Administrative Control.
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