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RESUMO

A pesquisa em um primeiro momento analisa a preocupagdo com as contas
publicas, fazendo um paralelo com as atribuicdes dos Tribunais de Contas. Em
razdo disto aprofundam-se as caracteristicas destas Cortes, historico, posicdo
constitucional e natureza juridica. Em seguida evidenciam-se os direitos
fundamentais, com enfoque principal aos direitos politicos fundamentais, dos quais
estabelecem relacdo com decisbes das Cortes de Contas. Por fim analisa-se o
reflexo que as decis6es do Tribunal de Contas exercem no direito fundamental a
elegibilidade, perquirindo o exame que tais decisdes sdo manejadas pelas Cortes
eleitorais, detentoras da prerrogativa de possiveis restricdes a estes direitos.

Palavras-chave: Tribunal de Contas, direitos fundamentais, inelegibilidades.



ABSTRACT

Research at first analyzes the concern with public accounts, making a parallel with
the duties of the Audit Courts. Because of this deepen the characteristics of these
cuts, historical, constitutional and legal position. Then show up fundamental rights,
with main focus on fundamental political rights, which establish relationship with the
decisions of the Court of Cortes. Finally it analyzes the reflection of the decisions of
the Court of Auditors exercise the fundamental right to eligibility, inquiring
examination that such decisions are handled by the electoral courts, holding the
prerogative of possible restrictions on these rights.

Keywords: Court of Auditors, fundamental rights, ineligibility.
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INTRODUCAO

“Creio nos Tribunais de Contas advindos da
Assembléia Nacional Constituinte, mais
transparentes, menos esotéricos, menos burocraticos
e menos liricos, mais abrangentes e ndo compassivos
nas inspecdes; despidos de contaminacédo politica no
julgamento das contas e na investigacdo de
dendncias constitucionalmente asseguradas, ativo na
realizacdo de sindicAncias; nas respostas, sem
prejulgamentos, em casos concretos de interesses
privilegiados; Tribunais de Contas essenciais a
funcdo democrética do sistema de contas, a comecar
pela mudanca dos critérios de selecdo dos seus
membros, ja recomendada, sem éxito, no Senado da
Republica por Joaquim Alves Branco, nao obstante
precedida adverténcia de que a verdadeira
necessidade de um Tribunal de Contas é poder
manifestar-se livremente, com independéncia e
conhecimento de causa, através de ilustragdes nao
s6 cientificas, também morais, porque sem
independéncia nédo é possivel tomar contas”

José Borba Pedreira Lapa (ao ser empossado como
Conselheiro do Tribunal de Contas da Bahia, em seu
Credo dos Tribunais de Contas, inspirado no famoso
“Credo de Rui’).

A fiscalizacdo do Eréario divide responsabilidade comum pertencente a um
Estado organizado e respeitador de suas leis. Além de ser um direito, € um dever do
cidaddo buscar conhecer a forma que o Estado gasta os tributos arrecadados, se
séo corretamente aplicados, ou se sofrem malversagéo.

Entretanto, a Constituicdo Federal, seguindo a tradicdo brasileira, instituiu
orgao especifico para este controle, com robusta estrutura fisica e técnica para tao
importante tarefa, intitulado como Tribunal de Contas.

De acordo com o texto constitucional os Tribunais de Contas encontram-se
inseridos junto ao Capitulo do Poder Legislativo, 0 que em um primeiro momento
exprime a falsa compreensdo de 6rgao subordinado aquele Poder. Entretanto em
exame as fungbes das Cortes, esta percep¢do rapidamente se altera, em razdo da
isencdo necessaria a qualquer natureza de subordinacéo a este ou aquele Poder.

Desta forma, agem os Tribunais de Contas em auxilio ao Parlamento no
controle das financas, de forma técnica e independente, caracterizando-se como
instituicdo necesséria ao ordenamento.

Responsaveis pelo controle e fiscalizacdo das contas publicas, cabe as

Cortes de Contas, fiscalizar qualquer dispéndio realizado por aquele que utilize,



arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais o Estado responda, ou que, em nome deste, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria.

No desempenho destas atribuicdes os Tribunais de Contas por via de
processos administrativos caracteristico examinam as respectivas contas destes
gestores e responsaveis, julgando-as aprovadas, aprovadas com ressalvas ou
desaprovadas.

Dentre o juizo de apreciagcdo das Contas, importa referir quanto ao
reconhecimento pela desaprovacao, os reflexos sancionatérios que extrapolam os
limites das Cortes, pois a Lei 64/90 alterada pela Lei da Ficha Limpa prevé possiveis
inelegibilidades causadas por contas desaprovadas no ambito dos Tribunais de
Contas, desde que, analisadas pela Justica Eleitoral, contenham indicios de
insanabilidade e ato doloso de improbidade administrativa.

Diante de tais circunstancias, busca-se compreender quais os reflexos das
decisbes dos Tribunais de Contas no exercicio dos direitos politicos fundamentais, e
indaga-se: qual a natureza da relacdo dos Tribunais de Contas com Justica
Eleitoral?

Sendo o ordenamento norteado pela protecao aos direitos fundamentais, em
quais situacdes os direitos politicos nestas condi¢des poderdo ser restritos? Prevé a
Lei Complementar em questdo atributos normativos objetivos, que qualifiquem de
forma segura a incidéncia de inelegibilidade?

Estas foram as indagacdes que nortearam o desenvolvimento do presente
trabalho. Partindo-se da premissa de reconhecimento da importancia da instituicdo
do Tribunal de Contas como érgdo essencial a democracia, é preciso refletir sobre
tais questbes, de maneira a compatibilizar o exercicio da fiscalizagdo pelas Cortes
com a protecao dos direitos fundamentais consagrados no texto constitucional.

Por certo, a pesquisa realizada ndo pretendeu a resposta definitiva a tais
perguntas, mas sim a reflexdo em torno de tais matérias, justamente por se tratar de
tema delicado, que deve ser medido com a trena da Constituicdo, por estabelecer
relacdo direta com restricdes aos direitos fundamentais.

Ainda, importa enfatizar que a previsibilidade deve guiar o ordenamento, e
neste sentido, tais perguntas criam a rara oportunidade de questionamentos aos

conceitos adotados no artigo 1°, | alinea “g” da Lei de inelegibilidades.



Cabe ressaltar que, embora a finalidade seja estabelecer a relagdo entre as
Cortes de Contas e as inelegibilidades, destaca-se a precipua fungcdo exercida por
estes Tribunais, incumbidos de aferir a salde das financas publicas garantidoras da
concretizacdo dos servicos primordiais aos cidadaos, consagrando os seus direitos.

Por fim, ndo se pode perder de vista a desconfianca experimentada pelas
instituicbes do Estado brasileiro, que vive cotidiamente com escandalos de
corrupcdo cometidos por aqueles que deveriam proteger e dar a correta destinacao
ao Erario. Neste cenario, mais do que nunca se consagra o Tribunal de Contas,
pouco conhecido pela populacdo e até por profissionais do direito, mas que
gradativamente vem se tornando personagem em capas de jornais e noticiarios
televisivos. Em recente episodio da historia nacional a presidente da Republica teve
rejeitadas suas contas de Governo durante a gestdo do ano 2014 pelo Tribunal de
Contas da Unido, agindo nesta qualidade como ordenadora de despesas, fato que
ndo ocorria desde 1937, Ultima vez em que a Corte manifestou-se pela rejeicao das
contas de um presidente.*

Com base neste contexto, a presente pesquisa desenvolveu-se, inicialmente
destacando a importancia do controle das contas publicas, evidenciando a instituicao
Tribunal de Contas e sua previsdo em determinadas nacdes. Com esta deferéncia
cuidou-se de explorar as caracteristicas destas Cortes no ordenamento brasileiro,
seu modelo de atuacdo, natureza juridica e a relacdo com os Poderes. Ja no
segundo capitulo serdo abordadas as carateristicas concernentes aos direitos
fundamentais, o desenvolvimento historico e a consagracédo destas prerrogativas no
ordenamento, com enfoque aos direitos politicos fundamentais precursores do
direito fundamental a elegibilidade.

Por fim, buscar-se-a analisar os reflexos que as decisées dos Tribunais de
Contas exercem sobre a capacidade eleitoral passiva de determinado gestor,
examinado os critérios adotados pelas Cortes, e aqueles praticados pela Justica
Eleitoral quando analisam os motivos que levaram a possivel rejeicdo, autorizando
assim, presumiveis restricbes ao exercicio do direito fundamental a elegibilidade
previsto na hipotese da alinea “g” da Lei 64/90, entdo alterada pela Lei da Ficha
Limpa 135/2010.

! carta Capital. Entenda o Julgamento do TCU e as pedaladas fiscais. Disponivel em:

<http://www.cartacapital.com.br/politica/perguntas-e-respostas-pedaladas-fiscais-e-o-julgamento-do-
tcu-5162.html>. Acesso em 27 jan. 2016.


http://www.cartacapital.com.br/politica/perguntas-e-respostas-pedaladas-fiscais-e-o-julgamento-do-tcu-5162.html
http://www.cartacapital.com.br/politica/perguntas-e-respostas-pedaladas-fiscais-e-o-julgamento-do-tcu-5162.html

1. TRIBUNAL DE CONTAS

1.1 AS CORTES DE CONTAS NA ESFERA INTERNACIONAL E A SUA
EVOLUCAO NO BRASIL

O controle das contas publicas representa ferramenta efetiva para a boa
gestdo por parte do Estado. Contando uma nac¢do com uma fiscalizacdo proba do
dinheiro de todos, certamente estard ela sujeita a ser alcancada por politicas
publicas bem sucedidas. Um erario bem fiscalizado promete seguranca aos
cidaddos, presumindo assim, claro retorno de servicos virtuosos aos seus
representados, desempenhado, portanto um papel fundamental na estrutura estatal.

Assim, o bom emprego do dinheiro publico mostra-se primordial para o
desenvolvimento de uma boa administracdo, eficiente e eficaz?, dai resulta a
necessidade de um controle efetivo sobre as financas do Estado.

Ao reconhecer o controle do erario como principio fundamental da
administrac@o, José dos Santos CARVALHO FILHO o define como “conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de
fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de
poder”.®

Entretanto, a preocupacédo com o controle das contas publicas néo é atual, ha
indicacao que esta inquietude é antiga. Segundo Luciano FERRAZ, “Historicamente,
a atividade de controlar as despesas publicas remonta aos tempos do Cadigo
indiano de Manu (Século Xl a.C.) que, no Livro concernente ao Direito Publico,
havia disposicdes (zlotas, versiculos) sobre a administracdo financeira e
instrumentos de fiscalizac&o”.* Contudo, segundo o autor, “foi entre gregos (logistas)
e romanos (questores) que a atividade fiscalizadora do Estado recebeu
institucionalizagcéo, servindo a experiéncia desses dois povos de inspiracdo para as

geracdes”.’

2 MUNARO, Franciel. O Controle das Despesas Publicas como Direito Fundamental a Boa

Administracdo. Um Olhar para a Eficiéncia da Administracdo Municipal a Luz da Constituicdo Federal
de 1988. Disponivel em: <http://www.pucrs.br/edipucrs/IVmostra/l[V_MOSTRA_PDF/Direito/72081-
FRANCIEL_MUNARO.pdf>. Acesso em: 01 jun. 2015.

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Atlas,
2012.p.929.

* FERRAZ, Luciano de Araujo. Controle da Administracdo Publica. Elementos para Compreensédo dos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999.p. 111.

® Ibidem, p.112.



Procurando elucidar a origem da atencéo na fiscalizagdo do dinheiro ou dos
bens publicos, ensina Francisco Eduardo Carrilho CHAVES:

O principio da prestacdo de contas, ou dever de prestar contas, € um instituto plenamente
consolidado em nossa cultura. Suas origens confundem-se com a propria génese das
civilizaces. A primeira literatura de que se tem noticia € a de documentos de indole contabil:
tem cerca de dois mil e seiscentos anos e esta redigida em escritura cuneiforme. Ha registros
na cultura helénica, criadora do conceito da rés publica, da utilizacdo desse instituto entre os
administradores da democracia ateniense. As decisdes eram tomadas em assembleias
organizadas pelos cidadaos atenienses, mas eram implementadas por meio de mandatarios,
gue, apos executa-las, prestavam contas a assembleia por intermédio de uma comissédo que
recebia suas prestacdes de contas e as encaminhava a aprova<;<€1o.6

Segundo Hélio Saul MILESKI, “desde a Pérsia, a Fenicia, indo até o Egito, ja
se cunhavam ferramentas de controle da gestéo estatal, uma vez que “os dinheiros
publicos nunca foram imunes & malversagao de seus administrados”.’

Consoante ao estudo da fiscalizagdo do erario na Roma antiga, leciona Julio

Cesar Manhaes de ARAUJO:

Roma, na época da realeza — que compreende o periodo que vai de 754 a.C a 509 a.C. — ndo
dispunha de uma fiscalizacdo sobre os ingressos e dispéndios estatais. Foi somente com o
advento da Republica, e, 509 a.C., que a estrutura administrativa comecga a se modificar,
inclusive quanto a administracdo de ordem financeira, assumindo o Senado o papel de
controle sobre os magistrados que geriam dinheiros publicos, devendo a palavra magistrados
ser entendida ndo como sendo a expressdo consagrada no nosso tempo, como sendo
idéntica a de juiz, mas, sim, na expressdo ampla, compreendendo qualquer agente romano
gue exercesse funcédo relevante dentro da estrutura estatal da época.8

Em tempos ndo tdo distantes, ha relatos que na Europa o desenvolvimento
acerca da instituicdo de ferramentas para controle das financas publicas iniciou-se
formalmente em paises como a Dinamarca e Inglaterra, conforme aponta ARAUJO:
“‘Na Dinamarca, em 1231, Valdemar Il mandou instituir o Livro da Terra, enquanto
gue na Inglaterra, Guilherme o Conquistador mandou instituir em 1806 o Domesday
Book, ambos com uma s6 finalidade; organizar a atividade financeira dos governos.
A fiscalizac&do das receitas e despesas dessas figuras rudimentares de orcamento

eram levadas a efeito por comissdes oriundas de Cortes Judiciarias”.’

® CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica. Niterdi: Impetus,
2007.p.6
" MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestdo Publica: atividade financeira do Estado, Planejamento e
orcamento: sistemas e desafios, Lei de Responsabilidade Fiscal: regulamentacdo e aspectos
polémicos, Controle Interno: atribuicdes e desafios praticos. Tribunal de Contas: natureza, funcdes e
Eerspectiva. S&o Paulo: RT, 2003.p.174.

ARAUJO. Julio Cesar Manhées de. Controle da Atividade Administrativa pelo Tribunal de Contas na
Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurua, 2013.p.31.
% Idem.



Na Franca, por ordenanga de Luis Xl, em 26 de fevereiro de 1461, foi
instalada em Paris a Camara de Contas, que possuia fun¢des proprias para
examinar e julgar as contas dos responsaveis, assim como aglutinava a jurisdicao
criminal sobre os funcionarios responsabilizados.®

Na ltalia, “As perturbacdes por guerras internas e externas desorganizaram as
financas de Mildo e a sua gestao foi delegada em 1235 a um financista de prestigio,
Beno dei Gozzadini, que logo foi impopularizado pelo aumento de tributos. Mas ele
cria. um conselho de financas, denominado Officium Fodrorum, cuja finalidade
precipua era fiscalizar a riqueza publica”.**

Mas foi na criagdo do modelo de Estado contemporaneo, oriundo dos anseios
reivindicados na Revolucdo Francesa, mais precisamente por intermédio do artigo
15° da resultante Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, que se tem a
concepgao mais apropriada do principio do dever de prestar contas: “A sociedade
tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administragdo”.*?

Assim a Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadao inseriu na ideia de
“liberte, egalité e fraternité”, o instituto do dever de prestar contas, como parte do
nacleo de direitos minimos e essenciais do individuo. E ndo poderia, ja naquela
época, ser outro 0 raciocinio, pois os dezesseis artigos restantes do respectivo
documento trazem institutos que indiretamente relacionam-se com um Estado probo,
transparente, prestador de contas aos seus cidaddos. Ainda, tocante a sua
fundamental importancia, foi ela fonte de inspiracdo para a insercdo destas
conquistas na formalizacdo das diretrizes constitucionais em outras nacoes,
conforme aponta Ingo Wolfgang SARLET: “A contribui¢do francesa, no entanto, foi
decisiva para o processo de constitucionalizacdo e reconhecimento de direitos e
liberdades fundamentais nas Constituicdes do século XIX”.*3

Sobre a significativa importancia da insercdo do dever de prestar contas no

documento francés expde Danilo Adelwal Mendes REIS:

9 SCLIAR, Wremyr. O Tribunal de Contas: Do Controle na Antiguidade & Instituicdo Independente do
Estado Democratico de Direito. Porto Alegre, 2014. 291 f. Tese de Doutorado (Direito) — Setor de Pos
Graduacéo em Direito. Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul. Porto Alegre.

' Ibidem, p. 85.

Declaracdo do Direitos do Homem e do Cidaddo - 1789. Disponivel em <
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-
de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html>. Acesso em: 06 ago. 2015.
¥ SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: Uma Teoria Geral dos Direitos
Fundamentais na Perspectiva Constitucional. 12. ed. rev. atual e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015.p.44.



Inspirada nos ideais da Revolucdo Francesa, decorreu a proclamacdo da Declaracdo de
Direitos do Homem e do Cidadao, votada definitivamente em 2 de outubro de 1789, em que,
inerente a tematica do controle popular do dinheiro publico, foram proclamados os seguintes
direitos que reafirmam a soberania do povo na titularidade do poder de condu¢do da coisa
publica e o direito de exigir prestacdo de contas dessa gestéo“.

Contemporaneamente Ruy BARBOSA, entre outras significativas
contribui¢cdes, assim se manifesta quanto a importancia da fiscalizacdo do erario por

parte de um Estado comprometido com a probidade:

As financas, meus amigos, sdo o espelho dos governos, espelhos ndo somente da sua
idoneidade administrativa, mas da sua moralidade. No individuo mesmo, a economia, bem
entendida e bem regida, e a flor de quase todas as outras virtudes: a sobriedade, a
previdéncia, a modéstia, a ordem, independéncia, a honestidade, o respeito do homem aos
seus proximos e a si mesmo. Suponde juntas estas prendas, e delas decorrera,
espontaneamente, a moderagdo, a parcimdnia, o tento no desgender. Abstrai-lhes do
concurso, e ireis dar no esperdicio, na prodigalidade, na dissipa@éo.l

Desta forma, tradicionalmente, a missdo fundamental de fiscalizar as contas
publicas, no Brasil, fica a cargo do Poder Legislativo, que executa este controle de
forma politica através das Camaras Municipais, Assembleias Legislativas, e do
Congresso Nacional. Entretanto, a Constituicdo Federal, consagrando a importancia
da vigilancia ao Erario, outorgou esta responsabilidade também a 6rgédo de natureza
técnica, com funcbes especificas de fiscalizacéo, inicialmente extraidas do proéprio
texto constitucional. Assim surge o Tribunal de Contas, instituicdo com funcdes
particulares de fiscalizagéao e controle, condicionadas exclusivamente a aferir o gasto
publico, sobre uma analise pontualmente técnica, teoricamente isenta de valoracao

politica, “teoricamente”, conforme analisa ARAUJO:

A atuacdo do controle legislativo sobre a conduta da Administracdo publica se desdobra em
duas frentes; a primeira, de indole politica, pois compete ao Legislativo desenvolver o
controle politico da conduc¢éo dos negdcios da Republica, dos Estados, Do Distrito Federal, e
dos Municipios, autorizando a feitura de gastos, e a técnica, a cargo de um 6érgao
especializado nesse mister, com a competéncia para valorar aspectos relacionados as
guestdes de natureza mais precisa e objetivamente mensuraveis da atuacdo administrativa e
que ndo ficam na dependéncia de visdes de natureza politica. E uma andlise de natureza
mais técnica e juridica do que politica em sentindo estrito.*®

Y REIS, Danilo Adelwal Mendes. O controle popular do dinheiro publico. Sao Luiz, 2006. 73 f.
Monografia — Curso de Direito. Unidade de Ensino Superior de Sdo Luis do Maranh&o.

> BARBOSA, Ruy. Obras Completas. Trecho da conferéncia A Corrupcao Politica. Coépia
datilografada no Arquivo da FCRB. v.46.t.2.,1919.p.39.

* ARAUJO, Julio Cesar Manhées de. Op. cit, p.39.



Grande parte da doutrina compartilha a ideia de pertencimento dos Tribunais
de Contas ao Poder Legislativo, mas, ndo sédo raras manifestagées contrarias a este
conceito, das quais assentam as Cortes de Contas, como instituicbes pertencentes
ao Poder Judiciario, outros apontam para um modelo independente de atuacéo,
como mostra a posicdo congénere do ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal
Carlos Ayres BRITTO:

Feita a ressalva, comeco por dizer que o Tribunal de Contas da Unido ndo é érgéo do
Congresso Nacional, ndo é 6rgao do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é a
Constituicdo Federal, com todas as letras do seu art. 44, litteris “O Poder Legislativo é
exercido pelo Congresso Nacional, que se compdem da Camara dos Deputados e do Senado
Federal”. Logo, o Parlamento brasileiro ndo se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da
estrutura organica ou formal deixa de fazer parte a Corte Federal de Contas e o mesmo é de
se dizer para a dualidade Poder legislativo/Tribunal de Contas, no ambito das demais
pessoas estatais de base territorial e natureza federada."’

A partir da observagéo do modelo de funcionamento dos Tribunais de Contas
em outras nacdes, parece ser possivel identificar a natureza juridica desta Corte no
ordenamento brasileiro, compreendendo-se a especificidade de sua atuacédo, ainda
que parte da doutrina aponte diferentes contornos as decisbes emanadas pelos
6rgdos.'® Discernir esta natureza possibilita identificar o ponto de partida e de
chegada da atuacao dos Tribunais de Contas, seu poder sancionatorio, bem como
os reflexos que suas decisbes podem de alguma forma emanar sobre direitos
fundamentais.

Tomando como base o modelo brasileiro de atribuicbes, Odete MEDAUAR
aponta que nem sempre ao Poder Legislativo originario compete decisao derradeira

sobre analise fiscalizatoria das contas publicas:

Mas, nos ordenamentos do mundo ocidental, nem sempre o Poder Legislativo, realiza
diretamente a fiscalizacdo financeira da administracdo e nem sempre cabe-lhe a “ultima
palavra” no assunto. Comum € a invocacao das dificuldades que teria o Legislativo, as voltas
com tarefas politicas, de cumprir adequadamente a funcéo de controle financeiro, pelo carater
técnico e complexidade crescente de que se reveste. Entdo, atribui-se a tarefa a entidades
denominadas Tribunais ou Corte de Contas, cuja natureza juridica varia conforme o
ordenamento, variando, por conseguinte, seu vinculo com o Poder Legislativo no tocante a
independéncia das decisdes finais do procedimento fiscalizador. Tanto se encontra a situacdo

Y BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Didlogo Juridico.
Salvador, n.9, p.1-11,dez.2001. Disponivel em:<http://www.direitopublico.com.br/pdf_9/DIALOGO-
JURIDICO-09-DEZEMBRO-2001-CARLOS-AYRES-BRITTO.pdf>. Acesso em 24 fev.2015.

'®* MEDAUAR, Odete. O Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas. Revista de
Informagdo Legislativa, Congresso Nacional, n. 108, p. 101-126, out/dez. 1990. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Thiago/Downloads/RIL108.pdf>. Acesso em: 23 fev. 2015.


http://www.direitopublico.com.br/pdf_9/DIALOGO-JURIDICO-09-DEZEMBRO-2001-CARLOS-AYRES-BRITTO.pdf
http://www.direitopublico.com.br/pdf_9/DIALOGO-JURIDICO-09-DEZEMBRO-2001-CARLOS-AYRES-BRITTO.pdf
file:///C:/Users/Thiago/Downloads/RIL108.pdf

em que o Legislativo tem a “Ultima palavra”, como ordenamento em que ol'gribunal de Contas
configura jurisdicao e praticamente ndo mantém vinculo com o Legislativo.

Entretanto, entende-se que tal raciocinio ndo deve desconsiderar a tutela
apreciativa do Poder Judiciario, quando se constata vicios de ampla defesa ou
contraditorio, por exemplo, pelo menos no que tange ao ordenamento brasileiro, pois
segundo a doutrinadora, outras nacdes preveem decisdes finais, por via do Poder
Legislativo originéario, ou por decisbes independentes, das Cortes de Contas,
imbuidas de poderes para consagrar em suas decisdes, natureza de titulo executivo

1.>° Pode-se encontrar tais caracteristicas em determinados modelos, como se

judicia
passa a citar.

O Tribunal de Contas Francés esta previsto no artigo 47°-2 da Constituicdo
francesa de 1958, com a seguinte redacdo “La Cour des comptes assiste le
Parlement dans le controle de I"action du Gouvernement. Elle assiste le Parlement et
le Gouvernement dans le controle de I'exécution des lois de finances et de
I"application des lois de financement de la sécurité sociale ainsi que dans
I"évaluation des politigues publiques. Par ses rapports publics, ele contribue a
information des citoyens”.

Reproduzindo o teor do artigo constitucional francés, observa-se que o
Tribunal de Contas auxilia o Parlamento no controle da execucdo das leis
orcamentdrias, na aplicacdo das leis de previdéncia, bem como no processo de
analise e avaliacdo de politicas publicas, contribuindo consultivamente com o
Parlamento e prestando informac¢des ao cidadao.

Contudo a Corte de Contas francesa adota procedimento diverso ao
compreendido no sistema brasileiro, pois seu controle € exercido posteriormente as
contas prestadas, tendo ainda caracteristicas de 6rgao julgador competente para
dizer o direito, conforme leciona ARAUJO: “Mas a caracteristica fundamental da
Corte € o momento em que incide a sua atividade de fiscalizagdo. Sua atuacdo se
da a posteriori, dividindo-se em atribuices de ordem administrativa e jurisdicional”.??
Ao pontuar tais caracteristicas, MEDAUAR assinala que: “A fiscalizacdo

financeira externa no ordenamento francés realiza-se pela atividade da Corte de

¥ 1dem.

%% |dem.

2L Constitution de la Républiqgue francaise. Disponivel em:< http://www.assemblee-
nationale.fr/connaissance/constitution.asp>. Acesso em: 23 fev.2015.

2 ARAUJO, Julio Cesar Manhées de. Op. cit., p. 103.


http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp
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Contas, para contadores publicos, e pela Corte de Disciplina Orcamentéria, para 0s
ordenadores de despesa (salvo os Ministros), ambas com natureza de jurisdicao
administrativa, cujas decisdes gozam de autoridade de coisa julgada”.?® Neste
mesmo sentido assinala FERRAZ, ao atribuir peculiaridades ao procedimento de

7

controle francés: “O modelo francés de controle & posterior e de natureza
jurisdicional e consultiva”.?*

Entretanto, insta sobre a andlise da Corte francesa caracteristica
significativamente importante, pois a Constituicdo daquele pais atribuiu ao Tribunal
de Contas independéncia, ndo somente do ponto de vista funcional, mas em relacao
a eventuais insubordinacdes politicas. Em que pese a Corte estar inserida em
disposicBes constitucionais que em sua grande maioria estdo destinadas ao
Parlamento, em momento algum indica subordinacdo a este Poder, demostrando
que na verdade € o proprio Parlamento que necessita estrategicamente das funcdes
do Tribunal de Contas, para exercer suas atribuicdes. Neste sentido, pertinentes se
fazem os apontamentos de Odete MEDAUAR: “Em termos institucionais, embora
figure na Constituicdo no titulo referente as Relacdes entre Parlamento e o Governo,
apresenta-se como 0rgdo jurisdicional, independente de qualquer Poder, ndo se
mencionando na doutrina eventual condicdo de auxiliar quer do Legislativo, quer do
Executivo”.®

A Corte de Contas lItaliana juntamente com a francesa, é considerada uma
das mais antigas instituicbes de controle do mundo, assim, salvo pontuais
caracteristicas sui generis, guarda o Tribunal de Contas Italiano semelhante aptidédo
jurisdicional, embora alguns doutrinadores defendam distintos posicionamentos a
respeito da natureza deste poder fiscalizador.

Segundo previsédo do artigo 100 da Constituicdo Italiana, compete a “Corti dei

Conti” na forma traduzida a seguinte atribui¢ao:

O Tribunal de Contas exerce controle preventivo da legalidade dos atos de Governo, e
também o proximo sobre a gestéo do orgamento do Estado. Participa, nos casos e na forma
estabelecida por lei, do controle de gestdo das entidades financeiras a que o Estado contribui
na forma ordinaria. Relatérios diretamente para as casas sobre os resultados das auditorias

. 26
realizadas.

8 MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 112.

** FERRAZ, Luciano. Op. cit., 188.

> MEDAUAR, Odete. Op. cit., 112.

%% | a Corte dei conti esercita il controllo preventivo di legittimita sugli atti del Governo, e anche quello
successivo sulla gestione del bilancio dello Stato. Partecipa, nei casi e nelle forme stabilite dalla
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No exercicio de sua fungcdo constitucional, a Corte de Contas Italiana
prenuncia o controle nas formas preventiva e posterior. Em que pese existir previsao
de controle prévio, ao longo dos anos a préatica de se gastar antes, e depois
proceder a verificacdo, veio a se tornar preponderante no sistema or¢camentério do
Governo, inibindo gradativamente a forma cautelar de andlise. Sobre a pratica
destas duas formas de controle aponta MEDAUAR: “Embora famoso pela
fiscalizacdo prévia, o Tribunal de Contas italiano efetua controle a posteriori, sob
aspectos financeiro e contabil”.?’

No exercicio da atividade de fiscalizacdo, acentua-se que é com o Poder
Executivo, que a Corte italiana mantém relacdo mais estreita, pois subsidia os
Ministros de Estado no trato informativo orcamentario, dispondo de absoluta
autonomia. Além de possuir tais caracteristicas, outra de fundamental importancia,
destaca ARAUJO: “O modelo italiano se caracteriza pelo fato de que em funcéo das
préprias competéncias recebidas da Constituicdo italiana, pode impor veto prévio a
execucdo da despesa, 0 que acarreta a proibicdo (no caso de veto absoluto) ou a
suspensao (no caso de veto relativo) do ato submetido ao controle, muito embora
passivel de recurso de cassacdo conforme o art. lll da Constituicdo italiana”.?®

De acordo com Antonio Roque CITADINI “A Corte de Contas da Italia tem
completa competéncia sobre as matérias de controle externo da administracao,
organizando seus servicos de fiscalizacdo, administrando seus recursos
orcamentarios e tendo seus juizes providos por concurso”.?® Semelhante raciocinio

externa de FERRAZ:

A Corti de Conti italiana € orgdo auxiliar responsavel pelo exercicio prévio do controle
preventivo (administrativo) sobre a legitimidade dos atos de governo e do controle sucessivo
sobre a gestdo do orgcamento do Estado, bem como das entidades beneficiarias de
financiamentos estatais. Goza de ampla autonomia, sendo que suas decisGes somente
sofrem incidéncia do Tribunal Constitucional. Seus membros s&o juizes com as mesmas
garantias da Magistratura.30

legge, al controllo sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria.
Riferisce direttamente alle Camere sul risultato del riscontro eseguito. Constituzione Della Repubblica
Italiana. Disponivel em: <http://www.governo.it/rapportiparlamento/normativa/costituzione.pdf>.
Acesso em: 23 fev.2015.

>’ MEDAUAR, Odete. Op. cit., p.105.

8 ARAUJO, Julio Cesar Manhées de. Op. cit., p.106.

% CITADINI, Antonio Roque. A Atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo, n°129, p. 63-69, jul./dez. 2013.

¥ FERRAZ, Luciano. Op. cit., p.191.


http://www.governo.it/rapportiparlamento/normativa/costituzione.pdf
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Desta forma, o Tribunal de Contas Italiano se apresenta como uma instituicdo
de controle singular, pois concentra poderes jurisdicionais, flexibiliza a forma de
controle e a sua tempestividade, e apresenta intima relacdo como Poder Executivo.

Embora Portugal seja visto como pais de grande influéncia cultural,
exercendo inspira¢cdes em paises como o Brasil, por exemplo, ndo se pode afirmar o
mesmo, com relacdo a sua reputacdo no trato da fiscalizacdo do dinheiro publico,
pois curiosamente foi em 1881, aproximadamente 36 anos apos a criacdo formal da
Corte de Contas portuguesa que o 6rgao passou a efetivamente exercer atribuicdes
fiscalizatorias.

Segundo ARAUJO: “Somente em 1881 a situacao veio a se modificar com o
estabelecimento de um plano geral destinado a promover uma reforma do sistema
de contabilidade publica, instituindo-se a Corte de Contas, com as funcbes de
controle da gestdo financeira dos administradores, tanto da metropole, quanto da
Col6nia”.*!

Atualmente a Constituicdo portuguesa atribui ao Tribunal de Contas, por foca

do artigo 214 as seguintes competéncias:

O Tribunal de Contas é 6rgao supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e
de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente:

a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca social;

b) Dar parecer sobre as Contas das Regi6es autbnomas dos Acores e da Madeira;

c) Efectivar a responsabilidade por infrac¢cfes, nos termos da lei;

d) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei.

Destaca-se que séo asseguradas ao Tribunal de Contas as mesmas garantias
constitucionais dos Tribunais Judiciarios, agindo na execucédo de suas atribuicbes
com efetiva autonomia, conforme define FERRAZ: “O Tribunal de Contas portugués
integra o rol dos Tribunais, em posicdo soberana e independente. Seus membros
detém as mesmas honras, direitos e prerrogativas dos juizes do Supremo Tribunal
de Justica, aplicando-se-lhes, no que couber, o disposto no estatuto da
Magistratura”.*?

Ainda que néo se vislumbre arcabouco doutrinério significativo sobre o poder
judicante da Corte lusitana, se pode em conformidade o dispositivo constitucional
destinado a ela, afirmar que suas decisdes “dizem o direito”, no limite de suas

atribuicdes, excetuando somente no que repousa a Conta Geral do Estado, segundo

¥ ARAUJO, Julio Cesar Manhées de. Op. cit., p.109.
%2 FERRAZ, Luciano. Op. cit., p.195
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corrobora MEDAUAR: “Vé-se, portanto, que em Portugal o Tribunal de Contas
integra o Poder Judiciario, mas no tocante a Conta Geral do Estado, seu parecer
depende de manifestacdo da Assembléia da Republica para ser aprovado ou
rejeitado”. * O respectivo posicionamento doutrinrio, ndo se justifica somente pela
redacdo do artigo 214, alinea a, da Constituicdo Portuguesa, mas empresta
fundamento conjunto com o que dispdes o artigo 107, que trata da “Fiscalizagao”: “A
execucao do orcamento sera fiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela Assembléia
da Republica, que, precedendo parecer daquele tribunal, apreciard e aprovara a
Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca social”.3

A Corte de Contas Belga foi criada no ano de 1883, considerada referéncia no
modelo de controle do erario. Segundo a forma de fiscalizacdo, ndo compete ao
Tribunal de Contas determinar ou impor decisfes, cabe, a ele, o exercicio do poder
na forma opinativa, executado como espécie de veto relativo, mas que guarda teor
muito mais moral do que decisério. Contudo esta atribuicdo adquire reflexos
preponderantes no exame final apreciativo, conforme indica Marianna
MONTEBELLO:

A fiscalizagdo orcamentaria na Bélgica se caracteriza pelo exame prévio, evitando, assim,
atentados contra sua fiel execuc¢édo. Todavia, ndo chega ao extremo de, a semelhanca do
sistema italiano, adotar o veto absoluto, o qual em verdade, acaba por anular quaisquer
iniciativas governamentais. Em nenhuma hip6tese, na Bélgica, podera ocorrer a recusa
definitiva do registro; o que pode ocorrer, isto sim, é o veto relativo, abrindo a possibilidade
de, se o Poder Executivo insistir na despesa recusada, esta vir a realizar-se, mas sob a
responsabilidade exclusiva do executor do or(;amento.35

Desta forma segundo Francisco Carlos Ribeiro ALMEIDA, o Tribunal de
Contas belga formula recomendacdes, observacbes e relatorios durante a
elaboracdo e discussdo do orcamento do Estado, por solicitacédo do parlamento.>®

Embora a Corte da Bélgica venha a ser considerada um modelo de gestao no
trato apreciativo e fiscalizatorio do orgamento, ndo nos parece razoavel considerar

gque a mesma detenha valoragdo institucional merecida, quando se observa a

% MEDAUAR, Odete. Op.cit., p.113.

3 Constituicio da Republica Portuguesa. Disponivel em:
<http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx#art214>.
Acesso em: 24 fev.2015.

¥ MONTEBELLO, Marianna. Os Tribunais de Contas e o Controle das Contas Publicas. Disponivel
em: <http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/1999/02/-sumario?next=4>. Acesso em: 24 fev.2015.
% ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. A Verdadeira Funcédo do Tribunal de Contas da Unido no
Processo Orcamentario. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055462.PDF>. Acesso em: 25 fev.2015.


http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx#art214
http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/1999/02/-sumario?next=4
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055462.PDF
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verdadeira no¢do de fiscalizacdo instituida as Cortes de controle, pois prima facie,
suas decisdes executadas em carater prévio funcionam muito mais como crivo
avaliativo técnico-moral, do que vinculante decisério. Nesta mesmo linha, conclui
MEDAUAR:

Do exposto, nota-se, em primeiro lugar, a existéncia de controle prévio pelo visto a ser aposto
a toda ordem de pagamento; a recusa, no entanto, pode ser desprezada se o Conselho de
Ministros determinar o pagamento rejeitado; muitas despesas, pela periodicidade, fogem da
exigéncia de visto. Observa-se também que a Corte de Contas atua como jurisdicao
administrativa no julgamento de contas de contadores, cuja decisdo pode ser reapreciada
pela Corte de Cassacdo. Ressalta-se, em terceiro lugar, o papel da Comissdo especial
formada pela Camara dos Deputados, que podera reformar decisdo da Corte de Cassacao,
oque permite deduzir que, apesar da natureza jurisdicional em matéria de gestdo de
contadores, a Ultima palavra cabe ao Legislativo.37

Como se ver4, o Tribunal de Contas belga guarda grande semelhanca como o
modelo de fiscalizacdo adotado no sistema de controle brasileiro, agindo como
estrutura avaliativa prévia, sem poderes jurisdicionais.

Ja o controle externo exercido na Inglaterra difere-se dos modelos estudados
anteriormente, pois atribui esta “auditoria”, ao chamado “Comptroller and Auditor
General”, que exerce este oficio como uma espécie de controlador geral. No modelo
de controle americano, o encargo fiscalizatério fica sobre a responsabilidade do
“General Accounting Office”, que executa esta importante prerrogativa, apos
nomeacdo do Chefe do Poder Executivo, com respectiva aprovag¢do do Parlamento,
em mandato temporal alargado. Sobre estes dois modelos posiciona-se Gabriela
Tomaselli Bresser Pereira DAL POZZO:

A doutrina costuma denominar de especial o controle que se adota na Inglaterra e Estados
Unidos da América do Norte. E como ja se disse, o controle que se faz mediante auditoria,
sendo um so funcionario quem dirige o servi¢co, que na Inglaterra, € chamado de “generar
conptroller and auditor controlador” ou fiscalizador geral, nomeado pela Coroa, de praxe entre
0s Membros da oposi¢do, da Camara dos Comuns, em posicdo de absoluta independéncia
dos 6rgdo governamentais controlados, exerce controle preventivo e posterior, e, nos Estados
Unidos, o servigco é denominado General Accounting Office, sendo o funcionario nomeado
pelo Presidente, com aprovacdo do senado, por mandato de 15 anos. Em ambos o0s paises
sdo lhes asseguradas as garantias da magistratura.*®

Ainda, especificamente com relacdo a estrutura de fiscalizacdo americana,

destaca-se que o responsavel pelo controle das financas americanas, exibe poderes

¥ MEDAUAR, Odete. Op. Cit.,p.110.
% DAL POZZ0, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. As Func@es do Tribunal de Contas e o Estado de
Direito. Belo Horizonte: Forum, 2010.p.70-71.
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de autoridade policial em casos onde se verifiquem incongruéncias nas despesas do
Estado, segundo abaliza MONTEBELLO:

Cumpre ressaltar que o Controlador-Geral norte-americano, sobre realizar o controle externo
das financas publicas — abrangendo todos os organismos que recebam fundos do Governo
Federal — também atua, paralelamente, como verdadeira policia fiscal das despesas estatais,
avaliando-as segundo a 6tica da produtividade: exame dos resultados obtidos com a
destinac&o dos fundos publicos.*

Todavia, mesmo tendo poderes jurisdicionais, e, contando com grande
estrutura disponivel para auferir o controle orcamentario do Estado, o modelo
americano funda-se na posicdo de auxiliar ao Parlamento no que tange as
informacdes das contas do Governo, agindo assim como ferramenta técnica de
apoio aquele Poder, conforme entendimento extraido do endereco eletronico da
instituicdo: “Our Mission is to support the Congress in meeting its constitutional
responsibilities and to help improve the performance and ensure the accountability of
the federal government for the benefit of the American people. We provide Congress
with timely information that is objective, fact-based, nonpartisan, nonideological, fair,
and balanced”.*°

Desta forma, excludentes algumas peculiaridades, a existéncia de érgaos de
controle do erario em determinadas nacfes origina-se diretamente da Constituicao.
Salvo detalhes procedimentais, a funcédo destes Tribunais divide semelhanca quanto
ao controle e fiscalizacdo dos recursos publicos geridos pelo Estado. Sinteticamente,
nacdes como Japdo, Holanda, Austria, Grécia, Alemanha, e, os ja citados, Franca,
Itélia, Bélgica e Portugal, trazem em seu modelo de fiscalizacdo a figura dos
Tribunais de Contas. De forma diversa, mas com interesse congénere, figuram as
chamadas Auditorias, prevalecentes em nac¢des como Australia, Dinamarca,
Canada, Finlandia, Inglaterra e Estados Unidos, estes dois ultimos singelamente
observados anteriormente.

Partindo do panorama ilustrativo desenvolvido, tem-se, no Brasil, a previsao

do Tribunal de Contas no capitulo referente a estrutura do Poder Legislativo

¥ MONTEBELLO. Maraianna. Op. Cit.

“° Nossa misséo é apoiar o Congresso no cumprimento de suas responsabilidades constitucionais e
ajudar a melhorar o desempenho e garantir a prestacdo de contas do governo federal para o
beneficio do povo americano. N6s fornecemos ao Congresso informacgfes oportunas objetivas,
baseada em fatos, apartidarios, ndo ideolégicos, justos e equilibrados GAO U.S. Government
Accountability Office. Disponivel em: <http://www.gao.gov/about/index.html>. Acesso em: 25
fev.2015.
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representado pelo Congresso Nacional, originalmente incumbido de realizar a tarefa
de fiscalizagc&o das contas publicas. Este oficio exercido pela Camara Federal e pelo
Senado é desempenhado atualmente com auxilio da Corte de Contas, conforme se
extrai do art. 71: “O controle externo, a Cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”.

Contudo, o prenuncio constitucional das Cortes sofreu significativas
mudancas em relacdo a sua primeira insercdo em 1891. Encontram-se as primeiras
noticias sobre o Controle das Contas Publicas no ano de 1860, com criacdo das
Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro,
ambas jurisdicionadas a Portugal.**

Posteriormente, com a chegada da familia real portuguesa, adotaram-se
medidas para o gerenciamento da administracdo, que naquele periodo passava pela
transicdo entre Colonia e Governo. Sobre esta passagem aponta DAL POZzO
“Alguns anos apds a chegada ao Rio de Janeiro, viria a ser criado o Ministério da
Fazenda e provido, em 22 de abril, o cargo de Ministro e Secretario dos Negdcios da
Fazenda. Entre as medidas adotadas, importa a expedicdo de alvara real em 28 de
junho de 1808 criando o Erario Régio (encarregado da guarda dos tesouros reais) e
o Conselho da Fazenda (responséavel pelo controle dos gastos publicos). "2

Anos mais tarde, defensores da criagcdo de um 6rgéo especifico de controle
manifestavam a importancia destas instituicbes para a saude da administracao,

conforme aponta SCLIAR:

Dois Ministros de Fazenda igualmente sustentaram em relatérios encaminhados ao Poder
Legislativo do Império propostas de criacdo do Tribunal de Contas. Silveira Martins, em 1878,
em relatdrio a Assembleia Geral Legislativa, frisava a necessidade da instituicdo dessa corte
de contas; no mesmo sentido, sustenta pela criagcdo de uma Corte de Contas o Visconde de
Ouro Preto, em 1879, no seu relatério ministerial, enfatizando a importancia da fiscalizacéo
sobre a430rdena(;éo de despesas e, principalmente, sobre a execucdo das despesas
publicas.

Desta maneira, em 1890, ap0s a proclamacdo da Republica de 1889, atraves
do Decreto n° 966-A, criou-se 0 0rgao que viria a ser o responsavel pela fiscalizagao

do orcamento e aplicacdo do dinheiro publico chamado entédo de Tribunal de Contas.

* ARAUJO, Julio Cesar Manhaes de. Op. cit., p.120.
* DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Op. Cit., p. 74
* SCLIAR, Wremyr. Op. Cit., p. 127.
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O respectivo decreto de autoria de Ruy Barbosa, entdo Ministro da Fazenda,

apresentava entre outras, a seguinte justificativa:

Convém levantar entre o poder que autoriza periodicamente a despesa e o poder que
cotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que,
comunicando com a Legislatura e intervindo na Administracdo, seja nao s6 o vigia, como a
mao forte da primeira sobre a Segunda, obstando a perpetracdo de infracdes orcamentarias
por um veto oportuno aos atos do Executivo, que direta ou indiretamente, proxima ou
remotamente, discrepem das linhas rigorosas das leis de finangas. O Tribunal de Contas,
corpo de magistratura intermediaria a administracdo e & legislatura, que, colocado em posicao
autdbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer
ameagcas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional.**

Assim, o Tribunal de Contas foi alcado a condicdo de instituicdo
constitucional, com o advento do art. 89, da Constituicdo de 1891.%

Com a Republica, a Constituicdo de 1891 trouxe pela primeira vez a previsao
de um Tribunal de Contas em seu Titulo V, relativo as “Disposi¢coes Gerais”. Sua
atribuicdo era a de liquidar as contas da receita e despesa, verificando a legalidade,
antes de serem prestadas ao Congresso (art. 89).%°

Desta forma o Tribunal de Contas agiria garantindo o cumprimento da lei
orcamentdria, e estabelecendo seguranca a contabilidade publica, sem vinculo de
subordinacdo com os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, agindo como um
corpo da magistratura cercado de garantias.*’

Na Constituicdo de 1934, fazia parte da competéncia das Cortes acompanhar
a execucao orcamentaria e julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos, por forca do art. 99, que previa: “E mantido o Tribunal de Contas, que,
diretamente, ou por delegacdes organizadas de acordo com a lei, acompanhara a
execucao orgcamentaria e julgard as contas dos responséaveis por dinheiros ou bens
publicos”.

Wremyr SCLIAR, aponta que Pontes de Miranda atribuia o Tribunal de Contas
na Constituicdo de 1934, ao do Poder Judiciario, em carater especial, como funcéo,
mas ndo como 6rgdo.*®

Para MEDAUAR, “O legislador constituinte identificou o Tribunal de Contas ao

Judiciario somente no tocante a organizacao do seu Regimento e da sua Secretaria,

* EURICO, Barbosa. Ruy Barbosa e ideal do Tribunal de Contas. 1° ed. Goias: Kelps, 2001.p.08-09.
5 ARAUJO, Julio Cesar Manhaes de. Op. cit., p.124

** RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de Contas e o Controle de Politicas Publicas.
Macei6: Viva, 2014.p.32.

*" SCLIAR, Wremyr. Op. Cit., p. 137.

“® |bidem, p.140.
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como se pretendesse ressaltar auséncia de natureza jurisdicional do 6rgédo de
contas, embora utiliza-se o vocabulo “julgard” no art.99”*' fazendo assim aluséo, ao
art. 100, paragrafo Unico da respectiva Constituicdo que trazia a seguinte redacao:
“O Tribunal de Contas tera, quanto a organizagao do seu Regimento Interno e da
sua Secretaria, as mesmas atribuicdes dos tribunais judiciarios”.

DAL POZZO, ao analisar o enquadramento do Tribunal de Contas na

Constituicao de 1934 destaca:

Pelas disposicdes da Constituicdo de 1934, “Os ministros do Tribunal de Contas eram
nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovag¢do do Senado Federal. As suas
garantias eram as mesmas que as dos ministros da Suprema Corte. O Tribunal de Contas
passou a ser protegido constitucionalmente, tendo as mesmas prerrogativas e atribuicées dos
tribunais judiciais quanto a organizagdo de sua secretaria e de seu regimento interno. Tendo
tdo importantes fungdes a exercer, inclusive emitir parecer prévio sobre contas do Supremo
mandatério Nacional, exercendo fung¢fes judicantes, necessario se fez garantir sua
independéncia...”*

A Carta Politica de 10.11.1937, no art. 114, dispds sobre o Tribunal de Contas
na parte destinada ao Poder Judiciario, atribuindo-lhe a missdo de acompanhar a
execugao orgamentaria e ‘julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unigo’.>*

Nesta Constituicdo, a Corte de Contas sofreu desprestigio quanto a sua
funcdo de controle, pois propositalmente estava impedida de criar qualquer
imposicéo significativa as contas do Presidente da Republica, conforme aponta
SCLIAR “Esse era exatamente o espirito da Carta redigida por Francisco Campos,
sob comando totalitario: restringir ou vedar qualquer fiscalizacdo, qualquer critica,
criar qualquer obstaculo ao Chefe da Nag&o”.>

A Constituicdo de 1946 apesar de nao ter inovado muito em matéria de
competéncias, revigorou sua area de atuagdo™, pois concedeu ao Tribunal de
Contas atribuicéo de julgar a legalidade das concessdes de aposentadoria, reforma
e pensdes.” Foi estabelecida também a funcdo de elaborar o parecer prévio, em

sessenta dias (em 1934 eram 30 dias), sobre as contas do Presidente da Republica,

““ MEDAUAR, Odete. Op. Cit.,p.114.

*® DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Op. Cit., p. 86.

> SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contas da Unido & Controles Estatal e Social da Administracdo
Publica. 12 ed. (ano 2003), 52 reimpr. Curitiba; Jurua, 2011.p.58.

*> SCLIAR, Wremyr. Op. Cit., p. 145.

> DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Op. Cit., p. 88.

> ARAUJO, Julio Cesar Manhées de. Op. cit., p.130.
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que eram prestadas anualmente ao Congresso Nacional (art. 77, § 4°), a quem
competia exclusivamente o julgamento (art. 66, inc. VIII).>

A Constituicdo de 1967 manteve o Tribunal de Contas no capitulo que tratava
do Poder Legislativo®. Apés a Emenda Constitucional de 1969 houve alteracées

quanto as atribuicdes da Corte:

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

Diante deste contexto histérico de consagracdo e supressbes de
competéncia, o Tribunal de Contas teve suas prerrogativas ampliadas na Carta de
1988, figurando como instituicdo independente extremamente necessaria para
salude democratica da nacédo, alcando atribuicbes e ampliando sua competéncia,
sendo, por isso, um 6rgao paradigmatico no ordenamento brasileiro.

Em posicdo de destaque e com significativos avancos em relacdo as
atribuicdes, o Tribunal de Contas, com a promulgacdo da Constituicdo atual,
notadamente passou a ser uma instituicdo de controle, com caracteristicas técnicas,
e independéncia para auferir e fiscalizar os recursos publicos. RODRIGUES,

destaca:

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

Neste mesmo sentido, aponta DAL POZZO:

°>* RODRIGUES, Ricardo Schneider. Op. cit., p.34.

*® BUGARIN. Bento José. Evolugdo do Controle Externo no Brasil. Revista do Tribunal de Contas da
Unido. Brasilia, n. 87, v. 32, p. 224-237, jan./mar. 2001.

*” RODRIGUES, Ricardo Schneider. Op. cit., p.37.

*® Ibidem, p.39.
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A atual Constituicdo Federal concedeu ao Congresso Nacional a competéncia para fiscalizar
em sede de controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder, os aspectos
contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais dos entes da
Administracdo direta e indireta, inclusive no tocante a legalidade, legitimidade e
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas.

No exercicio desta atividade, o0 Congresso Nacional conta com auxilio do Tribunal de Contas,
instituicdo, como se viu, antiga no ordenamento juridico e reconhecida pelo texto de 1988.%°

Denotando a inquietude no controle externo dos bens e dinheiros publicos, a
Carta de 1988 outorgou ao Tribunal de Contas o encargo de fiscalizar ndo somente
a administracdo publica, mas todos aqueles que respondam em seu nome, ou

assumam obrigacdes desta natureza:

A Constituicdo de 1988 preocupou-se em alargar o alcance da atuacéo do controle externo,
prevendo que a ele se submetem ndo apenas a Administracdo Direta mas também a Indireta
e qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria, nos termos do paragrafo
Unico do art. 70, com a redacé@o dada pela Emenda Constitucional n° 19/98.%°

Desta maneira, figura o Tribunal de Contas entre os artigos 71 a 75, com

definicbes claras de atuacado e organizacao:

Art. 71. O Controle externo, a Cargo do Congresso Nacional, serd exercido com auxilio do
Tribunal de Contas, ao qual compete:

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

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

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

IV — realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
comissdo técnica ou de inquérito, inspecbes, auditorias de natureza contébil, financeira,
or¢camentéria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso I,

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

VI — fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

VIl — prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecfes
realizadas;

* DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Op. Cit., p. 92-93.
* BUGARIN. Bento José. Op. Cit., p. 226.
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VIIl — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangOes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX — assinar prazo para que o 6rgéo ou entidade adote as providencias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI — representar ao Poder competente sobre irregularidade ou abusos apurados;

8 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso
Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar
as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

8 3° As decisGes do Tribunal de que resulte imputacao de débito ou multa terdo eficacia de
titulo executivo.

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

Art. 72. A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, 81°, diante de despesas
ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios
ndo aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de
cinco dias, preste esclarecimentos necessarios.

8 1° Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados este insuficientes, a Comisséo
solicitard ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre matéria, no prazo de trinta dias.

§ Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissao, se julgar que o gasto possa causar
dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propord ao Congresso Nacional sua
sustacao.

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo territdrio nacional, exercendo, no que
couber, as atribuicdes previstas no art. 96.

§ 1° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que
satisfagam os seguintes requisitos:

| — mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;

Il — idoneidade moral e reputacao ilibada;

Il — notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de
administracdo publica

IV — mais de dez anos de exercicio de funcédo ou de efetiva atividade profissional que exija os
conhecimentos mencionados no inciso anterior.

§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido seréo escolhidos:

| — um terco pelo Presidente da Republica, com aprovagédo do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados
em lista triplice pelo Tribunal, segundos critérios de antiguidade e merecimento;

Il - dois tercos pelo Congresso Nacional.

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica,
aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensao, as normas constantes do art.40.

§ 4° O Auditor, quando em substituicdo a Ministro, ter4 as mesmas garantias e impedimentos
do titular e, quando no exercicio das demais atribuicBes da judicatura, as de juiz de Tribunal
Regional Federal.

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

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido

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

Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Uniéo;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responséaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dara ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.
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§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.
Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizacéo,
composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo Unico — As constituices estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serao integrados por sete Conselheiros.

Como se V€, as disposicoes de competéncia do Tribunal de Contas da Uniédo,
e demais Cortes®, encontram-se bem definidas no texto constitucional de 1988,
discorrendo tanto sobre suas atividades precipuas, como o modelo de atuacdo e
estrutura. Desta forma, pode-se atribuir aos Tribunais de Contas as funcdes,
fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa e
de ouvidoria.®?

Entretanto, o arcabougo normativo regimental do Tribunal de Contas da
Unido, esta previsto em sua Lei Organica®®, a qual traz singularmente a forma de
atuacdo e estrutura funcional, complementando e aprimorando as disposi¢cdes
constitucionais que Ihe foram outorgadas, ocorrendo da mesma forma nos Estados e
nos Municipios que contam com as respectivas Cortes. Desse modo, “As normas
constitucionais determinam balizas mestras na compreenséo da natureza, finalidade
e atribuicbes do 6rgdo, mas, as especificidades sdo tratadas na Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido, vinda ao mundo juridico por meio da Lei n. 8.443, de
16 de julho de 1992, constituindo-o em 6rgao de controle externo”.®

Em meio a este contexto, o Tribunal de Contas além de exercer a fiscalizacdo
dos recursos e compor o Poder Legislativo, mantém relacdo com os Poderes
Executivo e Judiciario, construindo vinculo no que couber para o bom funcionamento

das funcdes estatais.

1.2 O TRIBUNAL DE CONTAS E A SUA RELACAO COM OS PODERES
EXECUTIVO, LEGISLATIVO E JUDICIARIO NO ARRANJO INSTITUCIONAL

® Constituicdo Federal de 1988. Art. 75 — As normas estabelecidas nesta secéo aplicam-se, no que
couber, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

®2 BUGARIN. Bento José. Op. Cit., p. 229.

% Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido n° 8.443 de 16 de Julho de 1992. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm>. Acesso em 10 jun. 2015.

® CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Piracicaba, 2007. 190 f. Dissertagcdo (Mestrado em Direito) — Programa de Pds Graduagéo
em Direito da Universidade Metodista de Piracicaba, Area de Concentracdo —Direito Constitucional.
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Segundo Celso Anténio Bandeira de MELLO “Em nosso tempo histérico, no
mundo ocidental, prevalece esmagadoramente na doutrina a afirmacdo de que ha
uma trilogia de funcBes no Estado: a legislativa, a administrativa (ou executiva) e a
jurisdicional”.®®

A ideia da separacdo de poderes, ainda que questionavel no que se refere a
sua origem advém, segundo a doutrina, de Montesquieu, que propunha a né&o
concentracdo do poder sobre a responsabilidade de um s6 individuo. Por razdes
Obvias, apresentava, portanto, a indicacdo de um sistema que pudesse auferir
controle as funcdes do Estado. Sobre este conceito, Nelson Juliano Cardoso

MATQOS, leciona:

Néo se deve perder de foco que toda a engenharia institucional que Montesquieu pretendeu
construir na sua teoria politica visava a um objetivo muito claro: a protecao da liberdade; e
adotava uma técnica: o controle. Assim, a doutrina da separacdo de poderes é primeiro e,
sobretudo, uma doutrina politica liberal (e também republicana). Neste sentido, o federalismo,
por exemplo, também se ajusta a teoria politica da separagéo de poderes.66

Ao abordar a intrinseca relacdo entre a separacdo de poderes e o Estado de
Direito, Adriana da Costa Ricardo SCHIER sustenta:

Com efeito, o principio da triparticdo de poderes, no Estado de Direito, fornece as bases
tedricas para a limitagdo do poder soberano. Como se sabe, a partir da teoria de
Montesquieu, as fun¢des de fazer as leis (fungdo legislativa), executar as diretrizes legais
(funcdo executiva) e controlar a sua aplicacdo (funcdo judiciaria), deixam de ser
desempenhadas pelo Monarca e sdo distribuidas entre trés 6rgdos: Poder Legislativo,
formado por representantes do povo e encarregado de juridicizar a vontade geral, Poder
Executivo e Poder Judiciario. A ideia basica desta teoria, como se sabe, e a de que a divisédo
das funcdes vai impedir qualquer abuso do poder pL’Jinco.67

Para Manoel Carlos de Aimeida NETO “E no sistema de independéncia entre
0s orgdos do poder e de inter-relacionamento de suas atividades que reside a

férmula dos checks and balances of power, ou seja, os freios e contrapesos a que

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32° ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2015. p.29.

®® MATOS, Nelson Juliano Cardoso. Revisitando o Debate Sobre a Doutrina da Separacdo de
Poderes: Montesquieu Republicano e a Exegese de a Constituicdo da Inglaterra. Disponivel em: <
http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3547 .pdf>. Acesso em: 10 jun. 2015

®" SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participagdo Popular na Administracéo Publica: O Direito de
Reclamacéo. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.p. 48-49.
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alude a doutrina norte-americana, com objetivo de proteger e resguardar os direitos

e liberdades do individuo”.%®

Na Revolucdo Francesa, a férmula da triparticdo de poderes foi convertida em
uma doutrina de exercicio da soberania e sua importancia foi tdo grande que se
tornou um canon, um mito constitucional.®
A despeito da separacdao dos poderes no ordenamento brasileiro Gisele

Cristina MAZZALI define:

Na Constituicdo brasileira, pela expressdo divisdo dos poderes pode-se entender
independéncia entre eles, o que se confirma nos capitulos dedicados ao Executivo, ao
Legislativo e ao Judiciario, todos com a competéncia que lhes foi outorgada pela prépria
Carta politica de 1988 para se auto administrarem; é por isso, que cada um dos poderes
exerce as suas funges tipicas. Exemplos de fun¢des tipicas: do Legislativo, quando cria a
norma geral e abstrata; do Executivo, quando pratica atos administrativos no exercicio de sua
funcdo governamental, respeitando o principio da legalidade em cada passo que da na
criagdo da norma individual e concreta; do Judiciario, ao exercer seu poder de jurisdictio
(dizer o direito) dirimindo um conflito de interesses num caso concreto.”

Deste modo, a triparticdo de Poderes se revela taxativamente no artigo 2° da
Constituicdo Federal, anunciando que “Sao Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, recebendo inclusive

status de clausula pétrea conforme prevé o artigo 60:

§ 4° Nao serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
| — a forma federativa do Estado;

Il — o voto direto, secreto, universal e periédico;

Il — a separacéo dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.

Neste sentido, a Constituicdo delimita as competéncias dos Poderes e suas
esferas de atuacédo, incorporando o pensamento constitucional americano, o que
justifica, certa crise verificada ao agenciamento dos poderes republicanos,’* quando

se observa por exemplo no ativismo judicial.

% ALMEIDA NETO, Manoel Carlos de. Direito Eleitoral Regulador. 1° ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.p.174.

% DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Op. Cit., p. 31.

® MAZZALI, Gisele Cristina. Controle da Discricionariedade Administrativa Pelo Poder Judiciario. De
Montesquieu ao Direito Administrativo Contemporaneo. Curitiba, 2009. 219 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Programa de Mestrado das Faculdades Integradas do Brasil.

= MARIANO, Cynara Monteiro. O Debate Sobre a Separacdo dos Poderes no Pensamento
Constitucional Brasileiro. Revista de Direitos Fundamentais & Democracia. UniBrasil. Curitiba, v. 4, n.
4, p. 1-18, jul./dez. 2008.
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Partindo de um conceito simplista, e relativamente préatico, o Poder executivo
se destina a governar, aplicar politicas publicas, e gerir a administracéo,
implementando e executando as leis. Ao Poder Legislativo, duas séo as atribuicdes,
compostas pela elaboracdo de leis e o controle da conducdo do Estado por parte
dos demais Poderes’®, em especial ao Executivo, principalmente quanto a correta
aplicacdo dos recursos publicos. Ja ao Poder Judiciario atribui-se a tarefa de
interpretar e julgar as pretensdes resistidas no ambito da sociedade e da
administracdo, de acordo com a Constituicio e o0s ordenamentos a ela

referenciados. Celso Anténio Bandeira de MELLO define:

Assim, a func¢éo legislativa é a funcdo que o Estado, e somente ele, exerce por via de normas
gerais, normalmente abstratas, que inovam inicialmente na ordem juridica, isto &, que se
fundam direta e imediatamente na Constituicao.

Funcéo jurisdicional é a funcdo que o Estado, e somente ele, exerce por via de decisdes que
resolvem controvérsias com for¢ca de "coisa julgada”, atributo este que corresponde a decisdo
proferida em dltima instancia pelo Judiciario e que é predicado desfrutado por qualquer
sentenga ou acérdéo contra o qual ndo tenha havido tempestivo recurso.

Funcdo administrativa é a fungdo que o Estado, ou quem lhe faga as vezes, exerce na
intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional brasileiro
se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante comportamentos infralegais ou,
excepciona;lamente, infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder
Judiciario.

Para Clemerson Merlin Cleve “O principio da separagao dos poderes,
expressamente afirmado no art. 2° - sdo poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario — e elevado a condicao
de clausula pétrea da suporte as regras constitucionais que regulam as relacfes
entre os poderes no desempenho de fungdes precipuas”.”* Além da delimitacdo das
funcbes, a triparticAo dos poderes concede maior garantia a legitimidade da
autoridade do Estado, coibindo eventuais arbitrios ao Estado de Direito e,
acendendo ao corpo social confianca e estabilidade nas instituicdes. Sobre este

sentido assevera Ana Claudia FINGER “Sendo assim, a organizacdo do Estado e a

2 ARAUJO, Julio Cesar Manhées de. Op. cit., p.38.

"® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 36.

" CLEVE, Clémerson Merlin. Parecer — Criacdo de Tribunais Regionais Federais por Emenda
Constitucional. Possibilidade. Disponivel em: <http://www.cleveadvogados.com.br/br/artigos/36-
parecer-criacao-de-tribunais-regionais-federais-por-emenda-constitucional-possibilidade>. Acesso
em: 24 jan. 2016.
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distribuicdo e delimitacdo do exercicio do poder revelam-se meramente

instrumentais para assegurar a sociedade uma vida digna, justa, livre e solidaria”.”®

A compreensdo da distincdo dos poderes segue raciocinio extenso, nao
pautado somente na busca da legitimidade de suas fun¢gbes e a ndo concentracéo
do poder a um governante. Vai além, permite compreender o Estado como um
mecanismo constitucionalmente definido, com atribuicées estabelecidas e divididas
por competéncia, elegendo sobre trés pilares sua forma de atuacdo, buscando
sempre o exercicio harmonico destas funcdes.

Entretanto, o desempenho destas atribuicbes em alguns casos nédo €
exclusivo, pois insurgem peculiaridades na execucgéo da funcéo de cada Poder, que
em linhas gerais podem coadunar-se com func¢des privativas dos outros Poderes,
conforme destaca José Luiz Quadros de MAGALHAES:

Outro aspecto importante € o fato de que os poderes tém funcfes preponderantes, mas nao
exclusivas. Dessa forma, quem legisla € o Legislativo, havendo, entretanto, func¢fes
normativas, por meio de competéncias administrativas normativas no Judiciario e no
Executivo. Da mesma forma a funcao jurisdicional pertence ao Poder Judiciario, havendo,
entretanto, funcdes jurisdicionais em drgdos da administracdo do Executivo e do Legislativo.
O contencioso administrativo no Brasil ndo faz coisa julgada material, pois a Constituicdo
impde que toda leséo ou ameaca a direito seja apreciada pelo Judiciario (art. 5, inciso XXXV,
da CF). Entretanto, em sistemas administrativos como o francés, ha no contencioso
administrativo, diante de tribunais administrativos, a coisa julgada material, o que significa
dizer que na decisdo administrativa ndo h& possibilidade de revisdo pelo Poder Judiciario.
Finalmente, € obvio que ha fun¢des administrativas nos 6rgaos dos trés poderes.76

José Cretella JUNIOR, por sua vez ensina:

Na verdade, ndo existe nem divisdo, nhem separa¢do, mas partilha de Poderes, ou melhor,
interpenetracdo de funcdes. O Estado administra pelos trés Poderes, embora, por exceléncia,
a funcéo de administrar caiba a Administracéo, ao Poder Executivo. Assim, também, o Estado
julga pelos trés Poderes, ndo obstante, por exceléncia, a fungéo jurisdicional seja afeta ao
Poder Judiciario. Por fim, o Estado legisla pelos trés Poderes, mas a fungdo de legislar
compete, especifica e primordialmente, ao Poder Legislativo.

Em sintese, além da funcéo propria, especifica, inerente ao Legislativo — fungdo de criar o
direito, funcdo de legislar -, esse mesmo Poder pode igualmente administrar e julgar, funcdes
estas an6malas, peculiares aos outros dois Poderes. Além da funcdo especifica inerente ao
Poder Judiciario — funcdo de aplicar contenciosamente a lei, funcao jurisdicional -, esse

® FINGER, Ana Claudia. Servico PuUblico: Um Instrumento de Concretizacdo de Direitos

Fundamentais. Disponivel em: <file:///C:/Users/Thiago/Downloads/45685-93084-1-PB.pdf>. Acesso
em: 24 jan. 2016.

® MAGALHAES, José Luiz Quadros de. A teoria da separacdo de poderes e a divisdo das funcdes
autbnomas no Estado contemporéneo — o Tribunal de Contas como integrante de um poder
autdbnomo de fiscalizacdo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. v. 71. n. 2, p.
92-101, abril./maio./jun. 2009.
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mesmo Poder, por excecdo, administra e legisla; por fim, além da fungéo especifica, inere;pte
ao Poder Executivo — funcao de aplicar de oficio a lei -, esse mesmo Poder legisla e julga.

Assim, héa, portanto, no ambito de cada Poder, o exercicio de funcdes
distintas as suas competéncias, geralmente de natureza funcional administrativa,
necessarias a organizacao e ao exercicio das instituicdes de cada Poder. Contudo,
se torna essencial a delimitacdo da natureza juridica dos 6rgaos que representam
estes poderes, para que nao ocorram duvidas nem superacdo de suas devidas
atribuicbes. A despeito da diferenca entre fungbes e oOrgdos do Estado leciona
Marcelo Nunes APOLINARIO:

Héa funcdes do Estado e ha fun¢des dos diversos érgdos e agentes do Estado, mas que nédo
se confundem, pois uma coisa sédo as fun¢des do Estado e outra muito distinta sdo as
funcdes que devem desempenhar determinado érgéo do Estado. As func¢des do Estado, que
interessam de modo mais preciso, nesse contexto, sdo aquelas atreladas aos 6rgaos da
soberania nacional. Os 6rgdos de soberania sdo os 6rgdos caracterizados por receber
diretamente da norma constitucional seu status, sua conformagéo, competéncia, composicao
. .~ T8
e definicéo.

Desta forma, objetivando delimitar o pertencimento das Cortes de Contas no
seio dos poderes estatais, e a sua real vinculagdo ou ndo a eles, se torna necessario
adentrar sobre as distintas posi¢cdes quanto a sua caracteristica funcional, para
verificacdo da percepc¢éao correta de sua natureza funcional.

1.3 DA NATUREZA JURIDICA DO TRIBUNAL DE CONTAS COMO ORGAO
AUTONOMO E INDEPENDENTE

Em primeiro lugar se faz necessario compreender que a determinacdo da
natureza juridica consiste em identificar a correta posicdo de um instituto, no
universo de um ordenamento juridico existente.

Desta forma, em que pese a Constituicdo Federal estipule ao Tribunal de
Contas posicéo e atribuicdes, inclusas no capitulo I, referente as competéncias do
Poder Legislativo, ndo raro surgem controvérsias quanto a natureza juridica das

Cortes, e 0 seu correto enquadramento constitucional. Por razfes Obvias, tais

" JUNIOR, José Cretella. Atos Formais e Materiais dos Trés Poderes. As Vertentes do Direito
Constitucional Contemporaneo. IN: Ives Gandra da Silva Martins (Coord). Rio de Janeiro: América
Juridica, 2002.p. 343-344.

® APOLINARIO, Marcelo Nunes. A Nova Dogmatica Constitucional da Separagdo das Funcgdes (OU
PODERES) Estatais e a Judicializacdo da Politica. Disponivel em: <http:/xn--caribea-
9za.eumed.net/wp-content/uploads/separazao-poderes.pdf>. Acesso em: 24 jan. 2016.
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divergéncias tornam-se coerentes quando se observa o desenvolvimento histérico
do Tribunal nas constituicbes, ou quando se verifica a terminologia de especificas
expressoes referendadas ao 6rgédo. De acordo com RODRIGUES “As manifestagdes
da doutrina a respeito da natureza dos Tribunais de Contas variam bastante e as
divergéncias ndo sao recentes, até porque, como visto, esse tipo de controle existe
no Brasil ha mais de um século”.”

Inclinando os olhares para o texto constitucional, percebe-se de forma
topografica o posicionamento das Cortes de Contas junto ao capitulo referente as
disposicdes e competéncias do Poder Legislativo. Desta primeira analise, torna-se
capaz, com certa dose de seguranca, a afirmacdo sob a égide da Constituicdo, que
os Tribunais de Contas, sdo 6rgaos pertencentes aquele poder.

Francisco ALMEIDA, assim posiciona-se:

A insercdo de suas competéncias e composi¢do no capitulo da Constituicdo que trata do
Poder Legislativo e o comando esculpido no artigo 71, determinando que o Controle Externo,
a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, é
evidéncia concreta da intencédo do legislador constitucional em tratar o sistema de Controle
Externo como um todo indissociavel, conformado pelo Congresso Nacional, detentor da
Competéncia originaria, e pelo Tribunal de Contas da Unido, 6rgado técnico especializado,
detentor de competéncias constitucionais especificas de Orgéo de fiscalizeu;éo.80

Em Consulta realizada pelo Presidente do Tribunal de Contas do Estado de
Séo Paulo, quando dos fundamentos expostos pelo Procurador Geral de Justica
daquele Estado, na ADIN 161.468/0-00, da qual se discutia o alcance da
competéncia dos Tribunais de Contas em matéria de criacdo e extincdo de cargos e
outras providéncias, e, apontava uma estreita relacdo com as funcbes do Poder

Judiciério, Ives Gandra da Silva MARTINS, se posicionou:

Nada obstante serem os Ministros do Tribunal de Contas nivelados aos Ministros dos
Tribunais Superiores quanto aos vencimentos, assim como no que concerne as prerrogativas
que lhes pertinem muitas vezes, conforme a conjuntura, com direitos, garantias e
remuneracdo superiores aos dos congressistas, o certo € que, na ac¢do, continuam
submetidogsl aos parlamentares, ndo valendo sua decisdo mais do que uma “opinido” de
“técnicos”.

" RODRIGUES, Ricardo Schneider. Op. cit., p.46.

8 ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. Op. Cit., p.18.

8 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Tribunal de Contas é orgao auxiliar do controle eterno do Poder
Legislativo e ndo, institucionalmente, 6érgéo equiparado ao regime dos tribunais — reflexées sobre sua
disciplina juridica — opinido legal. Revista do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, n. 4, v. 20, p.
43-48, abril. 2008.
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H& de se destacar que no teor da Consulta®, o Procurador Geral paulista
referenciava as Cortes tratamento equiparado aos Tribunais Judicantes, reafirmada
por Gandra, como incongruente, por se apresentarem como conflitantes ao texto
constitucional.®

Portanto, de acordo com a opinido de GANDRA, o Tribunal de Contas
encontra sua identidade juridica junto ao Poder Legislativo, posi¢do acertada quando
se distingue que parte do repasse feito ao Poder Legislativo oriundo da reparticdo
das receitas, é destinada a Corte.

Entretanto, em razdo da expressao “julgar”’, as contas dos (administradores
publicos) prevista no inciso I, do art. 71, da Constituicdo Federal, ha quem defenda
poderes judicantes a estes Tribunais. CASTARDO, ao argumentar em defesa desta

prerrogativa, aponta:

O exercicio do poder judicante pressupbde um érgdo que produz a coisa julgada material e
tenha poder coercitivo. Tais caracteristicas sdo encontradas nas decis6es das Cortes de
Contas, exercendo, assim, o Poder Jurisdicional, visto que a CF/88 contém a inscri¢cdo
positivada de que tais 6rgdos julgam contas, impondo a sua autonomia sem submissdo ao
Poder Judiciario, que ndo pode reformar a decisdo prolatada, mas tdo-somente anula-la pela
existéncia de algum vicio formal.®

Consoante a esta antinomia, segundo o que prevé o art. 5°, XXXV, da Carta
Maior, outro enunciado que provoca razoavel inquietude, quanto a natureza juridica
da Corte, encontra-se previsto no art. 73, pois o dispositivo faz mencgao as garantias

e competéncias previstas aos Tribunais Judiciarios:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido. Integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo territério nacional, exercendo, no que
couber, as atribuicdes previstas no art. 96.

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica,
aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensao, as normas constantes do art.40.

§ 4° O Auditor, quando em substituicdo a Ministro, terd as mesmas garantias e impedimentos
do titular e, quando no exercicio das demais atribuicées da judicatura, as de juiz de Tribunal
Regional Federal.

Paralelamente, em que pese os entendimentos distintos, a grande maioria da

doutrina tem arguido aos Tribunais de Contas, natureza independente. Embora se

8 1dem.

8 1dem.

8 CASTARDO. Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Op. Cit., p. 117.
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reconheca a titulo de enquadramento constitucional a posi¢cdo das Cortes junto as

atribuicbes do Poder Legislativo, a constancia dos posicionamentos, apontam para a

natureza de 6rgao auténomo, insubordinado ao poder do Parlamento, posi¢cdo que

parece mais acertada em relacéo as suas atribuicoes.

Nesta perspectiva, MEDAUAR esclarece:

A Constituicdo Federal cuida do Tribunal de Contas do Capitulo dedicado ao Poder
Legislativo, na secgéo referente a Fiscalizagado Financeira e Orcamentaria, estabelecendo que
o controle externo de competéncia do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Conta. Indaga-se, entdo, a respeito da natureza do Tribunal de Contas, como
deve ser considerado em termos institucionais, como deve ser inserido entre os Poderes.®

Neste modo:

Dificilmente se defenderia sua inclusdo no ambito do Poder Executivo. Pela Constituicdo em
vigor somente trés dos seus membros originam-se de indicagdo do chefe do Executivo entre
auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo
Tribunal; reduziu-se a interferéncia do Executivo na composic¢édo do tribunal; além do mais, o
caréter vitalicio da nomeacéo (paragrafo 3°. Do art. 73) quebra eventual vinculo funcional com
o Executivo; por outro lado, ndo h& de se cogitar de subordinagdo de 6rgédo controlador a
orgao controlado.

Caracteriza-se como 6rgao do Poder Judiciario? A consulta ao art. 92 da Constituicdo, que
arrola os 6rgédos desse Poder, permite concluir pela negativa, pois ai ausente estd a mencao
a esse ente. Tanto ndo integra o Poder Judiciario que o art. 73 da Constituicdo Federal
determinard a aplicagcdo ao Tribunal de Contas, no que couber, das disposi¢cdes do art. 96,
relativas a eleicdo de seus dirigentes, organizacdo dos seus servicos e elaboracao de
regimentos internos; o paragrafo 3°. do mesmo artigo concede as garantias, prerrogativas e
impedimentos dos integrantes do Poder Judiciario. Se tivesse a natureza de 6rgao do Poder
Judiciario, desnecessarios seriam preceitos deste teor. Assim o Tribunal de Contas néo
integra o Poder Judiciario, nem Ihe esta subordinado.®®

Prossegue:

Resta verificar se a Corte de Contas insere-se no ambito do Poder Legislativo. Parece-nos
que a expressao “com auxilio do Tribunal de Contas”, do art. 71 da Constituicdo Federal, tem
gerado certa confus@o no tocante aos vinculos entre esse 6rgdo e o Legislativo, para
considera-lo subordinado hierarquicamente a tal poder, dada sua condicdo de auxiliar. Muito
comum € a mencao do Tribunal de Contas como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, o que
acarreta a ideia de subordinagdo. Confunde-se, desse modo, a funcdo com a natureza do
6rgdo. A Constituicdo Federal em artigo algum utiliza a expresséo “6rgéo auxiliar”; dispde que
o controle externo do Congresso Nacional sera exercido com auxilio do Tribunal de Contas;®’

E conclui:

% MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 123.

8 |dem.
8 |dem.



31

Tendo em vista que a prépria Constituicdo assegura ao Tribunal de Contas as mesmas
garantias de independéncia do Poder Judiciario, impossivel considera-lo subordinado ao
Legislativo ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua funcao é de atuar em auxilio ao
Legislativo, sua natureza, em razdo das proprias normas da Constituicdo, é a de 6rgdo
independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés Poderes.®

Corroborando com o posicionamento de MEDAUAR, Sebastido Helvécio
Ramos de CASTRO, define “O Constituinte brasileiro optou por manter os tribunais
de contas como 6rgdo de permeio. Entdo esta é nossa primeira colocagdo basica
para iniciarmos o0 nosso debate. No Brasil, apesar de se chamar tribunal de contas,
nao tem nada a ver com o judiciario; e também, apesar de estar no capitulo do
Legislativo, ndo tem nenhuma submiss&o a ele”.?

Para Afonso Gomes AGUIAR e Marcio Paiva de AGUIAR “Pode parecer, a
primeira vista, que ha uma subordinacdo do TCU ao Poder Legislativo Federal.
Entretanto, esta ndo é a interpretacdo que se harmoniza com a diccdo dos demais
dispositivos da Carta Magna concernentes ao Tribunal de Contas da Unido”.*

Assim, em referéncia ao art. 71 da Constituicdo Federal, concluem:

De fato, ainda no caput do artigo, podemos ler, em sua parte final, a expressdo ao qual
compete. Isso implica dizer que a Corte de Contas da Unido tem suas préprias competéncias,
definidas constitucionalmente e inconfundiveis com as do Congresso Nacional. Ao dizer que o
Tribunal de Contas auxiliara o Congresso Nacional, ndo pretendeu o legislador estabelecer
uma hierarquia funcional entre os 6rgaos, mas tdo somente, deixar claro que o resultado do
trabalho realizado pelo Tribunal servir4 de subsidio sE:)ara decisbes adotadas pelo Congresso
no exercicio de suas atribuicdes de controle externo.”

De acordo com Jair Lima SANTOS, os Tribunais de Contas sao 6rgaos
independentes e autbnomos, agindo peculiarmente com atribuicdes advindas de
outros poderes, “Deste modo, demonstra-se razoavel a linha de entendimento que
acolhe a tese de que os Tribunais de Contas sédo 0rgaos autbnomos, cuja jurisdicéo
e competéncia advém diretamente do texto constitucional, mas que exercem tanto
funcbes jurisdicionais propriamente ditas, quanto fun¢cbes meramente

administrativas”.®?

88

Idem.
8 CASTRO. Sebastido Helvécio Ramos de. Quem S&o os Conselheiros dos Tribunais de Contas do
Brasil? Revista do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, n. 58, p. 15-17, Inverno de
2014.
% AGUIAR, Afonso Gomes de; AGUIAR, Marcio Paiva de. O Tribunal de Contas na Ordem
Constitucional. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 22.
91

Idem.
%2 SANTOS, Jair Lima. Op. Cit.,p.63.



32

DAL POZZO entende que “O Tribunal de Contas exerce dentre as suas
funcdes, a cooperacdo funcional e a fiscalizadora dos poderes, ora de forma

autbnoma, ora auxiliando o Legislativo no exercicio de suas especificas atribuicdes

constitucionais e legais, resguardada a sua independéncia”.*

Conforme aponta Jarbas MARANHAO, para que as Cortes de Contas
exercam efetivamente suas fung¢des constitucionais, 0s componentes autonomia e

independéncia devem estar inseridos no exercicio de suas competéncias:

Observe-se, aqui, que a palavra " auxilio" deve ser entendida como colaboracdo funcional e
ndo subordinagdo hierarquica ou administrativa. Colaboragdo funcional que o Tribunal de
Contas presta, na verdade, aos trés Poderes, entre 0s quais se encontra situado, impondo-se,
todavia, que mantenha independéncia como 6rgao e fungdo. O contrario seria negar sua
natureza e destino de instituicdo autbnoma. Sem essa independéncia, que é da sua propria
substéancia, ele ndo poderia atingir suas finalidades.*

RODRIGUES, em uma interpretacdo mais extensiva, admite ser o Tribunal de
Contas uma instituicdo deslocada em referéncia aos trés Poderes, atribuindo as
Cortes, status semelhante ao Parquet, no sentido de localizac¢éo institucional:

Dai resulta a constatacdo de que se trata de 6rgdo autbnomo e independente, nao
enquadrado em nenhum dos trés Poderes classicos, tal como o Ministério Publico. Embora
suas disposicdes estejam localizadas no capitulo relacionado ao Poder Legislativo, a
Constituicdo Federal ndo definiu como 6rgao do Parlamento, a teor do art. 44, caput, da CF.
Nem mesmo formalmente se pode cogitar do TC como 0Orgdo integrante do Poder
Legislativo.*

Ainda neste sentido, pertinentes sdo as consideracbes de Carlos Ayres
BRITTO ja mencionadas anteriormente, mas que revelam com maestria 0

posicionamento institucional do respectivo 6rgao:

Diga-se mais: além de ndo ser 6rgéo do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da Unido néo
€ 6rgdo auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou
subalternidade funcional. Como salta a evidéncia, € preciso medir com a trena da
Constituicdo a estatura de certos érgaos publicos para se saber até que ponto eles se pdem
como instituicdes autbnomas e o fato € que o TCU desfruta desse altaneiro status normativo
da autonomia. Donde o acréscimo de idéia que estou a fazer: quando a Constituicdo diz que
o Congresso Nacional exercera o controle externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido” (art. 71), tenho como certo que esta a falar de “auxilio” do mesmo modo como a
Constituicdo fala do Ministério Piblico perante o Poder Judiciario. Quero dizer: ndo se pode
exercer a jurisdicdo sendo com a participacdo do Ministério Publico. Sendao com a obrigatéria

% DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Op. Cit., p. 106.

% MARANHAO, Jarbas. Origem Importancia e Competéncia do Tribunal de Contas. A Constituicdo de
1988 e o Tribunal de Contas. Disponivel em: < file:///C:/Users/Thiago/Downloads/67-146-1-
SM%20(2).pdf>. Acesso em: 16 jun. 2015.

% RODRIGUES, Ricardo Schneider. Op. cit., p.56.
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participagdo ou o compulsério auxilio do Ministério Publico. Uma sé fungdo (a jurisdicional),
com dois diferenciados orgaos a servi-la. Sem que se possa falar de superioridade de um
perante o outro.*®

Assevera ainda que, “A exemplo do Ministério Publico, que néo integra nem o
Executivo, nem o Legislativo e nem o Judiciario, os Tribunais de Contas também né&o
pertencem e nem s&o auxiliares de nenhum dos Poderes. Eles fazem parte da
estrutura do Governo. Sdo 6rgaos necessarios a polis”.”’

CITADINE, ao enaltecer a condicdo de independéncia do Tribunal de Contas,

ressalta:

Mesmo nos processos de contas anuais, situacdo na qual o parecer do Tribunal poderé ser
contrariado pelo Parlamento, isto ndo significa revisdo de decisdo. O parecer permanecera
com sua proposta favoravel ou desfavordvel e o Parlamento — Camara Municipal ou
Assembleia estadual — 0 aceitara ou ndo, mas ndo o modificara.

Convém ressaltar que o entendimento do Supremo Tribunal é de que a intervencdo do
judiciario em processos do Tribunal de Contas s6 se justifica se for para garantir o direito a
ampla defesa. Entao, s6 em situacdes excepcionais, em que houver afronta & ampla defesa,
podera o judiciario atuar para fazer valer tal garantia.98

Desta maneira, em consonancia com o levante das distintas posicbées em
relacdo ao enquadramento institucional das Cortes, toma-se por coeréncia o
posicionamento defendido por aqueles que entendem serem os Tribunais de Contas,
orgaos independentes, sem vinculo de subordinacdo em relacdo aos poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, exercendo funcdes de natureza administrativa,
mesmo reconhecendo a existéncia de eventuais discrepancias no plano do exercicio
efetivo ao caso concreto, pois as decisdes emanadas pelas Cortes sado advindas de
especificos processos administrativos, considerados por alguns doutrinadores
acertadamente como um processo administrativo semelhante ao contencioso, mas
gue nado guardam natureza de titulo judicial, e portanto ndo podem dizer o direito, ao
menos de forma finalistica.

Desta forma, ao menos no campo do dever ser, reconhecer aos Tribunais
Contas independéncia e autonomia, significa possibilitar dentro de um ordenamento

juridico estatal o livre exercicio de atribuicdes, exprime sentido a sua funcéo

% BRITTO, Carlos Ayres. Op. Cit., p. 03.

o7 BRITTO, Carlos Ayres. E erro Grave.... Disponivel em: <
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-intranet/32-e-erro-grave-ver-tribunal-de-contas-como-
orgao-auxiliar-do-legislativo-diz-ayres-britto> Acesso em: 16 jun. 2015

% CITADINI, Antonio Roque. Op. Cit., p. 65.
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constitucional, contribuindo para a realizacdo de suas “amplissimas competéncias”.*

O Ministro do Superior Tribunal de Justica Brasileiro Sérgio Luiz KUKINA aponta que
‘A independéncia e a autonomia dos Tribunais de Contas no pais devem ser
compendiadas como imprescindiveis e mesmo intocaveis, sob o risco de se violar a
seguranca juridica”'®

Nesse passo, pode-se afirmar que o Tribunal de Contas é instituicdo do
Estado Democréatico de Direito, 6rgdo da sociedade e do homem, cujas
competéncias constitucionais sdo exercidas com independéncia e autonomia.***

Contudo, no exercicio de suas funcbes, o Tribunal de Contas vem se
tornando efetivo protagonista, no cenario eleitoral, mais precisamente quando o
assunto € registro de candidaturas e possiveis inelegibilidades, que serao
analisadas, no presente estudo, como medidas restritivas de direitos politicos
fundamentais.

Aqui vale relembrar que o pleno gozo dos direitos politicos no estatuto pétrio é
de forma taxativa uma regra, assim, a sua supressao ou restricio deve respeitar
“consideracgdes praticas, isentas de qualquer condicionamento politico, econdémico,

I” 192 conforme ensinamentos de José Afonso da SILVA.

social ou cultura
Portanto, assim como todas as instituicdes pertencentes ao Estado, o Tribunal
de Contas deve sim permear suas fungbes no controle e protecdo dos recursos
publicos, devendo, entretanto, no exercicio de suas atribuicdes, zelar pelos
principios e direitos fundamentais, sob pena de tornar inécua sua existéncia.
A partir desta premissa é que sera desenvolvido o proximo capitulo, no qual
se pretende delinear as interferéncias possiveis deste 6rgao constitucional na seara

do direito fundamental a elegibilidade.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit., p.971.

190 KUKINA, Sérgio Luiz. Autonomia e Independéncia dos TCs s&o inegociaveis. Disponivel em: <
http://www1.tce.pr.gov.br/noticias/autonomia-e-independencia-dos-tcs-sao-inegociaveis-diz-
kukina/1916/N>. Acesso em: 06 ago. 2015.

101 SCLIAR, Wremyr. Op. Cit., p. 188.

192 5ILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 27.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006
p.382.
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2. DIREITOS FUNDAMENTAIS NO BRASIL: O DIREITO FUNDAMENTAL A
ELEGIBILIDADE.

2.1. DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Em que pese a expressao direitos fundamentais guardar em seu sentido
literal conotacao solene, eivada prima facie de primordial protecdo no plano formal,
discorrer sobre os efeitos de tais direitos no ambito material em tempos de grandes
reformulag@es sociais ndo configura tarefa facil.

Isto ocorre por consequéncia muitas vezes de uma interpretacao rasa do texto
constitucional no que tange ao seu ambito de protecdo, o0 que proporciona
erroneamente uma espécie de seguro para toda e qualquer pretensdo resistida
levada ao apreco do Poder Judiciario, podendo gerar a chamada “banalizagdo dos
direitos fundamentais”.® A despeito do risco desta pratica, Willis Santiago Guerra
FILHO ensina “O simples fato de se decidir argumentando com direitos
fundamentais ndo teria o conddo de atribuir uma natureza diferenciada a regra
produzida neste processo argumentativo, pois de outro modo haveria uma inflagéo
de normas de direitos fundamentais no ordenamento juridico, favorecendo o
fenbmeno da hiper-constitucionalizacdo, que fragiliza a ordem juridica prépria do
Estado de Direito”.*%*

Ainda neste trilho, se pode apontar disposi¢cdes fracas ou levemente obscuras
aos enunciados linguisticos da Constituicdo de 1988, que propiciam barreiras a
aplicabilidade imediata de direitos fundamentais. Neste raciocinio sustenta SARLET
“A falta de rigor cientifico e de uma técnica legislativa adequada, de modo especial
no que diz com a terminologia utilizada, pode ser apontada como uma das principais
fraquezas do catalogo dos direitos fundamentais em nossa Constituicdo, revelando
contradi¢gbes, auséncia de tratamento l6gico na matéria e ensejando problemas de

ordem hermenéutica”.'®®

1% DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e pratica. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2014, p. 101.

1% FILHO, Willis Santiago Guerra. Direitos Fundamentais e Jurisdicdo Constitucional. Novas
Dimensdes da Teoria dos Direitos Fundamentais (aludindo ao principio da proporcionalidade): uma
abordagem filosofica. In: Clémerson Merlin Cléve e Alexandre Freire (Coords). 1°. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 854.

1% SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 69.
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Nesta direcdo, embora a Constituicdo de 1988 denote taxativamente no artigo
5° um rol extenso de direitos e garantias fundamentais suficientemente norteadores
da conduta protetiva do Estado em face de seus jurisdicionados, impde o texto ao
mesmo tempo no § 2° do respectivo artigo, uma fenda acolhedora demasiadamente
subjetiva, potencializada pela diversidade de temas a serem considerados
fundamentais, que se agrava quando da necessidade da correta solugcdo ao caso

concreto complexo. Sobre esta peculiar abertura, posiciona-se Ingo SARLET:

Além disso, a diversidade de contetdo do catalogo dos direitos fundamentais (composto por
um numero sem precedentes de direitos de liberdade, concretizagbes do principio da
igualdade, direitos sociais, politicos, garantias institucionais etc.), impede em principio, que se
estabelecam critérios abstratos e genéricos que possam demonstrar uma identidade de
conteudos, inclusive no sentido de uma construcdo baseada numa relagédo de generalidade e
especialidade.'®

Nesta vertente, acompanhando o raciocinio de SARLET, Emilio Peluzo Neder
MAYER, atribui ao regime juridico dos direitos fundamentais no Brasil, um carater
aberto, nado limitado aos enunciados dispostos no texto constitucional:

Discute-se a afirmagdo de que os direitos fundamentais constituiriam um sistema aberto,
como ja inicialmente ressaltado. Nao haveria um rol fechado de direitos fundamentais, tal qual
enuncia a Emenda IX da Constituicdo Americana e o § 2.° do art. 5.°da CF/1988. Com efeito,
este Ultimo dispositivo estabelece verdadeira abertura hermenéutica, de um lado, ao enunciar
os direitos que viriam do regime e do sistema adotados pela Constituicao, e, por outro lado,
também uma abertura seméantica, ao permitir o ingresso de direitos decorrentes de tratados
internacionais."®’

Comungando desta perspectiva, Paulo Ricardo SCHIER demonstra de forma

criteriosa esta frincha consagradora:

O texto constitucional, ainda, parece estabelecer um regime juridico diferenciado de protecao
aos direitos fundamentais. Deveras, a Constituicdo de 1988 define que os direitos
fundamentais sao auto-aplicaveis; prevé uma evidente clausula de abertura desses direitos;
cria imensa gama de garantias processuais para a protecdo de posi¢des jusfundamentais;
insere tais direitos no rol das chamadas clausulas constitucionais sensiveis (principios e
valores que, uma vez vulnerados, ensejam a deflagracdo de um processo de intervencdo

1% Ihidem, p.72.

97 MEYER, Emilio Peluso Neder. Direitos Fundamentais e Jurisdicdo Constitucional. Uma Teoria dos
Direitos Fundamentais a Partir da Constituicdo de 1988: As Principais Contribuicbes para a
Construcédo de Uma Metddica Brasileira. In: Clémerson Merlin Cleve e Alexandre Freire (Coords). 1°.
ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 374.
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federal); declara esses direitos como inviolaveis, dentre outras notas que expressam uma
. ~ - L o . 108
especial preocupacdo do constituinte brasileiro com a tutela dos direitos fundamentais.

Desta forma, a disposicdo do texto constitucional em prever a possibilidade de
efetivagcdo ou ao menos de consideragdo de direitos fundamentais né&o
taxativamente expostos nos enunciados linguisticos, denota a preocupacdo da
Constituicdo Federal, em consagrar estas garantias como seu marco valoroso
primordial, possibilitando através desta abertura, a ndo exclusdo de um direito que
possa vir a ser considerado fundamental no ordenamento, seja ele inserido atraves
de disposicdes nao oriundas propriamente do texto constitucional pétrio, ou
promovido através dos anseios e pretensdes sociais que surjam na sociedade
durante seu processo evolutivo.

Ainda que ja salientado, a auséncia de uma definicdo geral e abstrata de
disposicbes de direitos fundamentais se agrava em razdo deste “espaco”, pois, se
mesmo aqueles direitos determinados no texto configuram certa dose de
inseguranca quanto a um conceito equanime, o que se dira daqueles que néo se
encontram definidos expressamente no catadlogo? Reconhecendo esta ampliacdo
protetiva, e a dificil tarefa de estabelecer um marco conceitual terminoldgico

material, Simone Rita Zibetti de SOUZA, expde:

Com a Constituicdo de 1988 ocorreu um alargamento significativo na abrangéncia dos direitos
e garantias fundamentais com o objetivo de efetivar e assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e
a justica, como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos.
Tendo como grande desafio, a saber, quais sdo os parametros e referenciais a serem
utilizados a classificagdo, efetividade e eficacia de suas disposigt”)es.109

Para SARLET é evidente a saliéncia desta tensdo “Apesar da quase
unanimidade que milita no seio da doutrina sobre a abertura material do catalogo de
direitos fundamentais na CF de 1988, constata-se a existéncia de uma auténtica
lacuna, no sentido de uma auséncia de propostas com relacdo a definicdo do
contetdo de um conceito substancial de direitos fundamentais calcado em nosso

direito constitucional positivo”.**°

1% SCHIER. Paulo Ricardo. Direitos Fundamentais, Clausulas Pétreas e Democracia: Campo de

Tensdo. Revista de Direitos Fundamentais & Democracia. UniBrasil. Curitiba, v. 6. n. 6. p. 01-10,
jul./dez. 2008.

199 s0UZA, Simone Rita Zibetti de. Hermenéutica e Efetivagdo dos Direitos Fundamentais. Revista de
Direitos Fundamentais & Democracia — UniBrasil. Curitiba, v. 2. n. 2. p. 01-21, jul./dez. 2007.

19 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 85.
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Ha de se considerar ainda, como se vera, o0 processo historico de
desenvolvimento dos direitos fundamentais, que, edificado sobre diferentes periodos
e locais, e, ansiado como bandeira reivindicatoria que nem sempre exprimia a
congruéncia de interesses, mas que produziram como produto final, ressalvada as
devidas proporgfes, os direitos considerados hoje como legitimos ao cidadéo,
expressam em conjunto com as incongruéncias ja citadas, a dificuldade de obtencao
de um conceito terminolégico adequado. A despeito deste transcurso expde Luiz
Vergilio DALLA-ROSA:

Toda essa passagem da idealizacdo de direitos naturais, com o fenémeno da
constitucionalizacdo que trouxe aos ordenamentos os conteldos de tais regras, somado ao
fenbmeno da positivacdo, que limitou e ajudou a separar o direito da moral, passando a
definir regras de carater normativo estatal e juridico como basilares ao exercicio do poder e a
manutencdo do Estado, desembocou na generalizacdo dos chamados direitos
fundamentais.™*

Entretanto, ndo configura o propdsito adentrar nesta seara, justamente por se
tratar de tema delicado, que demandaria um trabalho longo sobre o assunto. Desta
maneira fundamental para o presente, € trazer o significado dos direitos
fundamentais dentro do ordenamento, a nocao de sua existéncia, e a razdo de sua
efetiva protecao.

A nocéo de direitos fundamentais floresce no campo do ordenamento juridico
quando o homem se reconhece como sujeito da historia, capaz de dominar o seu
futuro através de sua racionalidade.**

Para Luiza Elizabeth Timbé Corréa FURTADO, os direitos fundamentais sao
forjados por um grande e esforcado processo de desenvolvimento, e podem ser

distinguidos em momentos distintos:

A evolucdo histérica dos Direitos Fundamentais estd marcada por duas fases bastante
diferenciadoras. Ha duas épocas marcantes em relacéo ao processo de desenvolvimento das
idéias em torno dos direitos supra-citados, a saber, uma anterior as Constituicdes Americanas
e a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, época de relativa cegueira em relagéo
a estes direitos, pois os postulados filoséficos se situavam no campo da ética. Seria a fase
pré-histérica da fundamentacao juridico-politica dos direitos do homem, compreendendo a
IDADE ANTIGA — IDADE MEDIA. A outra época, posterior a estas constituicdes, IDADE

1 DALLA-ROSA, Luis Vergilio. Democracia Substancial: Um Instrumento para o Poder Politico. In:

CLEVE, Clémerson Merlin; SARLET, Ingo Wolfgang; PAGLIARINE, Alexandre Coutinho (Coords). Rio
de Janeiro: Forense, 2007.p. 419.
112 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. Cit., p. 28.
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MODERNA, presenciou 0 momento de positivacéo dos direitos fundamentais e sua respectiva
constitucionalizag&o.™

Consoante aos ensinamentos de CLEVE, a Carta Magna do Rei Jodo Sem
Terra, configura o primeiro documento formal dedicado a demonstrar a concepgao
inicial dos chamados direitos fundamentais, sendo considerada como fertilizadora

destes direitos nas constituicGes contemporaneas:

A Magna Carta, portanto, afirma a ideia de governo limitado. Ora, dos principios do Estado de
Direito e da igualdade perante a lei presentes naquele documento, ainda que em forma
embrionéria, emerge a inspiragdo para as futuras declaracdes de direitos humanos, como
o Bill of Rights, de 1689, a Declara¢éo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789, e o Bill
of Rights dos Estados Unidos, de 1791. No século XX, aparecem outros documentos. O mais
famoso foi a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos adotada em 1948, documento que,
juntamente com os Pactos de Direitos Civis e Politicos e de Direitos Culturais, Econémicos e
Sociais, de 1966, compde a Carta de Direitos Humanos do Sistema da Organizacdo das
Nacdes Unidas.™**

Semelhante, ao indicado, SARLET também aponta a predominéancia da
influéncia da Magna Charta Libertatum, no processo de reconhecimento dos direitos
fundamentais “E na Inglaterra da Idade Média, mais especificamente no século XIIl,
gue encontramos o principal documento referido por todos que se dedicam ao
estudo da evolucdo dos direitos humanos. Trata-se da Magna Charta Libertatum,
pacto firmado em 1215 pelo Rei Jodo Sem-Terra e pelos bispos e barbes
ingleses”. '

Se pode considerar ainda, naquele periodo, outras manifestacbes
responsaveis pela influéncia e desenvolvimento dos chamados direitos
fundamentais, das quais desencadearam significativas influéncias em boa parte das
regides do continente europeu, motivadas pelo anseio de liberdade. Reconhecendo
estes movimentos SARLET leciona “De suma importancia para a evolugdo que
conduziu ao nascimento dos direitos fundamentais foi a Reforma Protestante, que
levou a reivindicacao e ao gradativo reconhecimento da liberdade de opcéao religiosa

e de culto em diversos paises da Europa, como foi o caso do Edito de Nantes,

13 FURTADO, Luiza Elizabeth Timbé Corréa. O Estado Democratico de Direito e Sua Relacdo Com

os Direitos Fundamentais. Revista Pensar/Fortaleza, v.1. v.1 p. 112-130, Ago, 1993.

114 CLEVE, Clémerson Merlin. Os 800 anos da Magna Carta. Gazeta do Povo, Curitiba, 24 jun. 2015.
Justica e Direito.

1% SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 41.
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promulgado por Henrique IV da Franca, em 1598, e depois revogado por Luis XIV,
em 1685”1

Contudo, é durante o movimento que coloca o homem como centro do
universo que se pode reconhecer formalmente o0 nascimento dos direitos
fundamentais. Neste raciocinio, sdo com as convicgdes iluministas que se
vislumbram as prerrogativas inerentes ao homem, consideradas fundamentais e
oponiveis aos abusos e desmandos dos monarcas. Neste sentido aponta Daniel
SARMENTO:

Sem embargo, as ideias dos pensadores iluministas permearam dois grandes eventos no final
do século XVIII, que foram absolutamente decisivos para a consolidagéo e juridicizacdo dos
direitos do homem: a Revolug¢éo Francesa e o movimento que culminou na Independéncia e
na fundagéo do Estado norte-americano. Estes episddios seminais da historia da humanidade
marcaram o inicio de uma nova era. Basta lembrar que os ideais da Revolugdo Francesa —
igualdade, liberdade e fraternidade — sédo ainda hoje a fonte axiolégica de onde promanam,
como de um manancial inesgotavel, os direitos fundamentais, modelados por novas
exigéncias impostas pela consciéncia ética dos povos, que a histéria vai tratando de
incorporar ao patriménio juridico da humanidade. **

Para Adriana SCHIER o nascimento formal dos direitos fundamentais se
harmonizam com as reivindicacbes americana e francesa “A positivagcao dos direitos
fundamentais, ocorre entdo, nas Cartas das Revolugcbes Liberais, sendo
paradigmaticas a Convencao da Filadélfia, de 1776, e a Declaracao dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, da Franca de 1789”.*® Segundo a autora, tais documentos
constituem verdadeiros marcos historicos, e transformam os homens em titulares de
direitos subjetivos, que exprimem limites ao exercicio do poder publico.**

Da mesma forma SARLET reconhece nestes dois eventos biograficos o
surgimento dos direitos fundamentais, submetendo, contudo, ao documento inglés, a
paternidade desta prerrogativa.*?°

Porém “A contribuicdo francesa, no entanto, foi decisiva para o processo de
constitucionalizagdo e reconhecimento de direitos e liberdades fundamentais nas
Constituicdes do século XIX”.**! Semelhante a este raciocinio Paulo BONAVIDES,

vincula de forma taxativa a Declaragdo Francesa como instrumento irradiante para

18 |bidem, p. 42
17 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relacdes Privadas. 2. ed. Rio de janeiro: Lumen
Juris, 2006.p.09.
18 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. Cit., p. 28.
119
Idem.
120 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 43.
21 Ibidem, p. 44.
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formulacdo de disposicbes de direitos fundamentais, nas constituicdes

contemporaneas:

E enorme -temos assinalado inumeraveis vezes-a importancia daquele texto que,
trasladado da Declaracdo de 1789 e incorporado na Constituicao francesa de 1791, conserva
em nossos dias de globalizacdo, neo-liberalismo, liberdades comprimidas e conculcadas,
impressionante atualidade. Vale por dogma de todo Estado que garante direitos e separa
poderes, configurando na substéncia e na esséncia a correta e perfeita imagem do Estado de

Direito. Reza o texto, dantes programatico, doravante normativo, depois de perpassar todas

as idades constitucionais como farol que iluminava e guiava os navegantes da liberdade:

"Toute societé dans laquelle la garantie des droits n'est pas assurée ni la séparation des

pouvoirs determiné, n'a point de constitution."***

Desta maneira, a construcdo da percepcao dos direitos fundamentais, tal qual
se reconhece atualmente, é produto de anseios e lutas travadas ao longo de
periodos dessemelhantes, que exprimiam as ambicdes ou aflicbes da época,
ressalvada as suas caracteristicas e limitacées, mas que foram preponderantes para
a formacdo atual de um entendimento relevante e acolhedor de protecdo a estes
direitos considerados fundamentais. Nas palavras de DUQUE, “Os direitos
fundamentais, em sua concepcdo contemporanea, sdo fruto de experiéncias
histdricas distintas, cujo traco comum foi revelar a importancia do resgate de uma
tradicdo, em que o ponto de partida é a pessoa”.*?®

Tecidas as singelas consideracdes historicas, prega-se analisar, ainda que de
forma ndo exauriente, as razdes pelas quais determinam que um direito venha a ser
considerado fundamental, privilegiando neste propésito os chamados direitos
politicos, refletores inerentes a cidadania, e propiciadores do direito fundamental a
elegibilidade, assim como suas possiveis restricbes constitucionais e
infraconstitucionais.

Dentre as terminologias de direitos fundamentais podem-se encontrar
diferentes posicbes. Desta forma, na doutrina, existem aqueles que elegem um
conceito mais amplo para tais direitos, desapegados a determinadas peculiaridades,
os colocando sobre uma visdo conceitual mais integradora. Este raciocinio se
harmoniza quando se analisam as conquistas histéricas destes direitos, que
extrapolam limites territoriais, e perpetuam seus efeitos nos chamados Estados

sociais.

122 BONAVIDES, Paulo. A Evolugdo Constitucional do Brasil. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=s0103-40142000000300016&script=sci_arttext>. Acesso em: 29
jul. 2015.

128 DUQUE, Marcelo Schenk. Op. Cit., p. 35.
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Em seu Livro “Fundamentos da Constituicdo” Marcos Augusto MALISKA ao
defender a Cooperacdo entre os Estados Constitucionais aponta para a néo
relevancia da distincdo entre direitos fundamentais e a expressao direitos humanos
‘A nocao de um Direito Comum de Cooperagdo essencialmente formado pelos
direitos fundamentais enquanto elemento comum que une os diversos Estados, traz
elementos que afastam a distingdo metodoldgica referida”.*?*

Também se pode conferir a este dinamismo, como é o caso da Constituicao
Brasileira, expressdes distintas para emprestar a um direito, o seu carater
fundamental. Produto destas nomenclaturas sé&o as peculiares terminologias
adotadas para referir-se a direitos fundamentais, tais como “direitos humanos”,
“direitos do homem”, “direitos subjetivos publicos”, “liberdades publicas”, liberdades
individuais”, liberdades fundamentais”, e “direitos humanos fundamentais”.**

Porém, embora coerente eventual distin¢cdo, a no¢ao de direitos fundamentais
parte da sua positivacdo no texto Constitucional, agindo como espécie de
legitimacdo destes direitos no ordenamento juridico de cada pais. O referido

discernimento se destaca nas palavras de José Jairo GOMES:

Direitos humanos é expressdo ampla, de matriz universalista, sendo coerente nos textos
internacionais, sobre tudo nas declaracdes de direitos, conforme aludido.

J4 a expresséo direitos fundamentais teve seu uso consagrado nas constituicdes estatais, no
Direito Publico, traduzindo o rol concreto de direitos humanos acolhidos nos textos
constitucionais. A positivacao de tais direitos no ordenamento juridico estatal faz com que
sejam institucionalizados, sendo essa medida essencial para otimizar a protecao deles.'®

Adriana SCHIER aponta que direitos fundamentais sdo aqueles configurados
nas constituicdes “Nesta dimenséo constitucional os direitos fundamentais séo, em
dltima analise, definidos pelas sociedades historicamente situadas, assumindo o
sentido definido pelo povo, no exercicio do poder constituinte, representando os
valores maximos eleitos pelo corpo social”.**’

Na perspectiva de SARLET, os direitos fundamentais nascem e se
desenvolvem com as Constituicbes, nas quais foram reconhecidos e

assegurados.’?® Desta forma, embora se reconheca a profunda relacdo das

124 MALISKA, Marcos Augusto. Fundamentos da Constituicdo: abertura, cooperacéo, integracao.

Curitiba: Jurua, 2013.p.23.

125 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 27.

126 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 11.ed. rev. e atual. S&o Paulo. Atlas, 2015.p.8.
»” SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. Cit., p. 29.

128 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 35.
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expressdes direitos humanos e direitos fundamentais, € com a dltima que o
ordenamento constitucional se harmoniza, estampando direitos e reconhecendo a
procedéncia de outros que possam ser inseridos as normas fundamentais.

Nesta acepcdo, os direitos fundamentais desempenham, ao lado da definicao
da forma de Estado, do sistema de governo e da organizagao do poder, a esséncia
do Estado Constitucional®®, representando segundo Paulo SCHIER, o nucleo
gravitacional da estrutura do Estado.*°

Por consequéncia das caracteristicas apontadas, “A nossa Constituicao traz
uma grande relacdo de direitos fundamentais, individuais, politicos, sociais,

»131

econbmicos e culturais”", que realcam a valoracdo do individuo como objetivo

principal a ser alcancado. Desta forma “Especificamente no sistema da Constituicdo
Federal de 1988, os direitos fundamentais, além de traduzirem o0 seu nucleo
essencial, constituem-se como limites ao poder de reforma constitucional”.**?> Nesta
esteira, enfatiza Flavia PIOVESAN:

Introduz a Carta de 1988 um avanco extraordinario na consolidagdo dos direitos e garantias
fundamentais, situando-se como o documento mais avancado, abrangente e pormenorizado
sobre a matéria, na histéria constitucional do pais. E a primeira Constituic&o brasileira a iniciar
com capitulos dedicados aos direitos e garantias, para entdo, tratar do Estado, de sua
organizacgao e do exercicio dos poderes. Ineditamente, os direitos e garantias séo elevados a
clausulas pétreas, passando a compor o nlcleo material intangivel da Constituicao (art. 60, §
4.°). H& previsdo de novos direitos e garantias constitucionais, bem como o reconhecimento
da titularidade coletiva de direitos, com a alusdo a legitimidade de sindicatos, associacdes e
entidades de classe para a defesa de direitos.**®

Assim, mediante a consagracdo da valoragcdo dos direitos fundamentais no
centro da Constituicdo de 1988, encontram-se os direitos politicos, formadores da
base do regime democratico®*, e propiciadores da participacdo do povo, nas

decisBes tomadas pelo Governo. Como se observard, € com o0 gozo dos direitos

politicos que o individuo exerce o direito de votar e ser votado. Neste passo, no

129 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit., p. 59.

%0 SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio, p. 1-20.

131 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direitos Fundamentais e Jurisdicdo Constitucional. A
Constituicdo de 1988 e a Construgdo de Um Novo Constitucionalismo Democratico na América
Latina: Direito a Diversidade individual e Coletiva e a Superacdo de uma teoria da Constituicdo
Moderna. In: Clémerson Merlin Cléve e Alexandre Freire (Coords). 1°. ed. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014.p.555.

%2 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. Cit., p. 32.

%3 P|OVESAN, Flavia. Direitos Fundamentais e Jurisdicdo Constitucional. Protecdo dos Direitos
Sociais no Brasil: Desafios e Perspectivas. In: Clémerson Merlin Cléve e Alexandre Freire (Coords).
1°. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.p.410.

% MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de
Direito Constitucional. 4. ed. ver. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2012.p. 541.
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proximo item, tratar-se-4 entdo, desta modalidade de direitos que, por serem

inerentes a democracia, forma consagrados como direitos fundamentais.

2.2 DA FUNDAMENTALIDADE DOS DIREITOS POLITICOS E O DIREITO
FUNDAMENTAL A ELEGIBILIDADE

De acordo com Luis Gustavo Motta Severo da SILVA “Modernamente, porém,
os direitos politicos se inserem na realidade juridica com as declaracfes de direitos
que deram origem ao movimento constitucionalista, sendo classificados como
direitos fundamentais de primeira geragéo”.**®

Sem adentrar na classificacdo geracional dos direitos fundamentais, pode-se
admitir, a partir do panorama antes desenhado, que os direitos politicos surgem
como forma de evidenciar a participacdo da sociedade nas deliberacdes, das quais
se legitimam pela propria sujeicdo a elas. Neste sentido assenta Tiago de Menezes

CONCEICAO:

A nocdo que aproxima as idéias de liberdade, povo, participacdo e direitos politicos apruma-
se sobre a convic¢do de que cumpre a democracia assegurar a maior liberdade ao povo. Isso
seria possivel, em um Estado de Direito, por meio do incremento de formas de participacao
popular nas decisbes politicas, materializadas em atos normativos. Assim, confia-se seja
propagado entre o povo o sentimento de que a ordem juridica, & qual se deve submeter, é
fruto da sua prépria intervencéo.™*®

José Jairo GOMES denomina “direitos politicos ou civicos as prerrogativas e

os deveres inerentes a cidadania. Englobam o direito de participar direta ou

indiretamente do governo, da organizac&o e do funcionamento do Estado”.**’

Destacando o carater fundamental desta prerrogativa Jirgen HABERMAS

observa;:

Eles d&o aos cidadd@os a possibilidade de fazer seus interesses privados, ao permitir que
esses interesses possam agregar-se (por meio de eleicées e da composi¢céo do parlamento e
do governo) com outros interesses privados até que se forme uma vontade politica capaz de
exercer uma efetiva influéncia sobre a administracdo. Dessa forma os cidadaos, em seu papel

%5 SILVA, Luiz Gustavo Motta Severo da. Uma Andlise das Condicdes de Elegibilidade e das Causas

de Inelegibilidade Constitucionais a partir da Teoria Constitucional das Restricbes a Direitos
Fundamentais. Curitiba, 2011. 160 f. Dissertacdo (Mestrado em Direitos Fundamentais e
Democracia), Faculdades Integradas do Brasil — UniBrasil.

136 CONCEICAO, Thiago Menezes. Direitos Politicos Fundamentais e sua Suspensdo por
Condenag6es Criminais e por Improbidade Administrativa. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2012.p. 32.

3" GOMES, José Jairo. Op. Cit., p.4.
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de integrantes da vida politica, podem controlara em qule38 medida o poder do Estado se
exerce no interesse deles proprios como pessoas privadas.

Luis Antonio Corona NAKAMURA ao apontar consideracdes acerca dos
direitos politicos observa “La exigéncia del pleno reconocimiento y tutela de los
derechos politicos de los ciudadanos, es um presupuesto para la construccion y
consolidacion de toda democracia, se trata de um reconocimiento que debe emanar
de la maxima norma suprema de aquella nacién que se considere democratica”.**°
Segundo o autor mexicano, os direitos politicos irradiam efeitos para além do
ordenamento constitucional daquele pais, demonstrando o carater fundamental de
sua guarda “Os direitos civis e politicos — como, por exemplo, o voto ativo, o voto
passivo e a livre afiliacdo e associacdo aos mais diversos pensamentos politicos —
sédo direitos humanos e fundamentais reconhecidos em nossa Carta Magna e
instrumentos internacionais, pelo que o Estado Mexicano deve resguarda-los e
garantir sua protecéo”.**°

Na sequéncia deste raciocinio Raul Campos MARTINEZ destaca “Por su
parte, los derechos politicos son el conjunto de condiciones y opciones que
posibilitan al ciudadano para participar em la vida politica de su nacion, expressando
com el ejercicio del derecho su critério, como forma de ejecutar su libertad personal
y de consciéncia y formando, com su manifestacion, um vinculo com sus
representantes electos, es decir, entre governantes y governados”.***

Para Rodolfo Viana PEREIRA, os direitos politicos sdo e sempre foram, no

marco do constitucionalismo moderno, direitos fundamentais.'** Representam a

%8 HABERMANS, Jiirgen. Trés Modelos Normativos de Democracia. Lua Nova — Revista de Cultura e

Politica. n. 36.p.39-54. 1995. Disponivel em: <https://books.google.com.br/books?hl=pt-
BR&Ir=&id=WA4x55IdQtcC&oi=fnd&pg=PA39&dg=direitos+politicos&ots=bzHyBbAMNj&sig=FN4nWw
wb9dkUqSpECM2zz6XmNu4d#v=onepage&q=direitos%20politicos&f=false>. Acesso em: 05 ago.
2015.
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forma institucionalizada de autorealizacdo politica e de operacionalizacdo dos
aspectos nodais dos principios da representacao e da participacdo e, por derivacgéo,
da prépria legalidade e da constitucionalidade.**®

Tratando-se de direito fundamental expresso, os direitos politicos emanam o
sentido das prerrogativas do individuo frente ao Estado. E pela via dos direitos
politicos que séo definidos os representantes, e, através dos representantes que se
materializam as decisdes dos orgaos do Estado, tais como Congresso Nacional, ou
prépria Presidéncia da Republica, tendo em vista que governar € um ato outorgado a
um ou mais mandatarios e néo instituicbes propriamente ditas. Para GOMES “E de
se concluir, pois, que os direitos politicos situam-se entre os direitos humanos e
fundamentais, constituindo um subsistema. O desenvolvimento desse subsistema é
sobremodo relevante, pois significa a institucionalizacdo daqueles direitos e dos
valores que expressam, e isso é essencial para otimizar a protecéo deles”.**

Destarte, seja sobre o manto previsto em outras Constituicdes, ou sobre o
ordenamento patrio de 1988, a necessidade de positivacdo dos direitos politicos
como direitos fundamentais inerentes ao Estado constitucional contemporaneo é
algo bastante consensual.'**Neste prisma, é justamente no exercicio da atividade
politica designada a um particular em nome de uma vontade genérica, que se
encontra a realizacdo plena dos direitos politicos. Assim, por vontade da coletividade
se tem a presenca de cidaddos comuns no ambito deliberativo da estrutura do
Estado, consagrando entre outras prerrogativas a capacidade do individuo em
receber votos e colocar-se a disposicéo para representar seus pares na estrutura do
Governo em um determinado cenario eleitoral, exercendo desta maneira, sua
condicao de ser elegivel.

Partindo da premissa inequivoca que a elegibilidade compde o nucleo dos

direitos politicos,*® é através dela que o cidaddo exprime sua capacidade eleitoral

Eleitoral do Piaui/Compilagdo Ana Claudia Santano; Eneida Desiree Salgado. Curitiba: Ithala,
2014.p.191.

3 | dem.

“* GOMES, Jose Jairo. Direitos...p. 11.

%5 GABARDO, Emerson; ROCHA, Iggor Gomes. Improbidade Administrativa e Suspensdo dos
Direitos Politicos no Contexto da Preponderancia Pragmatica do Interesse Publico. Direito Eleitoral:
Debates Ibero-americanos Memorias do V Congresso Ibero-americano de Direito Eleitoral e do IV
Congresso de Ciéncia Politica e Direito Eleitoral do Piaui/Compilacdo Ana Claudia Santano; Eneida
Desirre Salgado. Curitiba, 2014.p.258.
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passiva, materializada pela condicdo de receber votos, em um determinado pleito
eleitoral.

José Jairo GOMES assim define elegibilidade:

O substantivo feminino elegibilidade retrata as ideias de cidadania passiva e capacidade
eleitoral passiva. Conforme o sufixo da palavra indica, € a aptidao de ser eleito ou elegido.
Elegivel é o cidadao apto a receber votos em um certame, que pode ser escolhido para
ocupar cargos politico-eletivos. Exercer a capacidade eleitoral passiva significa candidatar-se
a tais cargos. Para isso, devem ser atendidas algumas condi¢des previstas na Constituicao
Federal, denominada condi¢cdes de elegibilidade. Em suma, é o direito publico subjetivo
atribuido ao cidadao de disputar cargos publico-eletivos.™*’

Neste mesmo contexto Adriano Soares da COSTA defende que “A
elegibilidade é o direito subjetivo publico de o cidaddo concorrer as eleicdes para
cargos publicos. Nao € apenas o direito de ser votado, mas também o direito de
praticar atos de campanha, angariando em seu nome os votos dos eleitores”.**®

Para Orides MEZZAROBA e Antonio Marcos GAVAZZONI, “A elegibilidade é
um direito subjetivo concedido pelo ordenamento juridico, a qual proporciona
condicdes do cidaddo ser votado e também de praticar atos de campanha eleitoral a
fim de angariar o voto dos eleitores”.**°

Conforme exposto, a condicdo de elegibilidade é pressuposto da garantia de
um direito fundamental, que se perfaz através das prerrogativas outorgadas pelo
ordenamento para que o individuo possa intervir, influir, ou participar das decisdes
tomadas pelo Estado como representante integrante deste sistema.

Contudo, embora se reconheca a ndo complexidade da definicdo do termo
elegibilidade no presente contexto, € com a expressao ‘“inelegibilidade”, que as
discussbes se tornam mais acentuadas. Com fulcro neste entendimento se faz
necessario apontar singelas distincbes entre elegibilidade, condicdes de
elegibilidade e inelegibilidade.

Como visto, a elegibilidade € a manifestacdo outorgada pelos direitos politicos
gue asseguram ao cidadao a participacdo na conducédo deliberativa da estrutura do

Estado, através de especificos cargos publicos. Entretanto, para usufruir desta
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prerrogativa, € necessario que o cidaddo cumpra determinadas condi¢cdes que o
legitimem a exercer a capacidade eleitoral passiva e consequentemente receber
votos.

De acordo com Marlon REIS, “A elegibilidade ndao é um direito nato. Adquire-
se o direito de registrar-se candidato e postular mandado eletivo por intermédio do
preenchimento de condicdes estipuladas na Constituicdo e nas leis”.**°

Luis Gustavo Motta Severo da SILVA aponta que as condicdes de
elegibilidade se apresentam como premissas para registro de candidatura e eventual
recebimento de votos.™!

Desta forma elegibilidade e condi¢cdes de elegibilidade sao situacdes juridicas
distintas, pois, a primeira faz referéncia a uma prerrogativa oriunda da esséncia dos
direitos politicos, determina um direito subjetivo assegurado, mas que somente sera
exercido diante do preenchimento de alguns requisitos dispostos na legislacéao
chamados de condic¢des de elegibilidade. Neste sentido define GOMES:

O termo condicéo, na expressao condi¢bes de elegibilidade, deve ser bem compreendido. Do
ponto de vista légico, trata-se de requisito necessario para que algo exista validamente, em
conformidade com o ordenamento juridico. Assim, as condicdes de elegibilidade sao
exigéncias ou requisitos positivos que devem, necessariamente, ser preenchidos por quem
gueira registrar candidatura e receber votos validamente. Em outras palavras, sdo requisitos
essenciais para que se possa ser candidato e, pois, exercer a cidadania passiva. 152

Portanto, para se exercer o direito de elegibilidade, se faz necesséario o
preenchimento de algumas condi¢cdes pré-determinadas. No ordenamento juridico
brasileiro as condicbes de elegibilidade estdo dispostas no artigo 14, § 3° da
Constituicdo Federal, que traz disposicbes como nacionalidade brasileira, pleno
exercicio dos direitos politicos, filiacdo partidaria, e outros requisitos para obtencao
da capacidade e status de elegibilidade.

Destarte, como salientado, n&do sao o direito a elegibilidade e as condi¢des de
elegibilidade que provocam discussbes mais agudas sobre o tema, mais sim as
causas de inelegibilidades, previstas tanto na Constituicdo Federal como na
legislacdo complementar especifica, das quais configuram o impedimento da
capacidade eleitoral passiva, e conseqguentemente obstam a possibilidade de

recebimento de votos pelo cidadao.

150 REIS, Marlon. Direito Eleitoral Brasileiro. Alumnus, 2012. p.221.
3L SILVA. Luis Gustavo Motta Severo da. Op. Cit.,p.77.
152 GOMES. Jose Jairo. Op. Cit.,p.152.
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Observa-se, que eventual inelegibilidade est4 ligada a continéncia do
exercicio dos direitos politicos, de modo que configura efetiva restricdo ao direito

fundamental do individuo, e, portanto, deve ser melhor analisada.

2.3 BREVES CONSIDERACOES QUANTO A POSSIBILIDADE DE RESTRICOES
AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Sendo, a elegibilidade componente do nudcleo de direitos fundamentais do
individuo, qualguer manifestacdo atentatdria a esta premissa deve estar
condicionada a fundamentos objetivos que demonstrem clara e especificamente o
bem juridico que se pretende proteger. “Isso indica que quando se fala em restrigao
a um direito fundamental, fala-se em uma intervencdo no seu ambito de protecdo”.**®

SARLET, ao reconhecer a possibilidade de restricdo aos direitos
fundamentais indica: “Certo é que todo direito fundamental possui um ambito de
protecdo (um campo de incidéncia normativa ou suporte fatico, como preferem
outros) e todo o direito fundamental, ao menos em principio, esta sujeito a
intervengdes neste ambito de protegao”™®*

Robert ALEXY ensina que no campo das restricdes aos direitos fundamentais
ha duas concepcdes distintas: a teoria externa e a teoria interna. A primeira refere-
se aquela que considera o direito e a possivel restricdo como objetos juridicos

particulares:

O conceito de restricdo a um direito sugere a existéncia de duas coisas — o direito e sua
restricdo -, entre as quais ha uma relacao de tipo especial, a saber, uma relacédo de restri¢éo.
Se a relagéo entre direito e restricdo for definida dessa forma, entdo, ha, em primeiro lugar, o
direito em si, ndo restringido, e, em segundo lugar, aquilo que resta do direito apdés a
ocorréncia de uma restricao, o direito restringido. Essa € a concepgao que, normalmente de
forma critica, é denominada de teoria externa.™®

Diversamente do conceito anterior, formula-se a corrente de que o direito e a
restricdo sdo condi¢des juridicas Unicas, estando intimamente conexos “Um cenario

completamente diferente € a base da sustentacdo da teoria interna. Segundo ela,

%3 DUQUE, Marcelo Schenk. Op. Cit., p. 308.

1 SARLET, Ingo Wolfgang. Op.Cit., p. 404.

155 ALEXY, Robert. Teoria Dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2.ed. 3 tiragem.
Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 277.
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ndo ha duas coisas — o direito e sua restricdo -, mas apenas uma: o direito com um
determinado contetdo.**
Concernente a distingdo entre as duas teorias, Virgilio Afonso da SILVA

ensina:

Essa diferenca, que pode parecer insignificante, uma mera filigrana teérica, tem, no entanto,
grandes consequéncias, praticas e tedricas. Boa parte daquilo que doutrina e jurisprudéncia
muitas vezes tomam como dado, é, na verdade, produto dessa simples divisdo tedrica entre o
direito em si e suas restrigdes. E principalmente a partir dessa distingdo que se pode chegar
ao sopesamento como forma de solugéo das colisbes entre direitos fundamentais e, mais do
gue isso, a regra da proporcionalidade, com suas trés sub-regras - adequacao, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito. Isso porque é somente a partir do paradigma da teoria
externa, segundo o qual as restricdes, qualquer que seja a sua natureza, ndo tém nenhuma
influéncia no conteddo do direito, podendo apenas, no caso concreto, restringir 0 seu
exercicio, que se pode sustentar que, em uma colisdo entre principios, o0 principio que tem
gue ceder em favor de outro ndo tem afetada a sua validade e, sobretudo, a sua extenséo
prima facie.™

Assim, cumpre anotar que a seara das restricdes aos direitos fundamentais
envolve elementos muito mais complexos do que a terminologia indica, basta a
compreensao, por exemplo, de que o acerto ou desacerto das teorias interna e
externa, tem como referéncia a concepcdo de como um direito fundamental é
concebido em determinado ordenamento. Neste sentido, mesmo ndo sendo o
propésito, se faz necessario algumas observacoes.

Em primeiro lugar para os direitos fundamentais, € primordial a distincéo entre
regras e principios, sem ela ndo pode haver uma teoria adequada sobre restricdes a
tais direitos.’® Compreendendo que regras e principios sdo normas, tem-se que 0s
principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.’*® J& as regras sdo
normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas.'®

Deste modo, segundo ALEXY, quando ha conflito de regras, deve-se observar
a existéncia de clausula de excecao, se isso ndo ocorrer a0 menos uma delas tem

161

de ser invalidada.”™ Quanto aos principios, a solucdo da colisdo aparente, ndo se

156
157

Idem.

SILVA, Virgilio Afonso da. O Contetdo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das
normas constitucionais. Disponivel em: <http://teoriaedireitopublico.com.br/pdf/2006-RDE4-
Conteudo_essencial.pdf>. Acesso em: 26 fev. 2016.

%8 Ibidem, p. 85.

%9 Ibidem, p. 90.

1% Ihidem, p. 91.

%1 Ibidem, p. 92.
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pauta no tudo ou nada, mas na precedéncia de um principio pelo outro, tendo como
referéncia sempre o plano factual.*®?

Em segundo lugar, importa destacar que a distincdo entre regras e principios
possibilita uma maior compreenséo as normas de direitos fundamentais, bem como
uma construgcdo mais adequada sobre as decisdes que envolvem diretamente tais
direitos, inclusive se estas decisdes influirem frontalmente em restricdo a um direito
fundamental. A regra, ndo é somente um enunciado linguistico, mas uma
determinacdo de conduta prescrita sobre um sentido objetivo. O principio, segundo
ALEXY, é um mandamento de otimizacdo,'®® que deve ser satisfeito na maior
medida possivel.

A terceira observacdo é que a regra precede a ideia de um principio, ela
nasce justamente para efetiva-lo no plano legal. Para Thomas BUSTAMANTE “Né&o
obstante, apesar da importancia central da legislagdo, a regra nunca perde
completamente o contato com os principios que se escondem por detras dela. Toda
regra juridica conserva uma ligacdo com os principios que lhe d&o fundamento”.***

Todos estes fundamentos demonstram que a protecdo as normas de direitos
fundamentais realiza-se tanto pela via das regras como por mandamentos de
otimizacdo. Entretanto, embora existam como vetores da Constituicdo, ndo ha que

se falar em direito fundamental absoluto, nesse sentido averba SARLET:

Por outro lado, considerando que nenhuma ordem juridica pode proteger os direitos
fundamentais de maneira ilimitada, a ideia de que os direitos fundamentais ndo séao
absolutos, no sentido de absolutamente blindados contra qualquer tipo de restricdo na sua
esfera subjetiva e objetiva, ndo tem oferecido maiores dificuldades, tendo sido, de resto,
amplamente aceito no direito constitucional contemporaneo, aspecto que aqui ndo se ira
desenvolver.'®®

Desta forma, seja por via de regras ou através da aplicabilidade de principios,
a protecdo aos direitos fundamentais condiciona a base da estrutura do
ordenamento, razdo pela qual, somente se legitima se for aplicada na menor

intensidade possivel de subjetividade pelo julgador.

%2 Ibidem, p. 93.

183 Ibidem, p. 90.

164 BUSTAMANTE, Thomas. Principio, regras e conflitos normativos: uma nota sobre a superabilidade
das regras juridicas e as decisdes contra legem. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Thiago/Downloads/202-749-1-PB.pdf>. Acesso em: 27 jan. 2016.

1%® SARLET, Ingo Wolfgang. Op Cit., p 405-406.
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Em sintese o que importa destacar, nesta quadra, é que eventuais limitacoes
dos direitos fundamentais somente serdo tidas como justificadas se guardarem
compatibilidade formal e material com a Constituicdo.'®® Neste mesmo sentido
advoga MENDES “Consideram-se restricbes legais aquelas limitacdes que o
legislador impde a determinados direitos individuais respaldado em expressa
autorizacdo constitucional”.*®’

Pelo fato das restricbes a direitos fundamentais estarem condicionadas
estritamente a mandamentos constitucionais, desponta o ordenamento a
observancia da natureza destas restricoes, se sao explicitas, ou se estédo
condicionadas a leis infraconstitucionais para serem aplicadas.

Segundo Edilsom FARIAS “Uma sistematizacdo das restricdes dos direitos
fundamentais, conforme a Constituicdo Federal vigente, comporta a classificacdo em
restricdes diretamente constitucionais, restricbes indiretamente constitucionais
(reserva de lei restritiva simples e qualificada) e restricdes tacitas constitucionais”.*®®

Quanto a hipotese de restricdo estabelecida pelo préprio texto constitucional,
nao ha maiores observacgdes, pois ela denota diretamente a restricdo, anunciando o
direito e a hipotese de contencao.

Entretanto, em relacdo as restricdes indiretamente constitucionais, que da
mesma forma resultam na contencdo do direito fundamental, tema que interessa
intimamente ao trabalho quando se aborda as hipétese de inelegibilidade, FARIAS
define “As restricbes indiretamente constitucionais sdo aquelas que nao se
encontram previstas no texto constitucional que confere o direito fundamental, uma
vez que a Constituicdo limita-se a autorizar o legislador a estabelecé-las através de
leis infraconstitucionais™®°.

Cumpre anotar, que € sobre a égide deste tipo de restricdo, que uma decisdo
do Tribunal de Contas pode influir nos direitos politicos fundamentais do individuo,
justamente por estar condicionada e autorizada pela Constituicdo, através de Lei
Complementar, que estipule eventuais causas de impedimento de candidaturas por
gestores e responsaveis, configuradas por decisbes das Cortes de Contas,

resultando em possiveis inelegibilidades, ou restricdes a condicéo de receber votos.

%8 Ihidem, p. 413.

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Op. Cit., p. 44.

168 FARIAS, Edilsom. Restricdo de Direitos Fundamentais. Disponivel em:
<https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/viewFile/15416/13989>. Acesso em: 28 jan.
2015.

%% 1 dem.
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2.4 — DA CARACTERIZACAO DE INELEGIBILIDADE

Antes de explorar o fundamento das inelegibilidades, se faz necessaria a

valorosa distin¢&o feita por CLEVE:

As causas de inelegibilidade ndo se confundem com os direitos politicos negativos. De fato,
tanto a suspensao dos direitos politicos quanto a inelegibilidade configuram excegdes a plena
capacidade eleitoral passiva; contudo, enquanto a suspensao atinge o direito de votar e ser
votado, nas dimensdes ativa e passiva, a inelegibilidade torna indisponivel, pelo lapso
temporellloprevisto em lei, apenas a capacidade eleitoral passiva, ou seja o direito de ser
votado.

Assim, enquanto a suspensdo dos direitos politicos atinge restricbes a
habilitacio eleitoral passiva, o direito de votar, e outros institutos provenientes da
vida civil, as inelegibilidades irradiam seus efeitos propriamente na capacidade
eleitoral passiva do individuo, tornando-o indisponivel para receber votos.

GOMES assim conceitua inelegibilidade:

Denomina-se inelegibilidade ou ilegibilidade o impedimento ao exercicio da cidadania
passiva, de maneira que o cidad&o fica impossibilitado de ser escolhido para ocupar cargo
politico-eletivo. Em outros termos, trata-se de fator negativo cuja presenca obstrui ou subtrai a
capacidade eleitoral passiva do nacional, tornando-o inapto para receber votos e, pois,
exercer mandato representativo. Tal impedimento € provocado pela ocorréncia de
determinados fatos previstos na Constituicio ou em lei complementar. Sua incidéncia
embaralg? a elegibilidade, esta entendida como direito subjetivo publico de disputar cargo
eletivo.

Sendo, portanto, condicdes negativas que, quando verificadas, impedem o
acesso a candidatura,’”® as inelegibilidades podem ser constitucionais ou
infraconstitucionais, sendo as primeiras previstas expressamente no corpo do texto
constitucional e as demais dispostas somente em lei complementar.'”®

Com efeito, € na dimensdo infraconstitucional que se encontram
estabelecidas as mais frequentes causas de restricdes ao direito fundamental a

elegibilidade, justamente por disciplinar especificas condutas ou comportamentos

9 CLEVE. Clémerson Merlin; LORENZETTO, Bruno Meneses. Direitos Fundamentais e Jurisdicéo

Constitucional. Jurisdicdo Constitucional e Paternalismo: Reflexdes Sobre a Lei da Ficha Limpa. In
Clérmerson Merlin Cléve e Alexandre Freire (Coords). 1°. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014.p.303.

" GOMES, Jose Jairo. Op. Cit.,p.165.

172 REIS, Marlon. Op. Cit.,p.235.

7% SILVA, Guilherme de Abreu e. Elegibilidade dos analfabetos: por uma reconfiguragcdo a luz da
plenitude da cidadania. Revista Parana Eleitoral: Revista Brasileira de Direito Eleitoral, n. 2, v. 3, p.
241-268, ago. 2014.
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daqueles que olvidam possiveis candidaturas. Por 6bvio que sdo também auferidas
inelegibilidades previstas diretamente por disposi¢cdes constitucionais, entretanto a
incidéncia € menos vultuosa, justamente pelo seu carater taxativo.

Sem embargo, o artigo 14, § 9° do Texto Constitucional assim dispde “Lei
complementar estabelecera entre outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacao, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para o
exercicio de mandato considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e
legitimidade das eleicdes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do
exercicio de funcao, cargo ou emprego na administragéo direta ou indireta”.

Desta forma, atendendo ao especificado, a Lei Complementar 64/90 alterada
pela Lei 135/10 denominada “Lei da Ficha Limpa”, introduz no ordenamento algumas
hipéteses de inelegibilidades, tais como abuso de poder econdmico, condenacao
criminal transitada em julgado, crimes contra a encomia popular, trafico de
entorpecente, condenacédo por 6rgao colegiado e rejeicao de contas no exercicio de
cargo ou funcdo publica. Segundo CLEVE e LORENZETTO, sio inelegibilidades
que “configuram restricdes a capacidade eleitoral passiva derivadas de principios
como o da eficiéncia da Administragdo Publica e da moralidade eleitoral”.™

GOMES neste sentido aponta:

Observe-se que, segundo a dic¢do constitucional, a alei complementar deve pautar-se por
trés principios: (a) protecao da probidade administrativa; (b) protecdo da moralidade para o
exercicio de mandato, considerada a vida pregressa do candidato; (c) preservacdo da
normalidade e legitimidade das elei¢Ges contra a influéncia do poder econémico ou o abuso
do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na Administracédo direta ou indireta

Assim, encarregada de proteger estes institutos, a “Lei de Inelegibilidade™"

traz consigo o dever de regulamentar as diversas hipoteses de inelegibilidades, das
quais embora preservadas algumas disposicbes, foram significativamente
modificadas com a incurséo da lei complementar 135/10.

Dentre as substanciais alteracdes trazidas pela nova norma, encontra-se
destacada a inelegibilidade causada pela rejeicdo de contas publicas prevista na

redacdo da alinea “g” do artigo 1°, inciso |, da Lei de Inelegibilidades. Segundo a

redacdo originaria era afastada a inelegibilidade se as contas estivessem sobre

Y* CLEVE. Clémerson Merlin; LORENZETTO, Bruno Meneses. Op.Cit., p.302.

7% Tribunal Superior Eleitoral. Lei de Inelegibilidade — Lei n° 64, de 18 de maio de 1990. Disponivel
em: < http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-de-inelegibilidade>. Acesso em: 29 ago.
2015.
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apreciacéo do Poder Judiciério, jA em relagdo ao prazo, era de 05 anos contados da
data da respectiva decisdo para as eleicdes que fossem realizadas dentro deste
periodo, sem, ainda, prever a incidéncia do chamado ato doloso de improbidade
administrativa para configuracao de inelegibilidade. Deste modo passou a constar a

alinea “g”, com a seguinte redagao:

Art. 1° Sao inelegiveis:

| — para qualquer cargo:

g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fun¢des publicas rejeitadas
por irregularidade insanéavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por
decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada
pelo Poder Judicirio, para as eleicdes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes,
contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da
Constituicdo Federal, as todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios
gue houverem agido nesta condi¢éo;

O dispositivo supracitado estabelece relacao direta com o dever constitucional
de prestar contas, “ante a proibicdo de ascender a um cargo publico eletivo, todo
aguele que, de acordo com os instrumentos de investigacao/punicdo, ja teve suas
contas rejeitadas por irregularidade insanavel improba”.}’® Ndo obstante, ndo basta
somente que o responsavel ou ordenador preste as contas sob sua guarda, €
necessario que os recursos publicos utilizados pelo gestor cumpram sua finalidade,
nao apresentando falhas graves ou indicios de malversacao.

Para GOMES, o dispositivo protege a probidade administrativa e a moralidade
para o exercicio do mandato, anotando que a configuracdo desta modalidade de
inelegibilidade requer “(a) a existéncia de prestacao de contas relativas ao exercicio
de cargos ou funcgbes publicas; (b) o julgamento e a rejeicdo das contas; (c) a
deteccdo de irregularidade insanavel; (d) que dessa irregularidade caracterize ato
doloso de improbidade administrativa; (e) decisao irrecorrivel do 6rgéao julgador
competente para julgar as contas”.*”’

Nota-se que a norma legal privilegia o erario e a correta utilizagdo do
dispéndio, pois rebaixa o mandatéario (governante) a condicdo de mero ordenador de
despesa, quando este, por exemplo, age como responsavel pela transferéncia de

recurso a uma entidade né&o governamental, ou malversa recursos federais

6 JUNIOR, Wilson Trindade. A competéncia para apreciacdo das contas prestadas pelo Chefe do

Poder Executivo: o controle do poder pelo poder, uma questao de representatividade. Revista Parana
Eleitoral: Revista Brasileira de Direito Eleitoral, n.2, v.3, p. 269-299, ago.2014.
" GOMES. Jose Jairo. Op. Cit.,p.206.
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transferidos ao municipio.'”® Neste sentido REIS anota “Opera como ordenador de
despesas toda e qualquer autoridade de cujos atos resultem emissdo de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido, dos
Estados e dos Municipios”.*"

A propésito no que se refere ao 6rgdo competente, a normativa atribui as
Camaras Municipais, Assembleias Legislativas e ao Congresso Nacional o
julgamento das contas de governo do chefe do poder executivo em seus niveis
especificos, e, consolida o Tribunal de Contas como 6rgdo competente para julgar
as chamadas contas de gestdo destes agentes politicos e demais responsaveis. A
titulo de ressalva, ndo raro observamos autores distinguirem atribuicdes de contas
de governo e contas de gestdo ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas
respectivamente, entretanto entendemos adequada a distincdo taxativa dos érgéaos,
afinal o texto constitucional insere o Tribunal de Contas como 6rgdo pertencente ao
Poder Legislativo.

Retornando ao raciocinio, em processo de analise de rejeicdo de contas e
incerteza da alcada judicante, o Ministro do Supremo Tribunal Federal Luiz FUX,
esclareceu que no primeiro caso (contas de governo), o fundamento esta no inciso |,
art. 71 da Constituicdo Federal “Aqui, a competéncia do Tribunal de Contas cinge-se
a elaboracdo de parecer prévio opinativo sobre aspectos gerais relacionados a
execucdo dos orcamentos, especialmente aqueles definidos pela LRF [Lei de
Responsabilidade Fiscal]. Trata-se de fiscalizacdo anual do chefe do Poder
Executivo, em que a decisao final acerca da aprovacao ou rejeicdo das contas fica a
cargo do respectivo Poder Legislativo”.*®°

No que se refere as contas de gestdo (quando o agente ou responsavel age
como ordenador de despesa), o Ministro da Suprema Corte sustenta seu
posicionamento no inciso seguinte do art. 71 ““Tal preceito permite o julgamento das
contas dos gestores e administradores de verbas publicas. Trata-se de competéncia
para examinar lesGes ao erario decorrentes de ato de gestdo, isoladamente

considerados, em que se atribui & propria Corte de Contas a decisdo definitiva".*®*

178 REIS, Marlon. Op. Cit.,p.270.

79 Ibidem, p.269.

180 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Reclamacdo 15902/GO. Relator Ministro Luiz Fux. Julgado
em 27/02/2015. Disponivel em: <file:///C:/Users/Thiago/Downloads/texto_306236492.pdf> Disponivel
em: 29 nov. 2015.

81 1 dem.
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Para José de Ribamar Caldas FURTADO, a competéncia para julgar as
contas de governo é do parlamento, entretanto, o julgamento das contas relativas a
gestdo (art. 71, I, CF) cabem ao Tribunal de Contas.'®® Neste mesmo raciocinio
GOMES leciona que em alguns casos a funcéo julgadora € realizada pelo Poder
Legislativo, enquanto em outros se encarta nas atribuicées do Tribunal de Contas.'®

Desta forma, a previsdo de inelegibilidade por rejeicdo de contas abarca tanto
a competéncia apreciativa do parlamento, como pelo exercicio das Cortes de
Contas, de forma independente. Comungando com este raciocino REIS aponta “a
inelegibilidade dos Chefes do Executivo que atuaram como ordenadores de

7

despesas é estabelecida a partir da decisdo do Tribunal de Contas, sendo
irrelevante posterior pronunciamento favoravel ou desfavoravel da Camara”.*®*

Com relacédo ao Tribunal de Contas, escopo perquirido no presente trabalho,
o reflexo nas possiveis inelegibilidades, motiva-se pela rejeicdo das contas dos
administradores e responsaveis elencados no art.71, | da Constituicdo Federal.
Entretanto, a externalidade do ato para fins de inelegibilidade ocorre por forca da
“lista de responsaveis com contas julgadas irregulares™®
Contas por forga legal do 8§ 5° do art. 11 da Lei 9504 de 30 de Setembro de 1997

chamada Lei das Elei¢oes.

emitida pelos Tribunais de

N&o obstante ao exposto, a restricdo ao exercicio do direito a elegibilidade por
consequéncia de incidéncia a rejeicdo de contas prevista na alinea “g”, ndo é
outorgada ao Tribunal de Contas, mas sim a Justica Eleitoral, que com auxilio da
respectiva lista, declara ou n&o a inelegibilidade do pretenso candidato e
consequentemente a restricdo a sua capacidade eleitoral passiva.

Todavia, conforme se vera adiante, importa examinar, pormenorizadamente
0s requisitos manejados pelas Cortes fiscalizatérias que conduzem a rejeicdo de

contas e ensejam em possiveis inelegibilidades.

%2 FURTADO, Jose Ribamar Caldas. A Lista do Tribunal de Contas para Justica Eleitoral. Disponivel

em: <http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2014/06/A-Lista-do-TC-pra-a-Justica-Eleitoral.pdf>.
Acesso em: 28 nov. 2015

'8 GOMES, Jose Jairo. Op. Cit.,p.209.

184 REIS, Marlon. Op. Cit.,p.270.

8 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Lista de Inelegiveis. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/ouvidoria/duvidas-frequentes/lista-de-inelegiveis.htm>. Acesso em: 01 dez.
2015.



58

3. O TRIBUNAL DE CONTAS E O REFLEXO NAS INELEGIBILIDADES

3.1 O PROCESSO ADMINISTRATIVO DE CONTAS

Conforme visto, o Tribunal de Contas € 6rgdo de envergadura constitucional,
disposto no capitulo pertencente ao Poder Legislativo, com atribuicbes de
fiscalizacdo e controle das contas publicas. Nesta vertente, a Corte de Contas age
sobre o manto formal de processo administrativo, seja na funcdo consultiva, ou
julgando as contas dos agentes responsaveis pela guarda e destinacao correta do
erario.

Entretanto, embora a Constituicdo Federal delimite que nenhuma lesédo ou
ameaca de direito passe ao largo da apreciacdo do Poder Judiciario (art. 5°, XXXV),
as decisbes do Tribunal de Contas somente poderdo ser revistas pelos 6rgdos do
daquele Poder quando houverem vicios formais que atentem contra direitos e
garantias individuais. Desta forma sdo plenas as prerrogativas do Tribunal de Contas
em imputar sancfes aos gestores responsaveis pelo manejo e a guarda do erario,

conforme expde arrojadamente Rodrigo Melo do Nascimento:

Tais decisGes condenatérias sdo preferidas em processos administrativos de contas, em cujo
bojo sdo amplamente assegurados aos responsaveis o contraditério e ampla defesa, inclusive
mediante recursos, muitos dos quais com efeito suspensivo. Em que pesem tais decisbes
serem prolatadas em processos administrativos, os julgamentos de contas proferidos por
esses 0rgdos representam auténtico exercicio da jurisdicdo estatal, pois a mesma
Constituicdo que estabeleceu o principio da unicidade da jurisdicdo em favor do Poder
Judiciario também pode excepciona-lo em certas hipéteses. Exemplo disso é o exercicio da
jurisdicdo constitucional de contas.

De forma consentdnea com a competéncia judicante atribuida &s cortes de contas pela
Constituicdo Federal, é considerado o principio da inafastabilidade do Poder Judiciario, a este
cabe apreciar as decisdes proferidas em processos de contas, mas tdo somente no que se
refere a seus aspectos extrinsecos, verificando a presenca de ilegalidade manifesta ou de
irregularidades de carater formal.*®®

Em que pese ndo ser o fito perquirido, cumpre destacar que insurgem
discussbes sobre o controle ndo somente formal do ato, mas do proprio merito
destes veredictos. Para Juarez de FREITAS, o controle de mérito dos atos
administrativos é possivel, se estiverem presentes elementos contrarios as regras e

aos principios constitucionais:

18 NASCIMENTO, Rodrigo Melo do. DecisGes condenatérias proferidas pelas cortes de contas:

natureza, reversibilidade judicial e eficacia juridica. Revista do Tribunal de Contas de Minas Gerais,
n. 1, p. 19-35, dez. 1983.
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O controle sistemético e proporcional dos atos administrativos ha de ser preponderantemente
de fundo principiolégico (sem menosprezo as regras), a vista da inaceitabilidade de atos
exclusivamente politicos: tanto os atos administrativos vinculados como os discricionarios
estdo proibidos de discrepar do sistema positivado. Numa visdo consentdnea com 0 novo
Direito Administrativo e com a primazia da ordem constitucional, pode ser escrutinado sempre
o demérito ou a arbitrariedade por agéo ou por omisso.'®’

Apesar da existéncia desta tensao, este carater judicante de responsabilidade
do Tribunal de Contas, em relacdo ao mérito de suas decisGes, guarda sentido
coerente, pois se as contas pudessem dar lugar a nova apreciacdo pelo Poder
Judiciario, o pronunciamento do Org&o, resultaria em mero formalismo, pois estar-
se-ia diante de bis in idem.*®®

Ultrapassando a discussao sobre o alcance do controle jurisdicional sobre a
atuacao do Tribunal de Contas, discussdo esta que se insere em um panorama
maior de controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, passa-se a tratar
do procedimento que deverd ser utilizado pelas Cortes de Contas em sua atuacao.

Exercendo, portanto, atribuicdo constitucional é através do devido processo
administrativo que o Tribunal de Contas devera analisar e julgar as contas dos
agentes e responsaveis previstos no Paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo
Federal, reconhecendo a legalidade dos gastos, ou imputando sancdes aos
respectivos ordenadores.

Conforme indica Rafael Munhoz de MELLO, “o vocabulo” “processo” do
principio ora em comento diz respeito a necessidade de que todo ato estatal que se
volte contra a liberdade e os bens dos particulares deva ser precedido de processo,
no qual os interessados poderdo exercer as garantias processuais previstas no
ordenamento juridico. Sem processo ndao pode ser editado ato administrativo que
atinja o patriménio dos particulares”.*®

Com efeito, o processo administrativo de analise de contas é de fato um
processo administrativo seguidor das pretensdes formais do devido processo legal

previsto no artigo 5°, LIV da Constituicdo Federal, e, portanto, ndo esta desvinculado

187 FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa: O Controle de Prioridades Constitucionais.

Estudos Juridicos, Revista NEJ — Eletrbnica, v. 18, n. 3, p. 416-434, set./dez. 2013. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Thiago/Downloads/5131-13579-1-SM.pdf>. Acesso em: 29 fev. 2016.

188 SANTOS, Jair Lima. Op. Cit., p. 62.

¥ MELLO, Rafael Munhoz. Processo Administrativo, Devido Processo Legal e a Lei n° 9.784/99.
Palestra Proferida em painel sobre processos administrativos no Il Simpoésio Paranaense de Direito
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ao indicativo previsto no texto referencial. Sobre o respeito a tais pressupostos
ensina Celso Anténio Bandeira de MELLO:

Posto que o ato administrativo ndo surge do nada e nao é aleat6rio, fortuito, para que se
produza uma decisao final cumpre que a Administracdo haja sido provocada por alguém ou,
entdo, se esta a atuar de oficio, que haja ocorrido algum evento justificador de sua atuacao.
Este evento tera de ser verificado, sopesado e avaliada as medidas cabiveis diante dele.
Tudo isto supde um conjunto de providéncias a serem documentadas e implicara, com grande
frequéncia, sejam ouvidos os interessados, analisadas razdes postas em cotejo, apurados 0s
fatos, consultados 6rgao técnicos e expedidas consideragcdes administrativas.

Para Romeu Felipe BACELLAR FILHO, a Constituicdo passou a dar ao
processo administrativo a mesma dignidade que deu ao processo judicial. “Eles nao
sd0 iguais, mas ha um ntcleo comum de processualidade”.**

Conforme destaca Rodrigo GALVAO, o texto constitucional consagrou entre
outras prerrogativas inerentes as garantias fundamentais, o processo administrativo

e sua instrumentalizacao:

A Constituicdo da Republica de 1988 inovou em relagéo as ordens precedentes (cujas poucas
e esparsas referéncias se resumiam a faceta disciplinar): inseriu no Capitulo | do Titulo Il da
Carta, entre os Direitos e Deveres Individuais e Coletivos constantes do catalogo de Direitos e
Garantias Fundamentais (ao lado dos Principios Fundamentais, “a cabeca e o coracdo da
Constituicdo”), no art. 5°, ndo apenas o direito de informacéo, o direito de certiddo e de
peticdo aos poderes publicos (incisos XXXIII, XXXIV), mas igualmente o devido processo
legal, o contraditério e a ampla defesa no processo administrativo.'**

E sobre este manto constitucional que o processo administrativo recebe
através das devidas formalidades o seu carater de legitimidade. Desta forma e por
uma razdo bastante Obvia ndo seria considerdvel que o Estado pela via
administrativa viesse a promover a responsabilizacdo de um individuo ou pessoa
juridica, sem oportunizar a possibilidade de justificacdo, ou sem a observancia de
um rito capaz de auferir com seguranca a culpabilidade do agente inquirido ou do
responsavel por alguma obrigacdo. BACELLAR neste sentido afirma que ha
“oportunidade de defesa ndo apenas antes da deciséo final, mas previamente a toda

e qualquer decisdo capaz de influir no convencimento do 6rgao julgador, a cada

1% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Constituico fixou a dignidade da pessoa humana como foco

do processo administrativo disciplinar. Palestra proferida no Il Curso de Direito Administrativo no
Superior Tribunal de Justica Militar. 16 jun.2015.

91 GALVAO, Rodrigo. Devido Processo Legal, Ampla Defesa e Contraditério no Processo
Administrativo. Disponivel em: <http://virtual.cesusc.edu.br/portal/externo/direito/wp-
content/uploads/2010/05/DEVIDO-PROCESSO-LEGAL-AMPLA-DEFESA-E-
CONTRADIT%C3%93RIO-NO-PROCESSO-ADMINISTRATIVO-Prof.-Rodrigo-Galv%C3%A30.pdf>
Acesso em: 14 dez. 2015.
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movimento do processo (combinacdo entre ampla defesa e contraditério — albergada
pela Constituicdo brasileira de 1988) ”.1%

Dentro do conceito de processo administrativo encontra-se o procedimento
administrativo, que ndo se confunde com a expressdo primeira, e destina-se
formular eventuais regras a serem adimplidas. Sem a fixacdo do procedimento
administrativo, impossibilita-se qualquer relacdo estavel entre Administracdo e
cidadaos, onde cada um saiba até onde vai o poder do outro e como este poder sera
exercido.*®®

Destarte ndo ser o objeto central proposto, torna-se importante trazer as
consideracdes de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO em relagdo a distincdo entre

processo e procedimento administrativo:

N&o se confunde processo com procedimento. O primeiro existe sempre como instrumento
indispenséavel para o exercicio de funcdo administrativa; tudo o que a Administragdo Publica
faz, operagfes materiais ou atos juridicos, fica documentado em um processo; cada vez que
ela for tomar uma deciséo, executar uma obra, celebra um contrato, editar um regulamento, o
ato final é sempre precedido de uma série de atos materiais ou juridicos, consistentes em
estudos, pareceres, informacdes, laudos, audiéncias, enfim, tudo o que for necessario para
instruir, preparar e fundamentar o ato final objetivado pela Administracéo.

O procedimento é o conjunto de formalidades que devem ser observadas para a pratica de
certos atos administrativos; equivale ao rito, a forma de proceder; o procedimento se
desenvolve dentro de um processo administrativo.™**

Emprestando a diferenciacdo de Odete MEDAUAR, observa-se:

No aspecto substancial, procedimento distingue-se de processo porque, basicamente,
significa a sucessao encadeada de atos. Processo, por seu lado, implica, além do vinculo
entre atos, vinculos juridicos entre os sujeitos, englobando direitos, deveres, poderes,
faculdades, na relagdo processual. Processo implica, sobretudo, atuagéo dos sujeitos sob o
prisma contraditorio.

Assim, o0 processo administrativo caracteriza-se pela atuacdo dos interessados, em
contraditério, seja ante a prépria Administracdo, seja ante outro sujeito (administrado em
geral, licitante, contribuinte, por exemplo), todos, neste caso, confrontando seus direitos ante
a Administracéo.™®

Ainda em relagdo a esta distincdo, pode-se afirmar que processo
administrativo é expressao que se alinha ao sentido previsto no texto constitucional,
guando consagra as prerrogativas de ampla defesa e contraditorio, conforme
assevera BACELLAR FILHO:

192 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios...p.277-278.

19 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. Cit., p.130.

9% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011.p.622.
1% MEDAUAR, Odete. Direito...p.174.
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De procedimento administrativo podem resultar processos administrativos desde que
caracterizada situacdo demandante de participagdo dos interessados em contraditério.
Saliente-se que o emprego de nocles categoriais como processo ou procedimento
administrativo ndo esta calcado em questao abstraida do sistema juridico brasileiro. Ndo se
trata de tomar a posicdo mais justa ou mais conveniente a ideologia do intérprete. Funda-se,
mormente, no texto constitucional. Afinal, o art. 5°, LV, da CF junge o conceito de processo
administrativo a litigantes e acusados, sob a égide do contraditério e da ampla defesa com
meios e recursos a ela inerentes.**°

Assim, ha, portanto, um indicativo expresso de protecdo dos direitos do
administrado e um melhor cumprimento dos fins da Administracdo, que deve
permear o0 processo administrativo segundo o texto constitucional e a previsao
disposta no artigo 2° da Lei 9.784 de 1999 que regulamenta as normas béasicas para
um rito legitimo de processo administrativo: “A Administracdo Publica obedecera,
dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia”.

Desta forma o processo administrativo manejado pelo Tribunal de Contas,
objetiva de forma preponderante, aferir a regularidade das contas dos responsaveis
referidos no art. 70, paragrafo Unico do texto constitucional, do qual reprisa-se
“Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
qguais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza
pecuniaria”.

Para Jair Santos LIMA, o processo administrativo perquirido pelo Tribunal de
Contas no exercicio de sua atribuicdo constitucional, define-se como processo de

contas:

O objetivo principal dos processos de contas € possibilitar a formagdo de juizo sobre a
utilizagdo dos dinheiros, bens e valores publicos, e manter a sociedade informada sobre a
aplicacdo destes recursos, dando ensejo a participacdo informativa e assegurando a ampla
transparéncia da gestao publica. Desse objetivo principal decorrem outros complementares,
como a reparacao de dano causado ao Erario, a apuracao de responsabilidade daqueles que
derem causa a perda, extravio ou irreqularidade danosa ao Erério e, ainda, a aplicagdo de
sancdes ao gestor que cometeu a falta. o

Nesta senda, tem-se que o modelo de processo administrativo explorado
pelas Cortes de Contas no exercicio de suas atribuicdes constitucionais esta voltado

para analise das contas publicas. Desta forma sua estrutura amolda-se a este

1% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo...,p. 49.
7 SANTOS. Jair Lima. Op. Cit.,p.78.
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objetivo, assemelhando-se a um Tribunal judicante, para concorrer com uma anélise
técnica robusta que iniba eventuais nulidades ou distorgées, propiciando maiores
oportunidades de defesa e convencimento.

Em consonancia com o art. 277, incisos | ao V do Regimento Interno Tribunal
de Contas da Unido,'*® observa-se a disponibilidade da qual o gestor possui, para
manejar alguns remédios recursais como “pedido de reconsideragdo, embargos de
declaracdo, e 0 Recurso de Agravo”, que proporcionam a reanalise de uma conta
reprovada. No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Parand, o gestor pode,

por exemplo, contar com um pedido rescisorio das possiveis contas reprovadas, nos

mesmos moldes do previsto no Cédigo de Processo Civil.**°

Sobre este aspecto, importa destacar, que ndo ha uma reproducao obrigatéria
das disposicdes recursais entre os Tribunais de Contas, isto €, a lei organica de
cada tribunal, ird designar os efeitos dos recursos em seu ambito, dando ensejo a
nomenclaturas e consequéncias distintas. Tem, por exemplo, o gestor, junto ao
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo a disposicdo os recursos, ordinario, o
agravo, os embargos de declaracéo, o pedido de reconsideracéo e o de reexame.?®
Ja no ambito do Tribunal de Contas do Distrito Federal, além dos recursos previstos
pela Corte paulista, observa-se também a figura do chamado recurso de revisao:

Dependendo da situagdo e da natureza do processo, sdo 5(cinco) as espécies de recursos
gue poderdo ser interpostos contra decisbes do TCDF: recurso de reconsideracédo, pedido de
reexame, embargos de declaracdo, recurso de revisdo e agravo regimental. Para ser
admitido, o recurso deve ser interposto dentro do prazo fixado pelo Regimento Interno.
Conforme a espécie, podera ou ndo suspender os efeitos da deciséo recorrida, enquanto ndo
analisadas as razdes de mérito.

Reconsideracdo — cabe recurso de reconsideracdo, por escrito e uma s6 vez, com efeito
suspensivo, no prazo de trinta dias contados da ciéncia do interessado ou da publicacao da
Deciséo ou Acordéao recorrido, de decisao proferida em processo de prestacao ou tomada de
contas.

Reexame — cabe pedido de reexame, por escrito e uma s6 vez, com efeito suspensivo, no
prazo de trinta dias contados da ciéncia do interessado ou da publicacdo da Decisdo ou
Acérdao recorrido, de decisdo proferida em processo concernente a admissao de pessoal ou
concessdo de aposentadoria, reforma ou pensao e a fiscalizacdo de atos e contratos.
Embargos de declaracdo — cabem embargos de declaracéo, com efeito suspensivo, quando o
propésito for eliminar ou corrigir obscuridade, divida, omissdo ou contradicdo em deciséo do
Tribunal.

%% Regimento Interno do  Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:

<file:///C:/Users/Thiago/Downloads/regimento%20(4).pdf>. Acesso em: 11 dez. 2015.

199 ) e Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado do Parana. Lei complementar 113/2005,
Art.77.Disponivel em: <http://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2015/11/pdf/00284690.pdf>. Acesso em:
11 dez. 2015.

200 ) g Orgénica do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Lei complementar 709/1993. Art. 52.
Disponivel em: <https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/images/lei-regimento.pdf>. Acesso em:
08 jan. 2016.
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Revisdo — cabe recurso de reviséo, por escrito e uma sé vez, sem efeito suspensivo, no prazo
de cinco anos contados da publicagdo da Decisdo ou Acérddo recorrido, contra decisédo
definitiva proferida pelo Tribunal, devendo suas razdes fundarem-se em erro de céalculo nas
contas, falsidade ou insuficiéncia de documentos ou documentos novos com eficicia sobre a
prova produzida.

Agravo Regimental — cabe agravo regimental, no prazo de trinta dias, contra decisdo
monocratica de Conselheiro-Relator, ou do Presidente do Tribunal, que deixar de admitir os
recursos de reconsideracao, reexame ou embargos de declaracdo.”*

Deste modo, em que pese ser um Tribunal voltado para as ciéncias exatas, 0s
trAmites processuais guardam peculiares caracteristicas de um processo
contencioso, necessitando na maioria das vezes de procuradores e advogados para
formulac@o de defesas e contraditérios. Desta forma o processo administrativo de
contas, apresenta uma formalizacao distinta, com a submissao do gestor a um érgéo
gue vai aferir a legalidade dos gastos de sua responsabilidade. Paulo Anténio Fiuza
LIMA ao lecionar sobre o processo administrativo no ambito do Tribunal de Contas
da Unido expdem:

Reza o Paragrafo unico do art. 70 da Carta Magna que “Prestarad contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagdes de natureza pecuniaria”. Este comando evidencia a obrigatoriedade da
constituicdo de processo de contas por iniciativa do ente, pessoa fisica ou juridica, que, de
alguma forma, tornou-se responséavel pela gestdo de recursos de origem federal. Deriva
também deste paradgrafo que ndo cabe aos 6rgdos fiscalizadores comprovarem a ma
aplicacdo dos recursos com vistas a imputacdo de responsabilidades contra 0 mau gestor.
Compete sim ao responsavel comprovar, por todos os meios estatuidos na legislagéo, que os
recursos publicos foram corretamente utilizados em conformidade com a previsdo da lei
orcamentdria ou nos termos de convénios que autorizaram a sua descentralizacdo e que
disciplinaram a sua aplicacdo. Vé- se, portanto, a ndo pertinéncia das figuras convencionais
de autor e réu na relacé@o processual em processos de contas.”®

Como se V&, o doutrinador aponta a ndo existéncia de pretensdes resistidas
nos processos administrativos nos Tribunais de Contas, pois ndo ha pertinéncia das
figuras de autor e réu na relacdo processual. Entretanto este posicionamento
desconsidera dois aspectos fundamentais pautados nas garantias de contraditorio e
ampla defesa inerentes aos processos administrativos, e o peculiar tramite de
analise das Cortes, que como salientado apresentam caracteristicas muito proximas

de processos contenciosos.

21 perfil Institucional. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Disponivel em:
<http://www.tc.df.gov.br/web/tcdfl/perguntas-e-respostas>. Acesso em: 08 jan. 2016.
292 | IMA, Paulo Antdnio Fiuza. Comparagdes com o Processo Civil — Independéncia e Autonomia do
o6rgdo para o Levantamento de Provas em Busca da Verdade Material. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Thiago/Downloads/2054230%20(4).PDF> Acesso em: 11 dez. 2015.
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Outra particularidade inerente aos processos administrativos junto as Cortes
de Contas, além do fito obrigat6rio das unidades técnicas, camaras de julgamento e
apreciacdo, e recursos junto ao pleno, € a composicdo do Ministério Publico de
contas com atribuicdes especificas junto a Corte, conforme dispde os artigos 58 a 64
do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido. Todavia, por estar atrelado

na intima estrutura das Cortes, o PARQUET de Contas ndo contempla autonomia

necessaria e semelhante ao 6rgéo previsto no artigo 127 da Constituicdo Federal.?*®

Neste sentido, analisando a propria Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido
destaca Julio Cesar Manhaes de ARAUJO:

Ha, portanto, nitida distincdo entre o Ministério Publico que convive no ambiente dos
Tribunais de Contas e o Ministério Publico comum, o que se pode aferir ndo s6 do
estabelecimento e formatacdo do tema a nivel constitucional, como também se pode extrair
da prépria LOTCU que, em seu art. 84, estabeleceu que os membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas da Unido aplicam-se, subsidiariamente, no que couber, as
disposi¢bes da lei organica do Ministério Pablico da Unido, pertinente a direitos, garantias,
prerrogativas, vedages, regime disciplinar e forma de investidura no cargo inicial da carreira,
sendo a sua atuagdo sustentada, no aspecto logistico operacional, ndo por érgdos proprios
do Ministério Publico, mas, sim, E)elo prépria secretaria do Tribunal, a teor do que preceitua o
art. 83, do mesmo diploma legal.***

Ainda sobre a caracteristica “sui generis” do processo administrativo adotado
pelas Cortes de Contas, assinalam Alexandre Manir Figueiredo SARQUIS e Renata
Constante CESTARI “Eis algumas peculiaridades do processo de contas a confirmar

sua identidade proépria”:

i. existéncia obrigatoria de um Ministério Pablico atuante em todos os processos de contas,
orgao este de extracdo constitucional e inexistente no processo administrativo;

ii. inexisténcia de litigio, sendo, no mais das vezes, um processo duplice, figurando como
interessados o Tribunal de Contas e o Gestor — 0 que o afasta a relagdo piramidal do
processo judicial;

iii. 0 dnus da prova do gestor, tratando-se aqui de uma regra, e nao de excegdo, como so
acontece no ambito judicial.205

Desta forma, compreende-se como peculiar o processo administrativo de
contas da Corte fiscalizatoria, ao menos quando este processo se refere ao

exercicio de sua funcdo constitucional, pois guarda caracteristicas proprias de

293 RODRIGUES, Ricardo Schneider. Op. Cit.,p.104.

204 ARAUJO, Julio Cesar Manhaes de. Op. Cit., p. 220.
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atuacdo, muitas vezes suprimindo ou complementando dispositivos impostos pela ja
citada, Lei 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito federal. E o que
se depreende dos ensinamentos de RODRIGUES, ao referir-se sobre as distintas
propriedades do processo administrativo no ambito do Tribunal de Contas “Dentre
elas, destacam-se o carater eminentemente técnico da atuacdo desses 0rgaos, sua
estrutura constitucional, a atuagéo especializada voltada exclusivamente ao controle
da administracdo publica, sob diversos prismas que ndo apenas o juridico, e a
existéncia de estrutura organica e funcional cercada de prerrogativas incomuns aos
6rgdos administrativos ordinarios”.?%

Isto posto, é neste sentido e, através deste peculiar processo administrativo
de contas, que a Corte fiscalizatéria emana seu juizo sobre temas de sua alcada,
cominando multas, devolucéo de valores, declarando inidoneidades para celebracéo
de contratos, ou, ainda, julgando contas de gestores e responsaveis das quais
poderao resultar em reflexos na restricdo de direitos politicos fundamentais. Esta é a

matéria que sera adiante abordada.

3.2 DO JULGAMENTO DAS CONTAS E A CARACTERIZACAO DE
IRREGULARIDADE INCIDENTE NA INELEGIBILIDADE DA ALINEA “G” DO ART.
1°, INCISO |, DA LEI 64/90

De acordo com o artigo 16 da Lei Organica do Tribunal de Contas Da Uniao,

as contas serao julgadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contébeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestao do responsavel;
Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de
natureza formal de que nédo resulte dano ao Erario;

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Eréario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Segundo ostenta ARAUJO, contas regulares sao “aquelas que admitem que

se dé ao administrador plena quitacéo por sua atuagdo, em razdo de mostrarem de

2% RODRIGUES, Ricardo Schneider. Op. Cit., p. 69..
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modo claro e objetivo a exatiddo dos documentos contabeis, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo dos responsaveis”.?%’

As contas julgadas regulares com ressalva guardam em seu escopo,
impropriedades formais, ou irregularidades sanaveis isentas de falta grave ou
prejuizo a administracdo. Neste sentido se manifestou o Tribunal de Contas da

Uniao:

Contudo, os colegiados desta Corte de Contas, em diversas ocasides, em casos semelhantes
(v.g. Acérdaos ns. 1.386/2015, 691/2006, 1.730/2010, todos do Plenario, e Ac6rddos ns.
5.268/2008 — 12 Camara, 367/2009 — 22 Camara e 6259/2011 — 22 Camara), tém deliberado
no sentido do julgamento das contas regulares com ressalva e efetivacéo de determinagdes,
guando tais irregularidades tém repercussdo materialmente irrelevante no total do montante
gerido pelas entidades.?*®

O mesmo entendimento é seguido pelos Tribunais de Contas dos Estados,
conforme demostra instrucdo da Diretoria de Analise de Transferéncias Tribunal de

Contas Paranaense:

Destarte, considerando que a impropriedade relativa a execucdo parcial do objeto do
convénio, a0 menos em tese, hdo gerou prejuizo ao erario, esta unidade instrutiva opina pela
regularidade com ressalva do presente processo de prestacdo de contas de transferéncia
voluntéria, nos termos da Resolugédo n° 03/2006 - TCE/PR, e de acordo com o Art. 16, I, da
Lei Complementar Estadual n® 113/2005, e com o Art. 247 do Regimento Interno desta Corte,
sem prejuizo da recomendacdo da multa prevista no Art. 87, V, b, da Lei Complementar
113/2005, em razdo da execucéo parcial do objeto do convénio.”®

Registre-se, portanto, que as contas julgadas regulares com ressalva, “sdo
aguelas onde, a par de regulares, ostentam defeitos de ordem formal, mas que nao
comprometem o aspecto da adequagdo das contas ao que se exige quanto a
execucao orcamentaria, ndo havendo ocorréncia de dano ao Erario.?*°

Por outro lado, sdo consideradas irregulares as contas que apresentam
indicios graves de malversacao, ou, quando ha omissdo em presta-las, conforme
leciona ARAUJO:

297 ARAUJO, Julio Cesar Manhaes de. Op. Cit., p.406.
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As contas irregulares sdo aquelas que punem o administrador pela omissdo no dever de
prestar contas, indicam a pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, infracdo a
norma legal ou regulamentar, de natureza contabil, financeira orcamentaria, operacional ou
patrimonial, que causam dano ao Erario em funcdo do ato de gestdo ilegitimo ou

. . : . o o 211
antieconémico, ou manifestem desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos.

A constatacao de irregularidade das contas pelo Tribunal de Contas da Unido
tem como resultado a desaprovacdo das contas, expressao corriqueira utilizada
inclusive pelos Tribunais de Contas dos Estados para externar o resultado de seus
pareceres e julgamentos. Neste sentido, ao apreciar as contas dos gestores e
responsaveis, a Corte verifica as possiveis irregularidades, e decide pela
desaprovacéao.

Por consequéncia do dinamismo das responsabilidades atribuidas a quem se
propde a manejar recursos publicos, a incidéncia de cometimento de irregularidades
acompanha este quadro, assim, sédo diversas as possibilidades de consumacao de
impropriedades junto as contas prestadas as Cortes fiscalizatorias, das quais
ensejam possiveis desaprovacdes. Neste raciocinio, quando, por exemplo, o gestor
recebe recursos mediante convénio para aplicacgdo em determinado objeto, e
promove destinacdo diversa do respectivo montante, estard ele incidindo em
irregularidade passivel de desaprovacdo das contas inerentes ao convénio

celebrado, conforme fundamenta o colegiado do Tribunal de Contas da Uniéo:

Assim, a utilizacdo dos recursos destinados a atencdo basica em familia para o pagamento
de salédrios de servidores sem vinculacdo com a éarea de salde e de pensbes nao
descontadas importa beneficio ao municipio, uma vez que este deixou de custear com
recursos proprios despesas de sua responsabilidade. Ja o dano se configura na medida em
gue parte dos valores nédo foi aplicada na finalidade original (saude). Nessas situacfes, nos
termos da Decisdo Normativa TCU 57/2004 e da reiterada jurisprudéncia desta Corte,
comprovado que o ente federado se beneficiou pela aplicacdo irregular de recursos federais
transferidos, o Tribunal condena diretamente o municipio ao pagamento do débito....

Tal concluséo aliada a ocorréncia de desvio de finalidade, embora conduza ao entendimento
de que o encargo de ressarcir o Fundo Municipal de Saude deva recair apenas sobre o ente
beneficiado, ndo afasta o julgamento das contas pela irregularidade e a aplicagdo de multa ao
ex prefeito que deu destino diverso a verba puablica (Acorddos 249/2014 - Plenario,
1321/2014, 2707/2013 e 4564/2014 - 13 Camara, 4217/2014 e 3515/2013 - 22 Camara).”**

Desta forma, como se depreende do proprio sentido da atribuicdo
constitucional do Tribunal de Contas, 0 aspecto pecuniario ndo se isola como unico

parametro a ser apreciado pelas Cortes, de longe suas prerrogativas sao alargadas

Idem.
212 BRASIL, Tribunal de Contas da Uni&o. Processo n° 007.328/2014-1. Acérddo 1885/2015. Ministro
Relator Augusto Sherman. Data da Sesséo 29/07/2015.
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no sentido de analisar a legalidade dos atos, o respeito as normas e as
consequéncias das a¢fes contrarias a omissao de prestar contas ou a prestacoes
gue contenham inexatiddes. Neste sentido firmou entendimento o Ministro do
Tribunal de Contas da Unido Bejamin ZYMLER:

Todavia, a exegese dos artigos citados deve levar em conta as demais competéncias desta
Corte de Contas, em sua atividade de controle externo. Nesse passo, ndo cabe o
arquivamento peremptorio da tomada de contas especial, caso haja outras irregularidades
que, embora ndo impliquem a imputacdo de um débito, tenham o potencial de macular as
contas e se enquadrem em pelo menos uma das hipéteses legais de aplicagdo de multa.
Trata-se, portanto, de interpretacdo que proporciona uma solu¢édo de compromisso entre as
diversas atribuicbes deste Tribunal, as quais formam capitulos distintos, com
encaminhamentos préprios, nos processos desta Corte de Contas.

Alias, a propria Lei Organica do Tribunal admite a possibilidade de tomada de contas,
inclusive especial, em que ha julgamento irregular de contas, sem a imputacdo de débito.*?

Constatada, a irregularidade das contas, o Tribunal adotara no que couber,
medidas para a responsabilizacdo do gestor, evidenciado providéncias efetivas para
o ressarcimento do erario, e demais acfes que busquem precaver a malversacéo do

tesouro publico. Neste entendimento ilustra ARAUJO:

Se julgar pela irregularidade das contas, seja pela omissao no dever de prestar contas, seja
pela pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou onde haja infragdo a norma
legal ou regulamentar, que diga respeito a natureza contabil, financeira, orcamentéaria
operacional ou patrimonial, ou havendo dano ao Erario, podera determinar seu ressarcimento
por parte do administrador, solidarizando com ele o beneficiario, além de aplicar-lhe multa,
sem prejuizo de encaminhamento de cépia dos autos para a promocao das acfes cabiveis
por parte do Ministério Publico da Uni&o ou do Estado, bem como por parte da advocacia
publica da respectiva entidade.?™*

Importa anotar que ndo persiste a necessidade de acumulo de incongruéncias
para que a Corte indique a desaprovacdo das contas do gestor ou responsavel,
basta a configuracéo isolada de algumas das hipéteses do inciso Il do artigo 16 da
ja citada lei organica do Tribunal de Contas da Uni&o, raciocinio seguido inclusive,
pelos regimentos das demais Cortes estaduais. Neste fito, € a construcdo do
Acordao 1345/2010 de relatoria do Ministro do Tribunal de Contas da Unido José

Mucio MONTEIRO:
Ao contrario do que pensa o ex-Diretor-Geral, elementos como dano ao erario, ma-fé e

favorecimento sdo agravantes, e ndo pressupostos indispensaveis a caracterizacdo da
irregularidade das contas. Para que as contas sejam julgadas irregulares, basta, por exemplo,

213 BRASIL, Tribunal de Contas da Unio. Processo n° 015.505/2013-8. Acérddo 6281/2014. Ministro
Relator Benjamin Zymler. Data da Sess&o 14/10/2014.
14 ARAUJO, Julio Cesar Manhaes de. Op. Cit., p.407.
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a préatica de ato de gestéo ilegal, tal qual os varios incorridos pelo responsavel e que lhe
acarretaram, acertadamente, a condenacéo proferida pelo Tribunal, com fundamento nos
arts. 16, inciso IlI, alinea "b", e 58, inciso |, da Lei n° 8.443/92.%*°

Cabe destacar que os fundamentos do Acoérddo acima prolatado néo
representam somente a indicacdo dos requisitos que norteiam os julgamentos do
Tribunal de Contas, mas trazem aspectos substanciais capazes de fundamentarem
diferentes reflexos juridicos as decisdes prolatadas pelas Cortes. Isto ocorre em

detrimento da distin¢do vital entre a mera desaprovacao de cunho formal ou material

[{ps)

nao substancial, e a desaprovacao tipificada na alinea “g” do inciso | do artigo 1° da
Lei 64/90. Reprise-se:

Art. 1 S&o inelegiveis

| — para qualquer cargo;

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes publicas rejeitadas
por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por
decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada
pelo Poder Judicidrio, para as eleicdes que se realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes,
contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da
Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatérios que
houverem agido nessa condicao;

Do dispositivo acima, se pode concluir que a inelegibilidade decorre por
rejeicio de contas no ambito dos Tribunais de Contas, ou do Parlamento
competente, sendo composta pelos elementos de insanabilidade e ato doloso de
improbidade administrativa. A primeira vista observa-se sem maiores dificuldades a
intencdo do legislador, em impossibilitar candidaturas a gestores e responsaveis,
gue obtiveram a reprovacdo de suas contas pelas Cortes fiscalizatorias.

Contudo, é necessario um esforgo intelectual para a correta compreenséo do
dispositivo, pois a sua literalidade conduz a entendimentos subjetivos, que como
salientado, ndo podem compor um juizo legitimo de pretensa restricdo a direitos
fundamentais. Tratando-se no caso de possiveis supressées aos direitos politicos,
qualguer determinacdo que contenha possibilidade de abstracdo quanto a sua
aplicabilidade, pode ensejar inseguranca no ordenamento.

A gquestao €: ao Tribunal de Contas cabe a tarefa de aferir a regularidade das
contas dos gestores e responsaveis pelo manuseio de recursos publicos, contando,

com uma estrutura destra delineada diretamente do texto constitucional para o

215 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Processo 015.322/2005-1. Acorddo 1345/2010. Ministro
Relator José Mucio Monteiro. Data da Sessao 16/03/2010.
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exercicio desta apreciagdo. Assim, verificada pelo 6rgdo incongruéncias contabeis, a
Corte, como visto, ndo somente desaprova as contas, mas vem emitindo juizo de
valor, quanto aos atos por ela considerados insanaveis, ou improbos, abalizados por
aspectos técnicos advindos da sua propria funcao técnica.

Entretanto, ndo cabe a ela este juizo de valor para fins de inelegibilidades,
mas sim, as Cortes Eleitorais, que embora ndo pautem suas decisfes sobre o mérito
da andlise do Tribunal de Contas, devem considerar o resultado do dano, e a
intencdo da conduta praticada. Ora, entendendo o Tribunal de Contas a
irregularidade insanavel, como poderia as Corte Eleitoral divergir deste
entendimento, sendo que, é com a primeira que 0 aspecto técnico apresenta mais
intimidade? Ainda, qual a razdo entdo pela busca destes conceitos pelas Cortes de
Contas, se ndo para meros auxilios de compreenséo pela Justica Eleitoral. Neste

sentido imperioso se faz destacar as lices de Thalita Abda ARIS:

...a grande dificuldade da Justica Eleitoral se encontra no fato de ter de avaliar as decisbes
dos Tribunais de Contas sem adentrar seu mérito, devendo, a partir dos elementos ali
estabelecidos, concluir pela existéncia da “irregularidade insanavel’ e do “ato doloso de
improbidade administrativa”, contando com uma adogéo de praticas pela Corte de controle
gxtgrrlo para que esta passe a consignar expressamente essas circunstancias em suas
ecisoes.

Contemplar este discernimento reverbera uma maior compreensao a
chamada “lista de responsaveis com contas julgadas irregulares”, emitida e enviada
a Justica Eleitoral pelo Tribunal de Contas da Unido e dos Estados, no sentido de
barrar eventuais candidaturas.

Destarte, que a respectiva lista, integra a relacdo de todos os agentes e
responsaveis que tiveram as contas desaprovadas ou rejeitadas no ambito das
Cortes, para as elei¢cées que se realizarem nos oito anos seguintes contados da data
da decisdo. Nao ha valoragdo para um exame mais criterioso dos motivos que
levaram a desaprovacéo, basta que haja a rejeicao por deciséo definitiva, para que o
agente integre a relacéo.

Entretanto para fins de restricdo ao direito fundamental de elegibilidade, a lei
atribui condigéo distinta entre a simples desaprovacgao das contas e a desaprovacao
incidente na Lei 64/90. Neste sentido, para que a Justica Eleitoral possa aferir

eventual inelegibilidade a um ordenador de despesa, ou responsavel, deve ela

1% ARIS, Thalita Abdala. Improbidade administrativa no direito eleitoral. Rio de Janeiro: Lumen, Juris,

2014. p. 208-2013.
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condicionar-se a nota de “insanabilidade” das contas, como requisito legitimador da
restricdo, afinal € o que dispbe o préprio dispositivo antes citado. Sobre este

entendimento ensina GOMES:

A irregularidade insanavel constitui a causa de rejeicdo das contas estd claro ndo ser
qualquer tipo de irregularidade que ensejara a inelegibilidade enfocada. De sorte que, ainda
gue o Tribunal de Contas afirme haver irregularidade, desse reconhecimento ndo decorre
automaticamente a inelegibilidade. Esta sé se configura se a irregularidade detectada for
irremediavel, ou seja, se for insuperavel ou incuravel. Assim, pequenos erros formais,
deficiéncias inexpressivas, ou que nao cheguem a ferir principios regentes da atividade
administrativa, evidentemente, ndo atendem ao requisito legal. Dados o gigantismo do
aparato estatal e a extraordinaria burocracia que impera no Brasil, ndo é impossivel que
pequenas falhas sejam detectadas nas contas. Ndo obstante, apesar de ndo ensejarem a
inelegibilidade em foco, poderdo — e deverdo — determinar a adoc¢do de providéncias
corretivas no ambito da propria administragéo.217

Para ARAUJO, “ndo é qualquer vicio atinente as contas, sejam contas de
Governo, sejam contas de gestdo, que pode acarretar a inelegibilidade. A
irregularidade insanavel deve se ligar, diretamente, a pratica de atos desonestos,
dolosamente perpetrados, de natureza a conduzir a possibilidade até de
caracterizar-se como figura tipica penal”.?*® A despeito da referéncia a tipificacdo
penal anotada pelo doutrinador, ha divergéncias quanto a natureza do dolo
administrativo com aquele extraido do direito penal. Ainda que ndo seja o intento
proposto, se faz pertinente nas palavras de Carlos Alberto Hohmann CHOINSKI,
coerente distingao:

No direito administrativo, ndo existe o conceito positivo de dolo, isto é, este conceito ndo
habita os textos legais administrativos. A men¢&o expressa a caracterizacao de dolo, vem
importada da textura legal provinda do art. 18 do Codigo Penal. Sua aplicagdo, no direito
administrativo, no entanto, deve ser mensurada no sentido de sua finalidade, visto que sua
aplicag%o ndo é idéntica e ndo se aplica da mesma forma como € projetado para o direito
penal.

Seguindo, Joel José CANDIDO afirma que as irregularidades insanéaveis sio
as que representam uma irregularidade insuprivel, e acarretam uma situacdo de
irreversibilidade na administracao publica e seus interesses, além de se caracterizar

improbidade administrativa.?*

2" GOMES, José Jairo. Op. Cit., p.207.

18 ARAUJO, JULIO Cesar Manhéaes. Op. Cit., p.409.

219 CHOINSKI, Carlos Alberto Hohmann. Estdo sobre o dolo no direito administrativo. Disponivel em:
<http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/19868-19869-1-PB.pdf>. Acesso em: 11 jan.
2016.

220 CANDIDO, Joel José. Inelegibilidades no Direito Eleitoral. Bauru/SP: Edipro, 199.p. 185.
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Assim para que seja constatada a caracterizacdo de sanabilidade, ha que ser
observado a possibilidade de retorno ao “status quo”, da situacdo entendida como
irregular, neste sentido REIS orienta “Para que estejamos diante de irregularidades
sanaveis — nao capazes de geral inelegibilidade - , teremos que ter presentes
irregularidades menores, de cunho meramente procedimental, que nao sejam

capazes de afastar a substancia do ato, tirando a sua moralidade e probidade

perante as normas que informam a Administracéo Publica”.?*

A despeito de possiveis juizos subjetivos quanto a caracterizacado ou néo de
condutas consideradas insanaveis, o Pleno do Tribunal de Contas do Estado do
Paranéa através do Acorddo 1386/2008, assim definiu o conceito de insanabilidade:

Conforme se dessome do proprio nome, tais impropriedades dizem respeito a situagfes para
as quais nao existem remédios (geralmente referem-se a ofensa a norma legal quando néo
determinavel desvio e/ou prejuizo). De modo geral, as irregularidades insanaveis sdo aquelas
gue em que nao é possivel se quantificar um dano ao Erario.

Havendo, por exemplo, contas de uma transferéncia voluntéria sido consideradas irregulares
por dispéndios realizados sem procedimentos licitatorios, é possivel (tanto em primeiro como
em segundo graus) que se demonstre, verbi gratia, a ocorréncia de hipétese de dispensa de
licitacdo. Todavia, ndo sendo devidamente justificada a contratacdo direta, esta-se diante de
tipico caso de irregularidade insanavel. Ndo adianta o gestor devolver recursos ao Erério,
pagar multas e etc, ndo existe meio de se regularizar a situacdo, uma vez que é impossivel se
retornar ao status quo ante, isto é, ndo ha meios de se voltar para a situacdo anterior a
irregularidade.””

Na mesma oportunidade a Corte Paranaense precisou a compreensao de

irregularidade sanavel:

Tomando-se 0 apontado no item anterior, a contrario sensu, temos que impropriedades
sanaveis sdo aquelas relativas a faltas que podem ser plenamente revertidas, voltando-se a
situagdo “pré-irregularidade”. Em geral versam acerca de casos nos quais verificados
prejuizos ao Erario plenamente apuraveis e ressarciveis.

O caso tipico é a infracdo ao disposto no artigo 116, § 4°, da Lei 8.666/1.9932, hipdtese em
gue a devolucao dos valores que deixaram de ser auferidos em virtude da ndo aplicacédo
financeira dos repasses pode regularizar as respectivas contas, dependendo do momento
processual em que efetuado.?”?

Nesta esteira, 0 apontamento da insanabilidade da conduta surge
eventualmente nos Acérddos e decisbes proferidas pelas Cortes de Contas,

7

contribuindo para evidenciar se a irregularidade cometida € passivel de

221 REIS. Marlon. Op. Cit.,p. 277.
22 BRASIL, Tribunal de Contas do Estado do Parand. Acérddo 1386/2008. Conselheiro Relator
Fernando Augusto de Mello Guimardes. Decisdo do Tribunal Pleno proferida em 02/10/2008
2léblicada no AOTC n° 171, em 17/10/2008, sobre o processo 563341/07.

Idem.
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enquadramento na hipotese da Lei 64/90. Registre-se trecho dos seguintes

julgamentos:

Veja-se que nao se trata de mera impropriedade, mas de vicios insanaveis, indicativos de
deliberada fraude de documentos fiscais, 0s quais, assim constituidos, serviram para
acobertar supostas despesas. Nesse contexto, ndo ha que se falar de boa-fé do Sr. José
Uilson Silva Brito. Além disso, resta evidente que as empresas emitentes das referidas notas,
atuaram em concurso com o gestor, para produzir o presumido dano. (Tribunal de Contas
da Unido - Processo de Tomada de Contas Especial n°019.617/2013-5. Acérdéo n°
44/2014. Data da Sessdo 05/11/2014).

Portanto, dou pelo desprovimento desse pedido, uma vez que a situacéo fatica comprovada
nesses autos demonstra ser plenamente cabivel o encaminhamento do nome do recorrido
para a lista de agentes com contas julgadas irregulares, vez que demonstrado o seu dolo e
configurado o carater insanavel da irreqularidade. (Tribunal de Contas do Estado do
Parand - Recurso de Revista em Processo de Prestacdo de Contas n°758695/14.
Aco6rdédo n° 5456/15. Publicada no DETC em 13/11/2015).

Na mesma perspectiva, importa salientar o incisivo posicionamento do

Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado de Roraima, quanto ao

registro tacito de insanabilidade das contas:

“

Cabe ressaltar que — em virtude da nova redagéo da alinea “g” do inciso | do artigo 1° da Lei
Complementar Federal n° 64/90 — ha necessidade de constar expressamente em eventual
Acérddo do TCE/RR, o reconhecimento expresso da rejeicdo das contas por irregularidade
insanavel em razdo da pratica de ato doloso de improbidade administrativa, para fins
previstos no artigo 105 da LOTCE.?**

Todavia, ndo ha uniformizacdo quanto a necessaria prescricdo do termo

‘insanavel’, nas decisdes proferidas pelas Cortes, configurando muitas vezes

faculdade deliberada entre relatores Conselheiros e Ministros. De toda sorte, embora

se demostre coerente tal exigéncia, dois aspectos relevantes devem ser apreciados

guanto a nota ou nao de insanabilidade pelos Tribunais de Contas.

Incialmente cumpre ressaltar, que ndo assiste auséncia de condicdo de

afericdo de eventual inelegibilidade, se for constatada a abstracdo do termo

“‘insanavel” no Acoérdao proferido pela Corte de Contas. Neste sentido, objetivando

suprir esta imprevisdo, a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral fixou o

224

BRASIL, Ministério Publico de Contas do Estado de Roraima. Processo n° 0394/2006. Parecer n°

183/2013, de 14/05/2013. Disponivel em:
<http://www.mpc.rr.gov.br/uploads/2013/11/25112013125007869_8.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2016.
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entendimento de que apontada na decisao da casa julgadora das contas, violagao a
norma legal e o dano ao Erario, esculpida esta a insanabilidade.?*

Por conseguinte, destaca-se o entendimento do ex Ministro Arnaldo Versiani,
em sede de Agravo Regimental no Recurso Especial n° 36.679 (43884-
61.2009.6.00.0000) do Tribunal Superior Eleitoral, proveniente do municipio de

Cacapava, Séo Paulo:

A Corte de origem assentou que as irregularidades das contas revelam dano ao erario, bem
como estdo marcadas com nota de improbidade administrativa - consistente na falta de
recolhimento de encargos sociais, auséncia de conciliagdo contabil, realizacdo de despesas
sem documentacdo ou ndo justificadas, abertura de crédito acima do autorizado em
orcamento, quebra de ordem cronoldgica de pagamento de precatérios, entre outras -, vicios
considerados insanaveis por esta Corte.?*®

O outro ponto a ser destacado, € que mesmo que o Tribunal de Contas
evidencie a insanabilidade da conduta, sera a Justica Eleitoral quem fara esta
apreciacdo. Neste passo, independentemente do juizo de insanabilidade prolatado
pelas Cortes, seréo os Tribunais Eleitorais que decidirdo sobre a sanabilidade da
irregularidade, tendo em vista os reflexos incidentes na capacidade eleitoral passiva
do pleiteante, previstos pela Lei de inelegibilidades 64/90.

No entanto, ndo pertence a Justica Eleitoral a reavaliacdo das contas
desaprovadas pelo Corte fiscalizatéria, somente cabe a ela aferir a gravidade da
conduta considerada insanavel, apta a restringir o direito fundamental de
elegibilidade do gestor ou responsavel. Nesta compreensdo aponta GOMES “A
inelegibilidade enfocada decorre da rejeicdo de contas pelo 6rgdo competente, nao
sendo, pois, constituida por ato proprio da Justica Eleitoral. Esta apenas aprecia 0s
fatos e as provas que lhe sdo apresentados, reconhecendo-a ou a afastando”.?*’

De forma geral, entretanto, as rejeicbes ndo causam a inelegibilidade de
forma direta. Ha o devido processo de registro, e a Se¢do Eleitoral poderé entender
elegivel até mesmo o candidato que tiver rejeitadas todas as contas

apresentadas.?*®

%5 BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral N° 115-43.2012.6.26.0236/SP.
Relator Ministro Marco Aurélio. Nesta oportunidade houve voto vencido do Relator, e prevaléncia do
entendimento do Ministro José Antbnio Dias Toffoli. Publicagdo 09/10/2012.

226 BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Diario de Justica Eletronico n°147/2010.

2l GOMES, José Jairo. Op. Cit., p. 206.

2 SARQUIS, Alexandre Manir Figueiredo; RAMOS, Rosemeire da Silva Cardoso; MATEUS, Wilson
Roberto. Aspectos da Inelegibilidade por Rejeicdo de Contas. Disponivel em:
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Sobre este vinculo ndo obrigatério lecionam Adicélio de Moraes Ferreira
JUNIOR e Karine de Souza Zeferino Fonseca de ANDRADE:

Ressalta-se que a Justica Eleitoral, quando da sua analise meritéria, para fins de declaracéo
de inelegibilidade, ndo esta, em momento algum, presa ao exame elaborado pelos Tribunais
de Contas. Estes apenas encaminham dados e elementos de fato com o condéo de auxiliar o
juizo a ser emitido na seara eleitoral, quando a hipétese de rejeicdo estiver baseada na alinea

g” do art. 1° da LC n° 64/90 — pois quem decide se a conduta ensejara a inelegibilidade ou
nado é a Justica Eleitoral.?*®

Sendo assim, 0 juizo de insanabilidade previsto de pela Lei 64/90, referente a
rejeicdo de contas publicas, é de dominio da Justica Eleitoral, que além de ser
competente para ponderar a gravidade do vicio, obrigatoriamente deve qualifica-lo,
guando inserido na respectiva lista de contas reprovadas pelo Tribunal de Contas.

Neste sentido definiu a Corte Superior Eleitoral:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL ELEITORAL N° 237-18.2012.6.26.0184
— CLASSE 32 — RINOPOLIS — SAO PAULO (publicado em 23/10/2012).

ELEICOES 2012. INELEGIBILIDADE. REJEICAO DE CONTAS. PRESIDENTE DE CAMARA
MUNICIPAL. ALEGADA INEXISTENCIA DE ATO DOLOSO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. INCIDENCIA DAS SUMULAS 279 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
E 7 DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS
BASEADA NO DESCUMPRIMENTO DO LIMITE DE DESPESAS IMPOSTO PELO ART. 29-A
DA CONSTITUIC,AO FEDERAL. IRRREGULARIDADE INSANAVEL. INCIDENCIA DO ART.
1°, ALINEA g, DA LEI COMPLEMENTAR N° 64190. PRECEDENTES. DISSIDIO
JURISPRUDENCIAL. IMPOSSIBILIDADE DE APRECIA(;AO DA DIVERGENCIA. AGRAVO
REGIMENTAL DESPROVIDO.

Por outro lado, registre-se que, uma vez rejeitadas as contas, a Justica Eleitoral ndo sé pode
como deve proceder ao enquadramento juridico das irregularidades como sanaveis ou
insanaveis, para fins de incidéncia da inelegibilidade do artigo 1 1, inciso 1, alinea g, da Lei de
Inelegibilidades. Nao Ihe compete, entretanto, aferir o acerto ou desacerto da decisédo
emanada pela Corte de Contas.

RECURSO ORDINARIO N° 725-69.2014.6.26.0000 — CLASSE 37 — SAO PAULO — SAO
PAULO (publicado em 26/03/2015).

ELEICOES 2014. REGISTRO DE CANDIDATURA. DEPUTADO ESTADUAL. RECURSO
ORDINARIO. REJEICAO DE CONTAS. TRIBUNAL DE CONTAS. CONSORCIO
INTERMUNICIPAL. PREFEITO. ORDENADOR DE DESPESAS. INELEGIBILIDADE. ALINEA
G. CARACTERIZACAO. AGRAVO DESPROVIDO.

Cabe a Justica Eleitoral, rejeitadas as contas, proceder ao enquadramento das
irregularidades como insanaveis ou ndo e verificar se constituem ou ndo ato doloso de
improbidade administrativa, ndo Ilhe competindo, todavia, a anélise do acerto ou desacerto da
deciséo da corte de contas. Precedentes.

<https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/aspectos-da-inelegibilidade-por-rejeicao-de-contas.pdf>.
Acesso em 11 jan. 2016.

2 JUNIOR, Adircélio de Moraes Ferreira; ANDRADE, Karine de Souza Zeferino de. Da elaboracdo
pelos Tribunais de Contas da lista de inelegiveis prevista no § 5° do art. 11 da Lei n° 9.504/97 a partir
do advento da Lei da Ficha Limpa. Disponivel em: <http://www.atricon.org.br/wp-
content/uploads/2013/11/Artigo_ConselheiroAdircelio.pdf>. Acesso em: 14 jan.2016


https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/aspectos-da-inelegibilidade-por-rejeicao-de-contas.pdf
http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/11/Artigo_ConselheiroAdircelio.pdf
http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2013/11/Artigo_ConselheiroAdircelio.pdf
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Ha, portanto, prerrogativa exclusiva das Cortes Eleitorais no exame de
insanabilidade da irregularidade constatada pelo Tribunal de Contas,
independentemente deste manifestar-se ou ndo expressamente sobre a nota de
gravidade da impropriedade detectada, configurando procedimento que se
harmoniza com o texto constitucional, por se tratar de veredictos concernentes a
restricdo de direitos politicos fundamentais. Entretanto, a manifestacéo de juizo de
insanabilidade da irregularidade, por parte do Tribunal de Contas, contribui
significativamente para o aperfeicoamento das decisfes da Justica Eleitoral. Nesta
esteira, ao consagrar a irregularidade como insanavel o Tribunal de Contas
concentra o alerta para que a Justica Eleitoral aprecie a impropriedade, valorada
pelo 6rgdo técnico como grave o suficiente para gerar a inelegibilidade do art. 1°
inciso |, alinea “g”. Ademais, tratando-se, de possivel impedimento ao exercicio
fundamental de elegibilidade, as Cortes Eleitorais devem estar munidas de
informagbes preponderantes referentes ao processo julgado como irregular pelo

Tribunal de Contas, conforme indica FURTADO:

Portanto, € necessario que o 6rgdo do Poder Judiciério tenha acesso a elementos suficientes
para proceder a tal avaliagdo. Assim, além do inteiro teor do parecer prévio ou do acdrdéo
(relatério, voto do relator e demais votos escritos), conforme o caso, o ideal é que sejam
disponibilizadas ao Ministério Publico Eleitoral e demais interessados as principais pegas do
processo de contas (parecer do Ministério Publico de Contas, defesa do responsavel e
recursos apresentados, relatérios do corpo técnico).?*

Ainda sobre este aspecto, cumpre registrar o posicionamento do atual Vice-
Presidente do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, na época
Conselheiro Relator de Processo que objetivava regulamentar a elaboracao da Lista

encaminhada a Justica Eleitoral daquele Estado:

De fato, ndo cabe a este Tribunal de Contas definir o que vem a ser insanavel ou ndo. Mas
cabe a ele analisar se os atos e fatos por ele julgados enquadram-se nas definicbes que vém
sendo emanadas pela Justica Eleitoral e, com as inovacdes trazidas pela Lei da Ficha Limpa,
levando em consideracéo também o que nela consta.

E essa andlise deve ser feita ndo no momento da elaboracéo da lista, a cada dois anos, mas
no exercicio cotidiano de suas competéncias constitucionais. E no momento em que profere
seus julgados, que as Cortes de Contas devem apontar elementos que possam embasar a
identificacao das irregularidades que se encaixam no conceito de “insanavel”’ e de “ato doloso

de improbidade”.?**

%0 FURTADO, José Ribamar. Op. Cit., p. 08.

281 BRASIL, Tribunal de Contas de Santa Catarina. Processo n° PNO-12/00107044 — Regulamenta a
elaboracéo da listagem prevista no 8§ 5° do artigo 11 da Lei n. 9504/97, a ser remetida pelo Tribunal
de Contas do Estado a Justica Eleitoral. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/files/file/acom/PNO%20Lista%20TRE.pdf>. Acesso em: 16 jan.2016.


http://www.tce.sc.gov.br/files/file/acom/PNO%20Lista%20TRE.pdf
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Mesmo nao configurando o enfoque, ha um terceiro aspecto reflexo a nota de
insanabilidade que merece destaque. Neste escopo, para que a configuracdo de
inelegibilidade por rejeicdo de contas possa estar caracterizada, a insanabilidade
verificada, deve configurar ato doloso de improbidade administrativa. A despeito

desta juncdo, GOMES assina-la:

Além de insanavel, a caracterizacdo da inelegibilidade em apreco ainda requer que a
irregularidade “configure ato doloso de improbidade administrativa”. Assim, ela deve ser
insanavel e constituir ato doloso de improbidade administrativa. Nao é exigida a prévia
condenacdo do agente por ato de improbidade administrativa, tampouco que haja agcédo de
improbidade em curso na Justica Comum. Na presente alinea “g”, o requisito de que a
irregularidade também configure “ato doloso de improbidade administrativa” tem a Unica

finalidade de estruturar a inelegibilidade.?**

Conforme citado anteriormente, o dolo que requer a inelegibilidade prevista na

([P}

alinea “g” do dispositivo em comento, ndo se assemelha obrigatoriamente ao
tipificado na esfera penal. Veja-se o disposto por REIS a respeito desta

diferenciacao:

N&o é cabivel, aqui, qualguer referéncia ao conceito que o dolo recebe em se tratando de
Direito Penal. Lembremos que estamos diante de um pronunciamento da Justica Eleitoral
acerca de irregularidades descritas em um parecer ou acorddo de um Tribunal de Contas.
Ndo ha em tais documentos referéncias suficientes para se aquilatar o psiquismo do
responséavel pelas contas, a ponto de tornar possivel uma andlise minimamente sofisticada do
seu elemento volitivo.

A analise da vontade do agente, cuja perquiricdo é inafastavel da verificacdo do dolo, é
simplesmente impossivel nessa matéria se buscamos aqui 0 mesmo conceito de dolo a que
estdo acostumados os penalistas.?*®

A questdo a respeito desta divergéncia recebe entornos coerentes, tendo em
vista especificamente que a inelegibilidade por rejeicdo de contas publicas, inicia-se
por apreciacdo de orgao de controle administrativo, isto € pelo Tribunal de Contas,
gue em tese ndo deve examinar a intencéo do agente, mas sim a gravidade do ato
gue levou a respectiva rejeigao “Ja a apreciagdo da conduta do agente, se culposa
ou dolosa, € matéria que ndo tem lugar nos Tribunais de Contas, visto que a
imprudéncia, impericia ou negligéncia alegadas no seio do processo nao socorrem o
administrador a obter juizo de regularidade nem parecer prévio favoravel no exame

de suas contas”.?**

82 GOMES. José Jairo. Op. Cit., p. 208.

2% REIS, Marlon. Op. Cit., p. 271.

2% SARQUIS, Alexandre Manir Figueiredo; RAMOS, Rosemeire da Silva Cardoso; MATEUS, Wilson
Roberto. Op. Cit., p. 07.
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Assim, no ambito dos Tribunais de Contas nao se discute a culpa ou dolo do
responsavel por ato irregular, o parlamento apropriado para se arguir culpa nas
hipéteses de imputacdo de ato doloso de improbidade administrativa é a Justica

Eleitoral e o 6nus da arguicdo é daquele que tem seu registro impugnado.>®

bY

Quanto a analise da Justica Eleitoral, o conceito de dolo para fins de
inelegibilidade é bem registrado pelo Ministro do Tribunal Superior Eleitoral Henrique

Neves:

Para efeito da apuracdo da inelegibilidade decorrente da rejeicdo de contas ndo se exige o
dolo especifico, bastando para sua configuracdo a existéncia de dolo genérico ou eventual, o
que se evidencia quando o administrador deixa de observar os comandos constitucionais,
legais ou contratuais que vinculam a sua atuacdo e, ao fazé-lo, assume o risco e as
consequéncias que s&o inerentes a sua agao ou omiss&o.**

Por conseguinte, assim como o dolo é elemento a ser ponderado pelas Cortes
Eleitorais, a configuracdo de improbidade administrativa instrui 0 mesmo sentido.
Segundo o Tribunal Superior Eleitoral “E assente, na jurisprudéncia, que a

irregularidade insanavel € aquela que indica ato de improbidade administrativa ou

qualquer forma de desvio de valores”.?*’

Cumpre enfatizar que a constatacdo da improbidade pelo julgador eleitoral, é
resultado de juizo de valor extraido das irregularidades constatadas nos processos

de contas, que em tese configuram ato de improbidade administrativa, sem a

2,238

necessaria observancia das acdes previstas na Lei 8429/9 chamada Lei de

Improbidade Administrativa. Neste sentido destaca REIS:

Ao fazer referéncia a improbidade administrativa, a lei obviamente ndo exigiu de qualquer
modo a propositura da ac¢é@o correspondente na 6rbita civil como requisito para ocorréncia da
inelegibilidade.

Para que o administrador com contas rejeitadas fique inelegivel, basta que a irregularidade
apurada pelo Tribunal de Contas corresponda abstratamente a uma das formas de
improbidade relacionadas nos arts. 9° a 11 da Lei de Improbidade Administrativa.

235
236

Idem.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Embargo de Declaracdo no Recurso Especial Eleitoral N°
101-82.2012.6.12.0031. Sidrolandia/Mato Grosso do Sul. Relator Ministro Henrique Neves da Silva.
Publicado no Diario de Justica Eletrdnico em 22/04/2013.

28" BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral N° 21.986. Ouro Verde/Sao Paulo.
Ministro Relator Francisco Pecanha Martins. Publicado em sesséo, data 26/08/2004.

238 DispGem sobre as sang¢8es aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica direta, indireta ou
fundacional e da outras providéncias.
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Essa equacao é feita a partir da leitura do parecer ou acérdéo proferido pelo Tribunal de
Contas, confrontando-se os fatos ali narrados com as figuras previstas nos referidos
dispositivos da Lei de Improbidade Administrativa.?*

E de se despertar, que embora a nota improbidade tenha por competéncia a
apreciacdo do Poder Judiciario, o Tribunal de Contas em determinados julgamentos
vem efetivando juizo de valor quanto a natureza da irregularidade verificada,

incluindo assim em seus julgamentos a indicac&o ou ndo de possivel ato improbo:

Representacdo — Realizacdo de despesa sem prévio empenho — Afronta ao artigo 60 da Lei
n® 4.320/64 — Pagamento de despesas ndo empenhadas e nédo liquidadas realizadas em
exercicios anteriores — Possibilidade, desde que apds processo administrativo instaurado
para a apuracdo da efetiva prestacdo de servicos e eventuais responsabilidades, nos
termos do Acérddo n° 3.325/2012, Tribunal Pleno — Procedéncia com aplicacdo de multa
administrativa — Encaminhamento de cépia dos autos ao Ministério Publico Estadual.

| - Conhecer da presente Representacdo, para no mérito dar-lhe PROCEDENCIA com
aplicagédo de 16 (dezesseis) multas previstas no artigo 87, inciso IV, alinea “g”, da Lei
Complementar Estadual n° 113/2005, ao Sr. LISIAS DE ARAUJO TOME (CPF n°
524.567.229-49), no valor de R$ 1.382,286 (um mil, trezentos e oitenta e dois reais e vinte e
oito centavos) cada, em virtude da afronta as normas de Direito Financeiro;

Il — Encaminhar cépia destes autos ao Ministério Publico Estadual, para a adocdo das
providéncias que julgar cabiveis, tendo em vista a possibilidade de os fatos narrados nesta
Representacao configurarem atos de improbidade administrativa,

Il - Determinar a remessa dos autos a Diretoria de Execucbes, para a adocdo das
providéncias cabiveis, apds o transito em julgado da decisdo.”*°

Neste mesmo sentido cite-se trecho do Aco6rddo n° 93/2015 do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Norte “Ressalta-se que o presente julgamento,
por se tratar de feito que apura tdo somente a responsabilidade do gestor ante o
atraso do envio de documentacdo a esta Corte, ndo configura ato doloso de
improbidade administrativa ao que se refere o art. 1, inciso |, da alinea “g”, da Lei
Complementar n° 64/90”.24

O indicativo quanto ao ato de improbidade ndo brota somente como nota nos
Acordéaos proferidos, mas ecoa naturalmente da funcédo das Cortes Fiscalizatorias,
justamente por estabelecer relacdo entre a percepcdo do gasto publico e a sua
regularidade. Consagrando esta relacdo Iram SARAIVA, EX Ministro Presidente do

Tribunal de Contas da unido expde:

2% REIS, Mérlon. Op. Cit., p. 277.

249 BRASIL, Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acérdéo n° 6689/213. Relator Conselheiro Ivan
Lelis Bonilha. Publicado em 15/01/2014. Disponivel em: <http://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/acordao-
6689201 3-do-tribunal-pleno/249938>. Acesso em: 29 jan.2015.

1 BRASIL, Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte. Processo n° 702194/2011 —
Prefeitura de Macau — Assunto: Prestacdo de Contas. Relator Conselheiro Tarcisio Costa. 132 Ata de
01/04/2015.


http://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/acordao-66892013-do-tribunal-pleno/249938
http://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/acordao-66892013-do-tribunal-pleno/249938
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Ao serem apurados danos ao erario ou improbidade administrativa, o TCU pode e deve
participar, mediante acompanhamentos especificos ou tomadas de contas especiais, de todos
0s processos administrativos em curso na reparticdo publica onde esteja ocorrendo o fato em
guestao. Dessa forma é possivel se tomar conhecimento, com antecedéncia, das situacfes e
ocorréncias ainda na fase de investigacao e, assim, adotarem-se, prontamente, as medidas
da competéncia do Tribunal.***

Todavia, a nota de improbidade pelos Tribunais de Contas motiva entornos
delicados de compreenséo. A celeuma encontra-se justamente na possibilidade ou
ndo das Cortes de Contas emitirem juizos sobre atos considerados improbos. Neste
sentido, conceber que o Tribunal de Contas defina irregularidade insanavel, ou
indiqgue que houve a vontade do agente em cometer a irregularidade, ndo extrapola
sua natureza constitucional, pois tais deliberagdes funcionam como expressoes
auxiliares para indicar a gravidade do ato no ambito interno de andlise.

Entretanto, a indicacdo de suposta improbidade pelas Cortes de Contas,
caminha contrariamente ao previsto no texto Constitucional, pois o ato de
improbidade apropria-se automaticamente do sentido proposto pela Lei de
Improbidade 8429/92, que por sua vez, somente pode ser aplicada ap6s o devido

processo legal e andlise do Poder Judiciario. Nesta acepcao assina-la OSORIO:

A peculiaridade do ato improbo é o patamar especial de gravidade que ele assume em
termos de valoracdo sobre a normativa violada, considerando-se os preceitos previstos na Lei
8.429/92, o que justificaria, assim, determinadas san¢des, com severidade mais acentuada,
para coibi-lo. Essa gravidade exige interpretacdo em franca harmonia com o devido processo
legal e a Ultima ratio do Direito Punitivo. O ato tipificado na Lei Geral de Improbidade é um ato
ilicito grave, que faz fronteira, embora dele se distinga, com o ilicito penal. Trata-se de ilicito
administrativo lato sensu, e ndo tdo-somente um ilicito extrapenal. As penas cominadas aos
improbos sé@o conhecidas, adentrando esfera de direitos fundamentais dos acusados, e
alcancando mesmo a suspensdo de seus direitos politicos, interdicbes de direitos e até
exigindo o ressarcimento ao erario, quando couber.**

O mesmo entendimento é seguido por Marino Pazzaglini FILHO:

...a0 se focar especificamente a questdo da improbidade administrativa, € do controle
jurisdicional que se cuidard, posto que, ao anunciar suas graves consequéncias no plano das
sancgdes, o art. 37, 84° da CF deixa implicita a via judiciéria para sua concretizagdo, atento as
garantias constitucionais segundo as quais nenhuma pessoa podera ser paciente de
condenacao ou restricdo de direitos sem o devido processo legal perante ao juiz natural.***

22 SARAIVA, lran. Olhando para o Futuro do TCU. Disponivel em:
<http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/viewFile/1179/1234>. Acesso em: 29 jan.2015.

3 OSORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa: Reflexdes sobre laudos periciais ilegais e
desvio de poder em face da Lei Federal n° 8429/92. Disponivel em:
<http://www.amprs.org.br/arquivos/comunicao_noticia/Improbidade%20administrativa.pdf>.  Acesso
em: 29 jan.2015.

24 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Improbidade administrativa: aspectos juridicos da defesa do
patrimonio publico. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999.p. 18.


http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/viewFile/1179/1234
http://www.amprs.org.br/arquivos/comunicao_noticia/Improbidade%20administrativa.pdf
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Neste angulo, ao mencionar possivel ato de improbidade em seus Aco6rdaos,
os Tribunais de Contas agem em desacordo com as suas competéncias, pois tal
juizo de valor é encargo exclusivo do Poder Judiciario. Somado a isto, tem-se que as
Cortes de Contas sao conduzidas por corpo deliberativo muitas vezes desprovido de
conhecimentos cientificos a matéria, fato que exige pormenorizado cuidado, para
que ndo se cometam ofensas ilegitimas aos direitos fundamentais “A propria
composicdo dos Tribunais de Contas desaconselhna o procedimento ora
questionado. E que seus membros ndo s&o, necessariamente, pessoas com
formacéo juridica. Muitos deles sdo economistas, contabilistas, administradores etc.
N&o tém, pois, a formacao intelectual adequada para o julgamento de que cuida a
Lei da Improbidade Administrativa”. 24°

Acompanhando este raciocinio a manifestacdo de ato improbo pelos
Tribunais de Contas nao reflete consonancia como regime juridico adotado, pois nao
cabe ao Tribunal de Contas sequer mencionar tal pratica, mas sim, ao verificar
incongruéncias temerarias, comunicar aos 6rgdos competentes possiveis ilicitudes
gue em tese, excedem a natureza contabil de sua analise.

De outra parte, mesmo com a incongruéncia apontada, sdo as Cortes
Eleitorais que fardo o exame sobre as contas reprovadas, detectando ou verificando

[{p=i)

a constatacdo de ato improbo para fins de inelegibilidade previsto “g”.

Desta forma, embora a previsao da alinea “g”, do dispositivo exposto, traga
como propodsito a busca pela moralidade sobre aqueles que versam recursos
publicos, a auséncia de conceitos pré-determinados que possam nortear o objetivo
por ela buscado, condiciona a jurisprudéncia o encargo pela busca por tal
caracterizagdo, configurando excessiva carga de subjetivismo na andlise desta
hipétese de inelegibilidade. Igualmente, mesmo que se demonstre legitima a
previsao legislativa em torno da protecdo por determinado instituto, a consagracao
ao exercicio de direitos fundamentais deve ser a regra, configurando excecao sua
restricio, que como salientado deve pautar-se sobre conceitos objetivos

condicionados ao minimo grau de interpretabilidade.

%5 AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Marcio Paiva de. Op. Cit., p. 74.
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3.3 DA APLICACAO DA ALINEA “G” DO ART.1°, INCISO I, DA LEI 64/90 PELO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.

Visto que ao Tribunal de Contas cabe a tarefa de subsidiar a Justica Eleitoral
com informacgdes sobre a regularidade das contas daqueles gestores e responsaveis
qgue de alguma forma versaram recursos publicos, pode-se concluir que as Cortes
exercem significativa influéncia no processo eleitoral, especificamente sobre
pretensas inelegibilidades, “a perda do ius honorum decorrente da inelegibilidade em
apreco tem o escopo de afastar do poder os maus gestores, que nao tiveram o
necessario dever de cuidado e de probidade administrativa para com o erario e com
a sociedade em geral, traindo a confianca depositada pelo povo”,**® ou agindo de
alguma forma em nome destes.

Dentre todas as hipoteses previstas pela Lei 64/90, a inelegibilidade por
rejeicdo de contas € a que mais se destaca, demostrando a existéncia de ténue
relacédo entre a atuacdo dos Tribunais de Contas e o certame eleitoral.

No campo da aplicacdo da Lei da ficha limpa (Lei 64/90 alterada pela Lei
135/2010), junto aos Tribunais Regionais Eleitorais, este quadro se mostra evidente,
como demonstra o estudo formulado por Ana Paula FULIANO e Marcos Antonio
Martin VARGAS, quando se analisou a incidéncia desta especifica causa de
inelegibilidade junto & Corte Eleitoral Paulista nas elei¢bes que se se realizaram ano
de 2014:

De outro lado, quando se analisam as hipoteses de inelegibilidade decorrentes da “Lei Ficha
Limpa”, o que se nota, em grande medida, é que as hipéteses de inelegibilidade mais
arguidas perante Tribunal Regional foram as mesmas das Eleicbes 2012: (i) a rejeicdo de
contas pelo Tribunal de Contas; (ii) a condenacgéo criminal; (iii) a condenacéo por ato de
improbidade administrativa 247

De acordo com o citado estudo, no ano de 2014, dos 40 casos analisados

~

pelo Tribunal Regional Eleitoral referentes a existéncia ou ndo da inelegibilidade

2% AGRA, Walber de Moura. Da Inelegibilidade por Rejeicdo de Contas por parte de Prefeitos

Municipais. Revista Estudos Eleitorais. Tribunal Superior Eleitoral. v. 6, n.6, p. 33-54, set./dez. 2011.
" FULIANO, Ana Paula; VARGAS, Marcos Antonio Martin. A Lei da Ficha Limpa e as Eleicdes de
2014 — Um Estudo do Cenario Paulista. Cadernos de Pds- Graduacdo em Direito: estudos e
documentos de trabalho/ Comisséo de Pés-Graduagdo da Faculdade de Direito da USP. Séao Paulo:
Manole, n. 34, 2015.
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prevista na alinea “g”, 29 foram reconhecidos pela Corte como incidentes efetivos

para caracterizacdo de inelegibilidade.**®

O mesmo entendimento é observado quando se analisam as hipéteses de
inelegibilidades julgadas pelo Tribunal Superior Eleitoral. De acordo com a Corte, no
ano de 2012 foram julgados 3.366 recursos envolvendo as 14 hipéteses de
inelegibilidades previstas pela Lei da Ficha Limpa, entre as quais restou demostrada

a prevaléncia por aquelas arguidas por rejeicdo de contas:

A alinea ‘g’ da Lei da Ficha Limpa é a que resulta em maior niumero de registros de
candidatura negados. O item afirma que séo inelegiveis para as elei¢cbes dos préximos oito
anos, contados da decisdo, aqueles que tiverem suas contas de exercicio de cargos ou
funcdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel por ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisdo irrecorrivel do érgdo competente, salvo se esta houver sido
suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario. Com base na alinea ‘g’, o TSE negou o registro a
candidatos que haviam sido eleitos prefeitos em outubro de 2012 nas seguintes cidades:
Pedra Branca do Amapari, no Amapa; Diamantina, em Minas Gerais; Meruoca, no Cearg;
Bonito e Sidrolandia, no Mato Grosso do Sul; Diamantina, em Minas Gerais; Santa Maria da
Boa Vista, em Pernambuco; Joaquim T&vora, no Parand; e General Salgado, em S&o Paulo,
entre outros.**°

No ambito da jurisprudéncia®™® atualizada do Tribunal Superior Eleitoral, a
inelegibilidade por rejeicdo de contas mantem a mesma graduacao, respondendo
pela maioria das impugnacdes de candidaturas previstas nas hipéteses da Lei de
Inelegibilidades. De acordo com o Tribunal Superior Eleitoral, ha caraterizacao de
insanabilidade e ato doloso de improbidade administrativa, quando o gestor ou
responsavel ndo cumpre a exigéncia do dever de prestar contas junto as Cortes

fiscalizatorias:

OMISSAO — DEVER DE PRESTAR CONTAS — INELEGIBILIDADE - LC 64/1990, ART. 1°, 1,
G - CARACTERIZACAO RECURSO ESPECIAL. MINISTERIO PUBLICO ELEITORAL.
IMPUGNACAO. REGISTRO DE CANDIDATURA. PREFEITO. ELEICOES 2012. CONTAS
JULGADAS IRREGULARES PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO, POR OMISSAO
DO DEVER DE PRESTA-LAS. CONFIGURACAO DE ATO DOLOSO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ART. 11, VI, DA LElI N° 8.429/1992. PRECEDENTES. RECURSO
PROVIDO PARA INDEFERIR O REGISTRO DE CANDIDATURA DO RECORRIDO. (Recurso
Especial Eleitoral 8-19.2012.6.04.0007, Codajas/AM, julgado em 21/05/2013, Redator para o
Acérdao Min. Dias Toffoli, Relator Min. Marco Aurélio Mendes de Farias Mello, publicado no
Diario de Justica Eletrdnico, tomo 122, data 01/07/2013, pagina 43).

Idem.

BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Lei da Ficha Limpa sera aplicada nas eleic6es gerais pela
primeira vez. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2014/Janeiro/lei-da-ficha-
limpa-sera-aplicada-nas-eleicoes-gerais-pela-primeira-vez>. Acesso em: 31 jan. 2016.

%0 BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Jurisprudéncia atualizada em 25/10/2015. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Thiago/Downloads/Causas%20de%?20Inelegibilidade%202015.pdf>. Acesso em: 31
jan. 2016.
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OMISSAO - PRESTACAO DE CONTAS — INELEGIBILIDADE — ART. 1°, I, G — LC 64/90 —
APLICACAO DE MULTA — SUCESSOR — INAFASTABILIDADE — RESPONSABILIDADE -
ANTECESSOR ELEICOES 2012. AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL.
REGISTRO DE CANDIDATURA. PREFEITO. CONVENIO. OMISSAO DO DEVER DE
PRESTAR AS CONTAS. REJEICAO. INCIDENCIA DA INELEGIBILIDADE DO ART. 1°, I, G,
DA LC N. 64/90. PRECEDENTES. MPE. IMPUGNACAO. AUSENCIA. SUMULA 11/TSE.
AGRAVO REGIMENTAL DO CANDIDATO E DA COLIGACAO DESPROVIDO. AGRAVO
REGIMENTAL DO MPE NAO CONHECIDO. 1. A omissdo do dever de prestar contas, nos
termos do art. 11, VI, da Lei n. 8429/92, atrai a incidéncia da inelegibilidade do art. 1°, I, g, da
LC n. 64/90. Precedentes (Recurso Especial Eleitoral n. 2437/AM, rel. o Ministro Dias Toffoli,
PSESS de 29.11.2012). 2. A aplicacdo de multa apenas ao mandatario sucessor ndo afasta a
responsabilidade do seu antecessor quanto ao ndo cumprimento do dever de prestar contas,
sobretudo se estas se referem a convénio celebrado e implementado na sua gestdo, como
expressamente anotado pela Corte de Contas, em decisédo transcrita no acérdao do TRE. 3. A
auséncia de impugnac¢éo na origem, mesmo em se tratando do MPE, faz incidir a Simula n.
11/TSE, por ndo se tratar de matéria constitucional. 4. Agravo regimental do candidato e outra
néo provido e do MPE n&o conhecido. [...] (Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral
640-60.2012.6.26.0386, Pirapora do Bom Jesus/SP, relatora Ministra Luciana Léssio, julgado
em 30.4.2013, publicado no DJE 114, em 19.6.2013, pag. 99)

No mesmo sentido, sdo causas de inelegibilidade pacificadas pelo Tribunal
Superior Eleitoral o desrespeito a Lei de Licitacdes 8.666/93, e 0 ndo recolhimento

de contribui¢des previdenciarias:

LEl 8.666/93 — DESCUMPRIMENTO - CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS — NAO
RECOLHIMENTO — IRREGULARIDADES INSANAVEIS — ATO DOLOSO — IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA Eleicbes 2012. Registro de candidatura. Indeferimento. Rejeicdo de
contas. Inelegibilidade. Art. 1° 1, g, da Lei Complementar n°® 64/90. Incidéncia. 1. O
descumprimento da Lei n°® 8.666/93 e o0 nado recolhimento de contribuicées previdenciarias
constituem irregularidades insanaveis que configuram ato doloso de improbidade
administrativa, para efeito da verificagdo da inelegibilidade prevista no art. 1°, |, g, da LC n°
64/90. 2. Para a caracterizacao da inelegibilidade prevista na alinea g do inciso | do art. 1° da
Lei das Inelegibilidades, ndo se exige o dolo especifico, bastando para tal o dolo genérico ou
eventual, que se caracteriza quando o administrador assume os riscos de néo atender aos
comandos constitucionais e legais, que vinculam e pautam os gastos publicos. [...] (Agravo
Regimental no Recurso Especial Eleitoral 127-26.2012.6.06.0006, Quixada/CE, relator
Ministro Henrique Neves da Silva, julgado em 23.5.2013, publicado no DJE 114, em
19.6.2013, péag. 91)

O desrespeito ao artigo 29-A Constituicdo Federal, mormente as despesas
com o Poder Legislativo, caracteriza do mesmo modo causa de inelegibilidade, para

a Corte Superior Eleitoral:

EJEICAO DE CONTAS — LIMITE DE GASTOS - ART. 29-A DA CF/88 — VALOR EXCEDIDO
— IRRELEVANCIA - IRREGULARIDADE INSANAVEL AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO
ESPECIAL. ELEIQ@ES 2012. REGISTRO DE CANDIDATURA VEREADOR.
INDEFERIMENTO. PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL. CONTAS DE GESTAO.
TRIBUNAL DE CONTAS. REJEICAO. IRREGULARIDADE INSANAVEL. ATO DOLOSO DE
IMPROBIDADE. ART. 1°, I. G, DA LC N°64/90. INCIDENCIA. DESPROVIMENTO. 1. Esta
consolidado nesta Corte o entendimento de que a irregularidade decorrente da extrapolacao
do limite maximo previsto no artigo 29-A, |, da Constituicdo Federal para as despesas do
Poder Legislativo € insanavel e constitui ato doloso de improbidade administrativa
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(Precedentes: REspe n° 115-43, rel. Min. Marco Aurélio, redator para acorddo Min. Dias
Toffoli, de 9.10.2012; AgR-REspe n° 431-16, de 30.10.2012, rel. Min. Arnaldo Versiani). 2. A
jurisprudéncia deste Tribunal ja assentou ser irrelevante a indagacdo quanto ao percentual
extrapolado para a caracterizacao da inelegibilidade em questéo (Precedente: REspe n°® 115-
43, rel. Min. Marco Aurélio, redator para acérdao Min. Dias Toffoli, de 9.10.2012). 3. Agravo
regimental a que se nega provimento. (Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral 396-
59. 2012.6.26.0216, relatora Ministra Luciana Léssio, julgado em 2.4.2013, publicado no DJE
092 em 17.5.2013, pags. 59)

Ainda, configuram como insanaveis e improbas a abertura de crédito acima

251

do autorizado em orcamento,” 0 reajuste do salario de vereadores na mesma

legislatura e o pagamento a titulo de indenizacdo por realizacdo de sessdes

extraordinarias,??ilicitudes na execucdo de convénios,?*>contratacédo direta sem

observancia da exigéncia de concurso publico,?**

255
l,

o descumprimento a Lei de
Responsabilidade Fisca a nao aplicacdo do percentual constitucional minimo em
educacdo,?*®e a producdo de despesas sem o devido empenho, o que caracteriza
ofensa as exigéncias legais para realizacéo de dispéndios publicos.*’

Cumpre destacar que o rol de irregularidades consideradas pela Corte n&o se
limita aos exemplificados, pois a dinAmica do processo de gestdo da coisa publica
sofre entornos sucessivos de aprimoramento, controle e fiscalizagdo, possibilitando
a ocorréncia de outras situacfes passiveis de serem enquadradas como insanaveis
e improbas pela Justica Eleitoral.

Desta forma, como se percebe dos julgados, a Justica Eleitoral, buscando
mitigar posicionamentos quanto a incidéncia de inelegibilidades causadas por

rejeicdo de contas publicas, pré condicionou situacdes em que a supressao dos

1 BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral N° 36.679

(43884-61.2009.6.00.0000). Cacapava/Sdo Paulo. Relator Ministro Arnaldo Versiani Leite Soares.
Publicado no Diario de Justica Eletrénico em 03/08/2010.

%2 BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral N° 121-
97.2012.6.16.0084. Jataizinho/Parana. Ministra Relatora Laurita Hilario Vaz. Publicado no Diario de
Justica Eletrénico em 06/03/2013.

% BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral N° 273-74.2012.6.09.0009.
Corumba de Goias/GO. Ministro Relator Henrique Neves da Silva. Publicado no Diario de Justica
Eletrénico em 19/02/2013.

%% BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral N° 259-72.2012.6.08.0024.
Guarapari/ES. Ministro Relator Henrique Neves da Silva. Publicado no Diario de Justica Eletrdnico em
19/02/2013.

%% BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral N° 86-
13.2012.6.06.0086. Alto Santo/CE. Ministra Relatora Fatima Nancy Andrighi. Publicado no Diario de
Justica Eletr6nico em 08/03/2013.

%6 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral N° 74-
86.2012.6.26.0168. General Salgado/ SP. Ministra Relatora Fatima Nancy Andrighi. Publicado no
Diario de Justica Eletronico em 29/11/2012.

" BRASIL, Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral N° 718-95.2012.6.20.0006.
Maxaranguape/RN. Ministro Relator Henrigue Neves da Silva. Publicado no Diario de Justica
Eletrénico em 19/02/2013.
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direitos politicos referentes a capacidade passiva eleitoral do individuo, se faz
pertinente. Assim de antemao, se pode prever o rol das irregularidades que serao
enquadradas nas disposi¢cdes da alinea “g” do art. 1°, | da Lei de Inelegibilidades,
propiciando certo e vital, grau de previsibilidade ao ordenamento, levando-se em
conta eventuais ressalvas ao exercicio de direitos fundamentais, pois como visto
qualquer pressagio de duvida quanto a possiveis supressfes, deve-se consagrar 0

direito fundamental a elegibilidade.?*®

Entretanto outras irregularidades extraidas da interpretacdo da alinea “g”
podem ser configuradas pela Justica Eleitoral, pois como visto, o dinamismo das
fungcbdes do administrador responsavel pelo manuseio de recursos publicos,
gradativamente aumenta, estendendo também suas responsabilidades perante aos
orgaos de controle, acrescendo assim o rol de incongruéncias capazes de restringir

o exercicio do direito fundamental a elegibilidade por rejeicdo de contas.

%8 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral N° 25-46.2012.6.17.0087.
Angelim/PE. Ministra Relatora Luciana Chistina Guimardes Lossio. Publicado no Diario de Justica
Eletrénico em 03/02/2014.
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4. CONCLUSAO

A Constituicdo Federal delegou aos Tribunais de Contas a indispensavel
tarefa de fiscalizar as contas publicas, delineando ao 6rgdo estrutura e
independéncia para tal exercicio. Assim, inserido junto as atribuicbes do Poder
Legislativo, as Cortes de Contas desempenham sobre o crivo técnico, essencial
funcdo no ordenamento estatal brasileiro.

Atuando nesta condicdo, os Tribunais de Contas surgem como instituices
controladoras das financas publicas, consideradas em conjunto com outras
reivindicagdes os pilares dos direitos fundamentais.

Dividindo com o Parlamento a responsabilidade de fiscalizar o Eréario, os
Tribunais de Contas funcionam como Cortes especializadas no controle dos gastos
publicos, conduzindo de forma pormenorizada a regularidade dos dispéndios
daqueles que assumem este encargo.

Desta forma no Brasil o modelo adotado pelo Tribunal de Contas é
semelhante a algumas Cortes pontualmente descritas, ndo exercendo natureza
judicante material, embora existam posicionamentos que defendam que suas
decisbes somente poderdo ser revistas quanto ao aspecto formal, quando
demonstrem, por exemplo, ofensa a ampla defesa ou contraditério.

No oficio de fiscalizacdo, € através processo administrativo distinto e
particular que as Cortes emitem suas conclusées e pareceres, oferecendo aos seus
jurisdicionados especificos recursos com objetivo de propiciar o pleno exercicio de
defesa. Destaca-se no ambito institucional das Cortes o funcionamento do Ministério
Publico de Contas, instituicAo de envergadura constitucional, que age como
promovedora da guarda da Constituicdo e das leis aplicaveis a regularidade dos
gastos publicos. Entretanto ndo ocupa a mesma independéncia destinada as
instituicdes previstas no art. 127 da Carta Constitucional.

Ainda neste aspecto, verificou-se a constatacdo de posigdes distintas quanto
a natureza juridica das Cortes, neste sentido foram reproduzidos argumentos que
indicaram natureza judicante aos Tribunais, outros, que defenderam o pertencimento
das Cortes ao Poder Legislativo, e por fim as premissas que buscaram atribuir a aos
Tribunais de Contas, condicdo independente, com funcdes extraidas diretamente do
texto constitucional, sem pertencer, mas estabelecendo relagcdo de harmonia com os

poderes, demonstrando assim, um raciocinio mais coerente com a sua natureza.
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Fixadas estas caracteristicas, passou-se a analisar os direitos fundamentais,
como forma de contextualizar a relagdo das Cortes com eventuais supressdes a
estas garantias. Considerados como vetores do ordenamento, analisou-se a
perspectiva historica destes direitos, contextualizando suas carateristicas atuais, e
sua fundamentalidade no enredo constitucional. Da leitura extraida, passou-se para
uma compreensao mais aprofundada sobre os direitos politicos fundamentais, dos
quais fazem nascer o direito de participacdo do individuo na conducdo do Estado,
exercendo assim o seu direito de elegibilidade. Em razao desta premissa, destacou-
se a condicdo de inelegibilidade, caracterizada pela supressédo da capacidade
eleitoral passiva do individuo, pré-concebida como restricdo aos direitos
fundamentais, promovida explicitamente pela Constituicdo, ou por Lei
Complementar.

Assim, a Lei complementar 64/90 alterada pela Lei 135/10 denominada de
Ficha Limpa, trouxe inova¢des quanto as inelegibilidades causadas por rejeicdo de
contas publicas, destacando a atuacéo dos Tribunais de Contas, no cenario eleitoral.
Nesta sequencia, passou-se a analisar, os critérios manejados pelas Cortes para os
julgamentos desta natureza, definindo as situacbes em que as mesmas Sao
aprovadas, aprovadas com ressalva, ou desaprovadas, tendo esta Ultima, conddo de
restringir possiveis candidaturas. Definidas pela alinea “g” da lei em questao,
somente causardo inelegibilidades aquelas contas que forem rejeitadas por
irregularidade insanavel cometida por ato doloso de improbidade administrativa.
Entretanto, embora sejam os Tribunais de Contas os responsaveis pela analise das
contas, ndo compete a eles o exame dos critérios de insanabilidade e de dolo, muito
menos a mengao ao ato de improbidade.

Contudo, em que pese ndo serem os Tribunais de Contas definidores da
inelegibilidade em comento, n&o raro observa-se de forma temeréaria, o pre-
julgamento destes gestores como inelegiveis pela imprensa e meios de
comunicagao, sem qualquer manifestacao a respeito pela Justi¢ca Eleitoral “O Globo:

TER-RJ recebe lista com 920 inelegiveis”.?*°

29 procuradoria Regional Eleitoral no Estado do Rio de Janeiro. O Globo: TER-RJ recebe lista com

920 inelegiveis. Disponivel em: < http://www.prerj.mpf.mp.br/noticias/o-globo-tre-rj-recebe-lista-com-
920-inelegiveis/>. Acesso em: 04 fev. 2016.


http://www.prerj.mpf.mp.br/noticias/o-globo-tre-rj-recebe-lista-com-920-inelegiveis/
http://www.prerj.mpf.mp.br/noticias/o-globo-tre-rj-recebe-lista-com-920-inelegiveis/

90

Apesar disto, a Corte de Contas, vem definindo em seu ambito, situagdes
consideradas graves, evidenciando em alguns casos a ocorréncia de insanabilidade
e nota de improbidade.

Na sequéncia, foram observados os critérios em que a rejeicdo de contas é
causadora da inelegibilidade prevista na alinea “g’, pela Justica Eleitoral,
equacionando os conceitos de irregularidade insanavel e improbidade para fins de
restricio ao direito de eleger-se, evidenciando a alinea “g”, como a principal
causadora da negativa de registro de candidaturas pelas Cortes Eleitorais.

Por fim, foram trazidas com base na jurisprudéncia atual algumas situacoes
ensejadoras de inelegibilidade por rejeicdo de contas, pacificamente entendidas pelo
Tribunal Superior Eleitoral, como justificadoras de restrices ao direito fundamental
de elegibilidade, ndo excluindo outras que em virtude do dinamismo da atividade
publica possam surgir.

De qualquer forma, resta-se pensar sobre o verdadeiro papel dos Tribunais de
Contas no campo eleitoral, pois cabem a eles aferir a regularidade das contas
daquele que administra recursos publicos, e que, em algum momento se colocara a
disposicdo da sociedade para representa-la em determinado pleito eleitoral. Com o
advento da Lei da Ficha Limpa, este papel que ja era previsto na redacao original da
Lei 64/90, tornou-se evidenciado, pois por uma decisdo dos Tribunais de Contas,
pode um individuo sofrer restricbes ao seu direito de eleger-se. Assim, ndo se pode
perder de vista que eventual inelegibilidade por rejeicdo de contas deve vir
acompanhada de definicdes objetivas, tanto pelo 6rgdo que aufere as contas, como
pela Corte Eleitoral que terd a complexa tarefa de enxergar esta hipotese.

Outro aspecto a ser observado, é a propria redacdo do dispositivo ensejador
da inelegibilidade por rejeicdo de contas, pois 0 mesmo prevé que serdo inelegiveis
agueles que tiverem suas contas rejeitadas por irregularidades insanaveis que
configurem ato doloso de improbidade administrativa, junto aos Tribunais de Contas
ou ao Parlamento, entretanto esta analise sera para fins de inelegibilidade, feita pela
Justica Eleitoral, que ndo somente declara, mas aprecia as hipéteses que levaram a
rejeicdo, o que configura obstaculo para uma compreensdao mais coerente, pois,
embora a Constituicdo proiba qualquer ameaca de direito sem o apreco do Poder
Judiciario, parece que o 6rgdo mais adequado para indicar se a irregularidade é
sanavel, ou se a mesma apresenta indicios desonestidade graves, seria a propria

Corte de Contas, 6rgao técnico constitucionalmente encarregado desta atribuicao.
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Todas estas observagbes fazem surgir dividas quanto a hipdtese de
inelegibilidade prevista no art. 1°, | alinea “g” da Lei Complementar 64/90, pois
conduzem a néo previsibilidade do ordenamento, e colocam em cheque a natureza
de eventuais supressdes aos direitos fundamentais, que como salientado, deve
respeitar o menor grau de incerteza e subjetividade possivel, priorizando sempre o
direito fundamental em questéo.

Por fim, pode-se concluir que a hipotese de inelegibilidade prevista pela
alinea “g” da Lei 64/90, traz consigo conceitos que carecem de literalidade, dos
quais produzem grandes discussdes quanto ao tema e conduzem a incertezas
quanto a sua aplicabilidade, demonstrando assim a necessidade de uma
compreensao mais aprofundada quanto as competéncias dos Tribunais de Contas e

o reflexo nas inelegibilidades.
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