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RESUMO

A ideia da separacdo de poderes ndo € suficiente para o controle democratico do exercicio do
poder nos dias atuais, induzindo a superd-la por meio de uma organizagdo com Orgaos
independentes que possuam mais funcdes do que as idealizadas por Montesquieu, como o
Tribunal de Contas da Unido. O estudo em questdao demonstra que, alguns 6rgaos do Estado
possuem atribuicdes conferidas pela Constituicdo Federal que ndo se compreendem na
moldura de nenhuma das trés tradicionais funcdes, na espécie, o caso do Tribunal de Contas
da Unido. A problemadtica consiste na definicdo da natureza juridica do referido Tribunal, que
passa a ser classificado como 6rgao constitucional independente, pois é 6rgao primario do
Estado, imediatamente subordinado a Constitui¢do Federal e é garantidor de valores politico-
constitucionais do Estado Democrético de Direito, vez que exerce fungdes indispensaveis ao
funcionamento dos principios republicano e democrdtico. Trata-se de um trabalho
transdisciplinar, que parte da Teoria Geral do Estado e adentra no estudo do Direito
Administrativo e do Direito Constitucional, fazendo um paralelo entre a visdo cléssica e a
visao contemporanea dos institutos juridicos abordados.

PALAVRAS-CHAVE: Tribunal de Contas da Unido; Natureza juridica; Orgdos
constitucionais independentes.

ABSTRACT

The idea of separation of powers is not enough to control the democratic exercise of power
nowadays, inducing to overcome it through an organization of independent bodies that have
more functions than idealized by Montesquieu, as the Court of Auditors. This study
demonstrates that some State agencies have powers conferred by the Federal Constitution
which does not include the frame of any of the three traditional functions. That’s the case of
the Court of Audit. The problem consists in defining the legal nature of that Court, which
should be classified as an independent constitutional body, because it is the primary organ of
the State, immediately subordinate to the Constitution and is a guarantor of political and
constitutional values of the Democratic State, as performs essential duties for the
substantiation of Republican and democratic principles. It is a transdisciplinary work, that
starts on the general Theory of State and enters in the study of administrative law and
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constitutional law, making a parallel between the classic and the contemporary views of the
legal institutions.
KEYWORDS: Court of Audit; Juridical nature; Independent constitutional bodies.

INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unido € 6rgdo de controle, nos termos da Constituicao
Federal e na forma da legislagdo vigente, em especial da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992.
O Estado brasileiro possui uma estrutura em que o exercicio do Poder € atribuido a 6rgaos
distintos e independentes, cada qual com uma func¢do, prevendo-se ainda um sistema de
controle entre eles, de modo que nenhum possa agir em desacordo com as leis e a
Constituigao.

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos auxiliares e de orientacdo do Poder Legislativo e
sua funcdo € auxilid-lo no exercicio da fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentdria,
operacional e patrimonial dos 6rgaos administrativos e Entes Federados.

A questdo que norteia a presente pesquisa € basilar e controversa na doutrina,
pretende-se discutir se o Tribunal de Contas integra ou ndo o Poder Legislativo, ou seja, se ele
€ parte integrante desse Poder, ou se € 6rgdo constitucional independente.

E imperioso que se tenha a exata nogdo do que se deve entender por independéncia
funcional, bem como independéncia administrativa. Para tanto, mister responder, no minimo,
os dois questionamentos que se seguem: quais os pressupostos da verdadeira independéncia
funcional, e quais as suas consequéncias na propria forma de atuacdo do Tribunal de Contas
da Unido.

Partir-se-4 do estudo do que consiste ser o Tribunal de Contas da Unido um 6rgao
constitucional independente, bem como dos efeitos juridicos advindos de tal enquadramento.
No desenvolvimento da problemdtica o tema serd abordado pela 6tica do Direito
Constitucional e na Teoria Geral do Estado, da separacdo dos Poderes, em seguida, pelo
Direito administrativo no estudo da teoria dos 6rgdos e por fim, da natureza juridica do

Tribunal de Contas da Unido.

I- O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: UMA ANALISE ACERCA DO PODER

1.1 Da visao classica da separaciao dos poderes



Ja Aristoteles, na Politica, observava que, em torno de todo governo havia trés
poderes essenciais, e que quando essas trés partes do governo estavam bem acomodadas, tudo
ia bem. O primeiro desses poderes era o que deliberava sobre os negécios do Estado; o
segundo o que compreendia todos os poderes constituidos, aqueles de que o Estado
necessitava para agir; e o terceiro era o encarregado do exercicio da jurisdigﬁo2.

A teoria da separagdo de poderes, que por meio da obra de Montesquieu se
incorporou ao constitucionalismo, foi criada para assegurar a liberdade dos individuos. Em
suas palavras, verifica-se que ndo ha constitui¢do a sociedade em que ndo estejam separados

os poderes estatais:

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem ou o mesmo corpo dos principais ou dos
nobres, ou do povo, exercesse esses trés poderes: o de fazer leis, o de executar as
resolugdes publicas, e o de julgar os crimes ou as divergéncias dos individuos®.

Segundo Montesquieu, todo homem que detinha poder era tentado a dele abusar,
assim, entendia imprescindivel a divisdo das trés espécies de poderes do Estado, que o poder
freasse o poder. Em sua obra, “De L Esprit des Lois”, em 1748, ele afirma a existéncia de
funcdes intrinsecamente diversas e inconfundiveis, mesmo quando confiadas a um sé 6rgao.

Todavia, o ponto obscuro da teoria de Montesquieu € a indicagcao das atribui¢des de
cada um dos poderes, e, esse, ja adotando a orientacdo que seria consagrada pelo liberalismo,
nio dd ao Estado qualquer atribuicdo interna, a ndo ser o poder de julgar e punir. Para ele
pareceu mais importante a separacdo tripartida dos poderes para garantia da liberdade
individual®.

A preocupacdo com a separacdo de poderes refletiu-se no movimento
constitucionalista, e esse sistema de separacdes, consagrado nas Constituicdes de quase todo o
mundo, foi associado a ideia de Estado Democritico, e deu causa a uma construg¢do
doutrindria denominada de “sistema de freios e contrapesos”, na qual determinando fun¢des
especificas ao Poder Legislativo, ao Poder Judiciario e ao Poder Executivo, propondo uma
forma de conter, na qual o poder limitava o poder”.

No Brasil, o principio da separagdo dos Poderes possui o status de cldusula pétrea, e
estd explicitado no art. 2° da Constituicdo Federal, em que se declara que sdo Poderes da

Uniao, independentes e harmonicos, o Legislativo, o Executivo e o Judiciério.
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A separagdo de poderes disseminou-se a partir da formulacdo de Montesquieu, sendo
diferenciadas as trés funcdes estatais — legislativa, executiva e judicidria — e que deveriam ser
atribuidas a trés 6rgdos distintos e independentes entre si.

Dessa forma, a func@o precipua do Poder Legislativo é a elaboracdo da lei (fun¢ao
normativa), a funcdo tipica do Poder Executivo € a conversdo da lei em ato individual e
concreto (funcdo administrativa) e a fungdo precipua do Judicidrio € a aplicagcdo coativa da lei
aos litigantes (fungo judicial)®.

Na visdo de José Afonso da Silva, ndo se pode confundir distincdo de func¢des do

poder politico com o que comumente se denomina separagdo de poderes:

Cumpre, em primeiro lugar, ndo confundir distingdo de fun¢des do poder com
divisdo ou separacdo de poderes, embora entre ambas haja uma conexao necessaria.
A distin¢do de funcgdes constitui especializagdo de tarefas governamentais a vista de
sua natureza, sem considerar os 6rgdos que a exercem; quer dizer que existe sempre
distin¢do de fungdes, quer haja 6rgaos especializados para cumprir cada uma delas,
quer estejam concentradas num 6rgdo apenas. A divisdo [ou separagdo] de poderes
consiste em confiar cada uma das funcdes governamentais (legislativa, executiva e
jurisdicional) a 6rgdos diferentes, que tomam os nomes das respectivas funcdes,
menos o Judicidrio (6rgdo ou poder Legislativo, 6rgdo ou poder Executivo e 6rgio
ou poder Judicidrio). Se as funcdes forem exercidas por um 6rgdo apenas, tem-se
concentragio de poderes’.

Como se nota, diferenciar as fungdes € observar as categorias de atividades que s@o
uniformes entre si, ndo importando a qual 6rgdo estd incumbido o seu exercicio. J4 separar as
funcdes € atribuir cada uma das categorias identificadas a um 6rgdo independente ou a um
grupo de 6rgdos que, mesmo que subordinados entre si, sejam independentes em relagdo aos
demais.

Dessa maneira, distinguir fungdes € visualizar as vdrias categorias de atividades
exercidas e que separar funcdes significa dizer quem exercerd aquelas categorias de funcoes.
Prefere-se, ao invés da terminologia cldssica “separacdo de poderes”, a substituicao pela
expressdo ‘“‘separacdo funcional dos 6rgdos constitucionais”, tendo em vista que o Poder €
uno, e o que hé € a divisdo de funcdes constitucionais. Assim, ressalta-se que, sob o aspecto
técnico juridico, ndo é de todo correto utilizar o termo ‘“‘separacdo de poderes”, uma vez que,
com o surgimento do Estado Moderno, o Poder Politico passou a ser compreendido com as

caracteristicas da unidade, da soberania e da consequente indivisibilidade.
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Entende-se que, o que hd, ndo € a separacdo de Poderes com divisdo absoluta de
funcdes, mas sim, distribuicao das trés funcdes estatais precipuas entre 6rgdos independentes,
harménicos e coordenados no seu funcionamento®.

E, ja introduzindo o préximo tépico, Odete Medauar aborda em sua obra a
problematica envolvida no presente estudo, afirmando que “verifica-se, neste fim de século,
realidade dotada de maior complexidade a época de Montesquieu: muitas instituigdes sao
dificilmente enquadraveis em alguns dos trés cldssicos poderes, como € o caso do Ministério

Publico e dos Tribunais de Contas’”.

1.2 Criticas recentes a teoria da separacao de poderes

Dallari afirma que a primeira critica feita ao sistema de separacdo de poderes, é no

7z

sentido de que ele é meramente formalista, jamais tendo sido praticado. A andlise do
comportamento dos 6rgaos do Estado, mesmo onde a Constitui¢do define de forma enfética a
separacdo dos poderes, mostra que sempre houve uma intensa interpenetracao, que ou o 6rgao
de um dos poderes pratica atos que, a rigor, seriam de outro, ou se observa a interferéncia de
fatores extralegais, que fazem com que algum dos poderes se sobressaia sobre os demais,
mantendo apenas a aparéncia de separagdo’".

Nesse sentido, também o posicionamento de Darcy Azambuja:

Montesquieu, se bem que demonstrando a necessidade da separa¢do dos poderes,
julgava também necessdrio que eles fossem harmonicos, que se limitasse
reciprocamente, mas nao fossem absolutamente separados e ndo se paralisassem uns
aos outros. Os revoluciondrios franceses de 1789, porém, aceitando a doutrina,
desvirtuaram-na, proclamando a separacdo absoluta das funcdes do Estado, de sorte
que os trés poderes ndo se limitavam reciprocamente, mas em verdade, se
entravavam, provocando conflitos e determinando a paralisacdo da atividade
publica.

A organizacdo politica dos Estados modernos, malgrado o que possa dispor a letra
das suas Constitui¢des, ndo consagra a separacdo absoluta de poderes no sentido em
que pretendeu realizd-la a assembleia revoluciondria. H4 a separacdo de 6rgaos,
especializacdo de fungdes, mas hd cooperagdo entre os 6rgaos, exatamente para fim
que Montesquieu almejava: para que o poder limite o poder. [...] cada 6rgdo exerce
principalmente sua fun¢@o peculiar, porém nao exclusivamente, pois pratica atos que
por sua natureza pertencem a fungdo diversa''.
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Conforme exposto, a separacdo de poderes foi concebida em um contexto histérico
em que se pretendia limitar o poder do Estado e reduzir ao minimo sua atuagdo. E, nesse
diapasdo, surge outra critica a teoria, pois, com a evolu¢do da sociedade, criaram-se
exigéncias novas, que atingiram o Estado, que passou a ser cada vez mais solicitado a agir,
ampliando assim sua esfera de acdo. Isso impds a necessidade de uma legislacio mais
numerosa € técnica, que ndo se concilia com os modelos da separacdo de poderes. O
Legislativo ndo tem condi¢des para fixar regras gerais sem ter conhecimento do que ja foi ou
estd sendo feito pelo executivo, e dos meios que este possui para exercer sua fungdo. Ja o
Executivo, diante de uma exigéncia social grave e urgente, ndo pode ficar aguardando o
resultado de um lento processo de elaboragdo legislativalz.

Assevera Dallari que:

Entretanto, apesar da patente inadequacao da organizag¢do do Estado, a separagdo de
poderes é um dogma, aliado a ideia de democracia, dai decorrendo o temor de
afrontd-la expressamente. Em consequéncia, buscam-se outras solugcdes que
permitam aumentar a eficiéncia do Estado mantendo a aparéncia da separacdo de
poderes.

As proprias exigéncias de efetiva garantia de liberdade para todos e de atuagdo
democratica do Estado requerem deste maior dinamismo e a presenga constante na
vida social, o que é incompativel com a tradicional separacio de poderes. E
necessdrio que se reconheca que o dogma da rigida separagdo formal estd superado,
reorganizando-se completamente o Estado, de modo a conciliar a necessidade de
eficiéncia com os principios democraticos. (grifo nosso).".

Com relagdo a flexibilizacdo do principio da separacdo de poderes, tem-se também o

posicionamento de José Afonso da Silva:

Hoje o principio ndo configura mais aquela rigidez de outrora. A ampliacdo das
atividades do Estado contemporineo imp0s nova visdo da teoria da separacdo de
poderes e novas formas de relacionamento entre os 6rgios legislativo e executivo e
destes com o judicidrio, tanto que atualmente se prefere falar em colaboragdo de
poderes, que € caracteristica do parlamentarismo, em que o governo depende da
confianga do Parlamento (Camara dos Deputados), enquanto, no presidencialismo,
desenvolveram-se as técnicas de independéncia organica e harmonia dos poderes”.

Por fim, conforme exposto, verifica-se que de fato, o modelo de separacdo de
poderes (ou funcdes) ndo vem acompanhando o dinamismo da sociedade e da organizacao do

Estado, principalmente apds a Constituicdo Federal de 1988, diante da criagdo de o6rgdos
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constitucionais como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas da Unido, torna-se dificil

manter a rigidez da teoria de Montesquieu, e inserir tais 6rgdos em um dos Poderes.

1.3 Acepc¢ao contemporanea da separacio de poderes: dimensiao negativa e dimensao

positiva — limite do poder e responsabilidade pelo poder

Canotilho e a doutrina constitucionalista mais recente leciona que o principio da
separacdo de poderes possui duas dimensdes complementares: dimensdo negativa,
correspondente a ideia de divisdo de poderes e a dimensdo positiva, relacionada a ideia de
separacdo de poderesls.

A dimensao negativa consiste na separa¢do como divisao, controle e limite do poder
(divisdo de poderes e balanco de poderes) assegura uma medida juridica ao poder do estado e,
consequentemente, tem a finalidade de garantir e proteger a esfera juridico-subjetiva dos
individuos, evitando a concentragcdo de poderes.

Ja a dimensao positiva, concerne a separacao como constitucionalizagc@o, ordenacgao e
organizacdo do poder do Estado propensas a decisdes funcionalmente eficazes e
materialmente justas. Assim, o principio da separacdo em seu aspecto positivo garante uma
justa e adequada ordenagdo das funcdes do estado e, por conseguinte, intervém como esquema
relacional de competéncias, tarefas, fungdes e responsabilidades dos chamados oOrgdos
constitucionais de soberania, como por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido. Desse modo,

a separacdo ou divisdo de poderes tem por significado a responsabilidade pelo exercicio de

16
um poder .

1.5 Do Principio da Separacio e Interdependéncia dos ()rgﬁos de Soberania na visao de

Canotilho: do Direito Constitucional Organizatério

Para Canotilho, os poderes do Estado devem ser entendidos como ‘“‘sistemas ou
complexos de 6rgaos” aos quais a Constitui¢do atribui certas competéncias para o exercicio de

suas funcoes.

SCANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 9. reimp. Coimbra:
Almedina, 2003.p. 250.
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Nao se pode deixar de lado os problemas relacionados com as estruturas politico-
constitucionais e as questdes relacionadas com a separacdo e interdependéncia dos 6rgaos de
soberania.

O Direito Constitucional organizatério consiste no conjunto das regras e principios
constitucionais que regulam a formacao dos 6rgdos constitucionais, principalmente os 6rgaos
constitucionais de soberania, e suas respectivas competéncias e funcdes. Nesse diapasio, para
a compreensdo da organiza¢do do poder politico é preciso abandonar a andlise da ordenacdo
de competéncias e funcdes dos 6rgdos de soberania fixadas pelo positivismo do Estado (o
Estado de direito formalmente caracterizado); conferir um valor normativo especifico ao
conjunto dos preceitos constitucionais no que concerne a organizacdo, competéncia e
procedimento dos 6rgdos constitucionais'’.

Em outras palavras, conforme Canotilho, na atualidade, a compreensao das estruturas
organizatdrio-funcionais do Estado implica: a) na consideracdo das normas organizatorias
“ndo como meros preceitos de limites materialmente vazios (tipicos de um Estado liberal
abstencionista), mas como verdadeiras normas de agdo (tipicas de um Estado
intencionalmente constitutivo)lg”, definidoras de tarefas de conformagdo econdmica, social e
cultural; b) na articulagdo das normas de competéncia com a ideia de responsabilidade
constitucional dos 6rgdos constitucionais (principalmente os 6rgaos de soberania)'’.

Com efeito, quando se fala em separacdo e independéncia dos 6rgaos de soberania,
implica-se articulacdo de 6rgaos e funcdes do Estado, ou seja, o que se interpreta do principio
de reparticdo ou separacdo de Poderes, é na verdade, a atividade do Estado e ndo o poder do
Estado. De tal modo, o resultado dessa divisdo ndo € a existéncia de varios poderes, mas sim,
a existéncia de funcdes diferenciadas™.

O principio da separacdo de poderes €, como principio organizatdrio estrutural, a
esséncia do Estado Constitucional, € principio estrutural da organizacdo do poder politico.
Nao se trata de um esquema constitucional rigido, mas um principio organizatdrio
fundamental, devendo ser analisado como um principio histdrico (e nesse sentido, o método

interpretativo de Konrad Hesse) em contato com uma ordem constitucional concreta®'.

1.6 Das novas funcoes estatais e do poder politico
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De inicio, € necessdrio fazer uma distin¢ao entre funcdes e 6rgaos responsaveis pelo

seu exercicio:

Nao mais mecanicamente, no sentido de uma rigida separacdo de 6rgdos com
funcdes individualizadas, mas, de um lado, como especificacdo de Orgdos e
atribuicdes de fungdes expressas em formas diferentes (lei, decreto, sentenga) e, de
outro lado, como coordenagdo de 6rgdos distintos na unidade do Estado, a qual
encontra sua expressdo no poder politico exercido pelo governo com a maior
liberdade de apreciacio e atividade™.

Assim, ainda conforme tal observacdo, a cada 6rgdo do Estado ou a cada grupo
determinado de 6rgaos do Estado, via de regra, deve ser atribuida uma func¢ao unica e tipica,
circunstancia que, porém, ndo impede que, de forma excepcional e subsididria, esses 6rgaos
possam exercer fungdes diversas.

Ressalta-se, nesse contexto que, na atualidade, alguns 6rgdos do Estado possuem
atribui¢des conferidas pela Constitui¢do Federal que nao se compreendem na moldura de
nenhuma das trés tradicionais fungdes, como € o caso do Tribunal de Contas da Unido.

O poder politico, conforme abordado no decorrer do presente trabalho, possui
varidveis modos de expressdo, e cada qual deles se desdobra em uma incumbéncia especifica,
de modo que passam a coexistir vérias fungdes politicas possiveis, numa lista em aberto.
Dessa forma, as trés fungdes estatais tradicionais — legislativa, executiva e jurisdicional —
acrescem-se outras funcgodes, inclusive no ambito na Constituicio Federal de 1988,

desempenhadas por 6rgdos diferentes daqueles aos quais a tradicdo constitucional confia o

exercicio das trés primeiras™>.
1.7 Da funcao de controle para Karl Loeweinstein
Demonstradas as criticas as tradicionais fun¢des do Estado, passa-se a analisar a

funcdo de controle. Esta tem sido acrescida as tradicionais fungdes estatais e, conforme Karl

. ~ ( ~ N . 24
Loewenstein, que assegura que a funcao de controle € funcio essencial a teoria do poder~".
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Loewenstein divide as fungdes do Estado em: a) policy determination, a decisdo
politica fundamental; b) policy execution, que é a execugdo dessa decisdo politica
fundamental, viabilizada pela legislagdo, administracdo e jurisdi¢do; e c) policy
control, a fiscalizacdo politica. Nessa func¢do de controle do poder exercida pelos
magistrados, reside a grande distdncia entre a concep¢cdo de Montesquieu. Este
considerou a atividade judicial submetida a legislativa e governativa, como a boca
pela qual a lei fala. Contudo a funcdo jurisdicional sofreu, como bem acentua
Loweinstein, uma radical transformacdo. Assim € que ele elenca as funcdes de
controle desempenhadas por esse verdadeiro poder do Estado: ‘1) El derecho de los
tribunales a supervisionar y comprobar la concordancia de las acciones del poder
ejecutivo com su base legal. 2) La competencia judicial para el control de la
constitucionalidad de las leyes emitidas por el gobierno y el parlamento. 3) Em
algunos ordenes juridicos la decisién arbitral sobre conflictos que se puedan
producir en el ejercicio de las funciones asignadas a los otros detentadores del poder.
Esta dltima evolucién se designa frecuentemenete como Judicializacién, o
Judicializacién de la Politica’ (grifo do autor).

E argumenta BASTOS acerca da existéncia de outras funcdes além das trés

determinadas por Montesquieu:

Na verdade, o que se denomina comumente por poderes, mais tecnicamente se
designa por funcdes. E ndo sdo poucas as vozes que se levantam contra a trilogia,
aventando novas funcdes que o Estado contemporaneo foi chamado a desempenhar.
Dentre estas fungdes, parece estar assumindo um maior relevo, sendo quase que
unicamente aceita por todos que tém se dedicado ao estudo do tema mais
recentemente, ¢ em especial por Karl Loewenstein, a fun¢io de controle®® (grifo
Nnosso).

Depreende-se que Karl Lowenstein coloca a fungdo de controle como uma das mais
relevantes na visdo atual da Teoria Geral do Estado, vez que controlar é uma fungdo inerente
ao poder e a administragao.

No Brasil, a funcdo de controle é reconhecida pela Constituicdo Federal, e uma das
formas de exercicio € a da eficiéncia da gestdo econdmico-financeira realizada pelo Tribunal
de Contas da Unido. Nesse diapasao, ressalta-se, portanto, o controle financeiro, que € aquele
que se exerce por meio de 6rgdos criados especialmente para a realizacdo do controle
contdbil, financeiro, orcamentdrio, operacional e patrimonial de todos os 6rgios e entidades
do Estado.

Desse modo, tem-se o Tribunal de Contas, 6rgao independente de controle externo
cujo objetivo do controle é a conformagdo da atuacdo da Administracdo Publica com os

interesses do Estado e da sociedade.

2 BASTOS, apud DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. op. cit. p. 33.
% apud DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. op. cit. p. 33.



II - O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOB A OTICA DO DIREITO
ADMINISTRATIVO E DA TEORIA DOS ORGAOS

2.1 ()rgﬁos Publicos: o conceito do Direito Administrativo

O Estado, sendo uma pessoa juridica, manifesta sua vontade por meio de seus
agentes, que sao as pessoas fisicas pertencentes aos seus quadros. Entre a pessoa juridica em
si, e os agentes, compde o Estado um grande nimero de reparticdes internas, que sao
necessdrias para a sua organizacao, e estas reparticdes sdo os 0rgaos pﬁblicos27.

De acordo com a teoria do 6rgdo, elaborada na Alemanha por Otto Gierke, a pessoa
juridica estatal manifesta a sua vontade por meio dos 6rgaos, tem-se a ideia de imputagdo, de
tal modo que quando os agentes que os compdem manifestam a sua vontade, € como se o
proprio Estado o fizesse. Nesse raciocinio, considera-se que o ato do agente publico, desde
que investido de poder juridico ou que tenha aparéncia de poder juridico, € ato do 6rgdo e,
portanto, pode ser imputado 3 Administracio™.

Assim, pela teoria do 6rgao, pode-se definir o 6rgdo publico como “uma unidade que
congrega atribuicdes exercidas pelos agentes publicos que o integram com o objetivo de
expressar a vontade do Estado””. Para Hely Lopes Meirelles, os 6rgdos publicos “sdo centros
de competéncia, instituidos para o desempenho de funcdes estatais, através de seus agentes,
cuja atuacdo é imputada 2 pessoa juridica a que pertencem’”. A caracteristica basica da teoria
do 6rgdo consiste no principio da imputacdo volitiva, ou seja, a vontade do 6rgao publico é
imputada a pessoa juridica a qual estrutura pertence.

Odete Medauar entende que 6rgaos publicos sao unidades de atuacdo, que englobam
um conjunto de pessoas e meios materiais ordenados para realizar uma atribui¢do
predeterminada®’. Cada érgdo possui atribuicdes especificas, denominadas competéncias, e
que ndo vao se confundir com as atribuicdes dos outros 6rgaos, e que, em principio sé podem
ser exercidas por eles. A competéncia é a aptidao legal que foi conferida a um 6rgio ou

autoridade para realizar determinadas atividades™.

*» CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 23. ed. rev. ampl. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010. p. 14.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995.p. 348.

* Tbidem, p. 349.

**MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 67.

31 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. Ed. Ver. Atual e ampl. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011.p. 59.

3 Ibidem, p. 59.



Celso Antonio Bandeira de Mello define os 6rgdos como “circulos de atribui¢des, os
feixes individuais de poderes funcionais repartidos no interior da personalidade estatal e
expressados através dos agentes neles providos33”.

Desse modo, o 6rgdo € parte integrante do Estado, abandonando-se a teoria da
representacao da existéncia da pessoa juridica e do representante como dois entes distintos. O
orgdo ndo se confunde com a pessoa juridica; esta é o todo, j4 os Orgdaos sdo parcelas
integrantes do todo. O 6rgao também nao pode ser confundido com a pessoa fisica, o agente
publico, porque retne fungdes que este ird exercer.

Assim, o 6rgdo atua em nome da pessoa juridica da qual faz parte, ele ndo possui

personalidade juridica, suas atividades e os efeitos dessas sdo imputados a pessoa juridica da

qual faz parte.

2.2 Da importancia da independéncia dos Orgéos de Controle externo

O controle externo é o controle realizado por Poder diverso do controlado,
diretamente ou com o auxilio de 6rgdo preposto.

O 6rgao de controle externo mantém com todos os Poderes estatais relagdes juridico-
administrativas de coordenacdo, horizontais, no que concerne as suas competéncias
constitucionais de controle externo em sentido estrito. Assim, o 6rgao de controle externo tem
uma fun¢do complementar as fung¢des institucionais dos Poderes estatais, nao consistindo em
um “quarto Poder”, bem como suas funcdes ndo se confundem com as tipicas executiva,
legislativa e judicidria. As func¢des administrativas dos orgdos de controle externo se
assemelham a algumas das fun¢des dos trés Poderes, mas ndo sdao idénticas®*.

A necessidade da independéncia do 6rgao de controle externo € um requisito que foi
analisado de forma exaustiva em vdarios Congressos da INTOSAIL A Organizacdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, em inglés) foi fundada em
1953 por 34 paises, e dentre esses, o Brasil, e atualmente possui 188 membros. A “Declaracdo

de Lima sobre Preceitos de Auditoria”, adotada no Congresso Internacional de 1977 e

DI PIETRO, op. cit. p. 349.
34GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1992.p. 46-47



reconhecida como a Magna Carta da auditoria governamental, fornece as bases filoséficas e

conceituais dos trabalhos desenvolvidos pela INTOSAT™.

Primeiramente, o I Congresso da INTOSAI (Bruxelas — 1956), a independéncia dos
orgdos de controle externo foi enfatizada, numa recomendacao concernente aos “instrumentos
institucionais idoneos a garantir a independéncia das institui¢cdes encarregadas de desenvolver

o controle superior das finangas publicas”, a seguir:

O congresso estima que uma sa gestdo dos dinheiros publicos exige a existéncia, em

cada pafs, de uma instituicdo superior de controle das finangas publicas, dotada de
independéncia absoluta em face das autoridades administrativas e protegida contra
as influéncias estranhas a instituicdo. Para atingir-se este objetivo, o Congresso
considera que os principios seguintes devem ser adotados:

1°)a existéncia de corpo de controle, sua estrutura e a natureza de sua missio devem
ser fixadas pela Carta fundamental e esta deve afirmar sua independéncia, bem como

a inamovibilidade de seus membros; [...] 6,

Em segundo lugar, a “Declaracdo de Lima sobre Preceitos de Auditoria”, no IX
Congresso da INTOSAI (Peru — 1977), dedicou seu Capitulo II a independéncia dos 6rgdos de

controle externo, nos seguintes termos:

II. Independéncia

Seccao 5. Independéncia das instituicoes superiores de controle das financas
publicas

1. As instituicdes superiores de controle das finangas publicas s6 podem cumprir as
suas tarefas de forma objetiva e eficaz se forem independentes do servigo controlado
e se estiverem fora do alcance de influéncias externas.

2. Embora as instituicdes do Estado ndo possam ser absolutamente independentes
uma vez que fazem parte do mesmo, as institui¢des superiores de controle das
financas publicas devem poder usufruir da independéncia funcional e organizacional
necessdria ao cumprimento das suas tarefas.

3. A criagdo de institui¢des superiores de controle das financas publicas e o nivel de
independéncia que lhes € necessdrio devem estar escritos na Constituicdo; as
modalidades podem ser detalhadas nos diplomas legais. Em particular, um tribunal
supremo deve assegurar uma prote¢do juridica contra qualquer entrave a
independéncia e ao poder de controle das institui¢des superiores de controle das
finangas publicas.

Seccao 6. Independéncia dos membros e dos quadros das instituicées superiores
de controle das financas piblicas

[...] 2. A independéncia dos membros deve ser garantida pela Constituicdo. Em
particular, os procedimentos de revogacdo devem estar inscritos na Constituicio e
ndo devem comprometer a independéncia dos membros. O método de nomeacdo e
de revogacdo dos membros € da competéncia da estrutura constitucional do pais em
questdo.[...].

Seccao 7. Independéncia financeira das instituicoes superiores de controle das
financas publicas

#Portal do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/relacoes_institucionais/relacoes_internacionais/organizacoes_i
nternacionais>. Acesso em: 23 jul. 2012.

36GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1992.p. 41-42.



1. As instituicdes superiores de controle das financas ptiblicas devem ser dotadas de
meios financeiros que lhes permitam cumprir a sua missao.

2. Se for o caso, as institui¢des superiores de controle das finangas publicas devem
poder pedir diretamente ao organismo publico responsdvel pelo orcamento nacional
os recursos financeiros de que necessitam.

3. As instituicdes superiores de controle das financas ptblicas devem estar
habilitadas a utilizar como entenderem os fundos que numa rubrica separada do
or¢amento, 3o postos a sua disposicdo (grifo nosso)’.

A doutrina administrativista destaca que a autonomia ou independéncia dos 6rgaos
de controle externo se assenta na nog¢do de liberdade em relacio ao 6rgdo ou ao ente
controlado. Essa liberdade administrativa se fundamenta, por sua vez, em dois angulos: a) um
de cardter end6geno (fonte ética); b) de cardter exdgeno (fonte juridica). Assim, a
independéncia do 6rgdo de controle ndo se baseia somente em normas juridicas, mas também
em normas morais, atinentes aos membros supremos dos 6rgdos de controle externo, que
devem ser integros, imparciais e dotados de atributos éticos subjetivos™.

O cardter endégeno da independéncia do 6rgio de controle externo estd relacionado
ao agente publico, investido de competéncia e também dotado de atributos éticos. Tal ética
envolve aspectos como integridade, objetividade, responsabilidade, imparcialidade de seu
julgamento, entre outros.

Além da independéncia ética do agente publico, tem-se um segundo angulo da
garantia da independéncia do 6rgdo de controle externo por meio das normas juridicas, que €
a equidistancia no tocante aos trés Poderes, inclusive ao Legislativo, para que sua atividade de

controle ndo se subordine, juridicamente, a Poder algum do Estado.

2.3 Da acepc¢ao de José Afonso da Silva: Os orgaos constitucionais

O Estado, como grupo social maximo e total, tem o seu poder, que € o poder politico
ou poder estatal. O poder politico é superior a todos os outros poderes sociais, 0s quais
reconhece, rege e domina, com a fito de organizar as relagdes que hd entre a coletividade e os
individuos entre si e reciprocamente, de forma a manter a ordem e propiciar 0 progresso
visando o bem comum®. O poder politico possui trés caracteristicas fundamentais, a saber:
unidade, indivisibilidade e indelegabilidade.

Enquanto estrutura social o Estado se manifesta por seus 6rgaos, que, José Afonso da

Silva classifica subdivide em: supremos (constitucionais) ou dependentes (administrativos).

bid. p. 42.
* Ibid. p. 42
3gsILVA, José Afonso da.Curso de Direito Constitucional Positivo. 6. ed. Sdao Paulo: Malheiros, 1990.



Os 6rgdos supremos, ou constitucionais, sdo os incumbidos do exercicio do poder politico,
cujo conjunto se denomina governo, ou Orgdos governamentais. Os 6rgdaos administrativos
estdio em plano hierdrquico inferior, cujo conjunto forma a Administracdo Publica,
considerados de natureza administrativa. Enquanto os primeiros constituem objeto do Direito
Constitucional, os segundos sdo regidos pelas normas do Direito Administrativo™.

Com efeito, é possivel concluir, diante da classificacdo de José Afonso da Silva, que
o Tribunal de Contas da Unido possui a qualidade de érgao supremo (constitucional), vez que
possui sua estrutura e funcionamento delimitados pela Constituicdo, bem como € 6rgio

essencial ao qual competem funcgdes politicas indispensdveis ao funcionamento do Estado

Democratico de Direito.

2.4 Da acepcao de Canotilho: os ()rgﬁos Constitucionais de soberania

Antes de abordar o enquadramento dos Tribunais de Contas, mais especificamente, o
Tribunal de Contas da Unido, como um 6rgdo independente de estatura constitucional, que
possui fungdes proprias e que nao integra a estrutura do Poder Legislativo, Judicidrio nem do
Executivo, € preciso partir primeiramente do conceito do referido instituto juridico.

Canotilho explica em sua obra, o que sdo Orgdos constitucionais de soberania,
afirmando que sdo aqueles: a) cujo status e competéncia sdo imediata e fundamentalmente
determinados pela constituicdo; b) que possuem um poder de auto-organizagao interna; c) que
ndao sdo subordinados a nenhum outro 6rgao; d) que estabelecem relacdes de interdependéncia
e de controle em relagdo a outros 6rgdos igualmente ordenados na e pela constituigﬁo“. E
continua afirmando que, o fato de seus sfatus e competéncia originarem diretamente da
Magna Carta, permite considera-los como 6rgaos imediatos.

Desse raciocinio, € possivel inferir que os érgios constitucionais de soberania além
de derivarem imediatamente da constituicao, sdo coessenciais para caracterizacao da forma de
governo que foi instituida pela Constituicdo Federal. E, importante ressaltar ainda que a
posicdo dos 6rgdos constitucionais de soberania é sempre uma posi¢do “equiordenada”, ou

seja, a Constitui¢do considera-os a todos como 6rgaos constitucionais de soberania, e, dessa

4°SILVA, José Afonso da. , op. cit. p. 95.
“'CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 9. reimp. Coimbra:
Almedina, 2003.p. 564.



forma, as relagdes intercorrentes entre 6rgaos que exercem funcdes de soberania sdao “relacdes

de paridade” e nao relagdes de subordinagéo“.

2.5 Da acepcao de Hely Lopes Meirelles: os ()rgﬁos independentes

Quanto a classificacdo dos 6rgdos, a que nos interessa € aquela quanto a posicao
estatal, qual seja, quanto a posicdo ocupada pelos 6rgdos em uma escala de governo ou
administrativa. De acordo com Hely Lopes Meirelles os o6rgidos se classificam em:
independentes, autdbnomos, superiores e subalternos.

Os orgaos independentes, consoante definicdo do referido autor, sdo aqueles que se
originam da Constituicdo e ‘“‘sdo representativos dos Poderes de Estado — Legislativo,
Executivo e Judicidrio -, colocados no &dpice da piramide governamental, sem qualquer

subordinagdo hierdrquica ou funcional, e s6 sujeitos aos controles constitucionais de um

4355

Poder pelo outro™”. Também sdo denominados 6rgdos primdrios do Estado, que detém e

desempenham as funcdes politicas, judiciais e quase-judiciais outorgadas pela Constitui¢ao de
forma direta, para serem exercidas pessoalmente por seus membros (agentes politicos,
distintos de seus servidores, que sdo agentes administrativos), conforme normas especiais e
regimentais. Assevera ainda que os Tribunais de Contas se incluem nessa classe, de 6rgaos

independentes, a saber:

Nessa categoria encontram-se as Corporagdes Legislativas (Congresso Nacional,
Cémara dos Deputados, Senado Federal, Assembleias Legislativas, Camara de
Vereadores), as Chefias de Executivo (Presidéncia da Republica, Governadorias dos
Estados e do Distrito Federal, Prefeituras Municipais), os Tribunais Judicidrios e os
Juizos singulares (Supremo Tribunal Federal, Tribunais Superiores Federais,
Tribunais Regionais Federais, Tribunais de Justica e de Algada dos Estados-
membros, Tribunais do Juri e Varas das Justicas Comum e Especial).

De se incluir, ainda, nesta classe o Ministério Publico federal e estadual e os
Tribunais de Contas da Unido, dos Estados-membros e Municipios, 0s quais sdo
orgdos funcionalmente independentes e seus membros integram a categoria dos
agentes politicos, inconfundiveis com os servidores das respectivas instituicdes*'
(grifo nosso).

Os Orgdos autonomos sao os “localizados na cdpula da Administragdo,

. . . L . . . 4
imediatamente abaixo dos 6rgios independentes e diretamente subordinados a seus chefes .

Tém ampla autonomia administrativa, financeira e técnica, e se distinguem por serem Orgaos

“Ibid. p. 564-565.

“ MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 71.

“ MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 71-72.
“MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 71.



diretivos, com func¢des de planejamento, supervisiao, coordenacao e controle das atividades de
sua competéncia, seguindo as diretrizes dos 6rgdos independentes, que expressam as opgoes
politicas do Governo. Sao 6rgaos autobnomos os Ministérios, a Advocacia Geral da Unido e
todos os demais 6rgios subordinados de forma direta aos Chefes de Poderes, aos quais
prestam assisténcia e auxilios imediatos*®.

Os orgdos superiores sdo aqueles que possuem poder de direcdo, controle, decisdo e
comando dos assuntos de sua competéncia especifica, mas sdo subordinados e controlados
hierarquicamente por uma chefia mais alta. Sua liberdade funcional se limita ao planejamento
e solugdes técnicas, dentro da sua drea de competéncia, com responsabilidade pela execugao,
esta, via de regra a cargo de seus O6rgdos subalternos. Deste modo, ndo possuem autonomia
administrativa nem financeira, que sdo atributos dos 6rgdos independentes.

Orgdos subalternos sdo aqueles que se encontram hierarquizados a 6érgdos mais
elevados, com pouco poder de decisdo e grande atribuicao de execucdo. Eles tém a finalidade

de, por exemplo, realizar servicos de rotina e tarefas de formalizac@o de atos administrativos.

III - O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: ORGAO CONSTITUCIONAL
INDEPENDENTE

3.1 Da criacdo dos Tribunais de Contas no Brasil: Breve Historico

O Tribunal de Contas da Unido foi criado em 1890, por iniciativa de Rui Barbosa, a
época Ministro da Fazenda, por meio do Decreto n® 966-A. Vale ressaltar as palavras de Rui

Barbosa:

E, entre nos, o sistema de contabilidade orcamentdria defeituoso no seu mecanismo
e fraco na sua execugdo. O Governo Provisdrio reconheceu a urgéncia inevitavel de
reorganizd-lo; e acredita haver lancado os fundamentos para essa reforma radical
com a criacdo de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermedidria a
administracio e a legislatura, que, colocado em posi¢do autdnoma, com atribuicdes
de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa
exercer as suas func¢des vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-
se em institui¢do de ornato aparatoso e inttil*’.

O Tribunal de Contas da Unido foi alcado a nivel constitucional na Constituicao

Federal de 1891, em seu artigo 89:

“® MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 71.

“7 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolucio e principais caracteristicas no ordenamento
juridico brasileiro. In: FREITAS, Ney José de. Tribunais de Contas: Aspectos Polémicos. Estudos em
homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 152.



E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste
Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Republica com aprovagdo do Senado, e
somente perderdo os seus lugares por sentenga™®.

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou as atribuicdes do TCU, passando a ter
competéncia para avaliar ndao sO legalidade de despesas, mas igualmente aspectos
operacionais e patrimoniais, também sob as dticas da legitimidade e economicidade. Ressalta-
se que, além das disposi¢des constitucionais, tem-se a Lei Organica do TCU (Lei n® 8.443/92)
que da providéncias sobre as atribui¢des, estrutura e procedimentos.

O modelo de Tribunal de Contas desenvolvido no Brasil € tinico no mundo. Ele nao é
idéntico a nenhum outro modelo tradicional de Tribunal de Contas, pois assume fungdes
fiscalizadoras que seriam tipicas de controladoria, € a0 mesmo tempo desempenha papel de
ouvidoria e 6rgao consultivo. O Tribunal de Contas da Unido possui estrutura organizacional
e processos decisérios que sao um misto dos processos € maneiras de decidir do Legislativo e
do Judiciério, e “esse hibridismo e adaptabilidade sao caracteristicas bem tipicas do Brasil e

das instituicdes brasileiras, e o que pode tornd-las maduras e perenes®”".

3.2 O Tribunal de Contas da Unido

3.2.1 Do Tribunal de Contas como 6rgao nao integrante do Poder Judiciario e

nao exercente da funcao jurisdicional

Nao se pode dizer que as fungdes dos Tribunais de Contas tenham natureza judicial,
porque nao € organismo integrante do Judicidrio, bem como nao possui jurisdi¢do com carater
de definitividade de suas decisdes.

O Tribunal de Contas ndo integra a estrutura do Poder Judicidrio, elencada no art. 92
da Constituicdo Federal, ele ndo trabalha na via judicial, mas sim administrativa e
tecnicamente. Tem independéncia, embora esteja no organograma do Poder Legislativo.

Nesse sentido, Carlos Ayres Britto:

Com esta separacdo conceitual, fica evidenciado que os Tribunais de Contas ndo
exercem a chamada fung¢@o jurisdicional do Estado. A func¢ao jurisdicional do Estado

48 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e financas ptiblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p.
157.
4 COSTA, apud DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. op. cit. p. 33



¢ exclusiva do Poder Judicidrio e € por isso que as Cortes de Contas: a) ndo fazem
parte da relag@o dos 6rgdos componenciais desse Poder (o Judicidrio), como se vé da
simples leitura do art. 92 da Lex Legum; b) também ndo se integram no rol das
instituigdes que foram categorizadas como instituicdes essenciais a tal fungdo (a
jurisdicional), a partir do art. 127 do mesmo Cédigo Politico de 1988.

[...] Em sintese, pode-se dizer que a jurisdicdo € atividade-fim do Poder Judiciério,
porque, no ambito desse Poder, julgar é tudo. Ele existe para prestar a jurisdicdo
estatal e para isso é que € forrado de competéncias. Nao assim com os Tribunais de

Contas, que fazem do julgamento um dos muitos meios ou das muitas competéncias
N .. . 30 .
para servir a atividade-fim do controle externo.”™ (grifo nosso).

O art. 71, II da CF dispde que compete ao Tribunal de Contas julgar as contas dos
administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Pablico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio publico, perfazendo a funcdo técnica e a
politica, analisando a legitimidade das contas.

O art. 73, §3° da CF diz que confere aos Ministros do Tribunal de Contas da Unido
as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica, bem como, o §4° do referido artigo determina que o auditor,
quando em substituicdo a Ministro, terd as mesmas garantias e impedimentos do titular e,
quando no exercicio das demais atribui¢des da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional
Federal. A interpretagdo desses dispositivos constitucionais poderia levar ao entendimento
equivocado de que o Tribunal de Contas da Unido exerce func¢ao jurisdicional.

Entretanto, ndo é essa a natureza das funcdes do TCU e dos atos que por ele sao
praticados, por nao se coadunarem com o conceito de jurisdi¢do. A jurisdi¢do, no seu sentido
proprio, consiste na atividade desenvolvida pelo Estado, para solucionar controvérsias entre
particulares, ou entre um particular e um organismo estatal, ou ainda entre dois organismos do
proprio Estado. A jurisdi¢do € exercida em face de contendores, e constitui atividade estatal
desenvolvida por iniciativa de alguém, que pede ao Estado para tanto competente, que
solucione uma lide existente entre o peticiondrio e terceira pessoaSI.

Desse modo, a jurisdi¢@o atua diante do surgimento de uma lide, esta conceituada por
Carnelutti como um conflito de interesses qualificado por uma pretensdo resistida™. Ao
contrapor as func¢des judicantes do TCU com as caracteristicas da jurisdicdo, observa-se que

nao possuem identidade, vez que a atuac@o do Tribunal de Contas tem natureza distinta.

Oapud SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e finangas publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 179-180.

3t DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit.

2 apud DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit. p. 158.



O exercicio da fun¢do judicante pelo TCU pode ocorrer por provocagdao de algum
interessado, mas este nio precisa ser necessariamente a pessoa que, no caso da jurisdi¢do, por
estar envolvida no conflito (salvo excecdes legais), a unica legitimada a buscar a solugdo
jurisdicional. Os Tribunais de Contas podem agir quando provocados por qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato e até mesmo pessoa juridica, que tenha tido
conhecimento de possivel irregularidade ou ilegalidade cometida por 6rgao publico.

A pessoa ou entidade que pede providéncias ao TCU pode ndo ter qualquer interesse
relacionado a atividade estatal supostamente ilegal ou irregular, ndo existindo, sob essa Otica,
que para que o Tribunal de Contas atue, seja necessdrio, obrigatoriamente, que aquele que lhe
pede providéncias seja pessoa diretamente ligada a matéria discutida™.

Deste modo, ndo revestem os atos e as decisdes do Tribunal de Contas da Uniao
carater jurisdicional, esse se vale do julgamento para exercer algumas das muitas de suas

competéncias, cujo fim € a consecu¢do do controle externo.

3.2.2 O Tribunal de Contas como 6rgao nao integrante do Poder Legislativo

O Tribunal de Contas da Unido ndo possui atividade legislativa formal, embora
colabore na criacdo das leis de seu interesse, por meio do poder de iniciativa de leis, como a
criacdo de cargos, por exemplo, mas ndo exerce elaboragdo legislativa propriamente dita,
como a de fixar normas para reger as relacdes sociais e do Estado. Partindo do fato de que a
legislagdo € o resultado da funcgao estatal de produzir uma nova norma juridica, observada, as
competéncias constitucionais na elaboracdo das normas, é possivel concluir que nao cabe tal
exercicio aos Tribunais de Contas.

De tal modo, conforme Alexandre Groppali:

A funcdo legislativa (legislatio) é a atividade do Estado que visa fixar o
ordenamento juridico, concretizando-se na formacdo e na coloca¢do, de maneira
geral e abstrata, das normas reguladoras da organizacao estatal, do funcionamento de
se;is orgdos, das relacdes entre o Estado e os cidaddos, bem como as destes entre
si

No tocante as atividades dos Tribunais de Contas em que auxiliam os 6rgios do
Poder Legislativo, s@o as funcdes de controle externo conferidas pela Constituicdo Federal.

Ocorre que, no caso, o Tribunal de Contas da Unido possui funcdes exclusivas, e o perfil de

33 apud DECOMALIN, Pedro Roberto, op. cit.
4 apud DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit. p. 153.



algumas dessas tarefas sdo sui generis. Isso fica mais evidente quando se observa as fungdes

previstas no art. 71, III, IX e X da Constitui¢ao Federal, in verbis:

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

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administra¢@o direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio; [...]

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execu¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal, [...]55

Denota-se, portanto, que essas fungdes previstas nos incisos acima devem ser
exercidas, muitas vezes, em conjunto, cabendo inclusive decidir acerca das contas anuais das
Mesas Diretoras das Casas do Legislativo, e conferem ao TCU um considerdvel poder
independente e uma dissocia¢do do Congresso Nacional, e do Poder Legislativo.

Outrossim, conforme artigo 71 o controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. O dispositivo determina que o
Legislativo exerca o controle externo juntamente com o Tribunal de Contas. Demonstra uma
relacdo de cooperagdo, mormente de natureza politica, vez que o “parecer prévio” emitido
pelo 6rgdo de contas serd submetido ao Congresso Nacional para julgamento, comportando,
entdo, ndo somente teor técnico, mas politico. Desse modo, a avaliacdo da legitimidade
propde o exercicio de funcdes fiscalizatorias que alcancam a moralidade e a eficiéncia
administrativas.

Nesse sentido:

Diga-se mais: além de ndo ser 6rgdo do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da
Unido ndo é orgao auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de
inferioridade hierdrquica ou subalternidade funcional. Como salta a evidéncia, é
preciso medir com a trena da Constitui¢do a estatura de certos 6rgios publicos para
se saber até que ponto eles se pdem como institui¢des autdbnomas e o fato é que o
TCU desfruta desse altaneiro status normativo da autonomia. Donde o acréscimo de
idéia que estou a fazer: quando a Constitui¢do diz que o Congresso Nacional
exercera o controle externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (art.
71), tenho como certo que estd 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 jurisdicio sendo com a participacdo do Ministério Publico.
Sendo com a obrigatéria participacdo ou o compulsério auxilio do Ministério

> BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Vade Mecum. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2011.



Publico. Uma s6 fungdo (a jurisdicional), com dois diferenciados 6rgdos a servi-la.
. 56
Sem que se possa falar de superioridade de um perante o outro™.

Com relacdo a atuac@o do Tribunal de Contas da Unido em auxilio do Congresso
Nacional, observa-se que aquele ndo estd de forma alguma subordinado a este, que nao atua
como delegado seu, e ndo pode lhe ditar ordens nem determinar como deve atuar em situagdes
especificas.

Vale ressaltar o posicionamento de Carlos Ayres Britto sobre o tema:

Feita a ressalva, comeco por dizer que o Tribunal de Contas da Unido nio € érgao
do Congresso Nacional, nao é 6rgao do Poder Legislativo. Quem assim me
autoriza a falar € a Constituicdo Federal, com todas as letras do seu art. 44, literis:
“O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compoe da
Camara dos Deputados e do Senado Federal” (negrito a parte). Logo, o
Parlamento brasileiro ndo se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da sua
estrutura organica ou formal deixa de fazer parte a Corte Federal de Contas e o
mesmo € de se dizer para a dualidade Poder Legislativo/Tribunal de Contas, no
ﬁmbit%das demais pessoas estatais de base territorial e natureza federada (grifo do
autor)”’.

Assim, é possivel perceber que o Tribunal de Contas da Unido, de fato, ndo é 6rgao
do Poder Legislativo, eles praticam a cooperacdo por determinacdo constitucional, com teor

técnico e politico.

3.3 O Tribunal de Contas da Uniao como ()rgﬁo Constitucional Independente

3.3.1 Independéncia administrativa

Para a garantia da independéncia do 6rgdo, € certo que se faz necessdria a gestdo
propria dos assuntos administrativos, inclusive daqueles relacionados ao pessoal. De acordo
com o art. 73 da CF/1988, o Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem
sede no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdi¢do em todo o territério nacional,
exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no art. 96 da Constituicao.

Tais atribui¢des, relacionadas aos Tribunais Judiciais, consistem na eleicdo de seus
orgdos diretivos e elaboracdo de seus regimentos internos, com observancia das normas de

processo e garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e funcionamento

% BRITTO apud SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e finangas ptiblicas. Sao Paulo:
Saraiva, 2008. p. 174-175.

37 apud SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e finangas piiblicas. Sao Paulo: Saraiva,
2008. p. 173-174.



dos respectivos 6rgdos decisorios e administrativos (art. 96, I, “a” da CF/1988), organizac¢do
de suas secretarias e servigos auxiliares (art. 96, I, “b” da CF/1988), provimento dos cargos
necessarios a sua administracdo (art. 96, I, “e” da CF/1988) e concessao de licengas, férias e
outros afastamentos aos seus membros e servidores (art. 96, I, “f”” da CF/1988).

Essa ampla independéncia para gerir os seus proprios assuntos administrativos, sem
ingeréncia de outros agentes publicos, vinculados a outros Poderes ou 6rgdos do Estado,

assegura também independéncia dos Tribunais de Contas no exercicio das suas funcdes™ .

3.3.2 Independéncia financeira

Os Tribunais de Contas necessitam de recursos financeiros suficientes para o
exercicio de suas funcdes, e, por esse motivo, devem ser asseguradas dotacdes orcamentarias
suficientes para o desempenho de suas tarefas. Ademais, a independéncia administrativa
conferida pela Constituicdo Federal também abrange a independéncia para realizagcdo de seus
pagamentos, vez que seria il6gico nao permitir aos Tribunais de Contas a organizacdo de suas
proprias Secretarias; a admissao de seu pessoal administrativo (observando a necessidade de
concurso publico); eventual concessdo de férias, licencas e outros afastamentos; e exigir-se
que a respectiva folha de pagamento, por exemplo, fosse confeccionada e paga por outro
6rga?1059.

Desse modo, conclui-se que o Tribunal de Contas, assim como o Poder Legislativo, o
Poder Judicidrio e o Ministério Publico, é detentor de dotagdo orcamentdria global, cujo
duodécimo mensal lhes deve ser repassado periodicamente, sem condicionamentos e
restri¢des, incumbindo ao préprio Tribunal fazer o pagamento das despesas com a gestao dos

seus assunt0s60.

Nesse sentido, tem-se a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL. ART. 30, INCISO I DA LEI N.° 8.906/94.
CAPACIDADE POSTULATORIA DE ASSESSOR DO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO ACRE EXCLUSIVAMENTE NA DEFESA DE
PRERROGATIVA INSTITUCIONAL, DEVIDAMENTE INSCRITO NOS
QUADROS DA OAB. EXCEPCIONALIDADE. ATO COATOR DE
GOVERNADOR DE ESTADO QUE GLOSA REPASSE DOS DUODECIMOS
CONSTITUCIONAIS PARA O TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. ENTE
DESPERSONALIZADO, DOTADO DE PERSONALIDADE JUDICIARIA.

38 DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit.
39 DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit.
60 DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit.



IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DO JUS POSTULANDI PELO
PROCURADOR DO ESTADO, TENDO EM VISTA A COLIDENCIA DE
INTERESSES. NAO CONFIGURACAO DE IMPEDIMENTO, AINDA QUE O
PATROCINIO DA CAUSA SEJA CONTRA O ESTADO, PORQUE VIOLADO
DIREITO-FUNCAO DO ORGAO PUBLICO PELO REPRESENTANTE DA
PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO.

[..] II - E direito publico subjetivo do Tribunal de Contas do Estado do Acre a
defesa de seu direito-funcdo ao controle das contas publicas, profanada por ato
coator que sustou repasse de setenta por cento dos recursos referentes aos
duodécimos da dotacdo orcamentiria, em desobediéncia & norma da Constituicdo
Estadual que reproduz o art. 168 da CF-88 (grifo nosso) o1,

Cumpre mencionar que o artigo 168 da Constituicdo determina que 0S recursos
correspondentes as dotacdes orcamentdrias, compreendidos os créditos suplementares e
especiais, destinados aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e
da Defensoria Publica, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos.

A decisao, pela referéncia expressa ao art. 168 da CF/1988, reconheceu aos Tribunais
de Contas, para fins de garantia de repasse de duodécimos orcamentdrios, a mesma
independéncia do Legislativo, do Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica.

E certo que o art. 168 da CF/1988 nio faz mengdo aos Tribunais de Contas, todavia,
entende-se que esses devam ser incluidos na garantia de repasse mensal de recursos
or¢amentdarios, tendo em vista que, conforme demonstrado no presente trabalho foi conferida
pela  Constituicdo Federal a mesma independéncia administrativa reservada
constitucionalmente aos 6rgaos do Poder Judicidrio. Igualmente, o exercicio da independéncia
do Tribunal de Contas ficaria comprometido se ndo fosse também assegurado o periddico
recebimento dos recursos que lhes fossem reservados no orcamento®.

Ademais, cabendo aos Tribunais de Contas a fiscalizacdo das agdes do Poder
Executivo que envolvam receita e despesa, o exercicio dessa funcdo poderia ficar prejudicado
se os recursos financeiros para tanto indispensdveis nao lhes fossem entregues. A arrecadacao
da maioria dos recursos publicos, hoje basicamente de origem tributdria, compete ao proprio
Poder Executivo, de modo que, sem garantia de que este (fiscalizado) entregara efetivamente
ao Tribunal de Contas (fiscalizador) os recursos que arrecada, o exercicio da fiscalizagdao
poderia ficar comprometido.

Para reforcar a compreensdao da necessidade da independéncia financeira, pode-se

citar:

' BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 178.904/AC, Rel. Ministra Nancy Andrighi, 2°
Turma, julgado em 14/03/2000, DJ 03/04/2000, p. 135. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 23 jul.
2012.
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E indiscutivel que a verdadeira independéncia do Legislativo e do Judicidrio, aos
quais se igualiza o Ministério Publico, jamais estard assegurada, se dependerem eles
da boa vontade do Executivo para haver o numerdrio correspondente a suas dotagdes
orcamentarias. Sempre ficardo a mercé deste®.

A esse respeito, tem-se ainda:

Em todo setor da atividade humana, a autonomia financeira, regra geral, &
condicionante dos outros tipos de autonomia, a administrativa, a didética, a
funcional, 0 mesmo ocorrendo em relacdo aos trés Poderes do Estado. Se ao Poder
Executivo cabe a distribuicdo dos recursos aos outros dois poderes, a falta de
autonomia financeira do Poder Judicidrio e do Poder Legislativo podera
comprometer, em grau maior ou menor, o desempenho das respectivas fungdes.
Precisamente a autonomia do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio, bem como a
do Ministério Publico, é que levaram o legislador constituinte a redigir o art. 168 da
Constituicdo vigente, assinalando prazo fixo para a entrega, aos érgdos das trés
entidades citadas, dos recursos correspondentes as dotagdes orcamentdrias,
compreendidos os créditos suplementares®.

Discorrendo ainda acerca da independéncia financeira, incumbe aos Tribunais de
Contas a fiscalizacdo da gestdo financeira empreendida pelas Mesas Diretoras do Poder
Legislativo, conforme art. 71, II da Constituicdo Federal. Dessa forma, semelhante raciocinio,
para assegurar a existéncia de garantia de repasse de duodécimos or¢amentarios ao Tribunal
de Contas, apresentada em face do Poder Executivo — garantia sem a qual a fiscalizacdo
poderia ficar enfraquecida -, prevalece também em face do Poder Legislativo. Ainda, no
ambito da Unido, se os recursos orcamentarios destinados ao TCU fossem compreendidos nos
do Poder Legislativo, ficaria sempre a pergunta: estariam compreendidos naqueles da Camara
dos Deputados, ou nos do Senado Federal?®.

A aplicacdo do art. 71, II, da CF/1988 também permite reconhecer a independéncia
financeira do TCU para o exercicio das suas fungdes em face do Poder Legislativo. Tal
afirmacdo ¢ feita com base no fato que aos Tribunais de Contas compete julgar as contas dos
dirigentes do Poder Legislativo, e isso pois os Presidentes dos 6rgaos do referido Poder
devem ser havidos como ordenadores primérios das despesas realizadas por tais 6rgaos e, por
isso mesmo, devem ser considerados como responsdveis pelos respectivos gastos, estando,
justamente por esse motivo, suas prestacoes de contas sujeitas a apreciacdo pelos Tribunais de
Contas, que ndo se limitam a proferir parecer prévio, mas sim, a decidir sobre a regularidade

ou nao das contas.

* FERREIRA FILHO, apud DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit. p. 58.
 CRETELLA JUNIOR, apud DECOMAIN, Pedro Roberto, op. cit. p. 57-58.
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Portanto, conclui-se que o art. 168 da CF/1988 compreende também a garantia do
repasse mensal dos duodécimos orcamentdrios dos Tribunais de Contas, do mesmo modo

como ocorre com aqueles do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio e do Ministério Publico.

3.3.3 Dos demais aspectos da Independéncia do Tribunal de Contas da Uniao

Para compreender a natureza juridica do Tribunal de Contas da Unido, fez-se um
trajeto, no decorrer do presente trabalho, a questio do Poder, do Estado, do Estado
Constitucional de Direito, Estado Constitucional Democrético de Direito, a teoria dos 6rgaos
e a necessidade da independéncia do 6rgdo de controle, no caso, do Tribunal de Contas, bem
como a questio do 6rgao constitucional funcional.

Diante de todos esses conceitos basicos, passa-se a compreensao da independéncia
do TCU e também da visdo doutrindria e do Supremo Tribunal Federal sobre o tema. Dessa
forma, para entender a posi¢do do TCU diante da divisdo organica do Poder, é preciso passar
pela estrutura do Estado, que foi estruturado com base na teoria de Montesquieu, com
sustentac@o no sistema de freios e contrapesos para o exercicio do poder, cujas fungdes foram
delimitadas em Executivo, Legislativo e Judicidrio, para evitar o abuso de poder e o desvio de
finalidade.

Ocorre, entretanto, conforme evidenciado nos capitulos anteriores, tal matriz de
estruturacdo do Estado tem-se mostrado superada, pois na atualidade, mesmo com o
desdobramento em trés Poderes (ou funcgdes), a materialidade do exercicio do poder tem
confirmado a coexisténcia de vdrios centros de poder dentro do Estado, com controles
reciprocos, que tornam mais adequada a identificacdo desses centros de poder por meio das
funcdes do Estado, nao pela divisdo formal dos poderes.

Diante disso, as diferentes atividades realizadas em razao das fun¢des do Estado sao
exercidas por um conjunto de Orgdos constitucionais subordinantes. Assim, em face das
funcOes que executa, o controle sobre a atividade funcional do Estado, o Tribunal de Contas
da Unido € 6rgao subordinante, tendo em vista que nio estd subordinado a qualquer outro
organismo estatal, possuindo independéncia constitucional para o exercicio de suas fungdes.

Dentro deste contexto, diante do que foi exposto, € possivel chegar a conclusdo que o
Tribunal de Contas, como o 6rgdo independente que €, possui as seguintes caracteristicas:
funcdo constitucional; 6rgdo imediatamente subordinado a Constituicdo Federal; 6rgao
constitucional essencial ao qual competem fung¢des politicas; garantidor de valores politico-

constitucionais do Estado democrético de Direito.



Ficou demonstrado que para exercer a fungcdo de controle, visando manter a atuagdo
governamental direcionada para a prética de atos que atendam ao interesse da coletividade, os
orgdos de controle necessitam da independéncia. E, fundamenta ainda a independéncia do
TCU, o fato de ser 6rgdo constitucional funcional, ou seja, é 6rgao de controle integrante da
estrutura politica do Estado, com funcdo constitucional independente, que consiste em fazer
com que a atividade publica se desenvolva de acordo com o interesse publico, constituindo,
por isso, elemento imprescindivel do regime democratico.

Presente se faz o cardter democritico do Tribunal de Contas, que refor¢a sua
independéncia, pois atua tal 6rgdo sob fundamentos democraticos e em defesa da democracia.
Por estar vinculado a Constituicdo, produzindo acdes em defesa da sociedade e para
consecugao dos fins do Estado, € 6rgao inerente ao Estado Democrético de Direito.

Passa-se a analisar um outro aspecto de sua independéncia, qual seja, a de 6rgao
diretamente subordinado a constituicdo e distinto do Poder Legislativo. O Poder Legislativo
exerce funcdo de controle externo das contas, que exerce com o auxilio do Tribunal de
Contas. No plano federal, o controle € atribuido ao Congresso Nacional, auxiliado pelo
Tribunal de Contas da Unido. Nao se trata de érgdo integrante do Poder Legislativo, mas sim,
orgdo diretamente subordinado a Constituicdo Federal, e que possui garantias objetivas que

lhe permitem o autogoverno e caracterizam sua independéncia:

O TCU € um tribunal administrativo, dotado de ampla independéncia e autonomia,
mas que ndo integra o Poder Judicidrio. Ele estd disciplinado na Sec¢do IV do
Capitulo I — Do Poder Legislativo, do Titulo IV — Da Organiza¢io dos Poderes. E
um 6rgao auxiliar do Poder Legislativo na fiscaliza¢do orcamentdria e financeira.

O Tribunal de Contas estd dotado das garantias necessdrias para o seu regular
funcionamento. As garantias objetivas permitem-lhe o autogoverno e concernem ao
Tribunal de Contas como instituicio (CF, art. 73 c/c o art. 96). As garantias
subjetivas sdo as mesmas garantias atribuidas & magistratura, que se estendem aos
seus membros (CF, art. 73, §3°) e os impedimentos que se aplicam aos magistrados
também incidem sobre os membros do TCU®,

Nas palavras de Valmir Campelo:

O Tribunal de Contas da Unido € hoje, no ordenamento juridico brasileiro, o ente
méaximo de auxilio ao Congresso Nacional no controle externo da administracio
publica federa. Autdbnomo, a ele compete fiscalizar a totalidade das atividades
desenvolvidas pelo poder ptiblico, o que leva a verificar a contabilidade das receitas
e despesas, a execucdo orcamentdria, os resultados operacionais e as variagdes
patrimoniais do Estado, sob os aspectos da legalidade, compatibilidade com o
interesse publico, economia, eficiéncia, eficicia e efetividade®’.

66 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicdo Brasileira. v. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. p. 390-391.
67 CAMPELO, apud DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. op. cit. p. 9.



E impende ressaltar, sobre a harmonia entre o Poder Legislativo e o Tribunal de

Contas:

Por este modo de ver as coisas, avulta a indispensabilidade ou a rigorosa
essencialidade da fun¢@o tribunalicia de contas. De uma parte, ndo é a Corte Federal
de Contas um 6rgdo ou instituicdo que se acantone na intimidade estrutural do
Congresso Nacional. De outra banda, ndo opera essa mesma Corte de Contas como
o6rgdo meramente auxiliar do Congresso Nacional. Sua atuacdo juridica se da a
latere do Congresso, junto dele, mas nao do lado de dentro.

Em rigor de exame tedrico ou apreciagdo dogmatica, Poder Legislativo e Tribunal de
Contas sdo instituicdes que estdo no mesmo barco, em tema de controle externo,
mas sob garantia de independéncia e imposicdo de harmonia reciproca.
Independéncia, pelo desfrute de competéncias constitucionais que se ndo confundem
(o que é de um ndo € do outro, pois dizer o contrario seria tornar indcua a propria
explicitagdo enumerativa que faz a Constituicdo para cada qual dos dois 6rgios
publicos). Harmonia, pelo fim comum de atuacio no campo do controle externo, que
¢ um tipo contdbil, financeiro, or¢amentario, operacional e patrimonial de controle
sobre todas as pessoas estatais-federadas e respectivos agentes, ou sobre quem lhes
faca as vezes™

E preciso, no momento, ressaltar a diferenca entre o conceito de 6rgdo independente,

ora adotado, e o de 6rgdo autdbnomo, conforme ja explicitado no decorrer do trabalho.

Preferiu-se adotar a terminologia 6rgdo independente, defendida por Hely Lopes Meirelles,

vez que o Tribunal de Contas da Unido se origina diretamente da Constitui¢do, e € um 6rgao

primdrio do Estado, que detém e desempenha uma funcao politica fundamental ao Estado, é

orgdo executor do controle externo, sendo-lhe atribuida ampla independéncia de atuagdo e

fixacdo de competéncias proprias, exclusivas e indelegédveis (art. 71 da Constitui¢do Federal).

O que diferencia dos 6rgdos autobnomos, que se localizam abaixo dos 6rgaos independentes, e

sdo subordinados a estes.

No tocante ao conceito de independéncia, tem-se que:

A independéncia de poderes significa: a) que a investidura e a permanéncia das
pessoas num dos 6rgdos do governo nao dependem da confianca nem da vontade
dos outros; b) que, no exercicio das atribuicdes que lhes sejam préprias, ndo
precisam os titulares consultar os outros nem necessitam de sua autorizacio; c) que,
na organizacdo dos respectivos servigos, cada um ¢é livre, observadas apenas as
disposicdes constitucionais e legais®.

Em 1987, Hely Lopes Meirelles asseverava que:

Nao exercendo fungdes legislativas, nem judiciais, o Tribunal de Contas sé pode ser
classificado como 6rgdo administrativo independente, de cooperacdo com o Poder

% BRITTO apud SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e finangas ptiblicas. Sdo Paulo:

Saraiva, 2008. p. 177-178.

69 SILVA, José Afonso da., op. cit. p. 97.



Legislativo na fiscalizagdo financeira e or¢camentdria, consoante suas atribui¢des
constitucionais .

O cotejo dos doutrinadores ora analisados demonstra que a maioria reconhece, nos

Tribunais de Contas, os atributos essenciais a seguir:

a) autonomia funcional; b) colegialidade; c) natureza administrativa; d) fungdes
administrativas; e) edicdo de atos administrativos; f) realizacdo de atividades
administrativas de controle externo; g) perfil de ‘“corporacdo administrativa
autonoma”, que verifica e julga, mas ndo exerce a jurisdi¢do, privativa do Poder
Judicidrio’;

Um dos pressupostos para justificar a independéncia do TCU € o seu status originar

diretamente da Constitui¢do. Parte-se do principio da supremacia da constituicdo, também

chamado de reserva de constituicdo, segundo o qual determinadas questdes ndo devem ser

reguladas por leis ordindrias, mas sim, pela constitui¢do, incumbindo ao 6rgdo legiferante

~ . . )
apenas a tarefa de mera execuc¢do de normas constitucionais'”.

Assim, tendo o ordenamento juridico como uma estrutura hierarquizada de normas,

em que a base consiste na ficcdo da norma fundamental hipotética, de que utilizou Hans

Kelsen para descrever a estitica e a dinamica juridicas, visualiza-se a supremacia da

Constituicdo como condi¢do de validade de todas as normas juridicas, cujas formas e

conteddos destas subordinam-se aos seus ditames’".

Nesse diapasio:

2

Por outro aspecto, ajunte-se que nenhum Tribunal de Contas é tribunal
singelamente administrativo (ao contririo do que se tem afirmado,
amiudadamente). Nao pode ser um tribunal tdo-somente administrativo um 6rgao
cujo regime juridico é centralmente constitucional. E dizer: os Tribunais de Contas
tém quase todo o seu arcabougo normativo montado pelo préprio Poder Constituinte.
Assim no plano da sua fungfio, como respeitantemente as suas competéncias e
atribuicdes e ainda quanto ao regime juridico dos agentes que o formam. [...]

Ora, como afirma o jurisconsulto portugués José Joaquim Gomes Canotilho, “a
Constituicdo € o estatuto juridico do fendmeno politico”. E € claro que o fendmeno
politico, nesta formulacdo conceitual, estd a se referir a politica enquanto atividade
de mdxima abrangéncia coletiva. A que se reporta as relacdes entre Orgdos de
governo e entre governantes € governados, que sdo as relacdes juridicas primdrias
por exceléncia. E por que primdrias por exceléncia, tais relagdes implicam o manejo

7 MEIRELLES, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. op. cit., p. 185.
7 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. op. cit., p. 185-186.
> CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 9. reimp. Coimbra:

Almedina, 2003.p. 247.
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de poderes, deveres e direitos que tém na Constituicdo Positiva a sua fonte primaz
de normatizacio (grifo do autor)’*.

Tal principio se concretiza por meio do principio da tipicidade constitucional de
competéncias, em que, na definicdo do quadro de competéncias, as funcdes e competéncias
dos 6rgdos constitucionais do poder politico devem ter seu fundamento na constituicao e se
reconduzir as normas constitucionais de competéncia. Desse modo, a reserva de constitui¢ao
estd relacionada com a ideia de que todos os poderes politicos sdo conformados pela
Constituicao.

Diante da tipicidade constitucional, pode-se afirmar que o Tribunal de Contas da
Uniao tem suas competéncias fixadas no art. 71 da Constitui¢do Federal, suas incumbéncias
proprias, € ndo se submete a vontade de nenhum outro 6rgao.

Sobre as competéncias exclusivas do TCU, vale ressaltar:

Nesse contexto, o Tribunal de Contas é colocado junto ao Poder Legislativo,
todavia, esta participagdo se dd somente no aspecto de organicidade, em razdo da
divisdo formal dos poderes, na medida em que ndo mantém qualquer grau de
subordinacdo ao Poder Legislativo. Tanto assim € que, no art. 71 da Constituicdo
Federal, sdo estabelecidas competéncias de controle exclusivas e indelegaveis para o
Tribunal de Contas, com exercicio sobre os trés Poderes do Estado, em que,
evidentemente inclui-se o Legislativo, com estabelecimento de uma composi¢do, a
cujos membros sdo destinadas as mesmas garantias e prerrogativas da magistratura,
que lhes asseguram uma atuacao com absoluta independéncia.

Portanto, no Estado contemporineo, o Tribunal de Contas, como 6rgio de controle
da atividade financeira do Estado, assume um lugar de destaque na estrutura
orginica do Estado, revelando-se como um 6rgdo de funcdo constitucional

. ~ A . . 75
subordinante, com atuacdo autdbnoma e independente dos demais poderes [...]"".
(grifo nosso).

Ainda, nesse sentido:

As proposicdes se encaixam. Nado 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 de qualquer das Casas Legislativas
Federais (bastando citar os incisos III, VI e IX do art. 71). O TCU se posta € como
orgdo 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 Constitui¢do, incisos I e I1"°.

™ apud SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e finangas piiblicas. Sdo Paulo: Saraiva,
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Diante de todo o exposto, o Tribunal de Contas da Unido preenche as condi¢des
caracterizadoras de um Orgdo constitucional independente, e que ele ndo se inclui em
quaisquer dos cléssicos trés blocos de funcdes estipulados por Montesquieu. Verificou-se que
a Constituicdo Federal de 1988 delineou 6rgios, como o Tribunal de Contas da Unido e o
Ministério Publico, de modo a conferir-lhes independéncia, independéncia esta que os
distingue como uma das estruturas politicas da soberania.

Dessa forma, o Tribunal de Contas exerce fungdes constitucionais exclusivas
(determinadas no art. 71 da Constituicdo Federal) e constitui-se 6rgdo essencial, pois lhe
competem fungdes politicas, que sdo expressdes imediatas da soberania, bem como, garante
valores politico-constitucionais do Estado Democratico de Direito, indispensdveis ao

funcionamento dos principios republicano e democratico’".

CONCLUSAO

No presente trabalho, partiu-se das normas conferidas pela Constitui¢do Federal de
1988 ao Tribunal de Contas da Unido, para buscar-se o respectivo enquadramento
constitucional. Analisaram-se as diferentes tarefas atribuidas pelo texto constitucional aquele
Tribunal, inclusive sob o aspecto das trés fungdes/Poderes cldssicos do Estado, concluindo-se,
por fim, pela natureza do TCU enquanto 6rgdo constitucional independente, e explicando os
fundamentos para tanto.

Nos dias atuais, cada Poder, além de exercer sua fungdo tipica, também exerce
funcdes atipicas, funcOes estas atribuidas a outros 6rgdos. Demonstrou-se que, tanto a
doutrina administrativista como a INTOSAI (Organizacdo Internacional das Institui¢des
Superiores de Controle das Finangas Publicas) recomendam autonomia maxima aos 6rgaos e
agentes publicos de controle externo, em relacdo aos Poderes, entidades, 6rgdos e atividades
controlados. E indispensdvel, para atingir o objetivo da utilizacdo racional e eficaz dos fundos
publicos, que cada Estado possua uma instituicdo superior de controle das financas publicas
cuja independéncia seja garantida por um diploma legal.

Desenvolveu-se primeiramente o estudo sobre a visdo cldssica da separagdo de
poderes, o posicionamento doutrindrio contemporaneo, a conceituacdo dos Orgdos

independentes, bem como o poder politico e a existéncia da outras funcOes estatais além das

77 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O enquadramento constitucional do Tribunal de Contas. In: FREITAS,
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trés tradicionais, para, em seguida, discutir-se sobre o Tribunal de Contas da Unido enquanto
orgdo, conforme os diferentes posicionamentos doutrindrios administrativistas.

Entdo, para compreender a natureza juridica do Tribunal de Contas da Unido, fez-se
um trajeto, no decorrer do presente trabalho, abordando a questao do Poder, do Estado, do
Estado Constitucional de Direito, Estado Constitucional Democratico de Direito, da teoria dos
orgdos e a necessidade da independéncia do 6rgao de controle, no caso, do Tribunal de Contas
da Unido, bem como a questao do 6rgdo constitucional funcional.

Ap6s explicados tais conceitos, passou-se a compreensao da independéncia do TCU
e também da visdo da doutrina sobre o tema. Para entender a posicio do TCU diante da
divisdo organica do Poder, analisou-se a estrutura do Estado que foi realizada com base na
teoria de Montesquieu, com sustentacao no sistema de freios e contrapesos para o exercicio do
poder, cujas fungdes foram delimitadas em Executivo, Legislativo e Judiciario, para evitar o
abuso de poder e o desvio de finalidade.

Todavia, tal matriz de estruturagdo do Estado tem-se mostrado superada, pois na
atualidade, mesmo com o desdobramento em trés Poderes (ou fun¢des), a materialidade do
exercicio do poder tem provado a coexisténcia de varios centros de poder dentro do Estado,
com controles reciprocos, que tornam mais adequada a identificacao desses centros de poder
por meio das fun¢des do Estado, ndo pela divisdo formal dos poderes.

Diante disso, as diferentes atividades realizadas em razao das fun¢des do Estado sdao
exercidas por um conjunto de 6rgdos constitucionais subordinantes e independentes. Assim,
em face das funcdes que executa, o controle sobre a atividade funcional do Estado, o Tribunal
de Contas da Unido € 6rgdo subordinante, tendo em vista que nao estd subordinado a qualquer
outro organismo estatal, possuindo independéncia constitucional para o exercicio de suas
funcoes.

Portanto, a legitimidade do Estado Democratico estd ligada a um controle efetivo
sobre a atividade financeira, pois a protecdo dos direitos e garantias individuais esta
diretamente relacionada ao fato de ndo haver prepoténcia do Estado e os atos de seus
dirigentes forem realizados em favor da sociedade e direcionados ao bem comum.

Conclui-se ainda que o TCU € 6rgdo constitucional funcional, ou seja, € 6rgao de
controle integrante da estrutura politica do Estado, objetivando fazer com que a atividade
publica se desenvolva de acordo com o interesse publico, constituindo, por isso, elemento
imprescindivel do regime democrético.

Tem-se que o Tribunal de Contas da Unido é 6rgdo constitucional independente, vez

que possui as seguintes caracteristicas: fungdo constitucional; 6rgdo imediatamente



subordinado a Constitui¢do Federal; 6rgdo constitucional essencial ao qual competem fungdes

politicas; garantidor de valores politico-constitucionais do Estado democratico de Direito.
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